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PRESENTACION

Finalmente, con moito atraso, sae este numero especial da revista da Asesoria Xuridica da
Xunta de Galicia dedicado integramente & Lei 30/2007, do 30 de outubro, de Contratos do
Sector Publico. O nimero é especial non s6 por ser o primeiro monogréafico da revista senon
tamén por ser o primeiro elaborado integramente por letrados da Xunta, que, a través dos
distintos artigos realizaron unha aproximacion a cada unha das areas teméticas da lei, con
referencias ao Regulamento de desenvolvemento parcial desta (RD 817/2009, do 8 de maio)
e ao Dereito comunitario.

Moitas grazas aos letrados que elaboraron os artigos, a todas as demais persoas que
colaboraron co seu esforzo e, en particular, ao anterior director da Asesoria Xuridica, D. José
Vicente Alvarifio Alejandro, e ao anterior xefe do Gabinete de Estudos e Dereito Comunitario,
D. José Rodriguez Gonzalez, por ser quen idearon e impulsaron a xestacién deste nimero
cinco da revista da Asesoria Xuridica da Xunta de Galicia. Por dltimo, agradecer & actual
Direccidn da Asesoria 0 seu apoio a este proxecto de tanto interese para nés.

Santiago de Compostela, decembro de 2009.

ISABEL TORRALBA MENA.
Letrada da Xunta de Galicia.

Xefe do Gabinete de Estudos e
Dereito Comunitario da Asesoria Xuridica Xeral.
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10.

ASESORIA XURIDICA DA XUNTA DE GALICIA

Os artigos ou recensions que se propofian para a publicacion na REXUGA deberan ser orixinais
e non publicados ou propostos para tal fin noutra revista.

Presentaranse en formato DIN A-4, interlifiado 1,5, letra TIMES NEW ROMAN de 12 puntos,
nunha soa cara e numeradas, non excedendo de 20 paxinas. En casos excepcionais, aceptaranse
traballos de ata 40 paxinas, baixo o beneplacito do Consello de redaccion. Deben ir
acompafados en formatos recofiecibles polo procesador de texto Microsoft Word en calquera
das slas versidns para Windows. A lingua utilizada sera o galego ou o castelan. Todos o0s
artigos seran obxecto de traducion ao galego normativo.

Na primeira paxina figurara o titulo do traballo, o mais especifico e breve posible; baixo este,
aparecera o nome do autor ou autores, con indicacidn da sta profesién ou cargo co que desexen
ser presentados.

As epigrafes numeraranse s con caracteres romanos.

As notas deben ir numeradas correlativamente, con caracteres arabigos, colocadas ao final de
cada péxina e facendo referencia a elas no texto con nimeros superindices.

No caso de se utilizaren abreviaturas ou siglas incluirase a sta listaxe a continuacion da
bibliografia.

Referencias bibliogréaficas:

A bibliografia deberd aparecer completa ao final do artigo, ordenada alfabeticamente e
cronoloxicamente no caso de tratarse de varios traballos dun mesmo autor.

7.1 As referencias bibliograficas para documentos impresos faranse de acordo coa
normativa internacional, norma ISO 690:1987, do seguinte xeito:
Poranse en cursiva 0 nome das revistas e o titulo das monografias. A puntuacién e
a orde axustaranse aos modelos seguintes:
Monografias
e Exemplo: FERNANDEZ FERNANDEZ, Juan José. Manual de
notificaciones administrativas. Madrid: Civitas, 2002.
Parte dunha monografia
e Exemplo: MUNIZ. J. Tratamiento quirdrgico del ulcus gastroduodenal.
En MORENO GONZALEZ, E. (dir.) Actualizacién en cirugia del
aparato digestivo. Madrid: Jarpyo, vol. IV, p. 367-369.

Publicaciéns seriadas
e Exemplo: comunications equipment manufacturers. Manufacturing and
Primary Industries Division, Satatics Canada, Preliminary edition.
Otawa: Statics Canada, 1971. Annual census of manufactures. Texto en
inglés e francés. ISSN 0700-0758.

7.2 No caso de ter que citar recursos electronicos, deberase seguir a horma internacional 1SO
690- 2:1997.

No caso de colaboracions 4 seccion “Recensions”, a lonxitude maxima sera de catro paxinas. AS
recensions deberan ter un contido critico mais que meramente expositivo.

O repertorio reserva para si o dereito de decidir sobre a publicacién ou non dos orixinais
remitidos e non se identifica necesariamente co contido dos traballos que se publiquen nel.

Os traballos remitiranse por correo electronico ao seguinte enderezo; revista.asesoria.
xuridica. xeral@xunta. es, ou no caso de correo ordinario a:

BIBLIOTECA DA ASESORIA XURIDICA XERAL.
Edificio San Caetano, n° 1
15704 Santiago de Compostela.


mailto:revista.asesoria.xuridica.xeral@xunta.es
mailto:revista.asesoria.xuridica.xeral@xunta.es

COMENTARIOS DOUTRINAIS
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O OBXECTO E O AMBITO DE APLICACION. AMBITO SUBXECTIVO E
OBXECTIVO. CLASES DE CONTRATOS. CONTRATOS DO SECTOR
PUBLICO. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E CONTRATOS PRIVADOS.
DISPOSICIONS XERAIS. REXIME DE INVALIDEZ E RECURSOS.

CARLOS ABUIN FLORES.

Letrado da Xunta de Galicia.

Non espere o lector a reproducion dos trinta e oito primeiros artigos da nova Lei
de contratos do sector publico (a partir de agora LCSP). Partimos da idea de que os
preceptos, ou ben son xa cofiecidos ou ben se van cofiecer. No primeiro caso, obterase
un estudo seleccionado daqueles aspectos que mais interesen ao autor, e desde o
segundo punto de vista, poderanse entresacar 0s elementos esenciais que permitan
conseguir un primeiro substrato das ideas pensadas polo lexislador.

Cando se formula a pregunta de por onde se debe empezar o estudo da Leli
30/2007, ben se pode contestar o seguinte; non comecen polo artigo 1 senén polo artigo
3. 3. A razon é ben sinxela, pois para que se aplique a lei, como suposto xeral, o
contrato oneroso debeu ser celebrado por un ente, organismo ou entidade que enumere 0
artigo 3, resultando ser o numero terceiro deste precepto o que define, con caracter
xeral, 0s poderes adxudicadores para os efectos da lei:

“a) As administracions publicas.

b) Todos os demais entes, organismos ou entidades con personalidade xuridica propia
distintos dos expresados na letra a) que fosen creados especificamente para satisfacer
necesidades de interese xeral que non tefian caracter industrial ou mercantil, sempre
que un ou varios suxeitos que se deban considerar poder adxudicador de acordo cos
criterios deste punto tres financien maioritariamente a sua actividade, controlen a sta
xestion ou nomeen a mais da metade dos membros do seu 6rgano de administracion,
direccion ou vixilancia.

c) As asociaciéns constituidas polos entes, organismos e entidades mencionadas nas
letras anteriores”.

Como ben recorfiece a exposicion de motivos da lei, no numero IV. 1, preténdese
coa nova definicion abarcar calquera poder adxudicador definido pola Directiva
2004/18, non suscitdndose asi dubida ningunha da adecuacion do dereito interno
nacente ao dereito comunitario.

A intervencion do poder adxudicador, determinante para a aplicacién da lei,
pode ser directa ou a través da achega dunha axuda publica, o que converte o contrato a
licitar pola persoa fisica ou xuridica destinataria da achega publica en contrato
subvencionado suxeito a lei (artigo 2. 2). Non obstante, a aplicacion da LCSP queda
limitada a cando o contrato estea suxeito a regulacion harmonizada, por exceder os
importes fixados no artigo 17 e consistir a subvencion en mais dun 50 por cento, asi
como os contratos de obras que celebren os concesionarios de obras puablicas nos
supostos do artigo 250 da nova lei.
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Toda a doutrina cientifica estaba plenamente de acordo na necesidade de que a
nova lei superase os problemas de interpretacion e aplicacion que a lexislacion anterior
creaba, especialmente na tendencia comun da “fuxida do dereito administrativo™e a
superpoboacion de entes, organismos, sociedades, fundacions e demais entelequias que,
baixo a aplicacion do dereito privado, ocultaban auténticos poderes de decision
dirixidos por administracién pablicas.

O concepto de “poder adxudicador’merece un breve comentario, & luz do xa
apuntado polo Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas, inicialmente na
sentenza do 15 de xaneiro de 1998, no “asunto Mannesman”, onde se indicaba que, se
hai unha funcidn de interese xeral, indubidable cando o &mbito da actividade se designa
habitualmente baixo a expresion de “obrigas de servizo publico”, 4 marxe de que a
actividade tefia vertentes mercantis ou industriais, debianse aplicar as regras da
contratacion publica. Asi, o Tribunal de Xustiza resolvia a obriga do Estado austriaco de
someter a sta imprenta estatal, creada con forma societaria, incluso cando realizaba
funciéns non oficiais, & normativa publica de contratacion. Igualmente, resulta satisfeita
unha necesidade de interese xeral, cando ese sexa o fin da actividade do ente, ainda que
se preste en réxime de competencia (STXCE do 10 de novembro de 1998- Asunto C-
360/96- ou a do 16 de outubro de 2003, contra o Reino de Espafa, respecto a
contratacion de obras por unha sociedade mercantil do Estado espafiol no dmbito
penitenciario).

O segundo elemento da definicion ¢ o que a doutrina denomina como
“influencia dominante”dun poder adxudicador e que se concreta na necesidade de que
se dea calquera dos tres supostos previstos no precepto; financiamento maioritario
(débese entender de mais da metade da sUa actividade); control da xestion ou
nomeamento de mais da metade dos membros do seu dérgano de administracion,
direccion ou vixilancia.

Pois ben, cofiecida a definicién béasica, é cando se pode acudir con mais
claridade & totalidade do artigo 3, onde se concreta 0 &mbito subxectivo de aplicacion da
lei nas entidades que cita como “sector publico”(nUmero 1); especificamente como
“administracions publicas”e no concepto final xa analizado, por ser xeral, de “poder
adxudicador”.

Como norma de peche, o artigo 3. 3 da lei débese pofier en relacién co artigo
176 da mesma norma, que establece para os entes que non tefian a consideracion de
poderes adxudicadores (polo tanto, aqueles dos que non se prediquen o0s requisitos do
artigo 3. 3), a simple necesidade de se axustar aos principios de “publicidade,
concorrencia, transparencia, confidencialidade, igualdade e non-discriminacion, pero
sempre baixo a directriz de que a “adxudicacion dos contratos se deberad efectuar de
forma que recaia na oferta economicamente mais vantaxosa”(punto segundo), que como
tal directriz que é e asi se menciona no punto terceiro do precepto, non debe impedir
que se poidan ter en conta outros criterios distintos ao prezo. A efectividade dos
principios citados deberase asegurar mediante a previa elaboracion dunhas instrucions
internas, que se deberan publicar, en todo caso, no perfil de contratacion da entidade
(mesmo punto terceiro).
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No ambito das entidades do sector publico, debemos destacar as directrices da
direccion xeral da Asesoria Xuridica da Xunta de Galicia, asinadas 0 21 de marzo de
2008, que explican e aclaran as seguintes cuestions polémicas:

- Sobre se as entidades de dereito publico do artigo 12. 1 b) do Decreto lexislativo
1/1999, do 7 de outubro, son ou non equivalentes &s entidades publicas
empresariais en canto ao ambito de aplicacion da LCSP, concliese que non é
posible tal equiparacion xa que, respecto dos entes publicos galegos e “de
acordo coas suas normas de creacion, estas entidades non realizan auténticas
actividades empresariais para 0 mercado, posto que desenvolven as politicas
publicas nun sector determinado da accion administrativa ou constrien obras e
infraestruturas encargadas e pagadas pola Administracion autonomica e
financianse, non polos seus ingresos no mercado, sendn por transferencias dos
orzamentos da comunidade auténoma”. Son, polo tanto, aquelas entidades
auténticas administracions publicas e tefien, por conseguinte, necesariamente,
poder adxudicador segundo a lei.

- Respecto das sociedades publicas mercantis do artigo 12. 1. letra a), e & luz da
Xurisprudencia comunitaria, concluese que tamén estas sociedades “deben ser
consideradas poderes adxudicadores. . . salvo que poidan acreditar que, en
efecto, desenvolven unha actividade mercantil ou industrial en réxime de libre
competencia no mercado”, segundo o entende o Tribunal Comunitario.

- En canto & posibilidade de que determinados organismos ou entidades adquiran
ou non a condicion de poder adxudicador, en funcion da sta fonte de
financiamento no exercicio orzamentario, débese seguir a doutrina comunitaria
dimanante da Sentenza do Tribunal de Xustiza das CCEE do 3 de outubro de
2000, no asunto Cambridge, quedando determinada a concorrencia do requisito
de financiamento maioritario segundo o0 exercicio orzamentario en que se inicia
0 procedemento de adxudicacion do contrato. Dandose a condicion de poder
adxudicador nese momento, a entidade seguird sometida &s exixencias das
directivas, e polo tanto da LCSP, no que atinxe a tal contrato e ata a terminacién
do procedemento de que se trate.

Como segundo aspecto interesante, procede facer fincapé nos negocios e
contratos excluidos (artigo 4). A letra ¢) do precepto excllie do ambito da lei os
convenios de colaboracion interadministrativos, pero fai unha ultima apreciacion
descorfiecida expresamente na normativa anterior; “’salvo que pola sua natureza, tefian a
consideracion de contratos suxeitos a esta lei”. Fronte a tese tradicional, que vifia
considerando que a forma normal e ordinaria que tifian as administracions de se
relacionar entre si era a través do convenio de colaboracion, agora de maneira expresa
prevese a imposibilidade de que dous ou mais entes publicos poidan conveniar cando o
obxecto do convenio fose o propio dun contrato suxeito a LCSP. Isto €, xa non hai
dubida, a administracion oferente debera licitar a prestacion ao mercado de acordo coas
regras de aplicacion que establece a lei para os contratos que regula, sendo repugnada a
posibilidade de obter a prestacion doutra entidade publica, por via de convenio e con
exclusion da normativa publica de contratacion. E tal excepcion opera, en todo caso, sen
limite no importe ou na contia do contrato, e reproducese igualmente para 0s convenios
que celebre calquera administracion con persoas fisicas ou xuridicas suxeitas ao dereito
privado (letra d) do artigo 4. 1).
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S6 hai un suposto de exclusion, cando unha entidade publica opera como
oferente e outra entidade publica, xuridicamente distinta, realiza a obra, ou presta o
servizo ou subministracion; tratase da encomenda a medios propios.

A encomenda a medios propios, tamén cofiecida como encomenda de execucion,
¢ unha institucion xuridica amplamente utilizada polas administracions publicas. Na
lexislacion anterior tifia 0 seu maximo sustento no artigo 3. 1 namero | da Lei de
contratos das AAPP (Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio) e hoxe mantense
no artigo 24. 6 da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico,
respondendo a un suposto de exclusion na aplicacion da lexislacion publica de
contratos. Na encomenda, a actividade administrativa desprazase ao ente encomendado
que actlla como medio propio da Administracién encomendante (para entendernos, no
suposto mais doado, como se o encargo se fixese a un 6rgano ou direccion xeral da
propia conselleria ou ministerio). Esta técnica cofiécese coa expresion “in house
providing”, segundo terminoloxia empregada polo Tribunal de Xustiza das
Comunidades Europeas na célebre Sentenza Teckal, do 18 de novembro de 1999
(asunto C-107/98). O Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas admitiu e admite
a técnica “in house. . . ”, cando se dan os dous requisitos esenciais seguintes:

- Que exista sobre o ente a quen se lle encomenda un control andlogo ao que se
exerce sobre os propios servizos do ente encomendante;

- que realice o ente encomendado a sua actividade esencial para o ente
encomendante.

O requisito do control anadlogo debe ser interpretado no sentido de que a
actividade encomendada non se xestionaria de modo distinto se a mesma actividade fose
acometida polo érgano que controla. Asi, nun primeiro momento a doutrina “Teckal”’foi
interpretada de maneira moi restritiva polo Tribunal de Xustiza, chegando a considerar
que a simple participacion no capital do ente controlado de empresas privadas excluia,
“per se”, a aplicacion da encomenda a medios propios (Asunto Stadt Halle- Sentenza do
11. 1. 2005). En segundo lugar, a exixencia de que a sla actividade esencial sempre se
faga para o ente encomendante obriga a eliminar como suposto de encomenda a medios
propios, todos aqueles casos en que se aprecie un aproveitamento da actividade en
beneficio de terceiros, distintos do encomendante. No Asunto C-340/04, Carbotermo, o
tribunal recofieceu que, cando son varios 0s entes territoriais que controlan unha
empresa, 0 requisito relativo ao esencial da actividade desta pddese considerar satisfeito
se a dita empresa realiza o esencial da sUa actividade, non necesariamente cun ou outro
destes entes territoriais, senon cos ditos entes territoriais considerados en conxunto
(Sentenza do 11. 5. 2006).

Pois ben, foi neste escenario en que operou o Tribunal de Xustiza, antes da
aprobacion do texto final da nova Lei de contratos, co ditado da Sentenza do 19 de abril
de 2007, no asunto “TRAGSA”. Moi resumidamente, o Tribunal de Xustiza admite a
exclusion da normativa publica de contratos, cando as comunidades autbnomas en
Espafia, como parte esencial do propio Estado, e o propio Estado, encomendan as
actividades de xestion forestal & empresa “Tragsa”, &4 sazon sociedade mercantil do
Estado, que non se pode negar a executalas, facturando de acordo co sistema de tarifas
aprobado pola propia Administracion. En canto ao segundo requisito, a sentenza aplica
a doutrina causada no asunto Cabotermo, constatando que Tragsa e as suas filiais
realizan a parte esencial da sUa actividades para o Estado e as comunidades auténomas,
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considerandose neste punto que toda a actividade realizada tifia como destinatarias as
administracions das cales resultaba ser medio instrumental.

Nesta lifia, a LCSP, por mor do seu artigo 4 letra n), permite a exclusion da
aplicacion da lei, cando se produza tal encomenda, pero advirte o0 precepto que a
realizacion final da prestacion que resulte encargada ao medio propio non impedira que
se este ten a consideracion de poder adxudicador se deba someter as previsions de
licitacion da propia lei.

Por remision, é o artigo 24. 6 da LCSP o que establece os requisitos legais da
encomenda, e vai na lifia do xa apuntado pola xurisprudencia comunitaria. Asi, resultara
necesario que a entidade encomendada realice “a parte esencial da sUa actividade”para o
ente encomendante e, en segundo lugar, este ultimo exerza “un control andlogo ao que
pode exercer sobre os seus propios servizos”. Para garantir a esencia da institucion, o
precepto aclara que “se se trata de sociedades (enténdese estas como medio propio,
dicimos nos), ademais, a totalidade do seu capital tera que ser de titularidade publica”.
Obsérvese, pois, que esta Gltima prevision non é substitutiva do cumprimento dos dous
requisitos esenciais citados, sendn acumulativa a estes.

En prol da seguridade xuridica, define o paragrafo segundo do artigo 26. 4, a
existencia dun control analogo, cando a encomenda sexa “de execucion obrigatoria. . .
de acordo coas instrucions fixadas unilateralmente polo encomendante e cuxa
retribucion se fixe por referencia a tarifas aprobadas pola entidade publica de que
dependan. . ..

Por tltimo, a condicién de medio propio “deberase recofiecer expresamente pola
norma que as cree ou polos seus estatutos, que deberdn determinar as entidades respecto
das cales tefien esta condicion e precisar o réxime das encomendas que se lles poidan
conferir ou as condicions en que poderan adxudicérselles contratos, e determinara para
elas a imposibilidade de participar en licitacions publicas convocadas polos poderes
adxudicadores dos que sexan medios propios, sen prexuizo de que, cando non concorra
ningun licitador, poida encargaselles a execucion da prestacion obxecto delas. . . ”.

Pasando xa &s distintas clases de contratos do sector publico (artigos 5 e
seguintes), definense como tipicos 0s seguintes contratos administrativos; o de obras, o
de concesion de obras publicas, o de xestion de servizos publicos, o de subministracion,
0 de servizos e o de colaboracion entre o sector publico e o privado. Polo tanto,
incorporase esta nova categoria e desaparece como contrato autdbnomo o de asistencia
técnica, cuxas prestacions quedaran englobadas no contrato de servizos.

O contrato de colaboracién entre o sector publico e o privado (artigo 11) quedara
destinado as prestacions mais complexas, pois poderase utilizar cando se pretenda “a
realizacion dunha actuacion global e integrada que, ademais do financiamento en
investimentos inmateriais, de obras ou de subministracions, comprenda algunha das
seguintes prestacions:

a) A construcion, instalacion ou transformacion de obras, equipamentos, sistemas e
produtos ou bens complexos, asi como o seu mantemento, actualizacion ou
renovacion, a sta explotacion ou a sta xestion

b) A xestion integral de mantemento de instalaciéns complexos

17



c) A fabricacion de bens e a prestacion de servizos que incorporen tecnoloxia
especificamente desenvolta co propoésito de achegar solucions mais avanzadas e
economicamente mais vantaxosas

d) Outras prestacions de servizos ligadas ao desenvolvemento pola Administracion
do servizo publico ou actuacion de interese xeral que lle fose encomendado.

Do estudo dos distintos supostos que habilitan esta nova férmula contractual
deducimos, e asi expresamente o admite o artigo 11. 2, que ten natureza subsidiaria,
pois so podera acudirse a ela cando . . . outras formulas alternativas de contratacion
non permiten a satisfaccion das finalidades puablicas. . . ”. Para tal efecto, serd no
documento de avaliacion, que regula o artigo 118 da lei, onde, con carécter previo &
iniciacion do expediente de contratacion, se pofian de manifesto as citadas
circunstancias habilitantes que permitan acudir a esta nova figura contractual.

Distinto aos contratos tipicos, o artigo 12 da lei incorpora a categorizaciéon xa
cofiecida de contrato mixto, isto é, o que incorpora prestacions correspondentes a outro
ou outros de distinta clase, sendo de aplicacion as normas do contrato correspondente &
prestacion mais importante economicamente. O artigo 25. 2 exixe que as prestacions se
encontren  “directamente  vinculadas entre si ¢ mantefian relacions de
complementariedade que exixan a sua consideracion e tratamento como unha unidade
funcional dirixida & satisfaccion dunha determinada necesidade ou & consecucién dun
fin institucional propio. . .”

En terceiro lugar, e como xa previa a lexislacion anterior, a nova lei no artigo 19.
1 b) mantén a figura dos contratos administrativos especiais, con obxecto particular e
propio, distinto o dun contrato tipico, pero que tefia natureza administrativa especial por
estar vinculado ao xiro ou tréfico da administracion contratante ou por satisfacer de
forma directa ou inmediata unha finalidade publica da sia competencia. Asi, por
exemplo, a Xunta Consultiva de contratacion administrativa do Estado, no seu informe
24/2005, do 29 de xufio, entendeu que responden a esta categoria os contratos para a
prestacion de servizos de cafetaria ou comedor licitados, diriamos agora, por un poder
adxudicador.

En cuarto lugar, estarian os contratos privados (artigo 20), que quedan reducidos
ao0s seguintes supostos:

1. - Como unha das grandes novidades da lei, quedan convertidos en contratos privados
os celebrados por entes, organismos e entidades do sector publico que non reGinan a
condicion de administracién publica, ainda que sexan poderes adxudicadores.

2. - Os que celebre unha Administracion publica que tefian por obxecto servizos
bancarios, de seguros ou de investimentos; os de creacion e interpretacion artistica e
literaria ou espectaculos de ocio, culturais e deportivos; e por Gltimo, a subscricion a
revistas, publicacions periodicas e bases de datos

3. - En xeral, todos os demais contratos distintos dos sinalados no artigo 19. 1, isto &, 0s
que non sexan administrativos.

Non obstante, e malia a nova categorizacion, mantense a teoria dos actos
separables no artigo 20. 2, someténdose estes contratos privados en canto & sua
preparacion e adxudicacion en defecto de normas especificas, 4 LCSP “. . . segundo
corresponda por razén do suxeito ou entidade contratante”. Exponse nas directrices da
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direccién xeral da Asesoria Xuridica da Xunta de Galicia, do 21 de marzo de 2008, que
se debera ter en conta que a aplicacion de moitas destas normas de preparacion e
adxudicacion na propia lei quedan restrinxidas ao &mbito das administracions publicas,
como demostran os artigos 121 e 175 da lei.

Finalmente, merecen especial consideracion, por ser un dos sustentos
dogmaéticos da nova lei, 0s contratos suxeitos a regulacion harmonizada (artigos 13 e
seguintes). Di a exposicion de motivos da LCSP, na epigrafe V. 2 que tales contratos
deben ser definidos como “os negocios que, por razon da entidade contratante, do seu
tipo e da suta contia, se encontran sometidos as directrices europeas”. Merecen tal
consideracion, no artigo 13. 1 da lei, os seguintes:

“os contratos de colaboracion entre o sector publico e o sector privado, en todo caso, e
0s contratos de obras, os de concesion de obras publicas, os de subministracion, e os de
servizos comprendidos nas categorias 1 a 16 do anexo Il, cuxo valor estimado,
calculado conforme as regras que se establecen no artigo 76, sexa igual ou superior as
contias que se indican nos artigos seguintes, sempre que a entidade contratante tefia o
caracter de poder adxudicador. Terdn tamén a consideracion de contratos suxeitos a
unha regulacién harmonizada os contratos subvencionados por estas entidades aos que
se refire o artigo 177

Con caracter xeral, ainda que a lei incorpora contadas excepciéns, a contia no
contrato de obras debe ser igual ou superior a 5. 278. 000 euros (artigo 14); no de
subministracions e servizos, se é adxudicado polo Estado e polas entidades xestoras;
137. 000 euros e, nos demais casos, 211. 000 euros.

Vistos os distintos tipos de contratos, convén pararnos nun dos artigos mais
polémicos da nova lei. Tratase do artigo 21 e regula a xurisdicion competente para 0s
distintos tipos de contratos.

O primeiro punto resulta congruente. Afirma a competencia da xurisdicion
contencioso-administrativa para cofiecer das cuestions litixiosas suscitadas ao redor dos
contratos administrativos, e dos actos separables dos contratos privados concertados por
administracions publicas e dos suxeitos a regulacién harmonizada.

A primeira parte da epigrafe segunda tamén resulta coherente, recofiecendo a
competencia da xurisdicidn civil para cofiecer dos efectos, cumprimento e extincion dos
contratos privados.

A verdadeira discordia vén dada pola ultima afirmacion do precepto; “Esta orde
xurisdicional (ou civil) serd igualmente competente para cofiecer de cantas cuestions
litixiosas afecten a preparacién e adxudicacion dos contratos privados que celebren os
entes e entidades sometidos a esta lei que non tefian o caracter de administracion
publica, sempre que estes contratos non estean suxeitos a regulacién harmonizada”.
Tréatase, polo tanto, dos contratos celebrados por poderes adxudicadores que non sexan
administracion publica, sendo todos os seus contratos privados, como dixemos (artigo
20. 1). Asi:

1. - Resulta incongruente recofiecer no artigo 20. 2 que en todos os contratos privados, a
slia preparacion e adxudicacion se somete en defecto de norma especifica s previsions
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da LCSP, e admitir a competencia da xurisdicion civil para cofiecer das controversias na
preparacion e adxudicacion cando quen licita sexa un poder adxudicador non
administracion publica. O xuiz civil terd que aplicar a normativa administrativa.

2. - Favorécese a posible existencia de duas doutrinas xurisprudenciais. Se quen licita €
unha administracion publica, os problemas que alcancen a via xudicial pola preparacion
ou adxudicacion seran resoltos pola xurisdicion contencioso-administrativa. Se quen
licita € un poder adxudicador que non sexa administracion publica, 0 mesmo problema
sera resolto polo xuiz civil se o contrato non excede o limite da regulacion harmonizada.
A segunda dicotomia resulta tamen obvia. Nos contratos de contia inferior a regulacién
harmonizada, o litixio na preparacion ou na adxudicacion queda para o xuiz civil. Pero o
mesmo contrato co mesmo problema, licitado polo mesmo adxudicador (non
administracion publica) pero cunha contia superior aos limites da regulacion
harmonizada, someterase ao Organo contencioso-administrativo. Certamente
incomprensible.

Nas disposicions xerais sobre a contratacion do sector publico (artigos 22 e
seguintes), regulanse como cuestions mais interesantes as seguintes:

- Necesidade dunha memoria na documentacion preparatoria onde deberan quedar
determinadas con precision “a natureza e a extension das necesidades que se
pretenden cubrir mediante o contrato proxectado, asi como a idoneidade do seu
obxecto e o contido para satisfacelas. . . “(artigo 22). Nesta lifia vOlvese a
pronunciar a Lei no artigo 93. 1 dentro das normas reguladoras da preparacion
do contrato.

- Posibilidade de prérroga e efectos (artigo 23. 2); o precepto afirma, con caracter
xeral, que o contrato podera prever unha ou varias prorrogas. En todo caso, e
como xa afirmaba o artigo 195 letra c), primeiro, do RC, o valor do contrato
incluird o valor econémico das suas prorrogas. Asi, a nova lei exixe que a
“concorrencia para a stia adxudicacion fose realizada tendo en conta a duracion
maxima do contrato, incluidos os periodos de prorroga”. Con isto preténdese
evitar o fraccionamento temporal do contrato (e, polo tanto, do seu importe),
como mecanismo de fraude na adxudicacién do contrato.

- En canto a perfeccién dos contratos, entenderase que se produce no momento da
“adxudicacion definitiva”(artigo 27. 1), sinaldndose no punto segundo que salvo
que o clausulado indique outra cousa o contrato, entenderase celebrado no lugar
onde se encontre a sede do 6rgano de contratacion.

En canto ao réxime xuridico de invalidez dos contratos (artigos 31 a 36), 0s
artigos 31 a 33 da LCSP son practicamente iguais aos artigos 61 a 63 da lexislacién
anterior, establecéndose o sistema xeral de causas de nulidade e anulabilidade. En canto
a revision de oficio do acto ou do contrato, o artigo 34 da LCSP aclara minuciosamente
a competencia para declarar a nulidade ou a lesividade, apostilando no nimero 3 que
salvo que outra cousa se pacte, esta competencia entenderase delegada conxuntamente
coa competencia para contratar. Non obstante, a facultade de acordar unha
indemnizacidn por prexuizos en casos de nulidade non sera susceptible de delegacion,
debendo ser resolta, en todo caso, polo delegante, sen necesidade de avocacion.
Estamos, polo tanto, ante unha competencia “ex lege”, indelegable (vid., artigo 13. 2
letra d) da Lei 30/1992, do 26 de novembro), ainda que o precepto siga utilizando a

20



expresion de resolucion por “organo delegante”. A mesma solucion adoptase na lei
cando se estuda o recurso especial en materia de contratacion (artigo 37. 5).

Polo demais, o artigo 35 da nova lei ven sendo mera copia do artigo 65 da lei
anterior, en canto aos efectos da declaracion de nulidade. O mesmo sucede para as
causas de invalidez de dereito civil (artigo 66 anterior e 0 36 novo).

En canto ao réxime de recursos, ten especial protagonismo dentro da lei o
recurso especial en materia de contratacion, regulado no artigo 37. Convén adiantar ou
pofier en situacién a cuestion.

O establecemento dun recurso especial en materia de contratacion administrativa
foi ¢ ¢ un dos “cabalos de batalla”da normativa espafiola sobre contratacién. Anos atras,
na Lei de contratos espafiola de 1995 ditouse a denominada “directiva de recursos”, a
89/665, que tivo como finalidade corrixir a insuficiencia e heteroxeneidade dos
mecanismos nacionais de garantia da contratacion publica.

Pois ben, a Lei de contratos 13/1995, do 18 de maio, consideraba que o sistema
ordinario de recursos regulados na lexislacién basica espafiola, tanto administrativos
como xudiciais, colmaban as exixencias comunitarias, sen que fose necesario o
establecemento dun recurso especial. Esta opcion resultou totalmente quebrada cando o
Tribunal de Xustiza das CCEE, no asunto Alcatel, e por sentenza do 28 de outubro de
1999, precisou respecto aos preceptos da directiva de recursos que “se deben interpretar
no sentido de que os Estados membros estan obrigados a establecer, en todos 0s casos,
independentemente da posibilidade de obter unha indemnizacion por danos e perdas, un
procedemento de recurso que permita ao demandante obter, se concorren 0s
correspondentes requisitos, a anulacion da decision do 6rgano de contratacion anterior &
celebracion do contrato pola que resolve con qué licitador no dito procedemento se
celebrard o contrato. . . ”. Tal doutrina foi aplicada plenamente contra Espafia en
posteriores recursos por incumprimento, destacando a inicial sentenza do 15 de maio de
2003.

Con estes antecedentes, a lei actual trata de pofier limite a este incumprimento.
Non obstante, as criticas ao precepto incorporado (ao artigo 37) son notables:

1. - O recurso especial en materia de contratacion non procede para todos o0s contratos,
senodn sO para 0s suxeitos a regulacion harmonizada e os especificos que sinala o artigo
37. 1, sendo comun denominador a necesidade de altas contias. Xa o Consello de
Estado, no seu ditame (514/2006, do 25 de maio), mostrabase critico con esta opcion,
insistindo na necesidade, en prol da seguridade xuridica e dos administrados, de que se
seguise o sistema francés, que prevé o recurso especial para todos os contratos, estean
ou non no ambito das directivas.

2. - O artigo 37. 1 manifesta, sen lugar a dubidas, que a interposicion deste recurso
especial se debera formular con anterioridade ao recurso contencioso-administrativo,
sen que proceda a interposicion dos recursos administrativos ordinarios. Tal opcién
resulta tamén critica para o Consello de Estado por mor de non habilitar o recurso
especial como potestativo. Todo o contrario, a nova lei exixe, en todo caso, a
formulacién do recurso antes de acudir & via xudicial.

3. - Non é obxecto de especial critica a ampla lexitimacion recofiecida no nimero 3 para
formulalo (non s6 aos licitadores sendn tamén a favor de calquera persoa cuxos dereitos
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e intereses poidan resultar afectados ou xa o fosen, na lifia do apuntado pola Sentenza
do Tribunal de Xustiza das CCEE do 12 de febreiro de 2004); a determinacion do
obxecto impugnable (punto 2), moi amplo e que permite un auténtico control previo da
adxudicacion (acordos de adxudicacion provisional, 0s pregos e 0s actos de tramite
cualificados nos termos do artigo 107. 1 da Lei 30/1992) e a fixacion da competencia
para resolver o recurso (punto 4), ainda que neste ultimo aspecto o Consello de Estado
acaba considerando que seria méis adecuado crear un organismo administrativo
independente e composto por especialistas que fosen os encargados de resolver.

4. - Coa finalidade de crear e regular un recurso rapido e eficaz, os prazos son moi
limitados e curtos (10 dias habiles con caracter xeral e 7 no caso de tramitacion urxente,
ainda que se prevén prazos emendatorios de 3 e 2 dias habiles, respectivamente), e coa
particularidade fronte ao réxime xeral, de que o recurso se debera presentar no rexistro
do drgano de contratacion ou do 6rgano competente para a resolucion do recurso (artigo
37. 6). Establécense tamén prazos preceptivos para formular alegacions e remitir o
expediente (punto 8), e para resolver. Expresamente, prevese que transcorridos 20 dias
habiles desde o dia seguinte ao da interposicién do recurso sen se notificar a resolucion,
produciranse os efectos do silencio negativo, pero manterase a suspension da
tramitacion do expediente de contratacion (punto 9). Isto ultimo é o verdadeiro “leit
motiv’do recurso, pois como prevé o punto 7, con caracter xeral e de ser impugnado un
acordo de adxudicacion provisional, quedara en suspenso a tramitacion do expediente
de contratacion ata que se resolva expresamente o recurso, sen que, polo tanto, se poida
proceder a adxudicacion definitiva e & formulacion do contrato. Consecuentemente,
férzase ao méaximo a resolucién expresa do recurso, so pena de non poder adxudicar o
contrato. Cando fose impugnado un acto distinto ao acordo de adxudicacion provisional,
e que sexa efectivamente impugnable pola via do recurso especial, a via da suspension
quedara limitada & sta peticion como medida provisional nos termos do artigo 38, a
espera da sua resolucion no prazo de dous hébiles, con efectos de silencio negativo polo
Organo competente para resolver o recurso. Resulta apodictico, do estudo do artigo 38,
que no caso de se impugnar un acordo de adxudicacién provisional, poderase pedir,
como no resto das impugnacions que vaian por este recurso especial, a adopcién de
calquera medida provisional destinada a corrixir as infraccions de procedemento
cometidas ou a impedir que se causen outros prexuizos.

Toda esta regulacion, da que dimana o interese superior de crear un recurso
administrativo rapido, técnico e eficaz, obrigara a que os 6rganos de contratacion deban
ter a sua disposicidn unidades técnicas competentes neste &ambito, moi especializadas na
materia e moi axiles na sda resolucion.

A lei pecha este capitulo cunha referencia & arbitraxe (artigo 39), como opcion
posible para 0s entes, organismos e entidades do sector publico que non tefian o caracter
de administracions publicas e sempre que a diferenza verse sobre os efectos,
cumprimento ou extincion dos contratos que celebran, quedando excluidos, polo tanto,
0s problemas suscitados na preparacion ou na adxudicacion dos seus contratos.
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O NOVO RECURSO ESPECIAL EN MATERIA DE CONTRATACION
PUBLICA.

JOSE RODRIGUEZ GONZALEZ.
Letrado da Xunta de Galicia.

SUMARIO: I. ANTECEDENTES. II. NATUREZA DO RECURSO. I1l. AMBITO
DE APLICACION: A) AMBITO SUBXECTIVO. B) AMBITO OBXECTIVO. IV.
LEXITIMACION PARA RECORRER. V. COMPETENCIA. VI. PRAZOS E
LUGARES DE PRESENTACION. VII. SUSPENSION DO ACTO IMPUGNADO.
VI1l. RESOLUCION DO RECURSO.

l. ANTECEDENTES.

A Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico (en diante
LCSP), introduce unha novidade de primeira orde en materia de recursos
administrativos contra determinadas decisions na fase preparatoria de certos contratos.

Na nova configuracion do réxime de recursos desempefia un papel esencial a
sentenza do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas do 15 de maio de 2003,
asunto C-214/00, Comisién contra Espafia, que declarou o incumprimento por parte do
Reino de Espafia das obrigas asumidas en virtude da Directiva 89/665/CEE:

a) Por non ter estendido o sistema de recursos garantidos pola citada directiva as
decisions adoptadas polas sociedades de dereito privado que tefian a condicion
de «poderes adxudicadores”segundo o dereito comunitario, e

b) En segundo termo, por someter como regra xeral a posibilidade de adoptar
medidas cautelares en relacion coas decisions adoptadas polas entidades
adxudicadoras a necesidade de interpor previamente un recurso contra elas.

A orixe deste recurso encontrase na Directiva comunitaria 89/665/CEE do
Consello, do 21 de decembro de 1989, relativa & coordinacién das disposicions legais,
regulamentarias e administrativas referentes & aplicacion dos procedementos de recurso
en materia de adxudicacion dos contratos publicos de fornecementos e de obras. A
Directiva 89/665/CE foi modificada pola Directiva 92/50/CEE do Consello, do 18 de
xufio de 1992, sobre coordinacion dos procedementos de adxudicacién dos contratos
publicos de servizos.

A Directiva 89/665/CEE obriga os Estados membros a:

1) Garantiren a existencia de mecanismos que posibiliten que as decisidns
adoptadas polas entidades adxudicadoras no marco dos procedementos de
adxudicacion de contratos publicos de obras, fornecementos e servizos suxeitos
a regulacion harmonizada poidan ser impugnadas de maneira eficaz e, 0 mais
rapidamente posible, cando esas decisions infrinxisen o dereito comunitario en
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materia de contratacion ou as normas nacionais de incorporacion desa
normativa.

2) Estes recursos deberan permitir

- a adopcidn urxente de medidas provisorias para corrixir a infracciéon ou
para impedir que se causen prexuizos, incluida a suspension do
procedemento de adxudicacion,

- a anulacion da decision ilegal adoptada e,

- a obtencidn dunha indemnizacion polos prexudicados.

3) Ademais, a norma comunitaria exixe que se asegure unha posibilidade
efectiva de recurso de caracter xurisdicional contra as decisions derivadas do
recurso en materia de contratacion se este non tiver aquela natureza.

Coa intencion de adaptar o ordenamento xuridico interno as directivas en
materia de recurso articilase un recurso administrativo de caracteristicas especiais.
Como sinala a exposicion de motivos da LCSP: “(...) articiilase un novo recurso
administrativo especial en materia de contratacion, co fin de traspor a Directiva
89/665/CEE do Consello, do 21 de decembro de 1989, relativa & coordinacion das
disposicions legais, regulamentarias e administrativas referentes a aplicacion dos
procedementos de recurso en materia de adxudicacion dos contratos puablicos de
fornecementos e de obras, tal e como foi interpretada polo Tribunal de Xustiza da Unién
Europea. ”

Non obstante, xa esta en vigor unha nova directiva que vai afectar o réxime de
recursos nesta materia. Tratase da Directiva 2007/66/CE, do Parlamento Europeo e do
Consello, do 11 de decembro de 2007, pola que se modifican as citadas directivas de
recursos. A transposicion ao ordenamento espafiol da Directiva de 2007 deberase
producir antes do 20 de decembro de 2009. As slas novidades mais salientables son as
seguintes:

1) O efecto suspensivo automatico do recurso interposto ante o propio poder
adxudicador cando este sexa obrigatorio conforme a lexislacion nacional

2) A imposicion dun prazo suspensivo minimo (dez ou quince dias naturais en
funcién do medio de comunicacion empregado) entre a adxudicacion do contrato
e a sta celebracion que garanta a posibilidade de interpor un recurso eficaz
contra a decision de adxudicacion e

3) A ineficacia dos contratos derivados dunha adxudicacion directa ilegal ou

celebrada en infraccion do periodo suspensivo ou da regra sobre suspension
automatica.
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1. NATUREZA DO RECURSO.

O recurso especial regulado no art. 37 da LCSP deséfiase como un recurso
administrativo obrigatorio, distinto do recurso de alzada e do recurso de reposicion
previstos na Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico das administracions
publicas e do procedemento administrativo comun (en diante LPAC).

O Consello de Estado, no seu ditame 514/2006, do 25 de maio, sobre o
anteproxecto da LCSP, criticou este caracter obrigatorio, recomendando que 0 recurso
se configurase como potestativo. Esta recomendacion non foi atendida, polo que o
recurso se configura como presuposto para acudir & via xudicial.

Como pon de manifesto ABAJO QUINTANA', o novo recurso converteu todos
0s actos respecto dos cales procede a sUa interposicion en actos que non pofien fin & via
administrativa.

O lexislador espafiol optou por crear un recurso especial ex novo para adaptar o
dereito interno as directivas comunitarias de recursos. A decision foi obxecto de critica
polo Consello de Estado no ditame citado, pois que nada impedia adaptar os recursos xa
existentes as exixencias do dereito comunitario, co que o sistema teria gafiado en
coherencia, evitando a introducion dun recurso que, ainda sendo administrativo,
presenta unhas caracteristicas peculiares que introducen certas distorsions no sistema de
impugnacion en via administrativa. A mais significativa é a posibilidade de articular
este recurso administrativo contra decisions de entes de dereito privado, como é o caso
das sociedades mercantis publicas.

Como sinala GUINOT BARONA?Z, o recurso especial en materia de contratacion
pode encontrar apoio legal no citado artigo 107. 2 da LPAC, xa que se configura como
un procedemento de impugnacion especial por razén da materia —a contratacion
publica— ben que € certo que 0 seu réxime xuridico non se axusta estritamente &s
previsions que ese precepto impdn respecto da regulacion de tales procedementos. Asi,
0 Novo recurso especial vai substituir nuns casos o recurso de alzada e noutros o recurso
de reposicion, pero terd sempre caracter obrigatorio para o interesado, de modo que se
non o exerce non podera despois acudir & via xudicial.

O cardcter obrigatorio do recurso resulta patente, dados os termos taxativos en
que se pronuncia o artigo 37. 1 da LCSP. As decisions incluidas no ambito de
aplicacion deste recurso “deberan ser obxecto do recurso especial en materia de
contratacion que se regula neste artigo con anterioridade a interposicién do recurso
contencioso-administrativo, sen que proceda a interposicion de recursos administrativos
ordinarios contraeles (... )”.

A vista da exixencia deste recurso, cabe preguntarse se 0s actos impugnables a
través del poderian ser cuestionados por outra via.

1 Varios autores, coordinador: JIMENEZ APARICIO, E., Comentarios a la legislacion de contratacion
publica, 32 edicion 2009, Ed. Aranzadi (tomo I, Pax. 642)

2 GUINOT BARONA, M., El nuevo recurso especial en materia de contratacion y las medidas
provisionales en la Ley de Contratos del Sector Publico, xornal La Ley, do 13 de febreiro de 2008.
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Polo de agora, ao meu xuizo, non se pode excluir a posibilidade de interposicion
dunha solicitude de revision de oficio cando o acto que pretenda impugnarse presente
vicios de nulidade de pleno dereito. Hai que ter en conta que o que prohibe o artigo 37 é
a interposicion de “recursos administrativos ordinarios”, ¢ dicir, o recurso de alzada e o
recurso de reposicion. Isto deixa aberta a posibilidade de acudir & revision de oficio (que
non € estritamente un recurso administrativo senon un procedemento de impugnacion).
Pola mesma razén, e cando se dean 0s presupostos legais, seria posible acudir ao
recurso extraordinario de revision.

Mais dubidosa é a posibilidade de impugnar estes actos, con ocasion da
impugnacion do acordo de adxudicacion definitiva. E dicir, basear o recurso contra o
acto de adxudicacion definitiva na existencia de vicios nos actos preparatorios que son
susceptibles do recurso especial regulado no artigo 37 da LCSP. Por suposto, estes actos
preparatorios non son disposicions de caracter xeral, polo que, en principio, non é
posible impugnalos directamente.

Poderiase, non obstante, argumentar que se trata de actos de trdmite, cuxa
irregularidade se poderia facer valer ao impugnar a resolucion do procedemento, é dicir,
ao recorrer contra 0 acto de adxudicacion definitiva. No procedemento administrativo
comun, os actos de tramite cualificados poden ser impugnados separadamente, pero
tamén poden (salvo cando pofian fin ao procedemento ou fagan imposible a sua
continuacion) ser impugnados ao recorrer contra a resolucion do procedemento. Esta
tese é, con certeza, mais respectuosa co principio de tutela xudicial efectiva, sobre todo
se temos en conta o0s estritos requisitos e os fugacisimos prazos establecidos polo
lexislador ao configurar este novo recurso especial.

Pero hai argumentos para soster que as irregularidades das decisions
impugnables por medio do recurso especial s6 se poden facer valer, precisamente, a
través deste. A propia LCSP di que esas decisions “deberan ser obxecto do recurso
especial”, o que contrasta coa diccion potestativa do artigo 107. 1 da LPAC?,

Por tanto, inclindmonos a pensar que, polo menos, a intencion do lexislador foi
converter o recurso especial en excluinte do resto dos recursos administrativos
ordinarios, tanto o de alzada como o de reposicién, mesmo no caso de estes se
interporen contra a resolucion de adxudicacion definitiva basedndose en vicios dos actos
preparatorios.

A esta conclusion chega tamén a Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Aragon no seu informe 18/2008, do 21 de xullo:

“(...) os pregos reguladores da licitacion e os que establezan as caracteristicas
da prestacion, a adxudicacion provisoria do artigo 135 LCSP, asi como os diversos
actos de tramite cualificados (actos de tramite que decidan directa ou indirectamente
sobre a adxudicacion, determinen a imposibilidade de continuar o procedemento ou
produzan indefension ou prexuizo irreparable a dereitos ou intereses lexitimos)

3 “Contra as resolucions e os actos de tramite, se estes ultimos deciden directa ou indirectamente o
fondo do asunto, determinan a imposibilidade de continuar o procedemento, producen indefension ou
prexuizo irreparable a dereitos e intereses legitimos, os interesados poderan interpor os recursos de
alzada e o potestativo de reposicién, que cabera fundar en calquera dos motivos de nulidade ou
anulabilidade previstos nos artigos 62 e 63 desta lei. ”(art. 107. 1 LPAC)
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deberan ser obxecto de impugnacion a través da interposicién deste recurso,
administrativo especial, con anterioridade ao recurso en via contencioso-
administrativa. E isto porque a lei configura este recurso cun caracter obrigatorio e
preclusivo, de maneira que no caso de non se interpor, non seran susceptibles tales
actos de recurso en via contenciosa directamente. E, por tanto, un recurso especial,
alternativo (e, xa que logo, substitutivo) aos ordinarios con fundamento no artigo 107.
2 da Lei 30/1992.

Pero a Xunta Consultiva aragonesa, no seu informe, chega mais lonxe. Conclue
que se non se recorre contra 0 acto de adxudicacion provisoria por medio do recurso
especial nos breves prazos establecidos, tampouco se poderd recorrer contra a
adxudicacion definitiva, por ser reproducion dun acto anterior consentido e firme:

“De modo que, ainda que a adxudicacion definitiva que confirma a provisoria ¢
un acto administrativo que pon fin & via administrativa e que, por tanto, en principio,
seria susceptible de recurso potestativo de reposicion ou directamente de recurso
contencioso-administrativo, segundo as regras xerais de medios de impugnacion dos
actos administrativos, atendendo a esta peculiar configuracion da adxudicacién
definitiva como un acto de reproducion e confirmacion da provisoria, resulta
inadmisible o recurso contencioso de conformidade co sentido do artigo 28 da LXCA.
Asi:

a) No suposto de non se ter recorrido contra a adxudicacion provisoria, non cabe
dubida de que a adxudicacion definitiva, reproducion daquela, non é sendén “un acto
confirmatorio doutro anterior consentido e firme”(en termos do artigo 28 LXCA), e por
tanto, non susceptible de recurso.

b) No suposto de se ter recorrido contra a adxudicacion provisoria, a inadmision
do recurso responde ao feito de non ser a adxudicacion definitiva sendn un acto que
reproduce outro anterior definitivo e firme. Da regulacion da LCSP pddese concluir que
despois da adxudicacion provisoria e do seu posterior recurso se produce a adxudicacién
definitiva sen que proceda xa ningun recurso contra ela neste aspecto, dado que a
adxudicacion definitiva se presenta, desde a perspectiva da adxudicacion, como un
tramite formal e non de fondo, xa que a decision propiamente dita a adopta na
adxudicacion provisoria 0 6rgano competente.

(...) De maneira que contra o acto de adxudicacion definitiva non ¢ admisible
ningln recurso por canto este sempre serd confirmatorio da adxudicacidn provisoria, xa
que, se non se dan os requisitos para elevar a provisoria a definitiva (isto é, xustificacién
documental e constitucion de garantia definitiva), non hai un acto de adxudicacion
definitiva que denegue a confirmacion da provisoria, senén unha nova adxudicacion
provisoria a favor do licitador que figuraba na correspondente orde decrecente
elaborada e proposta pola mesa ao Organo de contratacion. Esta nova adxudicacion
provisoria sera outra vez notificada a todos os licitadores e susceptible novamente do
recurso especial do artigo 37 da LCSP. ”
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I1l. AMBITO DE APLICACION.
a) Ambito subxectivo.

O recurso pddese interpor contra 0s actos de todos os entes e entidades suxeitos
a Lei de contratos do sector publico nos termos establecidos no seu artigo 3, € dicir:

a) Contra actos das administracions publicas. Considéranse administracions
publicas:

- A Administracion xeral do Estado, as administracions das comunidades
autonomas e as entidades que integran a Administracion local.

- As entidades xestoras e 0s servizos comuns da Seguranza Social.

- Os organismos autonomos.

- As universidades publicas.

- As entidades de dereito pablico que, con independencia funcional ou cunha
especial autonomia recofiecida pola lei, tefian atribuidas funcions de regulacion ou

control de caracter externo sobre un determinado sector ou actividade, e

- As entidades de dereito publico vinculadas a unha ou varias administracions
publicas ou dependentes delas que cumpran algunha das caracteristicas seguintes:

1. @ Que a sla actividade principal non consista na producion en réxime de
mercado de bens e servizos destinados ao consumo individual ou colectivo, ou que
efectlen operacions de redistribucion da renda e da riqueza nacional, en todo caso sen
animo de lucro, ou

2. 2 Que non se financien maioritariamente con ingresos, calquera que for a sta
natureza, obtidos como contrapartida & entrega de bens ou a prestacion de servizos.

Non obstante, non teran a consideracion de administracions publicas as
entidades publicas empresariais estatais e 0s organismos asimilados dependentes das
comunidades autonomas e entidades locais.

b) Contra actos de entes con personalidade xuridico-privada pero que, a pesar
disto, se cualifican como poderes adxudicadores. Dentro destes, pddense incluir:

- As entidades publicas empresariais estatais e 0s organismos asimilados.
- As sociedades publicas, é dicir, as sociedades mercantis en cuxo capital social

a participacion, directa ou indirecta, de entidades do sector publico (de natureza publica
ou privada) sexa superior ao 50 por cento.
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b) Ambito obxectivo.
1) Contratos respecto dos cales cabe 0 recurso.

En primeiro lugar, soamente procede o recurso en relacion con determinados
tipos de contratos e, en segundo lugar, dentro deses tipos, contra certos actos anteriores
& adxudicacion definitiva.

O recurso especial en materia de contratacion rexe respecto dos seguintes
contratos:

- Contratos suxeitos a regulacion harmonizada, incluidos os contratos
subvencionados a que se refire o artigo 17 da LCSP,

- Os contratos de servizos comprendidos nas categorias da 17 & 27 do anexo 1l
de contia igual ou superior a 206. 000 euros, €

- Os contratos de xestion de servizos publicos en que o orzamento de gastos de
primeiro establecemento sexa superior a 500. 000 euros e o prazo de duracion
superior a cinco anos.

Quedan en todo caso excluidos os procedementos de adxudicacién que sigan o
tramite de emerxencia previsto no artigo 97 da LCSP.

Por tanto, o ambito de aplicacion do recurso especial ¢ mais amplo que o
previsto na Directiva 89/665/CEE, que contemplaba unicamente os contratos de obras,
servizos e fornecementos suxeitos a regulacion harmonizada.

Como puxo de manifesto GUINOT BARONA®, esta ampliacién do &mbito de
aplicacion xera unha contradicién entre o artigo 37 e o artigo 21. 2, ambos da LCSP.

O artigo 37 da LCSP prevé que contra a resolucion do recurso soamente se
poderd interpor recurso contencioso-administrativo.

Pero, de acordo co artigo 21. 2, a orde xurisdicional civil é a competente para
cofiecer de cantas cuestions litixiosas afecten a preparacion e adxudicacion dos
contratos non suxeitos a regulacién harmonizada celebrados polas entidades que,
encontrandose suxeitas a LCSP, non tefian a condicién de Administracion publica.

GUINOT BARONA sinala que a contradicion se debe salvar a favor da
aplicacion do artigo 21. 2, pois a mencion exclusiva & xurisdicién contenciosa no artigo
37 s6 pode ser debida a un erro do lexislador, que “despois de ampliar no seu punto
primeiro o ambito de aplicacion do recurso especial a certos contratos privados, no
décimo non lembra telo feito, quiza pola excesiva extension do precepto”.

Sentada a competencia da xurisdicion civil para cofiecer destes supostos, que
tratamento procesual civil se deberia dar a falta de interposicion do previo recurso
especial? Teflamos en conta que na via civil non existe a excepciéon de falta de

4 Op. cit.
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esgotamento da via administrativa previa. Ante o silencio da lei, GUINOT BARONA®
conclie que non ¢é exixible ese requisito, e para isto baséase na doutrina do Tribunal
Constitucional (STC 172/2007) que se pronunciou sobre o requisito da reclamacion
administrativa previa e se decantou pola sta aplicacion flexible.

Non obstante, a doutrina a que aludiu a citada autora refirese a xurisdicion
social, e a sentenza citada a un suposto en que o traballador perdia o dereito a reclamar
contra un despedimento por non ter interposto a reclamacion previa. O Tribunal ten en
conta que 0s presupostos procesuais deben ser interpretados de conformidade cun
criterio finalista e de proporcionalidade. O fundamento da reclamacion previa € dar a
entidade publica a posibilidade de se pronunciar sobre a cuestion evitando asi un litixio.

Pero a configuracion do recurso extraordinario responde a unha finalidade
distinta: ao servizo do principio de seguranza xuridica no proceso de adxudicacion da
contratacion publica. Por isto, a lei quixo establecer un prazo de espera entre a
adxudicacion provisoria e a definitiva nestes supostos, co fin de evitar, na medida do
posible, adxudicacidns irregulares. Esta finalidade legal veriase frustrada se un licitador
decide acudir directamente & via civil, posto que cando fose comunicada polo 6rgano
xudicial a interposicion da demanda, o contrato xa estaria adxudicado en case todos 0s
casos. Con isto proddcese tamén unha situacién contraria ao espirito das directivas en
materia de recursos que, como se sinalou, impofien a posibilidade de que as decisions en
materia de contratacion sexan inmediatamente impugnables mediante procedementos
axiles e que permitan adoptar unha decision rapida. E isto non soamente en garantia do
recorrente, sendn tamén en garantia do adxudicatario, evitando que este poida verse
inquietado por reclamacions posteriores.

Con todo, na falta de norma procesual que expresamente dispofia a
inadmisibilidade da demanda civil por falta de interposicién previa do recurso especial
nesta materia, parécenos dificil que, a dia de hoxe, os 6rganos xudiciais civis vaian
repeler as demandas basedndose en que non se esgotou a via previa do recurso especial.

2) Decisiéns impugnables.

S6 son impugnables certas decisions adoptadas na fase de preparacion e
adxudicacion dos contratos, previa & formalizacion do contrato que ten lugar mediante a
adxudicacion definitiva (art. 27. 1 da LCSP). Estas decisions son as seguintes:

- Acordos de adxudicacion provisoria,

- Os pregos reguladores da licitacién e os que establezan as caracteristicas da
prestacion, e

- Os actos de trdmite adoptados no procedemento antecedente, sempre que estes
ultimos decidan directa ou indirectamente sobre a adxudicacion, determinen a
imposibilidade de continuar o procedemento ou produzan indefensién ou
prexuizo irreparable a dereitos ou intereses lexitimos.

5 Op. cit.
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GUINOT BARONA? sinala que esta delimitacién dos actos impugnables non
parece axustarse as exixencias da Directiva 89/665/CEE, unha vez que esta se refire &
posibilidade de interpor recurso contra as decisiéns adoptadas polas entidades
adxudicadoras, sen ulteriores precisions.

Asi o confirman determinados pronunciamentos do Tribunal de Xustiza da
Comunidade Europea:

a) A STSXCE do 28 de outubro de 1999, Alcatel Austria e outros,
sinalaba que a Directiva 89/665/CEE non establece restricion ningunha
no que atinxe & natureza e contido das decisions a que se refire e
declaraba que € en todo caso impugnable a decisién da entidade
adxudicadora, anterior & celebracion do contrato, pola cal resolve a que
licitador adxudicara o contrato.

b) Asi mesmo, é susceptible de recurso a decisiébn da entidade
adxudicadora de cancelar a licitacion para a adxudicacion dun contrato
publico (STXCE do 18 de xufio de 2002).

A STXCE do 11 de xaneiro de 2005 parte da premisa de que a nocion de
decision impugnable se debe delimitar a partir do teor das disposicions da propia
directiva e, en particular, en funcion do obxectivo de tutela eficaz e rapida que persegue,
para concluir que unha interpretacién restritiva do concepto de decision impugnable
seria incompatible co disposto no art. 2. 1. a) da mesma directiva.

IV. LEXITIMACION PARA RECORRER.

O numero 1. 3 da Directiva 89/665/CEE exixe que o0 procedemento de recurso
sexa accesible, como minimo, a calquera persoa que tefia ou tivese interese en obter o
contrato de que se trate e que se vise ou se poida ver prexudicada por unha presunta
infraccion.

A lei espafiola optou por unha aplicacion extensiva da norma comunitaria,
recofiecendo lexitimacion para promover o recurso, con caracter xeral, as persoas fisicas
e xuridicas cuxos dereitos ou intereses lexitimos se visen prexudicados ou poidan
resultar afectados polas decisions obxecto de recurso e, en todo caso, aos licitadores.

Esta prevision é moito mais ampla que a da directiva, pois permite recorrer aos
que tefian un interese lexitimo distinto ao de obter a adxudicacion. A luz da regulacion
da LCSP poderiase admitir a lexitimacién, por exemplo, aos usuarios dun servizo
publico para impugnar o cadro de tarifas aprobado pola Administracion.

E, ademais, esta regulacion amplia moito a lexitimacion activa nesta materia, se
temos en conta a sta concepcion tradicional & luz da xurisprudencia do Tribunal
Supremo. A regra xeral establecida pola doutrina xurisprudencial podese resumir na
seguinte idea: para ter un interese lexitimo que dote unha persoa de lexitimacion para
recorrer contra a licitacion ou adxudicacion dun contrato publico, a persoa debe ter
participado na licitacion, xa que sé quen foi parte no procedemento contractual pode
obter un beneficio no caso de que prospere o recurso promovido (STS do 20 de xullo de

6 Op. cit.
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2005 (RX 2005, 6526)). Ao anterior hai que engadir que tamén poderan os interesados
impugnar aqueles requisitos establecidos nos pregos que lles impidan participar no
proceso de licitacion (v. gr. as condicidns exixidas para reputar solvente o licitador).
Non obstante, hai que ter en conta que a doutrina foi revisada recentemente pola STC
119/2008’, que, sen se apartar dela no esencial, a modulou concedéndolle un sentido
mais amplo.

V. COMPETENCIA.

O tema da competencia para resolver o recurso é abordado con bastante detalle
polos numeros 4 e 5 do artigo 37 da LCSP. Loxicamente, non se trata aqui de reproducir
eses preceptos, polo que nos limitaremos a destacar algunhas particularidades de
interese.

O lexislador ten que se enfrontar aqui a un novo problema. Unha vez que non
todos os poderes adxudicadores tefien a consideracion de Administracion pablica, quen
sera 0 6rgano competente para resolver os recursos contra as decisions desas entidades
cando carezan da condicion de Administracién pablica?

Se o contrato o celebra unha Administracion publica, a cuestion non reviste
ningun problema, e a competencia para resolver corresponde ao 6rgano de contratacion
no caso da Administracion xeral do Estado, ou aos drganos que determinen as
comunidades autbnomas na sta normativa propia que, en todo caso, deberan atribuir a
competencia a un érgano cuxas resolucions esgoten a via administrativa.

Se 0s contratos estan celebrados por entidades que non tefien o caracter de
Administracion publica, a lei atrible a competencia ao titular do departamento, 6rgano,
ente ou organismo a que estea adscrita a entidade contratante ou a que corresponda a
sta tutela.

Se a entidade esté vinculada a mais dunha administracion, enton serd competente
0 6rgano correspondente da que tefia a participacion maioritaria ou o control dela.

No suposto de contratos subvencionados, a competencia correspondera ao titular
do departamento, 6rgano, ente ou organismo que outorgase a subvencién, ou ao que
estea adscrita a entidade que subvenciona, cando non tefia a consideracion de
Administracion publica. Establécese unha regra para o suposto de concorrencia de
subvenciéns de distintos suxeitos: en primeiro lugar, serd competente o 6rgano que
outorgase a subvencion de maior contia e, en caso de igualdade de contia, o que
outorgase antes a subvencion.

O paréagrafo 5° establece unha delegacion tacita, de tal forma que se se delega a
competencia para contratar, enténdese delegada a competencia para resolver o recurso
especial. No entanto, a facultade de acordar unha indemnizacién por prexuizos non sera
susceptible de delegacion, polo que debera resolver sobre ela, en todo caso, 0 6rgano
delegante.

7 José Antonio Razquin Lizarraga realizou un interesante estudo sobre esta recente sentenza do Tribunal
Constitucional no Repertorio de Jurisprudencia del Tribunal Constitucional nim. 28/2008 (comentario),
publicado pola Editorial Aranzadi (BIB 2008\2792)
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VI. PRAZOS E LUGARES DE PRESENTACION.

Na regulacion da tramitacion do recurso destaca especialmente a brevidade dos
prazos e o establecemento, tamén neste punto, de numerosas especialidades respecto das
regras xerais sobre recursos administrativos. Ao mesmo tempo, tamén se establecen
especialidades canto aos lugares de presentacion.

Nunha primeira aproximacion & regulacion que se establece, poderia parecer que
se tentou dar cumprimento as directivas en materia de contratacion cando exixen que se
establezan procedementos que permitan que os acordos en materia de contratacion
publica “poidan ser impugnados de maneira eficaz e, en particular, o0 mais rapidamente
posible (...)”. No entanto, a0 meu Xuizo, o lexislador estableceu uns prazos tan breves
que, na practica, moitas decisions ficaran firmes e consentidas polo transcurso do prazo.
A eficacia e a rapidez non coliden coa garantia dos dereitos dos interesados. O
establecemento de prazos tan fugaces nun recurso que, ademais, se configura como
obrigatorio, pode cuestionar a eficacia real deste medio impugnatorio.

O prazo para interpor o recurso especial en materia de contratacion sera de dez
dias hébiles, que se reducen a sete en caso de contratos adxudicados polo procedemento
de urxencia do art. 96 da LCSP, contados a partir do seguinte a aquel en que se
notifique ou publique o acto impugnado.

Como regra especial de computo prevese gque, cando 0 acto impugnado sexa o de
adxudicacion provisoria do contrato, 0 prazo se contara desde o dia seguinte a aquel en
que se publiqgue nun diario oficial ou no perfil de contratante do oOrgano de
contratacion®.

A lei di que os dias son habiles. Con isto, a lei apartase da regra xeral contida na
sta disposicion adicional 152 segundo a cal o computo de prazos se fard, xeralmente,
por dias naturais. O sinalamento do prazo en dias habiles é dubidosamente compatible
co dereito comunitario, porque pode introducir certa inseguranza xuridica obrigando o
licitador non espafiol a un labor de investigacion sobre o calendario laboral aplicable &
Administracion publica espafiola que efectla a contratacion.

A nova Directiva 2007/66/CE, que ha ser trasposta ao noso dereito, como xa se
dixo, antes do final deste ano, prevé que os prazos se computen en “dias civis”, ¢ dicir,
en dias naturais®.

Como diciamos antes, as dificultades derivadas da fugacidade dos prazos, a
persoa que se pretenda valer deste recurso especial deberd sumar as relativas ao lugar de
presentacion. E é que a lei exixe que o escrito de interposicidn do recurso se presente no

& Como sinala GUINOT BARONA (Op. cit. ), esta norma resulta sorprendente pois que se debe notificar
persoalmente o acordo de adxudicacién provisoria aos candidatos ou licitadores concorrentes (art. 135. 3
da LCSP) e a garantia dos seus dereitos exixiria que o computo do prazo para recorrer se inicie respecto
daqueles o dia en que se practicase a notificacion, se esta for posterior & publicacién. A adecuacion desta
regra especial & doutrina constitucional sobre o dereito de defensa resulta, cando menos, cuestionable. (v.
STC 179/2003).

% O dicionario da Real Academia Espaifiola define o dia civil como “tiempo comprendido entre dos
medias noches consecutivas. ”
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rexistro do 6rgano de contratacion ou no do drgano competente para a sta resolucion.
Isto supon unha importantisima limitacion respecto das posibilidades de presentacion de
escritos que se prevén no art. 38. 4 da LPAC.

Por suposto, 0 escrito poderase enviar por correo pero, para efectos de entender
presentado en prazo o recurso, haberd que observar en todo caso a data en que ese
correo se reciba no rexistro do 6rgano competente.

Esta regra resulta sumamente gravosa para os licitadores comunitarios non
espafnois que carezan de oficina ou sucursal aberta no noso pais. Novamente, a
regulacion establecida neste aspecto resulta de dubidosa compatibilidade co dereito
comunitario.

VII. SUSPENSION DO ACTO IMPUGNADO.

Cando a impugnacion se dirixa contra o acto de adxudicacion provisoria, 0
recurso ten un efecto suspensivo automatico, para evitar que se produza a adxudicacion
definitiva do contrato, e con ela a sua perfeccion, o que ocasionaria maiores prexuizos
caso de ser posteriormente estimado o recurso e anulada a adxudicacidn provisoria,
prevision que constitle unha excepcion & regra xeral en materia de suspension contida
no art. 111. 1 da LPAC.

Esta suspension automatica non vén exixida polas directivas 89/665/CEE e
92/50/CEE, polo que, neste aspecto, a normativa nacional € mais garantista. Si seré
obrigatoria unha vez que transcorra o prazo de adaptacién da Directiva 2007/66/CE.

A suspension mantense até se ditar resolucion expresa, e continGa subsistente
naqueles supostos en que, por falta de resolucion en prazo, o recurso se poida considerar
desestimado por silencio administrativo.

Consecuentemente, a lei establece un prazo necesario de espera entre a
adxudicacion provisoria e a definitiva. O artigo 135. 4 da LCSP dispon: “A
adxudicacion provisoria deberase elevar a definitiva dentro dos dez dias habiles
seguintes a aquel en que expire o prazo sinalado no paragrafo primeiro deste numero,
sempre que o adxudicatario presentase a documentacion sinalada e constituise a garantia
definitiva, en caso de ser exixible, e sen prexuizo da eventual revision daquela en via de
recurso especial, conforme o disposto no artigo 377,

19 A mencién exclusiva ao recurso previsto no artigo 37, sen facer referencia 4 posibilidade de interpor os
recursos ordinarios, poderia dar ensexo para deducir sensu contrario que non cabe interpor mais recurso
gue o especial en materia de contratacion. Por tanto, nos contratos non suxeitos ao recurso especial, non
caberian os recursos ordinarios contra o acto de adxudicacidn provisoria. Tendo en conta que os citados
recursos se poden interpor no prazo de un mes, non teria sentido o prazo de espera establecido nestes
supostos, se se puideren interpor eses recursos.

Con todo, a Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa no seu Informe 48/2008, do 29 de
xaneiro de 2009, chegou & conclusion de que “o sistema de recursos establecido na Lei de contratos do
sector publico prevé que contra os contratos mencionados no seu artigo 37. 1 se pode interpor o recurso
especial en materia de contratacion e s este, e contra 0s restantes contratos os recursos administrativos
ordinarios, é dicir, os previstos no artigo 107 da Lei 30/1992.
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Cando o recuso se dirixa contra calquera outro acto distinto do de adxudicacion
provisoria aplicarase o réxime xeral da suspension contido no art. 111 da Lei 30/1992.

VIII. RESOLUCION DO RECURSO.

Contra a resolucion do recurso s6 cabera recurso contencioso-administrativo.
Isto exclle con toda clareza o recurso administrativo de reposicion.

No entanto, hai que ter en conta a puntualizaciébn que ao principio deste
comentario efectuamos sobre os contratos non harmonizados adxudicados por poderes
adxudicadores que non tefian a condicion de Administracion publica. Neste caso, o
artigo 21. 2 da LCSP atribue a competencia a xurisdicion civil.

A este respecto convén, ademais, indicar que o recurso a interpor ser4 normalmente o
potestativo de reposicion como previo ao contencioso-administrativo, pois por regra xeral as resolucions
ditadas polos organos de contratacion porien fin d via administrativa. ”

No mesmo senso se pronuncia o Informe 18/2008, do 21 de xullo, da Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa de Aragon.
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ORGANOS COMPETENTES EN MATERIA DE CONTRATACION: ORGANOS
DE CONTRATACION, ORGANOS DE ASISTENCIA E ORGANOS
CONSULTIVOS. OS REXISTROS OFICIAIS.

Patricia Iglesias Rey.

Letrada da Xunta de Galicia.

1. INTRODUCION.

En relacién aos requisitos subxectivos dos contratos administrativos, destaca, sen
dubida pola sta relevancia, a necesidade de que as partes contratantes tefian a precisa e
suficiente capacidade para contratar, xa que a sua ausencia poderia determinar a nulidade
de pleno dereito ou a anulabilidade do contrato ao abeiro do disposto nos artigos 32 e 33
da 30/2007, de contratos do sector publico (en diante LCSP).

Neste artigo centraremos a nosa andlise xuridica, primeiro, na competencia
especifica para contratar dos 6rganos da Administracion publica autonomica da Xunta de
Galicia, a continuacion trataran sobre as especialidades dos seus érganos de asistencia e
consultivos, para finalizar coa referencia ao Rexistro de contratistas da Comunidade

Auténoma galega.

A Lei de contratos regula esta materia no libro V baixo a rubrica de
"Organizacion administrativa para a xestion da contratacién’nos artigos 291 e seguintes,
preceptos que non constitlen lexislacion béasica ao abeiro do prevista disposicion
derradeira sétima da LCSP, polo que serd preciso acudir & normativa autonémica
existente para completar e particularizar a organizacion da contratacion administracion na
Comunidade Auténoma galega, & que aludiremos ao longo dos distintos puntos deste

artigo.

O libro V dividese, pola sta vez, nos seguintes tres titulos, coa seguinte estrutura:

Titulo I - Organos de contratacion.
- Capitulo I: érganos de contratacion (artigos 291-294).
- Capitulo II: 6rganos de asistencia (artigos 295- 298).
- Capitulo 111: 6rganos consultivos (299 e 300).
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Titulo 11- Rexistros oficiais de licitadores e empresas clasificadas.
- Capitulo I: Rexistro oficial de licitadores e empresas clasificadas (artigos 301-
307).

- Capitulo II: Rexistro de contratos do sector publico (artigo 308).
Titulo 111- Xestidn da publicidade contractual por medios electronicos (artigo 309).

Como idea nuclear desta regulacion, podemos aseverar que non se engaden
novidades significativas non previstas no Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio,
polo que a aproba o texto refundido da Lei de contratos das administracions pablicas (en
diante TRLCAP). Porén, o certo é que a nova LCSP regula con maior amplitude o
relativo ao funcionamento interno dos 6rganos de contratacion do aparato administrativo
referente & Administracion xeral do Estado, introducindo modificacions substanciais en
relacion cos rexistros oficiais de licitadores e empresas clasificadas e apostando
decididamente polo impulso do uso dos medios electrénicos e informaticos, superando as
previsions da Lei 11/2007, do 22 de xufio, de acceso electronico dos cidadans aos
servizos publicos, e que antes se concretaba na practica na simple posibilidade de que
algunhas administracions publicas, ou algins do seus Organos permitisen as

comunicacions por medios electrénicos.

Nese marco legal, unha das lifias fundamentais de actuacion dirixese a mellorar os
sistemas de informacion sobre a actividade contractual, creando novas figuras, como o
perfil do contratante e as plataformas de contratacion que, a través da internet, seran
ferramentas de grande axuda para o cofiecemento e seguimento dos procedementos
contractuais abertos ou en curso e mesmo para cofiecer posibilidades de negocio co sector

publico.

Na Comunidade Auténoma de Galicia, a Conselleria de Economia e Facenda, a
través da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa e en colaboracion coa
Direccion Xeral de Calidade e Avaliacién das Politicas Publicas da Conselleria de
Presidencia e Administracions Publicas e Xustiza, asumiu a tarefa de coordinar 0s
traballos necesarios para adaptar e redesefiar, cos cambios de filosofia e contidos
previstos na nova normativa, o &mbito informético existente antes da entrada en vigor da

lei.
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Por outra banda, cabe pofier de manifesto que o titulo V da Lei de contratos,
obxecto de estudo, non resulta aplicable aos entes do sector publico que non tefian a
consideracion de Administracion publica, e que na Comunidade Auténoma de Galicia (ao
non ser preceptos bésicos, como xa apuntamos) deberemos atender & normativa
autonomica para andlise das especialidades en materia de contratacion que existen no

noso nivel autonémico.

O artigo 28. 2 do Estatuto de autonomia de Galicia, aprobado pola Lei orgéanica
1/1981, (en diante EAG) atrible & Comunidade Auténoma competencias de
desenvolvemento lexislativo e a execucion da lexislacion do Estado, nos termos que esta
estableza, na materia relativa aos contratos administrativos. Ademais, en virtude dos
artigos 27. 1 e 5 do EAG, a Comunidade Auténoma galega ten a competencia sobre a

organizacion propia dos poderes publicos galegos.

No exercicio dos titulos competencias citados ditaronse normas autondmicas
relativas as seguintes materias: érganos de contratacion, para o que atenderemos a Lei
1/1983, do 22 de febreiro, reguladora da Xunta e da Presidencia e o Decreto 87/1990;
competencias do Consello Consultivo nos expediente de contratacién segundo o previsto
no artigo 11 g) na Lei 9/1995, do Consello Consultivo de Galicia; o Rexistro de
contratistas da Comunidade Auténoma de Galicia, adscrito & Conselleria de Innovacion e
Industria, e que terd como obxecto, ao abeiro do disposto no artigo 1 Decreto 262/200, do
20 de setembro, polo que se refunde a normativa reguladora do Rexistro de contratistas
da Comunidade Auténoma galega, actuar como instrumento auxiliar da contratacién
administrativa, facilitando a concorrencia de licitadores para axilizar a tramitacion dos
procedementos da contratacion publica; e, finalmente, habera que facer referencia a
recentemente creada Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Comunidade
Auténoma galega regulada polo Decreto 237/2007, do 5 de decembro.

En resumo, a Administracion da Comunidade Auténoma galega estad sometida &
lexislacion béasica de contratacion administrativa do Estado, sen prexuizo das
disposicions especificas que se contefien na normativa autonomica en relacion coas

materias que acaban de ser mencionadas e cuxo estudo abordaremos a continuacion.
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1. ORGANOS DE CONTRATACION: ANALISE DOS ORGANOS
COMPETENTES DA ADMINISTRACION XERAL DO ESTADO E DAS
ESPECIALIDADES DA ADMINISTRACION DA COMUNIDADE AUTONOMA
GALEGA.

Entrando de cheo na andalise dos Organos competentes para contratar na
Administracion da Comunidade Autonoma galega sabemos que sO poderd contratar
validamente o 6rgano de contratacion cuxa competencia determina a propia LCSP e que a
sua falta poderéd determinar a nulidade de pleno dereito ou a anulabilidade do contrato,

segundo rezan os artigos 32 e 33 da LCSP.

En efecto, o artigo 32 establece "que son causas de nulidade de dereito

administrativo as seguintes:

a. As indicadas no artigo 62. 1 da Lei 30/1992, do 26 de novembro.

b. A falta de capacidade de obrar ou de solvencia econémica, financeira, técnica

ou profesional, debidamente acreditada, do adxudicatario, ou estar este incurso

nalgunha das prohibicions para contratar sinaladas no artigo 49.

c. A carencia ou insuficiencia de crédito, de conformidade co establecido na Lei

47/2003, do 26 de novembro, xeral orzamentaria , ou nas normas orzamentarias das

restantes administracidns publicas suxeitas a esta lei, salvo os supostos de emerxencia. ”

O artigo 33, pola sua vez, establece "que son causas de anulabilidade de dereito
administrativo as demais infracciéns do ordenamento xuridico e, en especial, as das

regras contidas na presente lei, de conformidade co artigo 63 da Lei 30/1992, do 26 de

novembro. ”

Nesta sentido, debemos ter en conta a sentenza do Tribunal Supremo, Sala
Terceira, do Contencioso-Administrativo, Seccidn 42, sentenza do 4 de outubro de 2005 -
Rec 151/2002.

O artigo 291 da LCSP regula os drganos competentes para contratar da
Administracion xeral do Estado, e non se aplica na Comunidade Auténoma galega, ao
non ser un precepto basico. Son o¢rganos de contratacion no nivel central da
Administracion, os ministros e os secretarios de Estado e, en consecuencia, estan

facultados para celebrar no seu nome 0s contratos no ambito da sia competencia. Nos
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departamentos ministeriais en que existan varios érganos de contratacion, a competencia
para celebrar os contratos de subministracion e de servizos que afecten o &mbito de mais
dun deles correspondera ao ministro, salvo nos casos en que esta se atribua & Xunta de

Contratacion.

Os presidentes ou directores dos organismos autdonomos, axencias estatais,
entidades publicas empresariais e demais entidades publicas estatais e os directores xerais
das distintas entidades xestoras e servizos comuns son 0s 6rganos de contratacion duns e
outros, a falta de disposicién especifica sobre o particular, recollida nas correspondentes

normas de creacion ou reguladoras do funcionamento desas entidades.

O director xeral do Patrimonio do Estado € o 6rgano de contratacion do sistema

estatal de contratacion centralizada regulado nos artigos 190 e 191 da LCSP.

A capacidade para contratar dos representantes legais das sociedades e fundacions
do sector publico estatal rexerase polo disposto nos seus estatutos e polas normas de

dereito privado que en cada caso lles sexan se aplicacion.

Os oOrganos de contratacion dos departamentos ministeriais, organismos
autdbnomos, axencias estatais e entidades de dereito publico estatais, asi como os das
entidades xestoras e servizos comuns da Seguridade Social, necesitaran a autorizacion do

Consello de Ministros para asinar contratos nos seguintes supostos:

a. Cando o valor estimado do contrato, calculado conforme o sinalado no

artigo 76, sexa igual ou superior a doce millons de euros.

b. Nos contratos de caracter plurianual cando se modifiquen as porcentaxes
ou o numero de anualidades legalmente previstas a que se refire o artigo
47 da Lei 47/2003, do 26 de novembro.

c. Cando o pagamento dos contratos se concerte mediante o sistema de
arrendamento financeiro ou mediante o sistema de arrendamento con

opcidén de compra e 0 numero de anualidades supere 0s catro anos.

A autorizacion do Consello de Ministros deberase obter antes da aprobacion do
expediente. A aprobacion do expediente e a aprobacién do gasto corresponderan ao

organo de contratacion.
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O Consello de Ministros poderd reclamar discrecionalmente o cofiecemento e
autorizacion de calquera outro contrato. Igualmente, o érgano de contratacion, a través do
ministro correspondente, poderé elevar un contrato non comprendido no nimero 1 &

consideracion do Consello de Ministros.

Cando o Consello de Ministros autorice a celebracion do contrato debera autorizar
igualmente a sta modificacion, cando sexa causa de resolucidn, e a sta resolucion, se é o

Caso.

Os titulares dos departamentos ministeriais a que se achen adscritos o0s
organismos autobnomos, entidades publicas e as entidades xestoras e servizos comuns da
Seguridade Social poderan fixar a contia a partir da cal sera necesaria a sGa autorizacion

para a celebracién dos contratos.

En canto & extension da competencia, o artigo 4 do Real decreto 1098/ 2001, do
12 de outubro, polo que se aproba o Regulamento xeral da Lei de contratos das
administraciéns publicas (RLCAP), especifica que a competencia comprende a facultade
de aprobacion do proxecto, a de aprobacién dos pregos, a de adxudicacion, a
formalizacién deste e as restantes facultades que a normativa sobre contratacion

administrativa atribla ao 6rgano de contratacion.

As autoridades e o persoal ao servizo das administracions publicas que intervefian
nos procedementos de contratacion deberan absterse ou poderan ser recusados nos casos
formas previstas nos artigos 28 e 29 da Lei 30/1992, do 26 de novembro. En caso de
incumprimento sobre as normas de recusacion e abstencion, estariamos ante un suposto
de nulidade de pleno dereito do contrato; asi se puxo de manifesto na sentenza do
Tribunal Supremo, Sala Terceira, do Contencioso-Administrativo, Sentenza do 20 de
decembro de 1999, recurso 8118/1992.

Hai que precisar neste punto a posibilidade de incorrer nun delito de
prevaricacion, o cal tutela o correcto funcionamento da funcién publica de acordo cos
parametros constitucionais. A conduta tipica consistente (artigo 404 do CP 1995) en ditar
unha resolucion arbitraria nun asunto administrativo, cofiecendo da sta inxustiza, como

asi se sinalou na sentenza niimero 674/1998, do 9 de xufo.

No nivel autonémico, é obrigado facer referencia a diversa normativa dispersa que

recolle regras competenciais especificas para asinar contratos suxeitos a nova LCSP.
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A salvo de que as competencias para contratar estean delegadas (suposto ao que
despois nos referiremos con mais atencion), todos os decretos de estrutura organica das
doce consellerias e a vicepresidencia establecen que son competentes para asinar
contratos administrativos os conselleiros respecto aos seus propios contratos e os ditados
por organos dependentes destes, asi como aos actos dos Organos superiores de goberno
dos organismos autonomos e entes de dereito publico que tefian adscritos, a salvo que na

respectiva lei de creacion se dispofia outra cousa.

Con respecto & Administracion institucional autonémica, con caracter xeral seran
considerados Organos de contratacion os presidentes ou directores dos organismos

autonomos, axencias galegas (reguladas na disposicion adicional quinta do texto

refundido da Lei de réxime financeiro e orzamentario de Galicia, aprobado polo Decreto
lexislativo 1/1999, do 7 de outubro, introducida pola Lei 16/2007, do 26 de decembro, de

orzamentos xerais da Comunidade Auténoma de Galicia para o ano 2008) e as demais

entidades de dereito publico da comunidade auténoma, a falta de disposicion especifica
sobre o particular, recollida nas correspondentes normas de creacion ou reguladoras do

funcionamento desas entidades.

Nas leis anuais de orzamentos da Comunidade Autonoma galega regulanse as
contias a partir das cales se requirird autorizacién do Consello da Xunta para contratar.
Deste xeito a vixente Lei 16/2007, do 26 de decembro, de orzamentos Xxerais da
Comunidade Auténoma de Galicia para 0 ano 2008, establece no artigo 40 que “requirira
autorizacion previa por parte do Consello da Xunta a tramitacién de expedientes de
gasto dos capitulos Il e VI por contia superior a 3. 500. 000 euros. Tras obterse a
autorizacion, a aprobacién do gasto correspondera ao dérgano de contratacién do

departamento, organismo ou sociedade publica que xestione o crédito. ”

E preciso recordar outras disposicions legais de aplicacion ao sector publico
galego, como son a Lei 4/2006, do 30 xufio, de transparencia e boas practicas na
Administracion pablica galega, asi como a Lei 10/1996, do 5 novembro, de actuacion en
materia de persoal e contratacion nas sociedades publicas en que ten participacion

maioritaria a Xunta.

Recordemos que, ainda que non é o obxecto de estudo especifico deste artigo, de

acordo coa Lei 4/2006, do 30 xufio, de transparencia e boas practicas na Administracion
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publica galega, nos contratos adxudicados por concurso (isto é, na diccién da LCSP,
cando se utilice mais dun criterio de adxudicacion), e salvo das excepcidns que se poidan
establecer en resolucién motivada do 6rgano de contratacion cando a relacion entre a
calidade e o prezo asi 0 exixa, a ponderacion do prezo como criterio de adxudicacién do
contrato non sera inferior ao 40% da puntuacion maxima que poida atribuirse as ofertas
(artigo 10. 5).

Asi mesmo, debemos ter presente a Lei 9/1996, do 18 de outubro, de
incompatibilidades dos membros da Xunta de Galicia para participar como membros das
mesas e como organos de contratacion. De tal xeito que as persoas que desempefien un
cargo dos comprendidos no ambito de aplicacion da devandita lei non poderan posuir a
titularidade de participacions, xunto co seu conxuxe, persoa unida por analoga relacion,
fillos dependentes e persoas tuteladas, superiores ao 10% en empresas que tefian
concertos ou contratos de calquera natureza co sector publico estatal, autonémico ou

local.

Para finalizar con este punto resta por facer unha breve referencia aos supostos de
delegacion e desconcentracion de competencias. No ambito da Administracion
autonomica as competencias en materia de contratacion poderan ser desconcentradas por
norma regulamentaria e, no &mbito da administracion Xeral do Estado exixese tamén real
decreto acordado polo Consello de Ministros. Admitese a desconcentracion, en calquera

érgano, sexa ou non dependente do érgano de contratacion.

Na delegacion de competencias do exercicio das facultades contractuais debera,
en todo caso, facerse referencia expresa a que se delega a competencia para aprobacion
do gasto, se é o caso; do contrario, entenderase que non delega e na desconcentracion de
competencias entenderase que é completa salvo que o correspondente decreto ou real
decreto estableza limitacions. E relevante sinalar que nos supostos en que se efectle
delegacion da aprobacion do gasto, esta se debera realizar de forma expresa. Sobre esta
cuestion, hai que traer a colacién a diferenza existente entre as competencias para
contratar e para gastar; a primeira réxese polas normas de contratacion e a segunda polas
normas orzamentarias, podendo recaer en organos distintos, ainda que funcionalmente é

conveniente que sexa un mesmo érgano quen tefia ambas as competencias.
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Ao abeiro do artigo 34. 3 da LCSP, salvo determinacion expresa en contrario, a
competencia para declarar a nulidade ou lesividade entenderase conxuntamente coa
competencia para contratar. Porén, a facultade de acordar unha indemnizacion por danos
e perdas en caso de nulidade non seré susceptible de delegacion, debendo resolver sobre
ela, en todo caso, o organo delegante; para estes efectos, se se estimase pertinente
recofiecer unha indemnizacion, elevarase o expediente ao 6rgano delegante, o cal, sen
necesidade de advocacion previa e expresa, resolvera o procedente sobre a declaracion de
nulidade conforme o previsto no artigo 102. 4 da Lei 30/1992, do 26 de novembro.

Sobre a desconcentracion e delegacion de competencias, a Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa do Estado (en diante XCCE) pronunciouse nun informe
50/1996, do 18 de outubro.

I1l.  ORGANOS DE ASISTENCIA: MESAS DE CONTRATACION.

Esta materia, como xa expuxemos na punto de introducion deste artigo, regulase
no capitulo Il do titulo 1 do libro V da LCSP (artigos 295- 298).

Ao abeiro do disposto no artigo 295 da LCSP, nos procedementos abertos e
restrinxidos e nos negociados con publicidade a que a refire o artigo 161. 1 da LCSP, os
organos de contratacion das administracions publicas estaran asistidos por unha mesa,
salvo que a competencia para contratar corresponda a unha Xunta de Contratacion, que
serd 0 Organo competente para a valoracion das ofertas. Deste xeito, a mesa de
contratacion configurase como un 6rgano técnico cuxa funcion exclusiva é a do exame
das proposiciéns ao organo de contratacion. Neste sentido, a sentenza do Tribunal
Supremo do 7 de maio de 1987 en que se asevera que "sexa a natureza que se queira
atribuir & mesa de contratacion, o que en ningun caso se pode chegar a admitir é que
aquela sexa unha mera caixa de correo colexiado para a recepcion de ofertas e apertura

de plicas".

Nos procedementos negociados en que non sexa necesario publicar os anuncios de

licitacion, a constitucion da mesa sera potestativa para o 6rgano de contratacion.

E preciso resaltar a importancia que desempefia a mesa, pois non é admisible en
dereito a sUa substitucion nos procedementos de adxudicacion por outro 6rgano asimilado

conculcandose o disposto no artigo 295 da LCAP, pois a proposta de adxudicacion non
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viria formulada por un o6rgano competente e facultado para o efecto polo precepto
indicado. Asi se manifestou o Tribunal Supremo na sentenza do 3 de novembro de 2004 e
a Xunta Consultiva de Contratacion do Estado no seu informe 3/1997, do 10 de
novembro. No devandito informe maniféstase que ante a posibilidade de celebrar un
convenio de colaboracion entre o concello e un Colexio Oficial de Arquitectos de
Castela- Leon. Neste convenio atribuiase a comision mixta a facultade de convocar un
concurso publico logo da elaboracién dun prego de prescricidns técnicas e fixacion dos
criterios de valoracion que se van ter en conta. Considéerase no informe da XCCE que se
atriblen ao citado colexio, directamente ou a través da comision mixta, facultades
indelegables do 6rgano de contratacion e facilmente se pode concluir que o sistema
pretendido vulnera os principios esenciais de publicidade e concorrencia e traspasa
funciéns propias do 6rgano de contratacion a un organismo distinto cal é o Colexio
Oficial de Arquitectos e, polo tanto, non resulta axustado as prescricions da Lei de

contratos das administraciéns publicas.

O réxime xuridico da mesa de contratacion serd, ao tratarse dun érgano colexiado,
0 establecido nos artigos 22 a 27 da Lei 30/1992, do 26 de novembro.

En canto 4 sia composicidén, a mesa estard constituida por un presidente, 0s
vogais que se determinen regulamentariamente, e un secretario, nomeados polo 6rgano de
contratacion. O artigo 79 do RLCAP amplia o numero de vogais que se establecia no
artigo 22 do Real decreto 390/1996, do 1 de marzo, pasandose na Administraciéon xeral
do Estado, organismos auténomos, entidades de dereito publico dun minimo de tres
vogais a catro. Os membros das mesas seran designados polo 6rgano de contratacion. O
secretario debera ser designado entre funcionarios ou, no seu defecto, por outro tipo de
persoal dependente do Organo de contratacion; entre os vogais debera figurar,
necesariamente, un funcionario que tefia atribuido legal ou regulamentariamente o
asesoramento xuridico do 6rgano de contratacion e un interventor ou, na falta destes,
unha persoa ao servizo do oOrgano de contratacién que tefia atribuidas as funcions
correspondentes ao asesoramento xuridico, e outra que tefia atribuidas as relativas ao
control economico-orzamentario. No artigo 295. 3 da LCSP estende a necesaria presenza
dun interventor nas entidades de dereito publico, e que no anterior TRLCAP non se

previa.
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Respecto & substitucion dos membros das mesas de contratacion, véxase 0
Informe da XCCE 3/2000, do 11 de abril, no cal se sinala que a suplencia do asesor
xuridico e do interventor se efectuara polas normas organizativas de suplencia do Servizo
Xuridico ou da Intervencion. Nesta sentido, a disposicién adicional oitava do RLCAP
dispon que a substitucion dos letrados nas mesas de contratacion das entidades xestoras e
servizos comuns da Seguridade Social unicamente tera lugar nos supostos de
imposibilidade de asistencia dos membros do corpo superior de letrados da
Administracion da Seguridade social.

En canto & ausencia do avogado do Estado, tivo ocasién de se pronunciar o
Consello de Estado no Ditame n° 46211, do 7 de xufio de 1984, en que se chega a
conclusion de que, (malia que o Consello de Estado no Ditame n°® 35326 e o Tribunal
Supremo en sentenza do 20 de abril de 1971, cualificaron de esencial para o
procedemento de constitucion da mesa a presenza do asesoramento xuridico), os defectos
na composicién da mesa non poden provocar a nulidade absoluta do actuado, debendo
proceder de inmediato & emenda por unha nova mesa correctamente constituida en que xa
asiste o avogado do Estado, todo iso antes de que recaese un acto finalizador do
procedemento. A citada sentenza do 20 de abril de 1971 afirma que a constitucion da
mesa con falta dalguns dos seus membros € unha infraccion manifesta da lei sen que se
admita a emenda ulterior, é dicir, hai nulidade de pleno dereito ao se prescindir de forma
absoluta do procedemento establecido para a formacién da vontade dos drganos

colexiados e, en concreto, da presenza do asesor xuridico.

