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I. INTRODUCION.

A formulacién do proxecto de contrato ten lugar principalmente através da ela-
boracion e publicacidn dos pregos contratuais que predeterminan — en degraus varibeis
dependendo de cal for o obxecto do contrato e o sistema de seleiciéon do co-contratante
da Administracién — o contido do futuro contrato, ao tempo que regulan o procedimen-
to de adxudicacion do mesmo.

Esta existéncia dun contido contratual predeterminado non € privativa da contra-
tacién administrativa nen é tampouco un endemismo do Direito espafiol. Non é unha
particularidade da contrataciéon administrativa porque tamén noutros sectores do orde-
namento poden-se localizar fenomenos de elaboracién unilateral do contido contratual
(asi acontece, por exemplo, no ambito da contratacion mercantil). Tampouco esta solu-
cidn é descofiecida en ordenamentos como o francés, o italiano ou o comunitario euro-
peu e, en xeral, en todos aqueles nos que a adxudicacion dos contratatos pliblicos se rea-
lice através de procedimentos inspirados nos principios de concorréncia e publicidade.

Xunto coa autorizacion do gasto correspondente, a aprobacion do Prego de
Clatisulas Administrativas Particulares (en diante, PCAP) pon fin 4 fase que podemos
denominar de preparacion do contrato, culminando un esquema contratual listo para ser
apresentado & concorréncia das empresas interesadas. Porén, a vixente Lei de Contratos
das Administracions Publicas (en diante, LCAP) semella non lles ter dado aos pregos
contratuais toda a importdncia que na prética tefien. Se un dos trazos xerais da Lei &,
como recofiece a sua Exposiciéon de Motivos, o de ter elevado de rango matérias ante-
riormente reguladas en normas regulamentarias, os pregos contratuais non correron a
mesma sorte: a Lei apenas lles dedica cinco artigos' e, en consecuéncia, a remision ao
RXCE, que neste ponto debe reputar-se vixente, segue a ser obrigada.

1 Art. 49 a 53, Cap. I, Tit. IIT, Livro 1.
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A respeito dos PCAP, o art. 50 LCAP estabelece que “as clatsulas dos Pregos
particulares consideran-se parte integrante dos respeitivos contratos”. Para algiins auto-
res, este preceito supon a confirmacion legal da natureza negocial dos PCAP?, cuestion
fundamentalisima da que depende non s6 o réxime xuridico destes pregos sendén mesmo
o do eventual contrato.

Sen embargo, e para irmos xa entrando en matéria, interesa salientar que que o
preceito que se ven de citar non di que sexan, mas s6 que “se consideraran parte inte-
grante dos respeitivos contratos” o cal, desde algiin ponto de vista pode ser mais ben o
recofiecimento expreso de que non son parte dos ditos contratos, val dicer, que non
tefien natureza contratual’.

Antes de exp6r a posicién que neste traballo se mantén, cumpre examinar cal é
o estado da cuestidén na doutrina e na xurisprudéncia espafiola e estranxeira.

1L OS PCAP NA DOUTRINA.

1. Na doutrina espafola.

Na doutrina espafiola, ainda que o tema non tefia sido tratado de maneira com-
pleta ¢ detida, a tese da natureza contratual dos pregos - tanto dos PCAX como dos
PCAP - parece ser a maioritdria. Dentro da mesma cabe inscreber a PARADA
VAZQUEZ“ Tamén GARCIA DE ENTERRIA ¢ FERNANDEZ RODRIGUEZi quen
sostefien “a natureza contratual e non regulamentiria dos pregos”, e outros autores
como TORNOS MAS‘ ou FERNANDEZ FARRERES'.