Presentouse tamén a cuestion de se poden ser membros das mesas de contratacion
o persoal eventual. Pois ben, a XCCE no seu Informe 13/2001, do 3 de xullo de 2001,
entende que o persoal eventual a que a refire o artigo 20. 2 da Lei 30/1984, do 2 de
agosto, non pode formar parte, como vogais, das mesas de contratacion das entidades
locais, ao non reunir a condicién de funcionario, persoal laboral ou concelleiro, tal e
como se exixe no numero 3 da disposicién adicional novena da LCAP e que o caracter
xenerico do artigo 81. 3 da LCAP non exclie que os informes técnicos aos cales se alude
poidan ser solicitados polo persoal eventual, correspondendo adoptar a decision &s
propias mesas de contratacion, ponderando competencias sobre aspectos técnicos da

persoa ou 6rgano que solicita o informe.
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A funcion da mesa de contratacion, segundo o artigo 295 da LCSP, é a valoracion
das ofertas. A mesa para realizar a valoracion das proposicions cualificara previamente a
documentacion presentada en sobre distinto ao que contefia a proposicion polos
licitadores acreditativa do cumprimento dos requisitos previos (documentos que se

enumeran no artigo 130), que deberan presentar os licitadores.

Sobre a forma de funcionamento das mesas e a forma de valorar as proposicions a
luz da nova regulacion da LCSP, € obrigado facer referencia &s clarificadoras notas
elaboradas polo xefe de Gabinete de Asesoramento e Apoio & Actualizacion Normativa
da Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia, o 19 de maio de 2008, sobre os modelos
de pregos elaborados polos grupos de traballo para a adaptacion & Lei de contratos do
sector publico dos pregos de clausulas administrativas particulares da administracion

autonémica, en que se establece, entre outros aspectos de relevancia, o seguinte:

“En efecto, a forma de presentacion da documentacion aparece condicionada, polo
contido do artigo 134 da Lei de contratos do sector publico. Este precepto indica que "a
avaliacion das ofertas conforme os criterios cuantificables mediante a mera aplicacion
de formulas realizarase tras efectuar previamente a daqueloutros criterios en que non
concorra esta circunstancia, deixdndose constancia documental diso. As normas de
desenvolvemento desta lei determinaran os supostos e condicions en que se deba facer
publica tal avaliacién previa, asi como a forma en que se deberan presentar as

proposicions para facer posible esta valoracion separada”.

Cabe destacar que, ainda que a segunda parte do precepto en canto & forma en que
se deben presentar as proposicions e as condicions en que se debe facer publica a
avaliaciéon previa estd pendente de desenvolvemento regulamentario, non acontece o
mesmo co mandato do precepto de que se efectlie previamente a avaliacion das ofertas

conforme os criterios que dependen da aplicacion dun xuizo de valor.

Este mandato implica, para non lle restar efecto Gtil ao precepto, a necesidade da
presentacion da proposicion técnica e econdmica, dividida en dous sobres, un para
recoller a parte de oferta que vai ser avaliada mediante xuizos de valor (sen férmulas),
que debe ser obxecto dunha previa apertura e valoracion, e outro sobre onde se recolleria
a parte de oferta técnica e econdmica que vai ser obxecto de valoracién mediante a

aplicacién de formulas.
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Esta opcion legal determina a necesidade de que a avaliacion dos criterios que
dependen de xuizos de valor se efectle sen que a Administracion cofieza os aspectos da
oferta valorables mediante formulas. Como € evidente, se se produce a presentacion das
proposicions técnicas e econémicas nun unico sobre, como establece ainda o artigo 80 do
RXLCAP, e se abre a totalidade da documentacion nun acto publico, non teria sentido nin
eficacia practica a exixencia do precepto legal da previa avaliacion dos criterios que
dependen de xuizos de valor. Polo tanto, consideramos que o RXLCAP non se adapta
neste punto & nova exixencia disposta na LCSP.

En definitiva, para adaptar a forma de presentacion da documentacion ao novo

mandato legal entendemos necesaria a separacion da oferta nos dous sobres indicados.

Como se pode observar, a xeneralizacion hoxe na lei desta forma de funcionamento para
aqueles casos en que se valoren aspectos que dependen dun Xxuizo de valor vai supofier
unha alteracion na forma de funcionamento das mesas de contratacion, do modo que se

indica a continuacion:

a. Seré necesaria sempre unha reunion da mesa para a apertura do sobre B
das empresas admitidas & licitacion. Neste sobre debera figurar a parte da

oferta valorable con criterios que dependen dun xuizo de valor.

b. Unha vez feita a avaliacion dos criterios que dependen dun xuizo de valor
deberase deixar constancia documental diso. Isto supora, normalmente, a
presentacion & mesa de contratacion do informe técnico elaborado e a sta
decision ao respecto, todo iso documentado na correspondente acta da

mesa.
c. Unbha vez efectuada esta avaliacion, procederase a apertura do sobre C.

Polo demais, en relacion coa redaccién actual da Lei de contratos de sector
publico cabe referirnos tamén ao aspecto de se é necesario que a apertura do sobre B se

efectlie ou non en acto publico.

E cofiecido que no sistema do texto refundido da Lei de contratos das
administracions puablica), nos seus artigos 82 e 88, para a poxa e 0 CONCurso

respectivamente diciase que a mesa de contratacion, logo de cualificacion dos
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documentos presentados en tempo e forma, procederia, en acto pablico, & apertura das

propostas admitidas.

De forma coherente coas indicadas previsions legais en que se sustenta, 0
RXLCAP (que, como vimos, establece que a proposicion dos interesados, comprendendo
tanto os seus aspectos econdmicos como técnicos, se presentara nun unico sobre) refirese

nos seus artigos 83 e seguintes ao acto publico de apertura de proposicions.

Hoxe, a LCSP dispén, no seu artigo 144, que o dérgano competente para a
valoracion das proposicions, logo de cualificacion da documentacion a que se refire o
artigo 130, procedera, posteriormente, & apertura e exame das proposicions, indicando
que "en todo caso, a apertura da oferta econémica se realizara en acto publico, salvo

cando se prevexa que na licitacion se poidan empregar medios electrénicos".

Como se pode observar, este precepto non ordena a apertura en acto publico da
totalidade da proposicion sendn tan s6 da "oferta econdmica"”. Neste sentido, presenta
interese aludir a que o texto do precepto é froito dunha modificacion no iter
parlamentario da LCSP. O proxecto de lei remitido polo Goberno establecia que "a
apertura das proposicions se realizara en acto publico, salvo que nos pregos ou no
anuncio se previse o contrario”. A comparacion coa redaccién actual parece evidenciar
que a intencion da LCSP € a de restrinxir a necesidade do acto publico s6 & oferta

econémica e non o impofier para a apertura da totalidade da proposicién.

Por outro lado, cabe recordar que o artigo 129. 2 da LCSP segue dispofiendo,
como facia 0 TRLCAP, que as proposicions seran secretas e se arbitraran os medios que

garantan tal caracter ata 0 momento da licitacion publica (artigo 129. 2 LCSP).

No sistema do TRLCAP e do RXLCAP considerabase que a apertura en acto publico das
plicas pechadas era un mecanismo previsto esencialmente para garantir a preservacion do

segredo da oferta, tanto técnica como econémica, ata 0 momento da licitacion.

No sistema da LCSP, o feito de optar expresamente sé pola necesidade de
apertura en acto publico da oferta econdmica estritamente considerada e non da totalidade
da proposicion leva consigo que non se identifica a obriga de preservar o segredo das
ofertas ata 0 momento da licitacion pablica coa necesaria apertura en acto publico da
totalidade dos extremos que comprenden as proposicions, tanto técnicos como

econdmicos.
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Para rematar con este punto do traballo, resta por facer unha breve referencia ao
establecemento de regras especificas para a constitucion da mesa en atencion a
cualificacion dos seu membros, como son a mesa especial do Dialogo Competitivo

(artigo 296) e a mesa dos Xurados de Concursos (artigo 298).

Na mesa do Didlogo Competitivo, o lexislador opta pola incorporacion de persoas
cualificadas na materia sobre a que versa o dialogo, designadas polo 6rgano de
contratacion, nun numero igual ou superior a un terzo dos compofientes que terdn voz e
voto. Nos contratos de colaboracion publico-privada, a mesa elaborard o documento de
avaliacion previa, e configlrase no artigo 166 da LCSP como esencial a participacion da
mesa no dialogo cos candidatos, en que se poderan debater todos os aspectos do contrato
cos que resultan seleccionados. O procedemento poderase artellar en fases sucesivas, co
fin de reducir progresivamente o nimero de solucions para examinar durante a fase de
didlogo. No didlogo competitivo teranse en conta na valoracion varios criterios, sen que
sexa posible adxudicar o contrato unicamente baseandose no prezo ofertado, (artigo 167.
2).

Na mesa dos xurados de concursos, o artigo 298 da LCSP tamén establece regras
especiais para a constitucion do érgano pola cualificacién dos seu membros. Deberanse
incorporar na mesa especial ata cinco personalidades de notoria competencia no ambito
designados polo érgano de contratacion que tefian voz e voto. Os membros dos xurados
deben ser persoas fisicas independentes dos participantes no concurso e, cando se exixa
aos candidatos ter determinada cualificacion ou experiencia, polo menos unha terceira

parte dos membros do xurado deberan estar en posesion desta ou doutra equivalente.

V. ORGANOS CONSULTIVOS: A XUNTA DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA DO ESTADO; ESPECIAL REFERENCIA A
RECENTEMENTE CREADA XUNTA CONSULTIVA DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA DA COMUNIDADE AUTONOMA GALEGA.

O artigo 299 da LCSP configura a Xunta de Contratacion Administrativa do

Estado como un érgano consultivo especifico da Administracion xeral do Estado, dos
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seus organismos autdnomos, axencias e demais entidades publicas estatais, en materia de
contratacion administrativa. A Xunta de Contratacion Administrativa do Estado esta
adscrita ao Ministerio de Economia e Facenda, e a sia composicion e réxime xuridico

estableceranse regulamentariamente.

En canto aos oOrganos consultivos en materia de contratacion que creen as
comunidades autonomas, segundo o artigo 300 da LCSP exerceran as suas competencias
no seu respectivo ambito territorial, en relacion coa contratacion das administracions
autondémicas, dos 6rganos e entidades dependentes ou vinculadas a estas e, de se
establecer asi nas suas normas reguladoras, das entidades locais incluidas nel, sen

prexuizo das competencias da Xunta de Contratacion Administrativa do Estado.

No dmbito da Comunidade Auténoma de Galicia, é obrigado facer referencia ao
Decreto 237/2007, do 5 de decembro, polo que se crea a Xunta Consultiva de

Contratacion Administrativa da Comunidade Autonoma de Galicia e se requlan a sia

composicién e funciéns.

A Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Auténoma
de Galicia é o érgano consultivo adscrito & Conselleria de Economia e Facenda, e iniciou

a stla andaina coa reunién constitutiva que tivo lugar o dia 31 de marzo de 2008.

A creacidn da Xunta Consultiva foi impulsada coa finalidade de desempefiar un
papel decisivo na aplicacion uniforme do réxime xuridico da contratacién publica por
parte dos distintos érganos de contratacion da Comunidade Auténoma de Galicia. O novo
6rgano ten funciéns asesoras e de tutela da lexislacion vixente & vez que constitle un
instrumento Util para a elaboracion de proxectos de disposicions legais e a adopcion das
medidas necesarias para a adecuada coordinacién da contratacion e a normalizacién dos

instrumentos contractuais na Comunidade Auténoma.

En canto & sUa organizacién e composicion: os 6rganos permanentes da Xunta
Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Auténoma galega son o
Pleno, a Comision Permanente, a Presidencia e a Secretaria Xeral. Ademais, poderanse

crear comisions non permanentes.

O Pleno da Xunta Consultiva estara composto polos seguintes membros:

51


http://www.economiaefacenda.org/arquivos/ga/normativa/xuncon/Decreto_galego.pdf
http://www.economiaefacenda.org/arquivos/ga/normativa/xuncon/Decreto_galego.pdf
http://www.economiaefacenda.org/arquivos/ga/normativa/xuncon/Decreto_galego.pdf

a. Presidencia: a persoa titular da presidencia da Xunta Consultiva de

Contratacion Administrativa.

b. Vicepresidencia: a persoa titular da Secretaria Xeral da conselleria a que
estea adscrito o Rexistro Xeral de Contratistas da Comunidade Auténoma

de Galicia.
c. Vogais:

-A persoa titular da Direccion da Asesoria Xuridica Xeral

da Xunta de Galicia ou persoa en quen delegue.

-A persoa titular da Intervencién Xeral da Comunidade

Autdénoma ou persoa en quen delegue.

-Unha persoa designada entre funcionarios/as con tarefas
relacionadas coa contratacion administrativa, que polo menos
desempefie o posto de xefe/a de servizo, por cada un dos

departamentos da Xunta de Galicia.

-Unha persoa representante da Federacion Galega de
Municipios e Provincias, designada por esta, con cofiecementos

e experiencia en contratacién administrativa.

-Unha persoa en representacion das universidades publicas
galegas, designada polo Consello Galego de Universidades,

con cofiecementos en contratacion administrativa.

-Duas persoas representantes das organizacions empresariais de
sectores afectados pola contratacion administrativa, con
cofiecementos na materia, designadas pola persoa titular da

Conselleria de Economia e Facenda, por proposta daquelas.

d. Secretaria: exerceraa a persoa titular da Secretaria Xeral da Xunta

Consultiva de Contratacion Administrativa.

O réxime de funcionamento dos dérganos da Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa da Comunidade Autonoma de Galicia e, de ser o caso, das comisions non

permanentes que se poidan crear, en canto a convocatorias, constitucion e adopcion de
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acordos, axustarase ao establecido no titulo Il, capitulo Il da Lei de réxime xuridico das
administracions publicas e do procedemento administrativo comun, sendo competente o
Pleno da Xunta Consultiva para establecer ou complementar as suas propias normas de

funcionamento.

En relacidn as competencias da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa,

correspondelle:

a. Emitir informe con caracter facultativo sobre aquelas cuestions que, en
materia de contratacion administrativa, sometan & sa consideracion as
entidades enumeradas no artigo 1 do seu decreto de creacion. Entre outras
materias, correspondelle emitir informe con este caracter sobre as
propostas de adxudicacion que se presuman de cumprimento normal
imposible como consecuencia de baixas desproporcionadas ou temerarias,
logo de peticion do 6rgano de contratacion e tras o tramite de audiencia

previsto na normativa vixente en materia de contratacion administrativa.

b. Emitir informe con caracter preceptivo nos supostos en que asi se

estableza na normativa estatal basica sobre contratacion administrativa.

c. Ademais, no ambito da administracion autondémica, 0S Seus organismos
autonomos, sociedades publicas, fundaciéns do sector pablico autonémico
e demais entidades de dereito pablico vinculadas ou dependentes da
Comunidade Auténoma de Galicia emitirdn informe preceptivamente

sobre as cuestions seguintes:

- Os proxectos e anteproxectos normativos que afecten a
contratacion administrativa cuxa aprobacién sexa
competencia da Xunta de Galicia ou dos seus
conselleiros ou conselleiras e non fosen elaborados ou
propostos pola propia Xunta Consultiva de

Contratacion.

- Os pregos de clausulas administrativas xerais e 0s

pregos de prescricions técnicas xerais.
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- Os pregos de clausulas administrativas particulares e
0s pregos de prescricions técnicas particulares que
propofian a inclusion de estipulaciéns contrarias aos

respectivos pregos xerais.

- As demais cuestions determinadas polas disposicions

vixentes.

Acordar a clasificacion e revision da clasificacion para os contratos que
celebren os 6rganos de contratacion da Comunidade Autonoma de Galicia,
dos seus organismos autonomos e demais entidades publicas sinaladas no
punto anterior, nos termos que establece o artigo 28. 3 da Lei de contratos

das administraciéns pablicas ou norma que a substitda.

Elaborar e propofier as normas, instrucions e medidas que considere
precisas para a mellora e eficacia da contratacion da Administracion
autonomica, dos seus organismos e sociedades, fundacions do sector

publico e demais entidades de dereito pablico dela dependentes.

Realizar estudos e investigacions sobre contratacion administrativa,

trasladando aos 6rganos de contratacion as recomendacions que deriven
daqueles.

Aprobar e elevar ao conselleiro/a de Economia e Facenda, para a sua
remision ao Consello da Xunta, a memoria anual sobre a xestion
contractual da Comunidade Autdnoma nos seus aspectos administrativos,
econdémicos e técnicos, con proposta das medidas pertinentes para a

mellora da eficacia da contratacion.

Colaborar, no ambito das stas funciéns, cos organismos homdénimos das

comunidades autonomas e da Administracion xeral do Estado.

Especificamente, correspondenlle todas aquelas competencias que a
lexislacion estatal lles atrible &s xuntas consultivas de contratacion
administrativa das comunidades. Os informes da Xunta Consultiva de

Contratacion Administrativa da Comunidade Autéonoma de Galicia non
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seran vinculantes, ainda que teran caracter de elemento interpretativo da

norma ou situacion obxecto de exame e aplicacion.

Os informes seran emitidos no prazo de 15 dias, a partir do momento da recepcién
da solicitude. Cando nesta se faga constar motivadamente a urxencia do informe, o prazo
sera de 7 dias. Os informes que se consideren de interese xeral serdn publicados na

paxina web da Xunta Consultiva.

Anualmente, a Secretaria Xeral da Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa da Comunidade Autéonoma de Galicia elaborard unha memoria
basedndose nos informes emitidos e nos datos que poidan resultar dos rexistros de
contratos e de contratistas e na informacion facilitada polos érganos, entes e sociedades

dependentes das administracions puablicas galegas.

A memoria incluird, de ser o caso, 0 seguimento e a valoracion da implantacién na
contratacion publica da Marca Galega de Excelencia en lgualdade, segundo a regulacion
establecida no artigo 19. 3 da Lei 2/2007, do 28 de marzo, do traballo en igualdade das
mulleres de Galicia, asi como de calquera outra medida ou consideracion que proceda
para 0 seguimento do criterio xeral de actuacion dos poderes publicos establecido no
artigo 14. 2 da Lei organica 3/2007, do 22 de marzo, para a igualdade efectiva de
mulleres e homes, de potenciaciébn do empresariado feminino. Incluird tamén a

desagregacion por sexos dos datos e conclusions en que esta sexa pertinente.

V. O REXISTRO XERAL DE CONTRATISTAS DA COMUNIDADE
AUTONOMA DE GALICIA.

Mediante o Decreto 199/1995, do 10 de maio, creouse o Rexistro xeral de
contratistas da Comunidade Auténoma de Galicia que ten por obxecto, como instrumento
auxiliar da contratacion administrativa, facilitar a concorrencia de licitadores e axilizar a
tramitacion dos procedementos de contratacion publica. Posteriormente, mediante
Decreto 258/1995, do 5 de outubro, produciuse a adaptacion do antedito decreto a Lei
13/1995 e o Decreto 408/1996, do 31 de outubro, modificou de novo o decreto inicial.

Actualmente, toda esta normativa foi refundida polo Decreto 262/2001, do 20 de

setembro, polo que se refunde a normativa reguladora do Rexistro xeral de contratistas.

O Rexistro xeral de contratistas estd situado nas dependencias da Conselleria de
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Innovacion e Industria, Secretaria Xeral, no edificio administrativo San Caetano, s/n -

bloque 5 - 42 planta, 15781 Santiago de Compostela.

A inscricién no rexistro é voluntaria, polo que non impedird concorrer &s
licitacions aos contratistas non inscritos, que teran que presentar, neste caso, todos 0s

documentos exixidos nos pregos de clausulas que rexan nas diferentes contratacions.

Poderanse inscribir no rexistro todas aquelas persoas, fisicas ou xuridicas, que
pretendan concorrer &s licitacions que convoque a Administracion autondémica a través
das suas consellerias, organismos, entidades e empresas, referidas a contratos de obra,
servizos publicos, subministracions, consultoria e asistencia e servizos e, en xeral, outros
de natureza administrativa de conformidade co establecido na lexislacion de contratos. As
solicitudes de inscricion no rexistro tramitaranse perante a Secretaria Xeral da

Conselleria de Innovacion e Industria, e presentaranse en modelo normalizado.

A inscricion vixente no momento da presentacion da oferta eximira os licitadores

de presentar nas licitacions a documentacién que conste no Rexistro xeral de contratistas.

O Rexistro xeral de contratistas certificard sobre a personalidade xuridica e
capacidade de obrar, representacion, declaracion de non estar incurso en causas de
prohibicion para contratar do artigo 49 da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do
sector publico, datos referidos ao IAE (alta e pagamento do Gltimo exercicio), situacion

tributaria, e clasificacion, de ser o caso.
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ALGUNS ASPECTOS PRACTICOS EN RELACION COA DINAMICA DAS
MESAS DE CONTRATACION TRAS A APROBACION DA LEI DE
CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO. SUPOSTOS PRACTICOS.

CARLOS ABUIN FLORES.

Letrado da Xunta de Galicia.

Esta parte do modulo ten como finalidade estudar diversas cuestions que xorden
coa entrada en vigor da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico (a
partir de agora LCSP). Son fiel reproducién das que foron analizadas no curso dirixido a
funcionarios o 8 de maio de 2008 pasado, na sede da Escola Galega de Administracion
Publica.

Certamente, mentres que as demais rabricas dos modulos responden a partes ben
diferenciadas da nova lei, neste caso Optase por un titulo de contido xenérico que nos
permite abordar aquelas cuestions que parecen mais interesantes (ou que a este autor lle
parecen mais aconsellables para o estudo), relacionadas coas mesas de contratacion. Do
contrario, e dada a propia natureza destes 6rganos colexiados e a sUa participacion
decisiva en gran parte das licitacions e nas distintas fases do procedemento de
contratacion, calquera cuestion de fondo ou de forma poderia ser obxecto de anélise nesta
parte. Porén, non se trata diso.

l. OBRIGATORIEDADE OU NON NA CONSTITUCION DE MESAS DE
CONTRATACION.

¢ Todos os poderes adxudicadores, de acordo coa nova lei de contratos, deberan

constituir mesas de contratacion que o0s asistan nos procedementos de contratacion?
A cuestion resulta crucial, & vista do artigo 295. 1 da LCSP, cando advirte que

“salvo no caso en que a competencia para contratar corresponda a unha xunta de

contratacion, nos procedementos abertos e restrinxidos e nos procedementos negociados
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con publicidade a que se refire o artigo 161. 1, os 6rganos de contratacion das
administracions publicas estaran asistidos por unha mesa de contratacion. . . . Obsérvese
que o precepto di “. . . 0s drganos de contratacion das administracions publicas. . . .
Consecuentemente, s6 no ambito de contratacion das “administracions publicas”opera

preceptivamente a intervencion das mesas de contratacion.

Isto exixe acudir & peza angular da nova lei, 0 &mbito subxectivo de aplicacion,
que regula o artigo 3. Recordemos que mentres no nimero 1 do precepto se describe a
extension do “‘sector publico”, no punto segundo concrétase que “Dentro do sector
publico, e para os efectos desta lei, teran a consideracion de administracions publicas 0s
seguintes entes, organismos e entidades: a) Os mencionados nas alineas a) e b) do
namero anterior (as administracions territoriais e as entidades xestoras e 0s servizos
comuns da Seguridade Social); b) Os organismos auténomos; c¢) As universidades
publicas; d) As entidades de dereito publico que, con independencia funcional ou cunha
especial autonomia recofiecida pola lei, tefian atribuidas funciéns de regulacion ou
control de caracter externo sobre un determinado sector ou actividade, e e) As entidades
de dereito publico vinculadas a unha ou varias administracions publicas ou dependentes
delas que cumpran algunha das caracteristicas seguintes: 1. @ que a sUa actividade
principal non consista na producién en réxime de mercado de bens e servizos destinados
ao consumo individual ou colectivo, ou que efectlen operacions de redistribucién da
renda e da riqueza nacional, en todo caso, sen &nimo de lucro, ou 2. @ que non se
financien maioritariamente con ingresos, calquera que sexa a sta natureza, obtidos como
contrapartida a entrega de bens ou & prestacion de servizos. Non obstante, non teran a
consideracion de administraciéns pablicas as entidades publicas empresariais estatais e 0s

organismos asimilados dependentes das comunidades autonomas e entidades locais”.

Sen prexuizo do estudo mais pormenorizado do precepto no primeiro mdédulo,
basta agora insistir en que, de acordo co artigo 295. 1 da LCSP, seguindo a sUa
interpretacion literal, sé aqueles oOrganos, entidades ou organismos que respondan ao
concepto de Administracion puablica, segundo o artigo 3. 2, terian a obriga de constituir
mesa de contratacion para 0s procedementos que se sinalan no artigo. Para os demais

poderes adxudicadores, a prevision da constitucion de mesa de contratacion seria
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meramente facultativa. Tal posibilidade queda imbricada no artigo 121. 2 da lei, ao
prever para oS poderes adxudicadores que non tefian o caracter de Administracion
publica, especificamente nos seus contratos de contia superior a 50. 000 euros, a obriga
de elaborar un prego no cal se establezan as caracteristicas basicas do contrato, o réxime
de admision de variantes, as modalidades de recepcion das ofertas, os criterios de
adxudicacion e as garantias que deben constituir. Consecuentemente, neste prego tamén
poderd preverse naturalmente a constitucion dunha mesa, como un 6rgano de asistencia

na contratacion.

1. A CONDICION DE SECRETARIO NAS MESAS DE CONTRATACION.

Un traballador que tefia a consideracion de persoal laboral da Xunta de Galicia,
¢podera ser designado secretario dunha mesa de contratacion tras a entrada en vigor da
LCSP?.

O artigo 295. 2 da LCSP, seguindo as previsions da anterior lexislacion, establece
que “A mesa estard constituida por un presidente, os vogais que se determinen
regulamentariamente e un secretario”. Respecto do secretario, 0 numero 3 do precepto
indica que “debera ser designado entre funcionarios ou, na falta deles, outro tipo de
persoal dependente do drgano de contratacion. . . ”. A expresion “na falta deles”obriga os
6rganos de contratacion a nomear primordialmente persoal funcionario como secretario e
s6 se podera acudir a outro tipo de persoal cando non haxa no cadro de persoal
funcionarios. Asi se debera xustificar no expediente de contratacion. Obsérvase tamén
que o precepto indica “calquera outro tipo de persoal dependente. . . ”, co que non hai
dubidas da legalidade de incorporar como secretario, subsidiariamente, persoal eventual,

por exemplo.

I1l. SOBRE A PARTICIPACION DA REPRESENTACION DA
INTERVENCION E DA ASESORIA XURIDICA.

¢ Cabe validamente celebrar unha mesa de contratacion sen o asesor xuridico ou

sen o interventor?
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O artigo 295. 3 da lei indica que “. . . entre os vogais deberan figurar
necesariamente un funcionario de entre o0s que tefian atribuido legal ou
regulamentariamente o asesoramento xuridico do érgano de contratacion e un interventor.
.. 7. O precepto segue a lifia do que xa establecia o artigo 81. 1 do Real decreto
lexislativo 2/2000, do 16 de xufio, e o artigo 79. 1 do Regulamento 1098/2001, do 12 de

outubro (a partir de agora, RC).

A verdadeira cuestion ¢ determinar se a expresion ‘“‘deberan figurar
necesariamente. . . “se esta referindo & simple composicion e convocatoria da mesa de
contratacion, de tal maneira que bastaria que o asesor xuridico e o interventor fosen
designados efectivamente como membros da mesa de contratacion e fosen debidamente
convocados, ou, como segunda interpretacion, seria necesario que 0S mesmos asesor e
interventor deban figurar e estar presentes na constitucion do 6rgano colexiado. O asunto
non resulta futil, senén que é de suma importancia, xa que afecta a regra comin de
constituciéon por maioria simple, prevista con caracter xeral para os érganos colexiados
no artigo 26. 1 da Lei 30/1992, do 26 de novembro.

Pois ben, nas “lifias de actuacion que deben seguir os letrados da Xunta de Galicia
nas mesas de contratacion”, elaboradas de acordo coas conclusions operadas nas
xornadas sobre contratacion que tiveron lugar os dias 15 e 16 de novembro de 2007,
acordouse interpretar que “non € necesario para a valida constitucion da mesa que estean
presentes, en todo caso, 0 asesor xuridico e o representante da intervencion. O artigo 79
do Regulamento de contratacion débese entender no sentido de que prevé os que deben
ser vogais da mesa, isto €, como vai estar integrada, pero non impén a presenza de todos
0s vogais para a valida constitucion. . . ”.

Mantidos os termos dos preceptos anteriores, a interpretacion débese manter.

IV. CONCURSOS DE PROXECTOS CON XURADO; MESA DE
CONTRATACION E XURADO.
Como sucedia no Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio (artigo 216), nos
concursos de proxectos con xurado, ¢haberd unha mesa de contratacion que estude a

documentacion administrativa e un xurado que faga a valoracion técnica?
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Efectivamente, aquel precepto establecia que nestes concursos o xurado
“composto exclusivamente por persoas fisicas independentes dos participantes”, adoptaba
“as suas decisions ou ditames con total independencia. . . e atendendo unicamente 0s
criterios indicados no anuncio de celebracion do concurso”. A marxe da actuacion do

xurado actuaba a mesa de contratacion, como organo de asistencia na contratacion.

Pois ben, a LCSP, no seu artigo 298. 1, di claramente que “nos concursos de
proxectos, a mesa de contratacion constituirase en xurado dos concursos de proxectos
(obsérvese a clamorosa redundancia), incorporando & sua composicion ata cinco
personalidades de notoria competencia no &mbito relevante, designadas polo érgano de

contratacion, que poidan contribuir de forma especial a avaliar as propostas presentadas”.

Consecuentemente, na nova solucién aparece un Unico 6rgano de asistencia, para
0 principio de economia. Isto non quere dicir que deban ser desatendidas as funcions
propias dunha mesa de contratacion ordinaria, como pode ser o0 estudo da documentacion
administrativa. No exercicio desta funcion resulta necesario que por via regulamentaria se
limite a intervencidén dos membros designados especificamente para avaliar as propostas,
razon que habilita o propio nomeamento destes como xurados, asumindo, non obstante, o

maximo protagonismo no estudo técnico e na valoracion das ofertas.

V. DOCUMENTACION CONFIDENCIAL NA CONTRATACION.

¢Que documentacién tera caracter confidencial no procedemento de contratacion?

De maneira dispersa, a normativa anterior trataba de solucionar os importantes
problemas que suscitaba esta cuestion, por un lado, a través do artigo 12 do RC que
obrigaba e obriga a que o organo de contrataciéon “debera respectar en todo caso o
caracter confidencial dos datos facilitados polos empresarios en cumprimento dos artigos
16 a 19 da lei”(os referidos &s solvencias), e por outro, o artigo 10. 3 da Lei 4/2006, do 30
de xufio, de transparencia e boas practicas, que afianzaba a seguinte observancia: “Non

procedera a divulgacion da informacion facilitada polos operadores econémicos que estes
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designasen como confidencial. Esta informacion inclie, en particular, os segredos
técnicos ou comerciais e 0s aspectos confidenciais das ofertas.
Asi mesmo, poderd non publicarse aquela informacion relativa & adxudicacion do
contrato no caso de que a sUa divulgacion constitia un obstaculo para aplicar a
lexislacion, sexa contraria ao interese publico ou prexudique os intereses comerciais
lexitimos dos operadores economicos publicos ou privados, ou poida prexudicar a
competencia leal entre eles, debendo motivarse a concorrencia destas circunstancias en
cada caso. ”

Ambos o0s preceptos deben estudarse agora & luz do artigo 124 da LCSP, que

sinala nos seus dous puntos o seguinte:

“1. Sen prexuizo das disposicions desta lei relativas & publicidade da adxudicacion e &
informacién que se lles debe dar aos candidatos e aos licitadores, os Organos de
contratacion non poderan divulgar a informacion facilitada polos empresarios que estes
designasen como confidencial; este caracter afecta, en particular, 0s segredos técnicos ou
comerciais e 0s aspectos confidenciais das ofertas.

2. O contratista debera respectar o caracter confidencial daguela informacion a que tefia
acceso con ocasion da execucion do contrato & cal se lle dese o referido caracter nos
pregos ou no contrato, ou que pola sta propia natureza deba ser tratada como tal. Este
deber manterase durante un prazo de cinco anos desde o cofiecemento desa informacion,

salvo que 0s pregos ou o0 contrato establezan un prazo maior. ”

Estas previsidns aconsellan, ao noso entender, que nos pregos que se redacten se
incorporen duas clausulas de interese. En primeiro lugar, a advertencia aos licitadores de
que indiquen expresamente na sia documentacion e nas suas ofertas aqueles aspectos que
consideren confidenciais para os efectos do artigo 124 da lei, 0 que permitira ao 6rgano
de contratacion defenderse ante posteriores comunicacions de informacion que o licitador
non considerase como confidenciais. En segundo lugar, o prego podera establecer un
prazo maior aos cinco anos establecidos no artigo 124. 2, o que tera moita razon de ser

nos casos de contratos relevantes de gran duracion ou de longo tracto.
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VI. PRESENTACION INDIVIDUAL E EN UTE: EFECTOS.

¢Que debera facer a mesa de contratacion se un licitador, ademais de presentarse
individualmente, se presenta formando parte dunha UTE?

A solucidn & cuestion aparece reflectida no artigo 129. 3 da LCSP que establece

preceptivamente a “non admision de todas as propostas por el subscritas”.

VIl. SOBRE A CLASIFICACION EXTEMPORANEA OU TARDIA.

¢Que debe facer a mesa de contratacion se o licitador non esta clasificado pero
xustifica a presentacion da solicitude de clasificacion dentro do prazo de presentacién de

ofertas?

Coa normativa anterior era criterio pacifico centrar o cumprimento dos requisitos
de capacidade para contratar coa Administracion no ultimo dia do prazo para presentar as
solicitudes. Tifla como finalidade garantir a concorrencia leal e a igualdade total dos
licitadores, de tal maneira que para seren admitidos na licitacion, deberian dispor dos
requisitos necesarios para contratar nese momento final, e sé no caso de non presentar 0s
documentos necesarios no prazo de presentacion das solicitudes se outorgaba o prazo de
emenda, pero sempre coa obriga de acreditar a existencia efectiva do requisito naquel

momento final.

Tal teoria, coa lei anterior, predicabase con toda intensidade respecto da
clasificacion. Se o prego exixia unha determinada clasificacion, o licitador debia dispofier
dela o ultimo dia do prazo de presentacion das solicitudes. Se non dispofiia deste
requisito, ainda que acreditase que tifia solicitada a renovacién da clasificacion xa
caducada, debia ser excluido da licitacion. En situacions coma esta, achegabase pola sta
claridade a sentenza do TSX de llles Balears, Sala do Contencioso-Administrativo, do 6

de outubro de 2000, que no seu fundamento de dereito segundo aseveraba:
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“.. O artigo 80. 2. b) da Lei de contratos exixe que a proposta vaia acompafiada de
diversos documentos, entre 0s que se encontra os que acrediten a clasificacion da

empresa ”’(en caso de ser necesario pola contia do contrato).

Pola sta parte, a clausula n® 17 do prego de clausulas administrativas exixe que
o licitador presente "dentro do prazo de presentacion de proposicions “unha determinada

documentacion en que se inclle o certificado de clasificacion.

A mesa de contratacion, tras o exame da documentacion e se aprecia defectos
emendables, podera conceder "un prazo non superior a tres dias habiles para os
emendar”. No noso caso a mesa detectou a deficiencia, pediu informes xuridicos,
escoitou as alegacions da agora demandante, pero transcorreu o prazo indicado sen que
se achegase a certificacion que, conforme o prego de clausulas, debia achegarse

previamente.

O recorrente alega que a certificacion é necesaria ao "contratar’e o nulo é o
contrato con entidade que careza da dita clasificacion "no momento de contratar”, o que

non é o caso da recorrente que no momento da adxudicacion xa dispofiia do certificado.

Non obstante, non se comparte esta interpretacion xa que os pregos das clausulas
administrativas son a "lei do contrato “e nelas establécese claramente o requisito de que
a documentacion indicada se debe achegar "dentro do prazo de presentacién de
proposicions’e, por tanto, unha vez transcorrido o prazo de emenda caducou a
posibilidade de achegar unha documentacién que debia presentarse con caracter previo.
E mais, o exame da documentacion administrativa € previo & apertura das proposicions
econdmicas e técnicas. As deficiencias na presentacion de documentos do sobre B (que é
0 caso) xa motivan a exclusion antes da apertura dos sobres A e C coas proposicions

economicas e técnicas (clausula n® 18 do prego).

En canto & alegacion de que a entidade demandante tifia solicitado o certificado

de clasificacion tres meses antes de que finalizase o prazo de presentacion de propostas,
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polo que non pode ser vitima da inactividade administrativa que emitiu con atraso a
indicada documentacion, debe ser matizada por canto ben que é certa unha dilacion
administrativa do Estado (Administracion distinta da contratante), o certo é que tamén
concorre unha deixacion ou descoido por parte da agora demandante que desde xaneiro
de 1996 tifia caducado o seu certificado de clasificacion, sen preocuparse da sua

renovacion ata despois de se publicar o concurso.

De ter mantido a vixencia da clasificacion, que se podia solicitar meses antes de
cando se solicitou, non se produciria a deficiencia. Ademais, a empresa demandante,
como titular da concesion, era cofiecedora do vencemento da sua contrata e 0 mais que

previsible concurso, polo que debia ter preparado a documentacidn necesaria.

Pero é que, ademais, a Administraciéon contratante non podia facer outra cousa
que exixir a achega do certificado, séndolle alleas as causas polas que a empresa
ofertante carecia da clasificacion. Os eventuais atrasos na tramitacion administrativa
non poden ser invocados ante unha Administracion distinta e que non é responsable do
atraso. Unicamente xerarian un hipotético dereito a reclamar danos e perdas derivados

do atraso administrativo na tramitacion da solicitude. . . ”.

Pois ben, sendo este o estado da situacion, a LCSP cambia totalmente de criterio
na solucion do problema. O artigo 130. 1, alinea b) da nova lei, aclara que “de a empresa
se encontrar pendente de clasificacion, deberase achegar o documento que acredite que se
presentou a correspondente solicitude para iso, e debera xustificar estar en posesion da
clasificacion exixida no prazo previsto nas normas de desenvolvemento desta lei para a
reparacion de defectos ou omisions na documentacion”. ISto €, non € necesario que 0
licitador dispofia da clasificacion exixida no prego o ultimo dia do prazo de presentacion
das solicitudes, basta que acredite a presentacion da solicitude para obtela. Iso si, para ser
definitivamente admitido & licitacion deberd achegar o documento acreditativo da
obtencion da debida clasificacién antes de que finalizase o prazo de emenda. Se non sera

excluido.
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Tréatase, en fin, dunha solucion excepcional para a clasificacion, que non obsta a
necesidade de manter o criterio do cumprimento dos demais requisitos para contratar no
ultimo dia do prazo de presentacion das solicitudes, en beneficio, como dixen, da
igualdade dos licitadores e da garantia da concorrencia. Non obstante, resulta a todas
luces sorprendente e pouco entendible que o artigo 135. 4 da LCSP, logo da adxudicacion
provisional, lle permita ao licitador elixido presentar nese momento posterior, xunto cos
certificados de estar ao dia, . . . calquera outro documento acreditativo da sua aptitude
para contratar”, cando tal documentacion xa debeu ser acreditada ou achegada, como moi

tarde, no tramite de emenda, antes da apertura das ofertas econdémicas.

VIIIl. SOBRE O COMITE DE EXPERTOS.

No artigo 134. 2 da LCSP prevese a constitucion dun comité de expertos para a
valoracion das ofertas cando o prego determina uns criterios de adxudicacion que non se
cuantifiquen mediante cifras ou porcentaxes obtidas a través da mera aplicacion de
férmulas. Di a lei que este comité estara formado “por expertos non integrados no érgano

propofiente do contrato”;Que debemos entender por 6rgano proporfiente do contrato?.

Esta cuestion é un dos aspectos mais innovadores da lei. A creacion do comité de
expertos como 6Organo encargado da “avaliacion das ofertas”suscita unha boa chea de
preguntas. A principal esta directamente relacionada coa redaccion do propio artigo 134.
2 da lei, pois na composicion do comité establécese a exixencia de que estea “formado
por expertos non integrados no organo propoifiente do contrato”. Pero, ¢que debemos

entender por 6rgano propofiente do contrato?.

Das distintas posibilidades hermenéuticas, dias parecen as mais afortunadas pois
estan ligadas a necesidade de garantir un certo grao de independencia na avaliacién das
propostas. A primeira opcion consistiria en entender que os expertos non deberan formar
parte da mesa de contratacion, pois a propia mesa de contratacion é o érgano colexiado
que “propon”o adxudicatario do contrato. Asi, igual que na lexislacion anterior, o artigo
144. 2 da LCSP prevé que a formulacién da proposta de adxudicacién no procedemento

aberto non crea dereito en favor do licitador proposto ainda que, se o 6rgano de
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contratacion non lle adxudicase o contrato, debera motivarse a decision. A proposta de
adxudicacion sera formalizada polo “6rgano competente para a valoracion das
proposicions”, segundo diccion expresa do artigo 144. 1 da nova lei, referencia esta que

debera entenderse & mesa de contratacion, cando sexa necesaria (artigo 295. 1 da Lei).

A segunda opcion interpretativa seria considerar “organo propofente”0 Propio
6rgano de contratacion, dado que é este o que oferta a contratacion, isto €, o que propén o
contrato. Se asi &, 0s expertos non poderan estar integrados neste 6rgano de contratacion.

Calquera das dudas interpretacions resultan razoables e tefien suficiente sustento

coa letra da lei.

IX. ESTUDO DOS CRITERIOS EN VARIAS FASES.

No procedemento de adxudicacion dun contrato, en que se establecesen varios

criterios de adxudicacién, ¢a adxudicacion podese articular en distintas fases?

Tratariase de dividir o proceso de puntuacién dos distintos licitadores admitidos.
Por exemplo, estudar primeiro as ofertas técnicas baixo limiar, para logo valorar sé a
oferta econdémica dos licitadores que superen o limiar técnico; ou subdividir a puntuacion

técnica das ofertas en varias fases, con fixacion de limiares, etc.

O artigo 134. 4 da LCSP non deixa lugar a dubida e establece que “cando se tome
en consideracion mais dun criterio, debera precisarse a ponderacion relativa atribuida a
cada un deles, que podera expresarse fixando unha banda de valores cunha amplitude
adecuada. No caso de que o procedemento de adxudicacion se articule en varias fases,
indicarase igualmente en cales delas se iran aplicando os distintos criterios, asi como o
limiar minimo de puntuacion exixido ao licitador para continuar no proceso selectivo”.

Loxicamente, sera nos pregos onde se deberan determinar todos estes elementos.
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X. PRESENTACION DE CERTIFICADOS DEFINITIVOS.

Se un licitador presentase no sobre A as correspondentes declaracions de estar ao
dia, e logo resultase a sta oferta ser a mellor das presentadas; ;cando presentard os
certificados definitivos da Seguridade Social e das facendas publicas?.

Opcions:
a) Antes da adxudicacion provisional.
b) Logo da adxudicacion provisional.
c) Logo da adxudicacion definitiva.

d) Debeu ser excluido como resultado da mesa A.

A solucién encontrdmola no artigo 135. 4 da LCSP que obriga o licitador que
resulte adxudicatario provisional a que presente “a documentacion xustificativa de estar
ao dia no cumprimento das obrigas tributarias e coa Seguridade Social e calquera outro
documento acreditativo da sUa aptitude para contratar ou da efectiva disposicion dos
medios que se comprometesen a dedicar ou adscribir & execucion do contrato. . ., asi
como constituir a garantia que, de ser o caso, sexa procedente. . . ”. En congruencia co
artigo 130. 1, alinea c), coa solicitude de participacion bastara a presentacion dunha
declaracion responsable de estar ao dia, para logo presentar os certificados antes da

adxudicacion definitiva.

XI. XUSTIFICACION DE OFERTAS DESPROPORCIONADAS OU
TEMERARIAS.

Cando se identifique unha proposicion que poida ser considerada
desproporcionada ou anormal, deberase dar audiencia ao licitador que a presentou para

que xustifique a valoracion da oferta e precise as suas condiciéns.

Seguindo a tese que xa establecia o artigo 83 da lexislacion anterior, o artigo 136.
3 da LCSP, exixe que “cando se identifique unha proposicion que poida ser considerada
desproporcionada ou anormal, deberaselle dar audiencia ao licitador que a presentou para

que xustifique a valoracion da oferta e precise as condicions desta. . . ”. E aqui onde a
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nova lei incorpora unha serie de xustificacions que habilitarian para a debida motivacion
da baixa, na diferenza da normativa anterior que non establecia nada concreto. A LCSP,
apostila que “. . . en particular no que se refire ao aforro que permita o procedemento de
execucion do contrato, as soluciéns técnicas adoptadas e as condicions excepcionalmente
favorables de que dispofia para executar a prestacion, a orixinalidade das prestacions
propostas, o respecto das disposicions relativas & proteccion do emprego e as condicions
de traballo vixentes no lugar en que se vaia realizar a prestacion, ou a posible obtencion
dunha axuda de Estado. . . ”. As previsions da nova lei son o suficientemente amplas para
dar cabida a todo tipo de explicacions razoables que se poidan dar no caso, ainda que non

se deben descartar outras, se demostran a fiabilidade da oferta.

XIl.  DESISTENCIA DO PROCEDEMENTO DE CONTRATACION.

Unha vez anunciado o procedemento de licitacién e cofiecidos os pregos, ¢a

Administracion pode desistir do procedemento de contratacion?.

Acudindo & lexislacion anterior, desde unha perspectiva dos licitadores, nin
sequera a proposta de adxudicacion crearia dereito a favor destes, por prescricion do
artigo 82. 2 do Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio (vid. sentenzas do TS do
20. 9. 1991 e do 2. 10. 2001, entre outras). Ademais, é cofiecida a xurisprudencia que
identifica a convocatoria de procedementos de licitacibn como unha actividade
discrecional da Administracion, que s teria os limites da interdicion da arbitrariedade e o

Servizo ao interese xeral.

Destacamos, neste &mbito, a sentenza do TS do 14. 02. 1989, que expoén: “. . . 0
anuncio de licitacion nun concurso non pode cualificarse de oferta de contrato, senon de
acto administrativo de convite que, ademais, contén as condicions do procedemento de
seleccion, posto que a oferta esta constituida polas proposicions dos licitadores aos cales,
de ser o caso, presta a sua conformidade ou aceptacion- mediante a adxudicacion
definitiva- a Administraciéon que, en consecuencia, non queda obrigada a concluir
indefectiblemente o contrato; ou sexa que o que a Administracion reserva para si € a

facultade de emitir ou non a sta aceptacion, pois lonxe de se ver obrigada a aceptar a
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proposta mais vantaxosa, reserva para si a facultade de exame e de apreciacion tan ampla
como sexa mester, para determinar se en ultimo termo é ou non conveniente para o ente
publico a celebracién do contrato; xa que o concurso como sistema de contratacion supon
un convite da Administracion a que se lle presentan ofertas de contrato, ofertas que pode
aceptar ou rexeitar,. . . ainda que alguns dos licitadores cumprisen 0 prego, a

Administracion segue tendo facultades discrecionais en canto & adxudicacion. . . ”.

Esta doutrina resulta tamén citada pola sentenza do TSX de Galicia do 4 de xufio
de 1998, recordando tamén a sentenza do TS do 19 de decembro de 1991, que conclie;
“asi, terd que rexeitarse o caracter regrado da adxudicacion o cal, obviamente, se opon ao
establecido nos referidos preceptos e & doutrina xurisprudencial mencionada, o que, non
obstante, non exclle que esta xurisdicion efectie un control co fin de constatar se tivo
lugar un racional exercicio da discrecionalidade que se lle debe recofiecer &
Administracion neste ambito, ou se pola contra, aquela foi utilizada neste caso para
alcanzar un acto de arbitrariedade. . . ”. Na mesma lifia, entre outras, estan a sentenza do
TSX de Andalucia do 19 de decembro de 2003; sentenza do TSX de Castela-Le6n do 24

de novembro do 2000, etc.

Pois ben, a nova LCSP reflicte no artigo 139 o que xa alcanzara carta de natureza
por via xurisprudencial. O precepto, que leva a rubrica “Renuncia a celebracion do
contrato e desistencia do procedemento de adxudicacién pola Administracion”, habilita
tales opcidns, e exixe o cumprimento dos seguintes requisitos:

e 1. - Notificacion aos candidatos ou licitadores e comunicacion tamén & Comision

Europea cando o contrato fose anunciado no DOUE.

e 2.-Que se acorde antes da adxudicacion provisional.

e 3. - Que se compensen os candidatos ou licitadores na forma prevista no anuncio
ou no prego, ou de acordo coa institucion da responsabilidade da Administracion.

e 4. - Por altimo, a renuncia a un contrato convocado deberase xustificar en razon
de interese publico e a desistencia ao procedemento debera estar fundado nunha
infraccion non emendable das normas de preparacion do contrato ou das
reguladoras do procedemento de adxudicacion, e xustificarse asi no expediente de

contratacion.
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APUNTAMENTOS SOBRE A INTEGRACION DA SOLVENCIA E SOBRE A
EXECUCION DO CONTRATO ADMINISTRATIVO POR UN TERCEIRO
NA LCSP.

ANTONIO LOPEZ MINO.

Letrado da Xunta de Galicia.

SUMARIO: I. INTRODUCION. II. MEDIOS DE ACREDITACION DA
SOLVENCIA. 11I. INTEGRACION DA SOLVENCIA CON MEDIOS
EXTERNOS. IV. SUBCONTRATACION. V. UNIONS DE EMPRESARIOS.

l. INTRODUCION.

As administraciéns publicas, como calquera outra entidade contratante, buscan
asegurar que quen realice prestacions para elas relina unhas condicions subxectivas
suficientes para levar a cabo a prestacion comprometida. O singular é que a
lexislacion administrativa ritualiza a exixencia de tales condicidns, integrandoas nun
procedemento administrativo especifico —a contratacion administrativa- de obrigado

cumprimento para toda Administracion.

A clave da ritualizacién atopase na xeralmente obrigatoria prevision da concorrencia
en cada procedemento de licitacion. A participacion de varios candidatos obriga a
instaurar un sistema de ‘igualdade de armas’ a través de mecanismos de competencia
interna. Ao anterior simanse os principios de legalidade e non arbitrariedade na
actuacion administrativa (art. 9 CE). Todo iso conduce a que sexa a propia LCSP a
que estableza uns minimos de capacidade e solvencia que os participantes deberan

satisfacer se pretenden obter a condicion de adxudicatarios.

Unha vez reunidas as condiciéns minimas de existencia do licitador (capacidade), a
lei interésase en asegurarlle & Administracion que os participantes no procedemento
de contratacion poidan efectivamente executar o contrato, porque posuen ou poden
dispor de mdusculo financeiro, de infraestrutura e de persoal suficientes para a

materializacion da prestacion a satisfaccion da entidade contratante.
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A lei non exixe que a empresa adxudicataria conte con mecanismos financeiros,
técnicos e humanos propios; pola contra, abdndalle que acredite que pode dispor
efectivamente deles, ainda que pertenzan a un terceiro. Asi pois, a LCSP utiliza a
normativa de solvencia para favorecer a participacién no contrato dun nimero maior
de empresas a adxudicataria, en particular PEMES. A priori, isto supon o
afondamento da competencia e o potenciamento das pequenas e medianas empresas;

ambos, dous obxectivos das politicas comunitarias de contratacion administativa.

Pero a normativa comunitaria e estatal de contratacion prevé outros dous sistemas
clasicos de participacion empresarial na contratacion administrativa: as unions

temporais de empresas e a subcontratacion.

1. MEDIOS DE ACREDITACION DA SOLVENCIA.

A LCSP fixa nos artigos 64 a 68 a relacion de medios de acreditacion da solvencia
econdmica e financeira, técnica e profesional. Con base no disposto nas directivas
comunitarias, o artigo 63 LCSP atribuelles os seguintes caracteres: natureza
documental; numerus clausus; os pregos de clausulas administrativas particulares

poderan exixir a concorrencia dun ou de varios dos citados en cada concreto suposto.

Sobre tales medios prondnciase o Informe 7/2002, do 12 de xullo, da Comisién
Permanente, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Generalitat de

Cataluia:

Os artigos 16 a 19 do TRLCAP relacionan os medios de acreditacion da solvencia

econdmica, financeira e técnica das empresas licitadoras.

Os medios de acreditacion da solvencia economica e financeira relaciénanse no
artigo 16 e, ainda que se mencionan concretamente na letra a) tres medios de
acreditacion, o punto 2 deste artigo abre a posibilidade de que os licitadores poidan
acreditar tamén a sua solvencia econdmica se xustifican a sta imposibilidade de

achegar os documentos previstos na letra a) mediante outros sistemas.

Os medios de acreditacion da solvencia técnica estan previstos no artigo 17 para o

contrato de obras, no artigo 18 para o contrato de subministracions e no artigo 19

72



para o resto de contratos. Os medios que se relacionan nestes artigos tefien caracter
exhaustivo, o0 que quere dicir que os Organos de contratacion estan carentes da
posibilidade de pedir outras referencias comprobables. Son medios taxados, de forma
que sO estes medios poden ser requiridos como vélidos para a acreditacion da
solvencia técnica (Sentenza do TXCE do 10 de febreiro de 1982, asunto 76/1981,

Transporoute)®.

Poderanse exixir un, diversos ou todos os medios de acreditacion. O drgano de
contratacion deberd considerar qué medios permiten valorar adecuadamente a
solvencia econdmica e técnica ou profesional da empresa licitadora. En xeral, serd
conveniente establecer diversos criterios, con caracter complementario, para ter unha
vision mais ampla da capacidade da empresa e permitir que exista unha concorrencia

empresarial suficiente.

Como se afirmou anteriormente, todos estes criterios pretenden comprobar os
aspectos econémicos e técnicos xerais da empresa que se consideren suficientes para
executar contratos dun determinado tipo e/ou 0os medios materiais e/ou humanos con
gue conta a mencionada empresa para a execucion do contrato en particular que se

licita.

Podemos afirmar, pois, que os medios de acreditacién da solvencia econémica e
técnica das empresas licitadoras, regulados nos artigos 16 a 19 do TRLCAP, se
refiren a consideracions xerais da empresa como son a experiencia anterior da
mesma empresa, a analise dos contratos levados a cabo en exercicios anteriores e, se
é o caso, acompafiados de certificados de boa execucion, as certificacions
acreditativas de que os procesos de producion ou industriais da empresa se axustan a

normas de calidade (certificacions I1SO) etc, para a execucion do contrato. Asi, a

! O caracter taxativo dos criterios de solvencia fora xa recofiecido pola Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa do Estado no seu Informe 11/1999, do 30 de xufio: “5. A Lei de contrat0s
das administraciéns publicas, como non podia ser doutra maneira, contén preceptos moi similares aos
das directivas comunitarias e, por tanto, deben ser interpretados no sentido sinalado en relacién co
dereito comunitario. A solvencia econdmica financeira e técnica das empresas regulase nos artigos 16
a 19 da lei, concretamente a solvencia técnica en contratos de obras no artigo 17 en termos literais
case idénticos aos do artigo 27 da Directiva 93/37/CEE polo que o caracter taxativo dos medios de
xustificacion desa solvencia, demostrada pola declaracion do artigo 15. 3 de que os 6rganos de
contratacion precisasen no anuncio dos medios de acreditacion que se vaian utilizar e pola formula
mais flexible utilizada no artigo 16 en relacidon coa solvencia econémica e financeira, conduce &
conclusion de que o dato da sinistralidade laboral na empresa non pode xogar como requisito de
solvencia técnica. ”’
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descricion do equipo técnico e as unidades técnicas participantes no contrato; as
titulacions academicas e profesionais dos responsables da execucion do contrato; a
maquinaria, o material e o equipo técnico de que dispord 0 empresario para a

execucion do contrato.

Valorar tanto a experiencia anterior da empresa ou a posesion dunha certificacion
emitida polo organismo competente sobre a calidade nos procesos de producién da
empresa, COMO a maquinaria que pora a disposicion da execuciéon do contrato ou 0s
profesionais e as sUas titulaciéns non valoran ainda a proposta concreta de execucion

do obxecto contractual que formula a empresa.

O requirimento do drgano de contratacion dunha determinada solvencia econdmica,
financeira, técnica e profesional dos licitadores ten caracter selectivo. Non se
pretende exclusivamente recibir informacion das empresas, senén valorar se tefien

suficiente solvencia para a execucion do contrato que se licita.

O organo de contratacion debe considerar a acreditacion da solvencia econdémica e
técnica das empresas licitadoras como un proceso selectivo que deben superar estas
empresas que, no seu defecto, quedarian excluidas da licitacién. Nestes termos
exprésanse os artigos 15. 3 e 20. k) do TRLCAP e os artigos 11, 67 nos seus puntos
3.b), 4.b), 5. b) e 6. b) e 82 do RXLCAP.

E sabido que o artigo 25 do TRLCAP establece un sistema especifico de acreditacion
da solvencia econdmica e técnica en determinados contratos mediante a clasificacion
empresarial previa das empresas licitadoras. O sistema de clasificacion empresarial
tamén establece uns minimos selectivos mediante a fixacién da categoria do grupo e
do subgrupo de actividade. Este procedemento selectivo vese reforzado coa
modificacion legal do artigo 15 do TRLCAP, operada mediante a Lei 24/2001, do 27
de decembro.

Esta modificacién, & marxe da confusa redaccion do precepto, habilita que un 6rgano
de contratacién poida requirir, ademais da clasificacion empresarial, a achega dun
nivel minimo de medios materiais e persoais para a correcta execucion do contrato.
As empresas deberan achegar, ademais do certificado acreditativo da clasificacion
empresarial, a informacion correspondente para responder a este requirimento, e 0

Organo de contratacion pode excluir da licitaciébn unha empresa se 0 compromiso de
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achega de medios técnicos e humanos non corresponde cos requirimentos da

administracion contratante.

Nalguns casos, a acreditacion dunha suficiente solvencia para a execucion do
contrato non é considerada por algins érganos de contratacion como unha primeira
fase de seleccion das empresas mais capaces. Alguns oOrganos de contratacion
consideran que a seleccion das empresas se fai unicamente no momento da apertura
das proposicions. Asi, inclien como criterios de adxudicacidn a experiencia anterior

da empresa, a calidade dos seus profesionais etc.

Con base nestas argumentacions, este criterio non € correcto. A primeira fase
selectiva atopase xa na analise da solvencia econémica e técnica das empresas e
neste sentido, por tanto, o 6rgano de contratacion debera indicar no prego de
clausulas administrativas particulares os niveis minimos que, en relacion con cada

medio de acreditacion, deberdn cumprir as empresas licitadoras.

Esta determinacién dos niveis minimos deberd ser establecida polo 6rgano de
contratacion cun respecto absoluto ao principio de proporcionalidade, de forma que
non se deberan exixir niveis minimos de solvencia que non observen a adecuada
proporciéon coa complexidade técnica do contrato e coa sta dimension econémica.
Unha exixencia de niveis minimos de solvencia econdmica e técnica
desproporcionada afectaria a propia concorrencia empresarial e poderia constituir

causa de anulacion da validez da licitacion.

Non parece posible que este drgano consultivo poida establecer uns parametros
orientativos sobre os niveis minimos que se deberan requirir para a acreditacion da
solvencia suficiente. Debe depender necesariamente, tal e como se dixo, das

caracteristicas do contrato.

1. INTEGRACION DA SOLVENCIA CON MEDIOS EXTERNOS.

A Directiva 93/37/CEE asignaballe a4 empresa licitadora o labor de acreditar a sua
solvencia técnica e profesional acudindo aos seus propios medios. Ao menos, esa é a
interpretacion que se desprendia do artigo 27. Porén, o Tribunal de Xustiza das

Comunidades Europeas admitiu a apelacion a terceiros por medio da interpretacion
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ampla dos supostos c¢) e e) do punto 1°. De acordo con estes, a empresa poderia
acreditar a sta solvencia... ¢) por unha declaraciéon mencionando os ttiles, o material
e 0 equipo técnico de que dispora o contratista para a execucion da obra...; €) por
unha declaracion que mencione 0s técnicos ou 0s organismos técnicos, estean ou non

integrados na empresa, de que dispord o contratista para a execucion da obra.
A sentenza Holst Italia recofiece esta posibilidade e establece os seus limites:

“O tnico obxectivo dos criterios de seleccion cualitativa fixados no capitulo 2 do
titulo VI da Directiva 92/50 é definir as regras de apreciacion obxectiva da
capacidade dos licitadores, en particular, en materia financeira e econémica e en
materia técnica. Unha delas, prevista no artigo 31, punto 3, permite ao prestador
xustificar a sUa capacidade financeira e econdmica mediante calquera documento que
as entidades adxudicadoras consideren apropiado. Outra destas disposicidns, que
figura no artigo 32, punto 2, letra c), prevé expresamente a posibilidade de xustificar
a capacidade técnica do prestador mediante a descricion do equipo técnico ou dos
organismos técnicos de que dispora a empresa do prestador de servizos para a
execucion do servizo, independentemente de que estean integrados nela (véxase, no
mesmo sentido, en relacion coa Directiva 71/305, a sentenza Ballast Nedam Groep I,
antes citada, punto 12).

Tanto do obxecto como do teor das citadas disposiciéns deducese que ningdn
prestador de servizo pode ser excluido dun procedemento de adxudicacion dun
contrato publico de servizos polo mero feito de que, para a execuciéon do contrato,
proxecte empregar medios que non lle pertencen, senén que son propiedade dunha ou
varias entidades distintas del (véxase, no mesmo sentido, en relacion coas directivas
71/304 e 71/305, a sentenza Ballast Nedam Groep I, antes citada, punto 15).

Por conseguinte, un prestador que non cumpre, por si mesmo, 0s requisitos minimos
necesarios para participar no procedemento de adxudicacion dun contrato de
servizos, pode invocar ante a entidade adxudicadora as capacidades de terceiros a

que proxecta recorrer se se lle adxudica o contrato.

Non obstante, este emprego de referencias exteriores non se pode admitir
incondicionalmente. Correspondelle, en efecto, a entidade adxudicadora, como

establece o artigo 23 da Directiva 92/50, comprobar a aptitude dos prestadores de
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servizos consonte os criterios enumerados. O obxecto desa comprobacion €, en
particular, brindarlle & entidade adxudicadora a garantia de que, durante o periodo a
que se refire o contrato, o licitador podera efectivamente utilizar os medios de todo

tipo invocados.

Asi, cando, para demostrar a sUa capacidade financeira, econdmica e técnica con
vistas & sia admision nun procedemento de licitacion, unha sociedade se refire as
capacidades de organismos ou empresas a que esta unida por vinculos directos ou
indirectos, calquera que sexa a sua natureza xuridica, debe probar que pode
efectivamente dispor dos medios deses organismos ou empresas que non son da sua
propiedade e que son necesarios para a execucion do contrato (véxase, neste sentido,
en relacion coas directivas 71/304 e 71/305, a sentenza Ballast Nedam Groep I, antes

citada, punto 17)”2.

A sentenza Siemens recolle a doutrina anterior e insiste na proba da dispofiibilidade
efectiva dos medios propiedade dun terceiro e necesarios para a execucion do

contrato:

“A este respecto, débese lembrar que a Directiva 92/50, cuxo obxecto ¢ eliminar os
obstéaculos & libre circulacion de servizos con motivo da adxudicacion de contratos
publicos de servizos, prevé expresamente, no seu artigo 25, a posibilidade de que o
licitador lles subcontrate a terceiros unha parte do contrato, xa que esta norma dispén
que a entidade adxudicadora lle podera exixir ao licitador que mencione na sta oferta
a parte dese contrato que se propofia subcontratar. Ademais, en canto aos criterios de
seleccion cualitativa, o artigo 32, punto 2, letras c¢) e h), desta directiva establece
expresamente a posibilidade de xustificar a capacidade técnica do prestador de
servizos mediante a descricidn do equipo técnico ou dos organismos técnicos, estean
ou non integrados na empresa do prestameiro, de que este dispofia para a realizacion
do servizo, ou incluso mediante a indicacién da parte do contrato que, de ser o caso,

se propofia subcontratar.

Como declarou o Tribunal de Xustiza nos puntos 26 e 27 da sentenza Holst Italia,
antes citada, tanto do obxecto como do teor desas disposicions dedlcese que ninguén
pode ser excluido dun procedemento de adxudicacion dun contrato publico de

2 STXUE do 2 de decembro de 1999, Holst Italia, C-176/98. Considerandos 25 a 29.
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servizos polo mero feito de que, para a execucion do contrato, proxecte empregar
medios que non lle pertencen, sendn que son propiedade dunha ou varias entidades
distintas del. Isto implica que é posible que un prestador que, en por si, non cumpre
0s requisitos minimos exixidos para participar no procedemento de adxudicacion dun
contrato publico de servizos invoque ante a entidade adxudicadora as capacidades de

terceiros a que ten previsto recorrer se se lle adxudica o contrato.

Non obstante, segundo o Tribunal de Xustiza, correspondelle ao prestador que
pretenda referirse as capacidades de organismos ou empresas a que estea unido por
vinculos directos ou indirectos, co fin de que se admita a slGa participacion nun
procedemento de licitacion, acreditar que dispon efectivamente dos medios de tales
organismos ou empresas que non son da sta propiedade e que son necesarios para a

execucion do contrato (sentenza Holst Italia, antes citada, punto 29).

Como sinalou acertadamente a Comision das Comunidades Europeas, a Directiva
92/50 non se opon & prohibicién nin & restricion do recurso & subcontratacion para a
execucion de partes esenciais do contrato cando precisamente a entidade
adxudicadora non puidese comprobar as capacidades técnicas e econdmicas dos
subcontratantes ao examinar as ofertas e seleccionar o licitador que presentase a

proposicion mais vantaxosa.

Do que precede dedlcese que a premisa sobre a que se basea a segunda cuestion so
seria exacta se se acreditase que o punto 1. 8 da licitacion prohibe, na fase do exame
das ofertas e da seleccién do adxudicatario do contrato, que este Gltimo se valla da
subcontratacion para prestacions esenciais do contrato. En efecto, unha persoa que
invoque as capacidades técnicas e economicas de terceiros a que se propofia recorrer
se se lle adxudica o contrato s6 pode ser excluida no caso de que non demostre que,

efectivamente, dispon de tales capacidades.

A Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado, no seu informe
45/2002, do 28 de febreiro de 2003, trata de determinar se as empresas poden
acreditar o cumprimento dos criterios de solvencia que fixe o érgano de contratacion
no prego de clausulas administrativas particulares mediante medios que non son

propios da empresa sendn que pertencen a outras distintas e cal serd a conduta que
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debe seguir na sta valoracion o érgano de contratacion. De acordo co citado informe,

podemos diferenciar tres supostos:

1°. - Grupos de sociedades. O lexislador espafiol admitiu a integracion da solvencia
economica, financeira, técnica e profesional entre sociedades pertencentes ao mesmo
grupo. Para iso, incorporou no artigo 15. 1, paragrafo segundo, da Lei 13/1995, do 18
de maio, de contratos das administracions publicas, o ditame da sentenza do 14 de
abril de 1994 cando dispon que no suposto de persoas xuridicas dominantes dun
grupo de sociedades, se podera ter en conta as sociedades pertencentes ao grupo, para
efectos de acreditacion da solvencia econdmica, financeira e técnica ou profesional,
ou da correspondente clasificacion, de ser o caso, da persoa xuridica dominante,
sempre e cando esta acredite que ten efectivamente & sta disposicion os medios desas

sociedades necesarios para a execucion dos contratos.

2°. - Operadores econdmicos non pertencentes ao mesmo grupo de sociedades. Neste
suposto, o informe admite a integracién da solvencia mediante a apelacion directa &
xurisprudencia do TXUE. “A sentenza Holst Italia, que recolle nos seus fundamentos
xuridicos 0s expresados na sentenza Ballast Nedam Groep, realiza tamén unha
valiosa achega nesta materia ao referir, por unha banda, que a competencia para
definir as regras de apreciacion obxectiva dos licitadores en materia financeira,
econdémica e técnica lle corresponde ao dérgano de contratacion, a quen compete
tamén comprobar a aptitude dos candidatos consonte tales criterios, toda vez que o
obxecto desa comprobacién € brindarlle & entidade adxudicadora a garantia de que o
licitador podera efectivamente utilizar os medios aducidos durante a execucion do
contrato. Por outra, advirte que un candidato non pode ser excluido porque, para a
execucion do contrato, proxecte empregar medios que non lle pertencen, senon que
son propiedade dunha ou varias entidades distintas del, podendo referirse &s
capacidades (medios) de organismos ou empresas a que esta unido por vinculos

directos ou indirectos, calquera que sexa a slia natureza xuridica,”.

A Unica obriga do licitador que apela a un terceiro para acreditar a sia solvencia € a
de “probar que pode efectivamente dispor de tales medios que non son da sua
propiedade, pero que son necesarios para a execucion do contrato..., considerar que

unha empresa que proba que, para executar un contrato, dispén, como se reitera, de
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maneira efectiva dos medios que son necesarios e que pertencen a outra empresa ou
organismo con que mantén vinculos directos ou indirectos, calquera que sexa a sta

natureza xuridica, debe ser admitida para concorrer & adxudicacion™”.

3°. - Excepcion a integracién da solvencia por terceiros. O informe 45/2002, porén,
exclle da apelacion a medios alleos a aqueles que se refiren a aspectos propios deses
organismos ou empresas distintos, os cales “¢ evidente que non poden ser admitidos
para tal fin. Tal € o caso da acreditacion da solvencia financeira mediante referencia
a empresas ou organismos distintos, pois tratase dunha referencia inequivocamente

unida & empresa non substituible por referencias externas. ”.

A Xunta Consultiva considera que a empresa licitadora debe posuir e acreditar a sua
propia solvencia econdémica e financeira, pois esta constitle o elemento seminal e
indelegable de competencia para a execucion do contrato. A isto Unese a dificultade
de probar a solvencia econémica doutros operadores. “Asi, o informe de institucions
financeiras ou o seguro de riscos profesionais ou as contas anuais que, en todo caso,
estaran referidas a elementos ou partidas consignadas nelas, a que se refiren os
puntos a) e b) do artigo 16 da lei, por tratarse de medios directamente relacionados
cunha empresa e que carecen de valor para acreditar a solvencia de empresas
distintas. Porén, a dispofibilidade de persoal técnico cualificado, de medios materiais
tales como maquinaria, material, instalacions e equipamento técnico, da experiencia
exixida pode ser acreditada mediante as citadas referencias a medios doutras

empresas”.

3 A hora de definir a actuacion da Administracion contratante na comprobacion da dispofibilidade
pola empresa licitadora de medios de solvencia alleos, o informe sublifia que “a conduta que debe
seguir o dérgano de contratacion serd, en primeiro lugar, analizar o contido sobre o que versa a
execucién do contrato, para a continuacion determinar con que medios debe contar a empresa para
executalo e que antecedentes ou experiencia relativos a el debe ter quen resulte adxudicatario e,
consecuentemente, quen pretenda concorrer a adxudicacién, medios que necesariamente deben estar
en relacién directa coa prestacion e coas especificacions técnicas que, de ser o caso, se exixan.
Establecida tal condiciéon, as empresas candidatas acreditardn mediante a presentacion dos
correspondentes documentos a dispofiibilidade efectiva de tales medios e a experiencia de
desenvolvemento dos traballos que se vaian realizar, e a Mesa de contratacion sera quen, conforme o
establecido no artigo 82 do regulamento, determine quen dispdn dos medios exixidos, admitindo as
gue o acrediten e rexeitando as que non proben tal dispofiibilidade efectiva, valoracién que debe
efectuarse en tal momento, toda vez que a falta de solvencia para o contrato, conforme o establecido
no artigo 20, k) da lei, implica un suposto de prohibicion para contratar. Unha caracteristica ten este
sistema que o distingue dos criterios de adxudicacién no concurso e é que nesta fase se valora
unicamente se se cumpren ou non os requisitos especificados, sen que sexa posible ponderar se un
cumpre mellor que outro tal requirimento e puntuar a dispofiibilidade de tales medios.
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En apoio desta argumentacion, o artigo 26 da Directiva 93/37 non contifia unha

prevision similar & recollida no artigo 27, punto 1°, letras c) e e)

Porén, esta tltima interpretacion naceu ‘morta’. E iso porque a Directiva 2004/18/CE
permite  expresamente  basearse nas  capacidades doutras  entidades,
independentemente da natureza xuridica dos vinculos entre elas, para fundar a

solvencia economica e financeira, técnica e profesional.

En relacion coa solvencia econdmica, 0 artigo 47 establece: “2. De ser 0 caso, e para
un contrato determinado, o operador econémico poderase basear nas capacidades
doutras entidades, independentemente da natureza xuridica dos vinculos que tefia con
elas. En tal caso, deberd demostrar ante o poder adxudicador que dispora dos medios
necesarios, por exemplo, mediante a presentacion do compromiso desas entidades
para tal efecto. 3 Nas mesmas condicions, as agrupacions de operadores econémicos
a que fai referencia o artigo 4 poderanse basear nas capacidades dos participantes nas

agrupacions ou doutras entidades”.

Respecto & capacidade técnica e profesional da empresa licitadora, o artigo 48
dispon: “3. De ser o0 caso, e para un contrato determinado, o operador econémico
poderase basear nas capacidades doutras entidades, independentemente da natureza
xuridica dos vinculos que tefia con elas. En tal caso, debera demostrar ante o poder
adxudicador que dispora dos medios necesarios para a execucion do contrato, por
exemplo, mediante a presentacion do compromiso desas entidades de por a
disposicion do operador econdmico o0s medios necesarios. 4. Nas mesmas
condicidns, as agrupacions de operadores econémicos a que fai referencia o artigo 4
poderanse basear nas capacidades dos participantes nas agrupacions ou doutras

entidades”.

A LCSP incorpora os preceptos da directiva no moi xenérico artigo 52, conforme o

cal:
Artigo 52. Integracion da solvencia con medios externos.

Para acreditar a solvencia necesaria para celebrar un contrato determinado,
0 empresario poderase basear na solvencia e medios doutras entidades,

independentemente da natureza xuridica dos vinculos que tefia con elas,
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sempre que demostre que, para a execuciéon do contrato, dispon

efectivamente deses medios.

As consecuencias practicas deste precepto viran determinadas pola sta aplicacion
nos correspondentes procedementos contractuais, asi como polas posicions adoptadas
pola doutrina e os 6rganos consultivos e xurisdicionais. Porén, podemos extraer as

seguintes ideas clave:

1°. - Admite a integracion con medios externos da solvencia econdmica, financeira,

técnica e profesional.

2°. - A apelacion a terceiros verificase na fase de seleccién do contratista e
adxudicacion do contrato (Libro I11). Con anterioridade, pois, & execucion, polo que
esta figura non pode nin debe asimilarse & da subcontratacion, nin na sta natureza
nin no seu réxime xuridico. Como expresion da sta diferenza, o artigo 48. da
Directiva 2004/18 recofiéceas como medios distintos de acreditacion da solvencia

técnica (punto 2. i) e punto 3).

3°. - A diferenza da subcontratacion, a integracion da solvencia pode chegar a ser
total. E dicir, a oferta do licitador poderia basear toda a sta solvencia, en todas as
stias modalidades, nas capacidades e medios de terceiros. Como exporemos
posteriormente, esta circunstancia poderia converter o licitador nun mero

intermediario, e xerar multiples problemas practicos.

4°, - O licitador podera basear a sta solvencia na solvencia e medios dun terceiro con
base nun vinculo xuridico mantido entre ambos. Diso concllese, por unha parte, que
€ necesaria a existencia dunha relacién xeradora de obrigas polo menos para a parte
que achega a solvencia (‘vinculo’), a cal pode ser exixida polo licitador polos medios
establecidos en dereito (‘xuridico’). Pero, en segundo lugar, tamén se deduce que a
relacion entre as partes pode adoptar calquera natureza; xa organizativa (grupo de
sociedades), contractual, ou calquera outra que garanta a dispofiibilidade dos medios.

5°. - O elemento decisivo €, pois, a garantia para a Administracion de que o
contratista poida dispor efectivamente dos medios materiais e humanos no momento
da execucion do contrato. E que dispofia deles de forma suficiente e sen mora. Por

iso, entendemos que os pregos de clausulas poden facer as precisions que coiden
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oportunas en garantia desa dispofibilidade, sempre que non impliquen unha

interpretacion contra legem do artigo 52 LCSP.

6°. - O licitador debe dispor “efectivamente”dos medios postos & sta disposicion
polo terceiro. Isto significa que podera empregalos desde o inicio da execucion do
contrato —ou na fase deste en que sexan necesarios- sen sometemento a prazo,

condicion suspensiva ou resolutoria na sta utilizacion por parte do cedente.

7° - En caso de que os pregos prevexan a “concrecion das condicions de
solvencia”no sentido previsto no artigo 53 LCSP, a entidade terceira debera cumprir

coas previsions deste.

8°. - Non debera ser admitida a integracién da capacidade por aquela entidade que
incorra nas prohibiciéns de contratar previstas no artigo 49 LCSP; cando menos,
naquelas que poidan por en perigo a legalidade da sta actuacion ou a execucion do

contrato.

9°, - Obviamente, o licitador pode acudir na sua oferta a diferentes entidades

colaboradoras para completaren distintos elementos de solvencia.

10° - O licitador pode acudir & solvencia da entidade terceira, pero tamén a
elementos singulares, persoais, patrimoniais ou de equipo que lle permitan completar

a sua, cando esta non colmase per se as exixencias do prego.
IV. SUBCONTRATACION.

A subcontratacion presenta na LCSP unha serie de notas caracteristicas respecto a
integracién da solvencia e &s unions temporais de empresas. Unha breve exéxese do

artigo 210 da lei permite definir tales elementos esenciais:

1°. - Opera con posterioridade & adxudicacién do contrato. A sta finalidade non €
garantir @ Administracion a solvencia do licitador non adxudicatario, senén favorecer
a execucion do contrato. Por iso, a sta regulacion atopase no libro IV (“Efectos,

cumprimento e extincion dos contratos administrativos”).

2°. - A finalidade da subcontrataciéon non é lograr unha mellor seleccion do
contratista debido & colaboracion de empresarios que melloren a eventual puntuacién
do licitador. O seu obxectivo &, en principio, unha mellor e mais rapida execucion do

contrato xa adxudicado. En ocasions, ese obxectivo € substituido polo de fomento da
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participacion doutras empresas, en particular PEMES. Asi ocorre cando 0s pregos ou
0 anuncio de licitacion prevén que os licitadores indiquen na oferta a parte do

contrato que pretenden subcontratar (punto 2. a).

3°. Carécter parcial: o contratista podera concertar con terceiros a realizacion parcial
da prestacion (punto 1), as prestacions parciais que o adxudicatario subcontrate con
terceiros non poderan exceder a porcentaxe que se fixe no prego de clausulas
administrativas particulares. Se non figurase un limite especial, o contratista podera
subcontratar ata unha porcentaxe que non exceda o 60 por cento do importe da

adxudicacion (punto 2 e).

40, Intervencién administrativa. Ben que o artigo 210 parte do caracter voluntario da
subcontratacion (punto 1), a Administracién pode impofiela con caracter forzoso,
ainda que deixara ao licitador a determinacion da parte que subcontrate (punto 2 a).
En calquera caso, o adxudicatario debera comunicar anticipadamente e por escrito a
Administracion a intencion de celebrar os subcontratos, sinalando a parte da
prestacion que se pretende subcontratar e a identidade do subcontratista, e
xustificando suficientemente a aptitude deste para a executar por referencia aos
elementos técnicos e humanos de que dispdn e & sUa experiencia. De incumprir 0s
requisitos esenciais, pddeselle impor unha penalidade de ata un 50 por cento do
importe do contrato Ademais, debera informar da subcontratacién os representantes

dos traballadores (puntos 2 a, b, 3 e 6).

50, - Condicidns de solvencia dos subcontratistas. Seran as previstas nos puntos 2. a)
e 7, nos supostos e condicions previstos por eles. Do mesmo modo, estan sometidos

as prohibicions de contratar na forma prevista no punto 5.

6°. - Inexistencia de responsabilidade solidaria dos subcontratistas. Estes quedaran
obrigados s6 ante o contratista principal, o cal asumira a total responsabilidade da
execucion do contrato fronte & Administracion (punto 4).
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V. UNIONS DE EMPRESARIOS.

Baixo a rabrica “unions de empresarios”a LCSP dedica un sé artigo, o 48, as
tradicionalmente cofiecidas como “unions temporais de empresas”. En realidade non
introduce modificacidns relevantes e, en todo caso, debe ser completado co disposto
no artigo 24 do ainda vixente Real decreto 1098/2001, do 12 de outubro, polo que se

aproba o Regulamento xeral da LCSP.

A unién temporal de empresas, malia non supor unha integracion organizativa,
implica un grao mais intimo de conexion entre as entidades participantes que o
nacido das duas figuras anteriormente estudadas. A diferenza da subcontratacion, a
interaccion entre as empresas proddcese no momento da licitacion e ambas
relaciénanse con e responden solidariamente ante a Administracion contratante, a

diferenza do que ocorre coa responsabilidade do subcontratista.

E certo que se trata dunha figura xuridica nacida co exclusivo fin de proceder con
maiores garantias de éxito & concertacion de contratos coa Administracion, ao unir a
slia experiencia e potencial econdmico na execucion dunha obra ou xestion dun
servizo, sen que impliqgue nacemento dunha nova personalidade xuridica. Pola
contra, mantense para todos os efectos a propia e individual personalidade das
empresas (STS do 7 de febreiro de 1996). Pero é certo que o contrato se adxudica &
unién temporal; ademais, as empresas agrupadas quedan obrigadas solidariamente e

deben nomear un representante Gnico.
En termos de solvencia®, os aspectos que cémpre destacar son 0s seguintes:

1. Para os efectos da licitacion, o0s empresarios que desexen concorrer
integrados nunha unién temporal deberan indicar os nomes e as
circunstancias dos gque a constitian e a participacion de cada un, asi como que
asumen o compromiso de se constituiren formalmente en union temporal en

caso de resultaren adxudicatarios do contrato.

2. Para os casos en que sexa exixible a clasificacion e concorran na unién
empresarios nacionais, estranxeiros que non sexan nacionais dun Estado

membro da Unidn Europea e estranxeiros que sexan nacionais dun Estado

* Un dos aspectos mais debatidos é o da clasificacién das empresas que forman a unién temporal.
Dado que excede 0s termos deste traballo, remitimonos a abundante doutrina sobre el.
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membro da Unidén Europea, 0s que pertenzan aos dous primeiros grupos
deberan acreditar a sta clasificacion, e estes ultimos a sua solvencia

econdmica, financeira e técnica ou profesional.

De acordo co artigo 24. 1 do regulamento, cada un dos que a compofien
debera acreditar a stUa capacidade e solvencia conforme os artigos 64 e
seguintes da lei e 9 a 16 deste regulamento, acumulandose para efectos da
determinacion da solvencia da unién temporal as caracteristicas acreditadas
para cada un dos seus integrantes, sen prexuizo do que para a clasificacion se

establece no artigo 52 do regulamento.
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A PREPARACION DOS CONTRATOS NA NOVA LEI 30/2007, DO 30 DE
OUTUBRO, DE CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO.

BEATRIZ ALLEGUE REQUEIJO
Letrada da Xunta de Galicia

A nova Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico, dedica

o seu libro Il & preparacion dos contratos.

Dentro do citado libro a lei distingue, pola sta vez, entre a preparacion dos
contratos polas administracions publicas (titulo I, do artigo 93 ao artigo 119) e a
preparacion dos contratos celebrados por poderes adxudicadores® que non tefian o
caracter de administracions publicas e de contratos subvencionados (titulo Il, artigo
121).

Asi mesmo, dentro das normas relativas & preparacion dos contratos polas
administracions publicas (titulo 1), a lei dedica unha parte inicial a abordar normas
xerais aplicables a todos os contratos (capitulo I) e un conxunto de normas especiais

aplicables s6 a alguns deles (capitulo I1):

a. Actuacions preparatorias do contrato de obras (seccion 19).

b. Actuacidns preparatorias do contrato de concesion de obra publica (seccién
29).

c. Actuacions preparatorias do contrato de xestion de servizos publicos (seccion
39).

d. Actuacions preparatorias dos contratos de colaboracion entre o sector publico

e 0 sector privado (seccidn 4%).

1 As agrupaciéns europeas de cooperacion territorial reguladas no Regulamento (CE) ndmero
1082/2006 do Parlamento Europeo e do Consello, do 5 de xullo de 2006, cando tefian o seu domicilio
social en Espafia, axustaran a preparacion dos seus contratos &s normas establecidas nesta lei para os
poderes adxudicadores (disposicion adicional trixésimo segunda. )
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Por outro lado, se temos en conta o ambito subxectivo de aplicacion da lei
(artigo 3), a norma non sinala en materia de preparacion dos contratos ningunha
regra especifica, destinada a aqueles entes, entidades e organismos do sector publico
que non sexan poderes adxudicadores. Porén, iso non significa que tales entes tefian
unha absoluta liberdade & hora de articular e preparar estes contratos que se

encontran sometidos & citada lei.

En efecto, o artigo 1 da norma legal sinala os principios a que se deberan
someter, en todo caso, tales organismos. Respectaranse os principios de liberdade de
acceso as licitacions, publicidade e transparencia dos procedementos e non-
discriminacion e igualdade de trato entre os candidatos. Asi mesmo, o0 precepto
sinala que unha eficiente utilizacion dos fondos para a formalizacion de tales

contratos exixe a definicion previa? das necesidades que se pretende satisfacer.

Neste sentido o artigo 22, dentro das disposicions xerais sobre a contratacion
do sector publico (libro I, titulo I) e, por tanto, non sé aplicables as administracions
publicas ou a poderes adxudicadores, senon a todos 0s entes do sector publico, sinala
que, en todo caso, se debera deixar constancia na documentacion preparatoria®, antes
de iniciar o procedemento de adxudicacion:

a. Da natureza e extensidn das necesidades que se pretenden cubrir, e

b. Da idoneidade do obxecto e do seu contido.

l. O EXPEDIENTE DE CONTRATACION NAS ADMINISTRACIONS
PUBLICAS. TRAMITACION ORDINARIA.

O primeiro precepto legal en materia de preparacion de contratos polas
administracions publicas esta dedicado ao expediente de contratacion: inicio e
contido (artigo 93).

2 En materia de adxudicacion de contratos das administracions publicas pode suceder que non sexa
posible determinar con precisién nun momento inicial o obxecto do contrato, para o cal se podera
acudir ao chamado dialogo competitivo que permite iniciar un dialogo cos candidatos co fin de
desenvolver unha ou varias solucions para satisfacer as necesidades da Administracion (art. 163 e ss. )
® Falase dun expediente de contratacion ainda que non dun expediente administrativo propiamente
dito.
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En materia de expediente de contratacion, a nova lei, na diferenza da anterior,
que distinguia, por un lado, “actuacions administrativas preparatorias dos
contratos”e, por outro lado, “da tramitacion do expediente de contratacion”; quixo
facer referencia desde un primeiro momento &s tres formas de tramitacion do

expediente :

a. Tramitacion ordinaria (artigo 93 a 95).
b. Tramitacion abreviada do expediente:
b. 1. Tramitacion urxente (artigo 96).

b. 2. Tramitacién de emerxencia (artigo 97).

A lei regula, como regra xeral, dentro da tramitacién ordinaria, as distintas
fases que deberd seguir a tramitacion do expediente desde o seu inicio ata a sla

aprobacién, asi como os documentos que se deberan incorporar a el.

Desta maneira, tal como sinala o articulado da lei, a celebracién de contratos
por parte das administracions publicas requirira a tramitacion previa do
correspondente expediente, que sera iniciado polo 6rgano de contratacion motivando

a necesidade do contrato.

En relacion ao concepto de expediente de contratacion a XCCA no seu
informe 31/05, do 29 de xufio, sinalou que non é necesario que o inicio do expediente
se acorde mediante un acto expreso formalmente adoptado polo Organo de

contratacion:

“2. En primeiro lugar, debemos sinalar que se entende por expediente de
contratacion o conxunto de actuacions a través das cales a Administracion forma a
stia vontade contractual mediante a elaboracion e aprobacion dun conxunto de actos
administrativos. Como principio xeral, non pode haber contrato administrativo sen

que previamente se tramitase un expediente de contratacion, excepto na tramitacion
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de emerxencia. Asi o confirma o artigo 67. 1 do Real decreto lexislativo 2/2000, do
16 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos das
administracions publicas, ao establecer que “o expediente de contratacion serd
iniciado polo organo de contratacion xustificando a sua necesidade”. Igualmente, o
artigo 73 do seu regulamento determina que “os expedientes de contratacion serdn
iniciados polo érgano de contratacion determinando a necesidade da prestacion
obxecto do contrato”. Asi, a falta de incoacion do expediente, tal e como establece o

artigo 61 do TRLCAP vicia o contrato de nulidade.

4. Caberia sinalar unha terceira consideracion: o esencial na tramitacién do
expediente de contratacion non € o seu inicio, entendendo como tal a iniciativa de
preparar as actuacions precisas que conclian coa adxudicacién e posterior
recepcion da prestacion, senon o acto do 6rgano de contratacion polo que se aproba
este e se autoriza o gasto necesario, é dicir, se aproban os pregos de clausulas
administrativas particulares e de prescricions técnicas conforme o disposto no
artigo 69. 1 da lei, procedendo seguidamente & convocatoria da licitacion publica,
acto de significada transcendencia que permite as empresas interesadas admitir o
contido dos pregos e, de ser 0 caso, presentar as stas proposicions ou impugnalos

’

conforme o procedemento establecido’

Do articulado deducese que ao expediente se debera incorporar, ademais da memoria
inicial xustificativa da necesidade e idoneidade do contrato a que fixemos referencia

anteriormente, a seguinte documentacion:

a. O prego de clausulas administrativas particulares e o de prescricions técnicas
que vaian rexer o contrato. *
b. O certificado de existencia de crédito ou documento que legalmente o

substitla e, de ser o caso, a fiscalizacion previa da intervencion. >

* No caso de o procedemento elixido para adxudicar o contrato ser o de dialogo competitivo
regulado no seccién 52 do capitulo I, do titulo I, do libro Ill, os pregos de clausulas
administrativas e de prescricions técnicas seran substituidos polo documento descritivo a
que fai referencia o artigo 165. 1.

% Decreto lexislativo 1/1999, do 7 de outubro, de réxime financeiro e orzamentario de Galicia.

90



c. No expediente xustificarase adecuadamente a eleccion do procedemento e a
dos criterios que se teran en consideracion para adxudicar o contrato.

d. A resolucion motivada ditada polo 6rgano de contratacion en que aprobe o
expediente e dispofia a apertura do procedemento de adxudicacion.

e. Se o financiamento do contrato se debe realizar con achegas de distinta
procedencia, ainda que se trate de érganos dunha mesma Administracion
publica, o 6rgano de contratacion ao cal lle corresponda a adxudicacion do
contrato, tramitard un sO expediente e nel deberd acreditar a plena
dispofiibilidade de todas as achegas, incorpordndose ao expediente o0s
documentos  xustificativos da efectiva disposicién (convenios de

colaboracion, transferencia, etc)

A resolucién do 6rgano de contratacion implicara tamén a aprobacion do
gasto, agas o suposto excepcional previsto na alinea a) do nimero 3 do artigo 134°,
ou que as normas de desconcentracion ou o acto de delegacion establecesen o

contrario, caso en que se deberd solicitar a aprobacion do érgano competente.

Os expedientes de contratacion poderanse ultimar incluso coa adxudicacion e
formalizacion do correspondente contrato, ainda cando a sua execucion, xa se realice
nunha ou en varias anualidades, se deba iniciar no exercicio seguinte. Para estes
efectos poderanse comprometer créditos coas limitacions que se determinen nas
normas orzamentarias das distintas administracions publicas suxeitas a esta lei. Neste
punto recolle a lei, como a anterior, o suposto de tramitacion anticipada do

expediente.

Merece facer, tamén, unha especial mencion ao establecido no numero 2 do
artigo 93, en relacion ao fraccionamento dos contratos. Igual que sinalaba o artigo 68
do anterior TRLCAP, non se podera fraccionar un contrato con obxecto de diminuir
a stia contia e eludir asi os requisitos de publicidade, de procedemento ou a forma de

adxudicacion que corresponda.

® Para aquelas licitaciéns cuxos proxectos ou orzamentos non puidesen ser establecidos previamente e
deban ser presentados polos licitadores
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O artigo 74 da nova lei encargase agora de regular o fraccionamento do
contrato dunha maneira mais detallada ca a realizada pola anterior normativa.
Engade ademais da posibilidade da division en lotes do contrato sempre que estes
sexan susceptibles de utilizacion ou aproveitamento separado e constitian unha
unidade funcional, ou asi 0 exixa a natureza do obxecto, que se poderan contratar
separadamente prestacions diferenciadas dirixidas a se integrar nunha obra, cando

esas prestacions retinan os seguintes requisitos:

Que gocen dunha substantividade propia,
Que permitan unha execucion separada, e
c. Que tefian que ser realizadas por empresas que conten cunha determinada

habilitacion.

Nestes casos, as normas procedementais e de publicidade que se deben
aplicar na adxudicacion de cada lote ou prestacion diferenciada determinaranse en
funcién do valor acumulado do conxunto, agas o disposto nos artigos 14. 2, 15. 2 e
16. 2, para o suposto de que o valor acumulado dos lotes iguale ou supere a cantidade

indicada para os contratos suxeitos a regulacién harmonizada.

En relacion coa tramitacion do expediente, nestes casos sinala que este se
deberd referir a totalidade do obxecto do contrato, sen prexuizo do previsto no
ndmero 3 do artigo 74 acerca da sua eventual division en lotes, para efectos da

licitacién e adxudicacion.

Con tales preceptos quérese impedir que diversas prestacions sexan obxecto
de contratacions independentes coa Unica finalidade de evitar a utilizacion dun
determinado procedemento ou a exixencia dunha determinada publicidade,

vulnerando desta maneira o principio da libre concorrencia de licitadores.
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Un exemplo’ diso encontréamolo coa formalizacion de diversos contratos
menores (artigo 95), cuxa tramitacion é menos complexa, por canto que non é
necesaria a elaboracion dun prego para, coa celebracion de todos eles, obter un Unico

resultado.

Sobre o fraccionamento dos contratos e a division por lotes pronunciouse a
Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa no seu Informe 41/2000, do 30 de

outubro.

1. TRAMITACION ABREVIADA: TRAMITACION URXENTE DO
EXPEDIENTE E TRAMITACION DE EMERXENCIA.

Dentro da tramitacion abreviada do expediente, a LCSP regula dous tipos de
tramitacions distinguindo as causas e a gravidade que exixen excepcionar as normas

da tramitacion ordinaria.

Por un lado encoéntrase a tramitacion de urxencia (artigo 96), para supostos
que respondan a unha necesidade inaprazable ou que sexa preciso acelerar por razons
de interese publico e, por outro lado, a tramitacion de emerxencia (artigo 97), por
causa de acontecementos catastréficos, situacions de grave perigo ou necesidades

que afecten a defensa nacional.