Outros autores como BOQUERA OLIVER ou VILLAR PALASI, mesmo non
afirmando claramente a natureza regulamentdria dos PCAP parecen sosté-la, ao menos
polo que se refire a algunhas das suas partes. O catedratico de Valéncia entende que no
PCAP poden diferenciar-se duas partes: por un lado, as condicions do procedimento de

2 Asi TORNOS MAS (cfr, “Actuaciones relativas a la contratacion: pregos de clatsulas administra-
tivas y de prescripciones técnicas, perfeccion y formalizacion de los contratos, prerrogativas de la
Administracion”, en “Comentario a la Ley dc Contratos de las Administraciones Publicas”, Civitas, Madrid,
1996, pax. 267 ¢ ss.), quen os define como “o documento base do contrato conforme ao cal este ten de ser
cumpndo a0 se incluir nos ditos pregos os pactos ¢ condicions definidores dos direitos das partes (art. 14
LCE)”. Acrescenta ainda este autor que “partindo desta definicion legal, a xurisprudéncia ten repetido rei-
teradamente que os pregos son a lei do contrato, afirmacién sucesivamente matizada relativamente ao seu
concreto significado (...) os pregos determinan o contido da relacidn contratual na medida en que sc convir-
ten en clatsulas do contrato”.

3 Oart. 14da derrogada LCE, pola sua parte, estabelecia que os PCAP “incluiran os pactos e condi-
cions definidoras dos dircitos e as obrigas que asumiran as partes no contrato™, para engadir despois que “as
declaraciéns contidas nestes pregos non poderan ser modificadas polos respeitivos contratos, salvo o que se
dispén nesta Lei”. Xa que logo, a LCE diferenciaba nitidamente entre o PCAP e o contrato, ¢ recoficcia
implicitamente que ambos tifian naturezas xuridicas tamén diferentes.

4 Cfr. 0 seu “Derccho Administrativo”, t. I, Marcial Pons, Madrid, 1995, pax. 298. Este autor, refe-
rindo-se 4 relacidn de subordenacidn que existe entre os Pregos Xerais e os PCAP, entende que “non sc trata
dunha relacion de xerarquia normativa, xa que en nengln caso tefien natureza normativa os PCAP que son,
en definitiva, os determinantes reais do contido contratual, ¢ parte integrante dos contratos (art. 50)”

5 Cfr.,, “Curso de Derecho Administrativo™, t. I, Civitas, Madrid, 1997, pax. 698 e 699.
6 Cfr, op. cit., pax. 269.

7 Cftr., voz “Pregos de Clatsulas Administrativas”, na “Enciclopedia Juridica Basica”, Civitas,
Madrid, 1995, pax. 4907 a 4909. Sinala este autor que “en canto 4 natureza dos pregos, estes carccen de toda
substancia normativa en scntido proprio, sendo puramente contratual en canto que simples pezas integran-
tes dun contrato que tiran a sua forza precisamente, da sua inclusiéon no mesmo polas partes contratantes”.
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seleicion e polo outro, o prego de condicions do contrato propriamente dito. As conse-
cuéncias xuridicas da distincion son claras: “O prego de condiciéns do procedimento é un
regulamento; o prego de condiciéns do contrato antecipa futuras clatisulas contratuais™.

Na mesma lifia, ben que de xeito menos tallante, opina VILLAR PALASI que o
PCAP encerra duas realidades xuridicas: “o prego de condicions do procedimento de
seleicion (subhasta, concurso, concurso-subhasta), que se limita a reproducir ou ampliar
nalg(n caso as normas vixentes na matéria, € que ten caracter regulamentario mais que
contratual, € o Prego de condicions do contrato, que cumpre unha dupla funcion: antes
de nascer o contrato indica aos interesados as condicions que deben reunir as suas pro-
posicions (homoxeneidade das ofertas) e descrebe as caracteristicas da prestacion que a
Administracion precisa, duracion e prazo de execucion, tipo da licitacion etc. (...); cando

99

o contrato nasce, convirte-se en claiisula contratual reitora dos seus efeitos xuridicos™.

MEILAN, pola sua parte, adopta una postura ecléctica ao constatar a dupla con-
sideracion legal e xurisprudencial dos pregos contractuais: norma obxectiva e idem sub-
xectiva ou contratual, na medida en que “forma parte do contido do contrato™".