2. 1. Tramitacion urxente do expediente.

Tal como se sinalou, poderan ser obxecto de tramitacion urxente o0s
expedientes correspondentes aos contratos cuxa celebracién responda a unha
necesidade inaprazable ou cuxa adxudicacion sexa preciso acelerar por razons de
interese puablico. Para tales efectos, é necesario que no expediente se incorpore,
ademais da documentacion sinalada, unha declaracion de urxencia feita polo 6rgano

de contratacién, debidamente motivada.

" Informe da Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia do 19 de novembro de 2002, sobre
fraccionamento dos contratos e interpretacion do artigo 195 do RLCAP.
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Tal requisito non é puramente formal senon que debe existir unha verdadeira
causa obxectiva de urxencia, por canto que un dos efectos € a reducion de prazos na
licitacion, o que poderia ser entendido, se a causa non existise, como unha

vulneracion do principio de concorrencia.

A declaracion debe ser motivada e razoada, tal requisito non se cumprira con
simples manifestacions apelando ao interese publico, a perda do crédito orzamentario

ou & simple enunciacion da declaracién de urxencia. ®

Os expedientes urxentes tramitaranse seguindo o mesmo procedemento ca 0s

ordinarios, pero coas seguintes particularidades:

a. Os expedientes gozardn de preferencia para o seu despacho polos
distintos Organos que intervefian na tramitacion, que disporan dun
prazo de cinco dias para emitir os respectivos informes ou completar 0S

tramites correspondentes.

Cando a complexidade do expediente ou calquera outra causa igualmente
xustificada impida cumprir o prazo antes indicado, 0s drganos que deban
realizar o tramite porano en cofiecemento do 6rgano de contratacion que

declarase a urxencia. En tal caso o prazo  quedara prorrogado ata dez dias.

b. Os prazos establecidos na lei para a licitacion e adxudicacion do
contrato reduciranse & metade, salvo o prazo de quince dias habiles
establecido no paragrafo primeiro do artigo 135. 4 como periodo de
espera antes da elevacién a definitiva da adxudicacion provisoria, que

quedara reducido a dez dias habiles.

8 STS do 28 de outubro de 1992; STS do 19 de novembro de 2004:“a urxencia debe ter caracter
obxectivo e basearse en razons claras e suficientes, de modo que non pode ser produto da neglixencia
ou da voluntariedade da Administracion”.
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Non obstante, cando se trate de procedementos relativos a contratos
suxeitos a regulacion harmonizada, esta reducion non afectara os prazos
establecidos nos artigos 142 e 143 para o fornecemento de informacién  aos

licitadores e a presentacion de proposicions no procedemento aberto.

Nos procedementos restrinxidos e nos negociados en que, conforme 0
previsto no artigo 161. 1, proceda a publicacion dun anuncio da licitacion, o prazo
para a presentacion de solicitudes de participacion poderase reducir ata quince dias,
contados desde o envio do anuncio de licitacion, ou ata dez, se este envio se efectua
por medios  electronicos, informéaticos ou teleméticos, e o prazo para facilitar a

informaciéon suplementaria a que se refire o artigo 150. 4 reducirase a

catro dias.

No procedemento restrinxido, o prazo para a presentacion de
proposicions previsto no artigo 151. 1 poderase reducir ata dez dias a

partir da data do envio da invitacion para presentar ofertas.

c. A Administracion podera acordar o comezo da execucion do  contrato
ainda gque non se formalizase este, sempre que, de sero  caso, se constituise a

garantia correspondente.

d. O prazo de inicio da execucién do contrato non podera ser superior — a
quince dias habiles, contados desde a notificacion da adxudicacion definitiva.
De se exceder este prazo, o contrato podera ser resolto,  salvo que o atraso se deba
a causas alleas & Administracion  contratante e ao contratista e asi se faga constar

na correspondente  resolucion motivada.

En relacion & reducién de prazos, preguntduselle no seu momento &

Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa sobre a posibilidade ou
non de reducir o prazo fixado de dez dias para a espera da recepcion das  ofertas
enviadas por correo, de acordo co artigo 80. 4 do anterior RLCAP. A Xunta

Consultiva de Contratacion, no seu informe 44/00, do 20 de outubro, entendeu que
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tal prazo non podia  ser reducido posto que o anterior artigo 56, e agora o artigo 96

da LCSP, s0 se referia aos prazos de licitacion e adxudicacion.

2. 2. Tramitacion de emerxencia.

A LCSP, como a anterior, regulan un réxime excepcional de contratacion: a
tramitacion de emerxencia (artigo 97), cando a Administracion tefia que actuar de
maneira inmediata por mor de acontecementos catastréficos, de situacions que

supofian grave perigo ou de necesidades que afecten a defensa nacional.

Antes de chegar a tal situacion hai que distinguir a posibilidade dunha
tramitacion urxente, a través dun procedemento negociado sen publicidade, chamado
de urxencia imperiosa, a que 0s 6rganos de contratacion poden acudir cando unha
imperiosa urxencia, resultante de acontecementos imprevisibles para o drgano de
contratacion e non imputables a el, demande unha pronta execucion do contrato que
non se poida lograr mediante unha aplicacion da tramitacion de urxencia regulada no
artigo 96 (artigo 154 da LCSP).

A Xunta Consultiva de Contratacion no seu Acordo do 20 de xufio 2003,
analizou as caracteristicas deste forma de tramitacién e destacou o0s seguintes

aspectos:

“6. Como resumo do exposto e a modo de conclusiéns derivadas da doutrina
xurisprudencial e criterios desta xunta sobre o artigo 27 da Lei de contratos do
Estado e 72 do texto refundido da Lei de contratos das administraciéns publicas
podense sentar as seguintes:

a. A chamada “tramitacion de emerxencia ’prevista no artigo 72 do texto
refundido da Lei de contratos das administracions publicas que, en realidade, € un
réxime excepcional caracterizado pola dispensa de tramitar expediente, s6 procede
nos casos taxativos do numero 1 do dito artigo, é dicir, acontecementos
catastroficos, situacions que supofian grave perigo ou necesidades que afecten a

defensa nacional.
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b. A tramitacion de emerxencia, polo seu mesmo concepto excepcional, sé se
podera utilizar cando non sexa posible a  tramitacion urxente (artigo 71 da Lei de
contratos das administracions publicas) ou a utilizacion do procedemento
negociado sen publicidade por motivos de urxencia (artigos 141. c), 182 d) e 210
c) da Leide contratos das administracions publicas).

c. A apreciacion da emerxencia corresponde exclusivamente ao  érgano de
contratacion ben que dentro dos parametros previstos no artigo 72 sen que, a
diferenza da tramitacion de urxencia, requira unha  especial  declaracion,
bastando a posterior xustificacion documental.

d. A tramitacion de emerxencia débese limitar ao estritamente

indispensable no &mbito obxectivo e temporal para previr ou remediar  0s

danos derivados da situacion de emerxencia. No ambito obxectivo, débese
limitar a tramitacion de emerxencia, segundo expresion do artigo 72 da Lei de
contratos das administracions publicas, “ao necesario para remediar o0

acontecemento producido ou satisfacer a  necesidade sobrevida”. No ambito
temporal debe operar un dobre limite, pois, dun lado, a emerxencia require a
inmediatez coa accion que a xustifica, sen que se poida dilatar no tempo e,
doutro lado, debe  cesar cando a situacién desaparecese ou, como di 0 nimero 2
do artigo 72 da Lei de contratos das administracions publicas “a xestion ~— do
resto da actividade necesaria para completar o obxectivo proposto pola
Administracion, pero que xa non tefia caracter de emerxencia,  contratarase
conforme o establecido nesta lei”.

Como regras recollidas na nova lei para a tramitacion de emerxencia cabe
destacar:

a. O organo de contratacion, sen obriga de tramitar expediente administrativo,
podera ordenar a execucién do necesario para remediar 0o acontecemento
producido ou satisfacer a necesidade sobrevida, ou contratar libremente o seu
obxecto, en todo ou en parte, sen se suxeitar aos requisitos formais®

establecidos nesta lei, incluso o da existencia de crédito suficiente.

® Non sera exixible clasificacion. XCCA Informe 24/01, do 3 de xullo.
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O acordo correspondente ird acompafiado da oportuna retencién de
crédito ou documentacion que xustifiqgue a iniciacion do expediente de

modificacion de crédito.

b. Se o contrato foi celebrado pola Administracién xeral do Estado, os seus
organismos auténomos, entidades xestoras e servizos comuns da seguridade
Social ou demais entidades pUblicas estatais, daraselle conta®® dos ditos

acordos ao Consello de Ministros no prazo maximo de sesenta dfas. **

c. Simultaneamente, o Ministerio de Economia e Facenda, se se trata da
Administracion xeral do Estado, ou os representantes legais dos organismos
autbnomos e entidades xestoras e servizos comdns da Seguridade Social,
autorizaran o libramento dos fondos precisos para lles facer fronte aos

gastos, con caracter de a xustificar.

d. Executadas as actuacions obxecto deste réxime excepcional, procederase a
realizar os trdmites necesarios para a intervencion e aprobacion da conta
xustificativa, sen prexuizo dos axustes precisos que se establezan
regulamentariamente para os efectos de dar cumprimento ao artigo 49 da Lei

xeral orzamentaria.

e. O prazo de inicio da execucion das prestaciéns non podera ser  superior a
un mes, contado desde a adopcion do acordo previsto na alinea a). De se
exceder este prazo, a contratacion das devanditas prestaciéns requirirda  a

tramitacion dun procedemento ordinario.

f.  Asi mesmo, transcorrido o dito prazo, renderase a conta xustificativa do
libramento que, de ser o caso, se efectuase, con reintegro dos fondos non
investidos. Nas normas de desenvolvemento desta lei desenvolverase o

procedemento de control destas obrigas.

10 XCCA Informe 23/85, do 20 de xufio.
™ Non ten caracter basico.
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Il. CONTRATOS MENORES.

En relacion aos contratos menores non se establecen grandes novidades, agas
as que resultan do cambio das contias dos contratos. A slUa regulacion encontrase

recollida fundamentalmente nos artigos 95 e 122. 3 da nova lei.

Considéranse contratos menores 0s contratos de importe inferior a 50. 000 €,
cando se trate de contratos de obras, ou a 18. 000 €, cando se trate doutros contratos,
sen prexuizo do disposto no artigo 190 en relacion as obras, servizos e

subministracions centralizadas no ambito estatal.

Os contratos menores poderanse adxudicar directamente a calquera
empresario con capacidade de obrar e que conte coa habilitacion profesional
necesaria para realizar a prestacion, segundo o citado artigo 122 da LCSP.

En canto a sua tramitacion, o artigo 95 sinala que, so exixira a aprobacion do
gasto e a incorporacién a el da factura'® correspondente, que debera reunir os

requisitos que as normas de desenvolvemento da lei establezan.

Non obstante, hai que sinalar que tampouco existe obstaculo legal para que se
elabore un prego de condicions ou as clausulas dun contrato cando a complexidade

da contratacion asi o requira.

Como particularidade, no contrato menor de obras, deberase engadir,
ademais, 0 orzamento das obras, o correspondente proxecto sempre e cando normas
especificas asi o requiran e un informe de supervision a que se refire o artigo 109 da

lei cando o traballo afecte a estabilidade, seguridade ou estanquidade da obra.

Este tipo de contratos presenta duas limitacions, 0 mesmo que na anterior

regulacion (artigo 22. 3) :

12 A XCCA, nos informes 50/97 e 10/98, admite a posibilidade da existencia de varias facturas cando
se pactasen pagamentos & conta.
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1. - Non poderén ter unha duracién superior a un ano.

2. - Non poderan ser obxecto de prorroga.

Tampouco se procedera & revision de prezos por imperativo do artigo 77. 2 da
LCSP.

En canto ao réxime xuridico dos contratos menores, a Xunta Consultiva de
Contratacion pronunciouse sobre os requisitos necesarios para a sda tramitacion no
Informe 40 /1995, do 7 de marzo de 1996:

“A interpretacion literal destes conduce & conclusion de que para que un contrato
sexa menor basta atender a sta contia e que, respecto a eles so seran exixibles a
aprobacion do gasto e a incorporacion da factura correspondente, sen prexuizo de
que no contrato menor de obras se exixa 0 orzamento e o proxecto, este Ultimo
cando normas especificas o requiran, debendo significarse a utilizacion do adverbio
“s6”equivalente a “‘unicamente’’e a circunstancia de que cando a lei quixo precisar
a exixencia doutros requisitos o fixo expresamente co propio artigo 57 para o

contrato menor de obras.

Desde o punto de vista dos seus antecedentes resulta ilustrativo que a Lei de
contratos das administraciéns publicas suprimise o contido dos artigos 125. 2,
referente as subministraciéns menores en que non procede a constitucion de fianza,
e 89 da Lei de contratos do Estado, referente & factura como substitutiva do
documento contractual, en subministracions, co que se demostra que a propia Lei de
contratos das administracions puablicas considera omnicomprensiva a regulacion
dos contratos menores contida nos seus artigos 57, 121, 177 e 202, e que 0S Seus
requisitos son 0s Unicos exixibles, sen que considere oportuno mencionar
expresamente a non exixencia doutros (garantias e documento de formalizacion) que

resulta dos artigos citados por simple exclusién e omisién da sla cita.

Desde o punto de vista finalista ou teleoldxico, a exposicion de motivos da Lei de

contratos das administracions publicas sinala como un dos seus obxectivos “a

simplificacion do procedemento xuridico administrativo de contratacion ”(nimero 1.
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5) e un dos medios para conseguilo “a potenciacion dos contratos menores ”(nimero
2. 6), obxectivo e medio que dificilmente se concilian coa exixencia doutros

requisitos non establecidos na sta regulacion especifica para os contratos menores.

Non obstante, non se debe excluir, en principio, a aplicacion do artigo 11 da propia
lei, en canto establece os principios e 0s requisitos xerais a que se deben axustar 0s
contratos das administracions publicas. O artigo 11 sinala no seu numero 1 que 0s
contratos das administracions publicas se axustaran aos principios de publicidade e
concorrencia, agas as excepcions establecidas na mesma lei. No nimero 2 fixa os
requisitos xerais para a celebracion dos contratos administrativos, agas que
expresamente se dispofia outra cousa nela. Pois ben, débese analizar en primeiro
lugar o alcance do requisito de exixencia dos principios de publicidade e
concorrencia nos contratos menores para posteriormente examinar o cumprimento
dos requisitos xerais. Respecto da aplicacion dos principios de publicidade e
concorrencia débense determinar, na precision do numero 1, as excepcions
establecidas na Lei de contratos das administraciéns publicas. No contexto xeral da
lei podemos sinalar que as Unicas excepcidons & observancia do principio de
publicidade son as contidas respecto dos contratos menores no artigo 57 e na
aplicacion do procedemento negociado sen publicidade nos termos establecidos nos
artigos 74, 79 e 93 para todo tipo de contratos e nos artigos 141, 183 e 211 respecto
dos contratos de obras, de subministracion e de consultoria e asistencia e de
servizos, respectivamente no que afecta o obxecto da consulta. En canto se refire ao
principio de concorrencia as excepcions resultan do disposto no artigo 57, que non
require a concorrencia de ofertas, e nos artigos 74. 4 e 141, 183 e 211 cando a
adxudicacion dos contratos s6 poida estar referida a unha Gnica empresa mediante o
procedemento negociado. En segundo lugar, en canto se refire ao cumprimento dos
requisitos especificados no nimero 2 do artigo 11 debe facer unha especial mencion
ao caracter destes antes de comentar o alcance da exixencia do seu cumprimento a
teor do disposto no artigo 57. Os requisitos correspondentes as alineas a)
(competencia do organo de contratacion), b) (capacidade do contratista), c)
(determinacion do obxecto do contrato) e d) (fixacion do prezo) débense cumprir

necesariamente por seren requisitos sen os cales non se pode celebrar ningun
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contrato, nin poderia, no referente a determinacion do obxecto, cofiecer ante que
contrato nos encontramos, nin no referente ao prezo, se se trata dun contrato menor.
Os requisitos correspondentes as alineas e) (existencia de crédito adecuado e
suficiente), g) (fiscalizacién previa dos actos de contido economico) e h)
(aprobacién do gasto) non son consecuencia da natureza propia do contrato senén
do establecido nas correspondentes normas orzamentarias das distintas
administracions puablicas no proceso de execucion do orzamento. Finalmente, os
requisitos f) (tramitacion de expediente con incorporacion dos pregos de clausulas
que rexerén o contrato) e i) (formalizacion do contrato) son requisitos propios do
sistema procedemental dos distintos contratos.

O artigo 57, ao regular os contratos menores, na accion de simplificacion do
procedemento xuridico da contratacién e como medio para potencialos, de entre o0s
requisitos sinalados no artigo 11, s exixe o cumprimento expreso de dous deles, sen
prexuizo da concorrencia daqueles que resulten imprescindibles para que se poida
considerar a existencia dun contrato e dos que resulten das normas orzamentarias
especificas aplicables. Asi, sera exixible, en todo caso, a tramitacion do expediente
de contratacion, ben que queda excluida a incorporacion a el dos pregos de
clausulas administrativas particulares e de prescriciéns técnicas, indicando que nos
contratos menores de obras se incorporara ao expediente de contratacion o seu
orzamento e o proxecto cando normas especificas o requiran, e a aprobacion do
gasto, que se incorporara a este e requirird o cumprimento das normas que o
regulen, nas cales se exixen, con caracter xeral, a existencia de crédito adecuado e
suficiente e, en funcion da contia, o cumprimento do requisito da fiscalizacion previa
dos actos de contido econdmico. Por ultimo, exixese a incorporacion ao expediente
da factura correspondente que reGna o0s requisitos regulamentariamente
establecidos, requisito que vén exixido pola consecuencia loxica do disposto no
artigo 100 sobre pagamento do prezo e por asi resultar da culminacion do proceso

de execucion do gasto.

Como conclusién deste punto débese soster, por tanto, que na Lei de contratos das

administracions publicas, 0s contratos menores s6 exixen para a sta celebracién os
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requisitos establecidos no artigo 57, que a sua contia non exceda as sinaladas nos
artigos 121, 177 e 202 da propia lei e os resultantes do artigo 11 nos termos que

quedaron sinalados.

Do exposto, dedlcese que 0s contratos menores se definen por razén da sua
contia e que encontran a sta xustificacion na intencion por parte do lexislador de
regular un procedemento moito menos formalista, mais eficaz e rapido para
determinadas contratacions, ao prescindir dos requisitos formais de calquera outro
procedemento, tales como a necesidade de publicacion, a elaboracion de pregos, o
establecemento de criterios de adxudicacion ou a non necesidade de constitucion de
garantias*. Non obstante, tal como sinala o artigo 122. 3 da LCSP é necesario que 0
empresario tefia capacidade de obrar e que conte coa habilitacion profesional
correspondente. En consecuencia, sonlle de aplicacion as prohibiciéns de contratar
do artigo 49 da LCSP, de tal maneira que no suposto de que incorra nalgunha das
prohibicions, unha vez adxudicado o contrato, estard ante unha das causas de
nulidade de dereito administrativo do artigo 32. b) da LCSP, producindose os efectos

previstos en materia de declaracion de nulidade.

Unha novidade incorporada en materia de contratos menores encontramola na
disposicion adicional décimo segunda da LCSP para a subscricion a revistas e outras
publicaciéns, calquera que sexa 0 seu soporte, asi como a contratacién do acceso a
informacion contida en bases de datos especializadas, que se poderan efectuar,
calquera que sexa a sua contia, sempre que non tefian o caracter de contratos suxeitos
a regulacion harmonizada, de acordo coas normas establecidas na lei para os
contratos menores e con suxeicién as condicions xerais que apliquen os provedores,

incluindo as referidas &s formulas de pagamento.

O aboamento do prezo, nestes casos, farase na forma prevista nas condicions
que rexan estes contratos, sendo admisible o pagamento con anterioridade & entrega

ou realizacion da prestacion, sempre que iso responda aos usos habituais do mercado.

B Informe XCCA 12/02, do 13 de xufio.
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Cando estes contratos se celebren por medios electronicos, informéticos ou
telematicos, os entes, organismos e entidades do sector pablico contratantes teran a
consideracién de consumidores, para os efectos previstos na lexislacion de servizos

da sociedade da informacion e comercio electrénico.

IV. PREGOS DE CLAUSULAS ADMINISTRATIVAS E DE
PRESCRICIONS TECNICAS.

Dentro da epigrafe de pregos de clausulas administrativas e de prescriciéns técnicas,
a nova LCSP recolle diversos aspectos sobre a aprobacién dos pregos de clausulas
administrativas (artigo 98 e artigo 99), os pregos de prescricions técnicas e as regras
de establecemento (artigo 100 e artigo 101), as condicidns especiais de execucién
dos contratos (artigo 102) e a informacién sobre as obrigas relativas & fiscalidade,
proteccion do ambiente, emprego, condicidns laborais e condicions de subrogacién

nos contratos de traballo (artigo 103 e 104).

4. 1. Pregos de cldusulas administrativas xerais.

O artigo 98 da LCSP prevé a elaboracion de pregos de clausulas

administrativas xerais por parte das administracions.

A finalidade deste tipo de pregos non é mais que a de uniformar o réxime

xuridico da contratacion da Administracién que a aproba.

Un aspecto polémico na doutrina sobre este tipo de pregos entrafiao a sua
natureza xuridica. Asi, foron diversas as categorias en que se puideron encadrar tales
pregos. Por un lado, a de condicions xerais da contratacion incluidas nos contratos de

adhesion, e por outro lado, a de auténticas normas xuridicas.

A Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa tamén tivo oportunidade

de se pronunciar sobre a slia natureza xuridica, determinando finalmente que non se
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pode falar de verdadeiras normas xuridicas (informes 65/96, do 20 de marzo, e
22/04, do 7 de xufio).

En canto & competencia para aprobar este tipo de pregos, sinala o citado
artigo que o Consello de Ministros, por iniciativa dos ministerios interesados, por
proposta do ministro de Economia e Facenda, e logo do ditame do Consello de
Estado, poderad aprobar pregos de clausulas administrativas xerais, que se deberan
axustar no seu contido aos preceptos desta lei e das suas disposicions de
desenvolvemento, para a sta utilizacién nos contratos que celebren os 6rganos de
contratacion da Administracion xeral do Estado, os seus organismos autdnomos, as
entidades xestoras e 0s servizos comuns da Seguridade Social e demais entidades

publicas estatais.

Cando se trate de pregos xerais para a adquisicion de bens e servizos
relacionados coas tecnoloxias para a informacién, a proposta ao Consello de
Ministros corresponderalles conxuntamente ao ministro de Economia e Facenda e ao

ministro de Administraciéns Publicas.

O ndmero terceiro do artigo 98 refirese tamén a que as comunidades
autonomas e as entidades que integran a Administracién local poderan aprobar
pregos de clausulas administrativas xerais, de acordo coas suas normas especificas,
co ditame previo do Consello de Estado ou 6rgano consultivo equivalente da

comunidade autonoma respectiva, de o haber.

Dentro deste tipo de pregos, aprobados pola Administracion estatal, ainda que
utilizados en numerosas ocasions pola Administracion autonémica e local, ao
incorporalos dentro do clausulado dos pregos particulares, podemos destacar 0s

seguintes:

- Decreto 3854/1970, do 31 de decembro, que aproba o prego de clausulas

administrativas xerais para a contratacion de obras do Estado.
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- Orde do 8 de marzo de 1972 pola que se aproba o prego para a contratacion de
estudos e servizos técnicos competencia do Ministerio de Obras Publicas e

Urbanismo.

- Real decreto do 18 de decembro de 1981 polo que se aproba o prego de clausulas
administrativas xerais para a contratacion de subministracions para o Ministerio de

Defensa.

4. 2. Pregos de clausulas administrativas particulares.

Os pregos de clausulas administrativas particulares constitien un dos
documentos esenciais dentro do expediente de contratacion, por canto que contefien
o0s dereitos e as obrigas das partes, tal como recolle expresamente o nimero 2 do
artigo 99 da nova LCSP. Nos pregos de clausulas administrativas particulares
incluiranse os pactos e condicions definidores dos dereitos e obrigas das partes do
contrato e as demais mencions requiridas pola lei e as slUas normas de

desenvolvemento.

Neste aspecto a nova lei non establece ningunha novidade especial en materia
de pregos de contratacion. Regulase igualmente o momento de aprobacién dos
pregos, a necesidade de que emitan informe os correspondentes servizos xuridicos
antes da sua aprobacién e a posibilidade de aprobar modelos de prego para
determinadas categorias de contratos de natureza analoga (0 que coa anterior

normativa se denominaba pregos tipo).

En relacién aos modelos de pregos, anteriormente denominados pregos tipo, a
particularidade encontrase en que non € necesario solicitar de novo informe por parte
dos servizos xuridicos, cada vez que se pretenda empregar o dito prego para unha

contratacion. 4

14 XCCA Informe 8/01, do 3 de xullo.
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Non obstante, tales pregos produciron disfunciéns & hora de os utilizar para
licitacions de natureza anéloga. En reiteradas ocasions confindese clase de contrato e
obxecto de contrato, e utilizaranse pregos tipo para calquera subministracion, obras

ou servizos ainda a pesar de teren unha natureza e obxecto dispar.

Isto tamén provocou que en moitas ocasions se utilicen pregos tipo
trasladando o verdadeiro contido obrigacional do contrato a un cadro de

caracteristicas ou ao propio prego de prescricions técnicas.

A Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa (nos seus informes 8/01
e 46/01) sentou o criterio de que o establecemento de modelos tipo de pregos,
segundo o anterior TRLCAP (e agora tamén na nova lei) constitie unha mera
posibilidade que se debe referir a contratos que, con reiteracion e en ndmero
significativo, celebre o 6rgano de contratacion. Por conseguinte, recoméndase a
redaccion e aprobacion de pregos de clausulas administrativas particulares
especificos destinados a rexer aquelas contratacions cando non se dean estas

caracteristicas. A citada doutrina sinalaba o seguinte:

“O establecemento de modelos tipo de pregos, segundo a vixente Lei de contratos
das administracions publicas, constitie unha simple posibilidade que se debe referir
a contratos que, con reiteracién e en namero significativo, celebra o 6rgano de
contratacion, producindose o efecto caracteristico de que o informe preceptivo do
Servizo Xuridico se cumpre en relacion cos pregos tipo, quedando exentos de tal
tramite os correspondentes pregos particulares. En definitiva, constitien unha
facilidade de tramitacién que non pretende furtar ao informe do Servizo Xuridico
aspectos esenciais do contrato, senén que persegue unha finalidade mais sinxela e
procedemental de evitar, por innecesarios, pronunciamentos reiterados do Servizo
Xuridico sobre aspectos concretos xa que se 0s expresa en relacion cun prego tipo

non ten por que volvelos reiterar en relacion cun prego particular.

Isto significa a necesidade de que o prego tipo contefia as determinacions necesarias

para os pronunciamentos do Servizo Xuridico e, & vez, que o prego particular non
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contefia clausulas contraditorias ou distintas en aspectos esenciais do contrato, pois,
se isto sucedese, produciriase o efecto de que o prego particular, a pesar da
existencia de pregos tipo, non quedaria excluido do informe preceptivo do Servizo
Xuridico, o que conduce a examinar o posible contido dos pregos tipo en relacion
cos distintos extremos que se consignan no escrito de consulta, volvendo insistir en
que moitas das dificultades interpretativas que se puidesen suscitar quedan resoltas
se 0s pregos tipo se aplican correctamente aos contratos que reiteradamente e en

numero elevado celebra o érgano de contratacion. ”

Os pregos de clausulas administrativas particulares deberanse aprobar
previamente a autorizacion do gasto ou conxuntamente con ela, e sempre antes da

licitacion do contrato, ou de non existir esta, antes da sta adxudicacion provisional.

Non obstante, a pesar da obriga recollida na nova lei, sobre a aprobacién dos
pregos, en termos analogos & anterior normativa, existen diversos supostos en que

non resulta necesario a stia aprobacion:

a. Nos supostos de tramitacion de emerxencia (artigo 97)
b. Nos contratos celebrados no estranxeiro (disposicion adicional 1?)

c. Nos contratos menores (artigo 95)

A Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado debera emitir
informe, con carécter previo, de todos os pregos particulares en que se propofia a

inclusion de estipulacidns contrarias aos correspondentes pregos xerais.

Na Administracion xeral do Estado, os seus organismos auténomos, entidades
xestoras e servizos comuns da Seguridade Social e demais entidades publicas
estatais, a aprobacién dos pregos e dos modelos requirira o informe previo do servizo
xuridico respectivo. Este informe non serd necesario cando o prego de clausulas
administrativas particulares se axuste a un modelo de prego que fose previamente

obxecto deste informe.
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4. 3. Pregos de prescricions técnicas.

Os artigos 100 e 101 da nova lei dedican o seu contido a regular os pregos de
prescricions técnicas e as regras para 0 seu establecemento, este Ultimo precepto
constitie unha das novidades e reproduce o establecido no artigo 23 da Directiva
18/2004, do Parlamento Europeo e do Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre
coordinacion dos procedementos de adxudicacion dos contratos publicos de obras, de

subministracién e de servizos.

Dentro destas regras destaca a de que as especificacions técnicas non poderan
mencionar unha fabricacion, unha procedencia determinada, nin facer referencia a
unha marca, patente, tipo, orixe ou a unha producion coa finalidade de favorecer ou

destacar certas empresas ou certos produtos.

Non obstante, tal referencia excepcionase, podendo chegar a incluir unha
marca determinada nos pregos de prescricions técnicas -de maneira excepcional-,

sempre e cando se xustifiquen no expediente tres requisitos:

e (ue 0 exixa 0 obxecto do contrato,

e que non sexa posible facer unha descricidn o bastante precisa e intelixible do
obxecto do contrato,

e (ue a dita mencion ou referencia deba ir acompafada da mencion

“equivalente”.

O organo de contratacion aprobara, con anterioridade & autorizacion do gasto
ou conxuntamente con ela, e sempre antes da licitacion do contrato, ou de non existir
esta, antes da sta adxudicacién provisional, os pregos e documentos que contefian as
prescricions técnicas particulares que deban rexer a realizacion da prestacion e
definan as suas calidades, de conformidade cos requisitos que para cada contrato

establece a lei.
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As prescricions técnicas definiranse, na medida do posible, tendo en conta
criterios de accesibilidade universal e de desefio para todos, tal como son definidos
estes termos na Lei 51/2003, do 2 de decembro, de igualdade de oportunidades, non
discriminacion e accesibilidade universal das persoas con discapacidade, e, sempre
que o obxecto do contrato afecte ou poida afectar o ambiente, aplicando criterios de
sustentabilidade e proteccion ambiental, de acordo coas definiciéns e principios
regulados nos artigos 3 e 4, respectivamente, da Lei 16/2002, do 1 de xullo, de

prevencion e control integrados da contaminacion.

De non ser posible definir as prescricions técnicas tendo en conta criterios de
accesibilidade universal e de desefio para todos, deberase motivar suficientemente

esta circunstancia.

As prescricions técnicas deberdn permitir o acceso en condicidns de
igualdade dos licitadores, sen que poidan ter por efecto a creacion de obstaculos

inxustificados & apertura dos contratos publicos a competencia.

Sen prexuizo das instrucions e regulamentos técnicos nacionais que sexan
obrigatorios, as prescricions técnicas poderanse definir dalgunha das seguintes

formas:

a. Facendo referencia, de acordo coa seguinte orde de prelacion, a
especificacions técnicas contidas en normas nacionais que incorporen normas
europeas, a documentos de idoneidade técnica europeos, a especificacions
técnicas comuns, a normas internacionais, a outros sistemas de referencias
técnicas elaborados polos organismos europeos de normalizacién ou, no seu
defecto, a normas nacionais, a documentos de idoneidade técnica nacionais
ou a especificacions técnicas nacionais en materia de proxecto, célculo e
realizacion de obras e de posta en funcionamento de produtos, acompafiando

cada referencia da mencion «ou equivalente».
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b. En termos de rendemento ou de exixencias funcionais, incorporando a estas
ultimas, cando o obxecto do contrato afecte ou poida afectar o ambiente, a
prevision de caracteristicas ambientais. Os parametros empregados deben ser
suficientemente precisos como para permitir a determinacion do obxecto do

contrato polos licitadores e a sta adxudicacion aos 6rganos de contratacion.

c. En termos de rendemento ou de exixencias funcionais, conforme o indicado
na alinea b), facendo referencia, como medio de presuncion de conformidade

con eles, &s especificacions citadas na alinea a).

d. Facendo referencia as especificacions técnicas mencionadas na alinea a), para
certas caracteristicas, e ao rendemento ou 4&s exixencias funcionais

mencionados na alinea b), para outras.

V. CONDICIONS ESPECIAIS DE EXECUCION DO CONTRATO.

O artigo 26 da Directiva 18/2004 establece que os poderes adxudicadores
poderan exixir condicions especiais en relacion coa execucion do contrato sempre
que estas sexan compatibles co dereito comunitario e se indiquen no anuncio de

licitacion ou no prego de condicidns.

As condicidns en que se execute un contrato poderanse referir, en especial, a

consideracidns de tipo social e ambiental.

De maneira analoga o artigo 102 da nova lei de contratos do sector publico

reproduce o establecido no dito precepto comunitario.

Os organos de contratacion poderan establecer condicions especiais en
relacion coa execucion do contrato, que se poderan referir, en especial, a
consideraciéns de tipo ambiental ou a consideracions de tipo social, co fin de

promover o emprego de persoas con dificultades particulares de insercién no
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mercado laboral, eliminar as desigualdades entre 0 home e a muller no dito mercado,
combater o paro, favorecer a formacion no lugar de traballo, ou outras finalidades
que se establezan con referencia & estratexia coordinada para o emprego, definida no
artigo 125 do Tratado constitutivo da Comunidade Europea, ou garantir o respecto
aos dereitos laborais basicos ao longo da cadea de producién mediante a exixencia do
cumprimento das convencions fundamentais da Organizacion Internacional do

Traballo.

Os pregos ou o contrato poderan establecer penalidades, conforme o previsto
no artigo 196. 1, para o caso de incumprimento destas condicions especiais de
execucion, ou atribuirlles o caracter de obrigas contractuais esenciais para os efectos
sinalados no artigo 206. g). Cando o incumprimento destas condicions non se
tipifique como causa de resolucion do contrato, este podera ser considerado nos
pregos ou no contrato, nos termos que se establezan regulamentariamente, como

infraccidn grave para os efectos establecidos no artigo 49. 2. e).

Para tales efectos, nos pregos de clausulas administrativas particulares
poderase establecer a preferencia na adxudicacion dos contratos para as proposicions
presentadas por aquelas empresas publicas ou privadas que, no momento de acreditar
a slia solvencia técnica, tefian no seu cadro de persoal un nimero de traballadores
con discapacidade superior ao 2 %, sempre que esas proposiciéns igualen nos seus
termos as mais vantaxosas desde o punto de vista dos criterios que sirvan de base

para a adxudicacion.

Se varias empresas licitadoras das que empataron en canto & proposicion mais
vantaxosa acreditan ter relacion laboral con persoas con discapacidade nunha
porcentaxe superior ao 2%, tera preferencia na adxudicacion do contrato o licitador
que dispofia da maior porcentaxe de traballadores fixos con discapacidade no seu

cadro de persoal, sempre que previamente asi se recollese no prego.

A lei regula na disposicion adicional 6% unha serie de preferencias na

adxudicacion de contratos e valora o compromiso formal do licitador de contratar

112



non menos do 30 % dos seus postos de traballo con persoas pertencentes aos

seguintes colectivos:

-Perceptores de rendas minimas de insercidn, ou calquera outra prestacion de igual
ou similar natureza, segundo a denominacion adoptada en cada comunidade

autébnoma.

-Persoas que non poidan acceder as prestacions a que se fai referencia no paragrafo
anterior, por falta do periodo exixido de residencia ou empadroamento, ou para a
constitucién da unidade perceptora, ou por ter esgotado o periodo maximo de

percepcion legalmente establecido.

-Persoas maiores de dezaoito anos e menores de trinta, procedentes de institucions de

proteccion de menores.

-Persoas con problemas de drogadiccion ou alcoholismo que se encontren en

procesos de rehabilitacion ou reinsercion social.

-Internos de centros penitenciarios cuxa situacion penitenciaria lles permita acceder a

un emprego, asi como liberados condicionais e ex-reclusos.

-Persoas con discapacidade.

Na mesma forma e condicions poderase establecer tal preferencia na
adxudicacion dos contratos relativos a prestacions de carécter social ou asistencial
para as proposicions presentadas por entidades sen animo de lucro, con
personalidade xuridica, sempre que a sua finalidade ou actividade tefia relacion
directa co obxecto do contrato, segundo resulte dos seus respectivos estatutos ou

regras fundacionais e figuren inscritas no correspondente rexistro oficial.

Os oOrganos de contratacién poderan sinalar nos pregos de clausulas

administrativas particulares a preferencia na adxudicacién dos contratos que tefian
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como obxecto produtos en que exista alternativa de comercio xusto para as
proposicions presentadas por aquelas entidades recofiecidas como organizacions de
comercio xusto, sempre que as devanditas proposicions igualen nos seus termos as
mais vantaxosas desde o punto de vista dos criterios que sirvan de base para a

adxudicacion.

VI.  INFORMACION SOBRE AS OBRIGAS RELATIVAS A
FISCALIDADE, PROTECCION DO AMBIENTE, EMPREGO,
CONDICIONS LABORAIS E CONDICIONS DE SUBROGACION DOS
CONTRATOS.

Por ultimo os artigos 103 e 104 da LCSP recollen determinadas obrigas por
parte dos 6rganos de contratacion de sinalar nos pregos, 0 organismo ou organismos
dos cales os candidatos ou licitadores poidan obter a informacion pertinente sobre as
obrigas relativas a fiscalidade, a proteccion do ambiente, e as disposicions vixentes
en materia de proteccion do emprego, condicions de traballo e prevencidn de riscos
laborais, que serdn aplicables aos traballos efectuados na obra ou aos servizos
prestados durante a execucion do contrato. E a informacion sobre as condicions dos
contratos dos traballadores a que afecte a subrogacion que resulte necesaria para

permitir a avaliacion dos custos laborais.
Ambos o0s preceptos reproducen o disposto no artigo 25 e no artigo 27 da

directiva comunitaria, que prevé a necesidade de consignar no prego ou na

documentacién complementaria tal informacion.
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VII.  NORMAS ESPECIAIS PARA A PREPARACION DE
DETERMINADOS CONTRATOS DAS ADMINISTRACIONS PUBLICAS E
PREPARACION DOS CONTRATOS CELEBRADOS POR PODERES
ADXUDICADORES QUE NON TENAN O CARACTER DE
ADMINISTRACIONS PUBLICAS E DE CONTRATOS SUBVENCIONADOS.

Quixemos, en ultimo lugar, facer referencia a un conxunto de normas que
regulan as actuacions preparatorias de certos contratos polas administracions
pablicas que ademais de se lles aplicaren as normas xerais de preparacion, presentan
particularidades & hora de elaborar o expediente de contratacion. Tratase dos

Segu intes contratos:

Contrato de obras (artigos 105 a 111).

T o

Contrato de concesion de obra publica (artigos 112 a 115).

o

Contrato de xestion de servizos publicos (artigos 116 a 117).
d. Contrato de colaboracion entre o sector publico e o privado (artigos 118 a
121).

En relacion ao contrato de obras exixese, ademais, a redaccion do proxecto de
obras que requirira a elaboracion, supervisién (artigo 109), aprobacion e
implantacion previas deste (artigo 110) que definird con precision o obxecto do
contrato (artigo 105 e 106). A lei analiza o contido minimo de tales proxectos (artigo
107).

Analiza no seu artigo 108 os supostos de contratacion conxunta de
elaboracion do proxecto e de execucion das obras e no artigo 111 o contido dos

pregos de contratos de obra con aboamento total do prezo.

En materia de actuacions preparatorias do contrato de concesion de obra
publica recolle, no artigo 112, a necesidade de elaborar un estudo de viabilidade e o
seu contido minimo, asi como tamén, a posibilidade, en funcién da complexidade da

obra e do grao de definicidn das slas caracteristicas, de poder acordar a redaccion do
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correspondente anteproxecto de construcion e explotacion da obra (artigo 113).
Detéllase o contido dos pregos de clausulas administrativas particulares que vaian

rexer o contrato de concesion de obra publica (artigo 115).

En materia de preparacion do contrato de xestion de servizos publicos e do
contrato de colaboracién publico-privada, os artigos 116 a 120 regulan as
particularidades de tales contratos, destacando deste Gltimo, pola sia novidade, a
necesidade de elaborar un documento de avaliacion da complexidade do contrato
(artigo 118), un programa funcional (artigo 119) e o contido minimo do contrato
(artigo 120).

Finalmente, en canto as regras aplicables a preparacion dos contratos
celebrados por poderes adxudicadores que non tefian o cardcter de administracions
publicas e de contratos subvencionados, chama a atencion que a nova lei dedique un

unico precepto a sua regulacion (artigo 121).

O citado precepto distingue, por un lado, as actuacions preparatorias:

a. Dos contratos celebrados suxeitos a regulacion harmonizada ou que sexan
contratos de servizos comprendidos nas categorias 17 a 27 do anexo Il de
contia igual ou superior a 211. 000 euros, asi como nos contratos
subvencionados a que se refire o artigo 17.

b. E dos contratos distintos aos mencionados na alinea anterior de contia
superior a 50. 000 €.

Para os primeiros, como regras expresas de preparacion sinala que se deberan
observar as regras establecidas no artigo 101 para a definicion e establecemento de
prescricions técnicas, sendo igualmente de aplicacion o previsto nos artigos 102
al04.
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Asi mesmo, fai mencién da posibilidade de acudir para estes contratos & tramitacion
de urxencia, cos efectos correspondentes da reducion de prazos. Para tal efecto sinala
que, se a celebracion do contrato € necesaria para atender unha necesidade
inaprazable ou se resulta preciso acelerar a adxudicacion por razons de interese
publico, o o6rgano de contratacion podera declarar urxente a sGa tramitacion,

motivandoo debidamente na documentacion preparatoria.

Para os segundos, a lei sinala de maneira expresa que deberan elaborar un
prego, no cal se establezan as caracteristicas basicas do contrato, o réxime de
admision de variantes, as modalidades de recepcién das ofertas, os criterios de
adxudicacion e as garantias que deberan constituir, de ser o caso, os licitadores ou o
adxudicatario, sendo de aplicacion, asi mesmo, o disposto no artigo 104. Estes

pregos seran parte integrante do contrato.

Chama tamén a atencién que a lei expresamente exixa a elaboracion de
pregos para contratos inferiores aos limiares comunitarios e superiores a 50. 000
euros, pero que non faga ningunha referencia a eles nos contratos suxeitos a
regulacion harmonizada, polo que entendemos que, a pesar de tal omision, en tales
supostos, e con maior razon, deberase elaborar o correspondente prego de

condicions.

Por outra parte tameén nos encontramos para estes entes que son poderes
adxudicadores e que non tefien o caracter de Administracion publica co suposto de
non se exixir a elaboracion dun prego para aqueles contratos inferiores a 50. 000 € ¢
superiores &s contias dos contratos menores, que en cambio, Si se require para as

administracions publicas.
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A ADXUDICACION DOS CONTRATOS DAS ADMINISTRACIONS PUBLICAS:
SELECCION DE CONTRATISTAS, ADXUDICACION DOS CONTRATOS E
FORMALIZACION.

ISABEL TORRALBA MENA

Letrada da Xunta de Galicia.

A Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico, dedica o seu libro 111 &
"seleccion do contratista e adxudicacion dos contratos”(arts. 122 a 191), e organizase en

dous titulos diferentes:

e Titulo I.- Adxudicacion dos contratos.

e Titulo Il.- Racionalizacion técnica da contratacion.

O titulo I, que contén as normas sobre adxudicacion dos contratos, estrutlrase por razon
dos seus destinatarios dentro do sector publico, de acordo co esquema inicialmente
adoptado pola lei no seu titulo preliminar: asi, consta dun primeiro capitulo relativo a
adxudicacion dos contratos das AA.PP. e un segundo sobre a adxudicacién doutros
contratos do sector publico. Simplificando moito, as regras aplicables as AA.PP. (cap. I)
constitien a referencia empregada pola lei no seu segundo capitulo 11, de maneira que o
réxime de adxudicacion dos contratos do resto do sector publico que non é Administracion

segue este esquema basico:
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Contratos harmonizados: mesmas regras
que as AA.PP., con certas

Poderes adxudicadores particularidades (174 LCSP).

Contratos non harmonizados: de acordo
coas suas instrucions internas,
respectando  sempre 0s  principios

comunitarios de contratacion (175

LCSP).
Entes, organismos e entidades Instrucions internas, que respectaran
do sector pablico que non son sempre 0s principios comunitarios de
poderes adxudicadores contratacion (176 LCSP).
Contratos subvencionados Igual que os contratos harmonizados dos
(17 LCSP) poderes adxudicadores: mesmas regras
que as AAPP., con certas

particularidades (177 LCSP).

Finalmente, o titulo Il pecha este libro cunha serie de regras dirixidas a racionalizacion
técnica da contratacion, a través dos acordos marco, os sistemas dindmicos de

adquisicion e as centrais de contratacion.

ADXUDICACION DOS CONTRATOS DAS ADMINISTRACIONS PUBLICAS

A nova lei introduce diversas novidades nesta materia cun dobre obxecto: por un lado,
adaptar a nosa regulacion en materia de contratacién publica ao dereito comunitario e, por
outro, racionalizar e simplificar a xestion contractual. Entre estas novidades pddese
destacar a introducion dun novo procedemento de adxudicacion, o didlogo competitivo,

pensado para contratos de gran complexidade, e o fomento da utilizacion de medios
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electrénicos, informéaticos e teleméticos na contratacion, a través do tramite de poxa
electronica ou premiando a sua utilizacion con reducions nos prazos. Unha das novidades
mais rechamantes, ainda que non por iso a mais importante, é a supresion dos tradicionais
termos "poxa”e "concurso”co obxecto de lograr, como sinala a exposicion de motivos da
lei, a interoperabilidade cos sistemas europeos de contratacion. Agora ben, esta novidade
non ten mais alcance que o terminoloxico pois estas formas de adxudicacion subsisten cun
nome diferente, distinguindose agora entre procedementos de adxudicacion cun Gnico
criterio, que sempre serd 0 prezo mais baixo -0 equivalente & tradicional poxa-, e 0s
procedementos de adxudicacion con pluralidade de criterios -ata agora chamados
"concurso”-. Por ultimo, cabe salientar igualmente a introducion da adxudicacion

provisional como tramite previo & adxudicacion definitiva (art. 134 LCSP).

Por outra banda, convén ter presente que as normas do capitulo I, do titulo I, do libro Il
(Adxudicacion dos contratos das AA.PP.) son consideradas basicas pola DD 72 da LCSP,
exceptuando o segundo paragrafo do artigo 136.3 (relativo &s ofertas con valores anormais
ou desproporcionados) e, curiosamente, o artigo 140 (sobre formalizacion dos contratos);
curiosamente por canto o artigo 28, que si € basico, remite a este artigo 140 para a

formalizacion dos contratos das AA.PP.

1. - NORMAS BASICAS
A lei, ao regular a adxudicacion dos contratos das AA.PP., toma dous puntos de partida

sobre 0s que constrle o seu sistema:

a) Delimitacion xeral dos procedementos de adxudicacién e as stas regras de utilizacion

(art. 122 LCSP), que responde ao seguinte esquema basico:

Procedemento aberto

Regra xeral

Procedemento restrinxido
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Supostos legalmente taxados:
Procedemento negociado (arts. 154 a 159: negociado)

(art. 164: didlogo competitivo)

Dialogo competitivo

Contratos menores *Contratos de obras: importe

inferior a 50.000 euros.

*Demais _contratos:  importe

inferior a 18.000 euros.

Concursos de proxectos Especialidade dos contratos de

Servizos.

(As contias sinaladas como limite para os contratos menores non inclien o IVE, de acordo

co artigo 76 da lei).

b) Determinacion dos principios bésicos en materia de contratacion: os principios de

igualdade, transparencia e confidencialidade.

A LCSP recofiece de forma nova na nosa lexislacién contractual o principio de
confidencialidade, mais al& do que ata agora se establecia no artigo 12 do Regulamento da
Lei de contratos das administracions publicas (RD 1098/2001, do 12 de outubro). Deste
Xeito, tanto a traves do artigo 124 LCSP, como de certas regras en materia de publicidade e
de comunicacion de informacion dentro do procedemento de adxudicacion, inténtase
adaptar 0 noso dereito & normativa comunitaria, que atrible méaxima importancia &
confidencialidade, protexéndoa, mesmo, como un dereito fundamental recollido no artigo
41 da Carta dos dereitos fundamentais da UE (do 7.12.2000).

O principio de transparencia, pola sua banda, traddcese nunha serie de obrigas de
publicidade e de subministracion de informacion acerca do procedemento de licitacion que,
redundan igualmente, na consecucion do principio de igualdade e non discriminacion de
licitadores e candidatos. Estas obrigas, expostas dende un punto de vista cronoldxico,

concrétanse, basicamente, no seguinte:
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e Con carécter previo ao procedemento de adxudicacion:

- O anuncio previo (potestativo) (125 LCSP).
- O anuncio da licitacion (obrigatorio) (126 LCSP).

e Durante a tramitacion do procedemento:

a) Suposto de renuncia a celebraciéon do contrato polo érgano de contratacion ou

de reinicio do procedemento tras unha desistencia do procedemento de

adxudicacion pola Administracion (art. 139):

- Notificacién aos candidatos ou licitadores.
- Informacion & Comision Europea desta decision cando o contrato sexa

anunciado no «Diario Oficial de la Union Europeas.

b) En relacién coa adxudicacion provisional (arts. 135 e 137):

Notificacion a candidatos ou licitadores da adxudicacion provisional e
publicacién desta no perfil do contratante ou nun diario oficial (art. 135.3 en
relacién co artigo 42.2).

Posibilidade de proporcionar aos interesados que o soliciten informacién

sobre os motivos que xustifiquen a adxudicacion provisional.

e A finalizacién do procedemento de adxudicacion, e en relacion coa adxudicacion

definitiva:

Notificacion da adxudicacién definitiva aos candidatos ou licitadores (art.
137 LCSP).

Publicidade da adxudicacion definitiva de todos os contratos -salvo
contratos menores- no perfil de contratante e, se € o caso, nos diarios

oficiais en que proceda (art. 138).

O 137.2, aplicable tanto & adxudicacion provisional coma a definitiva, permite subtraer
certa informacion a candidatos e licitadores cando asi 0 exixa o interese publico ou o
impofia o principio de confidencialidade. Sobre a relacion entre o principio de

confidencialidade e o de transparencia resulta especialmente interesante a sentenza do
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Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas (Sala Terceira), do 14 de febreiro de 2008,
asunto C-450/06 (procedemento entre Varec SA e o Estado belga, coa participacion de
Diehl Remscheid GmbH & co).

2. - LICITACION: NORMAS COMUNS A TODOS OS PROCEDEMENTOS

A lei regula a continuacion unha serie de aspectos comdns a todos os procedementos de
adxudicacion dos contratos, que se refiren &s seguintes cuestions:

e Normas xerais da licitacion.

e Seleccion do adxudicatario.

e Obrigas de informacidn sobre o resultado do procedemento e

e Formalizacion do contrato.
Centrarémonos nas duas primeiras, tendo en conta que xa fixemos referencia s obrigas de
informacion dentro das obrigas vinculadas ao principio de transparencia e que a

formalizacion é a Gltima epigrafe deste artigo.
A. - NORMAS XERAIS EN MATERIA DE LICITACION

A lei regula os prazos para presentar as proposicions e solicitudes de participacion asi
como a documentacién que deben presentar os interesados, tanto a acreditativa do
cumprimento dos requisitos previos como as propias proposicions, sen introducir grandes

novidades.

E especialmente destacable a regulacion do tramite de poxa electrénica dirixido & mellora

das proposicions, ben en relacion co prezo ben respecto de valores dos elementos da oferta
que sexan cuantificables e susceptibles de seren expresados en cifras ou porcentaxes. Este
tramite, que reforza a confianza dos licitadores na transparencia do procedemento,
articulase como un proceso iterativo que se produce tras unha primeira avaliacién completa
das ofertas, e esta baseado nun dispositivo electronico que permite a clasificacion destas
melloras por méetodos automaticos de avaliacion. Poderase empregar nos procedementos

abertos e restrinxidos asi como nos negociados do suposto 154.a) (isto €, aqueles que se
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sigan por seren as proposicions ou ofertas econémicas dos procedementos previos
irregulares ou inaceptables), pero s6 cando as especificacions do contrato se poidan
establecer de xeito preciso e as prestacions que constitien o seu obxecto non tefian caracter
intelectual. Como limite xeral, prohibese recorrer a este trdmite de forma abusiva ou de
modo que se obstaculice, restrinxa ou falsee a competencia ou que se vexa modificado o
obxecto do contrato. Deberase ter en conta, en calquera caso, 0 previsto na disposicion
adicional 192 en relacion co uso de medios electronicos, informaticos e telematicos nos

procedementos regulados na lei.

Finalmente, en canto a estas normas xerais de licitacion, a lei elimina a distincion entre
variantes e melloras, que se converten en sinénimos, recollendo na sua regulacion o artigo
24 da Directiva 2004/18, e, por outra parte, refirese & sucesion no procedemento (art. 133)
en termos que logo reitera ao regular a modificacién do contrato no artigo 202.4.

B.- SELECCION DO ADXUDICATARIO

As regras contidas nos artigos 134 a 136 aplicanse a todos os procedementos de
adxudicacion dos contratos, fixando como regra basica e fundamental en materia de
seleccion do contratista a adxudicacion do contrato & oferta economicamente mais
vantaxosa (art. 134.1 LCSP).

Criterios de adxudicacion

Para determinar cal é esa oferta mais vantaxosa clasificaranse todas as presentadas
mediante a aplicacion dos criterios de valoracion das ofertas sinalados no prego ou no
documento descritivo (caso do dialogo competitivo).

A lei fai unha enumeracion non pechada dos criterios de valoracion que, en calgquera caso e
de acordo coa normativa comunitaria, deben estar directamente vinculados co obxecto do
contrato. Resulta especialmente destacable a expresa referencia, dentro destes criterios de

valoracion, a caracteristicas ambientais asi como a caracteristicas vinculadas coa
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satisfaccion de exixencias sociais propias das categorias de poboacién, especialmente
desfavorecidas, as cales pertenzan os usuarios ou beneficiarios das prestacions que se van
contratar. Agora ben, sublifiando a necesaria vinculacion entre os criterios de adxudicacion
e 0 obxecto do contrato, a lei impon un limite a ambos os dous criterios: non se podera
utilizar como criterio calquera referencia ambiental ou social sendn que sera indispensable
en ambos o0s dous casos que estas referencias vefian determinadas por necesidades ou

exixencias definidas nas especificacions do contrato.

A propia lei proporciona exemplos de criterios ambientais na alinea h) do artigo 134.3, ao
se referir a contratos cuxa execucién poida ter un impacto significativo no medio, e que
sempre consisten en condicions ambientais mensurables (0 menor impacto ambiental, o
aforro e o uso eficiente da auga e a enerxia e dos materiais, 0 custo ambiental do ciclo de
vida, os procedementos e métodos de producion ecoldxicos, a xeracion e a xestion de
residuos ou o uso de materiais reciclados ou reutilizados ou 0 uso de materiais ecoldxicos).
Non recolle, non obstante, ningn exemplo de criterio social, ainda que si permite cofiecer
certos supostos que non tefien este caracter, como os recollidos nas disposicions adicionais
sexta (contratacién con empresas que tefian no seu equipo persoas con minusvalidez ou en
situacion de exclusion social e con entidades sen animo de lucro, como criterio de
desempate de ofertas) e sétima (contratos reservados). En relacion coa DA 62 débese ter en
conta para Galicia a aplicacion preferente da Lei 2/2007, do 28 de marzo, de traballo en
igualdade das mulleres, que fixa como criterio preferente de seleccion entre varias ofertas
que retinan a condicion de oferta economicamente mais vantaxosa a implantacion de plans
de igualdade ou a obtencion da Marca Galega de Excelencia en Igualdade (artigos 11 e 19
da Lei 2/2007). Esta preferencia vai mais ala da establecida na lei estatal pois operara ainda
que nada se indicase ao respecto no prego. Polo demais, a empresa que resulte
adxudicataria por razén destes parametros de igualdade estard obrigada a mantelos durante
toda a execucion do contrato, o que enlaza coa posibilidade prevista na lei estatal de
impofier penalidades ou mesmo a resolucion do contrato nos casos de incumprimento ou
cumprimento defectuoso de caracteristicas fixadas como criterios de adxudicacion (134.6
LCSP).
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Polo demais, poderase utilizar un unico criterio de adxudicacion, que sempre serd o prezo
mais baixo, ou varios (como nos supostos sinalados no artigo 134.3). Cando se tome en
consideracién mais dun criterio, deberase precisar a ponderacion relativa atribuida a cada
un deles, e se, por razons debidamente xustificadas, non fose posible, enumeraranse por

orde decrecente de importancia.

A lei atrible preponderancia aos criterios avaliables automaticamente por aplicacién de
formulas fronte aos criterios que dependen de xuizos subxectivos de valor (nétese o
suposto antes citado do artigo 134.3.h), que se refire a criterios ambientais mensurables).
Parte asi dunha desconfianza cara a Administracion adxudicadora que chega ao seu
extremo mais alto ao impofier para os procedementos abertos ou restrinxidos en que
primen criterios que dependan de xuizos de valor a necesaria intervencion dun comité de
expertos ou dun organismo técnico especializado cuxo informe, por outra parte, vinculara o
organo competente para formular a proposta de adxudicacién provisional (arts. 144.1 e
152).

Como regra xeral, aplicable a todos os procedementos en que primen criterios a valoracion
dos cales dependa dun xuizo de valor, avaliaranse primeiro estes criterios cuxa
cuantificacion dependa dun xuizo de valor e deixarase constancia documental diso, e
valoraranse, a continuacion, os criterios cuantificables mediante a mera aplicacion de

férmulas.

Adxudicacion provisional e adxudicacién definitiva

A aplicacion das regras anteriores permitird obter unha clasificacion das proposicions
presentadas por orde decrecente; clasificacion de acordo coa cal se adxudicara

provisionalmente o contrato a oferta economicamente mais vantaxosa.

E neste momento cando entra en xogo a apreciacion de ofertas con valores anormais ou

desproporcionados (expresion que substitie na nova lei as ata agora chamadas "baixas
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temerarias"). O procedemento e as regras para a apreciacion da sua existencia son
semellantes aos da regulacion anterior, ainda que agora 0 momento de apreciacion varia e
se vincula co da adxudicacion provisional (véxase a diccion literal dos artigos 135.2 e
136.4). Por outra banda, recollese expresamente o suposto de ofertas anormalmente baixas
por recibir o licitador unha axuda do Estado; neste caso, a acreditacion do licitador ird
dirixida a probar que a axuda se concedeu con pleno respecto a normativa comunitaria,
sancionandose a falta ou insuficiencia da xustificacion co rexeitamento da oferta e mesmo,

se o contrato é harmonizado, coa comunicacion a Comision Europea.

A adxudicacion provisional deberd ser motivada e comunicarase a licitadores ou
candidatos nos termos xa vistos (artigos 135.3 e 137). Cabe recordar que é susceptible de
recurso especial en materia de contratacion nos supostos do artigo 37 LCSP, o que leva
consigo, dende un punto de vista practico, a posibilidade de suspender a tramitacion do

expediente de contratacion ata que se resolva expresamente 0 recurso.

SO antes de que se produza a devandita adxudicacion provisional se podera aplicar o
disposto no artigo 139 sobre renuncia & celebracion do contrato e desistencia do

procedemento de adxudicacion pola Administracion.

Finalmente, a adxudicacién provisional elevarase a definitiva nun prazo non inferior a 15
dias habiles (nGtese que este é un dos supostos que se aparta da regra xeral da disposicion
adicional 152 en materia de computo de prazos na lei).

3.- PROCEDEMENTOS DE ADXUDICACION.

Como xa sinalabamos ao principio, a lei determina os procedementos de adxudicacion e as

regras basicas para a sta utilizacion no artigo 122, e configura os procedementos aberto e

restrinxido como os procedementos de adxudicacion basicos a que recorrer de ordinario.
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A.- PROCEDEMENTO ABERTO

O procedemento aberto regulase nos artigos 141 a 144 da LCSP. A regulacion deste
procedemento de adxudicacion € moi semellante & establecida na normativa anterior,
caracterizandose por estar aberto a todo empresario interesado e por excluir toda

posibilidade de negociacion.

A lei regula os prazos para presentar as proposiciéns, distinguindo segundo sexa o contrato
harmonizado ou non, e premiando con reducions nos devanditos prazos a utilizacion de
medios electrénicos, informéticos ou telematicos. O procedemento implica 0s seguintes
tramites, basicamente:

e Cualificaciobn da documentacion acreditativa do cumprimento dos requisitos

previos.
e Apertura e exame das proposicions.
e Adxudicacion provisional.

e Adxudicacioén definitiva.

En canto & apertura da documentacién é importante sublifiar que o texto legal s6 impén que
a oferta econdmica se abra en acto publico, o que permite que a oferta técnica se poida
abrir en acto non puablico. Se a este precepto (art. 144) lle unimos as regras do artigo 134
en relacién cos criterios de adxudicacion, atoparémonos co seguinte iter nos supostos de
procedemento aberto con pluralidade de criterios de adxudicacion (se entre estes atopamos
tanto os que dependen dun xuizo de valor como os que se valoran automaticamente,
mediante formulas): 1) apertura e exame da documentacion xeral; 2) apertura da
documentacién técnica avaliable mediante criterios que dependan de xuizos de valor e
constancia documental da valoracion desta documentacion técnica; 3) apertura en acto
publico da oferta econdmica xunto con aqueles aspectos da oferta que sexan avaliables de
xeito automatico; 4) valoracion destes Gltimos aspectos e proposta de adxudicacion

provisional.
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Finalmente, a lei refirese aos prazos para realizar a adxudicacion provisional, en funcion de
que exista un unico criterio (15 dias) ou unha pluralidade deles (2 meses), permitindo a sta
ampliaciébn nos supostos en que existan ofertas con valores anormais ou

desproporcionados.

B.- PROCEDEMENTO RESTRINXIDO

Este procedemento regulase nos artigos 146 a 152 LCSP. Na diferenza do procedemento
aberto, caracterizase por estar s6 aberto a empresarios previamente seleccionados polo
6rgano de contratacion por razon da sua solvencia, logo de solicitude deles. Por outra
parte, 0 mesmo que o aberto, exclie toda negociacion e articulase como procedemento de
utilizacion ordinaria. Ademais, o procedemento restrinxido remite ao disposto nos artigos
144 e 145 para a adxudicacion do procedemento aberto. A normativa céntrase, polo tanto,
na seleccion dos candidatos, para o que establece 0s seguintes tramites:

e Presentacion de solicitudes (os prazos fixanse en funcion do caracter harmonizado

ou non harmonizado do contrato).
e Seleccidn dos solicitantes (nun nimero non inferior a cinco).
e Convite aos candidatos seleccionados a presentar as stias proposicions (para o que

fixa de novo prazos en funcién de que o contrato sexa ou non harmonizado).

E importante sublifiar que os criterios para seleccionar os candidatos seran criterios
obxectivos de solvencia, non discriminatorios e previamente fixados, debendo constar no

anuncio de licitacion.
Xunto con estes dous procedementos, aberto e restrinxido, a lei considera o0 procedemento

negociado e o didlogo competitivo, que s6 se poderan utilizar nos supostos sinalados na

normativa.
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C. - PROCEDEMENTO NEGOCIADO

O procedemento negociado regulase nos artigos 153 a 162, e caracterizase pola

posibilidade de negociar as condicions do contrato cos licitadores.

A lei regula os supostos de aplicacion deste procedemento, establecendo o0s casos comins a
todos os contratos para despois concretar respecto de cada tipo de contrato (obras, xestion
de servizos publicos e de servizos). Os supostos coinciden en xeral cos ata agora recollidos
na normativa de contratos, salvo a regulacion da adxudicacidn de obras complementarias e
0s casos de negociado por razon da contia, pois estas elévanse notablemente como se pode

ver no seguinte cadro:

Regra xeral: valor considerado inferior a
100.000 euros.

C. obras: valor considerado inferior a 1

millon de euros.

C. xestion de servizos publicos: orzamento
de gastos de primeiro establecemento
inferior a 500.000 euros + duracion

inferior a 5 anos.

Polo que se refire & tramitaciobn do procedemento, distinguese entre procedemento
negociado con publicidade e sen ela, dando lugar a un procedemento béasico (o negociado
sen publicidade) e unha variante deste (negociado con publicidade), que implica engadir
unha primeira fase de seleccion de candidatos a participar na licitacion aplicando as
mesmas regras previstas para o efecto no procedemento restrinxido (ainda que neste caso o

numero minimo de licitadores seleccionados sera tres e non cinco).

En canto aos supostos de procedemento negociado que requiren publicidade, a lei distingue

determinados supostos que a exixen por razén da materia xunto con outros que o son por

131



razén da contia. En canto aos primeiros, cabe destacar a posibilidade de eludir o tramite da
publicacion do anuncio nos supostos de negociado por presentacion de ofertas irregulares
ou inaceptables nos procedementos antecedentes, sempre e cando se chame a todos 0s
licitadores que presentasen ofertas conforme os requisitos formais exixidos. Polo que
respecta aos segundos, 0s supostos de negociado con publicidade por razén da contia son

0S seguintes:

C. obras Valor considerado superior
a 200.000 euros

Resto de | Valor considerado superior

contratos a 60.000 euros.

En canto ao procedemento negociado basico, caracterizase, en calquera caso, por implicar
unha negociacion cos licitadores co fin de adxudicar o contrato & oferta economicamente
mais vantaxosa de acordo cos criterios de adxudicacion fixados para o efecto (notese que o

artigo 134 figura entre as regras xerais € é aplicable ao procedemento negociado).

Finalmente, cabe salientar que a lei non fai referencia aos prazos para efectuar a
adxudicacion provisional, polo que se poderan aplicar por analoxia os previstos para o
procedemento aberto e restrinxido ou ben, mesmo, fixar uns prazos distintos, sempre que

sexan razoables.

4. - DIALOGO COMPETITIVO

Este procedemento é unha das novidades da lei. Regulase nos artigos 163 a 167 e esta
pensado, como sinala a exposicion de motivos (punto IV.3), para contratos de gran

complexidade en que a definicién final do seu obxecto s6 se pode obter a través da

interaccion entre o 6rgano de contratacion e os licitadores.
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Son contratos particularmente complexos os contratos de colaboracion entre o sector
publico e o sector privado, que se adxudicaran como regra xeral por este procedemento
(salvo o suposto do art. 154.a), asi como aqueles respecto dos cales o Organo de
contratacion non se atope obxectivamente capacitado para definir:
e 0s medios técnicos aptos para satisfacer as suas necesidades ou
obxectivos,

e 0u para determinar a cobertura xuridica ou financeira dun proxecto.

Configurase como un procedemento subsidiario, ao cal s6é se podera acudir cando o

contrato non se poida adxudicar via procedemento aberto ou restrinxido.

A substitucion dos pregos de clausulas administrativas e de prescricions técnicas polo
documento descritivo (art. 93.3) é unha das caracteristicas deste procedemento. A lei
regula de xeito especial as actuacions preparatorias para os contratos de colaboracion entre
0 sector publico e o sector privado, que implican a elaboracion dun documento de
avaliacion, en que se debera xustificar tanto a complexidade do contrato como a
procedencia deste procedemento de adxudicacion, asi como un programa funcional, que
conterd os elementos basicos do didlogo cos contratistas e que se incluird no documento
descritivo do contrato (arts. 118 e 119). E importante destacar que neste documento
descritivo deberan figurar xa os criterios de adxudicacién do contrato, o que introduce
unha dificultade engadida a este procedemento por canto nesta fase ainda non se
determinaron as soluciéns que serviran de punto de partida para a presentacion das ofertas

polos candidatos.
Por outra banda, o 6rgano de contratacion verase asistido neste procedemento por unha
mesa especial formada, polo menos nun terzo, por persoas especialmente cualificadas na

materia sobre a que verse o didlogo (art. 296).

En canto & stia tramitacion, o procedemento de didlogo competitivo implica unha primeira

fase de seleccion dos candidatos mediante a aplicacion das regras previstas para o efecto
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no procedemento restrinxido. Unha vez seleccionados os candidatos seran convidados a
tomar parte no didlogo, no cal se concretardn os medios axeitados para satisfacer as
necesidades da Administracion. Cando se determinen estas solucions, os candidatos
presentaran as suas ofertas, que se valorardn de acordo cos criterios xa previstos, e
adxudicarase o contrato & oferta economicamente mais vantaxosa de acordo coas regras

comuns a todos os procedementos de adxudicacion.

5. - CONCURSOS DE PROXECTOS

Por ultimo, dentro dos procedementos de adxudicacion, compre facer referencia a esta
modalidade de contratacién de servizos, que se caracteriza por estar encamifiada &
obtencidn de planos e proxectos, principalmente nos &mbitos da arquitectura, o urbanismo,
a enxefaria e o procesamento de datos, a través dunha seleccion que se encomenda a un
xurado tras a convocatoria da correspondente licitacion, con ou sen asignacion de primas
(art. 163; artigo 1.11.e da Directiva 2004/18). A propia lei remite &s normas reguladoras da

contratacion de servizos en todo o non previsto expresamente.

A caracteristica fundamental dos concursos de proxectos esta constituida polo exame que
un xurado independente realiza das propostas anonimas dos licitadores. Este xurado
regulase nos artigos 172 e 298, de acordo cos cales a mesa de contratacion se constituira en
xurado, que debera ser independente e experto na materia de que se trate, para o que se
establecen normas especificas en relacion coa sta composiciéon (polo menos un terzo dos
seus membros debera reunir a cualificacion exixida para participar no concurso ou outra

equivalente).

Unha vez que o xurado emita o ditame, no cal se incorporara a clasificacion das ofertas, o

organo de contratacion adxudicara o contrato.

Cabe concluir este punto sinalando que a nova regulacion non difire moito da anterior por

canto recolle a normativa comunitaria que xa se aplicaba para suplir as deficiencias do
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artigo 216 da LCAP, que resultaba incompleto en moitos aspectos (como, por exemplo, a

composicion do xurado).

6. - FORMALIZACION DOS CONTRATOS

Nesta materia a lei distingue a regulacién formal do documento de formalizacién do

contrato e o contido minimo que debe ter o devandito documento.

Polo que se refire ao contido minimo dos contratos, o artigo 26 (basico) regula o contido
minimo do contrato e establece unha serie de mencidéns minimas asi como a imposibilidade
de incluir estipulacions que se aparten dos pregos, ou daqueles aspectos en que estes
guedasen concretados quer pola proposicion do adxudicatario quer no acto de
adxudicacion do contrato, de acordo co actuado no procedemento. NOtese, por outra parte,
que o artigo 120 contén regras especiais en canto ao contido deste documento de
formalizacion nos supostos de contratos de colaboracion entre o sector publico e o sector

privado

En canto aos aspectos formais da formalizacion do contrato, cabe destacar que o artigo 140
da LCSP, unico relativo & adxudicacion do contrato no libro 1ll, € non basico. Non
obstante, debe terse en conta o artigo 28 (basico), que prohibe a contratacion verbal, como
regra xeral, e que no seu punto segundo se remite, para a formalizacion dos contratos de
todas as administracions publicas, ao artigo 140 (esta remision dun precepto basico a outro

non basico é unha mostra de certas incorreccions técnicas que se aprecian na nova LCSP).

Asi, o contrato deberase formalizar, como regra xeral, en documento administrativo, no
prazo de 10 dias habiles dende a notificacion da adxudicacion definitiva, prohibindose o
inicio da execucion do contrato sen a sua previa formalizacion (salvo os supostos de

tramitacion urxente e de emerxencia).
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A lei considera as consecuencias para a falta de formalizacién do contrato, segundo sexa
esta imputable ao contratista ou & Administracion, admitindo como consecuencia comdn, a
posible resolucion do contrato. Como consecuencia especifica nos supostos en que a non
formalizacion sexa imputable ao contratista recéllese a incautacion pola Administracion da
garantia provisional, mentres que para o segundo caso se establece o dereito do contratista

& indemnizacion dos danos e perdas que a demora lle puider ocasionar.

Finalmente, en relacion coa formalizacidn dos contratos menores (art. 95), a tramitacion do
expediente sO exixira a aprobacion do gasto e a incorporacion da factura correspondente

(méis o orzamento de obras, en caso de contrato menor de obras).
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EFECTOS DOS CONTRATOS. PRERROGATIVAS DA ADMINISTRACION E
GARANTIAS DO CONTRATISTA NO DESENVOLVEMENTO DO CONTRATO.
EXECUCION E MODIFICACION DOS CONTRATOS. O REXIME DE
PAGAMENTOS.

MIGUEL PEREZ MAIZ

Letrado da Xunta de Galicia

. EFECTOS DOS CONTRATOS

O artigo 192 da Lei de contratos do sector publico (en diante, LCSP), en
consonancia co 19. 2, establece que os efectos dos contratos administrativos se rexeran
pola propia LCSP, polas restantes normas de dereito administrativo e, supletoriamente, de
dereito privado, e polos pregos de clausulas administrativas e de prescricions técnicas,
xerais e particulares; no sentido anterior, a propia Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa da Administracion Xeral do Estado (en diante, XCCAAXE) e a
xurisprudencia do Tribunal Supremo consideran o0s pregos como lei do contrato, unha vez
adxudicado. Por ser obxecto de tratamento noutro dos modulos desta obra e para non
incorrer en reiteracions, non abondaremos no sistema de fontes que establece o artigo 19.
2.

O artigo 193 aborda a execucion do contrato e establece que os contratos se
cumpriran atendendo &s suas clausulas, sen prexuizo das prerrogativas de que goza a
Administracion nesa fase. O anterior sup6n a plasmacion no eido da contratacion publica
do principio sentado no artigo 1. 091 do Cadigo civil, segundo o cal os contratos deben
cumprirse atendendo ao seu teor, e as obrigas que deles nacen tefien forza de lei entre as
partes; é dicir, as partes no contrato estan obrigadas a cumprilo na forma explicitada nas
stas clausulas (sen prexuizo de que sexa precisa a interpretacion do contrato que, na

diferenza do que sucede na contratacion civil, na administrativa é prerrogativa da
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Administracién), e a todas as consecuencias que sexan conformes a boa fe, o uso e a lei*. O
anterior pon de relevo a cuestion de se a vinculacion das partes ao contido contractual é
ilimitada, é dicir, se existen limites & autonomia da vontade, ao cal responde o artigo 25. 1
da LCSP en similares termos aos do 1. 255 do Codigo civil, sinalando como limite &
liberdade de pactos o respecto ao interese publico, ao ordenamento xuridico e aos
principios da boa administracion. Como establece o artigo 27 da LCSP a perfeccién do
contrato producese pola adxudicacion definitiva, porén, non se podera executar ata a sta
formalizacion (agas nas excepcidns previstas nos artigos 96 e 97), que tera lugar na forma
prevista no artigo 140.

Il. PRERROGATIVAS DA ADMINISTRACION E GARANTIAS DO
CONTRATISTA NO DESENVOLVEMENTO DO CONTRATO.

A actuacion da Administracion publica nos distintos eidos en que tefia competencia
debe perseguir a satisfaccion do interese pablico; é precisamente ese interese publico o que
xustifica en sede da contratacién administrativa a creba do principio de igualdade das
partes que preside a configuracion dos contratos civis, mediante a consagracién das
prerrogativas da Administracion, que enumera o artigo 194 da LCSP. Este sinala que
dentro dos limites e con suxeicidn aos requisitos e efectos recollidos na LCSP, o érgano de
contratacion ten a prerrogativa de interpretar os contratos administrativos, resolver as
dubidas que ofreza o seu cumprimento, modificalos por razéns de interese pablico, acordar
a sta resolucion e determinar os efectos desta. Estas prerrogativas da Administracion
xorden unicamente na fase de execucién do contrato, sen que, en ningin caso, poidan

resultar aplicables &s fases de preparacion e formalizacion®.

L Informe 2/1996, do 7 de marzo, da Xunta Consultiva de Contrataciéon Administrativa da Administracion
Xeral do Estado.

2 A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 9 de xullo de 2001 sinala que
“¢ evidente que as prerrogativas de interpretacion, modificacion e resolucion que neste precepto se conceden
vefien referidas aos contratos administrativos xa perfeccionados, perfeccionamento que segundo consolidada
xurisprudencia se produce no momento da adxudicacion definitiva do contrato (sentenzas do 5 de xullo de
1985 e do 14 de marzo de 1988, entre outras), e non é de aplicacion &s incidencias que poidan xurdir durante
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Cabe sinalar unha serie de consideracions sobre estas prerrogativas: 1) ao
constituiren privilexios da Administracién con base na procura do interese publico, deben
interpretarse restritivamente, de xeito que deben estar especificamente previstas na lei e
deben concorrer os orzamentos que determina esta para 0 Seu exercicio; 2) son
indispofiibles para as partes, é dicir, por acordo das partes non é posible a alteracion da
titularidade desas potestades; 3) é preciso que a Administracion motive as decisions que
poidan afectar os dereitos do contratista, que este sexa oido (en caso de oposicion,
establécese como preceptivo o ditame do Consello de Estado ou drgano consultivo
equivalente) e, se é o caso, lle sexan reparados 0s prexuizos que o exercicio da prerrogativa
Ile xere; e 4) as potestades de direccion, interpretacién e modificacién non poden significar
que a validez e o cumprimento do contrato queden ao seu arbitrio, por prohibilo

expresamente o artigo 1. 256 do Cédigo civil®.

As anteriores prerrogativas, que emanan directamente do texto do artigo 194 LCSP,
haberia que engadir a de direccion e inspeccion, que se prevé no artigo 94 do Regulamento
da Lei de contratos das administracions pablicas, segundo o cal a execucion dos contratos
se desenvolvera, sen prexuizo das obrigas que corresponden ao contratista, baixo a
direccion, inspeccion e control do drgano de contratacion, que podera ditar instrucions
oportunas para o fiel cumprimento do convido; no prego establecerase 0 modo en que se
exercerd tal potestade. En conexion co anterior, o artigo 95 do Regulamento prevé a
posibilidade de que o 6rgano de contrato exixa a adopcion de medidas concretas ao
contratista para, ante actos ou omisiéns que perturben ou comprometan a boa marcha do

contrato, restablecer ou conseguir a boa orde na execucion.
- Interpretacion dos contratos.

Mediante esta prerrogativa, a Administracién pode, en caso de dubida sobre o seu
alcance, determinar o verdadeiro sentido e contido das clausulas do contrato; isto non
supon que a Administracion poida decidir libremente cal € o alcance do pactado, senén que

asegura unha decisién que provisionalmente permita continuar a obra, servizo ou

as actuaciéns preparatorias do contrato, que tefien lugar con caracter previo & stia adxudicacion e conseguinte
perfeccionamento”.

¥ Sentenza do Tribunal Supremo do 30 de abril de 1977.
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subministracién contratado sen interrupcions prexudiciais para o interese xeral. Asi,
determinados pronunciamentos do Tribunal Supremo sinalan a presuncion de autenticidade
na interpretacion dada pola Administracion, que se debera aceptar mentres non se acredite
a sla equivocacion; porén, a xurisprudencia mais recente entende que, no exercicio desta
potestade de interpretacion, se deberan aplicar as regras que para a interpretacion dos

contratos se contefien nos artigos 1. 281 e seguintes do Cédigo civil®.

Evidentemente, non nos atopamos ante unha prerrogativa que deixe ao arbitrio da
Administracion o establecemento do contido das clausulas do contrato, senén que debe ser
entendida desde unha perspectiva restritiva e, en todo caso, é susceptible de revision

xudicial.
- Modificacién dos contratos.

A Administracion pode, a través desta prerrogativa, e sempre que exista interese
publico que a lexitime para iso, alterar os termos do contrato®. Este ius variandi ou
potestade para a modificacion unilateral do contrato debera exercerse atendendo aos
limites e requisitos establecidos na lei: para a sta utilizacion é necesaria a existencia dun
interese publico na modificacién, que esta se deba a necesidades novas ou causas
imprevistas que se deberan xustificar no expediente e que a modificacién non afecte as

condicions esenciais do contrato.

* O Tribunal Supremo sinala na sua Sentenza do 8 de outubro de 1999 que “non pode prevalecer a invocacion
da potestade de interpretacion unilateral dos contratos, de que goza a Administracion (. . . ), pois tal facultade
non ten outro alcance que evitar o prexuizo para o interese publico que se seguiria da interrupcion da
prestacion do servizo publico en canto se aclaran as dibidas, € non se traduce en regras interpretativas
distintas das que, con caracter xeral, se establecen nos artigos 1. 281 e seguintes, en relacién co artigo 3,
todos do Cadigo civil, para os contratos, s cales, en todo caso, se debe axustar o exercicio desa potestade
interpretativa”. Neste senso, é especialmente interesante a aplicacion do previsto no artigo 1. 288 do Cddigo
civil, para a interpretacion das clausulas escuras; sinala a Sentenza do Tribunal Supremo do 3 de febreiro de
2003 que “¢ manifesto que os contratos administrativos son contratos de adhesion, nos cales a
Administracién é quen redacta as clausulas correspondentes, polo que, conforme o prevido no artigo 1. 288
do Codigo civil, a interpretacion das clausulas escuras non debe favorecer a parte que ocasionase a
escuridade”

® A Sentenza do Tribunal Supremo do 28 de xullo de 1987 sinala o ius variandi (. . . ), é dicir, o poder da
Administracion de modificacién unilateral do contrato, é unha das mais trascendentais caracteristicas do
contrato administrativo, en canto imbrica un apartamento do principio basico que en materia contractual é o
de pacta sunt servanda. Derivada tal potestade das inexorables e indispofiibles exixencias do interese
publico, debe ter como contrapartida necesaria, en garantia do contratista, a compensacién adecuada para o
mantemento do equilibrio financeiro.
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O ius variandi permite adaptar os contratos &s necesidades publicas e, por tanto, o
interese plblico é o presuposto habilitador e o limite da modificacién®. A necesidade dun
interese publico para a modificacion do contrato dificulta a posibilidade de que o
contratista sexa 0 que inste a Administracion sobre a necesidade da modificacion, e mesmo

condiciona a posibilidade de modificacion bilateral.

Os conceptos de necesidades novas ou causas imprevistas deberan interpretarse con
caracter restritivo, e, asi, non se pode utilizar a modificacion do contrato para paliar unha
falta de programacion e estudo previo do contido do contrato’. O Consello de Estado
considera necesidades novas as que xorden con posterioridade & perfeccién do contrato, e
causas imprevistas as que podendo ser tidas en conta non o foron na preparacion ou

adxudicacion do contrato.

Os principios de libre concorrencia e boa fe supofien limites a esa posibilidade de
modificacion, e, en tal sentido, a XCCAAXE sinala que, subscrito o contrato, a oferta do
adxudicatario en canto prezo e demais condicions non pode ser alterada por via de
modificacion consensuada; non se pode esquecer, ao abordar unha modificacién do
contrato, 0 exame da esencialidade da condicién®, desde o punto de vista de se licitadores
distintos do adxudicatario poderian ter modificado as stas proposicions de cofieceren a
modificacion proposta; de ser a resposta a tal cuestion afirmativa, a modificacion afectaria

condicions esenciais, e por tanto transgrediria a configuracion legal da prerrogativa, ou o

® Sinala a Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo na stia Sentenza do 29 de maio de 1995
que o ius variandi (. . . ) constitie un poder para adaptar os contratos &s necesidades publicas, co fin de que
se constrda a obra que demanda o interese publico, ou sexa, a sUa correcta execucion que € o sentido finalista
que xustifica toda a especialidade das normas reguladoras desta singular materia dos contratos
administrativos, en que o interese xeral ¢ o que debe prevalecer en todo caso”.

"0 Consello de Estado sinala no seu ditame n° 1375/93, do 9 de decembro, “a Administracion so podera
acordar modificacidns nos proxectos de obras cando sexan consecuencia de necesidades novas ou de causas
técnicas imprevistas ao elaborar o proxecto, circunstancias que deberan estar debidamente xustificadas.
Certamente, nin as “circunstancias novas”poden servir de xustificacion para chegar a modificar mesmo o
propio obxecto do contrato, nin “as causas técnicas imprevistas”hai que confundilas con simples
imprevisions técnicas”.

® O Consello de Estado, no seu ditame n° 53. 392, do 28 de novembro de 1991, establece “a lei recofiécelle 4
Administracion o poder de modificacion unilateral condo concorren razons de interese publico. Esa facultade
de modificacion, pola sta propia natureza, esta limitada no seu exercicio (. . . ) polo feito de non alterarse
substancialmente nin o obxecto nin as condicions esenciais do contrato”.
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que ¢ o mesmo, a modificacion do contrato non poderd implicar unha alteracion

substancial das condicions iniciais da licitacion®.
- Resolucion do contrato.

Segundo o artigo 194 da LCSP, a Administracion pode acordar a resolucién do
contrato e determinar os seus efectos. Habilitase, por tanto, a Administracion para
extinguir o contrato anticipadamente, sen esperar ao Seu cumprimento; porén, esta
prerrogativa non permite a Administracion resolver arbitrariamente o contrato, senén que
debera concorrer causa de resolucion das previstas na lei, no prego ou no contrato, e estas
causas poderan ser reflexo do incumprimento da outra parte ou da perda de interese da
Administracion no contrato (é dicir, a mutacion do interese publico que deu lugar a
licitacion). Dado que a analise da resolucion dos contratos é obxecto do modulo seguinte,

remitimonos a este para evitar reiteracions.

Establece tamén o devandito artigo que a Administracion pode determinar 0s
efectos da resolucion, que dependeran necesariamente da natureza da causa motivadora da
resolucion, e asi fixaranse a liquidacién do contrato e a indemnizacién de danos e perdas a

favor do contratista ou da Administracion, segundo a quen sexa imputable a causa.
- Procedemento para o exercicio das prerrogativas da Administracion.

O artigo 195 dispon unha serie de requisitos procedementais para 0 exercicio das
prerrogativas do artigo 194, interpretacion, modificacion e resolucion: 1) deberase dar

audiencia ao contratista; 2) na Administracion xeral do Estado® e nos seus organismos

® O Consello de Estado sinala no seu ditame 1497/1993, do 28 de decembro, “s6 excepcionalmente se debe
acudir & ulterior modificacion obxectiva do contrato, pois do contrario practicas desta natureza poden
encubrir unha verdadeira alteracion da vontade administrativa respecto ao tipo de obras que se deberian
executar, e constituir un proxecto novo que exixiria un novo expediente de contratacion”.

19 Na Administracién autonémica galega, cabe preguntarse se é exixible tal informe dos servizos xuridicos,
da Asesoria Xuridica da Xunta de Galicia, neste tipo de expedientes. O devandito artigo non ten caracter
basico; a exixencia de informe pola Asesoria Xuridica nesta materia, en ausencia de normativa autonomica
en materia de contratacion, establécea a Resolucion do 31 de marzo de 1999, pola que se ordena a
publicacion do Acordo do Consello da Xunta de Galicia do 18 de marzo de 1999, no que se lle da aplicacion
a prevision do artigo 97 da Lei 11/1992, do 7 de outubro, de réxime financeiro e orzamentario de Galicia,
respecto do exercicio da fiscalizacion limitada previa; este acordo establece que na fiscalizacion dos
expedientes relativos a contratos de obra en que se pretenda a realizacion de obra nova, de modificados, de
pagamento de xuros de demora e de indemnizaciéns a prol do contratista deberd estar incluido informe da
Asesoria Xuridica.
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autobnomos e entidades publicas estatais, asi como nas entidades xestoras e servizos
comuns da Seguridade Social, someterase 0 proxecto de acordo a informe do servizo
xuridico correspondente (que sera preceptivo, pero non vinculante), salvo nos casos dos
artigos 87 e 197 (falta de constitucion da garantia ou resolucion por demora); 3) deberase
solicitar informe do Consello de Estado’ ou 6rgano consultivo equivalente das
comunidades auténomas'® cando neses procedementos o contratista formule oposicién ou
nas modificaciéns de contia que illada ou conxuntamente supere 0 20% do prezo primitivo
do contrato e este sexa superior a seis milléns de euros; 4) os acordos do 6rgano de
contratacion en exercicios desas prerrogativas poran fin & via administrativa, seran

inmediatamente executivos e directamente impugnables xudicialmente.

I1l.  EXECUCION E MODIFICACION DOS CONTRATOS.
- Execucion en prazo

O contratista debera cumprir o contrato non sé no prazo total fixado para a sua
realizacion, sendn tamén nos prazos parciais sinalados para a sta execucion sucesiva. De
non axustarse a estes prazos, o contratista incorrera en mora, e segundo establece o artigo
196, para quedar constituido nesa situacion xuridica non é necesaria intimacion previa por
parte da Administracion contratante (separandose, polo tanto, do que establece con caracter
xeral a regulacion civil, que no artigo 1. 100 do Caodigo civil require exixencia polo

acredor para que o debedor incorra en mora).

A lei establece diferentes consecuencias segundo o incumprimento do prazo sexa

ou non imputable ao contratista. No primeiro dos casos, de incumprirse o prazo total, a

1 Ainda que sentenzas do Tribunal Supremo como a do 16 de maio de 1996 consideraban vicio de
anulabilidade a omisién do informe do Consello de Estado, a xurisprudencia posterior entendeuno como
vicio de nulidade de pleno dereito, porque “o pronunciamento deste alto o6rgano consultivo, que pode
estenderse tanto a extremos de legalidade como de oportunidade, pode xerar puntos de vista non recollidos
gue mesmo incidan en matizar ou variar a decision que tome a Administracion ou, se é 0 caso, 0 que en
definitiva resolva a xurisdicion contencioso-administrativa”(Sentenza do 16 de xullo de 2002). No mesmo
senso apunta o Ditame do Consello de Estado 188/1. 994, do 24 de febreiro.

12 Segundo a Sentenza do Tribunal Supremo do 7 de novembro de 1995, a intervencién do Consello de
Estado s6 se produce en ausencia dun 6rgano consultivo equivalente da comunidade autbnoma.
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Administracion poderé optar entre a resolucion do contrato ou a imposicion de penalidades
diarias en proporcioén de 0,20 € por cada 1. 000 do prezo do contrato (ou as penalidades
que o Organo de contratacion prevexa no prego de clausulas administrativas particulares en
atencion &s especiais caracteristicas do contrato); de optar pola resolucion, obviamente
debera ser oido o contratista, e de mostrar a stua oposicion, serd preciso o ditame do
Consello de Estado ou oOrgano equivalente da comunidade autonoma; de preferirse a
imposicion de penalidades, serd preciso acordo do 6rgano de contratacion adoptado por
proposta, se é o caso, do responsable do contrato, sendo inmediatamente executivo e
facéndose efectivas mediante a deducion das cantidades que en concepto de pagamento se
deban aboar ao contratista ou sobre a garantia; cada vez que as penalidades por demora
acaden un multiplo do 5% do prezo do contrato, o 6rgano de contratacion estara facultado
para optar novamente entre resolucion do contrato ou continuidade da execucién con
imposicion de penalidades. Se o que se incumpre por causa imputable ao contratista €, en
lugar do prazo total, un dos prazos parciais, 0 6rgano de contratacion podera exercer tamén
tal opcion cando se establecese no prego de clausulas administrativas ou cando a demora

faga presumir razoablemente a imposibilidade de cumprir o prazo total.

Se o incumprimento do prazo non € debido a causa imputable ao contratista, cando
este ofreza cumprir os seus compromisos dandolle prérroga do tempo sinalado no seu
momento, a Administracion concederalle un prazo que sexa, polo menos, igual ao tempo
perdido, agds que o contratista pedise outro menor. O artigo 100 do Regulamento de
contratos aprobado polo Real decreto 1998/2001 fixa o prazo para a solicitude de prérroga
polo contratista en 15 dias desde que se produza a causa orixinaria da demora.

- Execucién defectuosa e falta de execucion

No caso de cumprimento defectuoso da prestacion obxecto de contrato ou de
incumprimento dos compromisos ou das condicions especiais de execucion establecidas de
conformidade cos artigos 53. 2 e 102. 1, poderan imporse as penalidades que, se é 0 caso,
se establezan no prego ou no contrato, que deberan ser proporcionais & gravidade do

incumprimento e a stia contia non podera superar 0 10% do orzamento do contrato.
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Ante a falta de execucidn polo contratista por causa imputable a el, o artigo 206 da
LCSP sinala que o incumprimento das obrigas esenciais do contrato dara lugar a resolucién
e, en conexion co 208. 2, a indemnizacién polo contratista & Administracion dos danos e
perdas ocasionados; dado que o incumprimento é obxecto de desenvolvemento no capitulo
seguinte, remitimonos a este, ainda que debemos engadir neste punto a prevision do 196. 7
para 0s supostos de incumprimento de execucion parcial das prestacions parciais definidas
no contrato, caso para 0 que se establece a posibilidade de opcion polo 6rgano de
contratacion entre resolucion do contrato ou imposicién das penalidades que, para ese

suposto, determine o prego.

O procedemento para a resolucion e a imposicion de penalidades nestes casos é

comun ao xa exposto para 0s casos de incumprimento dos prazos.

Sinala o profesor Escrihuela Morales que as excepcions de incumprimento
contractual e cumprimento defectuosos (exceptio non adimpleti contractus e exceptio non
rite adimpleti contractus) estan recollidas de xeito tacito en determinados preceptos da
LCSP, entre outros no 196, que establece a facultade da Administracion para opofier a falta
de execucion do contrato ou execucién defectuosa & reclamacion de pagamento efectuada
polo contratista, ou no 200. 5, que prevé a oposicién polo contratista fronte &
Administracion que exixa a continuacién do contrato cando esta se atrase no pagamento

por prazo superior a catro meses.
- Risco e ventura do contratista

O artigo 199 establece que a execucion do contrato se realizara a risco e ventura do
contratista, sen prexuizo do establecido para casos de forza maior no contrato de obras no
artigo 214, e do pactado nas clausulas de reparticion do risco incluidas nos contratos de
colaboracion entre o sector pablico e o sector privado. Este principio supén a translacién
do risco ao contratista, facendo soportar ao contratista, con caracter xeral, as circunstancias
sobrevidas durante a execucion do contrato. O artigo 193 sinala que os contratos se
cumpriran con suxeicion as suas clausulas, e isto implica que ainda que a realidade varie
durante a execucion determinando un réxime mais gravoso para o contratista, este debera

soportalo.
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Pero este principio é susceptible de matizacions; o propio artigo 199 sinala xa o
suposto da forza maior nos contratos de obras e a clausula de reparticion de risco; o artigo
225 contén tamén determinadas previsions para o contrato de concesion de obra publica.
Pero & marxe destas, existen unha serie de situacions en que cede o principio xeral a favor
do mantemento do equilibrio econémico do contrato, partindo do criterio fundamental de
manter a continuidade da prestacion dos servizos publicos; estas son, principalmente, o
exercicio pola Administracion do ius variandi, a adopcion por esta de medidas xerais que
incidan sobre o contrato facéndoo mais gravoso ao contratista (factum principis) e o
producion de feitos alleos as partes no contrato que produzan importantes desequilibrios

econdmicos neste (risco imprevisible)*.

O exercicio do ius variandi, como xa vimos, estd suxeito a limites, que serian a
concorrencia de interese publico na modificacion, a verificacion de necesidades novas ou

causas imprevistas e a non afectacion das condicions esenciais do contrato. Se o 6rgano de

13 Afirma a Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 2 decembro de
1988 que "cando non se sostén «a honesta equivalencia entre o que se d& ao concesionario e o que se lle
exixe», para evitar o abandono da concesion ou a deterioracion do servizo, serd preciso restablecer o
equilibrio financeiro da concesion. Con iso a concepcion da rixidez do contrato -ou do prego de
condicions- foi substituida pola da flexibilidade do contrato. E ademais unha exixencia da lealdade e boa
fe que deben inspirar con especial intensidade as relacions de colaboracion entre a Administracion e o
concesionario (. . . ) En definitiva, o interese publico da continuidade do servizo prevalece sobre a
doutrina clasica da inalterabilidade do contrato”. O Consello de Estado, no seu ditame 59/1993, do 11 de
febreiro, sinala “non ¢ viable xuridicamente configurar o dito principio de risco e ventura con tal
amplitude que ampare calquera actuacién da Administracién contratante, eximindoa de responsabilidade
e, correlativamente, impofiendo ao contratista o deber de soportar —sen ser compensado- calquera
actuacion da Administracion”. A sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo
do 13 novembro 1986 recofiece que “nos contratos administrativos de xestion de servizos publicos, en
especial nos que adoptan a modalidade de «concesion» (en virtude da cal o empresario-concesionario
xestiona 0 servizo ao seu risco e ventura), a maior onerosidade sobrevida, ben resulte dunha modificacion
do obxecto mesmo do contrato imposto unilateralmente pola Administracion (ius variandi) ou dunha
decision desta producida féra do ambito contractual propiamente dito (factum principis) ou ben provefa
de acontecementos imprevistos e imprevisibles no momento de subscribir o contrato, debe ser compartida
pola Administraciéon contratante, asumindo, parcialmente, co concesionario, 0 risco e a ventura da
explotacion (é dicir, as consecuencias, que poidan derivar dos eventos, inicialmente excluidos da
concesion en canto alleos & construcion da ecuacion inherente a ela), mediante unha reparticion equitativa
dos prexuizos ou unha indemnizacion total ou parcial dos detrimentos, co fin de, seguindo o principio de
«rixidez do servizo publico e flexibilidade do contrato», manter o equilibrio financeiro deste dltimo e
evitar o colapso total que por impotencia econdmica progresiva do contratista, sufriria o servizo
concedido e o interese publico a el anexo”.
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contratacion exerce esta prerrogativa e, como consecuencia do anterior, se desequilibra a

ecuacion econémica do contrato, deberase compensar o contratista',

Pola sua banda, o factum principis refirese a aqueles supostos en que unha decision
da Administracion producida féra do &mbito contractual propiamente dito, xera a
necesidade de manter o equilibrio econdmico do contrato. Segundo o Consello de Estado,
tratariase de intervencions administrativas de tipo xeral non exclusivamente referibles a un
contrato, sendn nacidas do poder xeral de imperium, que implican un cambio nas

condiciéns externas da execucion do contrato™.

Por ultimo, a doutrina do risco imprevisible, que diverxe das anteriores en que o
desequilibrio econdémico non xorde, nin directa nin indirectamente, de actos da
Administracion, senén de situacions imprevistas ou imprevisibles no momento da
formalizacion do contrato alleos & conduta das partes. Isto alteraria de xeito tan substancial
as condicions de execucion do contrato, que o feito de acometer a prestacion pactada polo

contratista tornariase excesivamente oneroso para estelG.

- Indemnizacion dos danos e perdas provocados.

!4 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 15 de xufio de 1999.
1> Resulta moi ilustrativo o sinalado polo Consello de Estado no seu ditame n° 31/1992, do 13 de febreiro.

18 A Sentenza do Tribunal Supremo do 9 de decembro de 2003 afirma que a doutrina do risco imprevisible,
conectada & da clausula rebus sic stantibus, exixe que, como consecuencia da aparicién dun risco que non
puido ser previsto ao tempo de celebrarse o contrato, se alteren substancialmente as condicions da sla
execucion, de maneira que a prestacion pactada resulte moito mais onerosa para unha das partes do que
inicialmente se puider prever, 0 que permite a rescision do contrato ou, se é 0 caso, a indemnizacion dese
maior custo, que non debe ser asumido pola parte a quen 0 suceso ou acontecemento imprevisible
prexudicou. A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 25 abril de 1986
indica "o equilibrio financeiro en calquera concesion é unha formula excepcional que debe coordinarse co
principio de risco e ventura co obxecto de impedir que esa excepcionalidade se converta nunha garantia
ordinaria dos intereses do concesionario, polo que, a do 24 de abril de 1985 -con cita das do 2 de xullo de
1873 e 25 de marzo de 1915- considerou necesario deixar a cargo deste o que se chamou o alea normal do
contrato, é dicir, a perda ou o beneficio que se puidese prever normalmente, xa que un seguro total que
garanta ao concesionario de todos os riscos eventuais da empresa e os traslade & Administracion na sua
integridade viria a restablecer un desequilibrio, que, para a do 17 de marzo de 1980, suporia desvirtuar a
esencia mesma da concesion, que entrafia, pola stia propia natureza, a asuncion normal dos riscos por parte
do concesionario (. . . ) a compensacion debida ao concesionario debe ir dirixida ao mantemento do servizo
mediante a distribucién proporcional e razoable das perdas entre ambos os dous contratantes, de modo que a
contia da compensacion non sexa tan escasa que a faga ineficaz para impedir a ruina da concesion nin tan
excesiva que desprace o risco normal da empresa a Administracion concedente, impofiendo a esta un
auténtico seguro de beneficios minimos ou un resarcimento de todos os prexuizos sufridos".
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Cando a execucion do contrato xere danos ou perdas a terceiros, sera obriga do
contratista indemnizalos; prevense duas excepcions a esta regra: 1) que os danos fosen
consecuencia inmediata e directa de orde da Administracion, caso en que esta sera
responsable dentro dos limites sinalados nas leis; e 2) cando os danos provefian de vicios
en proxectos elaborados pola propia Administracion en casos de contratos de obras ou de

subministracions de fabricacion.

Prevé o artigo 196 que a reclamacion dos danos se formulara conforme o
procedemento establecido na lexislacién aplicable a cada suposto, establecendo que dentro
do ano seguinte & producion do feito, o terceiro titular do ben xuridico que sufriu o dano
podera requirir previamente o dérgano de contratacion para que, logo de audiencia do
contratista, se pronuncie sobre se a responsabilidade dos danos corresponde ao contratista
ou & Administracion; o exercicio desta facultade interrompe o prazo de prescricion da

accion.
- Modificacion dos contratos

Como xa sinalamos, a Administracion ten a prerrogativa de modificar
unilateralmente os contratos por razons de interese publico. Facendo nosas as verbas do
Tribunal Supremo, o ius variandi constitie o poder para adaptar os contratos as
necesidades publicas, partindo de que o interese xeral debe prevalecer en todo caso,
xustificando a potestade da Administracion para promover adaptacions do obxecto
pactado para conseguir a satisfaccion de tal interese. O artigo 202 explicita os requisitos
anteriores, ao dispor que unha vez perfeccionado o contrato, o 6rgano de contratacion sé
poderda introducir modificacions nel por razdns de interese publico e para atender causas
imprevistas, debendo xustificar tal necesidade no expediente e sen poder alterar as
condicions esenciais do contrato. A posibilidade de que o contrato sexa modificado e as
condicions en que se podera producir a modificacion deberan recollerse nos pregos e no
contrato; € evidente que, dado que se exixe unha motivacion en causas imprevistas, a

prevision da posibilidade de modificacion nos pregos debera ser xenérica.

As modificacions do contrato deberanse formalizar en documento administrativo,

dentro do prazo de dez dias habiles contados desde o seguinte ao da notificacion da
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modificacion. Ata a elaboracion do novo regulamento, parece aplicable o procedemento
que o artigo 102 do Regulamento aprobado polo Real decreto 1098/2001 establece para a
modificacion contractual: “Cando sexa necesario introducir algunha modificacion no
contrato, redactarase a oportuna proposta integrada polos documentos que xustifiquen,
describan e valoren aquela. A aprobacion polo 6rgano de contratacion requirird a
audiencia previa do contratista ¢ a fiscalizacion do gasto correspondente”; non se pode
esquecer que o artigo 195 exixe, ademais, informe do servizo xuridico correspondente na
Administracion xeral do Estado (que sera preceptivo, pero non vinculante), salvo nos
casos dos artigos 87 e 197, e informe do Consello de Estado ou 6rgano consultivo
equivalente das comunidades auténomas cando se formule oposicién polo contratista ou
nas modificacions de contia que illada ou conxuntamente supere o0 20% do prezo primitivo

do contrato e este sexa superior a seis milléns de euros'’.

Engade o artigo 202 que non terdn consideracion de modificacion as ampliacions
do obxecto que non se poidan integrar no proxecto inicial mediante unha correccion del ou
que consistan na realizacion dunha prestacion susceptible de utilizacion ou aproveitamento
independente ou dirixida a satisfacer finalidades novas non recollidas na documentacion
preparatoria do contrato; neses casos, deberase contratar de xeito separado, e poderase
aplicar o réxime previsto para a contratacién de prestaciéns complementarias®, de

concorreren as circunstancias previstas na lei.

Por ser obxecto de tratamento noutros capitulos desta obra, limitamonos a sinalar
aqui a existencia de normas especiais para a modificacion de cada un dos tipos de
contratos, asi, 0 artigo 217 para o contrato de obras, o0 artigo 258 para o contrato de xestion
de servizos publicos, o artigo 272 para o contrato de subministracion e o artigo 282 para o

contrato de servizos.

7 Este 20 % é o limite das modificacions que tefien caracter obrigatorio para o contratista, pero como sinala o
Consello de Estado, no seu ditame 923/2001, do 21 de xufio, a Administracion pode modificar o contrato en
canto & sUa extension sen suxeicion a limites, xa que o interese publico prima sobre calquera outra
consideracion.

'8 0 Consello de Estado nos seus ditames 1254/1993, do 21 de outubro, e 454/1992, do 2 de abril, aborda as
diferenzas entre obras complementarias ¢ modificacions; neste Gltimo ditame sinala “son criterios aplicables
para a distincion entre unha e outra a posibilidadae de utilizacion separada das obras novas, a sla necesidade
en relacidn co proxecto inicial e coas dificultades técnicas de adxudicacion e execucion independentes”.
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- Suspension dos contratos.

O artigo 203 da LCSP aborda a suspensién do contrato, ainda que se debe entender
referida & suspension da sua execucion. A suspension do contrato pode ter lugar por
acordo do oOrgano de contratacién, enténdese que por concorrencia de interese publico
nela, ou por aplicacion do previsto no artigo 200 (demora no pagamento superior a catro
meses); nestes casos redactarase unha acta con mencién das circunstancias que deron lugar
a suspension e a situacion de feito na execucion do contrato; o artigo 103 do Regulamento
sinala que se redactara acta no prazo de dous dias habiles desde que se acorde a
suspension, e que serd asinada por un responsable do 6rgano de contratacion e polo
contratista. Acordada a suspension, a Administracion aboard ao contratista os danos e
perdas efectivamente sufridos por este. Ante a suspension, e cando se estenda a
determinado tempo (oito meses no contrato de obras, un ano no de subministracion ou

servizos), o contratista podera pedir a resolucion do contrato.

O previsto polo artigo 203 é evidentemente unha suspension por causas nhon
imputables ao contratista; de concorrer causa imputable a este, acordariase a suspension
como medida provisional no expediente de resolucion do contrato, para evitar prexuizos

de dificil ou imposible reparacion.

IV. O REXIME DE PAGAMENTOS.

Establece o artigo 75 que nos contratos do sector publico, a retribucion do
contratista consistira nun prezo certo que se debera expresar en euros (podese establecer
que a totalidade ou parte do prezo se satisfaga noutra divisa), ainda que cando asi o
prevexa a lei podera facerse mediante entrega doutras contraprestacions. Polo tanto, a
obriga fundamental da Administracion no contrato € o pagamento do prezo; porén, en
determinados contratos, sinaladamente nalgins de xestion de servizos publicos, é o

adxudicatario quen ten a obriga de pagar un canon a Administracion pola explotacion.
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Segundo o artigo 200, o contratista terd dereito ao aboamento da prestacion
realizada nos termos establecidos na LCSP e no contrato, atendendo ao prezo convido.
Cumprida a prestacion polo contratista, xorde o dereito ao prezo, ainda que para que este
se faga efectivo, serd necesaria a recepcion formal e a conformidade pola Administracion
e a correspondente liquidacion. O pagamento podera facerse de xeito total ou parcial,
mediante aboamentos & conta ou, no caso de contratos de tracto sucesivo, mediante
pagamento en cada un dos vencementos estipulados; o que non se permite é o pagamento
aprazado, por resultar obxecto de prohibicion expresa polo artigo 75. 7 agas nos contratos
de arrendamento financeiro, arrendamento con opcién de compra ou autorizacion expresa
pola lei. O contratista tera tamén dereito a percibir aboamentos a conta polo importe das
operacions preparatorias da execucion do contrato e que estean comprendidas no obxecto
deste, nas condicions sinaladas nos pregos, debendo asegurarse os referidos pagamentos
mediante a prestacion de garantia.

A Administracién tera a obriga de aboar o prezo dentro dos sesenta dias (ou outro
inferior que establezan as comunidades autdnomas) seguintes & data de expedicion das
certificaciéns de obras ou dos correspondentes documentos acreditativos da realizacion
total ou parcial do contrato (que deberdn emitirse no prazo dun mes desde a entrega ou
realizacion do obxecto do contrato ou no prazo que determinen 0s pregos), sen prexuizo do
prazo especial establecido no artigo 205. 4; cando non proceda a expedicion de
certificacion de obra e a data de recibo da factura ou solicitude de pagamento equivalente
ofreza dubidas ou sexa anterior & recepcion das mercadorias ou & prestacion dos servizos, o
prazo de sesenta dias contarase desde a dita data de recepcién ou prestacion. O artigo 205.
4 sinala que no prazo dun mes desde que se redacte acta de recepcién, debera acordarse e
notificarse a liquidacion do contrato e aboarselle o saldo resultante; sinalase como
excepcion a isto, o réxime do contrato de obras, no cal no prazo de tres meses desde a
recepcion, o 6rgano de contratacion debera aprobar a certificacion final das obras

executadas, que sera aboada ao contratista a conta da liquidacion do contrato.
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Transcorrido o devandito prazo de sesenta dias sen facer efectivo o pagamento™®, a
Administracion debera aboar os xuros de demora e a indemnizacion polos custos de
cobramento nos termos previstos na Lei 3/2004 (de medidas de loita contra a morosidade
nas operacions comerciais); 0s xuros devénganse de xeito automatico, sen necesidade de
intimacion polo acredor; 0 mesmo se prevé para o transcurso do prazo do artigo 205. 4 sen
aboamento do saldo. Os xuros liquidaranse con suxeicion ao tipo establecido no contrato
ou, no seu defecto, ao tipo legal sinalado polo artigo 7 da Lei 3/2004, que incrementa en
sete puntos o tipo aplicado polo Banco Central Europeo & stia mais recente operacion
principal de financiamento efectuada antes do primeiro dia do semestre natural (que seré
publicado semestralmente no BOE polo Ministerio de Economia e Facenda); a
indemnizacién polos custos de cobramento aboarase salvo que a causa da demora non sexa
imputable & Administracion, e calcularase atendendo aos custos debidamente acreditados
ata un maximo do 15 % da contia da débeda (ainda que, se a débeda non acada os 30. 000
€, o limite maximo sera a propia contia da débeda). Respecto da aplicacion ou non do
anatocismo, ou posibilidade de capitalizacion dos xuros producindo igualmente xuros,
debe entenderse aplicable o artigo 1. 109 do Cddigo civil, segundo o cal os xuros vencidos

devengan o xuro legal desde a stia reclamacion xudicial®.

No caso de que se prevexan pagamentos parciais, o artigo 200 da LCSP establece
unha serie de previsions en beneficio do contratista. Asi, se a demora no pagamento fose
superior a catro meses, 0 contratista podera proceder, se for o caso, & suspension do
cumprimento do contrato, debendo comunicar & Administracion, cun mes de antelacion, tal

circunstancia, para efectos do recofiecemento dos dereitos que poidan derivar da dita

19 Como sinala numerosa xurisprudencia, entre outras a Sentenza do 27 de marzo de 2001, as disposiciéns
especiais contidas nos artigos 1. 100 e 1. 106 do Condigo civil non son aplicables aos contratos
administrativos.

% A Sentenza do 24 de xufio de 1996 dispon “cando a Administracion non cumpre ao seu tempo coa sua
obriga de aboar ao contratista o saldo resultante da liquidacion provisional das obras, quedando por iso
obrigada tamén ao pagamento dos xuros legais xerados por aquela demora, non cabe dibida de que ao ser
vencidos estes Ultimos xuros, constitden por si mesmos unha débeda liquida, ou susceptible de liquidacion a
través dunha simple operacion aritmética, que ao non ser voluntariamente aboada pola Administracion ao
pagamento, xera o conseguinte aboamento de xuros legais pola aplicacion da normativa supletoria contida no
artigo 1. 109 do Cddigo civil”. Engade a Sentenza do 8 de xullo de 1999 “para percibir os xuros do artigo 1.
109 do Cadigo civil non é imprescindible que os xuros estean cuantificados na demanda, xa que o importante
non ¢ a liquidez da débeda (. . . ), sendn o vencemento da obriga de pagamento”.
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suspension, nos termos establecidos na LCSP; se fose superior a oito meses, 0 contratista
tera dereito, asi mesmo, a resolver o contrato e ao resarcimento dos prexuizos que como
consecuencia diso se lle orixinen. As comunidades autonomas poderan reducir 0s

devanditos prazos de catro e oito meses.

Como xa se puxo de manifesto, a LCSP admite a posibilidade de pagamento do
prezo mediante aboamentos a conta pola execucion do contrato; establece o artigo 200 que
estes aboamentos a conta s6 poderan ser embargados en dous supostos, sen prexuizo do
establecido nas normas tributarias e da Seguridade Social, podendo, féra deles, oporse s
ordes xudiciais de embargo?’. Estes supostos serian: 1) embargo para o pagamento dos
salarios xerados polo persoal do contratista na execucion do contrato e das cotas sociais
derivadas destes; e 2) embargo para 0 pagamento das obrigas contraidas polo contratista
cos subcontratistas e subministradores referidas & execucion do contrato; para a
consideracién de subcontratista para estes efectos deberanse ter cumprido os requisitos

sinalados no artigo 210.

A lei prevé no artigo 201 a posibilidade de transmision de dereitos de cobramento.
Os contratistas que, de conformidade co anterior, tefian dereito de cobramento fronte &
Administracion, poderan cedelo conforme dereito””. Para que a cesién do dereito de
cobramento sexa efectiva fronte & Administracion, sera requisito imprescindible a
notificacién fidedigna a ela do acordo de cesion; compre facer fincapé en que o que se

exixe é comunicacion da cesion a Administracion, pero en ningun caso autorizaciéon da

21 A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 17 de xufio de 1998 establece
que “o artigo 47, paragrafo tres, da Lei de contratos do Estado do 8 de abril de 1965 non di que a
Administracién non tefila que cumprir as ordes de embargo que os xuices e tribunais decreten sobre as
certificacions de obras, sendn que estas non seran embargables (agas para as duas excepcidns que cita), o que
é distito. O precepto vai destinado &s autoridades xudiciais ou administrativas, a quen veda o embargo das
certificacions (agés para as duas das devanditas excepcions), e son esas autoridades as que teran en conta a
prohibicion, co fin de non decretar o embargo. Agora ben, se, a pesar diso, un xuiz decreta 0 embargo dunha
certificacion, isto non quere dicir que a Administracién poida entrar a xulgar sobre se 0 embargo é ou non
axustado a dereito, porque nin iso esta dito no artigo 47. 3 da LCE, nin se pode entender que o diga, nin o
pode dicir, xa que a Constitucién espafiola outorga sé aos xuices e tribunais a potestade de xulgar e facer
executar o xulgado”.

22 Sinala a xurisprudencia que os endosos das certificacions funcionan como comisiéns de cobranza; asi
mesmo, sentenzas como a do Tribunal Supremo do 24 de setembro de 1999 explican que “o verdadeiro
prexudicado pola posible demora no pagamento das certificacions de obras é o endosante, non a entidade
endosataria, polo que o dito endosante ten un interese lexitimo directo na reclamacion dos posibles xuros
xerados pola demora no pagamento da certificacion”.
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cesion por esta. A eficacia das segundas e sucesivas cesions dos dereitos de cobramento
cedidos polo contratista quedara condicionada ao cumprimento dos mesmos requisitos.
Unha vez que a Administracion tefia cofiecemento do acordo de cesion, o mandamento do
pagamento deberd ser expedido a favor do cesionario. Antes de que a cesidn se pofia en
cofiecemento da Administracion, os mandamentos de pagamento a nome do contratista ou

do cedente produciran efectos liberatorios.
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FINALIZACION DO CONTRATO

MONSERRAT JURJO GARCIA.
Letrada da Xunta de Galicia

SUMARIO: |I. TERMINACION ORDINARIA DO CONTRATO:
CUMPRIMENTO E RECEPCION. Il. FORMAS EXTRAORDINARIAS DE
EXTINCION DO CONTRATO: A RESOLUCION. IIl. CESION E

SUBCONTRATACION.

I. FINALIZACION DO CONTRATO.

A Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico, dedica o seu libro
IV 4 regulacion dos “Efectos, cumprimento e extincion dos contratos administrativos”,
e, dentro del, o capitulo V relativo 4 “Extincion dos contratos”abrangue os artigos 204
a 208.

Antes de comezar coa analise destas disposicions, coémpre lembrar que as
previsions que nelas se comprenden tan sO resultan de aplicacion aos contratos
administrativos, nos termos definidos no artigo 19 da LCSP, na medida en que tanto a
execucién coma a extincién dos contratos privados se someten &s disposicions do
dereito privado. Polo tanto, as regras aqui contidas unicamente rexeran para as
administracions publicas, entendendo por tales todos aqueles entes, organismos e

entidades recollidos no punto 2 do artigo 3 da LCSP.
Desde unha perspectiva xeral, podese dicir que é esta unha das partes da normativa

de contratacion que menos novidades ofrece respecto a regulacion contida no texto

refundido da Lei de contratos das administracions publicas, aprobado polo Real decreto
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2/2000, do 16 de xufio, mais non por iso deixa de ser merecedor de anélise no conxunto

deste traballo.

A LCSP comeza o capitulo V do libro IV cunha disposicion xeral, a do artigo 204,
ao por de manifesto que os contratos se extinguirdn por cumprimento ou por
resolucion. Esta disposicion permitenos falar de duas formas de terminacion dos
contratos administrativos: a terminacion ordinaria ou cumprimento do contrato, e a
terminacion extraordinaria ou extincién deste. O cumprimento pode ser entendido
como a completa execucion do contrato nos termos pactados, e resulta, necesariamente,
incompatible coa resolucion, no senso de que unha vez resolto o contrato mediante
resolucion firme, a entrega posterior non pode ser considerada como cumprimento
dunha prestacién obrigacional xa desaparecida’. Pola sta parte, a resolucién do
contrato é definida polo Tribunal Supremo? como a extincién anticipada dun contrato
perfeccionado, pola concorrencia dalgunha circunstancia que impide, ou fai
inconveniente, a sla prosecucion ata a sUa extincion normal. Procedamos, pois, a

analise detallada destas duas formas de terminacion contractual.

1. TERMINACION ORDINARIA DO CONTRATO: CUMPRIMENTO E
RECEPCION.

Segundo o artigo 205 da LCSP, o contrato entenderase cumprido polo contratista
cando este realizase, de acordo cos seus termos e a satisfaccion da Administracion, a
totalidade da prestacion. Obsérvese a nova diccion literal da lei, que fala de “totalidade
da prestacion”, fronte ao TRLCAP de 2000 que facia referencia & “totalidade do seu

obxecto”.

! Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, do 25 de novembro de 1980.
? Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, do 21 de xufio de 2004.
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Neste senso, polo cumprimento do contrato prodlcese a sua extincion, mais para
que se produza o pleno efecto extintivo resulta necesario acreditar a concorrencia
dunha serie de requisitos®, a saber:

a) Que a prestacion sexa realizada na sua totalidade.

b) Que a realizacion tefia lugar nos termos convidos e, polo tanto, & satisfaccion da

Administracion.

c) Que sexa a propia Administracion a que o constate a través dun acto formal de

recepcion.

d) Que transcorra, de ser 0 caso, 0 prazo de garantia previsto no contrato sen

obxeccions por parte da Administracion.

Dentro destes requisitos, especial relevancia presenta o referente & recepcion. Tal e
como se observa, a satisfaccion pola Administracion do correcto cumprimento do
contrato constatarase a través dun acto formal e positivo de recepcion ou
conformidade, que tera lugar dentro do mes seguinte & entrega ou realizacion do
obxecto do contrato, ou, se for o caso, no prazo que determine o prego de clausulas
administrativas particulares por razén das sUas caracteristicas. Asi, a recepcion
configlrase como un elemento esencial de todo contrato administrativo, ao cal a LCSP
atrible un efecto determinado: o da constatacion de que o contrato foi cumprido polo
contratista, ou, eventualmente, que non foi asi, cos efectos correspondentes en cada
caso. En consecuencia, unha vez realizado o obxecto do contrato, a recepcion devén
obrigatoria, con independencia do feito de que o seu total cumprimento se producise
dentro ou féra do prazo establecido®. Non obstante, no suposto de que o acto de
recepcion sexa levado a cabo unha vez transcorrido o prazo sinalado no punto 2 do
artigo 205 da LCSP, sendo imputable esta demora & Administracion, o empresario tera
dereito a ser indemnizado dos danos e perdas que tal demora lle cause. A recepcion

configdrase, polo tanto, como un acto administrativo que ten por obxecto declarar, por

* Ditame 472/1998, do 30 de abril, do Consello de Estado, en relacién co artigo 110. 1 do texto refundido da
Lei de contratos das administracions publicas.

* Informe 3/1997, do 23 de maio, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Generalitat de
Catalufia.
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unha banda, que o ben ou servizo en que consiste a prestacion foi incorporado
efectivamente & esfera administrativa, e por outra, que tal prestacion se levou a cabo de
conformidade co previsto nos termos do contrato. Sen prexuizo do disposto, conven
matizar que, ainda que a recepcion se configura como un acto formal de conformidade
coa prestacion realizada, non pode implicar a emenda de defectos que fosen detectados
na execuciéon do contrato e que non afectan o resultado da prestacion en si mesma
considerada, como 0 prazo, ou como tamén poderian ser cuestions de competencia,

capacidade ou relativas &s garantias”.

Un efecto fundamental derivado do acto formal de recepcidén ou conformidade € o
recofiecemento por parte da Administracion dun dereito de crédito a favor do
contratista, coa correspondente obriga de pagamento por parte daquela, de acordo co
disposto no artigo 200 da LCSP. Porén, a recepcion produce outro efecto destacado, cal
é servir de dies a quo para o computo do prazo de garantia. Asi, o punto 3 do artigo
205 recolle que, nos contratos, se fixara un prazo de garantia que se contara desde a
data da recepcion ou conformidade, transcorrido o cal sen obxeccions por parte da
Administracion, salvo nos supostos en que outro prazo sexa determinado na propia ou
noutra lei, quedara extinguida a responsabilidade do contratista. Non obstante, a lei
recolle a posibilidade de exceptuar do prazo de garantia aqueles contratos nos cales,
pola sua natureza ou caracteristicas, non resulte necesario, o que se debera xustificar
debidamente no expediente de contratacion, consignandoo expresamente no prego. Os
termos empregados neste precepto, para aludir & eventual excepcion no prazo de
garantia, leva a concluir que debera existir unha causa suficientemente importante que

asi o xustifique.

Finalmente, polo que afecta a liquidacion do contrato, e con excepcion do contrato
de obras que se rexera polas especificidades contidas no artigo 218, esta debera ser
acordada e notificada ao contratista dentro do prazo dun mes contado desde a data da

acta de recepcion ou conformidade, e aboaréselle de ser o caso, o saldo correspondente.

% Informe 6/2001, do 3 de xullo, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Administracion
xeral do Estado.
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A demora no pagamento do saldo de liquidacién out6rgalle dereito ao empresario a
percibir tanto os xuros de demora como a indemnizacion polos custos de cobramento,
nos termos previstos na Lei 3/2004, do 29 de decembro, pola que se establecen as
medidas de loita contra a morosidade nas operacions comerciais. En relacién coa
liquidacién do contrato, resulta oportuno ter en conta, aqui, o disposto no artigo 82 ao
establecer que o importe das revisions que procedan farase efectivo de oficio, mediante
0 aboamento ou desconto correspondente nas certificacions ou pagamentos parciais ou,
excepcionalmente, cando non puidesen incluirse nestas, na liquidacion do contrato.
Con ocasion da analise do precepto, case idéntico, contido no anterior TRLCAP, a
Xunta Rexional de Contratacion da Rexién de Murcia®, pronunciouse no sentido de
que, dado que o pagamento do prezo se pode realizar ben dunha soa vez & terminacion
do contrato, ou ben en prazos parciais, se prevé que a revision de prezos se faga en
prazos parciais ou, de ser imposible, no momento da liquidacion definitiva do contrato;
imposibilidade esta que parece referirse ao posible desfase entre a aprobacion dos
indices de prezos pola Administracion e 0 momento en que as revisions se deben
liquidar; nestes casos, as revisions levadas a cabo no curso da execuciéon do contrato
serian provisionais, quedando a resultas do que posteriormente se axustase na
liquidacién do contrato, pois en tal momento se cofiecerdn xa con certeza os indices
correspondentes aos momentos en que se practicaron aquelas mais, en todo caso, non
prevé a lei un axuste monetario posterior ao momento da liquidacion definitiva do

contrato.

2. FORMAS EXTRAORDINARIAS DE TERMINACION DO CONTRATO: A
RESOLUCION.

A pesar de que o cumprimento se articula como a forma normal de terminacion do
contrato, en ocasions atopamonos cunha forma de extincién anticipada da relacion
xuridica entre a Administracion e o empresario adxudicatario do contrato, cal é a sla

resolucion. A resolucién do contrato configirase, polo tanto, como a extincion

® Informe 2/2001, do 4 de maio, da Xunta Rexional de Contratacién da Rexion de Murcia.
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anticipada dun contrato perfeccionado, pola concorrencia dalgunha circunstancia que

impide ou fai inconveniente a sta prosecucion ata a sda extincion normal.

A adxudicacion dun contrato administrativo vai implicar unha serie de dereitos e
obrigas para ambas as partes, isto €, tanto para a Administracion como para 0
contratista, de modo que o seu incumprimento pode supofier a extincion anormal e
anticipada do contrato por mediacion da sta resolucion. Tal e como sinala o Consello
de Estado’, o mecanismo de extincién anticipada do contrato por medio da resolucion
constitie un medio de defensa da parte cumpridora fronte ao incumprimento da outra
parte, ou fronte as alteracions non xustificadas dos termos en que fose concibido o
equilibrio contractual no momento da conclusion do pacto; mecanismo este que SO
resulta procedente antes de que se produza a extincién do contrato por outra causa. Non
obstante o anterior, non se pode afirmar que calquera incumprimento contractual
determine per se a resolucién do contrato; esta facultade, tan s6 se pode exercer® nos
casos mais graves de incumprimento, Xxa que en caso contrario resultaria
desproporcionado. O Tribunal Supremo® determina que o incumprimento que pode
motivar a resolucién do contrato debe afectar a prestacion principal e exteriorizarse a
través dunha inobservancia total o esencial da dita prestacion, de modo que se produza
un feito obstaculizador que frustre as lexitimas expectativas de acadar o fin perseguido

polo contrato.
a) AS CAUSAS DE RESOLUCION.

Os artigos 206 a 208 da LCSP contefien a regulacion correspondente as causas e
efectos xerais da resolucién dos contratos, sen prexuizo de que no titulo Il do libro IV
se recollan, para cada un dos contratos administrativos tipicos, outras causas
especificas de resolucion propias deles, asi como os seus efectos. Existen, polo tanto,

unha multiplicidade de causas que poden dar lugar & resolucion dun contrato, sendo asi

" Ditame 2205/2000, do 20 de xullo, do Consello de Estado.
® Ditame do 1 de marzo de 1979, do Consello de Estado.
% Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, do 1 de outubro de 1999.
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mesmo posible que un mesmo contrato poida ser resolto por diferentes causas. Neste
caso, o Consello de Estado ten sinalado de forma reiterada que, cando concorran varias
causas de resolucion dos contratos, se tera en conta a primeiramente producida no

tempo, como determinante da extincion do vinculo contractual.

O artigo 206 establece unha lista das causas comudns de resolucion aplicables a

todos os tipos de contratos administrativos, a saber :

A morte ou incapacidade sobrevida do contratista individual ou a extincion da
personalidade xuridica da sociedade contratista, sen prexuizo do previsto no artigo
202. 3. Esta causa de resolucion ten a stia base no principio de confianza que preside a
contratacion puablica e a importancia conferida & condicion persoal ou empresarial do
adxudicatario. Neste suposto de resolucion, o érgano de contratacién poderd, non
obstante, acordar a continuacion do contrato cos herdeiros ou sucesores, salvo que o0
contrato tefia un marcado caracter intuitu personae. A referencia que se contén ao
artigo 202. 3 débese entender feita ao punto 4 do mesmo artigo, pois nos casos de
fusion, escision, achega ou transmision de empresas, a entidade resultante ou
beneficiaria quedara subrogada en todos os dereitos e obrigas derivados do contrato,

sempre que mantefia a solvencia exixida no momento de acordarse a adxudicacion.

A declaracion de concurso ou a declaracion de quebra en calquera outro
procedemento. Neste sentido, débese salientar que os efectos da declaracion de
concurso sobre os contratos administrativos celebrados polo debedor se rexeran pola
LCSP, e, polo tanto, unha vez ditado o auto declaratorio do concurso ou insolvencia,
poderd non resolverse o contrato, mais coa apertura da fase de liquidacion no

procedemento concursal, o contrato sera resolto de forma necesaria.

O mutuo acordo entre a Administracion e o contratista. O Consello de Estado®

define o mutuo acordo como a vontade concorde dos que celebraron o contrato para

9 Ditame 1265/2000, do 25 de maio, do Consello de Estado.
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porierlle fin. Consiste nun novo contrato de efectos contrarios ao anterior que nace,
como causa resolutoria, cando concorren as vontades acordes das partes; é dicir, cando
tanto a Administracion, despois de seguir o correspondente procedemento, coma o
contratista, asi o convefien. Como causa resolutoria 0 mutuo acordo non existe pola
mera solicitude do contratista, sendn que tan s6 cabe apreciala cando a Administracion
a acepta, despois de verificar a concorrencia dos requisitos legalmente establecidos.
Neste senso, 0 mesmo Consello de Estado! exixe para que poida operar esta causa de
resolucion, por unha parte, a necesaria presenza de razons de interese publico ou outras
circunstancias de caracter excepcional que fagan innecesaria ou inconveniente a
prosecucion do contrato; por outra, como condicidn negativa, exixese que non exista

unha causa de resolucion imputable ao contratista.

A non formalizacién do contrato en prazo. A formalizacién do contrato deberéa ter
lugar no prazo de 10 dias habiles desde o seguinte ao da notificacion da adxudicacion
definitiva, polo que a non formalizacién nos termos descritos por causa imputable quer
4 Administracién, quer ao contratista, é causa de resolucion do contrato.
Correspéndelle & Administracion promover neste punto o procedemento, de modo que
sempre que a sUa pasividade impida a formalizacién, se vera na obriga de indemnizar
os danos e perdas irrogados ao empresario, sen prexuizo de que este solicite a
resolucion do contrato. Por outra parte, se por causas imputables ao adxudicatario non
se chega a formalizar o contrato, serd a Administracion a que tera a posibilidade de
promover a resolucién xunto coa incautacién da garantia definitiva, naqueles casos en

que esta fose constituida.

A demora no cumprimento dos prazos por parte do contratista, e 0 incumprimento
do prazo de 15 dias habiles establecido no artigo 96 para a iniciacion do contrato na
tramitacion urxente, salvo que o atraso se deba a causas alleas & Administracion e ao
contratista. O Consello de Estado considera que a falta de iniciacidén do contrato dentro

dos prazos previstos nel, constitle causa de resolucion imputable ao contratista que

1 Ditame 991/2000, do 18 de maio, do Consello de Estado.
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leva consigo a incautacion da garantia. Neste suposto, hai que ten en conta a regulacion
que sobre as penalidades por demora contén a propia LCSP no marco do artigo 196.
Asi, sempre que as penalidades a que da lugar a mora do contratista no cumprimento
do prazo acaden un 5 por 100 do prezo do contrato, o 6rgano de contratacion estard
facultado para proceder & resolucion, ou ben continuar con el impofiendo novas

penalidades.

A demora no pagamento por parte da Administracion por prazo superior a oito
meses, ou prazo inferior fixado, se é o caso, polas comunidades auténomas. De
conformidade co disposto no artigo 200. 6, a demora de mais de oito meses no
pagamento do prezo do contrato faculta o contratista non sé para instar a resolucion do
contrato, senon que tamén lle d& dereito a ser indemnizado dos prexuizos que se lle

irrogasen.

O incumprimento das restantes obrigas contractuais esenciais, cualificadas como
tales nos pregos ou no contrato. A LCSP require, como se observa, que para acordar a
resolucion do contrato, sexa 0 propio contrato, ou ben o seu prego reitor, o que delimite
a que incumprimentos se lles confire a condicién de esenciais, o que, sen dubida,
reduce o ambito de interpretacion que ten a Administracion respecto & regulacion
anterior, na cal tan sé se facia referencia a obrigas esenciais, sen mais. Ao longo do seu
articulado, a lei prevé distintos supostos que poden ser configurados como condicion
esencial de execucién do contrato. Asi, o artigo 102 recolle a posibilidade de establecer
condicions esenciais en relacion coa execucion do contrato, sempre que sexan
compatibles co dereito comunitario e sexan indicadas no anuncio e no prego ou no
propio contrato, como poden ser consideracions de tipo ambientais ou sociais. Do
mesmo xeito, 0 artigo 53. 2 alude os compromisos de adscricion de medios persoais e
materiais a execucion do contrato. O artigo 134. 6 permite atribuir & puntual
observancia das caracteristicas tidas en conta para definir os criterios de adxudicacion,

a condicion de obriga contractual esencial.
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As establecidas expresamente no contrato e as que se recollen especificamente

para cada categoria de contrato.

Tal e como se aprecia da simple lectura da enumeracion de causas descritas no
artigo 206, a nova lexislacion de contratos exclie desta lista a falta de constitucion da
garantia definitiva. Esta non constitle causa de resolucion en sentido estrito, o que se
debe ao feito de que, con anterioridade & obriga de constituir a garantia definitiva, tan
sO existe unha adxudicacion provisional do contrato, polo que o érgano de contratacion
declarard o decaemento desta se o licitador non procede & prestacién da garantia

definitiva no prazo de 15 dias habiles, segundo o artigo 87 da lei.

Finalmente, polo que afecta as causas de resolucion, compre lembrar que estas
deben ser interpretadas de modo restritivo, no senso de que resulta preciso que se trate
de incumprimentos que revistan o caracter de esenciais, isto €, que tefian a entidade
suficiente para xustificar a resolucion do contrato. Non parece abondo para producir o
efecto de terminacion anticipada do contrato, un mero incumprimento de caracter leve,
que poida ser susceptible de emenda. En consonancia co disposto, o Tribunal
Supremo™? entende que o incumprimento capaz de xustificar a resolucién do contrato é
aquel que afecta obrigas principais, ao considerar que para acordar a resolucion por
incumprimento, este debe ser substancial, en termos anadlogos & contratacion civil; ao

mesmo tempo, o alto Tribunal®®

exixe que para resolver o contrato resulta necesaria a
concorrencia dunha vontade rebelde dalgunha das partes. E precisamente o feito de
requirir certa entidade no incumprimento causante da resolucién o que provoca que,
nestes expedientes, sexa necesaria a intervencion preceptiva do Consello de Estado,

sempre que se produza oposicion por parte do contratista.

12 Sentenza da Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Supremo, do 10 de febreiro de 1999.
13 Sentenza da Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Supremo, do 22 de decembro de 2006.
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b) APLICACION DAS CAUSAS DE RESOLUCION.

Esta materia é obxecto de regulacién no artigo 207 da LCSP, que comeza
dispofiendo que a resolucion do contrato a acordard o drgano de contratacion, quer de
oficio, quer por instancia do contratista, seguindo o procedemento que sexa previsto
nas normas de desenvolvemento da lei. Non obstante o disposto, establécese que
mentres que a declaracion de insolvencia en calquera procedemento e, en caso de
concurso, a apertura da fase de liquidacion dard sempre lugar & resolucién do contrato,
nos restantes casos, o dereito a exercer a resolucién sera potestativo para aquela parte &
cal non lle sexa imputable a circunstancia que der lugar a ela, con excepcion dalgunhas
modificacions contractuais polas que a Administracion tamén podera instar a
resolucion. Como consecuencia do disposto, corresponderd & Administracion, no caso
de tratarse de causa imputable ao contratista, a proba da situacién obxectiva de

incumprimento motivadora da resolucién do contrato.

Ainda que o precepto non o recolla, non podemos esquecer que, tal e como xa
quedou apuntado con anterioridade, sera preceptivo o ditame do Consello de Estado, ou
organo consultivo equivalente da comunidade auténoma, nos supostos de resolucion,
cando exista oposicion por parte do contratista, sendo este tramite esencial, con total
independencia da contia do contrato: a sta omision determina a necesaria nulidade da
resolucién. Segundo afirma o Tribunal Supremo®, no marco da contratacién publica
vixente, resulta indiscutible que o procedemento para a resolucion dos contratos exixe
0 cumprimento dunha serie de requisitos tendentes a garantir a0 maximo que a
actuacion administrativa sexa axustada a dereito; por iso, non sé require o tramite de
audiencia ao contratista, senon tamen o ditame do Consello de Estado ou 6rgano
consultivo equivalente da comunidade autonoma respectiva, cando 0 contratista
formule oposicion. A solicitude deste ditame tamén esta prevista no artigo 22. 12 da
Lei organica 3/1980, do 22 de abril, do Consello de Estado, asi como no artigo 11. h)
da Lei 9/1995, do 10 de novembro, do Consello Consultivo de Galicia.

!4 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, do 4 de abril de 2006.
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Polo demais, o artigo 207 da lei limitase a establecer regras especificas de
aplicacion de causas concretas de resolucion, sendo destacable a manifestacion de que
o incumprimento das obrigas derivadas do contrato por parte da Administracion
orixinard a sla resolucion tan sé nos casos expresamente previstos na propia lei. Neste
suposto, e como ten declarado o Tribunal Supremo®®, o incumprimento determinara
para aquela, con caracter xeral, a obriga de indemnizar os danos e perdas causados a

contraparte.

c) EFECTOS DA RESOLUCION.

Os efectos que, con carécter xeral, produce a resolucién do contrato, aparecen
recollidos no artigo 208 da LCSP, onde se establece que, en todo caso, o acordo de
resolucion conterd pronunciamento expreso en relacion coa procedencia ou non da
perda, devolucidn ou cancelacion da garantia que, se é o caso, estiver constituida. Os
efectos especificos da resolucion para os distintos contratos administrativos tipicos
recGllense no marco do titulo Il do libro IV.

Como regras mais concretas hai que destacar que, nos casos de non formalizacion
do contrato por causas imputables ao contratista, a Administracion podera acordar a
resolucion con incautacion da garantia constituida, se € o caso, e sera preceptivo 0
ditame do Consello de Estado ou 6rgano consultivo equivalente da comunidade
autonoma respectiva. Se for por causas imputables & propia Administracion, o

contratista tera dereito & indemnizacion dos danos e perdas que se lle ocasionen.

Cando a resolucion se produza por mutuo acordo, acomodarase ao validamente
pactado polas partes, sempre que, obviamente, non sexa contrario ao interese publico.
Cando o contrato sexa resolto por incumprimento, por parte da Administracion, das

obrigas do contrato, indemnizara os danos e perdas causados, mentres que no caso de

1> Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, do 18 de setembro de 1997.
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incumprimento culpable do contratista, serd este o que deba facer fronte a tal
indemnizacidn respecto da Administracion, facéndoa efectiva, primeiramente, sobre a
garantia definitiva, e sen prexuizo da subsistencia de responsabilidade na parte que

exceda daquela.

3. CESION E SUBCONTRATACION.

a) A CESION DO CONTRATO.

Pddese dicir que a regulacion que sobre a cesidn dos contratos contén a nova LCSP
no seu artigo 209 é practicamente idéntica a anterior. En calquera caso, compre lembrar
que a cesién se configura como unha vicisitude na vida dun contrato xa celebrado,
consistente nun negocio xuridico bilateral de caracter privado, que vincula o cedente e
0 cesionario, e no que este ultimo queda subrogado en todos os dereitos e obrigas que
Ile corresponderian ao cedente. A Administracion non é parte neste negocio xuridico de
cesion, ainda que, ao se ver afectada polos seus efectos, se exixe que o érgano de
contratacion autorice expresamente e con cardcter previo a cesion. Asi, a
Administracion, como contratante cedido, prestara a sua conformidade co negocio
xuridico de cesion que pretenden celebrar cedente e cesionario, pero no cal non é parte,
e por esa razon non se orixina para ela ningunha obriga distinta das que derivan do
contrato bésico, que permanece inalterable. Con independencia da necesaria
autorizacion por parte do 6rgano de contratacion, os dereitos e obrigas dimanantes do
contrato tan s6 poderan ser cedidos a un terceiro, sempre que as calidades técnicas ou

persoais do cedente non fosen razon determinante da adxudicacion do contrato.

Os requisitos exixidos polo artigo 209 da LCSP para que se poida facer efectiva a
cesion dun contrato son 0s seguintes:

Autorizacion previa. O 6rgano de contratacion debe autorizar de forma expresa e
con caracter previo a cesion do contrato. Non obstante, na practica administrativa, en

non poucas ocasions, atopamos a celebracion da cesion do contrato como negocio
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xuridico mercantil entre partes, condicionando a producion dos seus efectos &
concesion da autorizacion da Administracion contratante.

Execucion do contrato. Serd necesario que o cedente tefia executado, polo menos,
un 20 por cento do importe do contrato ou, cando se trate da xestion dun servizo
publico, que fose explotado durante, polo menos, unha quinta parte do prazo de
duracion do contrato. Neste sentido, a Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa' entende que cando se trate de contratos mixtos, terd que atenderse &
prestacion principal, desde o punto de vista economico, aplicando ben a porcentaxe do
20%, ou ben a execucién da quinta parte da explotacion do servizo, segundo resulte da
cualificacion do contrato.

Capacidade e solvencia. O cesionario debera ter capacidade para contratar coa
Administracion e a solvencia que resulte exixible, e estar debidamente clasificado se tal
requisito lle fose exixido ao cedente, e non estar incurso en causa de prohibicion de
contratar.

Formalizacion da cesion. Finalmente, o artigo 209 require que a cesion sexa

formalizada, entre o adxudicatario e o cesionario, en escritura publica.

Cumpridos todos estes requisitos, o cesionario quedard subrogado en todos 0s

dereitos e obrigas que corresponderian ao cedente.
b) A SUBCONTRATACION.

Na diferenza do que ocorre coa cesion do contrato, na subcontratacion non
atopamos ningun tipo de subrogacion, na medida en que o adxudicatario do contrato é
0 que continla obrigado para todos os efectos ante a Administracion. Os
subcontratistas quedaran obrigados sO fronte ao contratista principal, que asumira a
total responsabilidade da execucién do contrato fronte & Administracion contratante; a

subcontratacion dunha empresa por parte do adxudicatario do contrato crea unha

18 Informe 15/2006, do 24 de marzo, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Administracion
xeral do Estado.
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relacion xuridica e econdmica, de natureza privada, entre ambas as empresas, mais esta

relacion non transcende 4 Administracion contratante®’.

A LCSP trata o tema da subcontratacion, aplicable con caracter xeral a todos os
contratos administrativos, no seu artigo 210, e introduce importantes novidades con
respecto ao TRLCAP. Desde unha perspectiva xenérica destaca o aumento das obrigas
de informacion que pesan sobre o contratista, con miras a posibilitar un control mais

eficaz do fenédmeno da subcontratacion.

Asi mantén a regra xeral de que o contratista podera concertar con terceiros a
realizacion parcial da prestacion, salvo que o contrato ou ben os pregos dispofian o
contrario, ou que pola sta natureza e condicions se deduza que este debe ser executado
directamente polo adxudicatario. Do mesmo xeito, en ningun caso o contratista podera
concertar a execucién parcial do contrato con persoas inhabilitadas para contratar ou
comprendidas nalgin dos supostos previstos no artigo 49, ao determinar as

prohibiciéns de contratar.

Partindo do anterior, a lei sinala os requisitos de caracter xeral a que esta suxeita a
subcontratacion:

Se asi estivese previsto nos pregos ou no anuncio de licitacion, os licitadores
deberan indicar na oferta a parte do contrato que tefian previsto subcontratar, sinalando
0 seu importe, e 0 nome ou o perfil empresarial, definido por referencia a condicions de
solvencia profesional ou técnica, dos subcontratistas aos cales se vai encomendar a sua
realizacion. Para tal efecto, 0 mesmo precepto prevé que cando nos pregos ou no
anuncio de licitacion se impofia a obriga de comunicar as circunstancias indicadas, non
poderan celebrarse os subcontratos que non se axusten ao indicado na oferta, ata que
transcorran vinte dias naturais desde que se cursase a notificacion e se presentasen as
xustificacions dos subcontratos que se celebraran, salvo, en todo caso, que 0s

subcontratos fosen autorizados previamente.

7 Informe 1/2002, do 12 de marzo, da Xunta Consultiva de Contratacién Administratica da Generalitat de
Catalufia.
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En todo caso, o adxudicatario deberd comunicar anticipadamente e por escrito a
Administracion a intencién de celebrar os subcontratos, sinalando a parte da prestacion
que se pretenda subcontratar e a identidade do subcontratista, e xustificando
suficientemente a aptitude deste para executala, por referencias aos elementos técnicos
e humanos de que dispdn e a sta experiencia. No caso de que o subcontratista tiver a
clasificacion adecuada para realizar a parte do contrato obxecto da subcontratacién, a
comunicacion desta circunstancia eximird o contratista da necesidade de xustificar a
aptitude daquel. A acreditacion poderase realizar logo da celebracion do subcontrato se
esta é necesaria para atender unha situacioén de urxencia ou que exixa a adopcion de

medidas urxentes e asi se xustifica suficientemente.

Nos contratos de caracter secreto ou reservado, ou naqueles en que a execucion
deba ir acompafiada de medidas de seguridade especiais, ou cando asi 0 exixa a
proteccidn dos intereses esenciais da seguridade do Estado, a subcontratacion requirira,

sempre, autorizacion expresa do 6rgano de contratacion.

As prestacions parciais que o adxudicatario subcontrate con terceiros non poderan
exceder a porcentaxe sinalada no prego de clausulas administrativas particulares. Se o
prego non recolle un limite especial, o contratista podera subcontratar ata unha
porcentaxe que non exceda o 60 por cento do importe de adxudicacién; non obstante,
para 0 computo dese 60% non se terdn en conta 0s subcontratos concluidos con
empresas vinculadas ao contratista principal, entendéndose por tales as que se atopan
nos supostos previstos no artigo 42 do Codigo de comercio, relativo aos grupos de

empresas.

Cando o contratista incumpra ou infrinxa as condiciéns sinaladas para proceder a
subcontratacion, ou ben non acredite a aptitude do subcontratista, ou as circunstancias
determinantes da situacion de emerxencia ou urxencia, podera dar lugar & imposicion

dunha penalidade ao contratista de ata 0 50 por cento do importe do subcontrato.
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O contratista debera informar os representantes dos traballadores da

subcontratacion, de acordo co previsto na lexislacion laboral.

No suposto de que determinadas partes do contrato poidan ser executadas
separadamente, por teren substantividade propia, e deban realizarse tendo en conta
unha determinada habilitacion profesional ou clasificacion adecuada, os Organos de
contratacion poderan obrigar o contratista, advertindoo no anuncio ou nos pregos, a
subcontratacion con terceiros non vinculados con el da dita parte da prestacion, que
non poderd exceder o 30 por cento do importe do contrato. Estas obrigas teran a
consideracién de condicidéns especiais de execucion para efectos de posibles

penalidades ou resolucion do contrato.

Cumpridos os requisitos legalmente previstos para proceder a subcontratacion, os
subcontratistas quedaran obrigados tan so ante o contratista principal, o cal asumira a
responsabilidade da execucion do contrato fronte & Administracién, conforme o
previsto nos pregos e no contrato. O cofiecemento que tefia a Administracion dos
subcontratos celebrados, en virtude das comunicaciéns ou das autorizacions outorgadas

por ela, non alteraran a responsabilidade do contratista principal.

Finalmente, o artigo 211 ocUpase de establecer as regras que rexen no marco dos
pagamentos a subcontratistas e subministradores. Del destacamos que o contratista se
debe obrigar a lles aboar aos subcontratistas o0 prezo pactado en prazos gque non
poderan ser mais desfavorables que os previstos no artigo 200. 4 para as relacions entre
a Administracién e o contratista, e que se computaran desde a data de aprobacién polo
contratista principal da factura emitida polo subcontratista ou 0 subministrador, con
indicacidn da sua data e do periodo a que corresponda. A aprobacién ou conformidade
deberase outorgar nun prazo maximo de trinta dias desde a presentacion da factura ou,
de ser o caso, formularanse no mesmo prazo os motivos de desconformidade con ela. O

contratista debera aboar as facturas no prazo fixado de conformidade co previsto no
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punto 2 e, en caso de demora no pagamento, o subcontratista ou o subministrador tera
dereito ao cobramento dos xuros de demora e & indemnizacion polos custos de
cobramento nos termos previstos na Lei 3/2004, do 29 de decembro. Finalmente, 0
artigo 211 preve a posibilidade de que o contratista poida pactar cos subministradores e
subcontratistas prazos de pagamento superiores aos establecidos neste artigo, o que
sera posible sempre que o devandito pacto non constitia unha clausula abusiva de
acordo cos criterios establecidos no artigo 9 da Lei 3/2004, e que o pagamento se
instrumente mediante un documento negociable que supofia a accion cambiaria, cuxos
gastos de desconto ou negociacion corran na sla integridade por conta do contratista.
Adicionalmente, o subministrador ou subcontratista poderd exixir que o pagamento

sexa garantido mediante aval.

BIBLIOGRAFIA:

ESCRIHUELA MORALES, Francisco Javier. La Contratacion del Sector Publico.
Especial referencia a los contratos de suministro y de servicio. Manuales Profesionales
Madrid: La Ley, 2007.

FERNANDEZ ASTUDILLO, José Maria. Contratacion Administrativa. Comentarios
al Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
por RDL 2/2000, de 16 de junio, y a su Reglamento, aprobado por RD 1098/2001, de
12 de octubre. Con el nuevo régimen del contrato de concesién de obras publicas, Ley
13/2003, de 23 de mayo. 3?2 Edicion. Barcelona: Bosch, 2003.

MORANT VIDAL, Jests. Los Contratos Administrativos (I). Introduccion vy

comentarios generales sobre contratacion administrativa. Noticias Juridicas, 2002.

MORENO GIL, Oscar. Contratos Administrativos. Legislacion y Jurisprudencia. 42
Edicion. Thomson-Civitas.

172



MORENO MOLINA, José Antonio ; PLEITE GUADANILLAS, Francisco. La nueva
Ley de Contratos del Sector Publico. Estudio Sistemético. Madrid: La Ley, 2007.

173



OBRAS COMPLEMENTARIAS E MODIFICACIONS’CONTRACTUAIS NA LEI
DE CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO

MANUEL PILLADO QUINTANS

Letrado da Xunta de Galicia

1. INTRODUCION

O obxecto do presente relatorio é o de examinar o estado actual da cuestion en relacion coa
figura das obras complementarias e a sta distincion coa institucion do ius variandi, ou
prerrogativa de modificacion dos contratos, a vista da nova regulacion introducida pola Lei
30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector publico (en diante, LCSP), e das ultimas
sentenzas do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas.

A constante evolucion desta materia e as recentes novidades legais e xurisprudenciais fan
que xa debamos advertir desde un principio que neste momento resultard moi dificil
ofrecer unha vision acabada das instituciéns en presenza, pois atopanse en fase de
reinterpretacion ou adaptacion &s ultimas exixencias do dereito comunitario europeo.

En particular, debe terse presente que a regulacion da indicada Lei de contratos do sector
publico motivou en datas recentes a presentacion pola Comisién Europea dun ditame
motivado contra 0 Reino de Espafia por entender que a regulacion dos modificados na
norma legal infrinxe os limites derivados da normativa comunitaria.

As cuestions que se formulan no presente caso examinarémolas a través dos puntos que
seguen.

1. CONSIDERACIONS DE DEREITO TRANSITORIO

En primeiro lugar, podemos abordar cal € a lexislacion aplicable & realizacion das
modificacions contractuais e obras complementarias se o contrato principal se rexe, dada a
data da sta adxudicacidon, polo texto refundido da Lei de contratos das administracions
publicas xa derrogado.

Debemos partir do disposto na disposicion transitoria primeira da Lei 30/2007, de
contratos do sector publico, “expedientes iniciados e contratos adxudicados con
anterioridade 4 entrada en vigor desta lei”:

“1. Os expedientes de contratacion iniciados antes da entrada en vigor desta lei rexeranse
pola normativa anterior. Para estes efectos entenderase que os expedientes de contratacion
foron iniciados se se publicou a correspondente convocatoria do procedemento de
adxudicacion do contrato. No caso de procedementos negociados, para determinar o
momento de iniciacién terase en conta a data de aprobacién dos pregos.
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2. Os contratos administrativos adxudicados con anterioridade & entrada en vigor da
presente lei rexeranse, en canto aos seus efectos, cumprimento e extincion, incluida a sua
duracién e réxime de prorrogas, pola normativa anterior”.

A aplicacién desta norma determina que, ben que as modificacions contractuais derivadas
do contrato orixinario concertado ao abeiro do texto refundido da Lei de contratos das
administracions publicas se deben rexer pola indicada lexislacion, outra debe ser a solucién
para as obras complementarias se o procedemento para a sta adxudicacion se iniciou con
posteridade & entrada en vigor da Lei de contratos do sector publico.

Neste sentido, o Ditame do Consello de Estado 3357/2003, do 20 de novembro de 2003,
entende que a lexislacion aplicable ao contrato sera de aplicacion para determinar o seu
contido e as causas e efectos da sua modificacion. Agora ben, este ditame indica tamén
que, de acordo con reiterada doutrina do Consello de Estado (véxanse os ditames nimeros
2. 383/2003, 2. 382/2003, 142/2003, 8/2003, 1. 598/2002, 1. 077/2002, 527/2000 e 3.
437/99, entre outros moitos), a lei aplicable ao procedemento que se debe seguir para a
modificacion do contrato sera a lexislacion vixente no momento do inicio do expediente de
modificacion.

No caso das obras complementarias, debe terse en conta que a sua configuracion legal
actual é a dun dos supostos que habilitan a utilizacion do procedemento negociado sen
necesidade de publicar anuncios de licitacion.

Isto €, na sUa conceptuacion no dereito espafiol os contratos de obras complementarias son
independentes do contrato da obra principal, ainda que presupofian a sla existencia e
dependan deles e neles xustifiquen a sta propia existencia. Estas obras complementarias
non poden supofier unha modificacién da obra principal e son obxecto dun proxecto
independente.

Asi, o0 artigo 155 da LCSP, determina que “os contratos de obras poderan adxudicarse por
procedemento negociado nos seguintes supostos”, establecendo na sua alinea b) o suposto
das obras complementarias.

De forma coherente con esta conceptuacion legal debemos aplicar, pois, a disposicion
transitoria primeira xa comentada para concluir que os expedientes de contratacion de
obras complementarias iniciados despois da entrada en vigor da LCSP se rexeran pola
nova normativa.

Debe terse en conta, para estes efectos, que a disposicion transitoria indicada entende que

os expedientes de contratacion foron iniciados no caso de procedementos negociados na
data de aprobacion dos pregos.
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Il. As obras complementarias e a sua distincion das modificacions contractuais.
Importancia da cualificacion. Situacion actual da cuestion & vista da regulacion da Lei de
contratos do sector publico e do dereito comunitario.

Para analizar as cuestions que presentan as obras complementarias consideramos
conveniente referirnos & evolucion legal da figura das obras complementarias no noso
dereito e & sua distincion coa institucion do ius variandi ou prerrogativa de modificacion
dos contratos.

1. As obras complementarias e a sua distincion das modificacions contractuais.
Importancia da cualificacion

Como manifesta Concepcion Horgué Baena (La modificacion del contrato administrativo
de obra. El ius variandi, Marcial Pons, Madrid 1997), a quen seguiremos na presente
exposicion, “a modificacion do contrato consiste nunha novacién obxectiva deste,
mediante a reforma do proxecto que especifica a obra que se executara e, en consecuencia,
0 contrato permanece, ainda que modificado. Suposto distinto son as obras accesorias ou
complementarias, pois consisten na adicion de novas obras co seu correspondente proxecto
& marxe do inicial, o cal non se modifica por esta causa, e da lugar, polo tanto, a un
contrato diferente”.

Engade a autora que as obras accesorias se regulaban en sede de "modificacion do contrato
de obra", no artigo 153 do Regulamento de contratacion do Estado, que dispofiia:

"As obras accesorias ou complementarias non incluidas no proxecto que durante o curso da
obra principal a Administracion considere conveniente executar deberan ser obxecto de
contrato independente e, polo tanto, cumprirse 0s tramites previstos neste regulamento™.

"EXxceptuase o caso de que aquelas non excedan o 20 por cento do prezo do contrato, cuxa
execucién podera confiarse ao contratista da principal e de acordo cos prezos que rexeron o
contrato principal™.

Non obstante, explica Horgué Baena, o dato de que a sua regulacién estivese en sede de
modificacion do contrato, dun lado, asi como a posibilidade de que puidesen ser
adxudicadas ao mesmo contratista, doutro, fixeron que a delimitacion desta figura coa da
modificacion non fose nada clara. Asi, destaca a autora, a normativa non establecia
criterios substantivos conforme os que fose posible entender cando unha obra non prevista
no proxecto configuraba unha obra accesoria ou, de ser o caso, implicaba unha reforma da
mesma obra. Non obstante, engade, quedaba claro que a utilizacion da mesma cifra -0 20
por cento do prezo do contrato- operaba con fins diferentes: na modificacion, ao igual que
na lexislacién actual, implicaba o limite en que esta era obrigatoria para o contratista; nas
obras accesorias, 0 limite para que estas puidese executalas 0 mesmo contratista.

Horgué Baena cita o intento de delimitacion de ambas as duas figuras formulado por
Moreno Gil:
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- Mentres o modificado xorde como unha cuestion interna do contrato, facendoo necesario
para a execucion da obra total, as obras accesorias son externas ao contrato, polo que a sta
non realizacion non menoscaba o resultado do primeiro contrato. Neste sentido, a
caracteristica do modificado é a sua necesidade, fronte @ mera conveniencia das obras
accesorias ou complementarias. A obra accesoria, por conseguinte, non implica que sen ela
a obra principal siga sendo completa, é dicir, susceptible de ser entregada ao uso xeral ou
servizo publico.

- A modificacion materializase nun proxecto reformado, é dicir, nunha variacion do
proxecto primitivo, e transcende o contrato producindo unha novacién. Pola contra, a obra
accesoria ou complementaria non innova o contrato principal senén que debe ser obxecto
dun contrato independente. Por iso, o contrato complementario ten que adxudicarse
conforme os procedementos que corresponda legalmente. Ainda nos supostos en que se
permite a sla execucion polo contratista principal, a adxudicacion implica un novo
contrato.

Como pode observarse na lexislacion anterior, conclie Horgué Baena, as causas técnicas
imprevistas ou necesidades novas que xustificaban o reformado do proxecto non eran
presupostos para a adicion de obras accesorias en tanto que o Unico que se exixia é que a
Administracion considerase conveniente realizalas.

Por iso, resalta a autora, foi unha constante na doutrina do Consello de Estado intentar
establecer criterios claros que delimiten as figuras, sinalando que a Administracion non
pode desvirtuar as prescricions normativas e cualificar arbitrariamente como reformado
obras accesorias ou complementarias, ou & inversa, co fin de eludir a aplicacion do réxime
xuridico correspondente. Neste sentido, a autora cita o Ditame 45942, do 15 de decembro
de 1983, en que o Consello de Estado chama a atencién sobre que: "é preciso cualificar
cada modificacion dun proxecto de obra dentro do concreto precepto que lle sexa
aplicable: non é axustado a dereito facer modificacions amparadas en normas que non lles
son realmente de aplicacidén. Debe terse por criterio, para estes efectos, a realidade das
cousas e non cualificacions subxectivas ou circunstanciais".

Non obstante, a autora engade que "o Consello de Estado asume que a diferenza entre
obras complementarias e a modificacion non aparece sempre e en todos 0s casos con
claridade, especialmente fronte & modificacion por introducion de unidades distintas &s
inicialmente previstas, pois en ambos os supostos tales obras non figuran no proxecto
primitivo™. "Por iso intenta establecer criterios que faciliten en encadramento nun ou outro
suposto. Como criterios de delimitacion sinalaronse os seguintes:

- A necesidade da obra en relacidn ao proxecto inicial. Neste sentido no Ditame 45942, do
15 de decembro de 1983, afirmase que: "a diferenza bésica entre os artigos 150. 2 e 153 do
regulamento de contratos estriba en que, no primeiro caso, debe tratarse de unidades de
obras novas pero cuxa execucion resulte necesaria para levar a bo fin o proxecto primitivo
ou cando sexa precisa a devandita modificacion por resultar imposible a sta execucién na
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forma inicialmente prevista. No segundo caso, a execucion da obra complementaria non
debe ser necesaria para o bo fin do proxecto: trdtase, polo tanto, de engadidos non
esenciais a este, por mais que poidan resultar moi convenientes".

- A interrelacidn fisica entre as obras iniciais e as novas. Neste sentido, as obras accesorias
deben ser susceptibles de utilizacion separada, fronte & imposibilidade que iso entrafia en
relacién coa modificacion da obra. Neste sentido, Ditame 47127, do 29 de novembro de
1984, e Ditame 48034, do 24 de xullo de 1985.

- As dificultades técnicas de adxudicacion e execucion independente da obra non prevista
que orixina o reformado fronte & accesoria ou complementaria; neste sentido no Ditame
48473, do 16 de xaneiro de 1986, e no Ditame 424, do 2 abril de 1992, resaltase que as
obras non previstas converxen como un todo coa inicial, sendo tecnicamente imposible
separalas; pola contra, a obra accesoria ben que é Util e contrible a perfeccionar a obra
principal, non inflGe para que esta mantefia a sa autonomia técnica e, polo tanto, ambas
son susceptibles de execucion independente™.

Posteriormente, a regulacion das obras complementarias recolleuse no artigo 141 da Lei
13/1995, de contratos das administracions publicas. Entende a autora a que vimos seguindo
que a reforma legal sitda cunha mellor sistematica a figura e a separa da modificacion do
contrato. "A sUa singularidade radica, na lifia que marcara o artigo 153 do Regulamento de
contratos do Estado, en que se posibilita en certos casos que as obras complementarias se
adxudiquen, mediante procedemento negociado sen publicidade, ao mesmo contratista do
contrato principal”.

O precepto, artigo 141. d) indicaba o seguinte:

"Cando se trate de obras complementarias que non figuren no proxecto nin no contrato,
pero que resulte necesario executar como consecuencia de circunstancias imprevistas,
sempre que o seu importe total non exceda o 20 por cento do prezo do contrato no
momento de aprobacion das devanditas obras complementarias e a sta execucion se confie
ao contratista da obra principal de acordo cos prezos que rexen o contrato inicial ou que, de
ser o caso, fosen fixados contraditoriamente. Sera requisito do establecido no paragrafo
anterior que as obras non poidan separarse técnica ou economicamente do contrato
principal sen causar inconvenientes maiores & Administracion ou que, ainda que poidan
separarse da execucion do contrato inicial, sexan estritamente necesarias para 0 seu
perfeccionamento. As demais obras complementarias que non reunan 0s requisitos
exixidos nos paragrafos precedentes deberan ser obxecto de contratacion independente”.

No Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio, que aproba o texto refundido da Lei de
contratos das administracions publicas, en diante TRLCAP), a regulacion é a seguinte:

"Cando se trate de obras complementarias que non figuren no proxecto nin no contrato,
pero que resulte necesario executar como consecuencia de circunstancias imprevistas e a
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slia execucion se confie ao contratista da obra principal, de acordo cos prezos que rexen
para o contrato primitivo ou que, se é o caso, fosen fixados contraditoriamente.

Para a aplicacion do establecido no paragrafo anterior, deberan concorrer os seguintes
requisitos respecto do contrato principal:

1. Que as obras non poidan separarse técnica ou economicamente do contrato primitivo sen
causar inconvenientes maiores & Administracion ou que, ainda que se poidan separar da
execucion do devandito contrato, sexan estritamente necesarias para a sta execucion.

2. Que as obras complementarias que se van executar definidas no correspondente
proxecto estean formadas, polo menos, nun 50 por 100 do orzamento, por unidades de obra
do contrato principal.

3. Que o importe acumulado das obras complementarias non supere o 20 por 100 do prezo
primitivo do contrato.

As demais obras complementarias que non relnan os requisitos exixidos nos paragrafos
precedentes deberan ser obxecto de contratacion independente™.

Horgué Baena, analizando a Lei de contratos de 1995, indicaba que a distincidn entre obras
complementarias ou accesorias e a modificacion do proxecto se volvera enturbar en tal
normativa, pois non se recollian os criterios delimitadores que tanto a doutrina como o
Consello de Estado foran establecendo. Asi, afirma que dunha parte, "se unificaron ambas
as institucions no seu presuposto: traen causa en circunstancias imprevistas que fan que as
obras sexan necesarias; doutra, non se recolleron os criterios delimitadores de que fronte ao
reformado, as obras accesorias eran unicamente convenientes e non necesarias,
susceptibles de separarse tecnicamente™.

A Xuizo da autora, esta delimitacién da figura das obras complementarias que se realizaba
no artigo 141 da Lei de contratos das administracions publicas levaba a entender que se
estaban a recoller os elementos identificadores tanto da modificacion do contrato como das
obras accesorias propiamente ditas. “A redaccion deste precepto trae causa do artigo 7. 3
da Directiva 93/37/CEE para o contrato de obras” que, a xuizo da autora, consideraba "non
SO 0 que no noso sistema se entendeu como obras complementarias, senén tamén os
elementos caracterizadores da modificacién do proxecto por introducion de unidades non
previstas". Mais adiante referirémonos a este aspecto ao estudar a incidencia na materia do
dereito comunitario da contratacion publica.

2. A regulacion das obras complementarias na Lei de contratos do sector publico. As obras
complementarias deben ser sempre necesarias para o perfeccionamento do contrato
principal.

O artigo 155 da LCSP indica: "Ademais de nos casos previstos no artigo 154, os contratos
de obras poderan adxudicarse por procedemento negociado nos seguintes supostos: b)
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Cando se trate de obras complementarias que non figuren no proxecto nin no contrato, ou
no proxecto de concesion e o seu contrato inicial pero que debido a unha circunstancia
imprevista pasen a ser necesarias para executar a obra tal e como estaba descrita no
proxecto ou no contrato sen modificala, e cuxa execucion se confie ao contratista da obra
principal ou ao concesionario da obra publica de acordo cos prezos que rexan para O
contrato primitivo ou que, de ser o caso, se fixen contraditoriamente, sempre que as obras
non poidan separarse técnica ou economicamente do contrato primitivo sen causar grandes
inconvenientes a Administracion ou que, ainda que resulten separables, sexan estritamente
necesarias para 0 seu perfeccionamento, e que o0 importe acumulado das obras
complementarias non supere o 50 por 100 do prezo primitivo do contrato. As demais obras
complementarias que non rednan 0s requisitos sinalados deberan ser obxecto de
contratacion independente”.

A redaccion da LCSP procede da Directiva 2004/18/CE, do 31 de marzo de 2004, sobre
coordinacion dos procedementos de adxudicacion dos contratos publicos de obras, de
subministracién e de servizos, que indica no seu artigo 31, "casos que xustifican o recurso
ao procedemento negociado sen publicacion dun anuncio de licitacion”, que: "Os poderes
adxudicadores poderan adxudicar contratos publicos por procedemento negociado, sen
publicaciéon previa dun anuncio de licitacion, nos casos seguintes:...4) respecto dos
contratos publicos de obras e contratos publicos de servizos: a) con relacion a aquelas
obras ou servizos complementarios que non figuren no proxecto previsto inicialmente nin
no contrato inicial e que, debido a unha circunstancia imprevista, pasen a ser necesarios
para a execucion da obra ou dos servizos tal e como estaban descritos, sempre que a
adxudicacion recaia no operador econdmico que execute a devandita obra ou o devandito
servizo: cando esas obras ou servizos complementarios non se poidan separar do contrato
inicial técnica ou economicamente sen ocasionar grandes inconvenientes aos poderes
adxudicadores ou ben cando as devanditas obras ou servizos, ainda que se poidan separar
da execucion do contrato inicial, sexan estritamente necesarios para 0 Sseu
perfeccionamento”. "Non obstante, o importe acumulado dos contratos adxudicados para
as obras ou servizos complementarios non poderd ser superior ao 50% do importe do
contrato inicial”.

Como se pode observar, a caracterizacion das obras complementarias na LCSP baséase nas
seguintes notas:

- Son obras que non figuran nin no proxecto nin no contrato (igual que no sistema do
TRLCAP).

- Deben traer causa en circunstancias imprevistas (igual que no sistema do TRLCAP), o
mesmo que as modificacions contractuais.

- Non se exixe expresamente fundar a concorrencia de razons de interese publico, a
diferenza das modificacions contractuais (igual que no TRLCAP).

180



- Deben ser "necesarias para executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no
contrato”, requisito introducido pola LCSP e que comentaremos posteriormente.

- As obras complementarias non poden modificar a obra tal e como estaba descrita no
proxecto ou no contrato. En efecto, a LCSP refirese expresamente a que as obras deben ser
"necesarias para executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no contrato sen
modificala”. Polo tanto, malia que a norma, como veremos, introduce de novo elementos
de confusion na distincion, intenta enfaticamente marcar a diferenza entre as obras
complementarias e as modificacions contractuais. Engadese expresamente, polo tanto, un
requisito negativo: en ningln caso as obras complementarias poden modificar o proxecto
do contrato principal. Este requisito xa se achaba implicito na regulacién do TRLCAP.

- Gravosa posibilidade de separacion técnica ou econdémica das obras complementarias: as
obras non deben poder separarse técnica ou economicamente do contrato primitivo sen
causar grandes inconvenientes & Administracion (igual que no TRLCAP).

- Alternativamente ao Ultimo requisito, posibilidade de separacién técnica ou economica
das obras complementarias pero necesidade estrita da sUa realizaciobn para o
perfeccionamento do contrato primitivo (igual que na LCAP, mentres que no TRLCAP,
con matiz distinto, se facia referencia & necesidade para a "execucion" do contrato
primitivo).

- O importe acumulado das obras complementarias non pode superar o0 50 por 100 do prezo
primitivo do contrato. Como se pode observar seguindo neste punto a Directiva
comunitaria 2004/18/CE, aumentouse o limite de aplicacion.

- Finalmente, podemos destacar tamén que se eliminou o limite do TRLCAP de que as
obras complementarias que se vaian executar definidas no correspondente proxecto estean
formadas, polo menos, nun 50 por 100 do orzamento, por unidades de obra do contrato
principal.

O aspecto quizais mais dubidoso € o do requisito de que as obras deben ser "necesarias
para executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no contrato" e a sua relacién
coas notas xa salientadas da non posibilidade de separacion técnica ou econémica ou da
separabilidade pero necesidade estrita da sua realizacion para o perfeccionamento do
contrato primitivo ¢Cando cabe entender que as obras complementarias son "necesarias"
para a execucion da obra ou dos servizos tal e como estaban descritos no proxecto previsto
inicialmente ou no contrato inicial?

En particular, debe destacarse que a redaccion tanto da directiva como da LCSP non é
bastante clara, pois o elemento de "necesidade” indicase primeiro con caracter xeral e
repitese logo como “estrita necesidade” so para as obras separables.

Por outro lado, sO no caso das obras separables se fala da necesidade para o
"perfeccionamento do contrato principal™ mentres que iso se silencia no caso das obras non

181



separables, formulando, ademais, a cuestion se esa expresion é distinta do requisito
"necesidade para a execucion da obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no
contrato".

Ao noso modo de ver, a reconstrucion do sentido do precepto debe ser a seguinte: o
requisito "necesidade para a execucion da obra tal e como estaba descrita no proxecto ou
no contrato” debe considerarse equivalente a "necesidade para o perfeccionamento do
contrato principal”. Isto é, as obras complementarias deben ser sempre necesarias para o
perfeccionamento do contrato principal. Polo tanto, este requisito aplicarase tanto &s obras
separables coma as non separables; a Unica diferenza é que no caso das obras separables,
precisamente por esta nota de separabilidade, a interpretacion do requisito debe ser mais
estrita.

En definitiva, as obras complementarias deben ser ou ben necesarias para 0
perfeccionamento do contrato principal e non separables ou ben estritamente necesarias
para o indicado perfeccionamento ainda que separables. A nota nuclear non é, polo tanto, a
separabilidade ou non, sendn a slGa necesidade para o perfeccionamento do contrato
principal.

A norma resalta, polo tanto, que a execucion da obra complementaria debe ser necesaria
para o0 bo fin do proxecto primitivo, por iso precisamente se lle atrible o caracter de
"complementaria"”. Non pode aparecer como unha obra desvinculada da orixinaria.

Non poden ocultarse, polo tanto, os grandes elementos de incerteza aplicativa que rodean
esta institucion pois:

- Pode ser dificil dilucidar nos casos concretos, dado o continuum en que consiste a
realidade fisica, cando unha obra é necesaria ou "estritamente necesaria" para o
perfeccionamento ou bo fin do contrato principal e en que consiste o indicado
"perfeccionamento”.

- Pode depender da amplitude, estreiteza ou ambiguidade coa que estean redactados os
proxectos orixinarios dilucidar se realmente as obras complementarias modifican a obra tal
e como estaba descrita no proxecto ou no contrato.

- A posibilidade ou de separacion ou non técnica ou econémica das obras, do que depende
unha apreciacion mais estrita ou non da necesidade das obras, non se formula en termos
absolutos senodn relativos tendo en conta os inconvenientes “"grandes” que se ocasionen &
Administracion.

O que resulta mais claro é que a diccién normativa e a sla énfase na necesidade esta a

contradicir expresamente o caracter de mera conveniencia das obras complementarias que
se mantifia anteriormente no noso dereito.
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Ademais, a énfase da norma na necesidade das obras para o perfeccionamento ou bo fin do
proxecto primitivo, notas en principio atribuidas tradicionalmente &s modificacions, pode
contribuir de novo a aumentar a confusion entre as modificacions contractuais e o0s
proxectos de obras complementarias.

Pola presenza destes elementos interpretables, consideramos que resulta fundamental nos
proxectos de obras complementarias a xustificacion que realicen os drganos técnicos da
Administracion da concorrencia dos requisitos legais, sen que se poidan limitar a formular
declaracions xenéricas de que as obras responden ao concepto legal de complementarias.

3. A referencia en sede de modificaciéon contractual s obras complementarias na Lei de
contratos do sector publico

Para completar a analise das obras complementarias na LCSP, resulta fundamental
referirnos a regulacion das modificacions contractuais.

En efecto, é en sede de modificacion contractual onde a norma caracteriza de forma
negativa as modificacions contractuais cunha serie de expresions coas que a lei pretende
axudar a discernir a diferenza no sistema legal entre unha figura e outra.

Asi, o artigo 202, "modificaciéns dos contratos”, indica o seguinte: "1. Unha vez
perfeccionado o contrato, o 6rgano de contratacion sé podera introducir modificaciéns
neste por razons de interese publico e para atender a causas imprevistas, xustificando
debidamente a sua necesidade no expediente. Estas modificacions non poderan afectar as
condicions esenciais do contrato. Non teran a consideracion de modificacions do contrato
as ampliacions do seu obxecto que non poidan integrarse no proxecto inicial mediante
unha correccion deste ou que consistan na realizacion dunha prestacion susceptible de
utilizaciéon ou aproveitamento independente ou dirixida a satisfacer finalidades novas non
previstas na documentacion preparatoria do contrato, que deberan ser contratadas de forma
separada, podendo aplicarse, de ser o caso, 0 réxime previsto para a contratacion de
prestacions complementarias se concorren as circunstancias previstas nos artigos 155 b) e
158 b)".

Do exposto dedicese que a LCSP intenta facer unha conceptuacién negativa dos
modificados e indica, correlativamente, supostos que poderan, de ser o caso, ter a
consideracion de obras complementarias.

Neste sentido, do texto legal dedicese que, sempre que se dean 0s requisitos legais antes
analizados, poderan ter eventualmente a consideracion de obras complementarias e nunca
de modificados as seguintes obras:

- As prestacions ou obras novas que non poidan integrarse no proxecto inicial mediante a
slia correccion.
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De novo o criterio de distincion pode ser confuso na practica. A lei permite que as
modificacions contractuais consistan nunha ampliacion do obxecto inicial, pero esta
ampliacion do obxecto debe poder integrarse no proxecto inicial mediante a sUa
"correccion”. Parece que se quere dicir, en definitiva, que as modificacions que consistan
en ampliaciéns do obxecto inicial deben ter relacion coas previsions iniciais dos proxectos,
ou mais ben, unha relacion tal que permita falar dun "correccion™ do proxecto pola sta
introducion.

Fronte a iso, cando nos atopemos ante obras ou prestacions non comprendidas no obxecto
inicial do contrato (novas obras engadidas &s inicialmente previstas) e que poderian ser
tecnicamente obxecto dun proxecto independente e non supofien unha modificacion do
proxecto orixinario, estaremos ante obras complementarias, e poderase aplicar o réxime
previsto para a contratacion de prestacions complementarias se concorren as circunstancias
legais antes examinadas, substancialmente, se se dan circunstancias imprevistas e son
necesarias para executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no contrato, isto
é, se son necesarias para o bo fin do proxecto primitivo.

- As ampliaciéns do obxecto do contrato que consistan na realizacion dunha prestacion
susceptible de utilizacion ou aproveitamento independente.

Neste caso, poden presentarse tamén dubidas de cando esas prestacions susceptibles de
utilizacion ou aproveitamento independente poden ser realmente obras complementarias.

A LCSP incide no caracter en principio externo ao contrato primitivo desas obras
susceptibles de utilizacion ou aproveitamento independente. Sen elas, a obra principal
segue sendo completa, é dicir, susceptible de ser entregada ao uso xeral ou servizo publico.

Formulase entén un problema léxico: para cumprir esas obras "independentes" as
condicions legais para a sGa contratacibn como complementarias co mesmo contratista,
deberian cumprir os requisitos antes sinalados, en particular ser necesarias para o bo fin do
proxecto primitivo, ou dito parafraseando os termos da LCSP, "ser necesarias para
executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no contrato™ ou "ser necesarias
para o perfeccionamento do contrato primitivo”. Non obstante, parece en principio dificil
que unha obra "independente™ poida ser "necesaria para 0 perfeccionamento do contrato
primitivo”. O suposto de obras "independentes™” é mais dificil que se presente como casos
de obras "non separables”. Se son independentes, quere dicir que normalmente seran
"separables”, co que haberd que interpretar de forma mais estrita 0 requisito da sua
necesidade para o perfeccionamento da obra principal.

En definitiva, se son obras completamente independentes da principal, normalmente non
cumpriran os requisitos que exixe a lei para a sta adxudicacion ao contratista da obra
principal e, como indica o inciso final do artigo 155. b) deberan ser obxecto de
contratacion independente.
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- As prestacions dirixidas a satisfacer finalidades novas non recollidas na documentacion
preparatoria do contrato.

Este inciso legal ten importancia, pois evidencia que as modificacions contractuais nunca
poden consistir na introducién no proxecto orixinario de obras dirixidas a satisfacer
finalidades que non estivesen presentes no proxecto inicial, ainda que de novo pode ser
dubidoso discernir cando determinadas referencias nun proxecto poden facer entender que
ese proxecto intenta satisfacer ou non unha determinada finalidade.

Polo demais, estas prestacions dirixidas a satisfacer "finalidades novas" poderan
considerarse como obras complementarias susceptibles de ser adxudicadas ao mesmo
contratista naqueles supostos en que, malia non estaren previstas no proxecto inicial,
aparezan, por circunstancias imprevistas, como necesarias "para executar a obra tal e como
estaba descrita no proxecto ou no contrato"; isto €, cando sexan “necesarias para o
perfeccionamento do contrato primitivo™.

De novo aparecen problemas l6xicos, pois se convifiemos en que as obras complementarias
deberian perfeccionar o proxecto primitivo, de admitirse este suposto de "finalidades
novas", as obras estarian a perfeccionar un proxecto primitivo que non fai referencia dentro
das suas finalidades a esas finalidades novas que as obras complementarias enchen.

Dalgin xeito polo tanto, as obras complementarias deberian ser necesarias, por
circunstancias imprevistas, para o bo fin dun proxecto primitivo que non preveu esas obras
entre as sUas finalidades.

Os problemas interpretativos que formulan os tres supostos aludidos fan que debamos
insistir na necesidade de que os expedientes de obras complementarias os xustifiquen en
cada caso o0s 6rganos técnicos da Administracion a concorrencia dos requisitos legais.

4. A distincién entre modificados e complementarios no dereito comunitario

Debe terse en conta que posiblemente boa parte da tensibn que se produce na
diferenciacion na Lei de contratos do sector publico entre as modificacions contractuais e
complementarias provén do mantemento no noso dereito da institucion do ius variandi nos
seus perfis tradicionais, pero introducindo & vez a regulacién das obras complementarias
tomando a redaccion da directiva.

En particular, Horgué Baena destacou que o precepto da Directiva 93/37/CEE que regulaba
as obras complementarias -que é substancialmente igual ao artigo 31 da Directiva
2004/18/CEE, antes examinado-, poderia cubrir a idiosincrasia caracteristica de ambas as
duas figuras, tanto a que da entrada & modificacion do proxecto de obras como a que
permite a adicion de obras accesorias ou complementarias.

Neste sentido a autora destaca a diccion do precepto da directiva en canto &s obras
complementarias que debido a circunstancias imprevistas pasan a ser necesarias para a
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execucion da obra, cando as devanditas obras non poidan separarse técnica ou
economicamente do contrato principal sen causar inconvenientes maiores aos poderes
adxudicadores.

Segundo a autora "non cabe definir mellor, no noso dereito, o presuposto en que descansa
o réxime xuridico do ius variandi, na sta manifestacion de novacion do obxecto do
contrato administrativo de obra".

Isto €, a regulacion das obras complementarias no dereito comunitario poderia incluir
supostos que no dereito espariol se cualificaron tradicionalmente como modificados.

Asi, a autora destaca que en Francia non se diferencia o réxime xuridico da modificacion
do contrato do das obras accesorias ou complementarias como acontece no noso pais,
sendn que unicamente se intenta distinguir varios supostos co fin de establecer a que
sistema de remuneracion ten dereito o contratista ante prestacions non previstas
inicialmente (explica a autora que a doutrina francesa destaca como principais
manifestaciéns da modificacion do contrato de obra publica os traballos imprevistos,
suplementarios ou complementarios e destaca que as diferenzas entre estes conceptos son
normalmente bastante débiles, pois en todos os casos non figuran no contrato inicial).

A perspectiva da autora resulta interesante, pois achega a sospeita de que acaso a nosa
lexislacion cometeu un erro ao incorporar a regulacion comunitaria pero mantendo & vez a
distincion entre modificados e complementarios nos termos que examinamos. O dereito
comunitario permitiria aos poderes adxudicadores adxudicar a0 mesmo contratista certas
"prestacions non incluidas no contrato” relacionado coa obra principal, sempre que por
necesidade imprevista se mostren necesarias para 0 seu perfeccionamento ainda que sexan
tecnicamente separables (obras accesorias ou complementarias) ou sexan de todo
necesarias sen que permitan tecnicamente a sla execucion separada (modificacion da
obra).

Esta interpretacion permite a autora soster que a modificacion do contrato é unha
institucion que non é contraria & normativa comunitaria, tendo en conta que polo menos o
seu resultado final esta permitido: a Administracion non ten que someter logo de
publicidade e abrir & libre concorrencia as "prestacions non previstas" inicialmente".

Agora ben, a autora tamén pon de manifesto a consecuente zona de friccién da lexislacion
espafola co dereito comunitario: o uso polos poderes adxudicadores do procedemento
negociado sen publicidade ten un limite que non se pode traspasar. Isto €, o importe
acumulado das prestacions adicionais non previstas non podera ser superior ao 50% do
importe do contrato principal.

Se se entende que o precepto da directiva abrangue tanto a figura da modificacion como a
das obras complementarias que o noso dereito cofiece, poderia sosterse entdon que a
adxudicacion ao contratista das prestacions que non figuren no proxecto non pode superar
o limite do 50% importe do contrato principal. A autora concle que a modificacion que
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superase este limite en mais estaria sombreada, cando menos, pola dubida da sta
adecuacion & normativa comunitaria do dereito da contratacion publica, sempre que o
contrato de obra superarse o limiar cuantitativo da directiva.

Non obstante, a lexislacion de contratos espafiola non aceptou esta interpretacion da
normativa comunitaria senén que, pola contra, insistiu, e ainda mais despois da regulacién
da LCSP na distincion entre obras complementarias e modificacions contractuais.

A cuestion de se esta opcion da lexislacion espafiola é correcta ou non desde a perspectiva
do dereito comunitario foi cuestionada polas autoridades comunitarias e pode
eventualmente levar a formulacién dun procedemento de incumprimento que permita un
pronunciamento do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas.

Asi, segundo un comunicado de prensa da Comision Europea de decembro de 2008, esta
emitiu un ditame motivado contra o Reino de Espafia por considerar que a regulacion dos
modificados na LCSP vulnera o dereito comunitario.

En particular, nese comunicado a Comision Europea entende que a nova LCSP vulnera a
normativa comunitaria ao permitir a modificacion dos contratos con posterioridade a sua
adxudicacion dado que non esta en consonancia cos principios de igualdade de trato, non
discriminacion e transparencia que exixe a lexislacion comunitaria. A LCSP "outorga aos
6rganos de contratacion un amplo poder para modificar condicions esenciais dos contratos
publicos con posterioridade a sta adxudicacion, sen que as condiciéns para a sua
modificacion fosen previstas nos documentos do contrato de Xxeito claro, preciso e
inequivoco".

Asi mesmo, a Comision considera que a LCSP permite ao 6rgano de contratacion recorrer
a procedementos negociados sen publicacion en circunstancias distintas das establecidas na
normativa comunitaria (ainda que non dispofiemos de informacidn mais precisa, a cuestion
poderia estar relacionada coa cita na LCSP en sede de modificacion contractual dos
supostos a que antes nos referimos que non constitien modificacions contractuais).

Ainda que non dispofiemos do texto do ditame motivado, pois non son obxecto de
publicacién, a Comision Europea xa expresou noutras ocasions as bases xuridicas polas
que conclie a non conformidade da regulacion espafiola dos modificados constituida enton
polo artigo 101 do Real decreto lexislativo 2/2000 coa Directiva 93/37/CEE.

De acordo coa argumentacion da Comision, o artigo 101 do Real decreto lexislativo 2/2000
permitia a poder adxudicador modificar o contrato despois da sUa adxudicacion e
perfeccionamento por razons de interese publico debidas a novas necesidades ou causas
imprevistas, e non impofila ningunha limitacion & entidade ou ao alcance das
modificacions que podian facer referencia &s condicions esenciais da licitacion ou ao
obxecto mesmo do contrato. Non existia tampouco a obriga de que o poder adxudicador
comunicase de anteman aos licitadores os posibles cambios ou estipulase as razons que 0s
motivaban ou o procedemento utilizado para incorporalos ao contrato.
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A Comision Europea entende que esta regulacion da modificacion contractual pode
infrinxir os principios de non discriminacion entre os distintos contratistas.

A Comision destacaba que, de conformidade co artigo 6 numero 6 da Directiva
93/37/CEE, os poderes adxudicadores velaran por que non exista discriminacion entre os
distintos contratistas. O Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas sostivo no asunto
496/99, Succhi di Frutta, que baixo o principio de igualdade de trato entre contratistas, se
Iles debe ofrecer a todos os contratistas unha igualdade de oportunidade para formular as
stias ofertas, e por iso as ofertas de todos os contratistas deben estar suxeitas & mesmas
condicions. Este principio e o seu colorario, o principio de transparencia, implica que todas
as condicions e as normas detalladas do procedemento de adxudicacion deben recollerse no
anuncio de licitacion ou nos documentos contractuais de forma clara, precisa e inequivoca
e permitir asi, en primeiro lugar, que todos os contratistas que queiran estar razoablemente
informados poidan entender o seu significado exacto e interpretalas do mesmo xeito e, en
segundo lugar, que o poder adxudicador sexa capaz de descubrir se as ofertas presentadas
satisfan os criterios que se aplican ao contrato en cuestion.

Resalta tamén a Comision que o Tribunal de Xustiza, ademais, estableceu que o
cumprimento dos principios descritos anteriormente impide que o poder adxudicador altere
as condicions xerais do prego de condicions realizando, unha vez que o contrato se
adxudicou, modificacions unilaterais dalgunha das condicions esenciais da adxudicacion.
Unha condicion é esencial cando, en caso de se incluir no anuncio de licitacion ou no
prego de condicions, permitise aos contratistas presentar ofertas substancialmente
diferentes. As condicions da adxudicacién verianse distorsionadas se se permitise ao poder
adxudicador, unha vez perfeccionado o contrato, modificar as condicions do prego sen a
existencia dunha autorizacion expresa para iso nas disposicions correspondentes.

Por iso e de acordo coa sentenza do Tribunal de Xustiza citada anteriormente, se o poder
adxudicador desexa, por razons especificas, poder modificar algunhas condiciéns do prego
unha vez realizada a seleccion do contratista, debe prever esa posibilidade de forma
expresa, asi como normas detalladas ao respecto, no anuncio de licitacion que foi definido
polo poder adxudicador e regula o marco no cal se desenvolve a contratacion. Deste modo,
todas as empresas interesadas en tomar parte no procedemento de licitacion poden cofiecer
esa posibilidade desde o principio e, polo tanto, tefien a mesma base para formular as suas
ofertas.