Finalmente, algin outro autor, como MORENO GIL, parece cualificar - ao
menos implicitamente - o PCAP como norma obxectiva, cunha eficacia xuridica que
trascende do meramente contratual®.

2. Na doutrina francesa.

Na doutrina francesa, a consideracion dos Cahiers de Charges — tanto dos xerais
(CCAG) como dos particulares (CCAP), coas especialidades que apresenta a concesion
de servizo publico, ¢ unanime: as disposicions dos mesmos que recollen as regras xerais
segundo as que se ten de executar o contrato, son de natureza contratual; as que tefien
por obxecto a regulaciéon do procedimento de adxudicacion, son de natureza regula-
mentaria e poden ser invocadas non s6 polas partes del contrato, mas tamén polos can-
didatos ao mesmo e os terceiros en xeral'.

8 Cfr., “La seleccion de contratistas”, IEP, Madrid, 1963, pax. 43. Engade este autor que “o prego de
condicidns particulares da subhasta, concurso ou concurso-subhasta regula o procedimento a seguir. Para iso
aplica, ou completa, os preceitos legais ¢ regulamentérios vixentes” (pax. 44).

9 Cfr., “Apuntes de Derecho Administrativo”, t. I1, Catedra del Prof. Villar Palasi, Madrid, 1977, pax.
263 ¢ tamén “Principios de Derecho Admimistrativo”, cit., pax. 78 a 80.

10 Cfr., “La distincion entre norma y acto administrativo”, ENAP, Madrid, 1967, pax. 68.

11 “Is10 supon que os licitadores, polo simples feito de o seren, aceitan plenamente o prego de condi-
cions particulares, cuxo contido, por esta razon, ten un valor normativo indubidabel e claro” (cfr., “La revi-
sion .7, cit., pax. 155).

%2 Esta consideracion especial dos cahiers de charges nas concesions de servizo publico arrinca de
JEZE - cfr. “Los principios generales del Derecho Administrativo”, trad. de C. Garcia Oviedo, t. 1, Madrid,
1928, pag. 71 -, quen inclue dentro dos que el denomina “actos xuridicos complexos” o “prego de condi-
cidns para a concesion de obras publicas”; ¢ dicer, que para este autor o prego de condicions é un documento
que contén distintos actos xuridicos de natureza tamén diferente (unilateral e normativa).

Un recente ditame do Conseil d’Etat, de 10 de xullo de 1996, afonda na distincion, dentro destes con-
tratos, entre clausulas puramente contratuais e idem. regulamentarias - no ben entendido de que este caracter
regulamentario da-s¢ non entre as partes do contrato, mas frentc aos terceiros utentes ou afectados -, declaran-
do admisibel un recurso por excés de pouvoir prantexado polo vicifio dun imdbel en réxime de co-proprieda-
de, contra a clatsula dun contrato de xestion do servizo de recollida de lixo, pola que se obrigaba, no que aqui
mteresa, as comunidades de vicifios a custearen parcialmente os contentores. Considera o Consello de Estado
que tal clausula ¢ de cardcter regulamentario e que, por tanto, pode ser impugnada por un terceiro ante o xuiz
do recurso por excés de pouvoir (ctt., a nota de TERNEYRE, en CJEG, novembro de 1996, pix. 383 e ss.). No
mesmo sentido o arrét de 30 de outubro de 1996 que, a instancia de terceiros allcos ao contrato, anula certas
clatisulas contidas no Cahier de charges anexo ao contrato celebrado entre o Estado francés e a Societé des
Autoroutes du Sud de France (comentado por COMBREXELLE en RFDA n° 4/1997, pax. 726 ¢ ss.).
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3. Na doutrina italiana.

Na doutrina italiana, a natureza xuridica dos Capitolati Particolare ¢ pacifica:
trata-se de normas de natureza contratual adoptadas unilateralmente pola
Administracion e aceitadas pola outra parte”.