Segue a argumentacion da Comision indicando que, polo exposto, o artigo 101 do Real
decreto lexislativo 2/2000 infrinxe o artigo 6 nimero 6 da Directiva 93/37/CEE e o0s
principios de igualdade de trato, non discriminacion e transparencia desde 0 momento que
permite modificacions de contratos por razdns de interese publico debidas a novas
necesidades sen considerar se se trata de modificacions de condicions esenciais da
adxudicacion.
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Pois ben, é interesante pofier de manifesto que a continuacion a Comision se refire a
relacion da cuestion coa regulacion das obras complementarias na directiva pofiendo, polo
tanto, de relevo a conexion xa sinalada dos modificados coas obras complementarias e
evidenciando que, en opinion da Comision, a figura das modificacions se debe considerar
tamen desde a Optica dos supostos en que se fai posible o procedemento negociado sen
publicidade por obras complementarias.

Asi, exprésase que, as "razons de interese pablico debidas a novas necesidades" non se
atopan entre aquelas razons que no artigo 7 nimero 3 da Directiva 93/37/CEE poden
xustificar para o uso dun procedemento negociado sen publicar previamente un anuncio de
licitacion para a adxudicacion dun contrato de obras publicas. Segundo o artigo 7 numero 3
(d) da Directiva 93/37/CEE, "circunstancias imprevistas" poderian xustificar a aplicacion
dun procedemento negociado sen publicar previamente un anuncio de licitacion para a
adxudicacion de obras complementarias se concorren todas as outras condiciéns.

A Comision engade, ademais, que non obstante o artigo 7 nimero 3 (d) é unha excepcién
da normas que buscan asegurar a eficacia dos dereitos concedidos polo Tratado en relacion
cos contratos de obras publicas e por iso debe ser interpretada dun xeito estrito. Isto tamén
implica que a carga da proba da existencia das circunstancias excepcionais recae na persoa
gue quere contar con esas circunstancias (ver asuntos C-199/85, numero 14 e C-57/94,
namero 23).

Tamén a Comision efectuou observaciéns no seu dia sobre o anteproxecto de Lei de
contratos do sector publico, manifestando que o artigo 202. 1 non garda coherencia coa
directiva, en particular polo que se refire ao principio de igualdade de trato e non
discriminacion, e ao artigo 31. 4. Indicase novamente o criterio do TEX no asunto CAS
Succhi di Frutta, e arguméntase que o artigo 202. 1 autoriza os poderes adxudicadores para
modificar o contrato con posterioridade & sua adxudicacion e perfeccionamento por razéns
de interese publico debidas a novas necesidades (esta mencion eliminouse do texto
definitivo da LCSP) ou causas imprevistas. A Comisién argumenta que esta disposicion
non impdn ningunha limitacion a entidade ou ao alcance das modificacions. Estas poden
variar as condicions esenciais da licitacion ou o obxecto mesmo do contrato. Non existe
tampouco a obriga de que os poderes adxudicadores comuniquen de anteman aos
licitadores os posibles cambios, as razons especificas que os motivan ou o procedemento
para incorporalos ao contrato. Insiste a Comisidn, polo que se refire as "necesidades novas"
en que ningunha disposicion da Directiva autoriza os poderes adxudicadores para
modificar un contrato xa celebrado por esa razon. En canto s "causas imprevistas", iso
debe interpretarse de xeito obxectivo, e a posibilidade de modificar o contrato e o alcance
das modificacions deben encadrarse nas limitacions establecidas no artigo 31. 4 da
Directiva 2004/18/CE.

Como se pode observar, a ultima mencion indicada da Comision evidencia novamente o
seu criterio de que alguns supostos que son encadrados pola lexislacion espafiola baixo a
institucion das modificacions contractuais deben ser obxecto de exame desde a perspectiva
e cos limites da figura das obras complementarias na directiva.
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5. Os criterios da Sentenza do Tribunal de Xustiza (sala terceira) do 19 de xufio de 2008 no
asunto C-454/06, en procedemento de cuestion prexudicial formulada conforme o artigo
234 CE

Para completar as consideracions anteriores, resulta relevante tamén en canto & distincion
entre modificados e complementarios referirnos & recente Sentenza do Tribunal de Xustiza
(sala terceira) do 19 de xufio de 2008, no asunto C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur
GMBH, en procedemento de cuestion prexudicial formulada conforme o artigo 234 CE
polo Bundesvergabeamt austriaco.

Na sentenza formdlase a seguinte doutrina xeral sobre as modificacions contractuais: "34.
Co obxecto de garantir a transparencia dos procedementos e a igualdade dos licitadores, as
modificacions das disposiciéns dun contrato publico efectuadas durante a validez deste
constitien unha nova adxudicacion no sentido da Directiva 92/50 cando presentan
caracteristicas substancialmente diferentes das do contrato inicial e, por conseguinte, pofien
de relevo a vontade das partes de volver negociar os aspectos esenciais do contrato
(véxase, neste sentido, a Sentenza do 5 de outubro de 2000, Comision/Francia, C-337/98,
Rec. p. 1-8377, nUmeros 44 e 46)".

Podemos destacar a seguinte declaracion da sentenza (nimero 36), que alude a relacién
entre os modificados e complementarios: "Asi mesmo, a modificacion dun contrato inicial
pode considerarse substancial cando amplia o contrato, en boa medida, a servizos
inicialmente non previstos. Esta ultima interpretacion queda confirmada no artigo 11,
namero 3, letras e) e f), da Directiva 92/50, que impon, para 0s contratos publicos de
servizos que tefian por obxecto exclusiva ou maioritariamente servizos que figuran no
anexo | A desta Directiva, restricions en canto a medida en que as entidades adxudicadoras
poden recorrer ao procedemento negociado para adxudicar servizos complementarios que
non figuren nun contrato inicial".

Pois ben, ao noso Xxuizo esta sentenza € relevante para a relacion entre as modificacions
contractuais e 0s servizos complementarios.

Asi o Tribunal de Xustiza parte do razoamento de que hai que comprobar se calquera
alteracion do réxime inicial do contrato constitle unha nova adxudicaciéon dun contrato no
sentido das directivas comunitarias.

Polo que se refire & modificacions que consisten na realizacion de servizos adicionais non
previstos o tribunal entende que "a modificacion dun contrato inicial pode considerarse
substancial cando amplia o contrato, en boa medida, a servizos inicialmente non previstos".
Diso deducese que son aplicables as "restricions™ da directiva "en canto a medida en que as
entidades adxudicadoras poden recorrer ao procedemento negociado para adxudicar
servizos complementarios que non figuren nun contrato inicial".
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Estas declaracions do tribunal implican o recofiecemento de que as modificacions que
consistan en servizos adicionais deben conceptuarse como complementarios para as
directivas, e que son aplicables os seus limites.

Agora ben, distintos son o resto dos supostos de modificacion que se analizan na sentenza
e se recofiecen polo tribunal como institucion diferente, pois son alteracions de clausulas
ou do réxime do contrato (p. ex. “introducir novas condiciéns™) que non se poden
conceptuar como servizos adicionais: "as modificacions das disposicions dun contrato
publico efectuadas durante a validez deste constitien unha nova adxudicacién ... cando
presentan caracteristicas substancialmente diferentes dos do contrato inicial e, por
conseguinte, pofien de relevo a vontade das partes de volver negociar os aspectos esenciais
do contrato".

En definitiva, na nosa interpretacion desta sentenza entendemos que o Tribunal de Xustiza
considera 0 modificado que consiste en sumar servizos ou obras non previstos como un
complementario ou, polo menos, identificanse en canto ao seu tratamento, pois rexerianse
pola directiva e os seus limites.

Pero deducese da sentenza que non todos os modificados son complementarios. As
modificacions que consistan na alteracion das clausulas, condicions ou réxime do contrato
non son complementarios. Estas modificacions contractuais deben tratarse de acordo cos
criterios desta sentenza, que non permite as modificacions substanciais.

6. Conclusions

Por todo o exposto, debemos dar conta de que na situacién actual existe unha tensién entre
a concepcion tradicional no noso dereito sobre as modificacidéns contractuais e as obras
complementarias e o sentido que se da a estas institucions na normativa comunitaria na
interpretacion da Comision Europea, tension que pode rematar nun procedemento por
incumprimento no Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas.

Podemos engadir que a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza distingue entre as
modificacions contractuais e 0os complementarios, pero o problema producese nas obras ou
servizos adicionais que parecen tratarse como complementarios polo tribunal e, non
obstante, baixo determinadas condicions de distincién no noso dereito, a esas obras ou
servizos adicionais non lles son aplicables nas LCSP os limites dos complementarios senén
o0 réxime das modificacions contractuais.

A situacion pode, ademais, agravarse pola opcién tomada polo lexislador espafiol de elevar
o limite das obras complementarias ata 0 maximo previsto na directiva (50% do orzamento
do contrato primitivo) mantendo con iguais perfis a institucion das modificacions
contractuais nas que, en principio, non existe un limite cuantitativo aplicable fora da
prevision xeral introducida na lei, posiblemente a causa das observacions da Comision,
relativa a que coas modificacions contractuais non poden alterarse as condicions esenciais
do contrato (artigo 202. 1).
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Mentres non se resolva a situacion por unha eventual sentenza do Tribunal de Xustiza, o
operador xuridico debera, ao noso xuizo, aplicar o disposto na LCSP, intentando cualificar
axeitadamente o0s expedientes como de modificacions contractuais ou de obras
complementarias segundo as distincions establecidas na indicada lexislacion. A
recomendacion xeral que pode facerse é que, en caso de dubida, na subsuncion dos feitos
dentro das construcions legais, debido & debilidade e imprecisién conceptual das
distincions normativas, se tenda & cualificacion dos expedientes como de obras
complementarias, por ser unha institucion mais restritiva na que existe presente un limite
cuantitativo claro.

Asi mesmo, unha conclusion préctica poderia ser a de que non é recomendable ou
prudente, pois eventualmente poderia ser considerado contrario as disposicions
comunitarias, naquelas obras adicionais que deban cualificarse de acordo coa lei espafiola
como modificados e non como complementarios, superar o limite da directiva de que o
importe acumulado non poderé ser superior ao 50% do importe do contrato inicial, e iso en
todos 0s casos pero, especialmente, nos supostos dos contratos que superan os limiares das
directivas ou se nos atopamos ante obras financiadas con fondos europeos, debido a
posibilidade dunha reaccion das autoridades comunitarias.

Por outro lado, debe terse en conta que non habera problema cando a cuestion quede
reducida a un mero problema nominalista. Isto €, ainda que se cualificase o expediente
como de modificacién contractual de acordo co dereito espafiol, se pode ser encadrado no
concepto comunitario de obras complementarias non existiria problema legal pola
inclusion de prestaciéns non previstas inicialmente sempre que se respectasen os limites
cuantitativos da directiva. Como di Horgué Baena, "pode sosterse que a modificacion do
contrato é unha institucién que non contraria a normativa comunitaria, tendo en conta que
polo menos o seu resultado final esta permitido: a Administracion non ten que someter
logo de publicidade nin abrir & libre concorrencia as prestacions non previstas inicialmente.
Noutras palabras, pouco importa desde a perspectiva dos intereses perseguidos polo dereito
comunitario que a Administracién poida adxudicar de forma negociada sen publicidade co
contratista as obras non previstas no proxecto primitivo que a través da modificacién do
contrato sufra unha novacion con este alcance".

Todo iso sen prexuizo de resaltar o caracter excepcional que deben ter tanto os supostos de
modificacions como as de obras complementarias.

I1l. En particular, analise da exixencia de circunstancias imprevistas. Imprevisions,
defectos de previsién. Distincién das figuras estudadas cos erros materiais do proxecto.

1. Interpretacién da exixencia de circunstancias imprevistas. Formulacion

O caracter excepcional das instituciéns que nos ocupan tamén estd relacionado coa
interpretacion do concepto legal de "circunstancias imprevistas”.
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Destaca Horgué Baena que unha das cuestions que maior debate suscita na institucion da
modificacion contractual é o de determinar se nos supostos de causas técnicas imprevistas
"poden ter cobertura os erros da Administracion ou os defectos de prevision, de maneira
que eles xustifiquen a necesidade dun reformado do proxecto de obra”. "E dicir, se as
circunstancias que demandan a modificacién da obra poden obedecer a causas imputables &
Administracion, en tanto que se manifestan como deficiencias cometidas a hora de elaborar
0 proxecto".

Como expon a autora, "certos erros cometidos pola Administracion a hora de elaborar o
proxecto ou o presuposto manifestan unha falta de dilixencia na sda actividade; asi mesmo,
os defectos de prevision aluden a casos en que a necesaria variacion obedece a
circunstancias que puideron prever os Grganos contratantes”. "Deste modo", expén a
autora, "a modificacion que traia causa en tales feitos compaxinase mal con necesidades
novas ou causas técnicas imprevistas, tendo en conta que os feitos que determinan a
necesidade da alteracion do contrato estaban xa presentes na redaccién e elaboracion da
obra proxectada". "Non hai pois feitos sobrevidos senon falta da debida dilixencia que a
normativa de contratos exixe & Administracion contratante na redaccion dos proxectos de
obra", que deben definir con precision o obxecto do contrato, como indica a nosa
lexislacion.

Como formula a autora, en definitiva, "tradtase de determinar se as causas imprevistas
deben interpretarse como circunstancias imprevisibles para a Administracion no sentido de
externas & sua actuacion, ou como circunstancias imprevistas no sentido de non tidas en
conta, ainda que puidesen selo coa debida dilixencia pola Administracion contratante, e,
deste modo, deducir se o defecto de prevision pode consentir a emenda de tales
deficiencias mediante o conseguinte posterior reformado™.

As mesmas consideracions serian aplicables ao suposto das obras complementarias, pois
tameén se basean hoxe na lexislacion espafiola e na directiva na existencia de circunstancias
imprevistas.

Agora ben, a cuestion formulase con matices diferentes, pois 0os complementarios nunca
poden de acordo coa LCSP, consistir nunha correccion dos defectos do proxecto inicial,
ainda que si poderian, a teor das definicions legais, formularse ou facerse necesarios para
suplir as insuficiencias dun proxecto, isto €, para completar (sen corrixir) as previsions dun
proxecto debido & emerxencia de circunstancias non previstas que fan que determinadas
obras pasen a ser necesarias para executar a obra "tal e como estaba descrita no proxecto
ou no contrato sen modificala™, como indica a LCSP.

2. Distincion das modificacions contractuais da figura dos erros materiais do proxecto:
posibilidade de correccion destes ultimos sen a aplicacion dos requisitos das modificacidns
contractuais. Relacion cos complementarios

Polo que as modificacions contractuais se refire, a cuestion atopase intimamente
relacionada coa figura recollida legalmente dos erros materiais do proxecto.
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En efecto, a LCSP establece no seu artigo 220. d) como causa de resolucion do contrato de
obras: "Os erros materiais que poida conter o proxecto ou presuposto elaborado pola
Administracion que afecten o orzamento da obra polo menos nun 20 por 100".

Sé neste precepto alude a LCSP & figura dos erros materiais do proxecto, configurdndose
como unha figura distinta da modificacion do contrato.

Esta figura non se atopa, polo tanto, regulada sistematicamente na LCSP. O artigo 158 do
Regulamento de Contratacion do Estado dispofiia que os erros materiais unicamente daban
lugar 4 sua rectificacion, mantendo a baixa proporcional resultante da licitacion, engadindo
que o contratista ou a Administracién podian denunciar o contrato dentro dos dous meses
seguintes & comprobacion do reformulo no caso que tales erros afectasen polo menos un
20% o orzamento da obra.

A solucion que se daba, polo tanto, a este suposto de erro, como resalta Horgué Baena, non
era "aplicar o réxime xuridico do ius variandi sendn o de rectificacion de erros materiais,
nunha solucion similar & que para estes se contén na normativa sobre actos
administrativos™ (artigo 105 da Lei 30/1992). A autora, con todo, destaca que "a regulacion
dos erros materiais do proxecto ou do presuposto da obra garda unha clara conexién coa
regulacién da modificacion”, dado que en ambas as duas figuras existe "a necesidade de
variar o proxecto inicial" e "a posibilidade para ambas as duas partes de extinguir o
contrato se a variacion afecta en mais ou menos o 20% do orzamento™.

O relevante é que do réxime legal se deduce que cando o erro material non alcanza o limite
indicado a consecuencia debe ser a rectificacion do erro, non tendo esta rectificacion o
tratamento de modificacion contractual, por non ser un suposto de exercicio da potestade
de modificacion.

Por outro lado, debe pofierse de manifesto que, a diferenza dos supostos de modificacion
contractual, no caso de que concorra causa de resolucién por afectar o erro material o
orzamento da obra polo menos nun 20%, soamente o contratista poderia instar a resolucion
do contrato, pois de acordo co artigo 207. 2 da LCSP, a resolucién sé pode instarse por
aquela parte a que non lle é imputable a circunstancia que der lugar a esta.

Polo tanto, ainda de concorrer erros materiais iguais ou superiores a un 20% do orzamento,
se 0 contratista non exerce o seu dereito potestativo a resolucion do contrato, a
Administracion non teria outra solucién que a de proceder a rectificacion dos erros do
proxecto pois, como € evidente, seria contraria aos intereses publicos a execucion dun
proxecto defectuoso.

Debemos advertir que malia a aparente utilidade da figura dos erros materiais do proxecto
para corrixir os problemas que estes presenten fora da institucion da modificacién
contractual, na practica contractual das administracions publicas obsérvase a sua escasa
utilizacion, quizais porque leva consigo o recofiecemento expreso da existencia dun erro.
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Isto suxire que, na practica, quizais se tramiten en ocasions como modificacions
contractuais supostos que deberian ter un tratamento mais simple como de correccién de
erros do proxecto.

Ademais dos diferentes tratamentos normativos que tefien ambas as duas institucions, debe
advertirse que cando se utiliza a figura da modificacion contractual sempre poden xurdir
mais dubidas acerca da infraccion dos principios comunitarios por un eventual
voluntarismo selectivo da Administracion consistente en decidir cando procede ou non a
modificacion dos proxectos e con que alcance ou contia. Isto €, a utilizacion da figura do
modificado pode ser mais discutible desde o punto de vista da normativa comunitaria. Non
obstante o recofiecemento expreso de que existe un erro material no proxecto que debe ser
corrixido ainda que indubidablemente afecta o principio de licitacion publica, posto que a
obra que finalmente se vai executar non coincide coa inicialmente desefiada e sacada &
concorrencia, presenta menos dubidas desde a perspectiva da necesidade ou non da
correccion, pois evidencia que existe un erro no proxecto que afectaria, por definicion, a
todo posible contratista.

Por iso debemos recomendar que se realice sempre unha andlise dos expedientes de
modificacion contractual para diferenciar, dentro deles, as pretendidas modificacions do
proxecto que realmente responden a un erro material presente neste, pois nestes casos as
indicadas obras deben desligarse do expediente de modificacion contractual e ter o
tratamento legal de erros materiais do proxecto que deben ser corrixidos e para 0s que non
son aplicables os requisitos legais das modificacions contractuais, incluindo o relativo as
circunstancias imprevistas e as razons de interese publico.

Naturalmente debe advertirse que o problema fundamental que presenta a figura dos erros
materiais do proxecto é distinguir os supostos de feito que xustifican a utilizacion da figura
dos que habilitan para o exercicio da potestade de modificacion.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica (La resolucion del contrato administrativo de obra,
Editorial Montecorvo, Madrid 1996), destacou a intima conexién que existe entre a causa
de resolucion por erros materiais do proxecto e a modificacién do contrato, dado que a
través de ambos os dous supostos pretenden cubrirse as distintas situacions que poden
presentarse en canto afectantes ao proxecto ou presuposto do contrato. No caso dos erros
materiais, debe tratarse, segundo o autor indicado, de erros materiais iniciais, é dicir,
defectos de orixe no proxecto ou presuposto. Se o proxecto fose correcto, ainda que se
presentasen desaxustes durante a execucién da obra non imputables a erro por imprevisions
técnicas, ese desaxuste deberia solucionarse a través do consecuente modificado. Para o
autor indicado non debe tratarse estritamente de simples erros aritméticos (de suma, etc. ),
senon que deben consistir mais ben en erros de maior calado, porque impliquen
imprevisiéns técnicas ou en definitiva defectos de fondo na propia elaboracién do proxecto
Ou presuposto.

Horgué Baena, seguindo o esquema da dogmatica civilista, distingue entre erros ou
omisions de feito, erros ou equivocacions materiais e o0 erro aritmético ou de conta. Os
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erros ou omisions de feito fan referencia a equivocacions conceptuais ou técnicas sobre 0s
datos ou circunstancias da obra; os erros materiais aluden aos que poida conter o proxecto
elaborado pola Administracion en relacion coas cantidades de obra ou o seu importe, ou
coas variacions dos prezos respecto dos do cadro; e, por ultimo, os erros aritméticos ou de
conta manifestan unha equivocacion puramente aritmética que non entrafia erro na
cantidade contratada.

Agora ben, a autora recofiece a dificultade de discernir cando nos atopamos entre 0s erros
ou omisiéns de feito, que deben solucionarse cun eventual modificado, e cando ante erros
materiais, en que simplemente procede a sua rectificacion.

Seguindo a Joana M. Socias Camacho (Erro material, de feito e erro de dereito. Concepto e
mecanismos de correccion publicado na Revista de Administracion Publica n. ° 157,
xaneiro-abril 2002), e esquematicamente, podemos salientar as seguintes caracteristicas
dos erros materiais e a sua diferenza cos erros de feito:

- O erro material refirese a un simple erro na exteriorizacion do acto mentres que o erro de
feito consiste nunha inexacta representacion dunha situacion factica.

- O erro material é consecuencia dunha equivocada manipulacién duns datos; propiamente,
nestes supostos xa non se trata dun erro, senén que é mais ben unha errata, unha mera
equivocacion, € dicir, unha errénea exteriorizacion da auténtica vontade da
Administracion.

- O erro de feito consiste nunha equivocada ou inexacta crenza ou representacion mental
que serve de presuposto para a realizacion dun acto xuridico (suposto denominado de erro
propio ou erro vicio da vontade de acordo coa dogmatica ius privatista). Isto €, a vontade
foi viciosamente formada sobre a base de inexacto cofiecemento da realidade ou sobre
unha equivocada crenza ou representacion mental.

- En cambio, o erro é material (denominado na dogmatica ius privatista obstativo ou
impropio) cando a vontade se formou correctamente sobre un exacto cofiecemento da
realidade e a equivocacion se produce ao declarar ou transmitir esa vontade; € un lapso que
da lugar a unha discordancia entre a vontade interna e a sta declaracion (esta clase de erro
é chamada tamén erro na declaracion da vontade).

- Este concepto de erro material comprende tanto as equivocacions denominadas materiais
strictu sensu como os erros aritmeticos (erro numeérico, erro de conta, erro de medida ou
erro de cantidade).

- O erro material que comete a Administracion non atenta nin contra a existencia nin contra
a legalidade do acto administrativo, ao non ser mais que un simple defecto que terxiversa a
exteriorizacion da sta vontade, pero non a auténtica declaracion. A Administracion, en
consecuencia, cando constate erros materiais (sexan materiais strictu sensu ou aritméticos)
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deberd proceder a sua rectificacion coa intencion de adecuar a manifestacion externa da
declaracion & verdadeira vontade.

- Pero o procedemento de rectificacion s6 serd aplicable se a Administracion aprecia
auténticos erros materiais, € dicir, "s6 en caso de erros manifestos, perceptibles
materialmente sen necesidade de complexas disquisicions xuridico-técnicas", pois "se a
propia existencia do erro € dubidosa, (...) sera inadmisible a utilizacion dun mecanismo
rectificatorio” (STS do 21 de xullo de 1997 (Arz. 6049).

Naturalmente, no expediente que se tramite para a rectificacion dos erros materiais do
proxecto deberan quedar debidamente xustificados a sua existencia e a sUa concreta
repercusion no orzamento do contrato sendo aplicables as consideraciéns que efectuaremos
posteriormente sobre a posibilidade de abrir un expediente de investigacion para dilucidar
as posibles responsabilidades que se poden exixir.

Por ultimo, o que pode estar mais claro, de acordo con todo 0 que expuxemos, é que en
ningln caso os expedientes complementarios son adecuados para corrixir erros materiais
dos proxectos iniciais.

3. Circunstancias imprevistas e circunstancias imprevisibles. As imprevisions e defectos de
prevision como presuposto do ius variandi e das obras complementarias

Horgué Baena formula que no caso dos "erros ou omisions de feito, isto é, as
equivocacions conceptuais ou técnicas sobre 0s datos ou circunstancias da obra" (suposto
distinto ao dos erros ou equivocacions materiais e o erro aritmético ou de conta), se tales
erros son debidos a unha defectuosa elaboracién do proxecto por parte dos seus redactores
atopariamonos ante unha situacion similar a aquela en que a necesidade de reformado de
proxecto se debe a unha imprevision imputable & Administracion. A cuestion que se
formula é resolver "se tal imprevision ou erro de apreciacion habilitaria a Administracion
para a modificacion do contrato, tendo en conta que este trae causa nunha circunstancia
que se poderia evitar".

A autora indica que "a doutrina que se pronunciou sobre a devandita cuestién non dubida
en incluir o defecto do proxecto por imprevision ou por erro inicial de apreciacion nos
presupostos que habilitan a Administracion para modificacién do contrato” (a autora cita,
neste sentido a Garcia de Enterria Villar Palasi e Villar Ezcurra Juristo Sanchez e Sosa
Wagner). "E mais", a doutrina indicada "rexeita que as causas técnicas imprevistas deban
interpretarse no sentido de imprevisibles”. A razon esgrimida por Garcia de Enterria,
citado pola autora, é que "o interese xeral debe prevalecer, en todo caso, e en calquera
circunstancias, porque, doutro modo, seria a propia comunidade a que haberia de padecer
as consecuencias. Obrigar a comunidade a soportar unha estrada, un porto ou un encoro
mal formulado ab initio, inatiles ou ineficaces desde a sia mesma concepcion, por un
simple respecto & lex contractus non teria sentido™.
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Engade que "esta solucion é a que adoptard o Regulamento de contratos do Estado que
ainda que de forma indirecta, previa a devandito suposto”. "Asi, no artigo 154 admitird que
a modificacion dun proxecto de obra pode traer causa nun defecto ou nunha imprevision
imputable aos seus autores, dispofiendo que en tales supostos podera abrirse un expediente
de investigacion para depurar responsabilidades”. "Neste sentido”, expresa a autora, "a
normativa de contratos parece decantarse por facer prevalecer o interese publico que
demanda a modificacién do proxecto, de forma que non dubidaba en incluir nos
presupostos habitantes o erro por imprevision na elaboracién do proxecto, ainda que coa
consecuencia anexa de depurar as responsabilidades dos que fosen os seus causantes™.

A autora analiza, asi mesmo, a doutrina do Consello de Estado indicando que esta € a lifia
na cal se sitla, ainda que indica que € posible observar algins supostos en que se decanta
na direccion contraria. "Na maioria dos casos o Consello de Estado non pasa mais ala de
efectuar unha advertencia acerca de que 0s proxectos deben estar suficientemente
estudados, de que hai que extremar o rigor e o celo na sua elaboracion inicial para evitar
posteriores modificacions, sen que iso o leve a ditaminar se se alegan razéns de interese
publico pola improcedencia do reformado”. Todo iso "sen prexuizo de exixir que a
Administracion depure as responsabilidades que proceda dos responsables da elaboracion
dos proxectos".

Agora ben, expon Horgué Baena que nalguns ditames do Consello de Estado se abre paso
"a interpretacion de que as causas habilitantes para a modificacion de proxecto non
amparan defectos por erros ou por faltas de prevision™. "Segundo esta lifia interpretativa,
non se inclien dentro das causas técnicas imprevistas as omisions ou 0s erros iniciais que
puideron evitarse a través dunha conduta dilixente", pois a lexislacion de contratos
"unicamente permite a modificacion™ por feitos que eran imprevisibles no momento que o
proxecto se elaborou”. Nesta lifia a autora cita o Ditame 79, do 1 de abril de 1993, que
indica que "cando o artigo 149 exixe que as modificacions se fundamenten en causas
técnicas imprevistas ao tempo de elaborarse 0 proxecto, debe interpretarse no sentido de
que concorran razons técnicas imprevisibles (razoablemente) no proxecto orixinario, € non
simplemente defectos ou meras imprevisions na devandito proxecto”. Asi mesmo, no
Ditame 1375, do 9 decembro de 1993, indicase "nin as circunstancias novas poden servir
de xustificacion para chegar a modificar o propio obxecto do contrato nin as causas
técnicas imprevistas hai que confundilas con simples imprevisions técnicas". Tamén o
Ditame 1497 do 28 de decembro de 1993, "a xustificacion técnica do proxecto modificado
debe acreditar a concorrencia de tales circunstancias sobrevidas, pola contra, as causas que
motivan poden atribuise a imprevisions ou deficiencias do proxecto”. Desde esta
perspectiva, en definitiva, como di a autora, "os erros ou defectos de prevision non serian
presupostos lexitimos para o exercicio do ius varandi”.

A autora precisa que a cuestion que hai que determinar "non é tanto se o contrato debe
continuar nos termos inicialmente establecidos con tales defectos sinalados, senon mais
ben se debe resolverse e adxudicar un novo contrato coas deficiencias emendadas, ou se a
Administracion pode corrixilos mediante unha modificacion™. "Noutras palabras, se a obra
proxectada é inadecuada para o interese publico, non debe facerse cuestion acerca de que
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esta non debe executarse neses termos. Atentaria contra a esencia da contratacion publica,
ademais do sentido comun, facer prevalecer o respecto ao vinculo contraido sobre a
devandito interese publico debido ao dato da deficiente elaboracidn do proxecto™. Entende
a autora que neste sentido € como debe interpretarse a doutrina exposta do Consello de
Estado, "que non cuestiona a necesidade de que a obra sexa a que requira o interese
publico, sendn se para emendar tales imprevisions debe exixirse un novo contrato ou se
para iso podera acudirse ao reformados do proxecto e & conseguinte modificacién do
contrato existente que implica a permanencia do mesmo contratista”.

A autora conclle indicando que non é posible que poidan darse "solucions aprioristicas e
xerais sendn que, inevitablemente, as circunstancias do caso seran determinantes a hora de
precisar 0 mais conveniente ao interese publico. Dun lado, parece unha solucién extrema
concluir que calquera deficiencia do proxecto, por nimia que sexa e polo mero dato de que
pode evitarse coa debida dilixencia, exixa todo un novo expediente de contratacion e
licitacion, pois, sen lugar a dubidas, deixaria practicamente sen sentido a potestas variandi.
Asi mesmo, constrinxir as circunstancias imprevistas as imprevisibles no sentido de
externas e mesmo inevitables parece demasiado rigoroso pois achegaria o réxime do ius
variandi a supostos similares aos que ten en conta a teoria da imprevision. Por outra parte,
admitir sen mais que todo defecto ou erro na elaboracion dos proxectos de obras se corrixe
co conseguinte reformado sen ningunha traba, leva a que poidan deixarse sen aplicacion
todos os principios de seleccion e adxudicacion dos contratos”. Por iso, a autora entende
que "debe buscarse unha solucion ponderada para a que pode axudar un criterio estimativo:
a substancia da alteracion. Desta forma, como pauta servirian os criterios que a normativa
de contratos tradicionalmente dispuxo en relacién coa posibilidade de apartarse do
contrato, tanto nos casos de erro material como nos supostos modificacion do proxecto.
Neste sentido se a emenda dos erros técnicos, omisiéns ou imprevisiéns ao proxecto non
chegan a alterar nun 20% o orzamento do contrato inicial, o reformado pode considerase
unha solucién que non atentaria as regras adxudicacion dos contratos". A autora recofiece
que "os ditos criterios obedecen a unha finalidade distinta", isto €, "establecer ata onde
pode impofier a Administracion a rectificacion de erros ou a modificacion do contrato de
forma obrigatoria para o contratista”. "Non obstante”, indica que "este € o punto de
arranque do que partiu o Consello de Estado & hora de verificar se o interese publico non se
servia mellor cun novo contrato e non co mantemento, ainda que modificado, do
existente". "Por iso, mais ala dunha modificacion que supofia unha variacion de orzamento,
en mais ou en menos, do 20%, é onde debe discutirse a procedencia da modificacion, ainda
que esta obedeza a defectos ou imprevisions da propia Administracion ou ben a
circunstancias imprevisibles. Sendo estas, por outra parte, as coordenadas en que o
Consello de Estado parece situarse, ainda que sexa porque estas son as modificacions que
exixiron ditame".

A autora que vimos seguindo remata indicando que "sexa cal sexa a solucion que se estime

procedente, debe insistirse na necesidade de depurar responsabilidades como mecanismo
de prevencion para evitar que se reproduza o problema".
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En definitiva, gran parte da doutrina e a maioria de ditames do Consello de Estado inclden
o defecto do proxecto por imprevision ou por erro inicial de apreciacion nos presupostos
que habilitan a Administracion a modificacion do contrato o que supdn rexeitar que as
causas técnicas imprevistas deban interpretarse no sentido de imprevisibles.

Pola nosa parte, podemos indicar que unha interpretacion rigorosa da existencia de
circunstancias imprevistas no sentido de obxectivamente imprevisibles, ainda que pode ser
mais viable nos supostos de modificacions contractuais distintos aos defectos de proxecto,
non da resposta axeitada & cuestion de como proceder nos supostos de obras afectadas por
defectos técnicos, defectos de prevision ou erros do proxecto cando a repercusion
orzamentaria da modificacion requirida para corrixir estas deficiencias non alcanza a cifra
do 20% a partir da cal a Administracion pode apartarse do contrato a través do exercicio do
seu dereito potestativo de resolucion. Dado que seria contrario aos intereses publicos
executar unha obra defectuosa, a Unica solucidn seria eliminar cun modificado menos as
previsions defectuosas, coa consecuencia probable que leva consigo de non executar
finalmente unha obra completa, ou ben a desistencia do contrato pola Administracion, coa
consecuente obriga de indemnizar o contratista.

Ademais, restaria por convir nun concepto claro do concepto do “imprevisible”, pois €
evidente que non se pode manexar nun sentido absoluto, no sentido de concorrencia dun
estrito suposto de caso fortuito ou forza maior. Neste sentido, alguns ditames do Consello
de Estado falan da concorrencia de circunstancias "razoablemente imprevisibles”. En
definitiva, o concepto do imprevisible debe partir dunha definicién previa de cal é a
dilixencia exixible na realizacion das oportunas previsions.

Por outro lado, debe ponderarse sempre a situacién do contratista, afectado polo erro da
Administracion e ao que este non é imputable e, polo tanto, non poderan cargarse as suas
consecuencias, pois, ainda que se debera observar tamén o caso concreto e comprobar a
dilixencia do contratista, os erros da Administracién non se inclGen dentro do principio do
risco e ventura. Pode servir como exemplo desta situacion os supostos cofiecidos a doutrina
como de maiores dificultades materiais na execuciéon, como por exemplo as escavacions
cunha proporcién de rocha dura e rocha branda diversa & considerada no proxecto, a
cimentacion a mais profundidade ou a necesidade de emprego dunha técnica de
cimentacion distinta & considerada no proxecto por razéns dunha diferente natureza do
terreo. En efecto, pode ser moi dificil, en moitos casos, entender que é o contratista o que
debe correr cos riscos da maior onerosidade da obra cando concorran estes erros, co que a
Administracion debe contribuir & situacion a través da tramitacion dun proxecto
modificado que recolla as novas condicions de execucion da obra. Para este tipo de
supostos podemos destacar que a Sentenza do Tribunal de Xustiza do 19 de xufio de 2008
no asunto C-454/06, antes citada indica que "unha modificacion tamén pode considerarse
substancial cando cambia o equilibrio econémico do contrato a favor do adxudicatario do
contrato dun xeito que non estaba prevista nos termos do contrato inicial” (nimero 37).
Esta declaracion € relevante dado que ela expresa non s6 que a alteracién da ecuacién
financeira do contrato non se pode alterar a favor do contratista senon que permite tamén
deducir que o mantemento da ecuacion financeira do contrato sempre que se compense ao
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contratista por defectos do proxecto ou por outras circunstancias sobrevidas, non
imputables ao seu risco e ventura, non pode considerarse unha modificacion substancial.

En resumidas contas, ao noso xuizo, se concorre un erro de feito no proxecto, isto é, a
vontade da Administracion formouse viciosamente sobre a base dun inexacto cofiecemento
da realidade ou sobre unha equivocada crenza ou representacion mental (malia as garantias
presentes na LCSP para intentar evitar estas situacions, como a exixencia de informe de
supervision e do reformulo do proxecto), debe ponderarse a situacion sempre do caso
concreto, o imprescindible da modificacion e as circunstancias derivadas dos intereses
publicos.

Se as deficiencias do proxecto non superan 0 20% do orzamento do contrato inicial, a
modificacion, logo de xustificacion en expediente de drganos xestores da Administracion,
pode ser a Unica solucion viable.

Se as deficiencias do proxecto superan 0 20% do orzamento do contrato inicial, a
Administracion debera xustificar por que o interese publico non se serve mellor cun novo
contrato e non co mantemento, ainda que modificado, do existente. Nestes supostos, como
indicou o Consello de Estado nalglns ditames, en principio a Administracion publica debe
inclinarse pola resolucion do contrato, salvo que poida argumentar a existencia de razéns
de interese publico suficientes para prevalecer sobre unha desexable resolucién do contrato
para protexer argumentar 0s principios de concorrencia.

Polo que se refire a consideracién das circunstancias imprevistas nos complementarios,
como vimos, tameén se basean hoxe na lexislacidn espafiola e na directiva na existencia de
circunstancias imprevistas.

Agora ben, a cuestion formulase con matices diferentes, pois como dixemos, 0s
complementarios nunca poden, de acordo coa LCSP, consistir nunha correccion dos
defectos do proxecto inicial, ainda que si poderian, a teor das definicions legais, formularse
ou facerse necesarios para suplir as insuficiencias dun proxecto. Isto é, para completar (sen
corrixir) as previsions dun proxecto debido & emerxencia de circunstancias non previstas
que fan que determinadas obras pasen a ser necesarias para executar a obra "tal e como
estaba descrita no proxecto ou no contrato sen modificala”, como indica a LCSP.

Asi mesmo, a dialéctica que se aplica nos complementarios é parcialmente diferente a
presente nos modificados, dado que nestes expedientes, ao non se tratar de corrixir erros
dos proxectos, non se formulara normalmente a cuestion en termos de se a obra proxectada
inicialmente é inadecuada ou non para o interese publico ou se debe executarse ou non nos
termos inicialmente proxectados, debendo terse tamén en conta que non se formula o
problema do respecto ao vinculo contraido ou & sta resolucién. O que debe formularse é se
para suplir as eventuais insuficiencias dun proxecto (que € susceptible de execucion sen
modificalo) unhas obras complementarias poden encargarse a0 mesmo contratista ou deben
ser obxecto de contratacion independente.
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Para o caso dos complementarios debemos tamén destacar que non é posible que poidan
darse solucions aprioristicas e xerais sendn que, inevitablemente, as circunstancias do caso
seran determinantes a hora de precisar 0 mais conveniente ao interese publico.

IV. Cumprimento dos limites legais cuantitativos

Podemos referirnos agora ao cumprimento dos limites legais cuantitativos, isto é, a
condicidn legal de que "o importe acumulado das obras complementarias non pode superar
0 50 por 100 do prezo primitivo do contrato™ e & sta interpretacion hoxe.

Presenta interese aludir a forma de calculo que debe utilizarse, dado que se formula o
problema de se para o célculo da porcentaxe hai que ter en conta o importe do contrato
inicial ou, se se pode, tamén o importe dos modificados posteriores.

Esta é unha cuestion na que existiron distintas posturas pero que hoxe, & vista do estado
actual da cuestion no dereito comunitario, podemos considerar mais clara.

En efecto, o artigo 155 da LCSP refirese a "obras complementarias que non figuren no
proxecto nin no contrato, ou no proxecto de concesion e o0 seu contrato inicial pero que
debido, a unha circunstancia imprevista, pasen a ser necesarias para executar a obra tal e
como estaba descrita no proxecto ou no contrato sen modificala”, "e cuxa execucién se
confie ao contratista da obra principal ou ao concesionario da obra publica de acordo cos
prezos que rexan para 0 contrato primitivo ou que, se é o caso, se fixen
contraditoriamente”, "sempre que as obras non poidan separarse técnica ou
economicamente do contrato primitivo sen causar grandes inconvenientes a
Administracion ou que ainda que resulten separables sexan estritamente necesarias para o
seu perfeccionamento, e que o importe acumulado das obras complementarias non supere o
50 por 100 do prezo primitivo do contrato”.

Como vimos, a redaccién da LCSP procede da Directiva 2004/18/CE, do 31 de marzo de
2004 que se refire no seu artigo 31 tamén a "obras ou servizos complementarios que non
figuren no proxecto previsto inicialmente nin no contrato inicial* e que "pasen a ser
necesarios para a execucién da obra ou dos servizos tal e como estaban descritos"”, "cando
esas obras ou servizos complementarios non se poidan separar do contrato inicial”, ou ben
"cando as devanditas obras ou servizos ainda que se poidan separar da execucion do
contrato inicial sexan estritamente necesarios para 0 seu perfeccionamento”. "Non
obstante, o importe acumulado dos contratos adxudicados para as obras ou servizos

complementarios non podera ser superior ao 50% do importe do contrato inicial".

De acordo coas normas citadas, queda claro hoxe en dia, ao noso xuizo, que para o calculo
da porcentaxe que representan as obras complementarias sobre o importe do contrato
inicial debe terse en conta precisamente o contrato inicial sen que poida sumarse o importe
das modificacions de que poida ser obxecto.
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Cuestion distinta é que se consideren as revisions de prezos de que o prezo inicial foi
obxecto. Debido & constancia no contrato inicial dunha clausula de revision tendente ao
mantemento do seu equilibrio econdmico, hai que entender comprendido o importe da
devanditas revisions para a fixacién dos prezos das obras complementarias.

V. Aspectos procedementais: tramitacion das obras complementarias.

Tradicionalmente, debido & regulacion das obras complementarias no Regulamento de
contratacion do Estado en sede de modificacion contractual e a carencia dunha tramitacion
propia, a doutrina e a Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa aplicaron, por
analoxia, a tramitacion formal das modificacions contractuais.

Esta analoga tramitacion condénsase basicamente nos seguintes tramites:

- Solicitude de autorizacion para a redaccion do proxecto de obras complementarias.

- Autorizacion para redactar o proxecto complementario.

- Proxecto de obras complementarias.

- Documento de audiencia ao contratista no que dea a sta conformidade.

- Informe de supervision do proxecto.

- Resolucion de aprobacidn técnica do proxecto complementario.

- Certificado de viabilidade do proxecto.

Agora ben, na consideracion legal actual da figura, ainda que a execucion das obras
complementarias se confie ao contratista da obra principal, atopdmonos ante un
procedemento negociado sen publicidade, o que quere dicir que deberdn cumprirse 0s
tramites que para este procedemento se exixen legalmente (sen que sexa preciso, iso si,
solicitar tres ofertas debido a nota legal indicada que permite encargar a execucion das
obras ao contratista da obra principal).

Coa tramitacion antes relatada poden darse por cumpridas as exixencias procedementais
requiridas para a tramitacion dun procedemento complementario salvo polo que se refire &
necesaria aprobacion dun prego de clausulas administrativas particulares.

En efecto, debemos recordar que é de esencia tamén ao procedemento negociado sen
publicidade a aprobacion dun prego de clausulas administrativas particulares polo 6rgano
de contratacion de acordo co artigo 99 da LCSP en que se incluiran os pactos e condicions

definidores dos dereitos e obrigas das partes do contrato e as demais mencions requiridas
por esta lei e as stias normas de desenvolvemento.
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Polo exposto, para a aprobacion das obras complementarias é necesario que se aprobe
previamente o correspondente prego de clausulas administrativas particulares adaptado ao
disposto na LCSP.
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CONTRATO DE XESTION DE SERVIZOS PUBLICOS NA NOVA LEI 30/2007,
DO 30 DE OUTUBRO, DE CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO.

MARIA JESUS LORENZANA SOMOZA.

Letrada da Xunta de Galicia.

l. INTRODUCION.

A anélise da regulacion que ofrece a Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do
sector publico (en diante LCSP), do contrato de xestién de servizos publicos exixe
necesariamente abordar un exame comparativo do novo réxime xuridico do contrato na
devandita lei e o réxime xuridico vixente ata a sUa entrada en vigor, € dicir, o contido no
Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei
de contratos das administracions publicas (en diante TRLCAP).

Unha vez efectuado o estudo de ambos os textos no que ao contrato de xestion de
servizos publicos se refire, estudo que por outra parte tentaremos sintetizar nas lifias que
seguen, é posible afirmar que as novidades introducidas pola LCSP no a&mbito desta
modalidade contractual son mais ben escasas e se centran fundamentalmente en tres
aspectos: o concepto do contrato, a revision de prezos e 0s supostos de aplicacion do

procedemento negociado en materia de adxudicacion do contrato.

1. CONCEPTO.

2. 1. - O contrato de xestién de servizos publicos € definido pola LCSP cando
dispén no seu artigo 8: “O contrato de xestion de servizos publicos é aquel en cuxa
virtude unha Administracion publica encomenda a unha persoa, natural ou xuridica,
a xestién dun servizo cuxa prestacion foi asumida como propia da sia competencia

pola Administracion encomendante”.
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O antigo artigo 154 do TRLCAP definia, pola sta banda, os contratos de xestion de
servizos publicos como “os contratos mediante os cales as administracions publicas

encomenden a unha persoa, natural ou xuridica, a xestion dun servizo publico. ”

Do ata aqui sinalado podemos extraer a seguinte conclusion: que o novo concepto

deste tipo contractual difire lixeiramente do que ofrecia 0 TRLCAP.

Ora ben, a distincion existente no concepto do contrato obedece claramente a un
mero afan de perfeccionar o que ofrecia o antigo texto refundido, e non a unha auténtica
intencion de modificar a definicion legal. Deste xeito, en lugar de definir o contrato
reiterando a sta propia denominacion (contrato mediante o cal se encomenda a xestion
dun servizo publico), a lei trata de englobar no seu concepto o propio concepto de servizo
publico pero, pola sta vez, sen limitar ou especificar cales son 0s servizos ou prestacions
quen deben ser identificados como “publicos”; soamente afirma que se trata do contrato
mediante o cal se encomenda a Xestion dun servizo cuxa prestacion foi asumida como

propia da sua competencia pola Administracion encomendante.

No momento actual, e sen profundar nas diversas consideracions doutrinais sobre a
materia, a maioria dos autores definen o servizo publico strictu sensu como aquela parte da

actividade administrativa que supon:
-prestacions materiais e necesarias para a vida social,
-regulares e continuas,
-as cales tefien dereito os cidadans baixo o principio de igualdade de trato,

-e que, a consecuencia da sua titularidade, quedan sometidas a un réxime xuridico
publico, sen prexuizo da posibilidade de que a Administracion leve a cabo a prestacién en
que o servizo consiste por si mesma ou acudindo ao auxilio dos particulares; desta ultima
nota despréndese o feito de que para que unha actividade sexa considerada como servizo
publico sera necesario que as normas legais correspondentes, sexan estatais ou
autonomicas, atriblan efectivamente a competencia sobre o servizo publico de que se trate

a unha determinada Administracion.
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Pois ben, a nova lei non entra a definir o concepto de servizo publico dunha forma
tan precisa como acabamos de expofier, o cal seria por outro lado un labor perigoso tendo
en conta que resulta case imposible efectualo con total exactitude, senén que, polo
contrario, d& unha regra basica que en todo caso se require para que O Servizo sexa
considerado como publico: que a sua prestacion fose asumida como propia da sua

competencia pola Administracion encomendante.

Deste modo a LCSP incorpora a Ultima das catro caracteristicas sinaladas como
definitorias da nocién doutrinal de servizo publico, logrando asi a consecuciéon de dous
obxectivos con este pequeno cambio conceptual: evita a reiteracion dos termos “servizo
publico”, co que a definicion do contrato resulta mais técnica e, por tanto, mais correcta
que a anterior do TRLCAP pero, pola sua vez, ofrece un concepto amplo e flexible del, que
se adecua ao seu caracter cambiante, ligado aos fins do Estado e &s actividades que este
realiza en cada etapa para cumprir tales fins.

Asi, do exposto ata 0 momento podemos concluir que, desde un punto de vista
practico, esta modificacién legal non evitard ter que seguir acudindo ao obxecto e
finalidade de cada contrato en concreto, asi como tamén &s definiciéns doutrinais
existentes, para os efectos de conseguir deslindar o contrato de xestién de servizos publicos
doutras modalidades contractuais cuxas semellanzas en certos casos CoO mMesmo Sson

evidentes, tales como o contrato de concesion de obra pablica ou o de servizos.

No que se refire ao contrato de concesion de obra, tras a sta regulacion pola Lei
13/2003, do 23 de maio, é preciso deslindar este do contrato de xestion de servizos cando 0

obxecto do contrato é non s a prestacion dun servizo sendn tamén a realizacion de obras.

Neste sentido a xurisprudencia non resulta demasiado clarificadora, pois a maioria
das sentenzas dan primacia ao declarado nos pregos sobre a esencia do contrato (entre

outras, a sentenza do Tribunal Supremo do 9 de xullo de 2002).

A xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Comunidade Europea, no entanto, vén
afirmando (sentenza do 19 de abril de 1994) que é necesario examinar se as obras tefien un

caracter principal ou accesorio respecto do obxecto da licitacion.
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Este ultimo criterio parece o mais I6xico, tendo en conta que precisamente é o
obxecto da prestacion o que debe cualificar un contrato, de forma tal que, se 0 seu obxecto
é conxuntamente a construcion e explotacion de obra, resultaré aplicable o réxime xuridico
da concesion de obra publica, salvo que a obra sexa de moi pouca entidade e o que prime
realmente sexa a sua posterior explotacion, xa que cando unha obra esta rematada deixa de
ser obra para se converter en moitos casos nun servizo publico susceptible de ser explotado

como tal, e non xa como obra.

En segundo lugar, resulta tamén interesante a analise da postura da xurisprudencia
espafiola respecto da diferenciacion entre contrato de xestién de servizos e contrato de
servizos. Asi, segundo a mesma xurisprudencia en primeiro termo débese analizar quen é o
destinatario directo da prestacion. No caso dos contratos de xestion de servizos publicos o
destinatario directo do servizo que se presta son os cidadans, e no de servizos o destinatario
directo é a Administracion. E cando non sexa posible a distincién con base no criterio
anterior, deberase observar a identificacion da prestacion principal e a accesoria que, en
caso de dubida, se resolvera polo criterio da forma de retribucion: nos contratos de xestion
de servizos o concesionario obtén a retribucion directamente dos usuarios, mentres que nos

contratos de servizos é a Administracion a que retrible o contratista.

En parecido sentido se pronuncia a Xunta Consultiva de Contratacién
Administrativa en informes como o 25/2001, do 30 de xaneiro; o 49/1997, do 17 de

novembro; e 0 24/1996, do 30 de maio.

Para os efectos da distincion entre o contrato de xestion de servizos publicos e o
contrato de servizos, é necesario salientar tamén a ampliacion do ambito deste Gltimo en
detrimento do de xestion de servizos publicos na nova LCSP. Asi, de acordo co anexo Il da
dita lei, a que remite o seu artigo 10, incliense como servizos contratos que
tradicionalmente eran considerados polo dereito espafiol como de xestion de servizos
publicos, precisamente pola aplicacion do dereito comunitario, que encadra determinadas
modalidades contractuais no dambito dos servizos cando no noso ordenamento xuridico

eran consideradas como de xestion de servizos publicos.
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2. 2. - Unha vez sentado 0 que ata o de agora vimos expofiendo, hai que advertir
que o disposto no paragrafo primeiro do artigo 8 da LCSP debe ser completado co restante
contido do dito artigo, asi como cos artigos 251 e 253 da mesma lei (estes ultimos
reproducen parte das previsions que recollian no seu momento os artigos 155 e 153
TRLCAP), e todo isto para os efectos de conseguir unha vision integra do concepto do

contrato obxecto do noso estudo.

Asi, 0 artigo 251 sinala: “A Administracion podera xestionar indirectamente,
mediante contrato, 0s servizos da siia competencia, sempre que sexan susceptibles de
explotacion por particulares. En ningun caso se poderan prestar por xestion indirecta

os servizos que impliquen exercicio da autoridade inherente aos poderes publicos”.

Efectivamente, cando un servizo pertence a competencia dunha Administracion,
esta pode prestar ese servizo directamente, acudindo aos seus propios medios, ou pode
facelo a través de particulares que leven a cabo a prestacion de que se trate. Esta Gltima
opcidn darase exclusivamente respecto daqueles servizos que polas stas posibilidades de
explotacion sexan economicamente atractivos para 0s eventuais contratistas, e sempre que
non se atriblan como consecuencia da xestion indirecta potestades publicas que non son
externalizables pois que implican o exercicio de autoridade inherente as administracions

publicas.

Precisamente da posibilidade de que a xestion do servizo sexa levada a cabo pola
propia Administracion titular ou polos particulares deriva a principal clasificacion existente
dos distintos modos de xestion de servizos publicos, baseada, en definitiva, na distinta
participacién que ten a Administracion na xestion do servizo. Tal clasificacion é a
empregada pola normativa vixente no noso ordenamento xuridico: LCSP (e no seu
momento TRLCAP), Lei 7/1985, do 2 de abril, de bases do réxime local, e R. D.
lexislativo 781/1986, do 18 de abril, polo que se aproba o texto refundido de disposicions

legais vixentes en materia de réxime local, entre outras.

Asi, a doutrina maioritaria adoita distinguir entre:
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-XESTION DIRECTA: ¢ aquela en que a Administracion presta directamente o
servizo sen ningun tipo de intermediario entre o organo encargado e o beneficiario do

servizo.
A xestion directa pode ser, pola sta vez, centralizada ou descentralizada.

Na xestion centralizada o servizo é prestado por un 6rgano integrado na propia
estrutura administrativa, mentres que na descentralizada o servizo o presta a propia
Administracion, pero a través dun 6rgano ou entidade que non se encontra integrado na
propia estrutura administrativa, xa sexa este un organismo auténomo, unha entidade de
dereito puablico sometida na sta actuacion ao ordenamento xuridico privado ou unha

sociedade publica.

A este ultimo suposto (xestion directa descentralizada) é ao que se refire o artigo 8
punto segundo da LCSP para excluilo da aplicaciéon das disposicions da lei referidas ao
contrato de xestion de servizos publicos, precisamente porque neses casos non existe tal

contrato, xa que a xestion do servizo ten caracter directo.

Asi, 0 punto segundo do artigo 8 da LCSP sinala: “As disposicions desta lei
referidas a este contrato non seran aplicables aos supostos en que a xestion do servizo
publico se efectle mediante a creacidon de entidades de dereito publico destinadas a
este fin, nin a aqueles en que a mesma se atribla a unha sociedade de dereito privado

cuxo capital sexa, na sua totalidade, de titularidade publica”.

Unha previsién practicamente idéntica efectuaba xa o TRLCAP, no nimero dous
do artigo 154.

Esta materia suscita certas cuestions que é necesario aclarar.

En primeiro lugar, o precepto exclie do &mbito de aplicacion do contrato de xestidn
de servizos publicos os supostos en que a prestacion do servizo se efectle mediante a
creacion de entidades de dereito publico destinadas a este fin. Cabe enton aplicar este
precepto aos supostos en que a prestacion do servizo publico sexa realizada por entidades
de dereito publico existentes con anterioridade a prestacion? O mais l6xico é pensar que i,

é dicir, que se dara a exclusion do &mbito da xestion indirecta respecto de todos aqueles
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supostos en que tal xestion sexa levada a cabo por entidades de dereito publico, e isto
existan ou non previamente ao inicio da prestacion. Débese interpretar que a referencia
“creacion”e precisamente a fin de evitar a posta en marcha de entidades especificamente

destinadas a este fin pero sen que se poidan excluir as xa existentes.

En segundo lugar é preciso facer outro matiz respecto do previsto no artigo 8 punto
segundo da LCSP, cal é o feito de que, tratandose dunha sociedade de dereito privado con
capital pablico, é preciso que este o sexa da Administracion titular do servizo, e isto a
pesar de que o teor literal do precepto legal sinale sen mais: “sociedade de dereito privado

cuxo capital sexa, na sua totalidade, de titularidade publica”.

-XESTION INDIRECTA: é aquela en que a Administracion emprega a técnica
contractual para poderen ser xestionados por esa via servizos publicos polos particulares.
Para que isto poida ter lugar é imprescindible que tales servizos tefian un contido
econdmico que os faga atractivos para os particulares e que non impliquen o exercicio de
poderes soberanos da Administracion, pois en tal caso s cabe xestion directa, como xa
sinalabamos algunhas lifias atrds. Todo isto se consigna expresamente no artigo 251 da
LCSP que acabamos de enunciar.

Pola sta vez, os autores acostuman distinguir diversas formas de xestion indirecta
de servizos publicos. O artigo 253 da LCSP prevé os catro tipos de xestion indirecta de
servizos publicos que tradicionalmente se adoitan distinguir (ademais dalgunha
modalidade mais, como é o caso do arrendamento), e que dan lugar, en consecuencia, a

outros tantos tipos de contratos de xestion de servizos publicos, a saber:

-A concesion, pola cal o empresario xestiona 0 servizo ao Seu propio risco e

ventura. E 0 modo normal ou mais tipico de xestion de servizos publicos.

O réxime concesional normalmente supon o pagamento directamente polos
usuarios, pois habitualmente esta modalidade vai emparellada a servizos puablicos tan
directamente vinculados & explotacion de infraestruturas directamente utilizables polos

cidadans que eles son o0s que pagan pola utilizacion. Non obstante, en ocasions, tratndose
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de servizos basicos e esenciais para a colectividade, estes prezos son prezos sociais, sendo
a Administracion a que se fai cargo de subvencionar o prezo ou parte do prezo real, ou
tamen cabe que a Administracién subvencione ao contratista a explotacion se esta resulta
antiecondmica (a través, neste caso, de formulas de mantemento do equilibrio econémico

do contrato).

O feito de que a Administracion sexa a que no réxime concesional subvencione ou
faga achegas publicas foi criticado pola Comision Europea no seu informe ao anteproxecto
da LCSP do 12 de decembro de 2006, argumentando que, se desaparece o risco do
contratista inherente & explotacién, xa que os usuarios deixan de ser os que retriblen, ao
menos na sUa totalidade, o concesionario, a concesion deixa de ser tal para ser un contrato
de servizos; ou, polo menos, pasa a se converter de facto nunha xestion interesada onde o

concesionario e a Administracion reparten entre si o risco.

-A xestion interesada, pola que a Administracion e o empresario participan nos

resultados da explotacion do servizo na proporcion que se estableza no contrato.

Nesta modalidade de xestion os riscos da explotacion soportaos a Administracion
titular do servizo, pero tal explotacion confiase a un particular que percibe por ela unha

compensacion econémica ou participacion nos beneficios (interesamento).

-O concerto con persoa hatural ou xuridica que vefia realizando prestacions

analogas as que constitlien o servizo publico de que se trate.

O seu ambito propio é o dos servizos sociais, nos cales asi se suple a carencia de

instalacions propias empregando as privativas mediante contrato.

-A sociedade de economia mixta en que a Administracion participe en concorrencia

con persoas naturais ou xuridicas.

A este respecto é necesario lembrar o feito de que non serdn consideradas
sociedades de economia mixta aquelas sociedades participadas na totalidade do seu capital
pola Administracion, porque este suposto € considerado, como xa quedou dito, como

xestién directa do servizo por parte da Administracion.
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Asi, a partir da entrada en vigor da Lei 53/1999, do 28 de decembro, que modifica
determinados aspectos da Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das administracions
publicas, a exclusién da Lei de contratos prodlcese para as sociedades de capital
integramente publico, e deben, en calquera outro caso, adxudicarse 0s contratos de
xestion de servizos publicos aplicando os procedementos previstos na lei (aberto,
restrinxido ou negociado). Ata a entrada en vigor da citada Lei 53/1999, o antigo artigo
155. 2 da Lei 13/1995 sinalaba que non serian aplicables as disposicions relativas ao
contrato de xestion de servizos publicos, entre outros, nos supostos en que a xestion do
servizo se atribuise a unha sociedade de dereito privado en cuxo capital fose exclusiva ou

maioritaria a participacion da Administracion ou dun ente publico dela.

Esta cuestion foi analizada tanto polo noso Tribunal Supremo, que en sentenza do
22 de abril de 2005 sinala que ante unha sociedade mixta non cabe entender existente unha
xestion directa do servizo sendn unha xestion indirecta, como tamén polo Tribunal de
Xustiza da Comunidade Europea, que ten declarado (sentenza Stadt Halle e RPL Lochau)
que a participacion, ainda que sexa minoritaria, dunha empresa privada no capital dunha
sociedade en que participa tamén a entidade adxudicadora en cuestion, exclie que a dita
entidade adxudicadora poida exercer sobre esa sociedade un control andlogo ao que exerce
sobre os seus propios servizos, de modo tal que a adxudicacion dun contrato pablico a
unha empresa de economia mixta sen licitacion previa prexudicaria o obxectivo de que
exista unha competencia libre e non falseada e o principio de igualdade de trato dos
interesados establecido na Directiva 92/50, xa que este procedemento outorgaria a unha
empresa privada que participa no capital da citada empresa unha vantaxe en relacion cos

seus competidores.

Tanto este suposto de sociedade de economia mixta, como o caso da Xxestion
interesada, estritamente deben ser consideradas mais que como modos de xestion indirecta,
como formulas de xestion mixta, nas cales se d& unha participacion dobre ou conxunta en

tal xestién, pola sta vez pola Administracion e polo particular.
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2. 3. - En dltimo lugar, e para completar o concepto do contrato de xestion de
servizos publicos, resulta preciso encadralo dentro das distintas categorias contractuais que

presenta a nova LCSP, o cal sera determinante, pola sta vez, do seu réxime xuridico.
En concreto, o contrato de xestion de servizos publicos sera sempre:
- Un contrato administrativo
- Un contrato non suxeito a regulacion harmonizada.

En primeiro lugar, este contrato é o Unico dos que poderiamos denominar contratos
administrativos “tradicionais”do dereito espafiol que se mantén exclusivamente e en todo

€aso como contrato administrativo.

Isto é asi desde 0 momento en que o artigo 19 da LCSP di expresamente que 0s
contratos que este enumera (entre os cales se encontra precisamente o de xestion de
servizos publicos) teran caracter administrativo “sempre que sexan celebrados por unha
Administracion publica”; e con anterioridade, o artigo 8 da mesma lei, ao definir o
contrato de xestion de servizos publicos exixe que sexa unha Administracién publica a
gue encomende a unha persoa, natural ou xuridica, a xestion do servizo para que exista 0

contrato.

De todo isto dedlcese necesariamente, e como resulta evidente pola propia natureza
do contrato, que este sera en todo caso de caracter administrativo, e que non toparemos con

“contratos privados de xestidn de servizos publicos”.

En segundo lugar, o noso contrato non é un contrato suxeito a regulacién
harmonizada. Non se inclie na enumeracion que efectta o artigo 13 da LCSP,
precisamente porque non se trata dun dos contratos “tipicos”do dereito comunitario
(entendido este dereito como as directivas comunitarias, non os principios do dereito

comunitario orixinario, que si lle resultaran aplicables).

Cales son as consecuencias que derivan desta particular clasificacion do contrato de

xestion de servizos publicos?
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En primeiro lugar, as dlas principais consecuencias da clasificacion do contrato de
xestion de servizos publicos como contrato administrativo encontranse no establecido no

artigo 19. 2 da LCSP e no artigo 21. 1 da mesma lei.

O primeiro destes preceptos proninciase nos seguintes termos: “Os contratos
administrativos rexeranse, en canto a sUa preparacion, adxudicacion, efectos e
extincion, por esta lei e as suas disposicions de desenvolvemento; supletoriamente
aplicaranse as restantes normas de dereito administrativo e, no seu defecto, as

normas de dereito privado”.

O artigo 21. 1 sinala: “A orde xurisdicional contencioso-administrativa sera
competente para resolver as cuestions litixiosas relativas a preparacion,

adxudicacion, efectos, cumprimento e extincion dos contratos administrativos”.

Estas duas previsions son, pola sua vez, absolutamente coincidentes co réxime
xuridico e orde xurisdicional competente que vifia establecer o texto refundido do ano
2002.

En segundo lugar, o feito de que o contrato non estea suxeito a regulacién
harmonizada debe ser tido en conta a hora de levar a cabo a aplicacion da lei, pois 0s
preceptos desta exclusivamente destinados aos contratos suxeitos a regulacion
harmonizada non lle seran aplicables ao contrato de xestion de servizos publicos, salvo que
neles se estableza expresamente o contrario. Tal € precisamente o caso das medidas
provisorias reguladas no artigo 38 da LCSP, e do recurso especial en materia de
contratacion do artigo 37, ambos extensibles a este contrato sempre que se cumpran dous
requisitos establecidos nestes artigos, a saber:

- gue o orzamento de gastos de primeiro establecemento sexa superior a 500. 000

euros.

- que o prazo de duracion sexa superior a 5 anos.
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I1l.  AREVISION DE PREZOS.

E unha das materias en que se observa unha evidente mellora en relacion coa
regulacion que ofrecia a lei anterior no que ao contrato de xestion de servizos publicos se

refire.

Para proceder ao estudo desta materia na nova LCSP é necesario, en primeiro lugar,

lembrar o réxime que ata este momento estaba previsto para ela.

O TRLCAP regulaba con carécter xeral a revision de prezos nos artigos 103 e
seguintes. En concreto o citado artigo 103 sinalaba: “a revision de prezos nos contratos
regulados nesta lei tera lugar nos termos establecidos neste titulo cando o contrato se
executase no 20 por 100 do seu importe e transcorrese un ano desde a sUa
adxudicacion, de tal modo que nin a porcentaxe do 20 por 100 nin o primeiro ano de
execucion, contado desde a dita adxudicacion, poden ser obxecto de revision.

Esta norma xeral, que se aplicaba sen especiais dificultades nos restantes contratos,
presentaba, no entanto, problemas de aplicacion no caso dos contratos de Xxestion de

servizos publicos.

A cuestion foi obxecto de estudo pola Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa en varios informes, como no 48/2000, do 21 de decembro, sobre “Criterios
aplicables na revision de prezos nos contratos de xestioén de servizos publicos respecto da
parte do contrato excluida de tal revision”, asi como tamén no 27/1993, do 22 de

decembro, entre outros.

O problema que se analiza nestes informes, e que agora ecoa na nova LCSP no seu
artigo 77, céntrase no feito de que, na xestion de servizos publicos, o prezo do contrato vén
determinado polo seu prazo de duracion, de xeito que tan s6 aplicando o limite do prazo xa

se estarian en realidade aplicando os dous limites que prevé o artigo 103 do TRLCAP.

E mais, se nestes contratos cumprisemos cos dous requisitos estipulados no dito

artigo, estariamos restrinxindo, comparativamente falando en relacién coas restantes
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tipoloxias contractuais, a posibilidade de revision de prezos, xa que a duracion do contrato,

como diciamos, actuaria nunha dobre vertente:
- como limite estrito de prazo (un ano)
- e como limite de contia (que viria, pola sta vez, determinada polo dito prazo).

A Xunta Consultiva chega enton a conclusion nestes informes de que, tratdndose de
contratos de xestion de servizos publicos, se debia soster que, dos dous limites exentos de

revision, so debia xogar o do prazo.

En concreto, o fundamento para tal conclusion &chao a Xunta fundamentalmente na
prevision establecida no artigo 162 do TRLCAP, en sede do contrato de xestion de
servizos publicos, cando sinala: “O contratista ten dereito a revision das prestacions
economicas previstas no contrato, se € 0 caso, nos termos que 0 propio contrato
estableza. ”, interpretando asi que nos contratos de xestion de servizos publicos as
clausulas do contrato, e por tanto as do prego, prevalecen sobre as prescricions da lei en
materia de revision de prezos, de forma que nesta materia, a lei concede ao drgano de
contratacion a mais ampla liberdade, primeiro canto a posibilidade de revision e, en

segundo lugar, canto as suas condicions.

Vista a problematica que presentaba a regulaciéon desta materia no TRLCAP, e a
interpretacion que dela foi preciso realizar para lograr unha coherente aplicacién no
contrato de xestién de servizos publicos, parece positiva a prevision que efectia a LCSP, e

gue xa non exixe acudir a criterios interpretativos como anteriormente.

A revision de prezos regulase nos artigos 77 e seguintes da LCSP. En concreto, 0
artigo 77 reproduce no paragrafo primeiro do seu numero 1 case na sua totalidade o
contido do artigo 103, nimero 1, do TRLCAP a que fixemos referencia, pero no entanto
incorpora un segundo paradgrafo que é precisamente onde se atopa a novidade. O dito
paragrafo en cuestion di: “Non obstante, nos contratos de xestion de servizos publicos,
a revision de prezos podera ter lugar unha vez transcorrido o primeiro ano de

execucion do contrato, sen que sexa necesario executar o 20 por 100 da prestacion”.
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Con esta nova regulacion, é a propia lei a que libera do cumprimento dun dos
requisitos necesarios para poder levar a cabo a revision de prezos, de forma que xa soO
resulta necesario no noso contrato que transcorra o limite dun ano sinalado para que resulte
factible tal revision, sen necesidade de levar a cabo ningun tipo de interpretacion que
adapte o precepto de aplicacion xeral & especial natureza deste contrato.

V. A ADXUDICACION.

As novidades & adxudicacion do contrato de xestion de servizos publicos
encontranse exclusivamente no caso de aplicacion do procedemento negociado, a parte da
existencia dun novo tipo de procedemento de adxudicacion para todas as modalidades

contractuais, cal é o didlogo competitivo, inexistente no texto anterior.

A regra xeral segue sendo na LCSP a aplicacion do procedemento aberto, tal e
como se sinala no artigo 122: “A adxudicacion realizarase ordinariamente, utilizando o
procedemento aberto e o procedemento restrinxido. Nos supostos enumerados nos
artigos 154 do 159, ambos inclusive, podera seguirse o procedemento negociado, e nos
casos previstos no artigo 164 podera recorrerse ao dialogo competitivo. .

Como xa adiantamos, as novidades fundamentais na materia de adxudicacion

encontranse en relacion ao procedemento negociado.

En primeiro lugar, debe facerse unha mencion do artigo 154 desta nova lei, no cal
por primeira vez se recollen uns supostos xerais en que sera aplicable o procedemento
negociado de adxudicacion con independencia do tipo contractual, e adecudndose aos

termos establecidos para cada tipo de contrato nos artigos seguintes.

Estes supostos, aplicables por tanto tamén ao contrato de xestion de servizos

publicos, son, resumidamente, 0s seguintes:

a) Cando as proposicions ou ofertas econdmicas nos restantes procedementos de

adxudicacion seguidos previamente sexan irregulares ou inaceptables.
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b) Cando se trate de contratos en que, por razén das suas caracteristicas ou dos

riscos que entrafien, non poida determinarse previamente o prezo global.

c) Cando non se presentase ningunha oferta ou candidatura nun previo
procedemento aberto ou restrinxido, ou as ofertas non sexan adecuadas, sempre que as

condicions iniciais do contrato non se modifiquen substancialmente.

d) Cando por razons técnicas, artisticas ou de proteccion de dereitos de exclusiva, o

contrato sé poida encomendarse a un empresario determinado.

e) Cando unha imperiosa urxencia demande unha pronta execucion do contrato,
sempre que resulte de acontecementos imprevisibles e non imputables ao drgano de
contratacion, e non poida lograrse unha pronta execucion mediante a aplicacion da

tramitacion de urxencia.

f) Cando o contrato fose declarado secreto ou reservado, ou exixa medidas
especiais de seguranza ou de proteccion dos intereses esenciais da seguranza do Estado.

g) Cando se trate de contratos incluidos no ambito do artigo 296 do Tratado

constitutivo da Comunidade Europea.

Pola sla vez, o artigo 156 da LCSP, xa exclusivamente aplicable aos contratos de
xestion de servizos publicos, establece: “Ademais dos supostos previstos no artigo 154,
podera acudirse ao procedemento negociado para adxudicar contratos de xestion de

servizos publicos nos seguintes casos:

a) Cando se trate de servizos publicos respecto dos cales non sexa posible

promover concorrencia na oferta.

b) Os de xestion de servizos cuxo orzamento de gastos de primeiro
establecemento se prevexa inferior a 500. 000 euros e 0 seu prazo de duracidon sexa

inferior a cinco anos.

c) Os relativos a prestacion de asistencia sanitaria concertados con medios
alleos, derivados dun convenio de colaboracion entre as administracions publicas ou
dun contrato marco, sempre que este fose adxudicado con suxeicion as normas desta

lei. ”.
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Da lectura conxunta dos dous artigos que acabamos de enunciar, deriva o feito de
que foron incluidos nesta nova lei, para o caso do contrato de xestion de servizos publicos,
practicamente 0s mesmos supostos de utilizacion do procedemento negociado que 0s
previstos no artigo 159 do TRLCAP, especificamente para o contrato de Xxestion de

servizos, e con moi leves modificacions canto & sta redaccion respecto do texto anterior.

De todas estas modificacions destaca unha delas, cal € o aumento do orzamento de
gastos de primeiro establecemento por baixo do cal é posible recorrer ao procedemento
negociado, 0 que supdn, como para o0 resto dos contratos, un aumento, pola sta vez, das
posibilidades de utilizacion do negociado, xa que a contia por baixo da cal se pode

empregar este pasa dos 30. 050,61 euros aos 500. 000 euros.

En relacion ao que se debe entender por gastos de primeiro establecemento para 0s
efectos de cofiecer con exactitude cal é o &mbito do procedemento negociado no que a este
suposto de aplicacion se refire, resulta interesante o informe 7/2008, do 11 de xufio, da
Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Autonoma de Galicia,
sobre “Gastos de primeiro establecemento nos contratos de xestion de servizos publicos”,
no cal se da resposta & cuestion formulada pola Secretaria Xeral de Vicepresidencia da
Xunta de Galicia e pola que “Se require da Xunta Consultiva pronunciamento sobre o que
debe entenderse por gastos de primeiro establecemento para os efectos da utilizacion do
procedemento negociado para a adxudicacion de contratos de xestion de servizos publicos,

tal e como se prevé no artigo 156, b) da Lei de contratos do sector publico”.

En definitiva, o informe referido chega & conclusion de que “A falta de
especificacion do que se entende por “gastos de primeiro establecemento”na normativa dos
contratos publicos exixe acudir ao ambito fiscal e da contabilidade para concretar o
concepto”, e asi, identifica os ditos gastos como “os necesarios ata que a empresa inicie a
sta actividade”(acudindo ao concepto do antigo plan xeral de contabilidade, R. D.
1643/1999, do 20 de decembro).

“De acordo co anterior —continda dicindo o informe- a consulta 3 do nimero
56/decembro 2003 do BOICAC (Instituto de Contabilidade e Auditoria de Contas do

Ministerio de Economia e Facenda) sinala que os gastos de primeiro establecemento son 0s
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orixinados por operacions de natureza técnica e econdmica, previas ao inicio da actividade
da empresa con motivo de ampliacions de capacidade desta, necesarias para 0 normal
funcionamento e cuxo importe non poida imputarse directa ou indirectamente & producion

de bens e servizos concretos, coas seguintes caracteristicas:

a) Deben referirse ao periodo de desenvolvemento previo ao inicio da
actividade.

b) Deben ser necesarios para empezar a actividade produtiva.

C) Deben ter natureza técnico-econémica.

Deixando xa a un lado a problemaética relativa ao concepto de gastos de primeiro
establecemento, debe ser tido en conta no que se refire & aplicacién do procedemento
negociado no ambito do contrato de xestion de servizos publicos o feito de que, de todos 0s
supostos enunciados en que el se debe aplicar, o artigo 161 da LCSP prevé, pola sla vez,
que o tal procedemento debera ser con publicidade en determinados casos, como son:

- En todos aqueles casos en que se acuda ao procedemento negociado por

concorreren as circunstancias previstas nas letras a) e b) do artigo 154.

- E nos que poidan adxudicarse por este procedemento por ser a sta contia inferior
a sinalada na artigo 156, letra b), e sempre que o seu valor estimado sexa superior a 60.

000 euros.

Deste ultimo punto deriva o feito de que, a diferenza do previsto no antigo texto
refundido, e ben que sexa certo que se amplian notablemente os casos en que pode ser
utilizado o procedemento negociado, no entanto non en todos eles se trata dun
procedemento negociado sen publicidade, sendn que nalgin deles (nos que acabamos de

sinalar) sera obrigatoria a publicidade.
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V. BREVE REFERENCIA AO RESTANTE REXIME XURIDICO DO
CONTRATO DE XESTION DE SERVIZOS PUBLICOS NA LCSP.

1. REQUISITOS DE SOLVENCIA.

Non hai novidades en relacion co TRLCAP: o empresario debera acreditar a sta
solvencia a través dalgun dos medios que especificamente sinala a lei, de acordo co que

para tal efecto sinale o 6rgano de contratacion.

Canto a solvencia econdmica e financeira, observarase a regra xeral contida no

artigo 64.

Canto a solvencia técnica ou profesional serd de aplicacién o artigo 68, que se
remite aos documentos e medios de solvencia que sinala o artigo 67 para o contrato de

Servizos.
2. ACTUACIONS PREPARATORIAS.

As previsions nesta materia son practicamente idénticas as contidas no TRLCAP.
Regulanse na nova lei nos artigos 116 e 117, que, como dicimos, tefien como antecedente

0s artigos 155. 2 e 158 do texto refundido.

A Unica novidade establécea o artigo 117 no seu punto terceiro, o cal contén unha
prevision ex novo que resulta interesante: “O érgano de contratacion podera incluir no
prego, en funcion da natureza e complexidade deste, un prazo para os licitadores
poderen solicitar as aclaracions que coiden pertinentes sobre o seu contido. As
respostas teran caracter vinculante e deberdn facerse publicas en termos que

garantan a igualdade e concorrencia no procedemento de licitacion”.

Con tal prevision garantese a clareza e a transparencia do procedemento desde o
momento en que os licitadores tefien a posibilidade de consulta directa ao 6rgano de
contratacion acerca das dubidas que se lles presenten en relacion co prego, converténdose a
dita consulta non s6 nun dereito de calquera que participa no procedemento de
contratacion, senén tamén nunha obriga para a Administracién: a de responder as dubidas

suscitadas de forma vinculante e publica, o cal lle impedird mais adiante, en calquera fase
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ulterior do procedemento, separarse do criterio adoptado. Asi se evita tamén a posible
arbitrariedade do oOrgano de contratacion na interpretacion dos pregos, que regularan

moitas veces no caso que nos ocupa contratos de extensa duracion temporal.

3. NORMAS  ESPECIAIS EN RELACION COS  EFECTOS,
CUMPRIMENTO E EXTINCION DESTE CONTRATO.

A LCSP dedica o seu libro IV & regulacién dos efectos, cumprimento e extincion
dos contratos administrativos. Este libro contén un titulo I en que se establecen normas
xerais, e un titulo Il que comprende certas normas especiais para as distintas tipoloxias
contractuais. En concreto o capitulo Il do citado titulo Il, artigos do 251 ao 265, ambos

inclusive, fai referencia ao contrato de xestion de servizos publicos.

Neste capitulo Ill, tras catro primeiros preceptos que tefien o caracter de
disposicions xerais, a LCSP regula o réxime de execucién do contrato, modificacion
(concretando lixeiramente os supostos de restablecemento do equilibrio econdémico
contractual con respecto ao réxime anterior), cumprimento e efectos, resolucion e

subcontratacion.

Os devanditos artigos recollen previsions practicamente idénticas &s contidas no
antigo TRLCAP (fundamentalmente nos artigos 160 ao 170 dese texto refundido), polo
que carece de sentido a analise pormenorizada de cada un deles, ao non existir novidade

relevante neste materia.

223



O CONTRATO DE SUBMINISTRACION.

JOAQUIN MACHO CANALES
Letrado da Xunta de Galicia

l. REGULAMENTACION.

A regulamentacion do contrato de subministracion na Lei de contratos do sector publico
30/2007 aparece contida no capitulo IV do titulo 11 do libro IV e comprende os artigos 266

€ SS.

Non obstante, a diferenza da lei anterior, ao longo do articulado da nova lei atopamos
innumerables referencias ao contrato de subministracién, constituindo unha caracteristica

do novo corpo legal a estrutura desordenada, moi criticada pola gran maioria de xuristas.

1. CONCEPTO E NATUREZA DO CONTRATO DE SUBMINISTRACION.

O contrato de subministracion configirase como un contrato administrativo tipico, de
caracter complexo, capaz de adoptar distintas modalidades negociais e referido sempre a

bens mobles.

A sta finalidade, tipicamente instrumental, é a de prover a Administracion dos bens,

produtos, utensilios e, mesmo, servizos relativos a estes bens, que precisa para 0

cumprimento dos seus fins.

A Directiva 2004/18, no seu artigo 11, entende como contratos publicos de subministracién
0s contratos publicos, distintos dos de obras, cuxo obxecto sexa a compra de
produtos, o seu arrendamento financeiro, o seu arrendamento ou a sUa venda a

prazos, con ou sen opcion de compra.
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Curiosamente, na LCSP, a definicion do contrato de subministracion non aparece contida
no capitulo que dedica a regulamentacion deste contrato, senon que aparece regulado no
capitulo segundo do titulo preliminar, concretamente no artigo 9. 1., que define no seu

punto primeiro o contrato de subministracion do seguinte xeito:

“1. Son contratos de subministracion os que tefien por obxecto a adquisicion, o
arrendamento financeiro, ou o0 arrendamento, con ou sen opcién de compra, de

produtos ou bens mobles”.

Como vemos, a definicion utilizada pola lei é analoga & empregada na Directiva 2004/18.
Pola sua parte, a STS do 3 de novembro de 1993, definiu o contrato de subministracion
como aquel en que unha das partes se obriga a realizar a favor doutra prestacions

periddicas ou continuas, a cambio dun prezo.

Tal concepto unitario do contrato de subministracion, en realidade, engloba unha serie de
contratos de natureza xuridica distinta e, polo tanto, tal cualificacion legal ten como Unico
obxectivo delimitar un procedemento contractual Unico para todos eles. Esta é a finalidade
primordial que caracterizou inicialmente o contrato de subministracion, presentando tres
elementos fundamentais:

- A periodicidade

- O factor do tempo

- A indeterminacion contractual da cantidade obxecto da subministracion

Este concepto inicial foi evolucionando co tempo, para abranguer novas figuras como as de
adquisicién e arrendamento de bens en xeral e de equipamentos informaticos, ou o

arrendamento con ou sen opcién de compra e o arrendamento financeiro.

Os negocios xuridicos incluidos baixo a denominacion de subministracion son, pois, 0s

seguintes:

1. - Compravenda (ordinaria ou a prazos): implica traslado da propiedade a

Administracion.
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Ainda que o artigo 9 da lei non fai referencia & venda a prazos e o art. 75. 7 exclle o
pagamento aprazado, salvo nos casos de leasing, arrendamento con opcidon de compra, “asi
COmo nos casos en que esta ou outra lei o autoricen expresamente”, o art. 76. 4 admitea,

ainda que sexa de forma indirecta (en referencia ao valor estimado dos contratos).

2. - Arrendamento (con ou sen opcidn de compra): non se produce traslado da propiedade

a4 Administracion, salvo que exerza a opcion de compra.

Conforme o artigo 266 da LCSP, “1. No contrato de arrendamento, o arrendador ou
empresario asumird durante o prazo de vixencia do contrato a obriga do mantemento do
obxecto deste. As cantidades que, de ser o caso, deba satisfacer a Administracion en
concepto de canon de mantemento seran fixadas separadamente das constitutivas do prezo

do arrendamento.

2. No contrato de arrendamento non se admitira a prorroga tacita e a prorroga expresa
non se poderd estender a un periodo superior & metade do contrato inmediatamente

anterior’”.

3. - Arrendamento financeiro (leasing): implica a adquisicion da propiedade de se

exercer a opcion de compra.

Comprende aqueles contratos que tefian por obxecto exclusivo a cesién do uso de bens
mobles, adquiridos para determinada finalidade segundo as especificacions do futuro
usuario, a cambio dunha contraprestacion consistente no aboamento periodico das cotas.
Os bens obxecto de cesion deberan quedar afectados polo usuario unicamente &s suas
explotacions agricolas, pesqueiras, industriais, comerciais, artesanais, de servizos ou
profesionais. O contrato de arrendamento financeiro incluird necesariamente unha opcion

de compra, ao seu remate, en favor do usuario.

IIl.  CONTRATOS INCLUIDOS E EXCLUIDOS.

CONTRATOS INCLUIDOS: conforme establece o nimero 3 do artigo 9 da LCSP, teran

a consideracion de contratos de subministracion:

226



“a) Aqueles en que o empresario se obrigue a entregar unha pluralidade de bens
de forma sucesiva e por prezo unitario sen que a contia total se defina con
exactitude no momento de subscribir o contrato, por estaren subordinadas as
entregas &s necesidades do adquirente. Non obstante, a adxudicacion destes
contratos efectuarase de acordo coas normas previstas no capitulo 11 do titulo 11
do libro III para os acordos marco celebrados cun unico empresario”.

(Subministracion sucesiva).

Este tipo de subministracion comprende unha obriga contractual de tracto sucesivo, con
entregas ao longo dun periodo de tempo, cuxa contia non estd determinada, por estar
supeditada &s necesidades duradeiras homoxéneas do 6rgano adquirente. Os seus trazos

distintivos son, pois, 0s seguintes:

1. Entrega dunha pluralidade de bens: funxibles ou non funxibles, consumibles ou non
consumibles.

2. Entregas sucesivas.

3. Prezo unitario.

4. O importe total do prezo non se define no momento da contratacion, pois o nimero

ou a cantidade de produtos depende das necesidades (orixinarias e sobrevidas) do 6rgano

contratante.

5. Adxudicacién conforme o procedemento previsto para o acordo marco subscrito

cun unico empresario.

Unha das novidades que presenta a lei respecto desta modalidade é a forma de
adxudicacion, xa que, como dixemos, a adxudicacion destes contratos efectuarase a través

do acordo marco.

“b) Os que tefian por obxecto a adquisicion e o arrendamento de equipamentos e
sistemas de telecomunicacions ou para o tratamento da informacion, os seus
dispositivos e programas, e a cesion do dereito de uso destes ultimos, a excepcion
dos contratos de adquisicion de programas de ordenador desenvolvidos & medida,

que se considerardn contratos de servizos”.
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O contrato celébrase tanto sobre bens corporais (equipamentos e sistemas de
telecomunicacions) coma sobre bens incorporais (programas de ordenador). Este Gltimo
suposto é o Uunico caso admitido de contrato de subministracion de propiedades

incorporais.

Convén advertir que a contratacion deste tipo de produtos debe respectar a normativa de

propiedade intelectual e industrial.

1°. En relacion coa normativa de propiedade intelectual, o prego de clausulas
administrativas debera recoller a cesion de todos os dereitos de explotacion. En particular,
0 TR 1/1996, que regula a Lei de propiedade intelectual, dedica o seu titulo VII &

proteccién dos programas de ordenador.

2°. Respecto & normativa de propiedade industrial, non cabe dubida que se debe cumprir na
sta literalidade o art. 101. 8 da lei sobre a forma de describir, nos documentos relativos as
especificacions técnicas, a prestacion concreta obxecto do contrato, de xeito que non se
determine o obxecto que se vai subministrar mediante a indicacion de patentes, marcas
etc., sendn dunha forma xenérica que non favoreza determinadas empresas ou produtos ou
discrimine outras ou outros. Tal mencion ou referencia autorizarase, con caracter
excepcional, no caso en que non sexa posible facer unha descriciéon precisa dabondo e
intelixible do obxecto do contrato en aplicacion dos numeros 3 e 4 deste artigo e debera ir

acompariada da mencion «ou equivalente».

“c) Os de fabricacion, polos cales a cousa ou cousas que tefian que ser entregadas
polo empresario deban ser elaboradas conforme as caracteristicas peculiares
fixadas previamente pola entidade contratante, mesmo cando esta se obrigue a

fornecer, total ou parcialmente, os materiais precisos”.

Este contrato vén sendo cualificado como un contrato de obra sobre un ben moble e, por
isto, sonlle de aplicacion as normas relativas ao contrato de obras, salvo as de publicidade,
que serian as correspondentes ao contrato de subministracion. A propia natureza do

contrato permite que nos pregos se configuren aspectos correspondentes ao contrato de
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obras. A achega de materias primas pola Administracion para a fabricacion de produtos,
mediante a aplicacion de determinadas prescricions técnicas, constite un exemplo

xenérico deste tipo de contrato.

A LCSP fai referencia aos contratos de subministracion de fabricacion no seu art. 267. 1,
ao dispor: “Aos contratos de fabricacion a que se refire a alinea ¢) do nimero 3 do
artigo 9, aplicaranselles directamente as normas xerais e especiais do contrato de obras
que o drgano de contratacion determine no correspondente prego de clausulas
administrativas particulares, salvo as relativas & sua publicidade, que se acomodaran, en

todo caso, ao contrato de subministracion”.

Débese destacar que non estamos ante un contrato mixto, senén ante unha subministracion

propiamente dita. As consecuencias son as seguintes:

1. - Respecto da adxudicacion do contrato: non se atendera, para a determinacion das
normas que se deban observar na adxudicacion, ao caracter da prestacion que tefia mais
importancia desde o punto de vista econémico (art. 12), xa que, en tal caso, estariamos sen
dubida ante un contrato de obra. E propiamente un contrato de subministracions, ainda que
tendo en conta as sUas especialidades, que en certa maneira 0 achegan a un contrato de
obras, ben que sobre bens mobles, permite que no prego de clausulas administrativas
particulares o 6rgano de contratacion determine as normas xerais e especiais do contrato de
obras que resulten aplicables, sen que esta determinacién poida alcanzar as normas
relativas & sua publicidade que, como indica o artigo 267 da LCSP, se acomodaran, € dicir,
se aplicaran, en todo caso, as propias do contrato de subministracion e non as do contrato
de obras.

2. - Respecto da execucion do contrato. Dependerd do que se estableza no prego de

clausulas xerais e prescricidns técnicas, asi como no pertinente proxecto de obras.

Déixaselle, pois, ao 6rgano contratante, unha gran liberdade de configuracion, pois o unico
limite explicito é o relativo & publicidade. Esta prevision ten gran importancia, dado que 0s
contratos de subministracion de fabricacion exixiran publicidade comunitaria en funcion

dos limiares establecidos para o contrato de subministracions (valor estimado igual ou
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superior a 206. 000 €), non para o contrato de obras (valor estimado igual ou superior a 5.
150. 000 euros).

CONTRATOS EXCLUIDOS: o artigo 9 da LCSP, no seu punto segundo, exclie da
consideracién dos contratos de subministracion os contratos relativos a propiedades

incorporais ou valores negociables, cunha excepcion, ao dispor:

“Sen prexuizo do disposto na alinea b) do ndmero 3 deste artigo respecto dos
contratos que teflan por obxecto programas de ordenador, non teran a
consideracion de contrato de subministracion os contratos relativos a propiedades

incorporais ou valores negociables”.

Por tanto, os valores negociables, a pesar de ser bens mobles, estan sometidos ao réxime de

contratacion establecido pola lei patrimonial autonémica.

Por outra parte, non debemos esquecer que a nova lei exclie do seu ambito de aplicacion
determinados contratos de subministracion. Asi, o seu artigo 4, en distintos puntos contén

as seguintes exclusions:

- 4. 1. g): “Os contratos de subministracion relativos a actividades directas dos organismos
de dereito pablico dependentes das administracidns pablicas cuxa actividade tefia caracter
comercial, industrial, financeiro ou analogo, se os bens sobre os cales versan foron
adquiridos co propdsito de devolvelos, con ou sen transformacion, ao trafico xuridico
patrimonial, de acordo cos seus fins peculiares, sempre que tales organismos actlien no

exercicio de competencias especificas atribuidas a eles pola lei”.

- 4. 1. h): “Os contratos e convenios derivados de acordos internacionais celebrados de
conformidade co Tratado constitutivo da Comunidade Europea con un ou varios paises non
membros da Comunidade, relativos a obras ou subministracions destinadas a realizacion ou
explotacion conxunta dunha obra, ou relativos aos contratos de servizos destinados a

realizacion ou explotacion en comin dun proxecto”.
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- 4. 1. m): “Os contratos polos cales un ente, organismo ou entidade do sector ptblico se
obrigue a entregar bens ou dereitos ou prestar algin servizo, sen prexuizo de que o
adquirente dos bens ou o receptor dos servizos, se € unha entidade do sector publico
suxeita a esta lei, deba axustarse &s stas prescricions para a celebracion do correspondente

contrato”.

- 4. 1. p): “Os contratos de compravenda, doazon, permuta, arrendamento e demais
negocios xuridicos anadlogos sobre bens inmobles, valores negociables e propiedades
incorporais, a non ser que recaian sobre programas de ordenador e deban ser cualificados
como contratos de subministracion ou servizos, que terdn sempre o caracter de contratos
privados e se rexeran pola lexislacion patrimonial. Nestes contratos non se poderan incluir
prestacions que sexan propias dos contratos tipicos regulados na seccion 12 do capitulo 1l
do titulo preliminar, se o seu valor estimado € superior ao 50 por cento do importe total do
negocio ou se hon mantefien coa prestacion caracteristica do contrato patrimonial relaciéns
de vinculacién e complementariedade nos termos previstos no artigo 25; nestes dous
supostos, as devanditas prestacions deberan ser obxecto de contratacién independente

conforme o establecido nesta lei”.

- 4. 1. g): “Os contratos de servizos e¢ subministracion celebrados polos organismos
publicos de investigacidn estatais e os organismos similares das comunidades autbnomas
que tefian por obxecto prestacions ou produtos necesarios para a execucion de proxectos de
investigacion, desenvolvemento e innovacion tecnoldxica ou servizos técnicos, cando a
presentacion e obtencion de resultados derivados deles estea ligada a retornos cientificos,
tecnoldxicos ou industriais susceptibles de seren incorporados ao trafico xuridico e a sua
realizacion lles fose encomendada a equipos de investigacion do organismo mediante

procesos de concorrencia competitiva”.

Por ultimo, é necesario facer referencia aos contratos de subministracion relativos aos
sectores de auga, electricidade, transportes e comunicaciéns, que ainda que aparecen
regulados especificamente na Lei 31/2007, do 30 de outubro, sobre procedementos de

contratacion nos sectores da auga, a enerxia, 0s transportes e 0s servizos postais; exclie do
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seu ambito de aplicacién estes contratos cando se trate de contratos realizados por

administracions publicas. Asi o establece o seu artigo 5 ao dispor:

“Quedan excluidos do ambito de aplicacion desta lei os contratos que realicen os
entes, organismos e entidades que, de acordo co artigo 3. 2 da Lei de contratos do
sector publico, tefian a consideracion de administracions pablicas, que se rexeran
pola mencionada lei, en todo caso e sen prexuizo do disposto no artigo 6 desta lei,
ben que os interesados poderan utilizar o procedemento de conciliacion regulado

no capitulo 1V do titulo VII”.