II. OS PCAP NA XURISPRUDENCIA.

Para a xurisprudencia espafiola maioritdria, os PCAP tefien natureza contratual'
e, neste sentido ten de se entender a sua cualificaciéon xurisprudencial como “lei do con-
trato”, con forza vinculante para o contratista ¢ a Administracién'® e prevalente sobre a
escritura de formalizacién do contrato'.

Noutras ocasions — nomeadamente, pero non s, en relacién co concurso - cuali-
fica-se aos pregos - agora preferentemente denominados “bases” - como lei do proce-
dimento de seleicidn de contratistas'” ou “titulo xuridico base da licitacion™"*.

O PCAP ¢ lei, pois, en dous sentidos:

- No primeiro, é-o co significado de norma contratual: norma aceitada polas par-
tes dun convénio como reitora da sua conduta reciproca futura.

- No segundo, é-0 no sentido mais literal do termo: como norma obxectiva que,
por ser produto da Administracion non pode ser senon de rango regulamentario. E neste

13 Cfr., MELE, “I contratti dclle Pubbliche Amministrazioni”, Giuffré, Milano, 1983, pax 63 a 69, ¢
tamén FAZIO, “L’attivita contrattuale della Pubblica Amministrazione”, vol. I, Giuffré, Milano, 1988, pax.
38 e ss.

14 A S.TS de 28 de xufio de 1983, Sala 3, relator Roldédn Martinez (Ar. 6796) considera que “... &
incuestiondbel que os PCAP forman parte do contido do contrato a celebrar, constituen un conxunto de pac-
tos expresos concertados polas partes, tefien natureza negocial que deben aprobar-se e aceitar-se con ante-
rioridade 4 licitacion, nese prego inclucn-se os pactos e condicidns definidores dos direitos e obrigacidns que
asumiron as partcs do contrato”.

15 Asina S.TS de 21 de xaneiro de 1994, Sala 3%, Secc. 3 relator Morenilla Rodrigucz (Ar. 144): “Esta
Sala ten reiteradamente declarado (Sent. de 10 de marzo de 1982 - Ar. 1692; 6 de febreiro e 8 de novembro
de 1988 - Ar. 695 e 8795- ¢ 22 de xaneiro de 1990 - Ar. 402) que o prego de condicions na contratacién
administrativa constitue a lex contractus con forza vinculante para a contratante ¢ a Administracion”. Tamén
nas anteriores Ss.TS de 20 de abril de 1992, Sala 3%, Secc.4°, relator Reyes Monterreal (Ar. 3927) - “O PCAP
¢ para as partes a lci do contrato, calquer que for o obxecto deste” (Ar. 1692-82, 926-85, 9287-87, 645-88)
polo que ten de estar-se sempre ao que neste se consignara para o cumprimento deste (Ar. 6067-88)” - e de
3 de febreiro de 1992, da mesma Sala, seccion e relator que a anterior (Ar. 1479), que cualifica ao PCAP
como “réximen obrigacional do contrato”.

16 Cfr,, Ss.TS de 25 de abril de 1990, Sala 3%, Secc. 7%, relator Moreno Moreno (Ar. 2838); de 20 de
abril dc 1992, Sala 3?, Secc. 4%, relator Reyes Monterreal (Ar. 3927) ¢ de 21 de xanciro de 1994, cit., entre
outras.

17" Ainda que sc utilicen indistintamente ambas expresions - lei do contrato ¢ lei do concurso - como
sindnimas. Asi na S.TS de 3 de abril de 1990, na que se afirma como irrebatibel “a regra de que o prego de
condicions, como norma fundamental da convocatoéria é a lei do contrato con forza vinculante para ambas
partes” ou na de 26 de outubro de 1993, Sala 3%, Secc. 5, relator Garcia-Ramos Iturralde (Ar. 7915) que,
analisando a adxudicacion definitiva dunhas obras non considera que tal acto, “a todas luces discricionario,
sexa constitutivo dun acto arbitrario tomado sen base obxectiva ao se suxcitar o prego de condiciéns, que
constitue a lei do contrato entre as partes, ao outorgar 4 oferta mais vantaxosa economicamente conxunta-
mente coas pontuacions obtidas no baremo do prego ao valorar o proxecto”. Como sinalara BOQUERA, esta
imprecision xurisprudencial responde a que os Tribunal adoita falar de maneira indeferenciada das duas par-
tes que compofien o PCAP, que el denomina “prego de condiciéns do procedimento de scleicion™ e “prego
de condiciéns do contrato” (cfr., op. cit., pax. 43, nota 46).

18 Expresion utilizada pola S. TS de 27 de xufio de 1980, Sala 3°, relator Garralda Valcércel (Ar. 3364).
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mesmo sentido - lei do concurso ou da oposicion — que a expresion utiliza-se en rela-
cién cos procedimentos de seleicidon de funcionarios”.

En calquer caso, non sempre se diferéncia suficientemente entre lei do contrato
e idem do procedimento seleitivo. Esta imprecision terminoloxica - trasunto da con-
ceptual, xa denunciada no seu momento por BOQUERAY, segue a ser observabel na
xurisprudéncia mais recente, que utiliza indistintamente a expresion “lei do contrato”
para cualquera das duas realidades expostas, que a doctrina costuma diferenciar dentro
dos PCAP*.

Noutras ocasions, os pregos de condiciéns parecen confundir-se coa convocato-
ria, ao se lles asignar implicitamente a condicion de actos administrativos. Con efeito,
e non sen vacilacions®, o TS considera os PCAP como actos administrativos, mais con-
cretamente como actos separabeis cualificados® ou tamén, con igual frecuéncia, como
actos consentidos aos efeitos do art. 40 LXCA, dos que a adxudicacion non seria senén
confirmacion ou aplicacion™. Afirmacion realizada también para limitar as posibilida-

19 g expresiva, na lifia do indicado no texto, a S.TS de 5 de outubro de 1994, Sala 3%, Secc. 7, relator
Lescure Martin (Ar. 8314), para a cal “... € cofiecida a reiterada doutrina xurisprudencial do TS declaratéria
de que a convocatéria fixa as regras de xogo dentro das que han de mover-se os 6rgaos administrativos inter-
vifientes no procedimento de seleicion, xa que mediante as bases a Administracion autolimita-se e ten que
axustar-se ao disposto nas mesmas (Sent. de 22 de maio de 1986, Ar. 3328), pois os principics de boa fé nas
relaciéns entre os administrados e a Administracion impedian ao Alcalde interpretar dun modo peculiar as
bases da convocatéria introducindo unha inovacion que ao beneficiar a un dos concursantes prexudica aos
restantes, co que viola o principio de xerarquia normativa do art. 9.3 CE pois aclara un acto que provén do
Pleno do Concello, sen que o 6rgao que o dictara cofieza nen autorice tal correcion, o que o fai incorrer na
nulidade estabelecida no art. 47.1.a) da LPA, e isto determina que o recurso deba ser estimado anulando a
adxudicacion da praza realizada a prol de St. M., que seguindo a pontuacion do Tribunal deba ser adxudi-
cada ao recorrente”.

20 Cfr., “La seleccion ...”, cit., pdx. 43, nota 46, onde recomenda reservar a expresion “prego de con-
dicidns” para o “documento que contén as clatisulas contratuais”.

21 Asi, entre outras, a S.TS de 3 de abril de 1990, Sala 3%, Secc. 8", Ar. 2850, que considera irrebatibel
“a regra de que o Prego de condicidns, como norma fundamental da convocatéria, ¢€ a lei do contrato” ou a
de 18 de maio de 1989 (Sala 3%, relator Martin Martin, Ar. 3947) para a cal , mesmo advertindo a
Administracién a nulidade dalgunha cladsula (no caso de autos, unha do PCAX non excepcionada polo
PCAP) resulta igualmente vinculada polo Prego, sen poder “... anular sen mais a adxudicacion feita a un dos
concursantes que non participou na redacién do prego e se limitou a dar o seu consentimento s bases ofi-
ciais, lei do concurso, segundo reiterada xurisprudéncia”.