V. ACTUACIONS PREPARATORIAS.

EXPEDIENTE DE CONTRATACION: a regulacion desta materia aparece recollida nos
artigos 93 ao 95 da LCSP, que sera de aplicacion xeral e, polo tanto, tamén ao contrato de

subministracion, sen que exista ningunha especialidade aplicable a este contrato.

PREGOS: a sUa regulacion aparece contida nos artigos 98 ao 104 da LCSP, de aplicacion
xeral e, polo tanto, tamén de aplicacién ao contrato de subministracion, sen que tampouco

atopemos neste punto ningunha especialidade aplicable a este contrato.

Si hai que ter en conta que nesta materia sera igualmente de aplicacion o disposto no
RGCAP, en vigor e de aplicacién en canto non contradiga a LCSP, polo tanto sera de
aplicacion o disposto no artigo 67. 2 e 5, este altimo referido especificamente aos datos
que deben conter os pregos de clausulas administrativas particulares no contrato de

subministracion.

CAPACIDADE E SOLVENCIA: a sta regulacion aparece contida nos artigos 43 e ss. da
LCSP, de aplicacion xeral. Non obstante, encontramos aqui algunhas especialidades

aplicables ao contrato de subministracion, concretamente no relativo a solvencia técnica.
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Asi, xunto coa solvencia xeral exixible nos contratos publicos, a LCSP no seu artigo 66
establece os distintos medios para acreditar a solvencia técnica nos contratos de
subministracion, precepto de caracter basico e redactado conforme o artigo 48 da Directiva
2004/18.

O mencionado artigo 66 da LCSP establece:

“1. Nos contratos de subministracion a solvencia técnica dos empresarios acreditarase

por un ou varios dos seguintes medios:

a) Relacién das principais subministracions efectuadas durante os tres ultimos anos,
indicando o seu importe, datas e destinatario publico ou privado delas. As
subministracions efectuadas acreditaranse mediante certificados expedidos ou visados
polo érgano competente, cando o destinatario sexa unha entidade do sector publico ou
cando o destinatario sexa un comprador privado, mediante un certificado expedido por

este ou, na falta deste certificado, mediante unha declaracién do empresario.

A relaciéon de subministracions deberaa efectuar o licitador, utilizando os modelos que,
para tal efecto, se poidan establecer nos pregos e, en caso contrario, facendo a necesaria
referencia &s datas da subministracion, o seu importe e separando debidamente as
subministraciéns publicas e privadas. A norma exixe ademais acreditar esas
subministraciéns mediante a presentacion de certificados, no caso de subministracions
publicas, expedidos polo dérgano de contratacion ou representante da Administracion
contratante. Certificados non exentos de dificultades para a sua obtencién, polo que se
deberia arbitrar a posibilidade de suplilos por outros documentos, como as copias dos
contratos ou incluso por unha declaracion do licitador, que a Administracién poderia
comprobar por procedementos internos. No suposto de subministracions privadas,
abondara un certificado expedido polo comprador ou, no seu defecto, unha declaracion

formal do empresario.

b) Indicacion do persoal técnico ou unidades técnicas, integradas ou non na empresa, de
gue se dispofia para a execucion do contrato, especialmente os encargados do control de

calidade.
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Neste mesmo sentido se pronuncia a Directiva 2004/18 no seu artigo 48. 2. b).

Tal como sinala o artigo 53. 1 da LCSP, nos contratos de subministracion que incldan
servizos ou traballos de colocacion e instalacion, poderaselles exixir as persoas xuridicas
que especifiquen, na oferta ou na solicitude de participacion, os nomes e a cualificacion
profesional do persoal responsable de executar a prestacion. Este precepto actlia tanto
como mecanismo de verificacion da calidade técnica do equipo como de clausula de
salvagarda en caso de substitucion inconsentida de todos ou algin dos seus compofientes

por parte do adxudicatario.

c) Descricion das instalacions técnicas, das medidas empregadas para garantir a

calidade e dos medios de estudo e investigacion da empresa.

Igualmente, a directiva recolle este medio de acreditar a solvencia técnica no seu artigo 48.

2. ), con identico texto ao da LCSP.

Asi mesmo, o artigo 53. 2 faculta os 6rganos de contratacion para determinar nos pregos a
obriga e o compromiso do contratista de dedicar ou adscribir & execucion do contrato 0s
medios materiais ou persoais suficientes para iso. Estes compromisos integraranse no
contrato, os pregos ou o documento contractual poderanlles atribuir o caracter de obrigas
esenciais para os efectos de resolucién do contrato do artigo 206. g), ou establecer

penalidades para o caso do seu incumprimento, conforme o artigo 196. 1, ambos da LCSP.

d) Control efectuado pola entidade do sector publico contratante ou, no seu nome, por
un organismo oficial competente do Estado no cal o empresario esta establecido, sempre
que medie acordo do dito organismo, cando os produtos que se vaian subministrar sexan
complexos ou cando, excepcionalmente, deban responder a un fin particular. Este
control versara sobre a capacidade de producion do empresario e, se for necesario, sobre
0s medios de estudo e investigacion con que conta, asi como sobre as medidas

empregadas para controlar a calidade.

Este punto do artigo 66 da LCSP establece o control de calidade como medio de acreditar a
solvencia e o artigo 134 da LCSP sinala a calidade como un dos criterios de valoracion de

ofertas para a adxudicacion do contrato; polo tanto, para delimitar o concepto entre o que
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deba ser criterio de solvencia ou de valoracion, hai que observar 0s propios preceptos e, en
tal sentido, a solvencia vén referida ao control sobre a capacidade de producion do
empresario e, se for necesario, sobre 0os medios de estudo e investigacion da conformidade
dos produtos con especificacions ou normas, asi como as medidas especificas empregadas
para controlar a calidade, e non sobre a propia calidade vinculada ao obxecto, que constitue

criterio de valoracion.

En consecuencia, para acreditar a solvencia técnica poderanse utilizar as medidas que o
empresario puider establecer para controlar e garantir a calidade dos produtos; en canto a
que, como criterio de valoracion, se podera utilizar a calidade mesma, determinando todo

isto coa debida precision nos pregos.

e) Mostras, descriciéns e fotografias dos produtos que se van subministrar, cuxa

autenticidade poida certificarse por peticién da entidade do sector publico contratante.

Nos pregos poderase exixir que o licitador presente coa documentacion ou durante o
desenvolvemento do procedemento, ademais das propias mostras, a certificacion suficiente
que acredite a autenticidade das mostras, descricions ou fotografias, cos produtos que vai

subministrar.

A JCCA nos seus informes 41/05, do 26 de outubro, e 4/06, do 30 de xufio, admite a
posibilidade de exixir mostras para determinar a solvencia técnica e, mesmo, usar idénticas

mostras na sede de adxudicacion coa necesaria diferenciacion.

f) Certificados expedidos polos institutos ou servizos oficiais encargados do control de
calidade, de competencia recofiecida, que acrediten a conformidade de produtos
perfectamente detallada mediante referencias a determinadas especificaciéns ou

normas.

A competencia versa sobre o sector dos produtos obxecto do contrato. As normas e
especificacions técnicas son as establecidas nos diferentes regulamentos comunitarios

sobre produtos.
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2. Nos contratos de subministracion que requiran obras de colocacion ou instalacion, a
prestacion de servizos ou a execucion de obras, a capacidade dos operadores economicos
para prestar os ditos servizos ou executar a devandita instalacion ou obras poderase
avaliar tendo en conta especialmente o0s seus cofiecementos técnicos, eficacia,

experiencia e fiabilidade.

GARANTIAS: a LCSP oclpase da regulacion desta materia nos artigos 83 ao 92, de
aplicacion xeral a todos os contratos e, polo tanto, tamén ao contrato de subministracion.

Non obstante, podemos facer algunhas precisions respecto do contrato de subministracion:

- Atendidas as circunstancias concorrentes no contrato, o 6rgano de contrataciéon pode
eximir o adxudicatario da obriga de constituir garantia, xustificAndollo adecuadamente nos
pregos, especialmente no caso das subministracions de bens consumibles cuxa entrega e

recepcion se deba efectuar antes do pagamento do prezo.

- Os contratos de subministracion de fabricacion, ainda que se configuran como auténticos
contratos de subministracion, achéganse aos contratos de obras e, tal e como preve o artigo
267 da LCSP, aplicarénselles directamente as normas xerais e especiais do contrato de
obras que o 6Organo de contratacion determine no correspondente prego de clausulas
administrativas particulares, salvo as relativas & sua publicidade, que se acomodaran, en
todo caso, ao contrato de subministracion. Polo tanto, en materia de prestacion de

garantias, seranlle de aplicacion as normas aplicables ao contrato de obras.

- No contrato de subministracién, a garantia definitiva cobre, ademais de conceptos
sinalados con caracter xeral, as responsabilidades derivadas da existencia de vicios ou
defectos nos bens ou mercadorias obxecto do contrato durante o prazo establecido nel. En
efecto, o artigo 274 da LCSP sinala: “I. Se durante o prazo de garantia se acreditar a
existencia de vicios ou defectos nos bens subministrados, a Administracion tera dereito a
reclamar do contratista a reposicion dos que resulten inadecuados ou a sta reparacion

se for suficiente.
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2. Durante este prazo de garantia o contratista teré dereito a cofiecer e a ser oido sobre a

aplicacion dos bens subministrados.

3. Se o0 dérgano de contratacion considerar, durante o prazo de garantia, que 0s bens
subministrados non son aptos para o fin pretendido, como consecuencia dos vicios ou
defectos observados neles e imputables ao contratista, e exista a presuncion de que a
reposicion ou reparacion de tales bens non sera bastante para lograr aquel fin, podera,
antes de expirar o dito prazo, rexeitar os bens deixandoos por conta do contratista e
quedando exento da obriga de pagamento ou tendo dereito, de ser 0 caso, & recuperacion

do prezo satisfeito.

4. Terminado o prazo de garantia sen que a Administracion formalizase algun dos
reparos ou a denuncia a que se refiren os numeros 1 e 3 deste artigo, o contratista

quedara exento de responsabilidade por razon dos bens subministrados”.

V. ADXUDICACION.

A regulacion desta materia aparece recollida nos artigos 122 ao 191 da LCSP e é de
aplicacion xeral a todos os contratos publicos, limitdndonos a sinalar as principais
especialidades aplicables ao contrato de subministracién. A adxudicacion realizarase
mediante a oportuna licitacion, utilizando ordinariamente o procedemento aberto ou o
restrinxido. O procedemento negociado e o dialogo competitivo poderanse utilizar nos

casos expresamente establecidos na lei.

PUBLICIDADE (art. 125 e 126 LCSP):

1. - Anuncio facultativo de informacion previa. Os érganos de contratacion poden publicar

un anuncio de informacion previa co fin de dar a cofiecer os contratos de subministracion
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que tefian proxectado adxudicar nos doce meses seguintes, cuxo valor total estimado sexa

igual ou superior a 750. 000 €.

2. - Anuncio obrigatorio de licitacion. Antes da realizacion de cada contrato de
subministraciéns e dependendo de se se trata de contratos suxeitos a regulacion
harmonizada ou non. Este limiar foi fixado pola Lei estatal do 27 de decembro de 2007 no
importe de 206. 000 €. (Contratos suxeitos a regulacion harmonizada: no DOUE + BOE +

DOG (+ perfil do contratante. Resto de contratos: DOG (+ perfil do contratante).

O caélculo do valor estimado total realizarase conforme establece o artigo 76 de LCSP.

LICITACION (art. 127 ao 133 LCSP): unicamente faremos unha precision en canto &
admisibilidade de variantes. Asi, nos procedementos de adxudicacion de contratos de
subministracién ou de servizos, os érganos de contratacion que autorizasen a presentacion
de variantes ou melloras non poden rexeitar unha delas polo Unico motivo de que, de ser
elixida, daria lugar a un contrato de servizos en lugar de a un contrato de subministracion
ou viceversa. Esta prevision debe conectarse con aqueles supostos en que se encontran
intimamente relacionados estes dous tipos de contratos, como a subministracion de
equipamentos informaticos que vaia acompariada de prestacions relativas ao mantemento e
xestidn dos sistemas de informacion e as adaptacions necesarias, 0 que se pode considerar
un contrato mixto, cuxa adxudicacion se debe seguir polas normas propias da prestacion
que tefia mais importancia desde o punto de vista econdémico. En tales casos, unha variante
ou mellora nun concepto determinado pode determinar que a prestacion que, nun principio,
determinaba o réxime de adxudicacién do contrato, se vexa superada cuantitativamente por
outra que, se é un tipo distinto, unha prestacion de facer, no canto dunha entrega, poida
determinar de novo a aplicacion dun novo réxime xuridico a adxudicacion do contrato de

que se trate.
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SELECCION DO ADXUDICATARIO (art. 134 ao 136 LCSP): unicamente facer
referencia aos distintos supostos en que proceda unha valoracion de mais dun criterio,

recollidos no artigo 134. 3 e 4 da LCSP, conforme o cal:

“A valoracion de mdis dun criterio procederd, en particular, na adxudicacion dos

seguintes contratos:

a) Aqueles cuxos proxectos ou orzamentos non puidesen ser establecidos previamente e

deban ser presentados polos licitadores.

b) Cando o o6rgano de contratacion considere que a definiciébn da prestacion é
susceptible de ser mellorada por outras solucions técnicas, que proporan os licitadores

mediante a presentacidn de variantes, ou por reducions no seu prazo de execucion.

c) Aqueles para a execucion dos cales facilite o drgano, organismo ou entidade
contratante materiais ou medios auxiliares, cuxa boa utilizacion exixa garantias

especiais por parte dos contratistas.

d) Aqueles que requiran o emprego de tecnoloxia especialmente avanzada ou cuxa

execucion sexa particularmente complexa.

f) Contratos de subministracions, salvo que os produtos que se vaian adquirir estean
perfectamente definidos por estaren normalizados e non sexa posible variar os prazos de
entrega nin introducir modificaciéns de ningunha clase no contrato, sendo, por

conseguinte, o prezo o Unico factor determinante da adxudicacion.

h) Contratos cuxa execucion poida ter un impacto significativo no ambiente, na
adxudicacion dos cales se valoraran condicions ambientais mensurables, tales como o
menor impacto ambiental, o aforro e o uso eficiente da auga e a enerxia e dos materiais,
0 custo ambiental do ciclo de vida, os procedementos e metodos de producion ecoloxicos,
a xeracion e xestion de residuos ou o uso de materiais reciclados ou reutilizados ou de

materiais ecoléxicos.
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4. Cando se tome en consideracion mais dun criterio, debera precisarse a ponderacion
relativa atribuida a cada un deles, que podera expresarse fixando unha banda de valores
cunha amplitude adecuada. No caso de que o procedemento de adxudicacion se articule
en varias fases, indicarase igualmente en cales delas se iran aplicando os distintos
criterios, asi como o limiar minimo de puntuacion exixido ao licitador para continuar no

proceso selectivo.

Cando, por razons debidamente xustificadas, no sexa posible ponderar 0s criterios

elixidos, estes enumeraranse por orde decrecente de importancia”.

Canto & clasificacion das ofertas e & adxudicacion provisional e definitiva do contrato, non

cabe indicar ningunha especialidade e seran de aplicacidn as normas xerais.

PROCEDEMENTOS DE ADXUDICACION: procedementos aberto, restrinxido,
negociado e didlogo competitivo.

PROCEDEMENTO ABERTO (art. 141 ao 145 LCSP): non existe ningunha
especialidade aplicable ao contrato de subministracion, polo que seran de aplicacion as

normas xerais.

PROCEDEMENTO RESTRINXIDO (art. 146 ao 152 LCSP): tampouco atopamos aqui
ningunha especialidade aplicable ao contrato de subministracion e seran, por tanto, de

aplicacion as normas xerais reguladoras deste procedemento.

PROCEDEMENTO NEGOCIADO (art 153 ao 162 LCSP): ademais de nos casos
previstos no artigo 154, os contratos de subministracion poderanse adxudicar mediante o

procedemento negociado nos seguintes supostos:

a) Cando se trate da adquisicion de bens mobles integrantes do patrimonio

historico espafiol, logo da sua valoracion pola Xunta de Cualificacion, Valoracion
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e Exportacion de Bens do Patrimonio Historico Espafiol ou organismo recofiecido
para o efecto das comunidades autdbnomas, que se destinen a museos, arquivos ou

bibliotecas.

b) Cando os produtos se fabriquen exclusivamente para fins de investigacion,
experimentacion, estudo ou desenvolvemento; esta condicion non se aplica &
producion en serie destinada a establecer a viabilidade comercial do produto ou a

recuperar os custos de investigacion e desenvolvemento.

c) Cando se trate de entregas complementarias efectuadas polo provedor inicial
que constitian quer unha reposicion parcial de subministracions ou instalacions
de uso corrente, quer unha ampliacion das subministracions ou instalacions
existentes, se 0 cambio de provedor obrigar o drgano de contratacion a adquirir
material con caracteristicas técnicas diferentes, dando lugar a incompatibilidades
ou a dificultades técnicas de uso e de mantemento desproporcionadas. A duracién
de tales contratos, asi como a dos contratos renovables, non podera, por regra

xeral, ser superior a tres anos.

d) Cando se trate da adquisicion en mercados organizados ou bolsas de materias

primas de subministracions que coticen neles.

e) Cando se trate dunha subministracion concertada en condicions especialmente
vantaxosas cun provedor que cese definitivamente nas stas actividades comerciais,
ou cos administradores dun concurso, ou a través dun acordo xudicial ou dun

procedemento da mesma natureza.

) En todo caso, cando o seu valor estimado sexa inferior a 100. 000 euros.

En todo o demais seran de aplicacion as normas reguladoras do procedemento negociado.

CONTRATOS MENORES: conforme o artigo 122. 3 da LCSP, considéranse contratos

menores 0s contratos de subministracion de importe inferior a 18. 000 euros. Os contratos

menores podense adxudicar directamente a calquera empresario con capacidade de obrar e

que conte coa habilitacién profesional necesaria para realizar a prestacion. Nos contratos
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menores, a tramitacién do expediente s6 exixe a aprobacion do gasto e a incorporacion ao
este da factura correspondente, que debe reunir os requisitos que regulamentariamente se

establezan.

Sen prexuizo do anterior e, con independencia da referida contia, débense seguir as
formalidades prescritas na materia cando os bens obxecto de subministracion se declaren

de contratacion centralizada no ambito estatal (art. 190 LCSP).

PUBLICIDADE DA ADXUDICACION: a adxudicacion provisional notificaraselles aos
candidatos ou licitadores e publicarase, en todo caso, no perfil do contratante do 6rgano de
contratacion (art. 42. 2, en relacion co art. 135. 3) e, de ser o caso, nun diario oficial (art.
135. 3). Se os interesados o solicitan, facilitaraselles informacidn, nun prazo maximo de 5

dias habiles, sobre os motivos da adxudicacion provisional.

A adxudicacion definitiva notificaraselles aos candidatos ou licitadores e, se 0s interesados
o solicitan, facilitaraselles informacion, nun prazo méaximo de quince dias, sobre o0s

motivos da adxudicacién definitiva.

Cando se trate de contratos de subministracion cuxa contia sexa superior a 18. 000 euros, a
adxudicacion definitiva publicarase no perfil do contratante do 6rgano de contratacion (art.
138. 1 LCSP).

Cando a contia sexa igual ou superior a 100. 000 euros, a adxudicacion definitiva deberase
publicar ademais no BOE ou nos respectivos diarios ou boletins oficiais das provincias ou
CC. AA., nun prazo non superior a 48 dias desde a adxudicacion do contrato (art. 138. 2
LCSP). Neste suposto, o 6rgano de contratacién poderd deixar de publicar determinada

informacidn relativa a adxudicacién, xustificandoo debidamente no expediente.

Cando se trate de contratos suxeitos a regulacion harmonizada, publicarase a adxudicacion

no DOUE, nun prazo non superior a 48 dias desde a adxudicacion.
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VI. PERFECCION E FORMALIZACION DO CONTRATO.

Nesta materia tampouco atopamos especialidades aplicables ao contrato de

subministracién, serén de aplicacion as normas xerais reguladoras da materia.

VIl. EXECUCION DO CONTRATO.

Son escasas as novidades que introduce a nova lei na regulacion da execucion, da

modificacion e do cumprimento do contrato de subministracion.

ENTREGA E RECEPCION: o artigo 268. 1 da LCSP, de caracter basico, dispon:

“O contratista estard obrigado a entregar os bens obxecto de subministracion no
tempo e lugar fixados no contrato e de conformidade coas prescricions técnicas e

clausulas administrativas”.
A seguir a lei regula no mencionado precepto distintos supostos de responsabilidade:

1° SUPOSTO DE RESPONSABILIDADE: “Cando o acto formal da recepcion dos
bens, de acordo coas condicibns do prego, sexa posterior & sUa entrega, a
Administracion serd responsable da sua custodia destes durante o tempo que medie

entre unha e outra”.

Ainda que na practica nos encontremos cos termos invertidos, a coincidencia no tempo da
entrega e da recepcion formal constitie o suposto legal xeral; asi, parece deducirse do
precepto citado (art. 268. 3). En efecto, a lei distingue dous momentos na entrega dos
subministraciéns: o da entrega material dos bens obxecto do contrato do artigo 268 e o da
recepcion formal que, con caracter xeral e para todos os tipos de contratos, determina o
artigo 205 da LCSP e que debera efectuar a Administracion dentro do mes seguinte ao da

entrega dos bens.
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2° SUPOSTO DE RESPONSABILIDADE: por outra banda, os riscos inherentes &
posesion dos bens obxecto do contrato estan regulados no punto 2 do artigo 268 da LCSP,

conforme o cal:

“Calquera que sexa o tipo de subministracion, o adxudicatario non terd dereito a
indemnizacion por causa de perdas, avarias ou prexuizos ocasionados nos bens
antes da sta entrega a Administracion, salvo se esta incorreu en mora ao

recibilos”.

3° SUPOSTO DE RESPONSABILIDADE: bens perecedoiros. Como caso especial, 0
punto 4 do citado artigo 268 fai referencia aos bens ou produtos perecedoiros e, asi,
dispon:
“Unha vez recibidos de conformidade pola Administracion bens ou produtos
perecedoiros, serd esta responsable da sUa xestion, uso ou caducidade, sen

prexuizo da responsabilidade do subministrador polos seus vicios ou defectos

ocultos deles”.

Isto débese entender sen prexuizo da responsabilidade do contratista polos posibles vicios
ou defectos ocultos que puidesen ter os bens entregados e que a Administracion debera
constatar e comunicar ao contratista para os efectos de que este poida alegar, de ser o caso,

0 que considere adecuado aos posibles vicios ou as suas causas.

Con esta norma, o lexislador sae do paso fronte a unha practica habitual nos pregos de
determinadas licitacions en que se adoitan introducir clausulas polas que a Administracion
reserva para si 0 dereito a devolver a parte non utilizada de determinados produtos
perecedoiros, ou unha porcentaxe deles caducados en poder da propia Administracion, o

gue xeraba un prexuizo para as empresas subministradoras.

4° SUPOSTO DE RESPONSABILIDADE: forza maior. E preciso sinalar tamén que, a
diferenza do que ocorre co contrato de obras, na regulacién do contrato de subministracion
non se recofiece o dereito do contratista a ser indemnizado nos casos de forza maior. Con
independencia disto, serd de aplicacion o disposto no artigo 1182 do Cc, respecto & perda

dos bens obxecto da subministracion por causa de forza maior, non entregados polo
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contratista e sen que este incorrese en mora, que extingue a obriga e, consecuentemente, a
Administracion no lle podera exixir responsabilidades, ao non se tratar dun incumprimento

culpable a que alude o artigo 208. 4 da LCSP.

5¢ SUPOSTO DE RESPONSABILIDADE: gastos e defectos. Por ultimo, facer

referencia ao disposto no artigo 273 da LCSP, conforme o cal:

“]. Salvo pacto en contrario, 0s gastos da entrega e transporte dos bens obxecto da

subministracion ao lugar convido seran por conta do contratista.

2. Se 0s bens non se encontran en estado de ser recibidos farase constar asi na
acta de recepcion e daranselle as instrucions precisas ao contratista para que
repare os defectos observados ou proceda a unha nova subministracién de

conformidade co pactado”.

PAGAMENTO DO PREZO: sen prexuizo da aplicacién das normas xerais sobre
pagamento do prezo nos contratos, a LCSP, na regulacion que dedica ao contrato de
subministracién, contén duas normas especificas sobre o pagamento do prezo. Asi, se con
caracter xeral, o artigo 200 da LCSP establece que “o contratista terd dereito ao
aboamento da prestacién realizada nos termos establecidos nesta lei e no contrato,
conforme o prezo convido”; para o contrato de subministracion, o artigo 269, de caracter

béasico, especifica:

“O adxudicatario tera dereito ao aboamento do prezo das subministracions
efectivamente entregadas e formalmente recibidas pola Administracion de acordo

coas condicions establecidas no contrato”.

Polo tanto, para que legalmente se tefia dereito ao cobramento das subministracions,

débense cumprir as duas condicidns que determina o precepto:
- A entrega dos bens e

- A recepcion formal por parte da Administracion.
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A segunda especialidade atopdmola no artigo 270 da LCSP, que regula a posibilidade de

pagamento en metalico e noutros bens. Pois ben, o punto 1° do citado precepto establece:

“Cando razons técnicas ou economicas debidamente xustificadas no expediente o
aconsellen, poderase establecer no prego de clausulas administrativas particulares
que o pagamento do prezo total dos bens que se vaian subministrar consista parte
en difieiro e parte na entrega doutros bens da mesma clase, sen que, en ningun
caso, o importe destes poida superar o 50 por cento do prezo total. Para estes
efectos, o compromiso de gasto correspondente limitarase ao importe que, do prezo
total do contrato, non se satisfaga mediante a entrega de bens ao contratista, sen
que tefia aplicacion o disposto no artigo 27. 4 da Lei 47/2003, do 26 de novembro,
xeral orzamentaria, no namero 3 do artigo 165 da Lei reguladora das facendas
locais, aprobada polo Real decreto lexislativo 2/2004, do 5 de marzo, ou en
analogas regulacions contidas nas normas orzamentarias das distintas

administracions publicas suxeitas a esta lei”.

Entendemos que o concepto non pode ser restritivo e debe abarcar todos 0s supostos en
que razons de deterioracion e incluso obsolescencia técnica aconsellen a substitucion dos
bens ou equipamentos, polo que esta posibilidade, fundamentalmente na contratacion de
equipamentos para o tratamento da informacion, debe constituir un elemento eficaz na
politica de renovacién, e pode servir como pauta, non s6 o feito da aparicion de novas

tecnoloxias, senon, incluso, os periodos de amortizacion correspondentes.

Por outra parte, a non aplicacion dos artigos 27. 4 da LGP e 165. 3 da LHL implica unha
alteracion do principio xeral de universalidade orzamentaria, que determina que os dereitos

liquidados e as obrigas recofiecidas se aplicaran polo seu importe integro.
O punto 2 do artigo 270, establece:

“A entrega dos bens pola Administracion serd acordada polo organo de
contratacion, polo mesmo procedemento que se siga para a adxudicacion do
contrato de subministracion. O dito acordo implica por si s6 a baixa no inventario

e, de ser o caso, a desafectacion dos bens de que se trate”.
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Este ultimo aspecto constitie a motivacion e unha das finalidades da utilizacion desta
forma de pagamento, constituindo un esquema valido e a nova via para permitir de modo
automatico a baixa no inventario de bens determinados ou de escaso valor residual e a sia
desafectacion como ben puablico, & marxe das exixencias de procedemento establecidas na
Lei de patrimonio para o alleamento de bens mobles e dereitos de propiedade incorporal.

Finalmente, o punto 3 do precepto, dispon:

“Neste suposto, o importe que do prezo total da subministracion corresponda aos
bens entregados pola Administraciéon serd un elemento econémico que se valorara
para a adxudicacion do contrato e deberd ser consignado expresamente polos

empresarios nas suas ofertas”.

Isto implica a necesidade de que o érgano de contratacion consigne no prego de clausulas

administrativas particulares a ponderacion dese criterio.

MODIFICACION DO CONTRATO: sen prexuizo da aplicacion a este contrato da
normativa xeral sobre a modificacién dos contratos (art. 202 LCSP), o artigo 272 da LCSP
establece algunha precision para o caso de modificacion do contrato de subministracion e

asi establece:

“Cando, como consecuencia das modificacions do contrato de subministracion
acordadas conforme o establecido no artigo 202, se produza aumento, reducién ou
supresion das unidades de bens que integran a subministracion ou a substitucion
duns bens por outros, sempre que estes estean comprendidos no contrato, estas
modificacions seran obrigatorias para o contratista, sen que tefia ningin dereito,
en caso de supresion ou reducion de unidades ou clases de bens, a reclamar
indemnizacion polas devanditas causas, sempre que non se encontren NOS casos

previstos na alinea c) do artigo 275”.

Este ultimo inciso implica que o contratista non estara obrigado a aceptar as modificacions
do contrato que impliquen illada ou conxuntamente alteracions que superen o 20 por 100

do prezo do contrato, con exclusién do IVE, ou representen unha alteracién substancial
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deste, en cuxos supostos poderd instar, potestativamente, a resolucién do contrato ou

aceptar a modificacion.

No caso de que a modificacion implique un aumento, aplicaranse o0s prezos unitarios do
contrato ou resultantes deste; no caso de supresién ou reducion da subministracion, o
contratista non tera dereito ao lucro cesante nin a ser indemnizado; cando a modificacion
implique causa de resolucién e se resolva o contrato, o contratista terd dereito as

indemnizacidns correspondentes e ao lucro cesante.

VIIl. RESOLUCION DO CONTRATO.

As causas de resolucion do contrato de subministracion, ademais das sinaladas no artigo
206 da LCSP, de aplicacion xeral a todos os contratos, aparecen recollidas no artigo 275 da
LCSP:

“...a) A suspension, por causa imputable a@ Administracion, da iniciacion da
subministracion por prazo superior a seis meses a partir da data sinalada no

contrato para a entrega, salvo que no prego se sinale outro menor.

b) A desistencia ou a suspension da subministracién por un prazo superior ao ano

acordada pola Administracion, salvo que no prego se sinale outro menor.

¢) As modificacions no contrato, ainda que for sucesivas, que impliquen, illada ou
conxuntamente, alteracions do prezo do contrato en contia superior, en mais ou en
menos, ao 20 por cento do prezo primitivo do contrato, con exclusién do imposto
sobre o valor engadido, ou representen unha alteracién substancial da prestacién
inicial”.
No caso de que concorra mais dunha causa de resolucion do contrato, o Consello de Estado
pronunciouse reiteradamente a favor da efectividade da causa prioritariamente aparecida
no tempo (D. n° 740, do 25 de maio de 1995).
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Tal e como declarou o Tribunal Supremo en Sentenza do 30 de setembro de 2003, a
resolucion dun contrato de subministracion pola Administracion exixe que o0
incumprimento das obrigas por parte do contratista obedecese a causas imputables a el,

circunstancia causal condicionante que debe probar a Administracion que o resolve.

Asi mesmo, é constante a doutrina das xuntas consultivas e da xurisprudencia arredor de
que a resolucion por mutuo acordo non pode encubrir unha causa de resolucion

culpabilistica, coa finalidade de evitar responsabilidades para as partes.

Por ultimo, canto aos efectos da resolucién do contrato, estes aparecen recollidos no artigo
276 da LCSP e consisten basicamente “na reciproca devolucion dos bens e do importe
dos pagamentos realizados, e, cando non for posible ou conveniente para a
Administracion, debera aboar esta o prezo dos efectivamente entregados e recibidos de
conformidade ”(lembremos que, con independencia diso e con caracter xeral, o art. 208
determina a procedencia da indemnizacién dos danos e prexuizos orixinados, cando a

causa de resolucion sexa imputable a unha das partes);

“No suposto de suspension da iniciacion da subministracion por tempo superior a seis
meses, 0 contratista sO tera dereito a percibir unha indemnizacion do 3 por cento do

prezo da adxudicacién e;

“No caso de desistencia ou de suspension da subministracion por prazo superior a un
ano por parte da Administracion, o contratista tera dereito ao 6 por cento do prezo das

entregas deixadas de realizar en concepto de beneficio industrial”.
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O CONTRATO DE SERVIZOS NA LEI 30/2007, DO 30 DE OUTUBRO DE
CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO.

ISABEL NOVO CASTRO
Letrada da Xunta de Galicia.

SO hai pouco que o contrato de servizos foi recofiecido como un contrato tipico e
administrativo; este recofiecemento tardio débese & dificultade de determinar as prestacions
susceptibles de constituir o seu obxecto, multiples e variadas e, en ocasions, dificiles de

distinguir das propias doutros contratos tanto privados coma administrativos.

A doutrina estudou a orixe do contrato de servizos situdndoo na figura do contrato de
arrendamento de servizos, no entanto, coa nova Lei de contratos do sector publico
debemos tamén facer referencia ao contrato de arrendamento de obra, xa que nel se sitla a
orixe dos contratos de consultoria e asistencia, que agora coa nova regulacion desaparecen

e se integran no contrato de servizos.

O contrato de arrendamento de obra diferénciase do contrato de arrendamento de servizos
polo feito de que, no primeiro, é fundamental a obtencion dun resultado, fronte ao contrato
de arrendamento de servizos onde o importante € a realizacion da prestacién con
independencia do seu resultado, de ai a diferenza que na lexislacion anterior se efectuaba
entre 0s contratos de consultoria e asistencia e 0s de servizos, xa que, nos primeiros se

buscaba sempre a obtencion dun resultado.

DEFINICION E DELIMITACION CONTRACTUAL.
A Lei 30/2007, do 30 de outubro, define o contrato de servizos no seu artigo 10: “Son
contratos de servizos aqueles cuxo obxecto son prestaciéns de facer consistentes no

desenvolvemento dunha actividade ou dirixidas & obtencién dun resultado distinto dunha

obra ou dunha subministracion.
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Desta definicion debemos destacar duas cuestions:

1) A lei segue recollendo a distincion entre aquelas prestacions de facer que buscaban a
obtencion dun resultado (propias dos desaparecidos contratos de consultoria e asistencia) e
aquelas cuxo obxecto € a realizacion dunha actividade (propias do contrato de servizos).

2) Ante a imposibilidade de definir todas aquelas prestacions que poden ser obxecto destes
contratos, a sua definicion faise por exclusion, é dicir, aqueles que non tefien as prestacions

propias dun contrato de obras ou dun de subministracion.

Igual que ocorre cos restantes contratos, a lei diferencia entre os contratos de servizos
suxeitos a regulacion harmonizada e non suxeitos a regulacion harmonizada;
caracterizados estes ultimos pola maior discrecionalidade outorgada ao lexislador estatal
para o establecemento do seu réxime xuridico, posto que 0s primeiros se someten

plenamente a normativa comunitaria.

A determinacién de cando un contrato de servizos esta suxeito & normativa comunitaria

vén dada por motivos cuantitativos fixados de acordo cos limiares comunitarios.

Os limiares aplicables desde o 1 de xaneiro de 2008 foron obxecto de fixacion polo
Regulamento comunitario 1422/2007, do 4 de decembro, e publicados por orde do
Ministerio de Economia e Facenda, do 27 de decembro de 2007.

Asi, e polo que a Administracion autondmica respecta, estaran suxeitos a regulacion
harmonizada os contratos de servizos comprendidos nas categorias 1 & 16 do anexo Il da
lei cuxo valor estimado (polo tanto, con exclusion do IVE) sexa igual ou superior aos 206.

000 euros.

No suposto dunha licitacion por lotes, todos os lotes estaran suxeitos &s regras de

contratacion harmonizada, ben que se establece a facultade de que o oOrgano de
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contratacion poida excluir os lotes cuxo valor estimado non supere os 80. 000 euros e 0
valor acumulado dos lotes exceptuados non sexa superior ao 20% do valor acumulado dos

restantes lotes.

Existen certos contratos que sempre estan suxeitos & lexislacion harmonizada, como 0s
contratos de servizos de difusion de emisions de television e radio, servizos de conexién ou

servizos integrados de telecomunicacions.

Estdn tamén suxeitos a regulacion harmonizada os contratos de servizos cuxo valor
estimado sexa igual ou superior a 206. 000 euros e que estean vinculados a un contrato

subvencionado de obras dos definidos no artigo 17. 1 a).

A REGULACION LEGAL DO CONTRATO.

A Lei de contratos do sector publico ocupase do contrato de servizos nos artigos 277 e

seguintes.

Esta regulacion presenta diversas cuestions que deben ser obxecto dun estudo detallado.

1) Cesion dos dereitos de propiedade intelectual ou industrial:

O artigo 277 sinala que: “Salvo que outra cousa se dispofia nos pregos de clausulas
administrativas ou no documento contractual, os contratos de servizos que tefian por
obxecto o desenvolvemento e a posta a disposicion de produtos protexidos por un dereito
de propiedade intelectual ou industrial comportaran a cesion deste a Administracion
contratante. En todo caso, e ainda cando se exclua a cesion dos dereitos de propiedade
intelectual, o 6rgano de contratacién podera sempre autorizar o uso do correspondente
produto aos entes, organismos e entidades pertencentes ao sector publico a que se refire o

artigo 3.1.”
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Da diccion literal do precepto parece resultar innecesaria a mencion nos pregos ou no
contrato da cesion dos dereitos de propiedade intelectual ou industrial cando o obxecto do
contrato sexa o desenvolvemento e a posta a disposicion dun produto, xa que o que debe

figurar expresamente € a exclusion.

Non falta quen criticou este artigo porque considera necesaria a mencion no prego ou no
contrato da referida cesion, ao entender que, deste xeito, quedarian protexidos os intereses

da Administracién ante a posible cesion do produto ou do dereito a un terceiro.

Porén, a mencion da cesion nos pregos non lle outorga un dereito maior & Administracion,
asi, se analizamos por exemplo a cesiéon dos dereitos de propiedade industrial, podemos
topar con dous supostos distintos: a) Que o contratista inscribise 0 seu dereito, neste caso
poderia cedelo a un terceiro de boa fe, fronte ao cal a Administracion autonémica se veria
obrigada a exercer unha accién para reclamar a titularidade.

b) Que o contratista non inscribise o dereito senén que a Administracion realice unha
adquisicién orixinaria, pero tampouco neste caso a Administracion se veria protexida se

non inscribe o seu dereito, posto que un terceiro pode inscribilo con prioridade.

Por tanto, a mencidn nos pregos non constitie ningunha proteccién para a Administracion,
como tampouco o constitle o feito de que se entenda implicita esa cesion, posto que, a

Administracion sé resultara autenticamente protexida coa inscricién do dereito no rexistro.

2) Prevencion fronte & cesion ilicita de traballadores:

De todos é cofiecida a multitude de condenas que esté a sufrir a Administracion por culpa
da cesion ilicita dos traballadores e da figura do falso autébnomo, € dicir, o contratista
persoa fisica que normalmente desenvolve unha profesion liberal e que é contratado
habitualmente baseandose nos seus cofiecementos e titulacién académica e que, porén, non
dispon dos medios persoais e materiais propios necesarios para a execucion do contrato,

xerandose asi unha auténtica relacién laboral coa Administracion.
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A Lei de contratos do sector publico incorpora no seu artigo 277. 4 a seguinte prevision:
“Na extincion dos contratos de servizos non se podera producir en ningln caso a
consolidacion das persoas que realizasen os traballos do contrato como persoal do
ente, organismo ou entidade do sector publico contratante”.

A introducion deste precepto entendeuse como un mecanismo para evitar a cesion ilicita
de traballadores que leva & conversion da relacion contractual nunha relacion laboral
con quebra do principio de igualdade no acceso & funcion publica e igualdade de

retribucion en igualdade de prestacion.

Non obstante, toda esta precaucion normativa non é suficiente, xa que, na maior parte dos
casos, a conversion da relacion en laboral en indefinida se produce no periodo de
execucion do contrato, de ai a necesidade de que os pregos de clausulas administrativas
particulares contefian previsions que impidan a desviacion cara & laboralidade no curso da

execucion contractual.

Vexamos pois cales son algunhas delas:

En primeiro lugar é necesaria unha perfecta definicion do obxecto do contrato, de xeito tal

que a prestacion non quede condicionada a futuras concrecions pola Administracion.

Do mesmo xeito, as prestacions obxecto destes contratos non poden ser difusas ou
simplemente accesorias as propias da Administracion, nin se referiren a actividades

Xenericas e sen concretar.
En segundo lugar € fundamental que o contratista conte cunha organizacion con elementos
persoais e materiais suficientes para a execucion do contrato, é dicir, cando a

Administracion contrata debe contratar cun empresario autobnomo.
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Para asegurarmonos de que o contratista dispdn desa organizacion, nos pregos débense
establecer solvencias especificas, asi, a solvencia econdmica podese acreditar mediante a
presentacion dun informe de institucién financeira que acredite a solvencia do empresario
para a execucion do contrato especifico de que se trate, tamén mediante a presentacion das
contas ou mediante a cifra de negocios, podéndose exixir unha determinada, por exemplo,

o dobre ou o triplo do prezo de licitacion.

Canto & solvencia técnica, non s6 se pode pedir unha relacién dos servizos prestados nos
tres ultimos anos, sendn tamén os certificados de boa execucién ou equivalentes; do
mesmo modo, podese non sé pedir unha relacion do persoal ou medios materiais con que
conta a empresa sendn que se pode establecer un minimo exixindo xa en fase de solvencia
un compromiso de posta a disposicion de determinados medios persoais ou materiais para
a execucioén do contrato; podese valorar logo en fase de adxudicacién todo aquilo que se

encontre por riba dos minimos requiridos en solvencia.

Esta posibilidade concrétase no artigo 53 da nova lei, de xeito tal que, en fase de solvencia,
0 empresario presenta un compromiso de posta a disposicion de determinados medios
persoais ou materiais e sera na fase de adxudicacién provisional onde debe presentar a

documentacién acreditativa do cumprimento dese compromiso.

Outro mecanismo para garantir que non se producira a conversion da relacion en laboral é
a prevision de que a direccion e o control sobre o persoal da empresa que vai executar o
contrato corresponde ao contratista, de xeito que a Administracion mantera total
independencia respecto do persoal e non podera nin dar ordes nin instrucions a ese persoal,
de ai que, nos pregos, é conveniente que se estableza a necesidade de que a empresa
designe un encargado de relacionarse coa Administracion, do mesmo xeito que a

Administracion pode designar un responsable do contrato.
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Evidentemente esa independencia non afecta as facultades de control sobre a execucion do

contrato que ten a Administracion.

E necesario neste punto referir duas situacions habitualmente presentes nos pregos de

clausulas administrativas particulares:

A primeira é a relativa & subcontratacion do persoal polo novo empresario; € frecuente que
nos pregos de clausulas administrativas particulares se dispofia a obrigatoriedade de que o
adxudicatario se vai subrogar na posicion do empresario que ata daquela estaba executando
0 contrato, no entanto, a subrogacion non lle pode ser imposta ao novo empresario xa que

esta vén fixada en determinados convenios colectivos e é voluntaria para o traballador.

Polo tanto, no prego débese sO facer referencia & existencia dun convenio colectivo
(limpeza, seguranza etc) que impon a subcontratacion, acompafiado dunha relacién do

persoal (abonda a identificacion do posto e a stia antigliidade) que se pode fixar via anexo.

A segunda situacion que se observa con frecuencia nos pregos € a relativa a aqueles
supostos en que durante a execucion do contrato se constata que determinado persoal da
empresa é o responsable da incorrecta execucion deste; nestes casos a Administracion pode
exixirlle ao empresario que asigne un/unha novo/a empregado/a que debe ter os requisitos

minimos exixidos en solvencia pero que non pode ser seleccionado pola Administracion.,

Por altimo, os tribunais vefien considerando como presuncion da existencia dunha relacién
laboral indefinida cando os servizos se prestan na propia sede da Administracion; para
evitar isto, é fundamental que nos pregos de clausulas administrativas particulares se faga
expresa referencia ao titulo xuridico que habilita ao uso de locais administrativos, asi como
que o local, a organizacién da instalacion, a provision de medios corresponde a contrata e

deberé ter un seguro de responsabilidade civil que cubra posibles danos aos bens publicos.
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Cando o contrato exixa a presenza do persoal do contratista na sede da Administracion
publica € importante a designacion dun encargado ou responsable do persoal pola empresa

adxudicataria do contrato.

Se todas estas previsions se cumpren conseguiremos que polo menos, formalmente,
esteamos ante un auténtico contrato administrativo, ben que, na préctica, todo dependera
das auténticas relaciéns que a Administracion mantefia co persoal do contratista, de ai que
a novidade introducida no artigo 277. 4 careza de virtualidade préctica, xa que, a pesar do
que sinale a Lei de contratos do sector publico, as stias previsions non se poderan impor as

do Estatuto dos traballadores e demais normativa laboral.

Da lectura do artigo 277. 4 xorde a dubida de a qué se estd a referir co termo
consolidacion, poderiase referir & imposibilidade de que a Administracion convoque un
proceso de consolidacion de emprego para regularizar a situacion deste persoal?; para obter

a resposta teremos que esperar ao desenvolvemento da lei e as resolucions xudiciais.

DURACION DOS CONTRATOS DE SERVIZOS.

Outra das novidades que a Lei de contratos do sector publico recolle en relacion ao
contrato de servizos € a relativa & sta duracion, neste punto convén lembrar que mediante a
celebracion destes contratos a Administracion externaliza os servizos que non pode prestar

COS Sseus propios medios.

Esta externalizacion exixe que os contratos tefian unha duracién limitada no tempo, xa que,
se as necesidades de externalizacion debido a ausencia de medios persoais ou materiais
propios se prolongan no tempo, convértense en necesidades permanentes que sé se poden

satisfacer cunha ampliacion dos medios propios.
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Por iso a duracion do contrato de servizos, salvo excepcions, ser4 de catro anos coas
condicions e limites establecidos polas respectivas normas orzamentarias das
administracions puablicas, ben que se podera prever no mesmo contrato a stia prorroga por
mutuo acordo das partes antes da finalizacion daquel, sempre que a duracién total de
contrato, incluidas as prorrogas, non exceda 0s seis anos e que as prérrogas non superen,

illada ou conxuntamente, o prazo fixado orixinariamente.

No caso de contratos complementarios de obras ou subministracions, € dicir, aqueles en
que o contrato de servizos sexa necesario para a correcta realizacion do contrato de obras
ou de subministracions, o contrato de servizos pode superar a duracion anteriormente
indicada, ben que nunca podera superar a duracién do contrato principal, salvo aqueles
contratos que comprendan traballos de liquidacion do contrato principal, que durard o

tempo necesario para iso.

Os contratos para a defensa xuridica e xudicial da Administracion teran a duracion

precisa para atender adecuadamente as suas necesidades.

Aqueles contratos de servizos que tefian por obxecto a asistencia a direccion de obra ou &
xestidn integrada de proxectos teran a duracion igual & do contrato de obras a que estean

vinculados mais o prazo estimado para proceder & liquidacion das obras.

A nova lei, seguindo a pauta marcada pola anterior, dedica o seu artigo 280 ao réxime de
contratacion para actividades docentes, asi, aqueles contratos que tefian por obxecto a
prestacion de actividades docentes en centros do sector publico desenvoltas en forma de
cursos de formacion ou perfeccionamento do persoal ao servizo da Administracion, ou
cando se trate de seminarios, coloquios, mesas redondas, conferencias, colaboracions ou
calquera outro tipo similar de actividade, sempre que estas actividades sexan realizadas por
persoas fisicas, as disposicidns da lei non seran de aplicacion a preparacion e adxudicacion

do contrato.
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Nos contratos de actividades docentes, para cuxa proba abonda o nomeamento por
autoridade competente, admitese 0 pagamento parcial anticipado logo da constitucion de
garantia, pero non se admite a cesion do contrato, sen dubida debido a que se trata de

contratos que se realizan atendendo &s especiais calidades do docente.

A disposicion adicional quinta da Lei de contratos do sector publico establece a
imposibilidade de celebrar contratos de servizos con empresas de traballo temporal, salvo
para a realizacion de enquisas, toma de datos e servizos analogos, a duracién maxima
destes contratos sera de seis meses, extinguindose ao seu vencemento e sen posibilidade de

prérroga.

A disposicion adicional quinta contén a mesma prevision ca a sinalada no artigo 277. 4 da
lei para os restantes contratos de servizos, vencido o prazo de duracion destes contratos,
non se pode producir a consolidacion como persoal do ente, organismo ou entidade

contratante, do persoal procedente das empresas de traballo temporal.

PROCEDEMENTOS E FORMAS DE ADXUDICACION.

Os contratos de servizos adxudicaranse por procedemento aberto, restrinxido ou
negociado; este Ultimo é o que presenta especialidades en relacion a regulacion anterior,
deste xeito, este procedemento sera utilizable nos supostos previstos no artigo 154 da
LCSP con caréacter xeral para todos 0s contratos e, en especial, en relacion ao contrato de
servizos, poderase utilizar nos supostos previstos no artigo 158. Asi, cando tefian por
obxecto prestacions de caracter intelectual e nos da categoria sexta do anexo Il e non sexa

posible establecer as stias condicidns coa precision necesaria.
Cando se trate de servizos complementarios que non figuran no proxecto nin no contrato

pero que, debido a causas imprevistas, pasen a ser necesarios para executar 0 proxecto sen

modificalo e non sexan separables nin técnica nin economicamente, ou que, séndoo, sexan
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necesarios para o0 seu perfeccionamento e non superen o 50% do prezo do primitivo

contrato.

Cando os servizos sexan repeticion doutros anteriormente adxudicados por procedemento
aberto ou restrinxido sempre que se axusten ao proxecto base do contrato inicial e que a
posibilidade de facer uso deste procedemento se fixe no anuncio de licitacion do contrato

inicial e que o importe dos novos servizos se computase ao fixar o contrato inicial.

Sé se podera recorrer a este procedemento no prazo de 3 anos desde a formalizacién do

contrato.

Cando sexa o resultado dun concurso de proxectos cun Unico gafiador, no caso de seren

varios, todos eles participaran nas negociacions.

Mencion & parte merecen 0s concursos de proxectos con intervencion de xurado e con ou
sen premio que tefien por obxecto elaborar plans e proxectos no ambito da ordenacion do

territorio, o urbanismo, a enxefiaria e 0 procesamento de datos.

O xurado estara composto por persoas fisicas independentes que decidirdn con base nos

criterios fixados no anuncio de realizacion do concurso.

De se limitar o nimero de participantes no concurso, deberanse fixar no anuncio e no

prego criterios obxectivos, claros e non discriminatorios para a sua seleccion.

A adxudicacion de contratos ao gafiador do concurso de proxectos cando aqueles sexan

unha continuacion destes poderase facer polo procedemento negociado sen publicidade.

Cando se anunciase a realizacion do concurso de proxectos no DOUE, o resultado debera

ser igualmente publicado.
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Na lei incidese nos mecanismos de decision do xurado que levara a cabo unha clasificacion
dos proxectos presentados, elaborara un informe asinado por todos os seus membros, en
que fard constar tamén as observacions e os aspectos que deban ser aclarados, e podera

incluso formular preguntas que constaran en acta.

O xurado elaborara un ditame que servira de base para a adxudicaciéon polo érgano de

contratacion.

A EXECUCION E MODIFICACION DO CONTRATO DE SERVIZOS.

Igual que o actual art. 211 da LCAP, o artigo 282 da LCSP sinala que o contrato se
executard con suxeicion &s stas clausulas e de acordo coas instrucions que para a sta

interpretacion lle der ao contratista a Administracion.

O contratista serd responsable da calidade técnica dos traballos que desenvolva e das
prestacions e servizos realizados, asi como das consecuencias que se deduzan para a
Administracion ou para terceiros das omisions, erros, métodos inadecuados ou conclusions

incorrectas na execucion do contrato.

E importante facer referencia canto & execucion do contrato & posibilidade da introducion
de criterios sociais como condicién de execucion do contrato, do mesmo xeito tamén

presentaron problemas a admision de criterios ambientais e de control de calidade.

Tradicionalmente a xurisprudencia europea e 0S Organos consultivos en materia de
contratacion administrativa vefien admitindo a fixacién destes criterios cando garden
relacion coa execucion do contrato; a sta fixacion debe afectar sempre a fase de seleccién

do contrato e non a de adxudicacion do contrato.

Ben é certo que tanto a disposicion adicional oitava da lei vixente como a sexta da nova lei

prevén a posibilidade de outorgar preferencia na adxudicacion do contrato a empresas que
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tefian no cadro de persoal ou se comprometan a ter persoas con discapacidade, en situacion
de exclusion social (mozos entre 18 e 30 anos provenientes de institucions de proteccion de
menores, drogadictos e alcohdlicos en vias de rehabilitacion, internos en centros
penitenciarios, liberados condicionais, ex-reclusos e persoas con discapacidades) e, do
mesmo modo, as proposiciéns presentadas por asociacions sen animo de lucro ou, no caso

do proxecto de lei, por entidades que se dediquen ao comercio xusto.

No entanto, esta preferencia na adxudicacion debe ser expresamente recollida no prego de
clausulas administrativas particulares e as condicions danse no momento de acreditar a

solvencia.

Canto aos criterios ambientais e de control de calidade, exixirase a presentacion de
certificados que se axusten ao sistema comunitario de xestion e auditoria ambiental ou
normas de xestion ambiental baseadas en normas europeas ou internacionais certificadas
por organismos conformes a lexislacion comunitaria; os érganos de contratacion aceptaran
os certificados expedidos polos 6rganos de calquera Estado membro da UE e tamén
aceptaran outras probas de medidas equivalentes de xestion ambiental.

Outro tanto se pode sinalar respecto da exixencia de acreditacion do cumprimento da

normativa en materia de control de calidade.

Parece que o cumprimento dos criterios sociais poderia fixarse como unha obriga esencial

da execucion do contrato, pero, en todos os contratos?
A resposta, se seguimos 0s criterios da xurisprudencia comunitaria, é negativa, para a

admision dun criterio social ou ambiental como obriga esencial, € necesario que garde

relacion directa co obxecto do contrato.
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Ten sentido que un contrato perfectamente executado se entenda incumprido polo feito de
que a empresa adxudicataria dun contrato de limpeza non cumprise por exemplo a obriga

de contratar alcohdlicos en vias de rehabilitacion?

A resposta debe ser necesariamente negativa e é dubidoso que os tribunais condenen o
contratista polo incumprimento dunha obriga que non pode ser entendida como esencial

atendendo & natureza do contrato.

Canto & modificacion do contrato de servizos: cando como consecuencia das modificacions
do contrato de servizos de mantemento se produza aumento, reducion ou supresion de
equipamentos que deben manter ou a substitucion duns equipamentos por outros, sempre
que estes estean contidos no contrato, estas modificacions serdn obrigatorias para o
contratista, sen que tefia ningln dereito en caso de supresion ou reducion de unidades ou
clases de equipamentos para reclamar indemnizacion por esas causas, Sen prexuizo da
posibilidade de resolucion (art. 282 LCSP).

O 6rgano de contratacion determinara se a prestacion realizada polo contratista se axusta as
prescricions establecidas para a sla execucion e cumprimento, requirindo, se for o caso, a
realizacion das prestacions contratadas e a emenda dos defectos observados con ocasién da
slia recepcion. Se os traballos efectuados non se adeclian & prestacion contratada, como
consecuencia de vicios ou defectos imputables ao contratista, poderaa rexeitar e quedara
exento da obriga de pagamento ou terd dereito, de ser o caso, & recuperacion do prezo

satisfeito.
Se durante o prazo de garantia se acreditar a existencia de vicios ou defectos nos traballos
efectuados, o Organo de contratacion terd dereito a lle reclamar ao contratista a sta

emenda.

Rematado o prazo de garantia sen que a Administracion formalizase tales reparos ou

denuncias, o contratista quedara exento de responsabilidade.
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Existen, porén, unhas regras especiais relativas & elaboracion dos proxectos de obras;
cando existan defectos, insuficiencias técnicas, erros materiais, omisions ou infraccion de
preceptos legais ou regulamentarios, a Administracion exixira do contratista a sia emenda
nun prazo de dous meses, en caso de incumprimento, poderalle outorgar un novo prazo ou
ben proceder & resolucion do contrato con incautacion da garantia e a imposicion dunha

indemnizacién do 25% do prezo do contrato.

Se lle concede un novo prazo, non sera superior a un mes, e 0 contratista incorrera nunha
penalidade do 25%; de producirse un novo incumprimento, resolverase o contrato coa
imposicion do aboamento dunha indemnizacion polo importe do prezo pactado e a perda

da garantia.

Cando o contratista renuncie a execucion do proxecto antes do cumprimento do ultimo
prazo, deberalle aboar & Administracion unha indemnizacién do 50% do prezo do contrato

con perda da garantia.

Prevese tamén un sistema de indemnizacions para aqueles casos en que o orzamento de
execucion da obra sufra aumentos ou reducions superiores ao 20% do importe do contrato
debido a defectos ou omisions no proxecto; estas indemnizaciéns fixanse no 30% do
importe do contrato cando a desviacion se sitte entre 0 20 e 0 30%, no 40% cando estea
entre 0 30 e 0 40% e nun 50% cando estea entre 0 40 e 0 50%.

Estas indemnizacidns deberan ser aboadas no prazo dun mes desde que se dite a resolucién

e logo de audiencia ao contratista.

Do mesmo Xxeito, cando as insuficiencias técnicas, 0s erros, as omisions ou as infraccions
de preceptos legais ou regulamentarios causen danos a terceiros, o contratista respondera
deles ata 0 50%, co limite de cinco veces o importe do contrato e sera exixible dentro dos

dez anos seguintes & recepcion do proxecto pola Administracion.
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RESOLUCION DOS CONTRATOS.

Son causas especificas de resolucion dos contratos de servizos as seguintes:

1) A suspension por causa imputable & Administracion da iniciacion do contrato por prazo
superior a seis meses a partir da data sinalada nel para o seu comezo, salvo que no prego se

sinale outro menor.

2) A desistencia ou a suspension do contrato por prazo superior a un ano acordada pola

Administracion, salvo que no prego se sinale outro menor.

3) As modificacions no contrato, ainda que fosen sucesivas, que impliquen, illada ou
conxuntamente, alteraciéns do prezo do contrato en contia superior, en mais ou en menos,
ao 20% do prezo primitivo do contrato, con exclusion do imposto sobre o valor engadido,

ou representen unha alteracion substancial deste.

4) Os contratos complementarios quedaran resoltos, en todo caso, cando se resolva o

contrato principal.

A resolucién do contrato daralle dereito ao contratista, en todo caso, a percibir o prezo dos
estudos, informes, proxectos, traballos ou servizos que efectivamente realizase consonte o

contrato e que fosen recibidos pola Administracion.

No caso da suspension do inicio do contrato en seis meses, 0 contratista tera dereito a unha

indemnizacién do 5% do importe do contrato.
No suposto de desistencia, o contratista terd dereito ao 10% do prezo dos estudos,

informes, proxectos, traballos pendentes de realizar, en concepto de beneficio deixado de

obter.
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CONTRATACION ADMINISTRATIVA:
CONTRATOS DE ASISTENCIA TECNICA E CONTRATACION LABORAL.

CARMEN MARIA SALGUEIRO MOREIRA

Letrada da Xunta de Galicia.

1. INTRODUCION.

A distincién entre o contrato administrativo, civil ou mercantil de prestacion de
servizos, nas slas variadas modalidades, e as especificas formas do contrato de traballo,
nas suas diversas clases, presenta en ocasions evidentes dificultades tendo en conta que
a cualificacion dunha concreta relacion xuridica como civil, administrativa ou laboral
non presupdn unha substancial diferenza entre os respectivos contidos; tratase
unicamente de diferenzas técnicas de organizacion e desenvolvemento pero que, porén,
comportan importantes variacions no que se refire aos efectos, extension, xurisdicién
competente, etc. Resulta asi imprescindible levar a cabo unha valoracion das
circunstancias concorrentes en cada caso, cualificando a relacion que vincula as partes a
luz do criterio xurisprudencial amplamente reiterado de que os contratos tefien a
natureza xuridica que deriva do seu contido obrigacional, o que debe prevalecer sobre o

nomen iuris empregado polos contratantes®.

Sentado o anterior, neste modulo abordarase a problematica derivada da diferenciacion
entre contratacién administrativa e laboral e, en especial, 0s supostos en que aquela é
obxecto de utilizacion fraudulenta, e serve de cobertura formal a unha verdadeira
relacion laboral, dando lugar, asi, ao fendmeno cofiecido como cesién ilegal de
traballadores. Para unha adecuada aproximacion ao caso que nos ocupa, comezaremos

por examinar 0s trazos caracterizadores da contratacion administrativa e laboral.

1 Asi se pronuncian, entre outras, as STS do 23 de outubro de 1989 e do 21 de xufio de 1990.
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Il. TRAZOS CARACTERIZADORES DA CONTRATACION
ADMINISTRATIVAE LABORAL

Comezando pola contratacién administrativa, con caracter previo debe salientarse que
as situacions de cesion ilegal estdn estreitamente conectadas con especificas
modalidades de contratacion administrativa, en concreto, cos contratos de consultoria,
asistencia e servizos -conforme o texto refundido da Lei de contratos das
administracions publicas, aprobado polo Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio-
e, & luz da nova Lei 30/2007, de contratos do sector publico, do 30 de outubro, o

contrato de servizos.

Unha das principais novidades da Lei 13/1995, de contratos das administracions
publicas, do 18 de maio, foi a inclusién no seu articulado dos contratos de consultoria e
asistencia, de servizos e de traballos especificos e concretos non habituais. Estes ultimos
definense (artigo 197. 4) como os que, non sendo subsumibles nos contratos de
consultoria, de asistencia e de servizos, sexan celebrados excepcionalmente pola
Administracion cando o seu obxecto non poida ser atendido polo labor ordinario dos
Organos administrativos sen que, en ningln caso, a celebracion dun contrato desta clase
supofia a existencia dunha relacién laboral ou funcionarial entre a Administracion e o
contratista. A Sala do Social do Tribunal Supremo, en sentenza do 20 de outubro de
1998, destacou “as seguintes notas caracterizadoras destes especiais contratos
administrativos: a) SO poden celebrarse "excepcionalmente™; b) Unicamente poden ter
por obxecto "a realizacion de traballos especificos e concretos non habituais”; c) Isto
supon, pola sta vez, que neles se ten en conta fundamentalmente o resultado que se
debe lograr ou producir como consecuencia da actividade despregada polo contratado,
sen ser tomada en consideracion, como dato transcendente, tal actividade por si
mesma; d) o seu obxecto non é unha prestacién de traballo como tal, senén un ‘traballo
especifico', é dicir, un produto delimitado da actividade humana e non unha actividade
en si mesma independente do seu resultado final™; €) E todo iso tamén determina que a

actuacion realizada polo contratado presente un certo grao de autonomia.

Coa reforma operada por Lei 53/1999 suprimironse os contratos de traballos especificos

e concretos non habituais, por entenderse que a colaboracion cos profesionais que

268



pretendia atender se podia articular a través dos contratos de consultoria e asistencia,
evitando as dubidas que o caracter residual de tales contratos suscitaba na préctica e
pasando asi a integrarse as prestacions caracterizadoras da modalidade contractual
suprimida nos contratos de consultoria e asistencia. Seguindo a mesma lifia, 0 texto
refundido da Lei de contratos das administracions publicas diferenciou entre contratos
de consultoria e asistencia -que configurou como aqueles en cuxo obxecto
predominaban as prestacions de caracter intelectual- e os contratos de servizos -que
tifan por obxecto prestacidns de caracter técnico, econdmico, industrial, comercial ou
calquera outro de natureza analoga, sempre que non estivesen comprendidas nos
contratos de consultoria e asistencia ou noutros dos regulados na lei. Tratdbase, en

definitiva, de servizos complementarios para o funcionamento da Administracion.

O panorama normativo volve cambiar coa nova Lei 30/2007, de contratos do sector
publico, que xa non establece como modalidade contractual especifica os contratos de
consultoria e asistencia. En efecto, no que constitle unha das stas principais novidades,
a lei reduce a tipificacion da contratacién de prestacions de facer por parte das
administracions pablicas. Asi, xunto cos contratos administrativos tipicos -contratos de
obras, de concesién de obra puablica, de xestion de servizos publicos e de
subministracion- e unha nova modalidade contractual - contrato de colaboracion entre o
sector publico e o sector privado-, a lei dedica o capitulo V do seu titulo 11 (artigos 277
e seguintes) ao contrato de servizos, configurdndoo como categoria residual ao sinalar
no seu artigo 10: “Son contratos de servizos aqueles cuxo obxecto son prestacions de
facer consistentes no desenvolvemento dunha actividade ou dirixidas & obtencion dun
resultado distinto dunha obra ou unha subministracion. “Para os efectos de aplicacion
da normativa contractual, os contratos de servizos dividense nas categorias enumeradas

no anexo Il da lei e poden ter cardcter administrativo ou privado.

Non procede estudar aqui en profundidade o réxime xuridico desta modalidade
contractual, sendn tan s destacar, para unha adecuada comprension do noso obxecto de
estudo, que, a diferenza dos antigos contratos de traballos especificos e concretos non
habituais suprimidos pola Lei 53/1999, os contratos de consultoria, asistencia técnica e
servizos e, tras a Lei 30/2007, os contratos de servizos, non exixen a nota de
excepcionalidade nin a imposibilidade de seren desenvolvidos pola organizacion propia

da Administracion. Xa que logo, é admisible que o seu obxecto consista nun labor que
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pode realizar a Administracion pero gque, no caso concreto e por razons fundadas e
debidamente motivadas no expediente de contratacion, esta decide servirse de persoal
externo, en exercicio da potestade discrecional que posUa para dotarse da organizacion
necesaria para a satisfaccion dos intereses xerais que protexe, determinando a estrutura
e vinculos cos traballadores de que se serve. En definitiva, o lexislador, ao regular estas
modalidades contractuais, esta recofiecendo a posibilidade de que a Administracion leve

a cabo unha externalizacion produtiva ou de servizos.

Fronte & contratacion administrativa, e diferenciada desta, esta a contratacion laboral.
Respecto dela, convén indicar que, ainda que o artigo 1. 1 do Estatuto dos traballadores
(texto refundido aprobado polo Real decreto lexislativo 1/1995, do 24 de marzo) non
contén unha definicion do contrato de traballo, si establece, tal e como sinala a STS do
11 de marzo de 2005, “as notas xerais caracteristicas que debe reunir para poder ser
acredor de tal denominacion e distanciarse doutras institucions ou figuras xuridicas

proximas. ”

Asi, partindo do dito precepto, definese o contrato de traballo como aquel en virtude do
cal unha persoa (traballador) se obriga a prestar voluntariamente servizos retribuidos
por conta allea e dentro do &mbito de organizacion e direccion doutra persoa, fisica ou
xuridica, denominada empregador ou empresario. Desta definicion despréndense as

seguintes notas caracterizadoras do traballo obxecto do contrato de traballo:

1) Voluntariedade, no sentido de traballo libre, en oposicion ao forzoso; liberdade que
se refire non s6 ao momento inicial de establecemento da relacién contractual, senon

que se estende durante toda a vixencia desta, incluso presidindo a sta extincion.

2) Traballo por conta allea, entendido como atribucion dos froitos do traballo a persoa

distinta do traballador.
3) Caracter retribuido. A atribucion dos froitos a persoa distinta do traballador,

caracteristica esencial do traballo por conta allea, debe estar acompafiada da entrega

pola primeira ao segundo de medios de subsistencia substitutivos dos froitos do traballo.
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4) Dependencia, entendida como sometemento do traballador & esfera organicista,

reitora e disciplinaria empresarial®.

Ainda que, & luz do exposto, a diferenciacion entre contratacion administrativa e laboral
puidese, a primeira vista, non revestir excesiva complexidade, o certo € que son
numerosos 0s problemas que se presentan na practica & hora de cualificar unha
determinada relacion como de caracter administrativo ou laboral. Esta problematica,
cuxa solucion é capital para determinar o réxime xuridico aplicable, adquire especial
intensidade nos supostos de posible concorrencia dunha cesion ilegal de traballadores.
Precisamente con ocasion da analise deste fendmeno doutrina e xurisprudencia vefien
sentando as bases para unha adecuada diferenciacion entre a licita contrata ou a
existencia, en cambio, dunha relacion laboral. Dado o seu evidente interese, a

continuacion procederemos a un detallado estudo da figura da cesion ilegal.

Il. CESION ILEGAL DE TRABALLADORES.

A) CONCEPTO. DIFERENZAS COA CONTRATA.

O Estatuto dos traballadores (en diante ET) dedica & cesion ilegal o seu art. 43, cuxo
namero 1 dispon: “A contratacion de traballadores para cedelos temporalmente a
outra empresa sO podera efectuarse a través de empresas de traballo temporal

debidamente autorizadas nos termos que legalmente se establezan. “

No noso dereito é tradicion xuridica a ilegalizacion daquel fendbmeno interpositorio -
cesion de traballadores- consistente en que unha empresa que contratou traballadores os
pon & disposicion doutro empresario para que presten 0s seus Servizos na organizacion
produtiva deste segundo, ilegalizacién que, con algunhas excepciéns, como o traballo de

estiba e desestiba *; deportistas profesionais®; persoal de alta direccion®; e circulacion de

? Para un estudo en profundidade destas notas caracteristicas pode consultarse a obra Introduccion al
Derecho del Trabajo de Manuel Alonso Olea.

% Art. 10 RD Lei 2/1986, do 23 de maio, polo que se regula o servizo publico de estiba e desestiba de
buques.

* Art. 11 do Real decreto 1006/1985, do 26 de xufio, polo que se regula a relacién laboral especial dos
deportistas profesionais.

5 Art. 9 do Real decreto 1382/1985, do 1 de agosto, polo que se regula a relacién laboral de caracter
especial do persoal de alta direccion
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traballadores dentro do grupo de empresas®, parte do Decreto lei do 15 de febreiro de
1952, se plasma expresamente no Decreto 3677/1970, do 17 decembro, pasa ao art. 19.
1 da Lei 16/1976, do 8 de abril, de relacidns laborais, e posteriormente se sitlia no art.
43 do ET, que contifia a absoluta prohibicion do fendmeno, ata que coa liberalizacién do
mercado laboral se derroga o art. 43 do ET e se substitle polo art. 2 do RD Lei 18/1993,
se redefine no art. 2 da Lei 10/1994, do 19 de maio, e se refunde polo RD lexislativo
1/1995, do 24 de marzo, como novo art. 43 do ET, admitindo a cesion de traballadores
levada a cabo por autorizadas empresas de traballo temporal, cuxo réxime se contén na
Lei 14/1994, do 1 de xufio, e no RD 4/1995, do 13 de xaneiro.

O concepto de cesién ilegal € froito dunha elaborada construcién xurisprudencial.
Recentemente o Tribunal Supremo, Sala 42, reiterou na sua sentenza do 20-7-2007, con
cita da do 14-3-2006, e en relacion a do 14-9-2001, as notas caracterizadoras desta
figura ao dispor: “A pesar da defectuosa redaccion do artigo 43 do Estatuto dos
traballadores, que, ao regular a cesion, se refire a contratacion de traballadores para
cedelos, non € necesario que o persoal se contrate xa inicialmente coa finalidade de ser
cedido; para que haxa cesion basta que se produza un fendmeno interpositorio en
virtude do cal aparece na posicion contractual propia do empresario alguén que non
ten en realidade esa posicion, é dicir, quen se apropia efectivamente dos froitos do
traballo, dirixe este e o retrible non é formalmente empresario, porque o seu lugar esta
ocupado por un titular ficticio [. . . ] como sinalou a nosa doutrina, o0 ambito da cesién
do artigo 43 do Estatuto dos traballadores é mais amplo que o das cesiéns fraudulentas
ou especulativas (sentenzas do 14 de setembro de 2001, 16 de xufio de 2003, 3 de
outubro de 2005 e 5 de decembro de 2005). O que recolle o artigo 43 do Estatuto dos
traballadores -di a sentenza do 14 de setembro de 2001- é un suposto de interposicion
no contrato de traballo. A interposicién é un fendmeno complexo, en virtude do cal o
empresario real, que incorpora a utilidade patrimonial do traballo e exerce
efectivamente o poder de direccion, aparece substituido no contrato de traballo por un
empresario formal. Isto implica, como sinalou a doutrina cientifica, varios negocios
xuridicos coordinados: 1) un acordo entre os dous empresarios -o real e o formal- para

que o segundo proporcione ao primeiro traballadores que seran utilizados por quen,

® Sentenzas do TS 26-11-1990 (RX 1990, 8605) rec. 645/90; 30-6-1993 (RX 1993, 4939) rec. 720/92; 26-
1-1998 (RX 1998, 1062) rec. 2365/1997; 21-12-2000 (RX 2001, 1870) rec. 4383/1999; 26-9-2001 (RX
2002, 1270) rec. 558/2001; 23-1-2002 (RX 2002, 2695) rec. 1759/2001; e 4-4-2002 (RX 2002, 6469) rec.
3045/2001.
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con todo, non asume xuridicamente a posicion empresarial; 2) un contrato de traballo
simulado entre o empresario formal e o traballador e 3) un contrato efectivo de
traballo entre este e o empresario real, pero disimulado polo contrato de traballo
formal. A finalidade que persegue o artigo 43 do Estatuto dos traballadores é que a
relacion laboral real coincida coa formal e que quen € efectivamente empresario asuma
as obrigas que lle corresponden, evitando asi que se produzan determinadas
consecuencias que adoitan asociarse & interposicion, como son a degradacion das
condicions de traballo, cando a regulacion profesional vixente para o empresario
formal € menos beneficiosa para o traballador que a que rexe no @mbito do empresario
real, ou a diminucion das garantias cando aparecen empregadores ficticios insolventes.
Pero iso non implica que toda cesidén sexa necesariamente fraudulenta ou tefia que
perseguir un prexuizo dos dereitos dos traballadores e de ai a opcion que concede o

artigo 43 do Estatuto dos traballadores. “

Estamos ante unha manifestacion anémala da relacion laboral consistente na
interposicion dun empresario aparente que aparece como titular dun contrato encubrindo
0 empresario real. Desta forma, preténdese que as obrigas e dereitos correspondentes ao
suxeito empregador queden atribuidos a un titular ficticio, que non é o que recibe e
utiliza os servizos dos traballadores, con elusion do que efectivamente si o fai. Déase con
iso un elemento de distorsién, que aproxima a figura en certa medida a simulacion
negocial, toda vez que é claro que na interposicion se simula un suxeito que non é o
verdadeiro, ainda que a coincidencia se detén aqui, posto que na simulacién negocial o
elemento artificioso afecta a enteira estrutura do negocio a través da ficcion da sua
causa, mentres que na interposicion so é afectado o elemento subxectivo, permanecendo

sen alteracion a natureza do contrato’.

En definitiva, a prohibicion que se establece no art. 43 do ET ten como finalidade evitar
fendmenos de interposicion, artificialmente creada, no contrato de traballo, utilizados
non poucas veces como férmula de eludir responsabilidades empresariais, e aséntase no
principio xeral contido no art. 8. 1 do Estatuto, segundo o cal o contrato se entende

celebrado entre quen presta un servizo e aquel que o recibe a cambio dunha retribucion,

” Neste sentido se pronuncia, entre outras, a sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Madrid nam.
353/2007 do 14 maio.
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0 que garda estreita relacion co art. 42, pois que neste se regulan diversas formas de
contratas e subcontratas e se fixan condicions e consecuencias protectoras para 0S

traballadores nestes supostos.

En relacion con estas ultimas, debemos dicir que a contrata e subcontrata entre empresas
(tamén as encomendas de servizos entre administracions publicas e empresas publicas)
é un medio perfectamente licito de colaboracion que vén imposto pola dindmica da
economia. A STS do 27-10-1994 aborda por primeira vez o fendmeno da
externalizacion, declarando a sua licitude ao sinalar que: "O ordenamento xuridico non
contén ningunha prohibicién xeral que impida ao empresario recorrer & contratacion
externa para integrar a sua actividade produtiva e asi o recofiece o art. 42. 1 do ET
cando se refire a contratacion ou subcontratacion para "a realizacion de obras ou
servizos correspondentes & propia actividade da empresa”, o que supon que, con
carécter xeral, a denominada descentralizacion produtiva € licita, con independencia
das cautelas legais ou interpretativas necesarias para evitar que por esta via se poidan

vulnerar dereitos dos traballadores .

A xurisprudencia do Tribunal Supremo tratou de fixar as pautas ou criterios para
deslindar a licita contrata da cesion ilegal, atendendo &s circunstancias concretas de
cada caso. Sinala a STS do 30 de maio de 2002 que “a lifia divisoria entre os supostos
de subcontratacion licita e de pseudocontrata ou cesiéon ilegal de traballadores ou falsa
aparencia de contrata de obras ou servizos debe ser trazada de acordo coa doutrina do
empresario efectivo; debe ponderarse o desempefio da posicion empresarial non de xeito
xeral sendn en relacion ao traballador concreto que a solicita (sentenzas do TS 12-9-
1988, 19-1-1994 e 31-1-1995). A distincion é mais clara no caso de que a empresa
cedente non conte cunha infraestrutura empresarial propia e independente, e asi é
factible declarar a existencia de cesion ilegal cando a empresa contratista € unha
empresa aparente ou ficticia, sen estrutura nin entidade propias nin verdadeira
organizacion empresarial e 0 seu obxecto non é outro que o de proporcionar man de
obra a outros empresarios (sentenzas do TS 9-2-1987, 18-3-1994 e 21-3-1997). Agora
ben, non s6 podemos falar de cesion ilegal no caso de empresas aparentes ou ficticias.
En efecto, a partir da sentenza do 19 de xaneiro de 1994 declarouse que non bastaba coa
existencia dun empresario real, non ficticio, pois, como resolveu a sentenza do 12 de

decembro de 1997 “existe cesion ilegal de traballadores cando a achega deste nun
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suposto contractual determinado se limita a proporcionar a man de obra sen pofier a
contribucion dos elementos persoais e materiais que conforman a sua estrutura

empresarial”.

En suma, podemos sinalar como caracteristicas de cada unha das figuras as seguintes:

a) Enténdese que existe unha auténtica contrata cando a empresa contratista exerce
actividade empresarial propia e conta, xa que logo, con patrimonio, instrumentos,
maquinaria e organizacion estables, e que, por tanto, se lle poden imputar efectivas
responsabilidades contractuais, cando achega na execucién da contrata a sUa propia
direccion e xestion, con asuncion do risco correspondente, e mantén, en todo caso, 0s
traballadores do seu persoal dentro do ambito do seu poder de direccion, conservando
con respecto a eles os dereitos, obrigas, riscos e responsabilidades que son inherentes a
condicion de empregador. De acordo co anterior, a contrata pode definirse como aquel
tipo contractual en virtude do cal unha parte, chamada contratista, asume a obriga de
realizar unha obra ou servizo determinados a favor do empresario principal ou

comitente, que asume pola sta vez a obriga de pagar por iso un prezo.

b) Ainda sendo a empresa que contrata os traballadores unha empresa real con
actividade e organizacién propias, tamén pode darse o fendmeno ilicito de cesién de
man de obra cando a organizacion empresarial non se puxo en xogo, limitandose a sua
actividade & subministracion da forza de traballo necesaria para o desenvolvemento do

servizo.

c) Pola sta banda a STS do 14 de setembro de 2001 considera que cando a contrata se
concreta nunha prestacion de servizos que ten lugar no marco da empresa principal ou
arrendataria, non é féacil diferenciala da cesion, polo que recorre a aplicacion de diversos
criterios de valoracién, complementarios, que tefien un valor orientativo e que se
concretan: a) na xustificacion técnica da contrata; b) na autonomia do seu obxecto; ) na
achega de medios de producion propios; d) no exercicio dos poderes empresariais; €) na
realidade empresarial do contratista, que se pon de manifesto en relacion con datos de
caracter economico (capital, patrimonio, solvencia, estrutura produtiva. . . ). Como
sinala a STS do 3 de outubro de 2005, recollendo a doutrina elaborada por anteriores

sentenzas, “a actuacion empresarial no marco da contrata é, xa que logo, un elemento
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clave de cualificacion, ainda que excepcionalmente o exercicio formal do poder de
direccion empresarial polo contratista non sexa suficiente para eliminar a cesion se se

chega a conclusion de que aquel non é mais que un delegado da empresa principal™.

Nesta mesma lifia, a doutrina cientifica mais autorizada, en relacion coa distincion entre
as contratas e a cesion ilegal de traballadores fixo fincapé no exercicio efectivo do poder
de direccion. Se o empresario se limita a impartir instrucions xerais sobre os modos de
producion, de forma que a concreta organizacion da actividade corre a cargo do
empresario contratista, tratarase dunha contrata licita. Pero se o empresario principal
descende a organizar a actividade dos traballadores de forma que non se limita a
contratar un resultado (a obra ou servizo contratado), senén que intervén na
organizacion da prestacion laboral, existira unha cesion ilicita de traballadores. E licito,
por tanto, que a empresa principal reserve para si funcions de coordinacion técnica e
control do cumprimento da contrata, de tal xeito que pode haber unha comunicacién cos
mandos de contratista dentro do que o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia cualifica
de “necesarias relacions e intercambio de informacion entre contratante e empresas
contratistas®”; o que non pode admitirse é que esa comunicacion se estableza de modo
directo e regular cos propios traballadores, de modo que o xefe de equipo destes se
constitia nunha mera correa de transmision das ordes e instrucions emanadas dos
organos directivos da empresa principal, pois o que se trata de preservar en todo caso é
gue sexa O contratista 0 que exerza as funcions inherentes a sta condicion de

empresario.

Tampouco pode admitirse como relevante para apreciar a existencia de cesion ilegal a
utilizacion polo traballador de medios materiais pertencentes & empresa principal ou o
desempefio do seu traballo nas dependencias desta, sempre que tales aspectos vefian
xustificados en atencién ao obxecto da contrata. Neste sentido pode citarse a recente
sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 20 marzo de 2007, na cal se
indica que: “Por iso, ningunha influencia ten para os efectos de apreciar a existencia
dunha cesion ilegal o feito de que a actividade laboral do traballador se desenvolveu,
en todos os contratos, nas dependencias da Delegacion Territorial da Conselleria de
Pesca e Asuntos Maritimos da Coruiia, pois tal feito se enmarca dentro do pactado e da

natureza e caracteristicas das sucesivas contratas anuais que impofia a utilizacién dos

8 Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 15 de maio de 2006.
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medios informaticos propios da conselleria, ao tratarse da “realizacion do servizo de
recolla, sistematizacion e informatizacion dos datos de despacho de embarcacions
pesqueiras nas diversas anualidades correspondentes”’e de contratas de "asistencia
técnica”. Por iso, esta circunstancia, ou o feito de que coordinase o seu horario de
traballo e pausas coas necesidades e normativa da delegacion carece de especial
relevancia ao formar parte das necesarias relacions -e intercambio de informacion-
entre contratante e empresas contratistas, sobre todo cando esas instruciéns e
utilizacion de medios van dirixidas a posibilitar a realizacion do servizo contratado, e
cando iso non impide, como ocorre neste caso, que o persoal afectado continle

dependendo da contratista.

En definitiva, o relevante e decisivo para distinguir a cesion da contrata € o dato de que
exista unha fase ou un sector da actividade da empresa principal, nitidamente
diferenciado, cuxa realizacion se encargue a un terceiro; que a empresa principal
prescinda de realizar esa actividade por si mesma e se limite a recibir e controlar o
resultado da execucion pola contratista; e que na execucion dese encargo a empresa
contratista ou adxudicataria se responsabilice da entrega correcta dos bens ou servizos,
achegue os seus medios de orde persoal e, se é 0 caso, material, e asuma a organizacién
desa parcela de actividade co seu propio persoal, cuxo traballo dirixa, controle e ordene,
sen que iso exclua as facultades da empresa principal en canto a supervision do traballo
entregado. Na medida en que esta diferenciacion non sexa posible ou non se leve a
cabo, e a empresa principal organice os traballos para realizar e efectGe un control
inmediato, directo e constante da execucién do labor dos empregados da contratista,
enton producirase unha desnaturalizacion da figura da contrata, que quedaria reducida a
mera provision da man de obra para que sexa a empresa principal quen directamente
reciba os froitos do seu traballo, exercendo o poder de direccion que incumbe ao
contratista, polo que deberd apreciarse que existe unha cesion ilicita e non unha

contrata®.

Boa parte das anteriores consideracions doutrinais e xurisprudenciais tiveron
plasmacion normativa no artigo 43 do ET, o cal, tras a modificacion operada polo Real
decreto lei 5/2006, do 9 de xufio, dispdn no seu nimero 2: “En todo caso, enténdese que

se incorre na cesion ilegal de traballadores prevista neste artigo cando se produza

% STSX de Madrid nim. 166/07, do 5 de marzo.
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algunha das seguintes circunstancias: que o obxecto dos contratos de servizos entre as
empresas se limite a unha mera posta a disposicién dos traballadores da empresa
cedente a empresa cesionaria, ou que a empresa cedente careza dunha actividade ou
dunha organizacion propia e estable, ou non conte cos medios necesarios para o
desenvolvemento da sua actividade, ou non exerza as funcions inherentes a sla

condicion de empresario. ”

B) EFECTOS.

Dispon o artigo 43 do ET, numeros 3 e 4:

3. Os empresarios, cedente e cesionario, que infrinxan o sinalado nos puntos anteriores
responderan solidariamente das obrigas contraidas cos traballadores e coa Seguridade
Social, sen prexuizo das demais responsabilidades, mesmo penais, que procedan polos

devanditos actos.

4. Os traballadores sometidos ao trafico prohibido teran dereito a adquirir a condicion
de fixos, & sua eleccién, na empresa cedente ou cesionaria. Os dereitos e obrigas do
traballador na empresa cesionaria seran os que correspondan en condiciéns ordinarias
a un traballador que preste servizos no mesmo ou equivalente posto de traballo, se ben

a antiguidade se computara desde o inicio da cesion ilegal .

Dos preceptos transcritos despréndense dous efectos fundamentais da cesion ilegal:

1) Responsabilidade solidaria das empresas cedente e cesionaria. Tal e como reiterou a
xurisprudencia, entre outras, a STS do 28 de setembro de 2006: "Conforme tales
previsiéns normativas -en concreto, de acordo co art. 43. 1 do ET - é indubidable que
resulta ilegal a cesion de traballadores levada a cabo por empresas que non estean
debidamente autorizadas como ETT, o que comportaria responsabilidades
administrativas (arts. 18 e 19 da LISOS ), penais (arts. 311 e 312 do Cdodigo penal ) e a

solidaria respecto das obrigas contraidas cos traballadores e coa Seguranza Social".

Neste sentido, a responsabilidade solidaria, en virtude da cal cada debedor esta obrigado
ao pagamento total da débeda, esténdese &s consecuencias dun eventual despedimento,

Xa que se trata dunha conduta fraudulenta na cal intervefien non s6 a empresa cedente
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sendn tamén as cesionarias, debendo situar na fraude a orixe do vinculo de solidariedade

(sentenzas do STS do 4 de xullo e do 28 de setembro de 2006, entre outras).

2) Dereito de opcion do traballador de adquirir a condicion de fixo, a sta eleccion, na
empresa cedente ou cesionaria. O lexislador parte do suposto de que a empresa cedente,
ainda actuando como interposta, tefia entidade real, pois, cando sexa mera aparencia,
mal caberia optar por adquirir a condicion de traballador fixo en empresa que non

existe.

A xurisprudencia (sentenzas do TS do 11 de setembro de 1986, do 17 de xaneiro de
1991 e do 8 de xullo de 2003, entre outras), integrando a garantia que consagra o artigo
43. 4 do Estatuto dos traballadores, ten declarado que o dereito de opcién que recofiece
tal precepto s6 pode ser eficazmente exercido mentres subsiste a cesion ilegal, de tal
xeito que o seu cesamento «enerva o dereito”’do reclamante (entendendo que o exercicio
da accion se produce co inicio dos tramites previos, como é a interposicion da
reclamacion previa, debendo observar a situacion existente nese momento para 0S
efectos de determinar se o traballador ten ou non dereito a reclamar). Xa que logo,
concluida a cesion, non cabe o exercicio desa accion de fixeza, ainda que aquela sexa
ilegal, toda vez que a aplicacion do art. 43 «require, como requisito sine qua non, que
quede establecido o feito que supofia o préstamo ou cesion do traballador por unha
empresa a outra ”(sentenzas do TS do 19 de decembro de 1980, do 19 de xaneiro e do
16 de novembro de 1982, entre outras). Agora ben, o anterior non supdn obstaculo
ningun para reclamar as consecuencias derivadas dunha cesion ilegal cando se produce
un despedimento, ainda que non é menos certo que sO podera alcanzarse esta meta se a
cesion ilegal subsiste no momento de producirse o referido despedimento. De xeito que
cando o despedimento sexa producido pola empresa cedente, unha vez concluida a
cesion, non pode prosperar a accion de cesién e por iso non poden de ningin modo
recofiecerse as consecuencias derivadas dela, sen prexuizo de que o despedimento poida
ser invalidado por causa diferente, pero non sobre a base dunha pretendida cesion ilegal

de traballadores.

O requisito da subsistencia da cesion ilegal ten relevancia para os efectos da eventual
regularizacion dunha situacion inicialmente constitutiva de cesién ilegal. Asi, como

sinala a sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de La Rioja, nim. 285/2005, do 22
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novembro: “A declaracion de cesion ilegal de traballadores non debe perpetuarse no
tempo se se corrixe o comportamento de que deriva a infraccion, e esta correccion
producese mediante a subscricion entre empresas de contratos de arrendamento de
servizos nos cales a situacion de irregularidade pasa a ser corrixida. /...] Polo exposto,
e ainda admitindo a presenza dunha cesion ilegal de traballadores que afecta o
demandante ata o ano 2000, non pode afirmarse a continuidade no tempo deste
comportamento empresarial irregular, cando se subscribiron novos contratos de
arrendamento de servizos entre empresas cuxa finalidade non é outra senon a de

corrixir situacions irregulares anteriores. ”

Por outra banda, do exercicio polo traballador do dereito de opcion xorden varias
cuestions controvertidas, entre as cales destacaremos, polo seu interese, as relativas a

antiguidade, categoria e reclamacion de diferenzas salariais.

Respecto da primeira delas, o artigo 43. 4 do ET recofiece expresamente a
retroactividade ao dispor que “a antigiiidade se computard desde o inicio da cesion
ilegal”. Para estes efectos carece de relevancia a existencia de interrupcions na
contratacion superiores a vinte dias (prazo de caducidade da accién de despedimento)
cando, conforme o disposto polo TS en sentenzas recentes, como as do 11 e 16 de maio
de 2005, 26 de setembro de 2006, 23 de marzo e 3 de abril de 2007, esteamos ante unha
descontinuidade ou interrupcién superior a vinte dias entre contratos sucesivos, pero de
duracién non prolongada, tendo en conta o conxunto do tempo de traballo ao servizo do
mesmo empresario, de maneira que poida falarse, en todo caso e a pesar de tales

interrupciéns, dunha unidade contractual.

En canto a categoria profesional, o traballador debe ser adscrito a un posto de traballo e
categoria acorde coas funciéns que vifia desempefiando mentres foi obxecto de trafico
prohibido, tendo, como sinala o art. 43. 4 do ET, 0os mesmos dereitos e obrigas que
correspondan en condicions ordinarias a un traballador que preste servizos no mesmo

ou equivalente posto de traballo.

O anterior lévanos a analizar a cuestion relativa & reclamacion polo traballador das
diferenzas salariais correspondentes ao periodo en que foi obxecto de cesién ilegal.

Neste punto existiu unha evolucion xurisprudencial. Asi, como sinala a STS do 5
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decembro de 2006: “O recurso, que denuncia a infraccion do artigo 43. 3 do Estatuto
dos traballadores en relacion coa doutrina desta sala contida na sentenza do 3 de
febreiro de 2000, insiste en que, de conformidade coa doutrina da sala que se sintetiza
nesta sentenza, a eficacia ex tunc das condicions de traballo s6 pode predicarse para
aqueles supostos de cesion en que a empresa cedente é un empregador ficticio carente
de organizacién empresarial, debendo observarse noutro caso a eficacia ex nunc que
apreciou a resolucion contra a cal se recorreu. Asi foi en efecto, como sinala a sentenza
desta sala que acaba de mencionarse, a cal cita na mesma lifia do 17 de xaneiro de
1991, 18 de marzo de 1994, 31 de outubro de 1996, 19 de novembro de 1996 e 21 de
marzo de 1997. Pero esta doutrina evolucionou no sentido que precisa a recente
sentenza do 30 de novembro de 2005. Nesta sinalase que a doutrina anterior da sala se
centrou na opcién do artigo 43. 3 do Estatuto dos traballadores na version vixente para
os efectos desta reclamacion, que é a anterior a reforma do Real decreto lei 5/2006,
sinalando que esta opcion s6 ten sentido «cando hai dias empresas reais en que se
pode establecer unha relacion efectiva». Pero coas sentenzas do 14 de setembro de
2001, 17 de xaneiro de 2002, 16 de xufio de 2003 e 3 de outubro de 2005, a sala
destacou a natureza interpositoria que ten toda cesion ilegal, sublifiando o feito de que
a interposicion cabe tamén na relacion establecida entre empresas reais, € que a
unidade do fendmeno xuridico da interposicién fai que normalmente sexa irrelevante,
en relacion cos efectos que debe producir, o feito de que ambas as empresas sexan
reais ou algunha delas sexa aparente ou ficticia. Desde esta nova perspectiva, a opcion
ten o sentido de protexer o posible interese do traballador de permanecer na empresa
cedente, ainda que eliminado o efecto da cesion. Pero isto non impide que se se exercita
a opcion -como o serd normalmente- pola relacion laboral real, esta opcion despregue
os efectos que lle son propios e que son ademais os efectos naturais que derivan da
eliminacién da interposicion. Neste sentido a opcion cando se exercita pola relacion
laboral real non ten propiamente un efecto constitutivo, porque con ela e coa sentenza
que a acolle non se crea unha relacién nova, sendn que se declara a que en verdade
existia, desfacendo asi a mera aparencia creada pola interposicion. O efecto
constitutivo s6 poderia predicarse da opcion exercitada polo mantemento da relacién
formal coa empresa cedente e, ainda neste caso, tal efecto suporia unha reconstrucion
desa relacion que teria que materializarse na prestacion efectiva de traballo para o

empresario inicialmente cedente, pondo en todo caso fin & cesion. ”
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Como loxica consecuencia desta nova doutrina, deben recofiecerse ao traballador os
efectos econdmicos consecuentes, como é o dereito ao salario (e o dereito as diferenzas
retributivas correspondentes) durante o periodo de traballo en que foi obxecto de cesion
ilegal, tal e como sinala a STS do 30 novembro de 2005, que engade que: “A conclusion
expresada non se opdn o texto do art. 43. 3 do Estatuto dos traballadores (hoxe 43. 4),
antes transcrito. O silencio da norma non supon necesariamente a exclusion de efectos
do silenciado, se tales efectos poden ter amparo na propia natureza das relacions
xuridicas existentes. Pois ben, no que se refire a este caso, o feito de que o mencionado
art. 43. 3 ET (hoxe 43. 4) nada diga acerca de efectos econdmicos como 0s agora
postulados non comporta a sda negativa ou exclusion, méxime cando se trata de efectos
que derivan, pola sta propia natureza, da prestacion e actividades realizadas no marco

i3

dunha relacion laboral existente na realidade.

C) A CESION ILEGAL NO AMBITO DAS ADMINISTRACIONS PUBLICAS.

Como ultima cuestion para tratar debemos ocuparnos, unha vez examinado o concepto e
efectos da cesion ilegal en xeral, das peculiaridades que presenta este fendmeno cando

opera no &mbito da Administracion publica.

Ante todo debe partirse de que, a pesar da evidente singularidade da contratacién
administrativa para realizar execucion de obras, xestion de servizos publicos,
realizacion de subministracions ou de servizos, actividades previstas na vixente
normativa sobre contratacion coas administracions publicas, en canto diferenciada das
contratas e subcontratas acollidas ao art. 42 do ET, non por iso se debe excluir a
aplicacion do réxime legal do art. 43 deste Estatuto, cando no ambito propio da
descentralizacion de funciéns das ditas administraciéns a empresa que asume calquera
destas actividades obxecto de descentralizacién se limita na préactica a ceder ou
proporcionar a man de obra necesaria para a sUa realizacion sen control ningun dos seus
traballadores nin exercicio das facultades que sempre e indefectiblemente son
consubstanciais ao empregador, como son, polo menos, as de direccién, orientacion,
organizacion (ainda que o faga dentro das pautas loxicas que para o efecto lle marque a
Administracion na realizacion do servizo contratado) e competencia no réxime de

licenzas, vacacidns, descansos e permisos.
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En consecuencia, todas as pautas anteriormente expostas sobre a cesion ilegal poden
aplicarse tamén cando se trata de contratacion administrativa. Neste contexto hai que
concluir que habera cesién ilegal cando a adxudicataria se limite & subministracion de
persoal que necesite o organismo administrativo para a consecucion dos seus fins, sen
responsabilizarse de ningln xeito dun resultado nin da direccion da actividade dos seus
empregados, nin fornecer medios materiais. Esta conclusién non pode alterarse polo
feito de que a empresa adxudicataria sexa a que seleccione o persoal e realice as
minimas funcions instrumentais como aparente empregadora, tales como o aboamento
das nominas e as obrigas de Seguranza Social e a elaboracion dos cadros de vacacions;
en palabras da sentenza do TS do 16-6-2003, "neste marco non resulta decisivo que a
contratista retefia algunhas facultades empresariais (as de caracter disciplinario, a
ordenacién das vacacions e o control de "acceso e saida’do persoal para o que sen
dubida conta cunha coordinadora (. . . ), porque, como xa sinalou a Sentenza do 12 de
decembro de 1997 (RX 1997, 9315), esa disociacién ou retencion de facultades
empresariais -unha auténtica delegacion da xestion empresarial derivada do propio

negocio interpositorio- é compatible en determinados casos coa cesion. “.

E conforme a sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 19 de xufio de
2006: “Atendendo, para rematar, ao exercicio dos poderes empresariais [...] aqui debe
distinguirse, segundo entende a sala, entre xestion empresarial mediata (ou poder
empresarial de caracter mediato) e xestion empresarial inmediata (ou poder
empresarial de caracter inmediato). Con relacién a esta Gltima (na que deberian
incluirse unicamente aquelas potestades empresariais necesarias para a xestion diaria
-ou inmediata- do negocio, tales como a determinacién do horario diario ou semanal, a
emision de ordes ou instrucions sobre o cumprimento das obrigas derivadas do prego
de prescricions técnicas, e ata a vixilancia e control do traballador para verificar o
cumprimento das suas obrigas laborais), é claro que neste caso debe ser exercida
necesariamente polos encargados, os mandos ou os cadros da Administracion pablica,
xa que asi o impon o cardcter dos servizos que se van desempeniar/...]. Polo que se
refire a xestion empresarial mediata, 0 seu maximo expofiente (isto é, o poder
disciplinario do empresario) quedaba en mans de Inforhouse, SL, sen que conste que as
facultades sancionadoras que leva o dito poder fosen exercidas pola Xunta de Galicia.
Prestando agora atencion (sobre a base de que "a circunstancia de que a empresa

cedente conserve a facultade disciplinaria [non €] obstaculo para a existencia de
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cesion ilegal de traballadores (sentenza do Tribunal Supremo do 12 de decembro de
1997)) a outros aspectos dese poder de direccion mediato, como poden ser o
aboamento do salario ou a concesion de vacacions, quedou acreditado na sentenza de
instancia que nesta ocasion foron posuidos polo cedente”. O anterior levou o TSX de

Galicia & conclusion de inexistencia de cesion ilegal neste caso.

En canto aos efectos da cesion ilegal no &ambito da Administracion, estes son 0s
examinados anteriormente (artigo 43, ndmeros 3 e 4 do ET), cunha importante
excepcion.

Asi, resulta aplicable neste aspecto a xurisprudencia sobre o acceso & Administracion
dos traballadores con anomalias no vinculo laboral. Como indica a STS do 11 de
novembro de 2003 "(. . . ) € ben cofiecido que o ingreso como empregado en todas as
administracions pablicas vén presidido polos principios constitucionais de igualdade,
mérito e capacidade -arts. 23 e 103 da Constitucion, o que condiciona a adquisicion da
condicion de traballador fixo & superacion das probas de ingreso derivadas dunha
convocatoria publica para a cobertura daquelas prazas de conformidade co previsto
nos arts. 19 e ss. da Lei 30/1984, do 2 de agosto), para a reforma da Administracion
publica. Tal exixencia constitucional e legal cando se trata da adquisicién da condicion
de empregado publico condiciona a aplicacion do art. 43 do ET de forma que a
consecuencia da cesion ilegal cando a entidade condenada a aceptar os traballadores
cedidos € unha Administracién publica non sera a adquisicion da condicién de

traballador fixo sendn a de traballador «indefinido non fixo'®”,

Como consecuencia do anterior, nestes casos seran causas licitas de extincion da
relacién laboral a amortizacion e a cobertura regulamentaria da praza. En efecto, como
sinala a STS do 20-1-1998 "o caracter indefinido do contrato implica desde unha
perspectiva temporal que este non esta sometido, directa ou indirectamente, a un termo.
Pero isto non supon que o traballador consolide, sen superar os procedementos de
seleccién, unha condicion de fixeza no cadro de persoal que non seria compatible coas
normas legais sobre seleccidn de persoal fixo nas administracions publicas. En virtude
destas normas o organismo afectado non pode atribuir a pretendida fixeza no cadro de

persoal cunha adscricion definitiva do posto de traballo, senén que, pola contra, esta

10 No mesmo sentido se pronuncian as STS do 21 de xaneiro de 1998, 11 de decembro de 2002 e 27 de
decembro de 2002.
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obrigado a adoptar as medidas necesarias para a sta provision regular; producida esa
provision na forma legalmente procedente, existird unha causa licita para extinguir o
contrato”. E no mesmo sentido, a STSXG do 24 setembro de 2003 sinala: “a
traballadora, despedida anteriormente, foi readmitida e, unha vez readmitida, en
cumprimento da obriga legal que corresponde & fundacidon puablica, procedeuse a
adoptar as medidas necesarias para a provision legal do posto ocupado por aquela,
procedendo, en primeiro lugar, & creacion da praza que non existia e, posteriormente,
seguindo o procedemento oportuno para a sta provision regular, polo que, unha vez
cuberta a dita praza, a comunicacion remitida en data 5-2-2003 non constitie de
ningun xeito un despedimento que poida cualificarse de nulo (como entendeu a
maxistrada de instancia), nin de improcedente, sen6n unha causa de extincion da
relacion laboral vélida e eficaz, por canto ao ter a traballadora readmitida a condicion
de indefinida, non de fixa de persoal, 0 seu contrato estaba suxeito & condicion
resolutoria da amortizacién da praza ou da sGa cobertura regulamentaria, o que
aconteceu a través da oportuna convocatoria publica, con observancia dos principios
de igualdade, mérito e capacidade constitucionalmente exixibles, e como resultado da

cal a codemandada-recorrente obtivo esa praza, ao obter a mellor puntuacion. ”

Finalmente convén facer unha breve referencia & problematica relativa aos salarios que
se aboaran aos traballadores que, sendo obxecto de cesion ilegal, optan por adquirir a
condicion de persoal laboral indefinido da Administracion, nagqueles supostos en que as
cantidades percibidas durante a cesidn eran superiores ao salario que, conforme as ordes
anuais de confeccidon de néminas, corresponden ao grupo e categoria asignados. Tratase
dunha cuestion ainda controvertida, ben que é obrigada a cita de certos
pronunciamentos xudiciais significativos que parecen ir abrindo paso a idea dunha

regularizacion completa destes traballadores, incluindo o aspecto salarial.

Asi, a sentenza do Tribunal Superior de Xustiza das illas Canarias, num. 292/2007, do
11 abril dispdn que: “A4 iso engade a sala o razoamento de que ainda que fose superior
a retribucion que a traballadora percibia polo contrato administrativo, esa cantidade
non pode transmutarse (na sta contia) en salario, pois este deriva da laboralizacion
dese vinculo administrativo, laboralizacion que lle permitiu & demandante evitar a
extincion do contrato; tal laboralizacidn debe ser integral, € dicir, aceptarse con todas

as slias consecuencias, tanto no que beneficia (a non extincion do contrato ou a sta
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indemnizacion legal substitutoria) como no que prexudica (a posible diminuciéon das
retribucions), seguindo o principio expresado no brocardo latino eum sequi debent
conmoda, quem sequuntur inconmoda, que non é mais que unha expresion do principio
de boa fe, xa positivizado no art. 7. 1 do Cddigo civil e en especial relevancia no
ambito contractual xeral (art. 1. 258 do Caodigo civil) e no campo contractual laboral
en particular (arts. 5. a,20.2e54.2.ddo ET). “

Sobre esta cuestion tamén se pronunciou recentemente o Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia na sua sentenza do 7 de abril de 2008, en cuxo fundamento de dereito oitavo
dispén: “Con respecto ao ultimo punto (salario mensual correspondente), esta sala
quere facer dlas consideracions previas: en primeiro termo, a accion exercitada pola
demandante concirne a unha accion declarativa de relacion laboral, o que evidencia
que a sua integracion na Xunta de Galicia como tal persoal se debe producir con todas
as consecuencias inherentes & dita calidade e- obviamente- nas mesmas condicions que
0 resto do persoal. Porque non pode pretenderse a integracion nun grupo -rexido por
un convenio colectivo- en situacion privilexiada & do resto, sobre todo cando o
empresario € un ente publico, pois vulnerariase o principio de igualdade; antes ao
contrario, debe entenderse que a solicitude da recorrente o é a incluirse no posto
laboral que lle corresponda legal e convencionalmente, coas condicions econémicas e

sociais inseparables . “

Aqui remata a analise da teméatica comprendida neste médulo. Todo o exposto permite
desefiar un panorama xeral da problematica derivada da complexa diferenciacion do
contrato de traballo respecto doutras modalidades contractuais de prestacion de servizos
de natureza non laboral, con especial atencion ao fendmeno da cesion ilegal de
traballadores, tanto desde unha perspectiva xeral como no &mbito concreto da
Administracion, que confiamos que sirva de apoio para un adecuado cofiecemento e

comprension da materia.
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O CONTRATO DE COLABORACION ENTRE O SECTOR PUBLICOE O
SECTOR PRIVADO NO DEREITO COMUNITARIO E NA LEI DE CONTRATOS
DO SECTOR PUBLICO.

ANTONIO-MANUEL LOPEZ MINO.

Letrado da Xunta de Galicia.

SUMARIO: I. A CONTRATACION ADMINISTRATIVA COMO
MERCADO. Il. O PRINCIPIO DE COLABORACION ENTRE AS
ADMINISTRACIONS PUBLICAS E OS CIDADANS. 1II. A

COLABORACION PUBLICO-PRIVADA. IV. O CONTRATO DE
COLABORACION PUBLICO-PRIVADA NA LCSP.

l. A CONTRATACION ADMINISTRATIVA COMO MERCADO.

Ainda que a LCSP tefia desnaturalizado o concepto, o dereito da contratacion publica
definiuse tradicionalmente como a regulamentacién dun tipo particular de contratos que se
singularizan por seren celebrados por un ente publico e estaren sometidos ao dereito

administrativo. !

Pero alén da endogdmica vision iusadministrativista, o dereito da contratacion publica non
pretende sendn regular un tipo determinado de mercado, no cal o cliente forma parte do
“complexo publico”estatal. De acordo co sistema de economia liberal vixente na Unién
Europea, o réxime xuridico dos mercados € o establecido polo dereito da competencia.
Como excepcion, os servizos de interese econdmico xeral réxense ex ante polo dereito
publico dos sectores regulados, sen prexuizo da intervencion ex post da normativa de

competencia en caso de violacidns especificas cometidas polo prestador dos servizos que

1A desnaturalizacion evidénciase ante todo na asignacion subxectiva da contratacion pablica. En efecto, a
lei aplicarase non s6 as administracions, senon ao “sector ptblico”, que o artigo 3 define ad hoc por via de
enumeracion das suas integrantes e clausulas xenéricas de imputacion. A orixe desta formula radica non
soamente na necesaria adaptacion as directivas comunitarias de contratacion publica - entidades citadas no
artigo 3. 1 d) e h)-, sen6n, ademais, no desexo de confeccionar un “traxe 4 medida”para entes que son e
actlian como administraciéns publicas para toda a nosa lexislacién, salvo para a LCSP (entidades publicas
empresariais).
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non fosen previdas polo regulador publico. Conforme este esquema xeneralista -e
imperfecto- non deberian aparecer nin indicios do dereito da contratacion publica.

Nas economias liberais, os mercados caracterizanse por posuiren diferentes graos de
competencia. Un mercado perfectamente competitivo € aquel en que participan unha
pluralidade ampla de oferentes e un nimero elevado de demandantes, os produtos son
homoxéneos, todos os compradores e vendedores posuen perfecta informacion sobre as
condicions de mercado e non existen barreiras de entrada ou de saida. Como consecuencia,
cada vendedor e cada comprador son insignificantes respecto ao mercado no seu conxunto
e carecen de influencia na fixacion do prezo dun produto (prezo-aceptantes). Asi pois, a
competencia entre as empresas establécese en termos de calidade/prezo dos produtos.

No entanto, as condicions de competencia (case) perfecta danse moi escasas veces. E
comdn que s6 un axente dos que funcionan no mercado ou uns poucos manipulan a
condicion do produto e poden afectar directamente a formacién dos prezos. Asi acontece
nos supostos de monopolio (Gnico oferente)/oligopolio e de monopsonio(Unico
demandante)/oligopsonio. Nestes casos, 0 monopolista ou monopsonista posuen suficiente
poder de mercado como para influiren na fixacion dos prezos que estan dispostos a pagar

ou que se achan dispostos a aboar por un produto.

Pola sua propia natureza a contratacion puablica é un mercado imperfectamente
competitivo. Presenta unha serie de barreiras de entrada, tanto facticas como legais. Entre
as primeiras, a variedade de situacions a que conduce o feito de o demandante do produto
ter sido limitado por disposicion legal. En principio, encontramonos ante un monopolio de
demanda (monopsonio): existe un cliente Gnico — a Administracion- e, en principio, unha
pluralidade de oferentes. O monopsonio serd pleno sempre que consideremos a
Administracion como un todo indiferenciado. Se atendermos & existencia dunha
pluralidade de administraciéns, dotadas de &mbitos territoriais e competenciais propios e
mesmo concorrentes, 0 que existe é un oligopsonio. En ocasions a situacion pode chegar ao
extremo de existir un monopolio de oferta e demanda cando SO existe un empresario con
gue poida contratar a Administracién. Na practica 0 monopsonio non é sempre absoluto:
aproximase a isto en determinados contratos (xestion de servizos publicos, determinados
servizos especificos da Administracion, grandes obras publicas, concesions de obra

publica), pero non en contratos similares aos privados, nos cales os empresarios poden

288



obviar a contratacion coa Administracion e centrarense no mercado privado

(fornecementos, servizos).

Igual que no caso do monopolio, a entidade monopsonica exerce un gran control sobre o
mercado e pode, dentro de certos limites, deprimir os prezos de modo a obter ganancias
extraordinarias. Isto sucederd até que, se aumentar a sia demanda, se encontre con que
compre pagar prezos mais altos para atraer novos oferentes. Na préctica, salvo algins
casos particulares, os monopsonios sO se presentan en mercados locais relativamente

reducidos ou en circunstancias en que hai unha decisiva intervencion gobernamental.

Este Gltimo € o caso da contratacion publica, na cal a capacidade de cada entidade para
influir nos prezos segundo as sUas necesidades de compra non responde en principio a
factores anticompetitivos, sendn ao seu tamafio, necesidades obxectivas, capacidade de
gasto e utilizacion dos distintos procedementos contractuais para definir a oferta. Este
ultimo factor foi potenciado pola propia LCSP coa introducion dos sistemas para a
racionalizacion da contratacion e a regulacion das centrais de contratacion (titulo 11, libro
IV). Sirva como exemplo o contrato de fornecemento. As consecuencias para 0 mercado
seran moi diferentes segundo que o ente contratante opte por acudir & contratacion de
tracto Unico (suposto clasico), a un acordo marco previo & contratacion ou a un sistema
dinamico de adquisicion. E ese efecto potenciarase en caso de que se faga a través dunha
central de compras.

Un segundo elemento de poder —e unha segunda barreira de entrada- é conferida &
Administracion polo seu deber de atender aos intereses publicos (art. 103 CE). A diferenza
dos particulares, os entes publicos deben satisfacer unhas finalidades que os transcenden;
de ai 0 seu sometemento &s regras e garantias do dereito publico. Pois ben, no ambito da
contratacion, a satisfaccion dos intereses publicos determina que a normativa outorgue a
Administracion unha serie de potestades ou poderes exorbitantes (modificacion,

interpretacion e resolucién do contrato, p. ex. ).

Temos asi a Administracion como un ente aparentemente poderoso no ambito da
contratacion, de modo que distorsiona o mercado ao se sobrepor aos oferentes. Facilmente,
un ente publico poderia adxudicar liberrimamente os seus contratos a unha ou varias
entidades de forma repetida, fechando o mercado &s demais ou creando un mercado falso;

neste caso, a contratacion administrativa ocasionaria un monopolio de partida. Desde este
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punto de vista, faise necesario que a normativa de contratos ate os entes publicos para
garantir a satisfaccion dos seus fins.

Nese campo a influencia do dereito comunitario foi definitiva. O Tratado de Roma esta
presidido polo obxectivo de lograr en primeiro lugar a consecucion das catro liberdades
fundamentais de circulacion de traballadores, de capitais, de establecemento e de libre
prestacion de servizos e, en segundo lugar, a libre competencia entre os operadores no
mercado. Este duplo obxectivo aplicase a todos os mercados e, por tanto, tamén ao da
contratacion puablica. Ora ben, aplicar a normativa comunitaria da competencia a
contratacion administrativa parece realmente dificil dada a posicion da Administracion no
mercado e non resulta congruente cos fins publicos que a presiden. E por esta razén que o

dereito comunitario formula dous axiomas:
12, - Exixencia dun procedemento especifico de contratacion, sometido ao dereito publico.

28, - O procedemento debe respectar as liberdades de establecemento e libre prestacion de

servizos e establecer mecanismos para garantir a competencia.

Estes mecanismos implican que, salvo excepcions, se debe garantir o acceso a unha
pluralidade indeterminada de licitadores ao procedemento de contratacion. E débese
garantir de acordo cos principios basicos de igualdade de trato, non-discriminacion e os
seus correlatos de publicidade e transparencia da contratacion.

E por isto que na regulacion comunitaria e nacional se prevén procedementos que parten da
presentacion de diversas ofertas, que seran seguidas dun procedemento de seleccion e
adxudicacion de caracter obxectivo e, por ultimo, a celebracién do contrato cunha Unica
entidade ou entidades relacionadas. E dicir, o proceso selectivo parte dunha situacion

inicialmente competitiva para chegar a un monopolio de execucion. 2

2 Afirma ARRUNADA que, igual que no sector privado, tamén no ambito pablico a competencia ten que
estar restrinxida para ser produtiva porque non soamente é preciso protexer os dereitos de propiedade senén
tamén constrinxir o tipo e a calidade dos servizos prestados. Esta restricion do no acceso a produto nuns
casos deriva dunha opcion politica por un certo obxectivo formal de igualdade un nivel minimo de consumo.
Noutros casos, tratase dunha consecuencia case mecanica do propio proceso organizativo da Administracion
publica (ARRUNADA, B., «Gestion de la competencia en el sector publico», Anuario de la Competencia
1999, 2000, péxinas 267-311)
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. O PRINCIPIO DE COLABORACION ENTRE AS ADMINISTRACIONS
PUBLICAS E OS CIDADANS.

A participacion activa da cidadania na accion publica é tanto unha cuestion de necesidade
como un elemento consubstancial & modernas democracias representativas. En primeiro
lugar, ningunha Administracion publica posue a capacidade, recursos e medios materiais e
persoais suficientes para o cumprimento das suas funcions. Mais, ainda que os posuise, 0
noso sistema politico vedaria o seu exercicio autista. A intervencion dos cidadans nos
asuntos publicos constitie un dereito fundamental na sda vertente politica (artigo 23. 1
CE), pero é innegable que se estende & esfera administrativa, dado que “a Administracion
Publica serve con obxectividade aos intereses xerais”(artigo 103. 1 CE); en definitiva, aos

intereses da cidadania.

A participacion cidada presenta unha dupla vertente. Por unha parte, tradlcese en
comportamentos en que predomina o favorecemento da xestion publica (representacion
ante as administracions publicas, substitucién de 6rganos administrativos, detencion legal
de delincuentes. . . ). Pero o que aqui nos interesa € o suposto contrario: a Administracion
favorece intereses dos particulares ben porque contriblen a un fin pablico ben porque disto

pode obter un resultado conveniente para a sta xestion.

Como exemplo maximo do primeiro suposto temos a subvencion administrativa, entrega
de difieiro da Administracién aos particulares para o cumprimento dun determinado
obxectivo, a execucion dun proxecto, a realizacion dunha actividade, a adopcién dun
comportamento singular, xa realizados ou por desenvolver, ou a concorrencia dunha
situacion, cando tefian por obxecto o fomento dunha actividade de utilidade publica ou
interese social ou de promocion dunha finalidade publica (artigo 2. 1 da Lei 38/2003, do 17
de novembro, xeral de subvencions). No segundo caso, encaixa 0 Suposto previsto no
artigo 3. 1 do Real decreto 887/2006, do 21 de xullo, polo que se aproba o regulamento da
lei anterior. E dicir, as entregas de bens, dereitos ou servizos que, tendo sido adquiridos
coa finalidade exclusiva de seren entregados a terceiros, cumpran 0s requisitos previstos
nas alineas a, b e ¢ do artigo 2. 1 da Lei xeral de subvencions, teran a consideracién de
axudas en especie e quedaran suxeitas a normativa de subvencions, coas peculiaridades

que carreta a especial natureza do seu obxecto.
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A hora de analizar os mecanismos mediante os cales se articula a cooperacion da
Administracion cos particulares, talvez o instrumento por excelencia sexa o convenio de
colaboracion. Podemos definilo como aquel negocio xuridico polo cal unha
Administracion publica e un particular, baixo o principio de igualdade, definen o marco
xuridico (competencia, representacion, obrigas, clausulas de resolucion) dunha actuacion

ou proxecto de interese comdn para ambas as partes.

Partindo do anterior, a distincion clasica entre contrato administrativo e convenio de
colaboracion radicaba na ausencia dun verdadeiro caracter cooperativo no primeiro deles.
O adxudicatario dun contrato administrativo por isto, executa a obra, fornece os bens ou
realiza a actuacion contratada a cambio dun prezo, e como operador no mercado,
dificilmente posuira un interese altruista -como cidadan- na satisfaccion dos intereses
publicos. Fronte a esta concepcion alidese & natureza xuridica da sociedade, que na sta
vertente negocial admite a cualificacion de contrato (privado) pero non sinalagmatico,
dado que se establece en interese comun dos socios, 0s cales acordan partir entre si as
ganancias (artigos 1665 e 1666 CC). Trasladada ao dereito publico, esta concepcion
permitiria admitir “contratos colaborativos”sempre que ao lexitimo animo de lucro dunha

empresa competitiva se unise o interese ou finalidade publica do obxecto contractual.

Non obstante, esta posicion é susceptible de facer desaparecer a distincion fundacional
entre convenio e contrato administrativos. E isto porque calquera obra, fornecemento e
servizo contratados cunha Administracion publica para a realizacion de actividades propias
do seu trafico suma os dous requisitos indicados. En efecto, como negar o interese xeral de,
por exemplo, a construcién dun colexio, o fornecemento de racions aos seus alumnos ou

dun estudo sobre o nivel de violencia nas aulas?

Por iso debemos acudir a outros factores para admitirmos o animus cooperandi na
contratacion publica. Para isto, examinaremos en primeiro lugar o fenémeno da
“colaboracion publico-privada”para estudar posteriormente o contrato que recibe este

nome e a sua relacion con outras figuras afins.
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I1l. A COLABORACION PUBLICO-PRIVADA.
1. Orixe e desenvolvemento. O caso britanico.

A colaboracion entre os sectores publico e privado ten a sta orixe no Reino Unido e foi
nese pais -e por extension no mundo anglosaxon- onde se desenvolveu de forma mais

completa. 3

No Reino Unido a colaboracién pablico-privada nace nun contexto econdémico e politico
moi especifico. En 1973, a crise do petréleo provocou un retroceso progresivo na
economia britanica, que a finais da década se convertera en recesion e orixinara un
desemprego masivo sumado a unha inflacion galopante. Os sucesivos gobernos laboristas
fracasaron na xestion dos servizos publicos e infraestruturas; o0s seus gastos

incrementaronse e a calidade reduciuse ano apés ano.

A principios da década dos oitenta, 0 goberno conservador da premier Thatcher decidiu
adoptar medidas enérxicas de contencion do gasto que respondian tanto & conxuntura do
momento como & acendrada ideoloxia neoliberal dos tories. Entre elas, destacou unha nova
forma de entender a xestion dos asuntos publicos, o0 New Public Management. En sintese,
consistia na externalizacion (outsourcing) de tarefas tradicionalmente asumidas polos
poderes publicos: a privatizacién das empresas que xestionaban servizos publicos e a
reducion do gasto en infraestruturas. Para isto favoreceuse a participacion do sector
privado no financiamento e xestién de obras e servizos, denominada Private Finance
Initiative (PFI). A novidade principal consistia na asuncion polo sector privado dos riscos

de construcién, comerciais e financeiros nacidos da execucion e explotacion da obra

3 Un estudo da evolucion e caracteristicas da colaboracion publico-privada no Reino Unido encontrase, por
exemplo, en NIETO GARRIDO, E., “El New Public Management y el gobierno a través de contratos en el
Reino Unido”, RAP, 162, 2003, paxinas 391-417; e “La financiacion privada de obras y servicios publicos en
el Reino Unido (de Private Finance Initiative a Public Private Partnerships)”, RAP, nimero 164, 2004,
paxinas 389-406. ACERETE GIL, J. B., “Financiacion y gestion privada de infraestructuras y servicios
publicos. Asociaciones publico-privadas™. Instituto de Estudios Fiscales, 2004, paxinas 53-82. ALBERTO
RUIZ OJEDA tratou estes temas en multiples obras. Salientamos La concesion de obra puablica, 2006, na cal
recolle unha abundante bibliografia.
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publica, na medida da sta capacidade e de forma que 0s custos non se incluisen nas contas

publicas.

A PPP foi asumida polo goberno Major e, sorprendentemente, polos gobernos laboristas de
Blair a partir de 1997, que corrixiron as deficiencias na xestion publica da colaboracién
(Informe Bates, PFI Taskforce Team) e a converteron na principal forma de execucion de
infraestruturas publicas no Reino Unido.

Este sistema colaborativo de xestién estendeuse por todo o mundo anglosaxon, en
particular polos Estados Unidos e Australia, pais este tltimo no cal achamos unha das

experiencias de mais éxito na materia, as denominadas Partnership Victoria.

2. A asuncion desta categoria pola Unién Europea: O Libro Verde sobre a

colaboracion publico-privada.

As mesmas razéns que motivaron o nacemento da public private partnership en Gran
Bretafia conxugéronse para a sta extension ao ambito da Union Europea. > A finais dos
anos 90 do pasado século as exixencias derivadas da consolidacion da Union Econdmica e
Monetaria, 0s criterios adoptados polo Eurostat® sobre contabilidade e contratacion
publica, ben como a necesidade de se adecuar aos criterios de equilibrio ou superavit

orzamentario a longo prazo previstos no Pacto de estabilidade e crecemento fixeron tornar

4 VALCARCEL FERNANDEZ, P., “Acerca de las obras publicas: su ejecucion y financiacion. Perspectivas
actuales”. Cuadernos de Derecho Publico, nimero 14 setembro-decembro 2001, paxinas 227 e 228.

> A carta fundacional da colaboracién publico-privada na Unién Europea encontrase na Directiva 93/37/CE.
Pero o seu progresivo desenvolvemento hase ver nas Comunicacions da Comisién do 10 de setembro de
1997 e 11 de marzo de 1998 (antecedente directo do Libro Verde). Resulta esencial a consulta das
“Guidelines for sucessful public-private partnerships”, publicadas pola Comisiéon no ano 2003.

® Para a anélise deste punto é imprescindible a lectura do documento do Eurostat Long term contracts
between government units and non-gobernment partners (Public-private-partnership), 2004. De acordo con
este documento, o principio fundamental é que nas contas nacionais os activos afectos a un contrato a longo
prazo entre unha unidade administrativa e unha unidade de mercado sé se poden considerar activos publicos -
e consolidar nas contas publicas- se existir unha forte evidencia de que o socio privado soporta a maior parte
dos riscos inherentes & execucion do contrato.

O Eurostat diferencia tres tipos de riscos: de construcion, de demanda e de dispofiibilidade. Sucintamente, os
riscos de construcién afectan o estado inicial da infraestrutura e contemplan atrasos de entrega,
incumprimento de criterios especificados, deficiencias técnicas e factores externos negativos que motivan
indemnizacions a terceiros. Os riscos de dispofiibilidade operan cando a infraestrutura esta en activo e se
reclama a responsabilidade do socio privado a causa dunha xestién suficiente, que provoca un volume de
servizos inferior ao contractualmente convido ou un nivel de calidade inferior ao previsto no contrato. Por
ultimo, os riscos de demanda contemplan variacions da demanda que non dependen da actuacién do socio
privado.

Para que a contratacion dun proxecto non se consolide como déficit pdblico o Eurostat exixe duas
condiciones: 1%) que o socio privado asuma maioritariamente o risco de construcion, e que 2%) o socio
privado tamén asuma maioritariamente un dos restantes riscos (dispofiibilidade ou demanda)
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a mirada ao Reino Unido e concibir a colaboracion publico-privada, denominada Public
Private Partnership (PPP), como unha ampla gama de operacions, técnicas e metodoloxias
aglutinadas baixo un enfoque ou idea comun: o intento de incentivar o interese particular

na execucion de misions pablicas asumindo os riscos inherentes a esa execucion. ’

Como froito desta nova orientacion a Comision publica o Libro Verde sobre la
colaboracion publico-privada y el o derecho comunitario en materia de contratacion

pUblica y concesiones® e a Comunicacién da Comisién sobre esta materia®.

A orixe e a razdn de ser desta figura explican a ausencia dunha definicion propiamente dita
a escala comunitaria. Asi, ambos os documentos entenden que a expresion “colaboracion
publico-privada”se refire s diferentes formas de cooperacion entre as autoridades publicas
e 0 mundo empresarial, cuxo obxectivo é garantir o financiamento, construcion,

renovacion, xestion ou o mantemento dunha infraestrutura ou a prestacion dun servizo.

Na stia Resolucion lexislativa, o Parlamento Europeo “describe”a CPP como unha
cooperacion a longo prazo regulada por contrato entre as autoridades publicas e o sector
privado co fin de levar a cabo proxectos publicos en que 0S recursos requiridos se
xestionan en comun e os riscos vinculados ao proxecto se distriblen de forma conveniente

sobre a base da capacidade de xestion de riscos entre os socios do proxecto™.

Asi pois, a primeira e principal caracteristica da CPP é que nos achamos ante unha técnica
de actuacion multiforme'. Na realidade, admite unha pluralidade non limitable de
medidas, tanto de caracter organizativo como negocial. Nun intento unificador, o Libro

Verde atrible a CPP os seguintes elementos comuns:

7 Cfr. VALCARCEL FERNANDEZ, P. “El contrato de colaboracion entre el sector publico y el sector
privado en la Ley espafiola 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (LCSP)”.

 COM (2004), 327 final. Bruxelas, 30 de abril de 2004.

® Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones sobre colaboracién publico-privada y derecho comunitario en materia de
contratacion publica y concesiones. COM (2005) 569 final. Bruxelas, 15 de novembro de 2005.

0 Resolucién legislativa del Parlamento Europeo sobre colaboracion publico-privada y el derecho
comunitario en materia de contratacién publica y concesiones. Considerando C. Estrasburgo, 26 de outubro
de 2006.

' Na siia vertente contractual, IMENEZ DIAZ denominaa “técnica de contratacién”ou filosofia que permite
atender practicamente calquera necesidade da Administracion que non poida ser resolta mediante a
utilizacion dos contratos ordinarios Véxase JIMENEZ DIAZ, A., “El contrato de colaboracion publico-
privada y el de concesién de obras publicas (en la nueva Ley de contratos del sector publico), xornal La Ley,
ntmero 6934, 28 de abril de 2008.
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e A duracion relativamente longa da relacion, que implica a cooperacion entre o

socio publico e o privado en diferentes aspectos do proxecto que se vai realizar.

¢ O modo de financiamento do proxecto, en parte garantido polo sector privado, en
ocasions a través dunha complexa organizacion entre diversos participantes. Non
obstante, a financiamento privado pddese completar con financiamento publico,

que pode chegar a ser moi elevado.

e O importante papel do operador econdmico, que participa en diferentes etapas do
proxecto (desefio, realizacion, execucion e financiamento). O socio publico
conceéntrase esencialmente en definir os obxectivos que se deben atinxir en materia
de interese publico, calidade dos servizos propostos e politica de prezos, ao mesmo

tempo que garante o control do cumprimento deses obxectivos.

e A reparticion dos riscos entre o socio publico e o privado, ao cal se lle transfiren
riscos que habitualmente soporta o sector publico. Non obstante, as operacions de
CPP non implican necesariamente que o socio privado asuma todos 0S riscos
derivados da operacion, nin sequera a maior parte deles. A reparticidén precisa dos
riscos realizase caso por caso, en funcion das capacidades respectivas das partes en

cuestion para avalialos, controlalos e xestionalos.

Para MIGUEZ MACHO s6 a participacion do operador privado no desefio do proxecto,
ainda que non descofiecida nos contratos administrativos, como os de obra e concesions,
ten caracter verdadeiramente innovador. ** Sen desmentir esta opinién, o certo é que a
reparticion de riscos entre o socio publico e o privado adquire unha importancia notoria e
encontrase na raiz mesma desta figura, nacida das restricions orzamentarias dos Estados
membros e dos criterios seguidos polo Eurostat para que unha contratacién dun proxecto

non consolide déficit publico, como posteriormente se vera.

De acordo co paragrafo terceiro do Libro Verde, tres factores explican o recurso cada vez
mais frecuente &s operacions de CPP. Como xa observamos, as restricions orzamentarias
impofien ao sector publico a necesidade de recibir financiamento privado. A titulo de

exemplo a Opinién da Comision de Transportes e Turismo do Parlamento Europeo aludiu

12 MIGUEZ MACHO, L. “Las formas de colaboracién publico-privada en el derecho espafiol”’RAP, n° 175,
2008, paxs 157-215 (163).
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as enormes necesidades de financiamento para a execucién dos proxectos de infraestrutura
da rede transeuropea de transporte; tan s6 0s recursos comunitarios ascenden a 600. 000
millons de euros até o ano 2020, pero que € insuficiente sen a intervencion do capital
privado™®. Casos como o citado pofien de manifesto outro dos argumentos a favor da CPP:
para o financiamento das infraestruturas e servizos apélase a solidariedade interrexional.
Os gastos que carreta a CPP acostimanse aboar ao longo de toda a vida da infraestrutura,
distribuindo os custos entre as xeracions que se beneficien da sua utilizacion. No entanto, a
doutrina criticou esta formulacion, en canto os gastos desagregados a tan longo prazo
condicionan a accion dos gobernos sucesivos, os cales poden non estar de acordo na

medida inicialmente adoptada. **

Relacionada coa anterior encontrase a apelacion & maior eficiencia e economia dos
operadores privados e 0 conseguinte interese en aproveitar 0S seus cofiecementos e
métodos de funcionamento do sector privado no marco da vida publica. A Resolucion
lexislativa do Parlamento Europeo fala de beneficiarse da “capacidade de concepcion,
construcion e xestion das empresas privadas e, se proceder, da sua competencia
financeira”. Asi mesmo, considéraa como unha alternativa a privatizacion en periodos de
apresuramento orzamentario. Isto resulta contraditorio co Libro Verde, que no seu nimero
3. 2, inclde a privatizacion entre as formas de CPP institucionalizada (considerandos G e
H).

O terceiro factor é de caréacter etioldxico-ideoloxico e responde ao marco politico liberal
subxacente na Union Europea. Asi, afirmase que o desenvolvemento da CPP forma parte
da evolucion mais xeral do papel do Estado no &mbito econémico, ao pasar de operador
directo a organizador, regulador e controlador™.

13 Opinién da Comision de Transportes e Turismo, do 31 de agosto de 2006. Véxase, ademais, o artigo de
VALCARCEL FERNANDEZ, P. “La ordenacion de las Redes Transeuropeas de Transporte. Alcance y
delimitacion en el Derecho Comunitario y Espafiol”, en | Congreso Internacional sobre el transporte. Retos
del transporte en el siglo XXI. Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, paxs. 315-342.

4 GONZALEZ GARCIA, J. V., «Contrato de colaboracién publico-privada». RAP, nimero 160, 2007,
paxinas 7-39 (9).

5 A Comisién non ignora este compofiente politico. Por isto, no nimero 1 da Comunicacién sinala que a
Comunicacion expon as opcidns politicas xurdidas a raiz da consulta, destinadas a garantir unha competencia
real polas CPP sen limitar en exceso a flexibilidade necesaria para o desefio de proxectos innovadores e a
middo complexos. A manifestacion por parte da Comision nesta fase do proceso das sUas preferencias
politicas é coherente co seu compromiso de responsabilidade publica e transparencia no exercicio do seu
dereito de iniciativa, que constitle un principio basico de «Lexislar mellor para potenciar o crecemento e o
emprego na Unidn Europea. Ben que a presente Comunicacion pretende extraer conclusiéns politicas da
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Non obstante, a Comision non descoida a cautela acerca da CPP, postura moi razoable
tendo en conta o cambio de filosofia en materia de contratacion publica e a importancia
que se outorga ao sector privado en cuestions tradicionalmente asumidas polas
administracions publicas. A Comision do Mercado Interior e Proteccion do Consumidor da
Comision propuxo que antes de promover o desenvolvemento da CPP os gobernos se
concentren en mellorar as slUas capacidades administrativas e 0s seus métodos de
avaliacion. ** A Comunicacién viuse obrigada a lembrar aos Estados membros que a CPP
“non ¢ unha solucion milagrosa”; compre avaliar, proxecto por proxecto, se realmente
engade valor ao servizo especifico ou & obra publica en cuestion en comparacion con
outras opciéns como a celebracién dun contrato mais tradicional. *” Resulta complicado
planificala, executala e pdla en funcionamento. Precisase moito tempo para conseguir
resultados tanxibles. Por tanto, € importante facer unha avaliacion previa de se o sector

publico debe emprender unha determinada CPP e como o debe facer.

Na slUa execucién hai que garantir que os riscos da CPP sexan asumidos pola parte que
mellor os poida afrontar e que se aproveitan de forma eficaz as vantaxes que brinda a
participacion do sector privado. Sen esta prevencién, o sector publico corre o perigo de
levar a cabo proxectos de CPP por razéns inadecuadas, como unha mellora a curto prazo

da situacion orzamentaria en prexuizo dunha solidez financeira a longo prazo.

Como ¢ tradicional en todos os documentos comunitarios sobre contratacién publica, o
Libro Verde pretende impedir o uso da CPP para a adxudicacion preferente a licitadores
nacionais ou con base en consideracions que non tefian caracter econémico. E por isto que
apela aos tradicionais limites de respecto aos principios e normas do Tratado,
especialmente no que se refire & liberdade de establecemento e & libre prestacién de
servizos (arts. 43 e 49 CE), incluidos os principios de transparencia, igualdade de trato,

proporcionalidade e recofiecemento mutuo (paragrafo 8).

consulta emprendida co Libro Verde sobre a CPP, a variedade de opcidns que establece débese considerar
nun contexto mais amplo, que inclGe conclusions procedentes de sentenzas do Tribunal de Xustiza das
Comunidades Europeas, a experiencia adquirida cos procedementos iniciados pola Comision contra 0s

Estados membros conforme o artigo 226 do Tratado CE e os contactos bilaterais coas partes interesadas.

16 Informe do 16 de outubro de 2006 sobre a colaboracion publico-privada e o dereito comunitario en
materia de contratacion publica e concesions.
7 Comunicacién, paxina 1.
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3. Tipoloxia da colaboracion publico-privada.

O Libro Verde sobre colaboracion publico-privada realiza unha clasificacion un tanto
complexa desta figura. En primeiro lugar diferencia entre “CPP puramente contractual”e
“CPP institucionalizada”. Despois, en cada categoria procede a unha dupla subdivision: a
CPP contractual pode dar lugar a un acto de adxudicacion cualificado como de “contrato
publico”ou como “concesion”(nimeros 2. 1. 1 e 2. 1. 2, respectivamente). Pola sla vez, a
CPP institucionalizada dara lugar ben & creacion dunha entidade ad hoc en que participen
de maneira conxunta os sectores publico e privado (nimero 3. 1), ben & toma de control
dunha entidade publica por parte dun operador privado ou privatizacion do servizo publico
(nimero 3. 2).

3. 1. CPP puramente contractual.

O Libro Verde comeza por apuntar un dato que parece obvio: este tipo de CPP “refirese a
unha colaboracién baseada unicamente en vinculos contractuais entre as diferentes partes”.
E dicir, en aparencia, é un contrato. No entanto, esta xeneralizacion é errada, a0 menos na
vertente concesional da CPP: non en todas as lexislacions as concesions de obras e servizos
publicos son consideradas como contratos. Mesmo neste Ultimo caso a normativa
comunitaria sobre contratacion publica non se aplica &s concesidéns ou aplicase sé
parcialmente (ben sexa por disposicion da lei nacional ou da norma comunitaria, caso da

concesion de servizos publicos)*®.

Sexa como for, o Libro Verde entende que a CPP contractual se pode traducir nun contrato
(publico) ou nunha concesion. A distincidn pode resultar fatil para a nosa lexislacion, pero
non asi para aqueles sistemas en que as concesions non se rexen pola normativa de

contratos publicos.

A Comision diferencia a concesion, quer de obras quer de servizos publicos, do resto dos
contratos por dous trazos: o vinculo directo existente entre o empresario privado e o
usuario final, e o0 modo de remuneracion do contratista, que consiste en tarifas ou
“canons”aboados polos usuarios do servizo, complementados, se for o caso, por

subvenciéns dos poderes plblicos'® (paragrafo 22). Pola sta parte, os demais contratos de

18 Libro Verde, paragrafos 31 e 32.
¥ MIGUEZ MACHO, L. op. cit., pax. 169.
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CPP contemplan unha relacién directa entre o operador e a Administracion publica,
traducida na realizacion e xestion dunha infraestrutura para ela (por exemplo, un colexio,
un hospital, un centro penitenciario ou unha infraestrutura de transporte). Neste modelo, a
remuneracion do socio privado non adopta a forma de canons aboados por obra ou servizo,
sendn a de pagamentos periodicos -fixos ou variables- realizados polo socio publico
(numero 23). A distincion ten un marcado carécter dindmico, derivada dos pactos sobre

reparticion de riscos entre as partes. %

Dadas as stas peculiaridades, o procedemento de adxudicacion ou de “seleccion do socio
privado”nas concesions sera o fixado por cada lexislacion nacional, a cal debera respectar
0s minimos citados no paragrafo 34 do Libro Verde (fixacion das normas aplicables &
seleccién, publicidade adecuada, convocatoria real, igualdade de trato e adxudicacion
conforme criterios obxectivos e non discriminatorios). No caso dos contratos publicos, a
Comisién destaca especialmente o procedemento do didlogo competitivo introducido pola
Directiva 2004/18/CE (paragrafo 25), pero admite os tradicionais procedementos aberto e
restrinxido. O procedemento negociado é excepcionalmente aplicable sé respecto de
«obras cuxa natureza ou riscos non permitan determinar previamente o prezo global». Esta
excepcién s6 abrangue as situacions excepcionais en que haxa incerteza, a priori, canto &
natureza ou a duracién das obras que se deben efectuar, mais non inclle as situacions en
que a incerteza resulte doutras causas, como a dificultade de fixar o prezo de anteméan
debido & complexidade da estrutura xuridica e financeira que se organizou (paragrafo 24).
No dereito espafiol, a LCSP previu como unico procedemento valido o dialogo competitivo
(artigo 164. 2 LCSP).

Na fase de execucion contractual, o Libro Verde atende especialmente aos supostos de
modificacion do contrato. No plano subxectivo, o paragrafo 48 non rexeita de plano a
aplicacion de clausulas contractuais tipo step-in, que facultan a Administracion publica
para substituir o socio privado sen convocatoria de concurso ou para asumir directamente a
prestacién en caso de que os fluxos financeiros descendan por baixo dun determinado

nivel. No plano obxectivo, o documento reitera a cofiecida postura da Comisién acerca do

20 A raiz desas negociacions, pode que o0 contrato en cuestion tefia que ser finalmente cualificado de contrato
publico, o que, a miGdo, carreta que se pofia en cuestion a legalidade do procedemento de adxudicacion
elixido polo organismo adxudicador. Segundo as opinions expresadas polas partes interesadas, esta situacion
xera en relacion con estas operaciéns unha inseguranza xuridica moi prexudicial para 0 seu
desenvolvemento. Libro Verde, paragrafo 34.
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“acontecemento imprevisible”como xustificacion da modificacion contractual, pero engade
unha motivacidn alternativa, constituida por “razéns de orde publica, seguranza ou satde
publicas”. Mais a mera concorrencia de tales razéns non abonda para fundamentar a
alteracion contractual; é imprescindible que satisfagan as exixencias do principio de
proporcionalidade (adecuacion ao fin, necesidade e proporcionalidade da medida).
Ademais, toda modificacion substancial, relativa ao obxecto mesmo do contrato, se debe
asimilar & sinatura dun novo contrato, 0 que exixira unha nova convocatoria de concurso

(paragrafo 49). %

No campo da subcontratacion prevense varios minimos. O mais significativo é o de exixir
ao socio privado que, pola sta vez, sexa poder adxudicador a convocatoria dun concurso
para a subcontratacion de obras e servizos. Isto esténdese a subcontratacion en favor dos
seus accionistas (entidades do mesmo grupo), salvo cando as prestacions subcontratadas
internamente tiveren sido obxecto dunha convocatoria organizada pola Administracion

pablica con caracter previo & constitucion da empresa do proxecto (paragrafo 51).
3. 2. ACPP institucionalizada.

A colaboracion entre os sectores publico e privado artictlase a través da creacion dunha
organizacién en que participan, de maneira conxunta, o sector publico e o privado. En
concreto, o Libro Verde prevé dous tipos de entidades: as tradicionais sociedades de
economia mixta do dereito espafiol e as empresas privatizadas (paragrafo 55)%.

A sociedade de economia mixta nace cando un ente publico e un operador privado
constitien unha entidade en cuxo capital participan de maneira conxunta. A sua creacion

encontrase féra do ambito do dereito da contratacion publica, pero este si debe intervir

21 A adxudicacion directa e sen concurso de obras ou servizos complementarios debera ser obxecto de
interpretacion restritiva. A Comisién non ignora que 0 uso -&s veces combinado- de complementarios e
modificados é un factor substantivo de restricion da competencia na contratacion publica. E asegura que estas
excepciéns non contemplan, por exemplo, a ampliacién da duracion dunha concesidn de autoestrada xa
existente co obxectivo de cubrir os custos das obras para a realizacién dun novo tramo, posto que a practica
gue consiste en acumular nun s6 concesionario actividades «rendibles» e «non rendibles”non pode conducir a
unha situacién en que se adxudique unha nova actividade a un concesionario existente sen convocatoria de
concurso.

?2 Unha tipoloxia enormemente desagregada das asociacions ptblico-privadas encontrase en ACERETE GIL,
J. B., Financiacion y gestion privada de infraestructuras y servicios publicos. Asociaciones publico-privadas.

Estudio de Institutos Fiscales, 2004, paxs., 31-33.

301



cando & entidade resultante lle son atribuidas misions a través dun acto que poida ser
cualificado quer de contrato publico quer de concesion®.

No caso de creacion dunha entidade mixta para a execucion dunha obra ou a prestacion
dun servizo, a seleccion do socio privado non pode responder & vontade discrecional do
ente puablico, sendn que se debe atender ao criterio da oferta mais vantaxosa
economicamente respecto &s prestacions que ten que realizar a sociedade. En caso
contrario, a seleccion poderia constituir unha violacion do dereito en materia de
contratacion publica e concesions (paragrafo 58). Unha vez constituida, a adxudicacion de
contratos publicos & sociedade mixta quedard sometida &s normas e procedementos de
contratacion administrativa. E isto porque a participacion do organismo adxudicador na
entidade mixta non xustifica a adxudicacion directa en favor daquela. A aplicacion de tal
dereito comunitario non depende do caracter publico, privado ou mixto do contratista do

organismo adxudicador (paragrafo 63).

O segundo exemplo de CPP institucionalizada consiste na “privatizacion”dunha empresa
publica. Esta medida de politica econdémica é en principio allea ao dereito comunitario, con
base no principio de neutralidade para co réxime da propiedade determinado no artigo 295
CE. Se for o caso, deberase respectar o principio de libre circulacién de capitais®. Ora ben,
o0 dereito da contratacion publica intervira, co fin de garantir o respecto aos principios de
liberdade de establecemento e prestacion de servizos, se se cede a operadores privados
capital de empresas publicas que tefien atribuidas actividades propias dun contrato publico,

co fin de evitar a fraude daquela normativa. *°

23 No seu afan por evitar a vulneracion das normas de contratacion, o Libro Verde destaca algunhas
irregularidades. Asi, os paragrafos 60 e 61 contemplan os casos de sociedades mixtas en fase de constitucién
gue concorren en procedementos en que o socio publico é tamén o érgano adxudicador. Ou ben se produce a
confusion da fase de constitucion da entidade e a fase de adxudicacion das tarefas”. Tamén sucede que, unha
vez finalizado o contrato, a sociedade mixta constituida ad hoc pode persistir na execucion da prestacion -
mesmo por tempo ilimitado- “sen que se organice unha verdadeira convocatoria do concurso con ocasion da
renovacion”.

24 \éxase, por exemplo, a STXE do 6 de marzo de 2008, ditada no asunto C 196/07, EON-ENDESA.

% O paragrafo 69 sinala que ademais, a experiencia recomenda asegurarse de que a dita
operacion de capital non oculta, na realidade, a adxudicacion a un socio privado de contratos que
poden ser cualificados de contratos publicos ou, mesmo, de concesiéns. Isto ocorre, sobre todo,
cando, con anterioridade & operacion de capital, se adxudican a entidade en cuestion misions
particulares directamente e sen convocatoria de concurso previa, co obxecto de facer mais
atractiva a operacion de capital.
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Ora ben, por simple léxica no &mbito da colaboracion publico-privada o termo
“privatizacion”non equivale a transferencia da totalidade do capital social da empresa
publica ao operador privado, senén & sua “toma de control”’ou adquisicion de “determinada
influencia”(paragrafo 68). E isto porque a colaboracion exixe unha minima presenza do
socio publico. E nin tan sequera isto é suficiente. O pardgrafo 54 dispén que “o socio
publico conserve un nivel de control relativamente elevado sobre o desenvolvemento das
operacions”, a través da stia presenza no capital social e nos o6rganos de decision da

entidade comun.

Ora ben, o Libro Verde non exixe un nivel de control similar ao previsto na
xurisprudencia Teckal para constituir unha entidade in house;?*® pero tampouco o
establecido na Directiva 2004/18/CE para os “organismos de dereito pl’lblico”,27 nin tan
sequera “influencia dominante”nos termos previstos polo artigo 2. 1 da Lei 4/2007, do 3 de
abril, de transparencia das relacions financeiras entre as administracions publicas e as
empresas publicas, e de transparencia financeira de determinadas empresas. Parece chegar
con que o socio publico dispofia do poder suficiente para asegurar a adecuada

implementacién do contrato publico.

Asi pois, a CPP institucionalizada prevé a participaciéon de capital privado pero en dous
momentos diferentes: na constitucion da empresa (sociedade de economia mixta) ou
durante a sua existencia (empresa publica privatizada). E en ambos os casos aparece
vedada a opcion de adxudicacion dun contrato publico sen licitacion previa. A opcién
contraria prexudicaria o obxectivo de evitar o falseamento da competencia e o principio de
igualdade de trato dos interesados. Outorgaria a empresa privada que participa no capital
da empresa publica unha vantaxe en relacion cos seus competidores. Tan s6 quedan
excluidas desta imposicion as entidades in house, dado que as slUas circunstancias son

contraditorias coas propias dunha sociedade mixta.

26 Entidades sobre as cales o organismo adxudicador exerce un control analogo ao que exerce sobre 0s seus
propios servizos e, a un tempo, realicen a parte esencial da sUa actividade co ente ou 0s entes que a controlan
[57]. Unicamente as entidades que responden de maneira acumulativa a ambas as condiciéns se poderan
considerar entidades in house con respecto ao organismo adxudicador e soamente a elas se lles poderan
confiar tarefas sen pasar por un procedemento de adxudicacion en competencia

70 artigo 1. 9. c) contempla aquelas entidades “cuxa actividade estea maioritariamente financiada polo
Estado, os entes territoriais ou outros organismos de dereito publico, ou ben cuxa xestién se encontre
sometida a un control por parte destes Ultimos, ou ben cuxo 6rgano de administracion, de direccion ou de
vixilancia estea composto por membros dos cales mais da metade sexan nomeados polo Estado, os entes
territoriais ou outros organismos de dereito publico”.
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V. O CONTRATO DE COLABORACION PUBLICO-PRIVADA NA LCSP.

A Lei do contratos do sector publico inclle o contrato de colaboracion publico-privada

entre as stas novidades mais destacadas®

en relacion co seu inmediato antecedente, o
texto refundido da Lei de contratos das administraciéns publicas”(preémbulo da LCSP). 2
O seu caracter innovador vese reafirmado polo feito de non ser unha imposicion derivada
da incorporacion das directivas comunitarias 2004/17/CE e 2004/18/CE, as cales non

recollen esta figura pola oposicién & sta regulacién no &mbito comunitario. *°

O feito de que sexa unha novidade non se traduciu nunha regulacién polo miudo. Moi ao
contrario, como sinala a profesora VALCARCEL FERNANDEZ, os artigos da Lei
30/2007 que directamente serven para definir o réxime xuridico deste contrato son quince.
O artigo 11 define o tipo de contrato; o artigo 13 inclieo entre os contratos sometidos a
regulacién harmonizada; os artigos do 110 ao 120 regulan as actuacidns preparatorias; 0s
artigos do 163 ao 167 e 0 296, o procedemento de adxudicacion a través do dialogo
competitivo. O artigo 199 recolle o principio do risco e ventura. Por Gltimo, os artigos 289
e 290 recollen o réxime xuridico e a duracién do contrato, respectivamente®’. Pero esta
sobriedade normativa non € negativa: polo menos un sector da doutrina considera
imprescindible que o contrato de CPP posua “perfis desdebuxados”para que cumpra a sla
funcién, descrita no artigo 11 da LCSP*.

28 Un breve estudo dos antecedentes deste contrato encéntrase en GONZALEZ IGLESIAS, M. A., “Los

contratos de colaboracion publico-privados”, Revista de Contratacion Administrativa Practica, namero 79,
2008, paxinas 37-67.

29 0 novo € a regulacion da figura, porque este tipo de contratos xa se celebraban durante a vixencia da lei
anterior. Asi o recofiece o paragrafo 5° da exposicion de motivos do proxecto de LCSP- CHINCHILLA opina
que o texto se refire a contratos que non encaixaban no contrato de concesion de obras publicas dado que a
Administracién usaba a infraestrutura e pagaba por isto, polo que non habia explotacién do concesionario, de
acordo co criterio da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa nos seus informes 70/04 e 61/03
(CHINCHILLA, C. op. cit.,, nota 27, paxs. 622-623). Dentro destes supostos incliense os denominados
“arrendamentos operativos”, negocios xuridicos nos cales a Administracion encomenda a construcion ou
renovacion da infraestrutura a un terceiro coa finalidade de que llo alugue con posterioridade ao ente publico
(GONZALEZ GARCIA, J. V., op. cit., pax. 33).

% Unha clara expresion de tal oposicion encontrase no nimero 2 da Resolucién normativa do Parlamento
Europeo sobre os contratos de colaboracion publico-privada (paxina 2 na sGa version espafiola). O
Parlamento limitase a pedir que se clarifique o ambito das colaboracions publico-privadas institucionalizadas.
31 VALCARCEL FERNANDEZ, P., "La colaboracién publico-privada como férmula de externalizacion de
cometidos publicos", no Anuario da Facultade de Dereito de Ourense, 2007, paxs. 647-664.

%2 GONZALEZ GARCIA, J. V., op. cit., pdx. 29 e CHINCHILLA MARIN, C., op. cit, pax. 623.
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4. 1. Natureza xuridica e caracteres do contrato de colaboracion publico-privado.

Os indicadores do caracter especifico dos contratos de CPP na LCSP son multiples.

Podemos articulalos do seguinte modo:

1. Son contratos administrativos (art. 19. 1. a) LCSP) e, por isto, sO poderan ser
celebrados por unha Administracion publica das citadas no art. 2. 2 da LCSP, caracter do
cal o artigo 2. 3 da LCSP exclie as entidades publicas empresariais e 0s organismos

similares dependentes das administracions autonomicas e locais.

GONZALEZ GARCIA entende que a tipificacion de contrato administrativo se debe ao
interese da lei en preservar para a Administracion as potestades de interpretacion e
modificacion dos contratos administrativos, como contrapeso léxico ao maior risco que
aquela asume durante a execucion dos contratos>. Tratarfase de evitar que o principio de
absorcion da prestacion de maior importancia economica (art. 12 LCSP) conduza a
aplicacion do réxime xuridico dos contratos privados (servizos patrimoniais, financeiros,
etc). Este temor non se materializara facilmente cando algunha das prestacions consista na
execucion dunha infraestrutura. E criterio do TXCE que, en caso de concorreren
prestacions propias do contrato de obras, se atendera & prestacion obxectivamente mais
importante para os intereses publicos, con independencia do importe. Algo semellante
podemos afirmar se comparecen prestacions propias dun contrato de xestién de servizos

publicos.

2. O anterior impide que cada suposto concreto constitla un contrato unitario e complexo
pero non mixto, dada a variedade de obxectos que poden concorrer & vista do art. 11. 1 da
LCSP. Pero tales prestacions non se traducen nun contrato mixto, nin por isto na aplicacion

do réxime xuridico destes contratos.

Esta conclusion non se ve contradita polo disposto no artigo 289 LCSP. A remision as
“normas xerais contidas no titulo I do libro IV e as especiais correspondentes ao contrato
tipico cuxo obxecto se corresponda coa prestacion principal daquel, identificada conforme
0 disposto no artigo 120. a, verificase s6 e exclusivamente ‘“no que -aquelas regras
especiais- non se opofian & sua natureza, funcionalidade e contido peculiar conforme o

artigo 117,

33 GONZALEZ IGLESIAS, J. V., op. cit., pax. 53.
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3. Son contratos sometidos a regulacion harmonizada por imperativo legal e con
independencia da sta contia (art. 13. 1. LCSP). Non cabe dubida de que as razons desta
prevision son a especial complexidade e indeterminacion das prestacions, a dificil xestion

do procedemento contractual e o elevado custo de execucion da actividade.

O ser un contrato suxeito a regulacion harmonizada implica que cada licitacion estara
suxeita & publicacion no DOUE. Ademais, a publicidade nos diarios oficiais autonémicos

ou locais non podera suplir a que se efectte no BOE (art. 126. 1 LCSP).

4. Son contratos suxeitos a unha tramitacion moi complexa e que xera elevados custos
de transaccion. Unha simple lectura do artigo 11 da LCSP remite esta figura a prestacions
complexas e dotadas dunha indeterminacién inicial, polo cal se someten a un

procedemento especifico (o didlogo competitivo).

5. Por isto, son contratos excepcionais e subsidiarios respecto aos restantes contratos
tipicos. S6 se poderan celebrar cando o documento de avaliacion previa puxese de
manifesto, na forma prevista no artigo 118, que outras férmulas alternativas de

contratacion non permiten a satisfaccion das finalidades ptblicas (art. 2 LCSP).

6. A LCSP recofiece como Unico procedemento de adxudicacién dos contratos de CPP o
dialogo competitivo (art. 164. 3 LCSP).

7. E imprescindible que se verifique unha reparticion de riscos entre o socio publico e o
privado (art. 199 LCSP). E un elemento obrigatorio para evitar que o custo do contrato
consolide as contas puablicas. Por isto, ainda que a lei non afonde demasiado sobre este
aspecto, si que sinala que no clausulado do contrato deberan figurar as condicions de
reparticion de riscos entre a Administracion e o contratista, desagregando e precisando a
imputacién dos riscos derivados da variacion dos custos das prestacions e a imputacion dos
riscos de dispofibilidade ou de demanda desas prestacions (art. 120. 1 b) LCSP). Dada a
importancia da transferencia de riscos entre as partes, as mencions no clausulado do
contrato deberan ser todo o extensas e precisas que sexa posible, co fin de evitar problemas

no réxime de remuneracion e na duracion do contrato.

34 COLLADO MARTINEZ, R., «El contrato de colaboracion entre el sector publico y el sector privado».
Revista Espafiola de la Funcion Consultiva, nimero extra 8, 2007, paxs. 191-212.
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8. A diferenza dos contratos clasicos, prodicese financiamento privado da operacion. A
contraprestacion a percibir polo contratista colaborador consistirdA nun prezo que se
satisfara durante toda a duracion do contrato e que podera estar vinculado ao cumprimento

de determinados obxectivos de rendemento (art. 11. 4 LCSP).

Como observamos ao examinar o Libro Verde da Comision sobre a colaboracién publico-
privada, o feito de que o prezo sexa aboado pola Administracion e non polos usuarios da
infraestrutura ou servizo ocasiona que nos encontremos ante unha CPP contractual

segundo o modelo de contrato publico e non o modelo de concesion.

Na realidade, unicamente a exposicién de motivos da LCSP, no seu numero 5, establece
que o prezo o paga a Administracion. Ningunha expresion tan explicita se encontra no
articulado. O artigo 11. 4 da LCSP non impide que o contrato de colaboracién publico-
privada poida constituir, na realidade, nunha concesion en termos de dereito comunitario.
% E isto porque a sta diccién literal non exclie que o empresario sexa remunerado polos
usuarios, como tampouco o fai o artigo 120 f) da LCSP (refirese a “féormulas de
pagamento”e saldos pendentes de aboamento pola Administracion, pero non indica a sua
procedencia). Moi ao contrario, o artigo 120 d) da LCSP, prevé a remuneracion derivada
da explotacion das obras ou equipamentos en caso de que sexa autorizada e compatible coa
cobertura das necesidades da Administracion.

Poderiase interpretar que o contrato de CPP exixe ao menos un reintegro aboado pola
Administracion e, cando a explotacion da infraestrutura sexa admitida, o operador recibira
0 produto de tal explotacion directamente dos usuarios ou indirectamente por medio da
Administracion (p. ex., via ‘peaxe en sombra’ no caso de construcion de estradas, ou

coémputo de cama ou cela ocupada nos casos de construcion de hospitais e carceres).

Ao anterior simase o detalle de que a remuneracién se pode vincular ao cumprimento de
determinados obxectivos de rendemento, cuxo control realizard a Administracion ao longo
de toda a vida do contrato (art. 120 g) da LCSP). Isto amplia o principio do risco para o
contratista (art. 199 da LCSP) e remiteo a riscos de dispofiibilidade e/ou de demanda, que

35 Os caracteres distintivos entre este contrato e a concesion recollidos no nimero 2 do Libro Verde tefien
substantividade. Pero a sta transcendencia ¢ maior naqueles sistemas que non atriblen & concesion un
caracter contractual ou non a someten totalmente as directivas de contratos. Non é este o caso do dereito
espafiol, dado que a LCSP inclute o contrato de colaboracién publico-privada no nucleo “duro”do seu sistema
garantista, como contrato administrativo e sometido a regulacion harmonizada.
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terdan que se sumar ao risco de construcion, e que outorgarian a esta figura un caracter

colaborativo case puro. *

En todo caso, a LCSP deixa aberto o tema do financiamento. A sua disposicion
derrogatoria unica mantén en vigor os artigos do 253 ao 260 do texto refundido da Lei de
contratos das administracions publicas. A disposicion derradeira décima engade que no
prazo dun ano a partir da sGa entrada en vigor o Goberno someterd ao Congreso dos
Deputados un proxecto de lei en que se regulen as modalidades de captacion de
financiamento nos mercados polos concesionarios de obras publicas ou polos titulares de
contratos de colaboracién entre o sector publico e o sector privado, asi como o réxime de

garantias que se pode aplicar a tal financiamento.

9. Como afirma GONZALEZ IGLESIAS®, o réxime destes contratos permite exceptuar a
aplicacion a eles dunha serie de principios tradicionais da contratacion, como son: a) a
reparticion de riscos entre as partes fronte ao principio de risco e ventura do contratista
(art. 199 LCSP); b) o prezo diferido ao longo da vida do contrato e vinculado ao
rendemento (art. 11. 4 LCSP); c) a posibilidade de contratar con prezos provisorios (art. 75

LCSP); a atribucién da direccion das obras ao empresario (art. 11. 3 LCSP).

10. O caracter excepcional e subsidiario deste contrato -que impide acudir a el cando
calquera outro contrato administrativo pode satisfacer en condicions suficientes as
necesidades publicas- explicase polo valor engadido ou nivel de calidade que a
Administracion non pode obter a través doutra técnica contractual. E o denominado value
for money do modelo anglosax6n®®. O contrato de CPP debe “proporcionar unha mellora
significativa a respecto dos mecanismos publicos tradicionais de provision e prestacion de
infraestruturas e servizos”. Pddese definir como o uso eficaz de fondos publicos a partir da

combinacién éptima de custos, calidade, eficiencia e eficacia. *°

As actuaciéns preparatorias do contrato procuran fundamentalmente que o procedemento
garanta ese nivel de calidade. En particular, o documento de avaliacion previa (art. 118

LCSP) examina comparativamente as distintas alternativas contractuais para concluir que a

% A mesma posicion sostén CHINCHILLA MARIN, op. cit., pax., 628.

37 GONZALEZ IGLESIAS, op. cit., pax. 58.
% GONZALEZ GARCIA, J. V., op. cit., pax. 25.
% ACERETE GIL, J. B., op. cit., paxs, 25-26.
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opcion mais racional é o contrato de CPP. Como veremos posteriormente, asume o papel

do denominado Public Sector Comparator.

En segundo lugar, a garantia de calidade aparece como clausula contractual no artigo 120
c) da LCSP (“Obxectivos de rendemento asignados ao contratista, particularmente no que
concirne & calidade das prestacions dos servizos, a calidade das obras e fornecementos e &s
condicions en que son postas ao dispor da Administracion. ). En palabras de GONZALEZ
GARCIA, “o efecto sobre a estabilidade orzamentaria motiva que os baremos de calidade
deban ser o suficientemente precisos para que variacions substanciais na calidade
determinen modificacions relevantes nas prestacions. A isto hai que engadir, ademais, 0
feito de que nos supostos en que non se alcance un nivel minimo, previamente pactado, se
poida optar por operar como clausula de resolucién do contrato. En definitiva, do que se
trata € de que sexa o contratista privado da Administracion o que asuma o risco de
dispoiiibilidade”. %

13. O procedemento de adxudicacion adaptase & natureza aberta deste contrato. Por isto,
0s seus tramites son diferentes aos ordinarios, ainda que, como veremos, responden &s

mesmas caracteristicas de fondo.

12. A duracién do contrato fixarase en funcion da duracion da amortizacién dos
investimentos ou das formulas de financiamento que se prevexan, pero non podera exceder
20 anos. Non obstante, cando por razon da prestacion principal que constitie o seu obxecto
e da sua configuracién, o réxime aplicable sexa o propio dos contratos de concesion de

obra publica, observarase o disposto no artigo 244 sobre a duracion destas.

Salvo neste dltimo caso, a LCSP non previu a prérroga do contrato de CPP. Moi
brillantemente, CHINCHILLA MARIN defende esta posibilidade. Argumenta que o artigo
290 non di que a duracion do contrato non podera exceder 20 anos, incluidas as prorrogas,
sendn que, simplemente, di que non poderd exceder 20 anos. Pero tampouco prohibe
expresamente as prorrogas, polo,cal, de acordo co disposto no artigo 121, en conexion co
artigo 26. 1 g), o cal inclte dentro do contido minimo do contrato a clausula sobre “a

duracion do contrato. . asi como a da prorroga ou prorrogas se estiveren previstas™'.

40 GONZALEZ GARCIA, J. V., op. cit., pax. 27.
* CHINCHILLA MARIN, C. op. cit., pax. 643.
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4. 2. Obxecto do contrato.

O artigo 11 da LCSP recofiece un obxecto amplisimo ao contrato de colaboracion publico-
privado. Esta é unha das razéns da sla escasa regulacion e da remision que fai o artigo 289

LCSP & normativa de cada contrato tipico.

O artigo 11 considera obxecto deste contrato a encarga da Administracion a un operador
privado da realizacion dunha actuacion global e integrada que, ademais do financiamento
de investimentos inmateriais, de obras ou de fornecementos necesarios para 0 cumprimento
de determinados obxectivos de servizo publico ou relacionados con actuacions de interese

xeral, comprenda algunha das seguintes prestacions:

a) A construcién, instalacion ou transformacion de obras, equipamentos, sistemas e
produtos ou bens complexos, asi como 0 seu mantemento, actualizacion ou renovacion, a

sla explotacion ou a sua xestion.
b) A xestion integral do mantemento de instalacions complexas.

c) A fabricacion de bens e a prestacion de servizos que incorporen tecnoloxia
especificamente desenvolvida co propdsito de fornecer solucions mais avanzadas e

economicamente mais vantaxosas que as existentes no mercado.

d) Outras prestacions de servizos ligadas ao desenvolvemento pola Administracién do

servizo publico ou actuacion de interese xeral que lle fose encomendado.

A doutrina sinalou unanimemente que as prestacions citadas no artigo 11 converten o
contrato de colaboracion publico-privado nun “caixén de xastre”ao cal asignar case
calquera obxecto contractual. En efecto, o citado artigo acolle prestacioéns propias dos
contratos de obras publicas, concesion de obra publica, servizos, fornecementos e -
atendendo & extension que se outorgue ao suposto da alinea d)- xestion de servizos
pablicos. Tal é a razon pola cal temos cualificado este contrato como “técnica de actuacion
ou de contratacion multiforme”. No entanto, cabe facer unha serie de precisions sobre o

obxecto deste contrato.

En primeiro lugar, o contrato de colaboracion puablico-privado non consiste nunha

prestacion Unica, senén nunha ‘prestacion global’. Posuird sempre un obxecto plural e
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complexo, xa se corresponda con prestacions dun unico contrato administrativo xa co de

varios.

En segundo lugar, que o operador privado asuma o financiamento dos investimentos, obras
e fornecementos necesarios para a implementacion da actividade é condicion necesaria

pero non suficiente: debe concorrer algunha outra prestacion.

En terceiro lugar, débese resolver se as prestacions citadas nas alineas da a) & d) do numero
1 tefien caracter exhaustivo ou se poden introducir outras diferentes. No noso criterio, esta
ultima € a solucién acertada por responder ao leit motiv deste contrato na LCSP: encontrar
unha férmula para celebrar contratos complexos cando non existan férmulas alternativas
para a satisfaccion das necesidades publicas (art. 11. 2 LCSP). Deste modo evitase caer en
negocios indirectos, como 0s arrendamentos operativos ou acudir inadecuadamente a
concesién de obras publicas, como nos xa comentados informes da Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa 61/03 e 70/04. Por tanto, se se mantiver que a relacién é
numerus clausus, correriase o risco de que a adicion de elementos diferentes dese lugar a

un contrato mixto, posibilidade que, como vimos, se pretendeu evitar na lei.

De acordo coa reflexidn anterior, caberia engadir prestacions diferentes as citadas que se
correspondesen co obxecto doutro contrato administrativo tipico, pero tamén que fosen
asignables a un contrato administrativo especial. En ambos 0s casos, o artigo 289 impdn
acudir ao réxime xuridico da prestacion principal, en canto for compatible coa natureza,

funcionalidade e contido peculiar que o artigo 11 asigna a este contrato.

O nUmero 3 do artigo 11 permite ao contratista da Administracion “asumir a direccion das
obras que sexan necesarias, asi como realizar, total ou parcialmente, 0s proxectos para a
stia execucion e contratar os servizos precisos”. E unha consecuencia implicita na asuncion
dos riscos de construcion, e por isto un dos requisitos que exixe o Eurostat para que
proceda a desconsolidacion do custo de construcion da infraestrutura, de modo que esta

non se inclda nas contas publicas.
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4. 3. Diferenzas co contrato de concesion de obra publica.

Como non poderia ser doutro modo, este tema € obxecto de tratamento pola doutrina. As
opcidns van desde a identificacion practica de ambas as figuras até o sinalamento de

caracteristicas separadas entre elas*.

Como explicamos mais arriba, o dereito comunitario inclie o contrato de colaboracion
publico-privada e a concesion (de obras e de servizos publicos) na categoria de “CPP de
caracter contractual”. No entanto, os paragrafos 22 e 23 do Libro Verde de Colaboracion
publico-privada recollen dous elementos distintivos entre as duas figuras ainda que
concatenados entre si: 0 vinculo do socio privado cos destinatarios do servizo e modelo de
remuneracion. O “modelo de concesion”caracterizase polo vinculo que existe entre 0 socio
privado e o usuario final: 0 socio privado presta un servizo a poboacion “en lugar de”o
socio publico, pero baixo o seu control. Asi mesmo, a remuneracidn ao contratista consiste
en canons aboados polos usuarios do servizo, que se completan, se for o caso, con
subvencions concedidas polos poderes publicos. No “modelo de contrato™, o socio privado
realiza e xestiona unha infraestrutura para a Administracion publica e percibe pagamentos
periddicos da Administracion, non dos usuarios. Estes pagamentos poden ser fixos ou
variables, en funcién da dispofiibilidade da obra, dos servizos correspondentes ou mesmo

da frecuentacion da obra.

Na LCSP as diferenzas baseadas nos dous elementos citados resultan bastante matizadas
polo feito, tamén indicado, de que a lei espafiola somete as concesidns ao réxime xuridico
dos contratos publicos. Temos insistido no feito de que o artigo 11 da LCSP non exclue o
aboamento do prezo por parte dos particulares, que poderia ser complementario do
efectuado pola Administracion no caso de que fose autorizada a explotacién da

infraestrutura pola sia compatibilidade co obxectivo pablico.

Ao anterior acrecéntase que o citado artigo non recofiece explicitamente que as prestacions

contractuais se executan directamente para a Administracion, ainda que a diccion do

42 Un tratamento resumido deste punto podese encontrar en VALCARCEL FERNANDEZ, P. “El contrato
de colaboracion. . . ”, op. cit.
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namero 1 parece apuntalo. Porén, o artigo 120 d) da lei contradi tal criterio, ao admitir a

explotacién da obra ou equipamento. *®

A esta posicion, no entanto, oponse CHINCHILLA MARIN, para quen a concesion de
obra publica debe ser buscada cando 0 obxectivo sexa construir unha obra susceptible de
ser explotada, mentres que, polo contrario, o contrato de CPP operaria cando o obxecto do
contrato consistise na execucion dunha obra que non fose susceptible de explotacion con
caracter xeral, sen prexuizo de que caiba certa explotacion, ben da obra ben de bens ou

equipamentos integrados ou relacionados con ela. **

Non obstante, esta posicion ignora o caracter dinamico do contrato de colaboracion
publico-privada. Ao longo da vida do contrato, a Administracion pode admitir unha cada
vez maior explotacion da obra ou do equipamento polos usuarios até se producir a
completa amortizacion dos investimentos ou recuperacion dos custos definidos polas
férmulas de financiamento empregadas, e coa finalidade de acelerar tal amortizacién ou

recuperacion.

Na realidade, a diferenza fundamental entre ambas as figuras radica na transferencia de
riscos do sector publico ao sector privado que resulta exixible no contrato de colaboracién
publico-privado, tal como resulta do artigo 120 da LCSP e exixe o Eurostat para impedir a
consolidacién dos custos nas contas publicas, transferencia que afectara necesariamente os
riscos de construcion e os de dispofiibilidade ou de demanda. Como xa temos sinalado, 0s
artigos 120 b) e g) da LCSP postulan a transferencia ao sector privado dos riscos de

dispofiibilidade.
4. 4. Procedemento de adxudicacion.

Como observamos mais arriba, o procedemento do contrato de colaboracion publico-
privada é un trasunto da natureza aberta deste contrato destinado & obtencidén de

prestacions complexas ou afectadas dunha certa indeterminacion inicial. A LCSP regula as

43 O contrato incluira unha clausula sobre a “remuneracion do contratista, que debera desagregar as bases e
criterios para o calculo dos custos de investimento, de funcionamento e de financiamento e, se for o caso, dos
ingresos que o contratista poida obter da explotacion das obras ou equipamentos en caso de que sexa
autorizada e compatible coa cobertura das necesidades da Administracion. ”

* CHINCHILLA MARIN, C. “El contrato de colaboracién entre o sector piiblico e o sector privado (CPP)”,

no Libro Comentarios a la LCSP dirixido polo profesor Juan Francisco Mestre.
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actuacions preparatorias (artigos 118, 119 e 120). O procedemento de adxudicacion é o
previsto para o didlogo competitivo (artigos do 163 ao 167 e 296).

4. 4. 1. Actuacions preparatorias.

A Administracion, estudada a dificultade do proxecto e da utilizacion dun contrato
administrativo tipico para a sua implementacion, procederd a redaccion dun documento de
avaliacion previa (artigo 118 LCSP). *° O papel deste documento é dobre: asegurar o
acerto da decision e encamifiar o procedemento e a natureza do contrato de CPP &s outras
opciéns posibles*. En concreto, o documento de avaliacién previa contera necesariamente

dous tipos de estipulacions:

En primeiro lugar, a expresion das dificultades para levar a cabo o proxecto contractual, e
que se concretan nas dubidas acerca dos medios técnicos necesarios, ou sobre os
mecanismos xuridicos ou financeiros que exixe a tramitacion contractual. A expresion é
practicamente idéntica & recollida no artigo 163 da LCSP para fundamentar o uso do
didlogo competitivo como procedemento de adxudicacion. Responde basicamente ao
argumento de recofiecer as carencias da Administracion para desefio de proxectos

concretos e de aproveitar a eficiencia e racionalidade empresarial dos operadores privados.

En segundo lugar, o artigo 118 exixe que se xustifique a necesidade de apelar a un contrato
que presenta tantas dificultades de xestion e custos de transaccion. Esta xustificacion faise
en termos comparativos cos restantes contratos administrativos e “en termos de obtencion

de maior valor por prezo, de custo global, de eficacia ou de imputacion de riscos, 0s

45 O documento de avaliacion previa é o trasunto do Public Sector Comparator (PSC) do dereito
anglosaxén. O PSC ¢é a avaliacion hipotética de todos os custos presumibles ao longo da vida do contrato se
este fose realizado pola propia Administraciéon Publica. Todo isto co fin de proceder a unha comparacion
entre as diversas opciéns en termos de custos e riscos e consecucion de resultados e decidir a formula
contractual adecuada. O PSC exprésase en termos do custo actual neto que supon a Administracion publica a
prestacion do servizo e que é comparado coas ofertas de operadores privados.

A hora de crear un PSC a Administracion debe considerar os seguintes compofientes: 1) O custo basico da
prestacion dos servizos no caso de que o activo subxacente sexa propiedade da Administracion ou esta asuma
a responsabilidade do servizo; 2) O importe das vantaxes ou desvantaxes dun servizo ou infraestrutura polo
feito de que sexa propiedade publica; 3) A valoracion dos riscos, diferenciando entre aqueles susceptibles de
seren transferidos ao sector privado dos que seguirdn baixo xestién puablica. Véxase, por exemplo,
QUIGGIN, J., “Risk, PPP’s and the public sector comparator”, Australian Accounting Review, volume 14, n°
2, 2004, paxinas 51-61.

A finalidade esencial do PSC é a de comprobar se a colaboracion do sector privado é mais eficiente e ofrece
valor engadido fronte aos demais contratos (value for money). Véxase ACERETE GIL, J. B., op. cit., paxs.
29-30.

46 VALDIVIELSO CANAS, A. “El marco legal da colaboracion publico-privada en el proyecto de Ley de
contratos del sector publico”, Presupuesto y Gasto Publico, 45-4
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motivos de caracter xuridico, econémico, administrativo e financeiro que recomenden a

adopcion desta formula de contratacion”.

A pesar de que o contrato de CPP se caracteriza por ser excepcional e subsidiario,
entendemos que existen tres razéns para reducir tales cualificativos. Por unha parte, a lei
non limita esta opcion contractual & imposibilidade ou gran dificultade de acudir a outros
contratos tipicos. Chega con que sexa “recomendable”d vista dos elementos de anélise
citados no artigo 118. Por outra, estes elementos non apelan & imposibilidade ou
dificultade, sendn ao value for money: a Administracion ten que xustificar o valor engadido
ou plus de calidade que resultara respecto doutros contratos. Por ultimo, a posibilidade de
realizar unha avaliacidn sucinta por razons de urxencia parece tirar parte da solemnidade a
este contrato, urxencia que, por certo, harmoniza pouco coa complexidade esencial

atribuida a este contrato .

O documento de avaliacién sera redactado por un grupo de expertos con cualificacion
suficiente na materia sobre a cal verse o contrato. Tratase da Mesa Especial do Diélogo

Competitivo, regulada no artigo 296, niimero 2, da LCSP. *’

Ademais dunha fundamentacion interna, o contrato de CPP exixe unha Xxustificacion
externa, dirixida aos hipotéticos licitadores. Este papel é cumprido polo documento
descritivo (art. 165. 1 LCSP), que cumpre o papel de anuncio de licitacion e no cal se
daran a cofiecer as necesidades da Administracion e os requisitos para a sta consecucion.
Neste momento procedemental sera de aplicacion o disposto no artigo 150, nimeros do 2
ao 5, no que respecta & documentacion que debe acomparfiar as invitacions, ben que as

referencias aos pregos hai que entendelas feitas ao documento descritivo.

No documento descritivo incluirase o denominado programa funcional (art. 119 LCSP),
que contera os elementos basicos que informardan o didlogo cos contratistas.
Particularmente, identificarase no programa funcional a natureza e dimension das

necesidades a satisfacer, os elementos xuridicos, técnicos ou econdmicos minimos que

47 CHINCHILLA MARIN critica que a redaccion do documento de avaliacion previa sexa redactado por un
organo diferente & mesa de contratacion. “Unha cousa -afirma- é que resulte necesaria a asistencia dese
organo especialmente cualificado, segundo a materia de que se trate, para levar a cabo a comparacién do
contrato de CPP con outras formas contractuais e xustificar a escolla daquel, que tamén é discutible, e outra
moi distinta é que esa asistencia tamén sexa necesaria para que a Administracion recofieza, e asi o0 pofia de
manifesto, a slia propia incapacidade para definir, por si soa e sen a colaboracién do sector privado, o desefio
xuridico, econdmico e financeiro do contrato”, op. Cit., pax. 632.
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deben incluir necesariamente as ofertas para seren admitidas ao didlogo competitivo e 0s
criterios de adxudicacion do contrato. Non cabe dubida de que nos achamos ante o prego
de clausulas administrativas particulares do contrato de CPP. Ao ser redactado
unilateralmente pola Administracion reduce a extension do dialogo cos licitadores, ainda

que o artigo 166. 1 o configure de forma tan ampla.
4. 4. 2. Adxudicacion e réxime xuridico resultante.

Como temos reiterado case até a saciedade, a adxudicacién do contrato de colaboracién
publico-privada faise polos tramites do dialogo competitivo (art. do 163 a 167 LCSP), en

cuxo estudo non nos deteremos. Mais entendemos necesario facer dias precisions:

En primeiro lugar, o didlogo competitivo non é o Unico procedemento de adxudicacion
concibido para este contrato. A LCSP admite tamén o procedemento negociado, pero sé de

forma excepcional.

En segundo lugar, & conclusién do didlogo competitivo, a oferta aceptada pode determinar
que o contrato encaixe nalgunha outra categoria, caso en que o réxime xuridico ulterior
sera 0 que corresponda ao contrato tipico de que se trate. Se, polo contrario, mantén a
natureza de contrato de CPP, os seus efectos, cumprimento e extincion rexeranse polas
normas aplicables aos contratos tipicos cuxo obxecto se corresponda coa prestacion
principal do contrato de colaboracién, sempre que elas non se opofian & natureza,
funcionalidade e obxectivos do contrato de CPP (art. 289 LCSP).

Terminado o procedemento de adxudicacion, o artigo 120 LCSP regula o clausulado do
contrato. Tratase dun artigo sumamente importante por canto recolle 13 clausulas de
mencién obrigatoria no contrato e que se deberan sumar as citadas no artigo 26 da lei. Xa
indicamos algunhas delas e a sGa importancia para efectos de entender o sistema de
remuneracion e o valor engadido deste contrato. Pero, ademais, tales clausulas reforzan o
control da Administracion sobre a execucion do contrato e o destino das infraestruturas e

elementos unha vez finalizado aquel (letras g, h, i, j, k, m).
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CONTRATACION ADMINISTRATIVA E LIBRE PRESTACION DE SERVIZOS
NA DOUTRINA DO TXUE.

ANTONIO LOPEZ MINO.

Letrado de la Xunta de Galicia

SUMARIO: I. INTRODUCION. Il. CONTRATACION PUBLICA E LIBERDADES
COMUNITARIAS. 11lI. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA. 1V. LIBRE
PRESTACION DE SERVIZOS E PROTECCION DOS TRABALLADORES. V.
SERVIZOS LIBERALIZADOS.

l. INTRODUCION.

A pretensién deste traballo é a de recoller algins dos dltimos pronunciamentos emitidos
polo TXUE en materia de contratacion publica en relacion coas liberdades de
establecemento e prestacion de servizos. Como fontes, empregaremos as propias sentenzas
do TXUE, pero tamén as conclusions dos avogados xerais do Tribunal, en canto forman
parte do corpus de doutrina da Corte de Luxemburgo.

. CONTRATACION PUBLICA E LIBERDADES COMUNITARIAS.

Asunto C-412/04. Comision v. Republica Italiana. Conclusions do 8 de novembro de 2006.

Avogado xeral Ruiz-Jarabo Colomer. Contratos excluidos.
“VI. Os principios comunitarios nos contratos excluidos
A. O recurso de incumprimento por vulneracion dos principios comunitarios

40. Do artigo 10 CE desprendese que a pertenza a Comunidade implica para os Estados
que a integran dous deberes: un positivo, de adoptar «todas as medidas Xxerais ou

particulares apropiadas para asegurar o cumprimento das obrigas derivadas”do Tratado ou



«resultantes dos actos das institucions»; e outro negativo, de absterse das «que poidan por
en perigo a realizacion dos fins» perseguidos. Os artigos 226 CE e 227 CE facultan a
Comision e os Estados membros para acudiren ao Tribunal de Xustiza cando coiden que un

dos socios vulnera tales deberes.

41. Por tanto, o recurso por infraccion do ordenamento comunitario ofrece unha ampla
cobertura material, pois non s6 abrangue o dereito derivado, en que as directivas constitien

0 terreo axeitado para este tipo de procesos.

42. Con estas ideas enténdese que a demanda omita argumentar acerca da violacién pola
regulacion italiana de preceptos concretos das directivas sobre contratos e se centre na dos
principios comunitarios inmanentes aos artigos 43 CE e 49 CE.

43. E dicir, partindo do feito de que o réxime xuridico dos contratos plblicos difire en
virtude da suxeicién as directivas nos termos detallados pola lexislacion nacional de
execucién, a Comision basea a denuncia na falta dunha prevision expresa de acatamento
dos principios de transparencia e de igualdade de trato, ao asignar 0s negocios relegados

pola contia.
B. Os principios de transparencia e igualdade de trato nos contratos excluidos

44, En conclusions precedentes avancei que o desenvolvemento dunha competencia aberta
en materia contractual se logra se quen aspira & adxudicacién se atopa en pé de igualdade,
sen ningun asomo de preferencias inxustificadas, non bastando que a tramitacion responda

a pautas equilibradas, pois require tamén que impere a publicidade.

45. O Tribunal de Xustiza xa encarou noutras ocasions a incidencia dos principios de
transparencia e de igualdade de trato no outorgamento de contratos que, polo seu importe,
permanecen extramuros das directivas e, en consecuencia, das disposicions de

transposicion.

46. A sentenza do 7 de decembro de 2000, Teleaustria e Telefonadress, mantivo, para 0s
contratos excepcionados da Directiva 93/38, que «as entidades que os celebren estan
obrigadas a acatar as normas fundamentais do Tratado e, en particular, o principio de non-
discriminacion por razén da nacionalidade”(punto 60). A teor da sentenza do 18 de
novembro de 1999, Unitron Scandinavia, 0 mencionado principio «implica unha obriga de
transparencia”que asegure o seu respecto (punto 31) e que garanta, conforme a primeira

das sentenzas citadas, «en beneficio de todo licitador potencial, unha publicidade adecuada
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que permita abrir & competencia 0 mercado de servizos e controlar a imparcialidade dos
procedementos de adxudicacion» (punto 62). Por esta causa, como declarou a sentenza do
13 de outubro de 2005, Parking Brixen, a ausencia total de licitacion «non responde aos
requisitos dos artigos 43 CE e 49 CE nin aos principios de igualdade de trato, non-
discriminacion e transparencia”(punto 50), ainda que, para a sentenza do 21 de xullo de
2005, Coname, a transparencia non impon «a convocatoria dunha licitacion» (punto 21).

47. Estes postulados, reiterados con posterioridade, baséanse, pois, na distincion entre 0s
contratos incluidos nos respectivos ambitos de aplicacion das directivas, que se deben
someter aos trdmites recollidos nos seus textos, e os alleos a esas normas, afectados

unicamente polos principios fundamentais.
C. O alcance da obriga de respecto da transparencia e da igualdade

48. Recofiecido o deber de asumir a transparencia e a igualdade nas concesions dos
contratos que escapan &s regras especificas, procede delimitar ese deber, dilucidando se se
debe plasmar no dereito escrito.

49. O Tribunal de Xustiza non despexou a incognita na xa aludida sentenza Coname, pese
ao estudo pormenorizado da avogada xeral Stix-Hackl nas conclusions. Porén, hai varios

asuntos pendentes de resolver, nos cales poderia reconducir o debate.

50. A diferenza deses casos, que afectan contratos determinados, o de autos reviste un

caracter mais amplo, que exixe fixarse nas directivas e no Tratado.
1. A referencia das directivas

51. Como salientou a sentenza do 11 de xaneiro de 2005, Stadt Halle e RPL Lochau, o
obxectivo principal dos preceptos comunitarios sobre contratos radica non so na libre
circulacion de mercadorias e de servizos, sendn tamén na sla apertura & competencia non

falseada en todos os Estados membros (punto 44).

52. Pero a lectura das directivas delata a falta dunha codificacion completa no seo da
Unidn, pois, por un lado, concirnen esencialmente ao outorgamento, ainda que tamén
inciden nas demais etapas, como na execucion; por outra banda, exclien certos contratos;
e, finalmente, carecen de disposicions xerais as cales se deban acomodar 0s contratos

exceptuados.
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53. A limitacion da regulacién & preparacion, ao procedemento e &s formas de
adxudicacion, anunciada no propio nome das directivas, xustificase porque son as fases
que inflden na libre circulacion de mercadorias, na liberdade de establecemento, na libre

prestacion de servizos e nos principios derivados desas liberdades.

54. Asi mesmo hai explicacion para a exencion dalguns contratos polo seu delicado
obxecto —como 0s secretos ou 0s suxeitos a fortes medidas de seguranza—, por encontrarse
na Orbita doutras directivas —como os relativos as telecomunicacions— ou pola sua contia —

pola sua escasa relevancia—.

55. Mais dificil parece entender a ausencia dunha normativa comun para calquera contrato
publico que recolla indicacions sobre a igualdade de oportunidades, sobre a interdicién da
discriminacion, sobre a transparencia e sobre a publicidade, facendo as excepcions
necesarias, pois tales indicacions redundarian en beneficio dos propositos comunitarios,

sen xerar inconvenientes insalvables.

56. O lexislador de cada pais goza da facultade de encher este silencio, pero non se lle pide
implantar unhas regras que nin sequera se adoptaron no dereito comunitario derivado. Asi,
cabe recordar que o artigo 249 CE prescribe que «a directiva obrigard o Estado membro
destinatario en canto ao resultado que se deba conseguir, deixando, porén, &s autoridades
locais a eleccion da forma e dos medios», 0 que comporta que a trasposicion debe
comprender toda a directiva, pero so a directiva.

57. Por tanto, no momento actual do dereito comunitario, nin a finalidade nin o contido das
directivas, tampouco o seu efecto util, requiren que 0s principios que as inspiran sexan
aludidos explicitamente polos ordenamentos dos Estados membros en relacion cos
contratos estrafios ao ambito de aplicacion.

2. A referencia ao Tratado

58. A sentenza do 5 de decembro de 1989, Comisidn/Italia, deduciu que os artigos 43 CE e
49 CE constitien unha expresion particular do principio de igualdade de trato (punto 8)
que, como anunciou a sentenza do 25 de abril de 1996, Comision/Bélxica, significa que
todos os interesados deben desfrutar de idénticas oportunidades cando formulan as stas

ofertas, con independencia da nacionalidade (puntos 33 e 54).

59. A difusion das posibilidades de contratar erixese no elemento clave para os principios
do Tratado que, con todo, adoece de falta de indicios que mostren 0 modo de materializar
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0s anuncios. A este respecto, a xurisprudencia deixou o camifio libre, ainda que impofiendo
uns minimos. Asi, dentro da xurisprudencia xa citada, a sentenza Parking Brixen
proclamou que «corresponde a autoridade publica concedente ponderar, baixo o control
dos tribunais competentes, a adecuacion das modalidades de licitacion &s particularidades
de cada concesion de servizos publicos», sen que valla a inexistencia de tramitacion (punto
50, que cita os puntos 61 e 62 da sentenza Teleaustria e Telefonadress), idea trasladable a

calquera tipo contractual.

60. A sentenza Coname insistiu nos aspectos relatados, ao analizar a asignacion directa por
unha entidade local italiana do servizo de mantemento, xestion e vixilancia da rede de gas
de metano. Por ser un contrato alleo &s directivas, fixo entrar en xogo o dereito primario
(punto 16), aducindo que a infraccién da transparencia orixinaba unha discriminacion
indirecta prohibida polos artigos 43 CE e 49 CE (puntos 17 a 19), disculpable en atencion a
«circunstancias especificas, como a escasa trascendencia econdmica, que permitan
razoablemente soster que a concesion en cuestion carecia de interese» para empresas
doutros paises e que, por tanto, «os efectos sobre as liberdades fundamentais eran
demasiado aleatorios e demasiado indirectos para poder apreciar unha eventual vulneracion

destas» (punto 20).

61. Cunhas miras mais amplas, a avogada xeral Stix-Hackl, nas conclusions do asunto
Coname, expresa as sUas dubidas acerca de que as liberdades fundamentais reclamen a
uniformidade dos requisitos de todas as adxudicaciéns (punto 70), propondo un réxime
simplificado que valore as distintas categorias sobre a relevancia no mercado interior

(puntos 75 e seguintes).

62. Do exposto deduzo, por un lado, que a igualdade de trato e a transparencia que
emerxen do Tratado deben estar presentes sempre, sen necesidade de preceptos de dereito
derivado ou de dereito nacional que asi o declaren; e, por outro lado que, no momento
actual, o grao de divulgacion das ofertas incumbe a cada Estado membro, con algins

limites.
D. Corolario

63. En atencion & exéxese realizada, coido que nin as directivas nin o Tratado constrinxen
0S socios comunitarios a recoller explicitamente prevencions xerais para 0s contratos

excluidos acerca da vixencia dos principios de igualdade de trato e de transparencia ou da
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publicidade que exixe a libre competencia. Se o intentasen, a sila conduta responderia ao

seu libre albedrio, non a un deber dimanante da sta pertenza & Union.

64. O contrario provocaria importantes problemas practicos, enunciados nas repetidas
conclusions do asunto Coname, como a eleccion do medio de publicacion ou o contido
minimo do anuncio (puntos 96 e 97), pois as propias directivas diferencian segundo a
importancia econémica das prestacions. Tamén se afastaria da xurisprudencia que, na
sentenza Coname, admite certas hipdteses de atribucion directa, sen chamada & licitacion
(punto 21).

65. En todo caso, subsiste a posibilidade de controlar o acatamento daqueles principios
polos actos individuais, como se fixo, por exemplo, nas sentenzas Parking Brixen e

Coname, xa identificadas”

1. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA.

Asunto C-532/03. Comisién v. Irlanda. Conclusions do 14 de setembro de 2006. Avogada

xeral Stix-Hackl. Adxudicacion de contrato sen publicidade.
“B. Principio: deber de transparencia

55. A cuestion litixiosa no presente procedemento por incumprimento € se se infrinxiu o

deber de transparencia nunha actuacion concreta.

56. Tal e como expuxen nas mifias conclusions no asunto Coname, das propias directivas
dedlcese que a transparencia comprende toda unha serie de aspectos. O caso de autos
refirese exclusivamente a determinadas obrigas de publicidade en relacion coa

adxudicacion de certos servizos.

57. Segundo a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza, débese garantir en beneficio de todo
licitador potencial «unha publicidade adecuada que permita abrir a competencia a
concesion de servizos» e que, asi mesmo, permita un control a posteriori. Evidentemente,
este deber non rexe soamente no caso das adxudicacions excluidas da Directiva 92/50 por
referirse a unha concesién, sen6n tamén no caso daquelas excluidas por outros motivos

desa ou dalgunha outra directiva sobre adxudicacion de contratos. Téfiase en conta, dito
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sexa para meros efectos aclaratorios, que non a todas as adxudicacions, con independencia

do seu obxecto e do seu valor, lles resulta aplicable 0 mesmo estandar.

58. O baremo para avaliar a licitude da actuacion do Estado membro demandado é se se

garantiu un nivel adecuado de transparencia.

59. Por conseguinte, débese analizar se, no caso concreto, a omisién dun anuncio de
licitacion constitde unha infraccion dese deber. Como sinalou o Tribunal de Xustiza no
asunto Coname, procede «verificar se a adxudicacion [...] cumpre o requisito de
transparencia, o cal, sen impor necesariamente a convocatoria dunha licitacion, permite, en
particular, que unha empresa establecida noutro Estado membro [...] poida ter acceso a
unha informacion adecuada sobre esa concesion antes da sta adxudicacién, de forma que,

de o desexar, estea en condicidns de manifestar o seu interese por obter tal concesion».

60. Asi pois, da xurisprudencia pddese deducir que o nivel «adecuado”depende dos
interesados na concreta adxudicacion. Para estes efectos, non abonda con atender os
provedores efectivamente interesados, sendn que tamén se debe atender 0s potencialmente

interesados noutros Estados membros.

61. Polo tanto, débese optar polo nivel de transparencia que satisfaga este requisito. Agora
ben, a cuestion é se iso require necesariamente que se proceda a un anuncio de licitacion

(anuncio).
1. Sobre a necesidade de proceder a un anuncio de licitacion

62. En primeiro lugar, procede aclarar se o dereito primario exixe que en todo caso se

proceda a un anuncio de licitacion [«Ausschreibung»].

63. Poderian avogar a favor disto as sentenzas ditadas pola sala primeira nos asuntos
Parking Brixen e ANAV, nas cales o Tribunal de Xustiza declarou en dereito que «o0s
Estados membros non deben manter en vigor unha normativa nacional que permita a
adxudicacion de concesiéns de servizos pablicos sen licitacion [«ohne Ausschreibung”na
version alemd], posto que tal adxudicacion infrinxe os artigos 43 CE ou 49 CE, ou vulnera

0s principios de igualdade de trato, non-discriminacion e transparencia.

64. Porén, isto poderia obedecer a unha inexactitude na versién alema da sentenza. Na
version francesa de ambas as sentenzas e, de forma similar, na version italiana do asunto
ANAV, figuran respectivamente «mise en concurrence”’e «procedura concorrenziale». Dun

modo consciente non se utiliza «appel d’offres» ou «bando di gara», ¢ dicir,
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«Vergabebekanntmachung» [anuncio] no sentido das directivas sobre adxudicacion de
contratos.

65. Ademais, na sentenza Coname, ditada pola Gran Sala, o Tribunal de Xustiza destacou
expresamente que o dereito primario non exixe en todos 0s casos a convocatoria dunha

licitacion [«Ausschreibung»], no sentido dun anuncio [«Vergabebekanntmachung»].

66. Por conseguinte, procede considerar que esta sentenza do Tribunal de Xustiza constitle
a decision principal e, por tanto, serd tomada como punto de partida para a avaliacion que
se expdn a continuacion. Isto non so se infire da circunstancia de que a sentenza Coname a
ditase a Gran Sala e que as outras sentenzas contefian inexactitudes linguisticas, senén

tamén dunha reflexion de principios.

67. A interpretacion segundo a cal, como regra xeral, resultan inadmisibles a adxudicacion
sen anuncio (de licitacion) e a toma de contacto directa con determinadas empresas, non se
pode compartir polo mero feito de que incluso as directivas sobre adxudicacion de
contratos establecen excepcions & publicidade obrigatoria. Mesmo a Comisién sinala
expresamente que non pretende trasladar a publicidade obrigatoria da Directiva 92/50 ao
dereito primario. Se o dereito primario exixise en todos 0s casos un anuncio, as entidades
publicas adxudicadoras excluidas das directivas sobre adxudicacién de contratos estarian
sometidas a regras mais estritas que as incluidas no ambito de aplicacion de tales

directivas.

68. Débese engadir que, na sentenza Coname, o Tribunal de Xustiza recofieceu
determinadas excepciéns & observancia das obrigas establecidas polo dereito primario.

Estas excepcions seran obxecto dunha analise separada.

69. Polo tanto, débese constatar que pode haber contrataciéns para as cales non sexa

necesario proceder a un anuncio de licitacion (anuncio).

70. Neste contexto, coido conveniente lembrar a consideracion que expuxen nas mifias
conclusiéns ao asunto Coname, segundo a cal o dereito primario non establece un réxime
uniforme en materia de adxudicacions, sendn que é preciso diferenciar en funcion das
circunstancias da adxudicacién concreta. O presente procedemento brinda ao Tribunal de

Xustiza a oportunidade de proporcionar as aclaraciéns oportunas.

2. Diferenciacion en funcion da adxudicacién concreta
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71. Procede, daquela, partir do principio de que os pormenores do deber de transparencia
se desprenden das circunstancias do caso concreto.

72. As seguintes consideracions refirense, tendo en conta o obxecto do presente
procedemento por incumprimento, aos requisitos para poder prescindir dun anuncio de

licitacion e & cuestion de se tales requisitos se cumprian no caso concreto.

73. Como puntos de referencia pddense citar, por unha parte, o principio conforme o cal
debe ser posible efectuar un control a posteriori, asi como 0s principios de
proporcionalidade e igualdade de trato. Por outra parte, débese atender &s finalidades do
dereito comunitario en materia de adxudicacidns, como a salvagarda da competencia e do

mercado interior, asi como ao «effet utile”’das normas do dereito primario.

74. O contido da concreta obriga de transparencia depende de diversos factores, tales como
0 obxecto, €é dicir, se se trata dun servizo, subministracion ou obra, e o valor estimado da

adxudicacion.

75. Dado que o presente procedemento se refire a servizos citados no anexo | B da
Directiva 92/50, € dicir, a servizos non prioritarios, débese analizar se a diferenciacion
establecida na directiva entre servizos prioritarios e non prioritarios tamén ten relevancia

no dereito primario.

76. Esta clasificacion, que se pode atopar nas directivas, parece basearse na idea, de
aplicacion xeral no &mbito das adxudicaciéns, de que determinadas adxudicacions son
mais relevantes para o mercado interior que outras, € dicir, interesan a un maior nimero de
operadores econdmicos e tamén a empresas doutros Estados membros. Este aspecto
poderia ser significativo de cara & aplicacion das liberdades fundamentais, posto que estas

requiren que exista un elemento transfronteirizo.

77. Ben que o lexislador comunitario s6 somete determinadas categorias de servizos, 0s
servizos prioritarios, ao réxime pleno da Directiva 92/50, non se pode concluir por iso que
outros servizos, 0s non prioritarios, non sexan relevantes para 0 mercado interior, é dicir,
que esencialmente non poidan ser transfronteirizos. Mesmo cando o lexislador comunitario
mantivese esa biparticidn, tras a reforma, na Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeo
e do Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre coordinacion dos procedementos de

adxudicacion dos contratos publicos de obras, de subministracions e de servizos (DO L
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134, p. 114) —incluso coa mesma motivacion—, isto non abonda para excluir a aplicacién do

dereito primario.

78. Se se partise da presuncion de que 0s servizos non prioritarios carecen de interese para
provedores doutros Estados membros, a Comision teria que demostrar en cada
procedemento por incumprimento o potencial interese transfronteirizo da adxudicacion

litixiosa.

79. Certamente, nun procedemento por incumprimento, a Comision ten a obriga de
acreditar as suas alegacions desde o punto de vista factico e xuridico. Diso poderiase
deducir que a Comisién debe demostrar mediante unha anélise de mercado a qué
operadores econdémicos lles interesa a adxudicacién proxectada para efectos da
competencia potencial, para o cal resultan determinantes o valor e o obxecto da

adxudicacion.

80. As alegacidéns presentadas pola Comision, quer por escrito, quer de forma oral, non
cumpren estes requisitos. Asi pois, se se adoptase este criterio estrito para a reparticion da

carga da proba, procederia desestimar por infundada a pretension da Comision.

81. Porén, neste contexto non se pode ignorar que, ata a data, o Tribunal de Xustiza non
aplicou no ambito das adxudicaciéns un criterio tan estrito. Antes ben parece presumir que,
en caso de dubida e salvo proba en contrario, unha adxudicacion de determinada

magnitude ten potencialmente interese para empresas doutros Estados membros.

82. Polo tanto, no caso de autos procede aterse ao principio de que se debe proporcionar
tanta informacion como necesiten as empresas potencialmente interesadas para poder
decidir sobre a sta participacion no procedemento de adxudicacidn ou sobre a presentacion
dunha oferta. O dereito primario non obriga en ningun caso a facilitar aqueles datos que
prescriben os modelos de anuncios recollidos nas directivas sobre adxudicacion de

contratos.

83. Nin da documentacion existente en autos nin da vista se desprende que a adxudicacion
en cuestion xustifique, polas caracteristicas do seu contido, a omision de toda publicacion.
Tampouco o valor anual ou o0 obxecto dos servizos avogan a favor de que tal omision sexa

conforme co dereito comunitario.

84. Procede analizar, a continuacion, se tal omision se puido basear nalgunha excepcion

establecida expresamente no dereito primario ou ben nas causas de xustificacion
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recofiecidas pola xurisprudencia relativa as liberdades fundamentais en xeral ou ao ambito

das adxudicacions.

85. Dado que no caso de autos non houbo ningln tipo de publicacion en relacion cos
servizos planeados, non € necesario analizar en detalle 0 medio de publicacién que se

deberia ter elixido e cal deberia ser o contido minimo do anuncio de licitacion.
C. Excepcions e causas de xustificacion

86. A seguir, procede analizar se as liberdades fundamentais non se viron afectadas debido
aos reducidos efectos das restricions; se o Estado membro demandado se pode acoller a
algunha das disposicions do Tratado que exceptlan con caracter xeral as medidas dos
Estados membros da aplicacion do dereito primario; se concorre algunha das causas de
xustificacion previstas expresamente no Tratado ou recofiecidas xurisprudencialmente, ou
se resulta de aplicacion o artigo 86 CE, punto 2. Finalmente, débese comprobar se cabe
aplicar directamente ou por analoxia as excepciéns das directivas, en particular o artigo 6
da Directiva 92/50.

1. Efectos reducidos da adxudicacion

87. Na sentenza Coname, o Tribunal de Xustiza retomou a lifia xurisprudencial sentada no
ambito da libre circulaciébn de mercadorias, conforme a cal poden concorrer
«circunstancias especificas, como a escasa transcendencia econémica, que permitan
razoablemente soster que a concesion en cuestion carecia de interese para unha empresa
establecida nun Estado membro distinto [...] e que debia, por tanto, considerarse que os
efectos sobre as liberdades fundamentais de que se trata eran demasiado aleatorios e

demasiado indirectos para poder apreciar unha eventual vulneracion destas».

88. Con independencia das dubidas que poida suscitar onde estd o limite da
«escasa”transcendencia, € evidente que a adxudicacion controvertida, cuxo valor ascende a
varios millons de libras irlandesas anuais, non cumpre eses requisitos. Aparentemente, no
ano 2001, o valor dos servizos prestados anualmente xa superaba os sete milléns de libras.

Con iso superouse amplamente mesmo o limiar da Directiva 92/50.
2. Causas de xustificacidn reguladas expresamente no Tratado

89. En primeiro lugar, débense lembrar as disposicions do Tratado que exceptlan con
caracter xeral —ben que baixo determinadas condicions— as medidas dos Estados membros

da aplicacion do dereito primario. No ambito das adxudicacions, tefien relevancia ante todo
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as excepcions en materia de seguranza recollidas nos artigos 296 CE e 297 CE. Porén, no
caso de autos procede descartar esas excepcions por falta de proba.

90. Por outro lado, os Estados membros pddense acoller as causas de xustificacion
reguladas expresamente no Tratado, en virtude do artigo 46 CE en relacion co artigo 55
CE, tales como a orde publica ou a saude publica. Porén, no caso de autos débese observar
que o Estado membro demandado non formulou a sta defensa de tal modo que acreditase a

existencia dunha causa de xustificacion deste tipo.

91. Pola sua parte, unha xustificacién relacionada co poder pablico, baseada por tanto no
artigo 45 CE, presupon o cumprimento de determinados requisitos. Conforme reiterada
xurisprudencia, «os artigos 45 CE e 55 CE deben ser interpretados de tal modo que o seu
alcance quede limitado ao estritamente necesario para salvagardar 0s intereses cuxa

proteccion lles esta permitida aos Estados membros por esta disposicions.

92. Segundo reiterada xurisprudencia, a excepcion prevista por eses artigos debe limitarse
as actividades que, consideradas en si mesmas, estean relacionadas directa e

especificamente co exercicio do poder publico.

93. No caso de autos non concorren 0s requisitos establecidos xurisprudencialmente para a

aplicacion desas causas reguladas expresamente.

3. Causas de xustificacion non reguladas expresamente no Tratado ou causas de interese

xeral

94. Segundo a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza (trasladada en principio tamén ao
ambito das adxudicacidns), as restricions & liberdade de establecemento e & libre prestacion

de servizos poderan estar xustificadas se cumpren determinados requisitos.

95. Segundo esa xurisprudencia, tales restricions deben estar xustificadas por razons
imperiosas de interese xeral, deben ser adecuadas para garantir a realizacién do obxectivo
que persigan e non deben ir mais ala do necesario para alcanzar ese obxectivo. En todo

caso, deben aplicarse de modo non discriminatorio.

96. Porén, neste contexto procede sinalar que o Estado membro demandado non puido
acreditar que o modo de proceder elixido estea xustificado por causas recofiecidas
xurisprudencialmente ou por razons de interese xeral, como por exemplo a proteccion do

consumidor.
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97. Para rematar, débese facer referencia a causa de xustificacion por «circunstancias
obxectivas», desenvolvida polo Tribunal de Xustiza. Non compre analizar en detalle tanto
esta posibilidade de xustificar determinadas normas dos Estados membros, non explicada
con maior precision polo Tribunal de Xustiza, como 0s requisitos para a sua aplicacion,

toda vez que Irlanda non presentou ningunha alegacion pertinente ao respecto.
4. Artigo 86 CE
98. No caso de autos citouse, asi mesmo, o artigo 86 CE.

99. En relacion coa adxudicacion controvertida, débese sinalar que, en rigor, se trata da
concesion de dereitos exclusivos no ambito dos servizos de socorro, en particular no das

ambulancias de urxencias.

100. A este respecto proponse a cuestion de se o artigo 86 CE, punto 1, comprende a
propia concesion de semellantes dereitos ou tan s6 as medidas estatais ulteriores relativas
as empresas as cales os Estados membros conceden dereitos especiais ou exclusivos. Da
xurisprudencia do Tribunal de Xustiza pddense desprender indicacions de que a propia
concesioén de dereitos exclusivos, en concreto mediante a creacion dunha posicion
dominante no mercado, tamén estd incluida no d&mbito do artigo 86 CE, punto 1, en
relacion co artigo 82 CE. Porén, isto non significa que tal concesién estea prohibida. Para
determinar se a concesién, por exemplo o dereito do DCC a prestacion de servizos de
socorro, € compatible co dereito comunitario, haberd que aplicar outras disposicions
distintas do 86 CE, punto 1. Entre os preceptos material e xuridicamente pertinentes a este
respecto atopase igualmente o artigo 86 CE, punto 2. Deste modo, este precepto tamén
cobra relevancia en relacion con medidas estatais, ademais das medidas adoptadas polas

empresas sometidas a el.

101. Porén, no caso de autos non se trata da concesion de dereitos & autoridade, sendn da
actuacion desta no ambito de servizos de interese xeral. Concretamente, tratase das
adxudicacions efectuadas pola autoridade e, en particular, da delegacion dos servizos de
socorro ao DCC. O artigo 86 CE, punto 2, adquire relevancia xuridica con respecto a

actuacion das entidades as que se lles concedesen determinados dereitos.

102. En relacion coa delegacion dos servizos de socorro ao DCC, procede analizar se a
autoridade cumpre os requisitos do artigo 86 CE, punto 2, a saber, se se trata dunha

empresa encargada da xestion de servizos de interese econémico xeral e se a aplicacion das
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normas do dereito primario teria impedido, de feito ou de dereito, o cumprimento da

mision especifica que se lle confiou.

103. En principio, débese recofiecer que a tramitacion dun procedemento de adxudicacién
que inclia un anuncio de licitacion pode impedir, en determinados supostos, o
cumprimento da mision a causa do periodo preparatorio intrinseco ao procedemento e dos
prazos que se deben sinalar para a presentacion de ofertas. Asi sucederia, por exemplo, no
caso dunha empresa de subministracion, se por este motivo se interrompese ou atrasase a

prosecucion da subministracion de enerxia ou de auga.

104. En consecuencia, en virtude da xurisprudencia do Tribunal de Xustiza, tratase de
examinar en que medida era necesaria unha restricibn da competencia ou, incluso, a
exclusion de toda competencia doutros operadores econémicos, para permitir ao titular do
dereito exclusivo cumprir a sia mision de interese xeral e, en particular, desfrutar de

condicidns economicamente aceptables.

105. Mesmo cando non sexa necesario que a tramitacion dun anuncio de licitacion
supuxese unha ameaza para a supervivencia da empresa, débese acreditar polo menos que
se teria comprometido, de feito ou de dereito, 0 cumprimento das obrigas especificas desa

empresa.

106. A este respecto, 0 Estado membro demandado non puido demostrar que 0 modo de
proceder elixido fose necesario para facer posible que o DCC cumprise a sia misién en

condicions economicamente aceptables.

107. Por conseguinte, cabe prescindir do exame de se 0 DCC realmente é unha empresa a

que se confiaron misiéns de interese econémico xeral.

108. Neste contexto, Iémbrese asi mesmo que o artigo 86 CE, punto 2, como disposicion
gue consinte excepcions aos preceptos do Tratado, debe interpretarse en sentido estrito. No

caso de autos, tampouco do artigo 16 CE se desprende outra interpretacion.
5. Aplicacion das excepcions das directivas

109. Finalmente, débese considerar a posible aplicacion das excepciéns reguladas nas

directivas respecto da obriga de publicar un anuncio previo.
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110. Débese partir do principio de que no ambito de aplicacién do dereito primario non
poden rexer exactamente as mesmas normas reguladoras do procedemento de adxudicacion
que no ambito das directivas. Evidentemente, iso non exclie que algunhas normas, como
por exemplo a prohibicion de discriminacion, rexan igualmente —ben que en virtude dunha

base xuridica distinta, como acaso un principio xeral do dereito— & marxe das directivas.

111. Tal e como se salientou en reiteradas ocasions, no &ambito do dereito primario procede
recofiecer excepcions equivalentes as reguladas polas directivas. En consecuencia, non hai
que excluir que poidan existir supostos en que estea permitido tramitar un procedemento

de adxudicacion sen previo anuncio, é dicir, sen anuncio de licitacion.

112. Porén, con respecto a este tipo de excepcions, débese constatar que, no caso de autos,
0 Estado membro demandado non se acolleu a ningunha das excepcions reguladas na

Directiva 92/50 para a tramitacion dun procedemento negociado sen anuncio”.

IV. - Libre prestacion de servizos e proteccion dos traballadores.

Asunto C-346/06. STXUE do 3 de abril de 2008, Dirk Rffert e Land Niedersachsen.
Procedementos de adxudicacién de contratos publicos de obras. Desprazamento de

traballadores efectuado no marco dunha prestacion de servizos.

“21 En virtude do artigo 3, punto 1, pardgrafo primeiro, guions primeiro e segundo, da
Directiva 96/71, débenselles garantir aos traballadores desprazados, en relacion coas
prestacions de servizos transnacionais no sector da construcion, as condicions de traballo e
de emprego relativas as materias a que se refiren as letras a) a g) desa disposicion, entre as
que figuran, na letra c), as contias de salario minimo. Estas condicions de traballo e de
emprego establécense mediante disposicions legais, regulamentarias ou administrativas
e/ou mediante convenios colectivos ou laudos arbitrais declarados de aplicacion xeral.
Segundo o punto 8, paragrafo primeiro, do mesmo artigo, os convenios colectivos e laudos
arbitrais no sentido desta disposicion son aqueles que deben respectar todas as empresas
pertencentes ao sector ou a profesion de que se trate correspondentes ao ambito de

aplicacion territorial daqueles.

(..).

26 Agora ben, en resposta a unha pregunta escrita formulada polo Tribunal de Xustiza, o

Land Niedersachsen confirmou que o convenio colectivo «Edificios e obras publicas» non
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é un convenio colectivo declarado de aplicacion xeral no sentido da AEntG. Polo demais,
os autos remitidos ao Tribunal de Xustiza non contefien ningun indicio do cal se poida
inferir que ese convenio pode, non obstante, ser cualificado de aplicacion xeral no sentido
do artigo 3, punto 1, paragrafo primeiro, segundo guion, da Directiva 96/71, en relacion co

punto 8, paragrafo primeiro, do mesmo artigo.

(..).

29 En efecto, nun contexto como o do litixio principal, o efecto vinculante dun convenio
colectivo como o controvertido no asunto principal so se estende a unha parte do sector da
construcion comprendida no ambito de aplicacion territorial daquel, na medida en que, por
unha parte, a normativa que lle outorga tal efecto sé se lles aplica aos contratos publicos,
con exclusion dos contratos privados, e que, por outra, ese convenio colectivo non foi

declarado de aplicacion xeral.

30 Do que precede despréndese que unha medida como a controvertida no procedemento
principal non establece unha contia de salario segundo un dos mecanismos previstos no
artigo 3, puntos 1, paragrafo primeiro, guions primeiro e segundo, e 8, paragrafo segundo,
da Directiva 96/71

(..).

34 En consecuencia, sen prexuizo da facultade das empresas establecidas noutros Estados
membros de se adheriren voluntariamente no Estado membro de acollida, en particular, no
marco dun compromiso asumido cara ao seu propio persoal desprazado, a un convenio
colectivo de traballo eventualmente mais favorable, o grao de proteccion que se lles debe
garantir aos traballadores desprazados ao territorio do Estado membro de acollida limitase,
en principio, ao previsto no artigo 3, punto 1, paragrafo primeiro, letras a) a g), da
Directiva 96/71, salvo que tales traballadores xa desfrutasen, en virtude da lexislacion ou
de convenios colectivos no Estado membro de orixe, de condicions de traballo e emprego
mais favorables en relacion coas materias previstas nesa disposicion (sentenza Laval un
Partneri, antes citada, punto 81). Non obstante, non parece que sexa asi no asunto

principal.

35 Do que precede despréndese que un Estado membro non lles pode exixir, en virtude da

Directiva 96/71, & empresas establecidas noutros Estados membros, mediante unha

332



medida como a controvertida no asunto principal, unha contia de salario como a prevista

en virtude do convenio colectivo «Edificios e obras publicas».

36 Confirma esa interpretacion da Directiva 96/71 a lectura desta & luz do artigo 49 CE, xa
que o obxectivo de tal directiva consiste, en particular, na consecucion da libre prestacion

de servizos, a cal é unha das liberdades fundamentais garantidas polo Tratado.

37 Como sinalou o avogado xeral no punto 103 das sUas conclusions, ao obrigar os
adxudicatarios de contratos publicos de obras e, de maneira indirecta, 0S Seus
subcontratistas a aplicar a retribucion minima prevista no convenio colectivo «Edificios e
obras publicas», unha norma como a Lei do Land pode impor aos prestadores de servizos
establecidos noutro Estado membro, en que os salarios minimos sexan inferiores, unha
carga econdémica adicional que pode impedir, obstaculizar ou facer menos interesante a
execucion das suas prestacions no Estado membro de acollida. Polo tanto, unha medida
como a controvertida no asunto principal pode constituir unha restricion no sentido do
artigo 49 CE.

38 Por outra parte, contrariamente ao que alegan o Land Niedersachsen e alguns dos
Gobernos que presentaron observacions ao Tribunal de Xustiza, non se pode considerar

que tal medida poida estar xustificada polo obxectivo da proteccion dos traballadores.

39 En efecto, como se sinalou no punto 29 da presente sentenza, en relacién coa contia de
salario fixada por un convenio colectivo como o controvertido no asunto principal, polos
efectos dunha normativa como a Lei do Land, aquela s6 se lle impdn a unha parte do sector
da construcion, na medida en que, por un lado, esa normativa se aplica unicamente aos
contratos publicos, con exclusion dos contratos privados, e que, por outro, ese convenio

colectivo non foi declarado de aplicacién xeral.

40 Pois ben, os autos remitidos ao Tribunal de Xustiza non contefien ningun indicio que
permita chegar & conclusion de que a proteccion que resulta de tal contia de salario, que,
por outra parte, como sinala igualmente o 6rgano xurisdicional remitente, excede a contia
do salario minimo aplicable en virtude da AEntG, so resulta necesaria a un traballador que
desenvolve a sUa actividade no sector da construcién cando este se empregase no marco

dun contrato publico de obras e non cando traballa en méritos dun contrato privado.

41 Polos mesmos motivos que 0os mencionados nos puntos 39 e 40 da presente sentenza,

tampouco se pode considerar que esa restricion poida estar xustificada polo obxectivo de
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garantir a proteccion da organizacion autonoma da vida profesional mediante sindicatos, a

que se refire 0 Goberno aleman.

42 Por ultimo, en relacion co obxectivo de estabilidade financeira dos réximes de
seguranza social, a que igualmente alude o Gobierno aleman, sostendo que a eficacia do
réxime de seguridade social depende do nivel dos salarios dos traballadores, dos autos
remitidos ao Tribunal de Xustiza non se desprende que sexa necesaria unha medida como a
controvertida no asunto principal para alcanzar o obxectivo, do que o Tribunal de Xustiza
recofieceu que non se pode excluir que poida constituir unha razén imperiosa de interese
xeral, de evitar un risco de prexuizo grave para o equilibrio financeiro do sistema de
seguridade social (véxase, en particular, a sentenza do 16 de maio de 2006, Watts,
C- 372/04, Rec. p. I- 4325, punto 103 e xurisprudencia citada)”.

V. SERVIZOS LIBERALIZADOS.

Asunto 220/06. Sentenza do 18 de decembro de 2007, Asociacion Nacional de Empresas
de Reparto y Manipulado de Correspondencia e Administracion Xeral do Estado espafiol.

Liberalizacion dos servizos postais.

“63 Por conseguinte, procede concluir que un convenio de colaboraciéon como o
controvertido no litixio principal non cumpre os requisitos lembrados no punto 58 da

presente sentenza e non pode, por iso, quedar & marxe da aplicacion da Directiva 92/50.

64 Non obstante, a existencia dun dereito exclusivo pode xustificar a non aplicacion da
Directiva 92/50, dado que, a teor do seu artigo 6, esa directiva «non se aplicara aos
contratos publicos de servizos adxudicados a unha entidade que sexa, pola sua vez, unha
entidade adxudicadora consonte a letra b) do artigo 1, sobre a base dun dereito exclusivo
do que goce en virtude de disposicidns legais, regulamentarias e administrativas
publicadas, sempre que esas disposicions sexan compatibles co Tratado».

65 Pois ben, sen que resulte necesario analizar se Correos cumpre o primeiro dos tres
requisitos enumerados no citado artigo 6 —relativo & condicidn de entidade adxudicadora de
tal sociedade—, e mesmo supofiendo que esta goce, en virtude do artigo 58 da Lei 14/2000,
do dereito exclusivo a lles proporcionar s administracions publicas os servizos postais que

constitlen o seu obxecto social, abonda con observar que, en calquera caso, non se cumpre
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o0 terceiro dos mencionados requisitos, segundo o cal a disposicion que atribla o dereito
exclusivo debe ser compatible co Tratado.

66 En efecto, mesmo supofiendo que a disposicion nacional de que se trata lle atribla ao
provedor nacional do servizo postal universal o dereito exclusivo a prestar as
administracions publicas os servizos postais non reservados conforme o artigo 7 da
Directiva 97/67 —servizos a que se circunscribe a presente analise—, esa disposicion

nacional é incompatible coa finalidade desta directiva.

67 Segundo resulta da xurisprudencia do Tribunal de Xustiza, os Estados membros non
poden ampliar segundo a slUa vontade 0s servizos reservados aos provedores do servizo
postal universal en virtude do artigo 7 da Directiva 97/67, xa que tal ampliacion seria
contraria & finalidade desa directiva que, en virtude do seu oitavo considerando, persegue
establecer unha liberalizacion progresiva e controlada no sector postal (sentenza do 11 de
marzo de 2004, Asempre e Asociacion Nacional de Empresas de Externalizacion y Gestion
de Envios y Pequefia Paqueteria, C- 240/02, Rec. p. |- 2461, punto 24).

68 Esta constatacién non sé é valida para unha reserva horizontal, € dicir, para a reserva
dun determinado servizo postal en canto tal, sendn que, co fin de garantir o efecto util do
artigo 7 da Directiva 97/67, tamén o é para a reserva vertical dun servizo deste tipo que
consista, como no asunto principal, na prestacion exclusiva de servizos postais a
determinados clientes. En efecto, tal como indica a Comisién das Comunidades Europeas,
a aplicacion da normativa espafiola controvertida no litixio principal suporia que, na
practica, todos os servizos postais que calquera entidade publica espafiola necesitase
poderian ser potencialmente prestados por Correos, con exclusion de calquera outro

operador postal, o que resultaria manifestamente contrario a finalidade da citada directiva.

(...)
En virtude de todo o exposto, o Tribunal de Xustiza (Sala Primeira) declara:

1) O dereito comunitario debe interpretarse no sentido de que non se opén a unha
normativa dun Estado membro que permite que as administracions publicas, actuando &
marxe das normas de adxudicacion dos contratos publicos, encarguen a prestacion de
servizos postais reservados, consonte a Directiva 97/67/CE do Parlamento Europeo e do
Consello, do 15 de decembro de 1997, relativa as normas comuns para o desenvolvemento

do mercado interior dos servizos postais da Comunidade e a mellora da calidade do
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servizo, a unha sociedade anénima publica de capital integramente pablico e que é o

provedor do servizo postal universal nese Estado membro.

2) A Directiva 92/50/CEE do Consello, do 18 de xufio de 1992, sobre coordinacion dos
procedementos de adxudicacion dos contratos publicos de servizos, na sua version
modificada pola Directiva 2001/78/CE da Comision, do 13 de setembro de 2001, debe
interpretarse no sentido de que se opon a unha normativa dun Estado membro que permite
que as administracions publicas, actuando a marxe das normas de adxudicacion dos
contratos publicos, encarguen a prestacion de servizos postais non reservados conforme a
Directiva 97/67 a unha sociedade andnima publica de capital integramente publico e que é
0 provedor do servizo postal universal nese Estado, sempre que 0s convenios a que tal

normativa se aplique
- acaden o limiar pertinente segundo o previsto no artigo 7, punto 1, da Directiva 92/50 e

- constituan, conforme o artigo 1, letra a), da Directiva 92/50, na sUa version modificada
pola Directiva 2001/78, contratos celebrados por escrito e a titulo oneroso, extremo cuxa

verificacion corresponde ao 6rgano xurisdicional remitente.

3) Tanto os artigos 43 CE, 49 CE e 86 CE como os principios de igualdade de trato, non-
discriminacion por razon da nacionalidade e transparencia, deben interpretarse no sentido
de que se opofien a unha normativa dun Estado membro que permite que as
administracions publicas, actuando & marxe das normas de adxudicacién dos contratos
publicos, encarguen a prestacion de servizos postais non reservados conforme a Directiva
97/67 a unha sociedade anonima publica de capital integramente puablico e que é o
provedor do servizo postal universal nese Estado, sempre que 0s convenios a que tal

normativa se aplique

— non alcancen o limiar pertinente segundo o previsto no artigo 7, punto 1, da Directiva

92/50, na sua version modificada pola Directiva 2001/78, e

- non constittan, en realidade, un acto administrativo unilateral que impofa
obrigas exclusivamente a cargo do provedor do servizo postal universal e que
se afaste sensiblemente das condicions normais da oferta comercial deste
ultimo, extremo cuxa verificacién corresponde ao drgano xurisdicional

remitente. ”
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CONTRATACION DOS ENTES INSTRUMENTAIS NA LEI 30/2007, DO 30 DE
OUTUBRO, DE CONTRATOS DO SECTOR PUBLICO.

ISABEL NOVO CASTRO.

Letrada da Xunta de Galicia.

Non pretendo con este artigo facer un estudo rigoroso da contratacion dos entes
instrumentais da Comunidade Auténoma, senon precisar cal € o réxime de suxeicion de
cada ente en funcion da sua tipoloxia, partindo para iso das xa difundidas instrucions en

materia de contratacion elaboradas pola Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia.

O artigo 2 da Lei 30/2007, do 30 de outubro, establece como o seu &mbito de aplicacion o
propio dos contratos do sector publico e, en consecuencia, o dos contratos celebrados polos
entes do artigo 3, que se estende tamén aos contratos subvencionados polos ditos entes, de
acordo co artigo 17, e os contratos que celebren os concesionarios publicos nos casos do
artigo 250.

Os suxeitos integrantes do sector publico poden ser clasificados en tres categorias:
administracions publicas, poderes adxudicadores e outros entes do sector publico que non

son nin Administracion publica nin poder adxudicador.

As ditas categorias non son poderes estancos; asi, as administracions publicas seran sempre

poderes adxudicadores, polo que concorre nelas unha dobre natureza.

Do mesmo xeito, poderemos falar de poderes adxudicadores que non son Administracion
publica e que estaran suxeitos a aplicacion da Lei 30/2007, do 30 de outubro, ainda que
nun réxime mais laxo e menos estrito que os poderes adxudicadores que Si son

administraciéns publicas.

O concepto de poder adxudicador achase intimamente unido ao de ente instrumental da

Administracion publica.
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Que é un poder adxudicador?

O concepto de poder adxudicador € comunitario e caracterizase pola presenza de tres
notas: personalidade xuridica propia, desenvolvemento de fins de interese xeral non

mercantis  nin industriais e control maioritario por un ente publico.

Cabe destacar que a existencia dun poder adxudicador non depende da personificacion
publica ou privada do ente, nin de se desenvolve ou non actividades industriais ou
mercantis, sendn da finalidade da sua actuacion, é dicir, se esta orientado ou non a

satisfacer necesidades de interese xeral.

A configuracion como poder adxudicador exixird ponderar diversas cuestions que
necesariamente deben estar presentes, asi, a falta de competencia no mercado, unida & falta
de animo de lucro, a ausencia de risco empresarial e ao eventual financiamento publico da

actividade de que se trate.

O concepto de poder adxudicador debe ser analizado no seo da Administracion autonémica

galega pola sta peculiaridade respecto da lexislacion estatal.

AS SOCIEDADES PUBLICAS DA COMUNIDADE AUTONOMA.

Segundo se dispon non artigo 12 do texto refundido da Lei de réxime financeiro e

orzamentario de Galicia:

1. - Son sociedades publicas da Comunidade Auténoma de Galicia para os efectos desta

lei:

a) As sociedades mercantis en cuxo capital exista participacion maioritaria, directa ou
indirecta, da Comunidade ou dos seus organismos auténomos e as demais entidades de
dereito publico da Comunidade Autonoma.
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b) As entidades de dereito publico con personalidade xuridica propia que por lei tefian que

adecuar a sua actividade ao ordenamento xuridico privado.

En cales das ditas sociedades podemos falar de poder adxudicador?

De conformidade co disposto no artigo 3. 2 e) da Lei de contratos do sector publico, terdn a
consideracion de Administracion pablica as entidades de dereito publico vinculadas a unha
ou varias administracions publicas ou dependentes destas que cumpran algunha das

caracteristicas seguintes:

"18 Que a sUa actividade principal non consista na producion en réxime de mercado de
bens e servizos destinados ao consumo individual ou colectivo, ou que efectlen operacidns

de redistribucion da renda e da riqueza nacional, en todo caso sen animo de lucro, ou

22 Que non se financien maioritariamente con ingresos, calquera que sexa a sua natureza,

obtidos como contrapartida & entrega de bens ou a prestacion de servizos "

Polo tanto, aqueles entes cuxa actividade principal consista na producion en réxime de
mercado de bens e servizos ou cuxo financiamento maioritario provefia de ingresos obtidos
como contrapartida desas entregas de bens ou prestacions de servizos non seran

administracions publicas.

Porén, as sociedades publicas galegas do artigo 12. 1. b) si son administracions publicas
pois, de acordo coas suas normas de creacidn, estas entidades non realizan auténticas
actividades empresariais para 0 mercado, posto que desenvolven as politicas publicas nun
sector determinado da accién administrativa ou constrien obras e infraestruturas
encargadas e pagadas pola Administracion autondmica e se financian non polos seus

ingresos no mercado, sendn por transferencias dos orzamentos da Comunidade Auténoma.

Asi, o concepto de poder adxudicador que non ¢ Administracion pablica quedara atribuido

SO &s sociedades mercantis do artigo 12. 1 a) do TRLRFO.
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AS FUNDACIONS DO SECTOR PUBLICO AUTONOMICO.

En cales das categorias mencionadas encaixan as fundaciéns do sector publico?

O artigo 3 da Lei de contratos do sector publico (en diante LCSP) exixe para falar da

existencia dunha fundacion do sector pablico a presenza dun dos dous requisitos seguintes:

1) Que estean constituidas cunha achega maioritaria, directa ou indirecta, de entidades do

sector publico.

2) Que o seu patrimonio estea integrado de forma permanente en mais dun 50% por bens

ou dereitos achegados polas referidas entidades do sector publico.

Este concepto de fundacion do sector publico axUstase ao previsto no artigo 44 da Lei
estatal 50/2002, do 26 de decembro, de fundaciéns.

Con todo, o concepto de fundacion do sector pablico é distinto no ambito autonémico; o
artigo 58 da Lei 12/2006, do 1 de decembro, de fundacions de interese galego, define as

fundacions do sector pablico como aquelas que retnan algn dos seguintes requisitos:

1) Que estean constituidas maioritariamente ou na sua totalidade con achegas provenientes
da Comunidade Auténoma de Galicia, dos seus organismos publicos ou das demais

entidades do sector pablico autonémico.

2) Que os seus ingresos provefian maioritariamente de subvencidns con cargo aos
orzamentos da Comunidade Auténoma sempre que esta forme parte dos seus 6rganos de

goberno ou direccién.
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Por tanto, fronte as fundacions do sector publico estatal as autonémicas non exixen unha
participacion permanente no capital, basta que no momento da sta constitucion exista esa
achega maioritaria da Administracion autondmica ou basta cunha participacion nos
organos de goberno e direccion que non ten por que ser maioritaria, sempre que 0S Seus
ingresos provefian maioritariamente de subvencions con cargo aos orzamentos da

Comunidade Auténoma.

Isto pode provocar que existan fundacions que tefian a dobre condicion de fundacion do

sector publico estatal e autonémico.

Ao mesmo tempo, 0 concepto permite que existan fundacidns en cuxos érganos de goberno
e direccion estea presente a Comunidade Auténoma cuxos ingresos provefian un ano de
subvenciéns e outro non; varia asi a sta configuracion como sector publico ou non en
funcién de se son subvencionadas e o grao de financiamento que respecto do seu total
supdn esa subvencion; a dita situacion da lugar ao chamado concepto dinamico do poder
adxudicador.

O concepto dinamico de poder adxudicador foi precisado pola xurisprudencia comunitaria
na sla sentenza "University of Cambrige”no asunto C 380-98, do 3 de outubro de 2000,
segundo a cal: "Tendo en conta as consideracidéns expostas, procede responder & cuarta
cuestion que a cualificacion de «entidade adxudicadora» dun organismo como a
universidade debe efectuarse sobre unha base anual, e que o periodo que debe considerarse
mais axeitado para calcular o modo de financiamento do dito organismo é o exercicio
orzamentario en que se inicia o procedemento de adxudicacion dun contrato determinado,
debendo entenderse que o dito célculo se debe efectuar tomando como base as cifras
dispofiibles ao inicio do exercicio orzamentario, ainda que tefian o caracter de previsions.
Un organismo que na data en que se inicia un procedemento de adxudicacion dun contrato
constitue unha «entidade adxudicadora», no sentido das directivas 92/50, 93/36 e 93/37,
seguira estando sometido &s exixencias das ditas directivas, no que atinxe a tal contrato, ata

a terminacién do procedemento de que se trate".
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En definitiva, seguindo a xurisprudencia comunitaria, podemos concluir que, cando a
entidade ou organismo actle con financiamento propio nun determinado exercicio

orzamentario, durante a sta vixencia carecera do caracter de poder adxudicador.

Pola contra, cando o dito financiamento provefia dun ou varios suxeitos que deban
considerarse poder adxudicador de acordo cos criterios fixados na lei, adquiriran a

condicion de poder adxudicador para o dito exercicio orzamentario.

E mais, parece que, segundo a dita sentenza, para apreciar ese financiamento maioritario
debemos observar o exercicio orzamentario en que se inicia a tramitacion do expediente de

adxudicacion do contrato.

Fixado o concepto de fundacions do sector publico autondémico, se nos centramos na
tipoloxia das fundacions existentes na Comunidade Auténoma que reciben tal

cualificativo, atopamonos co feito de que algunha delas non é propiamente unha fundacion.

Debemos distinguir as fundacidns puablicas sanitarias das restantes fundacions do sector

publico autonémico.

FUNDACIONS PUBLICAS SANITARIAS

No &mbito europeo unha das medidas comunmente adoptadas para mellorar a xestion dos
centros sanitarios foi a sia configuracién como organizacions autbnomas dotadas de

personalidade xuridica.

Estas medidas, dotadas de notable éxito segundo a Oficina Rexional para Europa da OMS,
parten en Espafia dun acordo parlamentario de decembro de 1997 para a modernizacion do

Sistema Nacional da Salde.

En desenvolvemento do dito acordo ditouse a Lei 15/1997, do 25 de abril, de novas formas
de xestion do Sistema Nacional da Saude, que ampara a xestion dos centros sanitarios
mediante calquera entidade de titularidade e natureza publica sen excluir ningunha forma

de xestidn, sempre que se respecte o caracter publico da sta personalidade.
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O artigo 111 da Lei 50/1998, de medidas fiscais, administrativas e de orde social,

posibilitou a creacion de fundacions no ambito do Sistema Nacional da Saude.

O devandito precepto cualifica as fundacidns publicas sanitarias como organismos
publicos, dotados de personalidade xuridica propia, con patrimonio e tesouraria propios,
con persoal suxeito a réxime estatutario, cun réxime orzamentario, econémico, contable e

cun sistema de intervencion e control financeiro suxeitos a Lei xeral orzamentaria (LXO).
A sUa creacién, modificacion e extincion debe ser autorizada polo Consello de Ministros.
O seu réxime de contratacion de bens e servizos é o da LCSP.

Esta conceptualizacion estatal das fundacions publicas sanitarias supdn unha aproximacion
destas a definicion que a LOFAXE fai das entidades publicas empresariais, das cales so se
diferencian en que estas Gltimas se constitlen por lei e o0 seu persoal esta suxeito ao réxime
laboral e non estatutario; son, por tanto, unha adaptacion das entidades publicas

empresariais ao ambito sanitario.

Con todo, a lexislacion estatal € moi clara, en materia de contratacién de bens e servizos

estan suxeitas & aplicacion da LCSP.

A experiencia estatal trasladouse ao ambito autonémico, todas as comunidades autbnomas,
teflan ou non transferida a xestion sanitaria, viron a transformacion dos centros sanitarios
en persoas xuridicas que lograban asi un incremento da sta capacidade operativa a través

de formulas diversas (consorcios, empresas publicas, fundacions. . .).

AS FUNDACIONS PUBLICAS SANITARIAS EN GALICIA

A Lei 5/2000, do 28 de decembro, de medidas fiscais, de réxime orzamentario e
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administrativo, estableceu na sta disposicion adicional sétima un prazo de seis meses para
que as fundacions sanitarias existentes en Galicia se transformasen en fundacions de

natureza e titularidade publica.

A modificacion das ditas fundacions e dos seus estatutos, e a creacion, modificacion e
extincion das novas exixirian aprobacion por decreto do Consello da Xunta de Galicia.

Con todo, e canto ao réxime de contratacion de bens e servizos, sO exixe 0 respecto aos
principios de publicidade e concorrencia rexéndose polas previsions contidas respecto diso

na lexislacion de contratos das administracions publicas.

Co fin de adaptar as fundacidns sanitarias as exixencias da mencionada disposicion

adicional sétima, ditouse o Decreto 276/2001, do 29 de setembro.

No seu artigo 1. 3 sinala que as fundacions sanitarias xa constituidas ou que se creen no

futuro sé poderan ser de natureza e titularidade publica.

No seu artigo 2 sinala que a creacion, modificacion e extincion das fundacions sanitarias

exixird decreto do Consello da Xunta.

No seu artigo 13 sinala que o réxime de contratacion das fundaciéns sanitarias respectara
o0s principios de publicidade e concorrencia e materializarase conforme o disposto na Leli
10/1996, do 5 de novembro, de actuacion de entes e empresas nas cales € maioritaria a

participacion da Xunta de Galicia.

Por ultimo a Lei 7/2003, do 9 de decembro, de ordenacién sanitaria de Galicia, sinala no
seu artigo 70 que todas as fundacions sanitarias constituidas polas comunidades autbnomas
son de titularidade e natureza puablicas, e a stUa creacion, modificacion e extincion seran

aprobadas por decreto do Consello da Xunta.

No seu artigo 72 sinala que o réxime de contratacion respectard os principios de
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publicidade, concorrencia e obxectividade que rexen a lexislacion de contratos das
administracions publicas de acordo co previsto na Lei 10/1996, do 5 de novembro.

Esta referencia & Lei 10/1996, do 5 de novembro, supon o sometemento das fundaciéns
publicas sanitarias ao mesmo réxime de contratacion que as restantes fundacions do sector

publico.

Con todo, este réxime contractual non se axustaba ao TRLCAP nin se axusta & actual Lei
de contratos do sector publico, xa que, atendendo & natureza e titularidade publica das
fundacions sanitarias e as caracteristicas descritas, esta claro que se encadran no artigo 1. 3
do TRLCAP e 3. 1 e) da Lei de contratos do sector publico, xa que é innegable que se
crearon para satisfacer necesidades xerais que non tefien caracter mercantil ou industrial e
se achan maioritariamente financiadas, controladas e xestionadas polo sector publico

autondmico.

Na LCSP as fundacions publicas sanitarias encaixan perfectamente no perfil do artigo 3. 2
e) que define como administracions publicas as entidades de dereito publico vinculadas a
unha ou varias administraciéns publicas ou dependentes destas que cumpran algunha das

caracteristicas seguintes:
1) Que a sta actividade principal non consista na producion en réxime de mercado de bens
e servizos destinados ao consumo individual ou colectivo, ou que efectien operaciéns de

redistribucion da renda e riqueza nacional, en todo caso sen animo de lucro.

2) Que non se financien maioritariamente con ingresos, calquera que sexa a sta natureza,

obtidos como contrapartida pola entrega de bens ou a prestacion de servizos.

As fundacions publicas sanitarias galegas son sen dubida administracions puablicas e

aplicaselles a LCSP na sua totalidade.
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AS RESTANTES FUNDACIONS DO SECTOR PUBLICO GALEGO

A Lei 12/2006, do 1 de decembro, de fundaciéns de interese galego, establece no seu artigo
61. 2 que en materia de contratacion de obras, de subministracions, de servizos ou de
asistencia sera aplicable o disposto na lexislacion de contratos das administracions

publicas.

Esta referencia & Lei de contratos debe coordinarse coas previsions da Lei 10/1996, do 5 de
novembro; por tanto, parece que segundo o artigo 3. 3 b) da LCSP son poderes
adxudicadores os entes, organismos e entidades con personalidade xuridica propia distintos
das administracions pablicas creados para satisfacer necesidades de interese xeral que non
teflan cardcter mercantil ou industrial sempre que un ou mais suxeitos que deban
considerarse poder adxudicador financien maioritariamente a sla actividade, controlen a
slia xestién ou nomeen mais da metade dos membros do seu érgano de administracion,

direccion ou vixilancia.

Sentado que as fundacions do sector publico autonémico son poderes adxudicadores,
convén sinalar que o artigo 60. 3 da Lei 12/2006, do 1 de decembro, permite que cando a
sta dotacion fundacional fose totalmente achegada pola Xunta de Galicia e sempre que
tefia sobre elas un control andlogo ao que ten sobre 0s seus propios servizos ou unidades
teran a consideracion de entes instrumentais para os efectos do artigo 3 da Lei de contratos.

A Xunta de Galicia podera encomendarlles como entes instrumentais a execucion de obras,
subministraciéns ou servizos publicos da sla competencia a través de encargos de

realizacion obrigatoria cuxa execucion supervisara o ente encomendante.
Establecendo a exixencia de que nos casos en que, para a efectividade de encomenda, a

fundacion precise prestacions por parte de terceiros, a adxudicacion quedara sometida a
LCSP nos termos previstos na Lei 12/2006, do 1 de decembro.
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O concepto de ente instrumental debe instrumentarse partindo da xurisprudencia europea,

exixindo a presenza de tres elementos que necesariamente deben concorrer:

1) Control analogo ao que se exerce sobre 0s propios servizos.

2) Dependencia estrutural e control efectivo de maneira que as tarefas encomendadas non
se fixeron de maneira distinta se as asumiu o ente dominante (a titularidade ou propiedade

maioritaria non implica control andlogo).

3) Realizacion da parte substancial da sua actividade co ente dominante.
O exposto permite que, con caracter xeral, poidamos configurar as fundaciéns do sector
publico autondémico como poderes adxudicadores e as sanitarias, ademais, como

administracions publicas.

OUTROS ENTES DO SECTOR PUBLICO AUTONOMICO.

A tipoloxia dos entes do sector publico autondmico € tan variable como a estatal e cada vez
nos sorprendemos coa aparicion dun novo ente de dificil encadramento e, como acabamos
de analizar, atopdmonos con entes que reciben unha cualificacién que non se axusta a sta

verdadeira natureza xuridica.

Non procede analizar aqui toda esa vertente de entes, baste indicar que o concepto de poder
adxudicador que non reune os requisitos de Administracion publica s6 é predicable dos
entes analizados, é dicir, das sociedades mercantis do artigo 12. 1 a) do TRLRFO e das
fundacions do sector publico autonémico, coa excepcién das fundacions publicas

sanitarias.
Os restantes entes, é dicir, organismos autbnomos, consorcios administrativos, axencias

publicas autonémicas e as fundacions publicas sanitarias son administracions publicas

integramente suxeitas & Lei de contratos do sector publico.
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REGRAS DOS CONTRATOS CELEBRADOS POLOS PODERES
ADXUDICADORES QUE NON SON ADMINISTRACION PUBLICA.

A Lei 30/2007, do 30 de outubro, realiza unha dobre clasificacion dos contratos; asi, xunto
a clasica de contrato administrativo e privado, distingue entre contratos suxeitos ou non a

regulacién harmonizada.

Esta ultima clasificacion baséase non en criterios substantivos senon no dobre criterio de
superacion dos limiares comunitarios e a exixencia de certos criterios procedementais para

a seleccion do contratista.

Atendendo a esta clasificacion, os poderes adxudicadores que non son administracions
publicas s6 celebran contratos privados, nunca contratos administrativos, tal e como sinala
a LCSP no seu artigo 20. 1.

Estes contratos privados poden estar ou non suxeitos a regulacién harmonizada en funcion

de se superan ou non os limites ou limiares sinalados nos artigos 14 ao 17 da LCSP.

Non procede pola ausencia de espazo e tempo facer unha exposicion longa e detallada da
normativa que a Lei 30/2007 establece para a contratacion dos entes instrumentais, pero si

debemaos facer referencia &s previsions contidas nos artigos 173, 174 e 175.

CONTRATOS SUXEITOS A REGULACION HARMONIZADA.

Cando un poder adxudicador realiza un contrato suxeito a regulacion harmonizada, de
acordo co artigo 173 da LCSP, estd suxeito & mesmas regras de preparacion e
adxudicacion dos contratos previstas para as administracions pablicas; con todo, no artigo
174 establécense varias excepcions que fan que a suxeicion destes entes & LCSP se deba
cualificar como media; asi, non se aplicardn as normas sobre publicidade, basta a

publicidade no DUE e na plataforma de contratacion do ente.

Tampouco seran de aplicacion as regras relativas aos criterios para apreciar o caracter
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anormal ou desproporcionado das ofertas, o cal non quere dicir que non poidan apreciar
cando estamos en presenza ou non dunha oferta desproporcionada ou temeraria, senon que

0 que parece é que non ten que determinarse nos pregos de contratacion.

Tampouco as relativas ao exame das propostas e proposta do adxudicatario, xa que parece
que ambos os actos poden ser feitos directamente polo 6rgano de contratacion, nin as
relativas a formalizacion do contrato, o cal non quere dicir que o contrato non tefia que
formalizarse por escrito, senén que o dito escrito non tera obviamente a consideracion de

documento administrativo.

Tampouco seran aplicables as regras relativas a intervencion dunha comision de expertos
para valorar os criterios subxectivos (é dicir, aqueles non avaliables mediante a mera

aplicacion de formulas previstas nos pregos).

Para estes efectos non debemos esquecer que os actos de preparacion e adxudicacion dos
contratos privados suxeitos a regulacion harmonizada son actos separables susceptibles de
impugnarse ante a xurisdicion contencioso-administrativa fronte aos relativos & execucion

e extincién do contrato, que seran impugnables ante a xurisdicion civil.

CONTRATOS NON SUXEITOS A REGULACION HARMONIZADA

Nos contratos non suxeitos a regulacién harmonizada celebrados polos entes do sector
publico que non tefian o caracter de poder adxudicador, a LCSP sinala no seu artigo 175 a
necesaria elaboracién dunhas instrucions internas que rexeran o procedemento de seleccion
e adxudicacion do contrato que deberan pérse a disposicion dos interesados e publicarse no
perfil do contratante da entidade (publicidade na web dos datos relativos & contratacion do
ente), instruciéns internas cuxa natureza non é obviamente normativa, xa que os entes do
sector publico que non tefien a natureza de Administracion pablica carecen de potestade
normativa, e cuxo contido non precisa a lei, 0 que deixa unha ampla marxe ao ente canto
ao seu establecemento; iso si, a inexistencia dunhas instrucions de contratacion levan &
imposicion da normativa prevista para a contratacion suxeita a regulacién harmonizada, €

dicir, a falta de prevision do ente instrumental canto as instrucions aplicables aos contratos
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non suxeitos & regulacion harmonizada leva consigo a suxeicion ao réxime de contratacion

mais rigoroso aplicable.
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AS DIRECTIVAS SOBRE CONTRATACION E O DEREITO DA
COMPETENCIA: A STXUE PRESSETEXT.

ANTONIO LOPEZ MINO.

Letrado da Xunta de Galicia.

SUMARIO: I. ACONTRATACION PUBLICA COMO EXPRESION DO DEREITO
DA COMPETENCIA. II. A CONTRATACION PUBLICA COMO EXCEPCION
AO DEREITO DA COMPETENCIA. Ill. A SENTENZA DO TRIBUNAL DE
XUSTIZA DA UNION EUROPEA DO 19 DE XUNO DE 2008 (PRESSETEXT) OU A
NEGATIVA DE SUBMINISTRACION A UN COMPETIDOR NUN
PROCEDEMENTO DE CONTRATACION PUBLICA: 1. FEITOS E CUESTION
PRE-XUDICIAL. 2. PRESUPOSTOS DE EXERCICIO. 3. NEGATIVA A PROVER
(REFUSAL). DOUTRINA DAS ESSENTIALFACILITIES. 4. CONCLUSION DA
AVOGADA XERAL KOKOTT: 12 SUFICIENCIA DO DEREITO DA
CONTRATACION  PUBLICA. 28, O LICITADOR DEBE GOZAR
“EFECTIVAMENTE”DE CAPACIDADE E SOLVENCIA. 32 INTEGRACION DA
SOLVENCIA ECONOMICAE  TECNICA.

1. A CONTRATACION PUBLICA COMO EXPRESION DO DEREITO DA
COMPETENCIA.

A ausencia dunha regulacion expresa da contratacion publica nas distintas versions do
Tratado da Comunidade Europea obrigou o Tribunal de Xustiza das Comunidades
Europeas (actual TXUE) a fundar a accion do dereito comunitario e a sGa propia
intervencion noutros preceptos do Tratado. E, significativamente, remitiuse as liberdades
fundamentais de circulacion de mercadorias, establecemento e prestacion de servizos
(artigos 23, 43 e 49 TCE) e non as normas sobre dereito da competencia (art. 81 e ss.
TCE).

Agora ben, unha vez que disposicions comunitarias e nacionais garantan unha proteccion
suficiente destas liberdades, mediante o acceso dos operadores comunitarios aos

procedementos de contratacion publica en condicions de igualdade de trato, non-



discriminacion, transparencia e publicidade, faise necesario que esas mesmas disposicions
protexan a participacion efectiva de tales operadores nos concretos procedementos de
contratacion, en defensa do propio mercado e dos consumidores e usuarios. No &mbito da
contratacion publica, a defensa da competencia pretende impedir que a contratacion
publica se vexa afectada por concertos anticompetitivos entre as empresas participantes,
comportamento abusivo da empresa dominante no mercado afectado pola contratacion, e
moi en especial, pola inferencia entre os contratos administrativos e as axudas de Estado

que vulneren as normas comunitarias.

Por isto o TXUE recofieceu que “o obxectivo principal dos preceptos comunitarios sobre
contratos radica non s6 na libre circulacién de mercadorias e de servizos, sendn tamén na

sGia apertura & competencia non falseada en todos os Estados membros?° .

Agora ben, o anterior non implica necesariamente a aplicacion da normativa comunitaria
da competencia ao &mbito da contratacién publica. Pola contra, a Comunidade Europea
desenvolveu un importante corpus de normativa derivada —especialmente en forma de
directiva- que, sumado as leis estatais de incorporacion, conforma un sistema xuridico
autonomo respecto do dereito antitrust e integrado no dereito publico dos Estados

membros.

1. A CONTRATACION PUBLICA COMO EXCEPCION AO DEREITO DA
COMPETENCIA.

A evidente implicacién dos principios e fins da normativa antitrust non conduciu, como

sinalamos, & sta aplicacion directa aos procedementos de contratacion publica.

Un segundo &mbito de diferenzas céntrase nos mecanismos operativos de ambas as
disciplinas xuridicas. O dereito da competencia busca achegarse 0 mais posible ao ideal da
“competencia perfecta”: mercados guiados polo equilibrio entre a oferta e a demanda;
oferentes (e de ser o caso, demandantes) non limitados, inexistencia de barreiras de entrada
aos competidores. Nos supostos de competencia imperfecta, o dereito antitrust pugna por
reducir os efectos perniciosos das ineficiencias do mercado, en beneficio dos

consumidores.

Pola contra, o dereito da contratacion publica establece un procedemento dotado de

garantias. O efecto ultimo da aplicacion de tal normativa e a tramitacion do expediente de

125 STXUE do 11 de xaneiro de 2005, Stadt Halle, C-26/03, Considerando 44.
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contratacion materializanse en que unha soa empresa (ou mais dunha, pero en unidade de
actuacion fronte a Administracion) executard a prestacion. A competencia é, daquela,
procedemental, non de mercado. De ai a limitacion da regulacién comunitaria — e nacional-
a preparacion, ao procedemento e as formas de adxudicacion; pois estas son as fases que
inflden na libre circulacion de mercadorias, na liberdade de establecemento, na libre

prestacion de servizos e nos principios derivados desas liberdades™?°,

En terceiro lugar, o dereito da competencia non opera, nin por asomo nas cada vez mais
frecuentes encomendas de xestion (in house) articuladas polas administracions puablicas
con entidades dotadas de personalidade xuridica, pero sometidas ao control absoluto
daquelas. Ben que non afondaremos mais na andlise desta figura, debemos concluir que
esta xera auténticas reservas de mercado a favor das entidades in house. Nalguns supostos,
a porcentaxe da oferta publica sobre a privada é tan grande que a encomenda pode
ocasionar a exclusion de todos ou de gran parte dos operadores privados (foreclosure) do
mercado, convertendo a entidade in house en monopolista de feito. Neste sentido, 0 caso
ASEMFO (ou caso TRAGSA) é paradigmético®®’.

I1l.  ASENTENZA DO TRIBUNAL DE XUSTIZA DA UNION EUROPEA DO 19
DE XUNO DE 2008 (PRESSETEXT) OU A NEGATIVA DE SUBMINISTRACION A
UN COMPETIDOR NUN PROCEDEMENTO DE CONTRATACION PUBLICA.

O asunto pre-xudicial “pressetext Nachrichtenagentur GmbH”(C-454/06) €, ante todo, un
caso relativo a modificacion de contratos publicos, aspecto que en absoluto nos ocupa.
Porén, das sete cuestions pre-xudiciais, a quinta presenta a posibilidade de usar técnicas
antitrust para corrixir abusos exclusionarios de posicién de dominio nun procedemento

contractual.

A sentenza non aborda este tema, pero unicamente porgque entende innecesario 0

tratamento das catro Gltimas cuestions pre-xudiciais. Si o fai a avogada xeral, Juliane

126 Conclusiéns do avogado xeral RUIZ-JARABO COLOMER ao Asunto C-412/04, 8 de novembro de
2006, Comision das Comunidades Europeas contra a Republica Italiana.

2" STXUE do 19 de abril de 2007, C-295/05, ASEMFO. 4 vista da sentenza pre-xudicial do TXUE, o TS
ditou a sentenza do 30 de xaneiro de 2008 (RE. 548/2002, relator: Ledesma Bartret). O proceso
“TRAGSA”pode ser cualificado, tanto no plano comunitario como no nacional, como minimo, de
desconcertante. En particular, a Corte de Xustiza comunitaria non se pronunciou sobre a terceira cuestion
pre-xudicial formulada polo TS, relativa & detraccion do réxime de libre competencia das obras que a
Administracién encarga a TRAGSA
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Kokott, nas suas excelentes conclusions ao asunto. Sera nelas, daquela, nas que nos

deteflamos prioritariamente.
1. - Feitos e cuestion pre-xudicial.

APA constituiuse en Austria, como cooperativa rexistrada de responsabilidade limitada,
tras a Segunda Guerra Mundial. A préctica totalidade dos diarios austriacos, asi como a
radiotelevision austriaca, a ORF, eran membros desta cooperativa. Xunto coas suas filiais,
APA é o principal operador do mercado austriaco de axencias de prensa e realiza para a

Republik Osterreich (Bund) diversas prestacions de axencia de prensa.

PN actia no mercado austriaco de axencias de prensa desde o ano 1999, pero non
elaborou mais que un nimero moi reducido de comunicados de prensa para as autoridades
federais austriacas. PN emprega menos periodistas colaboradores que APA e non dispén

de arquivos tan extensos como os desta Ultima.

No transcurso do ano 1994, é dicir, antes da sta adhesion & Unidn Europea, a Republik
Osterreich (Bund) celebrou un contrato (no sucesivo, «contrato marco») con APA, que
prevé a prestacion de determinados servizos a cambio dunha remuneracion. Este contrato
permitelles en esencia s autoridades federais austriacas consultar e utilizar informacién de
actualidade (funcion denominada «servizo basico»), solicitar informacion e comunicados
de prensa de caracter historico procedentes dunha base de datos de APA denominada
«APADoOk», asi como utilizar o servizo de textos orixinais de APA, denominado «OTS»,
tanto para a sua informacion como para a difusion dos seus propios comunicados de
prensa. A base de datos APADok contén os datos do servizo basico desde o 1 de xaneiro
de 1988 e os comunicados tratados polo servizo OTS desde o 1 de xufio de 1989.

O contrato marco formalizouse por tempo indefinido, sen prexuizo dunha clausula pola

que as partes renunciaban & resolucion deste até o 31 de decembro de 19992,

Na quinta cuestion pre-xudicial, o érgano xudicial remitente do asunto pregunta: “Se se
responde & cuarta cuestion no sentido de que a entidade adxudicadora pode adxudicar, nun
unico procedemento de adxudicacion, a prestacion de servizos non sometidos a proteccion
de dereitos exclusivos xunto coa adxudicacién de servizos sometidos a proteccion de
dereitos exclusivos: en caso de que unha empresa non estea facultada para dispor de

informacion protexida por dereitos exclusivos doutra empresa, que ocupa unha posicion de

128 Sentenza pressetext. Considerandos 8 a 11.
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dominio do mercado, ¢pode aquela xustificar a sta capacidade, conforme as normas sobre
adxudicacion de contratos, para prestar a totalidade do servizo & entidade adxudicadora,
invocando o artigo 82 CE e a obriga, que impdn este artigo & empresa que dispon dos datos
e que ocupa unha posicion dominante nun Estado membro, de transmitir a informacién en

condicions razoables?”.
2. - Presupostos de exercicio.

Os elementos que en abstracto poden sustentar o exercicio dunha accion antitrust nun
procedemento de contratacion pablica estan citados na formulacion da quinta cuestion pre-

xudicial. Podémolos clasificar en dous grandes grupos:

En primeiro lugar, os establecidos polo dereito da competencia. Ainda que falaremos mais
sobre iso, debemos comezar por dicir que, como regra Xeral, a negativa a conceder unha
licenza non constitle un abuso de posicion dominante. S6 o0 sera Se concorren
acumulativamente, “en especial”, as seguintes circunstancias “excepcionais”establecidas
pola xurisprudencia (Test Magill). Primeira: que a negativa tefia por obxecto un produto ou
un servizo indispensable para o exercicio dunha actividade determinada nun mercado
conexo. Segunda: que a negativa poida excluir toda competencia efectiva nese mercado
conexo. Terceira: que a negativa obstaculice a aparicion dun produto novo, para o cal
existe unha demanda potencial dos consumidores. Cuarta: que a negativa estea
obxectivamente xustificada. Como en todo abuso de posicion dominante de natureza
exclusionaria, a eles Unese a posicion de dominio da empresa denegadora no mercado

correspondente.

En segundo lugar, os derivados do dereito da contratacion puablica: que a empresa
licitadora posUa todos 0s requisitos necesarios para participar no procedemento, excepto a
capacidade (solvencia técnica) requirida porque os medios para a prestacion do servizo son

monopolizados por unha competidora.

Nas stas conclusions, a avogada xeral Kokott rexeita acertadamente a alegacion da
negativa a prover no marco dun procedemento de contratacion con base na non-
concorrencia dos requisitos previstos nas directivas de contratos pablicos. Non entra
daquela, na concorrencia da exixencias de dereito antitrust, as cales aparecen como

inoperantes en materia de contratacion publica.

3. - Negativa a prover (refusal). Doutrina das essential facilities.
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A alegacion esencial contida na quinta cuestion pre-xudicial parte da negativa dunha
empresa (APA) en posicion de dominio no mercado de axencias de prensa en Austria a lle
subministrar a sia competidora no procedemento de licitacion dun contrato publico a
informacidn contida en determinados arquivos, dos cales APA ¢ a titular exclusiva. Esta
conduta é cofiecida en dereito da competencia como negativa a comerciar ou negativa a

prover (refusal to deal, refusal to supply).

O modelo basico desta construcion dogmatica e xurisprudencial consiste en que unha
empresa que ten unha posicion dominante en relacion con recursos considerados como
esenciais para a subministracion de bens ou servizos en mercados conexos ou proximos
comete un abuso de tal posicion se, de forma obxectivamente inxustificada, denega o

acceso a estes a terceiros que o solicitan'®®,

Agora ben, a informacion contida nos arquivos de APA —ademais de esencial para os
competidores- esta protexida por dereitos exclusivos de propiedade intelectual e industrial
a favor da empresa dominante. Pola sla propia natureza, tales dereitos tefien un efecto
excluinte para os competidores. Se estes tivesen acceso aos elementos protexidos por tales
dereitos con base na sua esencialidade para o exercicio da sUa actividade — mesmo a
cambio dunha contraprestacion razoable —, a empresa titular careceria dos incentivos
inherentes ao monopolio para realizar os gastos e investimentos para a producion de tales

elementos.

Na sUa recente sentenza Microsoft, o Tribunal de Primeira Instancia resume a
xurisprudencia comunitaria sobre negativa a prover, tanto na vertente das essential
facilities como no suposto de implicacion de dereitos de propiedade intelectual e industrial.
Asi, o Tribunal de Xustiza considerou que unha sociedade en posicion dominante no
mercado das materias primas que, con obxecto de reservar esas materias para a sta propia
producién de produtos derivados, negaba a sta subministracion a un cliente, produtor pola
stia vez dos mesmos derivados, con perigo de eliminacion de toda competencia por parte
dese cliente, explotaba a sta posicion dominante de forma abusiva no sentido do artigo 82
CE (sentenza do Tribunal de Xustiza do 6 de marzo de 1974, Istituto Chemioterapico

Italiano e Commercial Solvents/Comision, 6/73 e 7/73, Rec. p. 223; véxase, respecto a

129 DIEZ ESTELLA, F., “4 doutrina do abuso nos mercados conexos: do “monopoly leveraging "as
“essential facilities”. Revista de Dereito Mercantil, n° 248, xullo 2003. Pax. 40.
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negativa a prestar un servizo, a sentenza do Tribunal de Xustiza do 3 de outubro de 1985,
CBEM, 311/84, Rec. p. 3261).

No asunto que deu lugar a sta sentenza do 5 de outubro de 1988, Volvo (238/87, Rec. p.
6211), preguntaba ao Tribunal de Xustiza, que cofiecia dunha cuestion pre-xudicial en
virtude do artigo 234 CE, se o feito de que un fabricante de automaobiles, titular dun dereito
de modelo relativo a pezas para carrozaria, se negase a conceder a terceiros unha licenza
para a subministracion de pezas que incorporasen o modelo protexido, debia considerarse
como un abuso de posicion dominante no sentido do artigo 82 CE. Na sUa sentenza o
Tribunal de Xustiza destacou que a facultade do titular dun modelo protexido de impedir a
terceiros fabricar e vender ou importar, sen 0 seu consentimento, produtos que
incorporasen o dito modelo constituia o contido mesmo do seu dereito exclusivo. O
Tribunal de Xustiza concluiu (punto 8) que «unha obriga imposta ao titular do modelo
protexido de conceder a terceiros unha licenza para subministrar produtos que incorporen o
modelo protexido, mesmo a cambio dunha compensacion econémica razoable, suporia
privar a ese titular do contido do seu dereito exclusivo, e a negativa a conceder tal licenza
non constitle en si mesma un abuso de posicion dominante». O Tribunal de Xustiza
engadiu, porén, que «0 exercicio do dereito exclusivo polo titular dun modelo relativo a
pezas para carrozaria de vehiculos automaobiles [podia] estar prohibido polo artigo [82 CE]
se [daba] lugar, por parte dunha empresa que ocupe unha posicién dominante, a
determinados comportamentos abusivos tales como a negativa arbitraria a subministrar
pezas de recambio aos talleres independentes, a fixacion dos prezos para as pezas de
recambio a un nivel non equitativo ou a decisién de non seguir producindo pezas de
recambio para un determinado modelo cando ainda [circulaban] moitos vehiculos dese
tipo, a condicién de que tales comportamentos [puidesen] afectar o comercio entre Estados

membros”(punto 9).

Na sentenza Magill, citada no punto 107 supra, tamén se lle pedira ao Tribunal de Xustiza,
que cofiecia dun recurso de casacién, que se pronunciara sobre a cuestién da negativa por
parte dunha empresa dominante a conceder a un terceiro unha licenza para a utilizacion
dun dereito de propiedade intelectual. O asunto que deu lugar a esa sentenza tifia por
obxecto unha decision da Comision en que esta consideraba que tres sociedades de
teledifusion abusaran da posicion dominante que ocupaban no mercado representado polas

slias respectivas listas semanais de programas e no das guias de television en que aquelas
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se publicaban, ao ampararse nos seus dereitos de autor sobre as listas de programas para
impedir a terceiros publicar guias semanais completas dos programas das diferentes canles
de television. A Comision ordenara, en consecuencia, a esas sociedades de teledifusion que
se facilitasen mutuamente, e que lles facilitasen aos terceiros que o solicitasen, sobre unha
base non discriminatoria, as stas respectivas listas co avance semanal de programas, e que
permitisen que esas partes reproducisen esas listas. A Comision precisara en particular que,
se as citadas sociedades optaban por facilitar e permitir a reproducion deses programas

mediante licenzas, as cantidades que exixisen debian ser razoables.

Na sentenza Magill, citada no punto 107 supra (punto 49), o Tribunal de Xustiza, facendo
referencia a sentenza Volvo, citada no punto 321 supra, declarou que «o dereito excluinte
de reproducién [formaba] parte das prerrogativas do autor, de modo gque unha negativa a
conceder a licenza, ainda que a faga unha empresa en posicion dominante, non pode
constituir en si mesma un abuso desta». Con remision de novo & sentenza Volvo, citada no
punto 321 supra, o Tribunal de Xustiza precisou, non obstante, que «o exercicio do dereito
excluinte polo titular [podia] dar lugar, en circunstancias excepcionais, a un

comportamento abusivo”(punto 50).

O Tribunal de Xustiza considerou pertinentes, para apreciar o caracter abusivo do
comportamento imputado s sociedades de teledifusion, as seguintes circunstancias. En
primeiro lugar, a negativa imputada &s Ultimas tifia como obxecto un produto, 0s
programas semanais das canles de television, cuxa entrega era indispensable para o
exercicio da actividade en cuestién, a edicion dunha guia semanal completa dos programas
de televisién (punto 53). En segundo lugar, esa negativa obstaculizara a aparicion dun
produto novo, unha guia semanal completa de programas de television, que as sociedades
de teledifusion referidas non ofrecian, e para a que habia unha demanda potencial por parte
dos consumidores, 0 que constituia un abuso conforme o artigo 82 CE, paragrafo segundo,
letra b) (punto 54). En terceiro lugar, a mencionada negativa non estaba xustificada (punto
55). En cuarto lugar, por ultimo, esas sociedades de teledifusion reservaran para si
mediante o seu comportamento un mercado secundario, o das guias semanais de television,

excluindo calquera competencia en tal mercado (punto 56).

No asunto que deu lugar a sentenza Bronner, citada no punto 112 supra, solicitabaselle ao
Tribunal de Xustiza, ao que se lle formulara unha cuestion pre-xudicial en virtude do artigo

234 CE, que se pronunciase sobre se o feito de que unha empresa xornalistica, cunha cota
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considerable do mercado austriaco de diarios e que explotaba o Unico sistema de
reparticion de xornais a domicilio de ambito nacional existente en Austria, lle negase o
acceso ao dito sistema, a cambio dunha contraprestacion adecuada, ao editor dun xornal
competidor, ou sé o concedese se este ultimo lle encargaba a esa empresa determinados
servizos complementarios, constituia un abuso de posicion dominante contrario ao artigo
82 CE.

Nesa sentenza (punto 38), o Tribunal de Xustiza sinalou ante todo que, ben que nas
sentenzas Istituto Chemioterapico Italiano e Commercial Solvents/Comision e CBEM,
citadas no punto 320 supra, o Tribunal de Xustiza considerara abusivo o feito de que unha
empresa que ocupaba unha posicion dominante nun mercado determinado se negase a
abastecer a unha empresa coa cal competia nun mercado afin, das materias primas e dos
servizos indispensables para o exercicio das actividades da sua competidora,
respectivamente, o fixo na medida en que o citado comportamento podia eliminar toda

competencia por parte desta ultima.

Seguidamente, o Tribunal de Xustiza indicou (punto 39) que, nos puntos 49 e 50 da
sentenza Magill, citada no punto 107 supra, confirmara que a negativa a conceder unha
licenza por parte do titular dun dereito de propiedade intelectual, ainda que se tratase
dunha empresa en posicion dominante, non podia constituir en si mesma un abuso desta;
pero que o exercicio do dereito excluinte polo titular podia dar lugar, en circunstancias

excepcionais, a un comportamento abusivo.

Por ultimo, o Tribunal de Xustiza lembrou as circunstancias excepcionais que definira na

sentenza Magill, citada no punto 107 supra, e a continuacion manifestou (punto 41):

«...] mesmo supofiendo que esta xurisprudencia relativa ao exercicio dun dereito de
propiedade intelectual sexa aplicable ao exercicio dun dereito de propiedade doutro tipo,
para que [esa] sentenza [...] poida ser invocada con obxecto de afirmar a existencia dun
abuso no sentido do artigo [82 CE] nunha situacion como a que € obxecto da [...] cuestion
pre-xudicial, seria preciso, ademais, non s6 que a denegacién do servizo que constitle a
reparticion a domicilio puidese eliminar toda competencia no mercado dos xornais por
parte de quen solicita o servizo e non se puidese xustificar obxectivamente, senon,
ademais, que 0 servizo, en si mesmo, fose indispensable para o exercicio da actividade
deste, no sentido de que non houbese ningunha alternativa real ou potencial ao citado

sistema de reparticion a domicilio. »
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Na sentenza IMS Health, citada no punto 107 supra, o Tribunal de Xustiza pronunciouse
de novo sobre as condicidns en que a negativa dunha empresa a lle outorgar a un terceiro
unha licenza para a utilizacion dun produto protexido por un dereito de propiedade

intelectual podia constituir un abuso de posicion dominante no sentido do artigo 82 CE.

O Tribunal de Xustiza reafirmou ante todo (punto 34), con referencia & sentenza Volvo,
citada no punto 321 supra, e & sentenza Magill, citada no punto 107 supra, que, segundo
reiterada xurisprudencia, o dereito exclusivo de reproducién formaba parte das
prerrogativas do titular dun dereito de propiedade intelectual, polo que a negativa a
conceder unha licenza, ainda que fose por parte dunha empresa en posicion dominante, non
podia constituir en si mesma un abuso desta. Sinalou tamén (punto 35) que resultaba desa
mesma xurisprudencia que o exercicio do dereito exclusivo polo titular podia dar lugar, en
circunstancias excepcionais, a un comportamento abusivo. A continuacion, tras lembrar as
circunstancias excepcionais enunciadas na sentenza Magill, citada no punto 107 supra, 0
Tribunal de Xustiza declarou (punto 38) que desa xurisprudencia se desprendia que, para
gue a negativa dunha empresa titular dun dereito de autor a permitir 0 acceso a un produto
ou a un servizo indispensable para desenvolver unha actividade determinada se puidese
cualificar de abusiva, abonda que se cumpran tres requisitos con caracter acumulativo, a
saber, que esa negativa obstaculice a aparicion dun produto novo para o que exista unha
demanda potencial dos consumidores, que careza de xustificacion e que poida excluir toda

competencia nun mercado derivado.

Da xurisprudencia antes evocada resulta que o feito de que unha empresa en posicion
dominante denegue a concesion a un terceiro dunha licenza para a utilizacién dun produto
protexido por un dereito de propiedade intelectual ou industrial non pode constituir por si
mesmo un abuso de posicién dominante no sentido do artigo 82 CE. Sé en circunstancias
excepcionais o exercicio do dereito exclusivo polo titular do dereito de propiedade

intelectual ou industrial pode dar lugar a tal abuso.

Tameén desa xurisprudencia resulta que deben considerarse circunstancias excepcionais, en

especial, as seguintes:

— en primeiro lugar, que a negativa tefia por obxecto un produto ou un servizo

indispensable para o exercicio dunha actividade determinada nun mercado conexo;

— en segundo lugar, que a negativa poida excluir toda competencia efectiva nese mercado

Cconexo,
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— en terceiro lugar, que a negativa obstaculice a aparicién dun produto novo para 0 que

existe unha demanda potencial dos consumidores.

Cando se demostre que concorren tales circunstancias, a negativa do titular en posicion
dominante a conceder unha licenza pode infrinxir o artigo 82 CE, a menos que estea

obxectivamente xustificada.

Procede observar que a circunstancia de que a negativa obstaculice a aparicion dun
produto novo para 0 que existe unha demanda potencial dos consumidores so figura na

xurisprudencia relativa ao exercicio dun dereito de propiedade intelectual ou industrial.

Por ultimo, hai que engadir que, para que a negativa a dar acceso a un produto ou a un
servizo indispensable para o exercicio dunha actividade determinada se poida considerar
abusiva, deben diferenciarse dous mercados, a saber, por unha parte, un mercado
constituido por ese produto ou servizo e no cal a empresa que denega a subministracion
deste ten unha posicién dominante e, por outra, un mercado conexo en que o produto ou o
servizo en cuestion se utiliza para a elaboracion doutro produto ou para a prestacion doutro
servizo. Cémpre precisar que o feito de que o produto ou o servizo indispensable non sexa
comercializado de maneira separada non exclue, de entrada, a posibilidade de identificar
un mercado diferente (véxase, nese sentido, a sentenza IMS Health, punto 107 supra, punto
43). De tal forma, o Tribunal de Xustiza expuxo no punto 44 da sentenza IMS Health,
citada no punto 107 supra, que bastaba que se puidese determinar un mercado potencial,
incluso hipotético, e que asi sucedia cando os produtos ou servizos eran indispensables
para desenvolver unha actividade determinada e existia unha demanda efectiva deles por
parte das empresas que pretendian desempefiar esa actividade. O Tribunal de Xustiza
concluiu no punto seguinte da sta sentenza que era decisivo que se puidesen determinar
duas fases de producion distintas, que estivesen relacionadas entre si porque o produto

anterior fose un elemento indispensable para subministrar o produto derivado™*°.

4. - Conclusion da avogada xeral Kokott.

Ao analizar a quinta cuestion pre-xudicial, a avogada xeral responde & pregunta de se un
empresario pode demostrar a stUa capacidade para a execucion dun contrato pablico de
servizos simplemente afirmando que outra empresa esta obrigada, conforme o artigo 82

CE, a por & sta disposicion determinados datos en condicidns razoables.

130 STPI do 17 de setembro de 2007, Microsoft, (T-201/04), Considerandos 320 a 335.
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Os antecedentes desta cuestion constitieos o feito de que a prestacion de servizos de
axencia de prensa como 0s que aqui demandan as autoridades federais austriacas presupon
0 acceso a un extenso arquivo en que se poden consultar, entre outras cousas, informacions
e textos histdricos. Segundo a informacién da resolucion de remision, PN non dispon de
ningun arquivo historico que se poida comparar, nin de lonxe, ao de APA. Esta, pola sua
parte, tampouco lles concede aos seus competidores 0 acceso aos seus arquivos, a0 menos
non co fin da revenda dos datos consultados. Polo tanto, débese dilucidar se PN pode
alegar, malia o anterior, como proba da sua capacidade, no sentido do artigo 31 da
Directiva 92/50, que ten dereito a acceder aos arquivos de APA e, en particular, & sta base
de datos APADok.

Con iso faise alusion & doutrina das «essential facilities», sobre a que se discute no dereito
da competencia. Conforme a xurisprudencia aplicable, no marco do artigo 82 CE pddese
considerar que existe un comportamento abusivo (en todo caso, s en determinadas
circunstancias extraordinarias) cando unha empresa en posicion de dominio se nega a
conceder a outras empresas 0 acceso a bens, servizos ou datos indispensables («essential
facilities»). En tales casos pddese deducir do artigo 82 CE unha obriga de contratar para a

empresa en posicion de dominio™.

A avogada xeral responde negativamente & aplicacion da doutrina das essential facilities
aos procedementos de contratacion publica polas razéns que seguen:

12, - Suficiencia do dereito da contratacién pablica.

No presente caso, porén, non é necesario abordar a cuestion de se unha base de datos como
o0 arquivo APADok mantido por APA contén datos indispensables para 0s seus
competidores e, xa que logo, representa unha «essential facility», e se existen aqui
circunstancias extraordinarias que obriguen a APA a conceder aos seus competidores o

acceso aos seus arquivos nunhas condiciéns razoables™.
28, - O licitador debe gozar “efectivamente "de capacidade e solvencia.

En efecto, un prestador de servizos que, con vistas & sta admision nun procedemento de
licitacion, se refira a medios doutros organismos, debe probar que pode efectivamente

dispor deses medios. En caso contrario, a entidade adxudicadora non podera establecer

131 Conclusions pressetext. Considerandos 131 a 133.
132 |1d. Considerando 134.
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unha comparacién valida da sta capacidade coa doutros posibles prestadores de

servizos'®,

A Directiva 2004/18/CE inclGe no seu artigo 48, puntos 2 e 3, unha relacion numerus
clausus de medios para “avaliar ¢ comprobar”as capacidades técnicas e economicas dos
operadores econdémicos que se presenten a un procedemento de contratacién publica.
Facilmente se advirte que os citados son instrumentos que permiten probar a realidade
actual da solvencia (asi, relacion de contratos anteriores acompafiada por certificados de
boa execucidn, indicacion do persoal técnico e das instalacions e medios materiais,

mostras, descricions e fotografias dos produtos)**.

Se a entidade adxudicadora confiase na meramente potencial disposicion do prestador de
servizos sobre os medios en cuestion, correria o risco de lle adxudicar o contrato a un
empresario cuxa capacidade posteriormente (por exemplo, en caso de dificultades para
acceder aos medios necesarios) se demostre dubidosa. E, asemade, poderia estar privando
do contrato a outro empresario que conte realmente coa capacidade necesaria. Tal forma de
proceder non satisfaria nin a igualdade de oportunidades para todos os prestadores de

servizos nin o principio de boa xestién financeira no procedemento de licitacion™.
32 - Integracion da solvencia econdmica e técnica.

Nos seus numeros 3 e 4, o artigo 48 da directiva permitelles aos licitadores “integrar”,
“completar”, “suplir”, “substituir”ou, en termos literais, “‘e para un contrato determinado,
basearse nas capacidades doutras entidades, independentemente da natureza xuridica dos
vinculos que tefia con elas. En tal caso, debera demostrar ante o poder adxudicador que
dispora dos medios necesarios para a execucion do contrato, por exemplo, mediante a
presentacion do compromiso destas entidades de por & disposicion do operador econémico
0s medios necesarios. Nas mesmas condicions, as agrupacions de operadores econémicos

poderanse basear nas capacidades dos participantes nas agrupacions ou doutras entidades”.

133 1d. Considerando 135.

134 Non obstante o anterior, o artigo 48. 2 cita tres medios que incorporan elementos de virtualidade e de
futuro en canto & actualidade da solvencia afirmada: f) para os contratos publicos de obras e de servizos
indicando, unicamente nos casos adecuados, as medidas de xestion ambiental que o operador econémico
podera aplicar ao executar o contrato; g) declaracién que indique o cadro de persoal medio anual do
prestador de servizos ou do empresario e a importancia do persoal directivo durante os tres Gltimos anos; h)
declaracion sobre a maquinaria, o material e 0 equipamento técnico de que dispora o prestador de servizos
OU 0 empresario para executar o contrato; e en particular, i) indicacién da parte do contrato que o prestador
de servizos ten eventualmente o propésito de subcontratar;

135 1d. Considerando 135
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En termos similares pronanciase o artigo 47, puntos 2 e 3, para a solvencia econémica e

financeira.

A directiva é asi moi xenerosa & hora de facilitar a proba da solvencia. Segundo o noso
criterio, a habilitacion concedida polos artigos 47 e 48 presenta tres vantaxes. 1) Non
presenta limites cuantitativos ou porcentuais; 2) Non exixe un vinculo organizativo entre o
licitador e a “entidade terceira”; 3) A Administracion contratante non pode exixir mais ala
do “compromiso”de ambas as entidades para a posta en disposicion dos medios suficientes

para a execucion do contrato.

Ainda que este extremo mereza un estudo mais profundo, entendemos que a Directiva
2004/18 non establece limites & integracion da solvencia econdmica e técnica por terceiros.
Nisto, asi como no momento da sua operatividade, diferénciase da subcontratacion, cuxa
limitacion a unha “parte”do contrato foi recofiecida polas normativas comunitaria e

nacional**®.

En segundo lugar, a directiva habilita este sistema de integracion da solvencia tanto para as
empresas que formen parte dun grupo de sociedades como para aqueloutras que adopten
canles de cooperacion non asociativa sen6n tan s6 mercantil. Por iso, non exixe a
constitucién dunha unién temporal de empresas, respecto a cal se ofrece como instrumento

alternativo.

Abonda, pois, un mero ‘compromiso’ entre as entidades. O termo utilizado non se cinxe a
presenza dun contrato; bastaria cun acordo de colaboracion ou calquera outro instrumento
cooperativo, sempre que constituise garantia suficiente para a Administracion contratante.

Serd, pois, aquela a que deba valorar a suficiencia do compromiso en cada caso concreto

En relacion co caso, Kokott conclie que unha axencia de prensa como PN non pode

afirmar que ten dereito a acceder aos arquivos de APA, sendn que debe demostrar de forma

136 0 artigo 25 dispon que no prego de condicions o poder adxudicador podera pedir ou poderé ser obrigado
por un Estado membro a pedir ao licitador que mencione na oferta a parte do contrato que se propofia
subcontratar a terceiros, asi como os subcontratistas propostos.

En canto ao contrato de concesion de obras publicas, o artigo 60 da Directiva dispon que “O poder
adxudicador podera: a) ben impor ao concesionario de obras publicas que confie a terceiros unha porcentaxe
dos contratos que represente, como minimo un 30% do valor global das obras obxecto da concesion,
prevendo, a0 mesmo tempo, a facultade de que os candidatos incrementen esa porcentaxe; esta porcentaxe
minima debera constar no contrato de concesion de obras; b) ben invitar os candidatos & concesion a que
indiquen nas slas ofertas, se procede, a porcentaxe do valor global das obras obxecto da concesidn que se
propofien confiar a terceiros”.

A LCSP é mais nidia & hora de establecer o caracter parcial da subcontratacion, a cal non excedera, salvo
prevision do prego en contrario, a porcentaxe do 60% do importe da adxudicacion
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concreta que ese acceso lle foi efectivamente concedido, ben en forma de compromiso
expreso, ben mediante un contrato de licenza xa celebrado. Do contrario, non podera
xustificar satisfactoriamente a sia capacidade nun procedemento de licitacion referindose

aos arquivos de APA™.

Os prazos, xeralmente curtos, en que se deben resolver os procedementos de adxudicacion
a cotio non permiten a aclaracion, con frecuencia ardua, de cuestions xuridicas complexas
en relacion con o artigo 82 CE e a doutrina das «essential facilities». Calquera conflito
xuridico que xurda ao respecto debe ser dirimido pola empresa afectada antes de licitar

para un contrato puablico.

Por conseguinte, acerca da quinta cuestion procede declarar que un empresario non pode
demostrar a sta capacidade para a execucion dun contrato publico de servizos afirmando
simplemente que outra empresa esta obrigada, consonte o artigo 82 CE, a por a sla

disposicién determinados datos en condiciéns razoables™®.

37 1d. Considerando 136.
138 Conclusions pressetext. Considerandos 131 a 138.
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