22 Na S.TS de 9 de marzo de 1990 (Sala 3%, Secc. 3% relator Martinez Sanjuan, Ar. 1819), cualifica-se
sorprendemente o PCAP de “ofcrta” ¢ a proposicion do interesado como “contraoferta”.

23 Cft, entre outras, a S.TS de 8 de marzo de 1982, (Sala 3%, relator Ruiz Sanchez, Ar. 1337), na que
se cualifica o acto de convocatéria dun concurso de “acto separdbel quen de producir indefension, ao limiy-
tar a posibilidade de acceso ao concurso-subhasta”, sendo a regulacion dos requisitos de capacidade ¢
solvéncia esixidos aos licitadores unha das menciéns obrigadas dos PCAP.

24 A aplicacion da doutrina dos actos consentidos aos PCAP conduz a importantes restriciones no
exercicio do direito a tutela xudicial efeitiva ¢, en consecuéncia, da fiscalizacion xudicial da actividade
administrativa contratual que non por denunciadas - cfr., BOQUERA, “La seleccion ...”, cit., pax. 72 a 80 ¢
147 a 149 - deixaron de afirmar-se en recentes senténcias, como a xa citada de 3 de abril de 1990 - “se a
entidade recorrente submeteu-se ao concurso tal e como foi convocado, sen que en nenglin momento impug-
nase nengunha das condicions do mentado prego, tomando parte no mesmo coa apresentaciéon da sua corres-
pondente oferta, prestando o seu consentimento tanto s propias condicidns da licitacién como 4 participa-
cidn das restantes entidades, carece obviamente de lexitimacion para impugna-lo, contravifiendo os seus pro-
prios actos, cando non resultou favorecido polas adxudicacions que pretendia” - ou a de 10 de febreiro de
1987 - “consentidas as bases da convocatdria non ¢ posibel, normalmente, que quen se aquietou ante as mes-
mas e tomou parte nas probas de seleicion poda despois, ante o resultado adverso das probas, impugné-las
con base en discutibeis motivos de legalidade” -, en matéria, csta tltima, de seleicion de funcionarios. Para
algin autor, sen cmbargo, este seria un de “cses principios esenciais que deben manter-se en todos os seus
termos na proxima reforma”. Con efeito, para ARINO ORTIZ - cft., “La reforma de la Ley de Contratos del
Estado”, Union Editorial, Madrid, 1984, pax. 53 e ss. - “un contrato viciado de ilegalidade, unha vez aper-
feizoado, constitue a primeira lei para as partes (antes que a Lei e o Regulamento xeral)”. Esta afirmacién,
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des da Administracion de volver sobre os seus proprios actos, a non ser através das vias

25

de revision dispostas nas leis de procedimento®.

En conclusién, e sen distincion algunha que atenda ao contido das suas diferen-
tes clanisulas, para o TS, o PCAP partilla a natureza xuridica propria da convocatoria do
procedimento seleitivo: un acto preparatério do contrato, de caracter xeral e autonoma-
mente impugndbel. En calquer caso, a xuriprudéncia rexeita terminantemente que se
trate dunha norma obxectiva®, excepcion feita dalgunha senténcia isolada e xa relativa-
mente antiga®’.

Debe resefiar-se sen embargo a S.TS de 16 de novembro de 1993* na que o alto
tribunal recofiece que,

“_.. se ben é certo que o PCAP constitue a norma fundamental do contrato, através do
cal o contido contratual individualiza-se e se definen as prestacions de ambas partes,
non o € menos que o prego encerra duas realidades xuridicas, o prego de condicidons
do procedimento de seleicion e o prego de condicions do contrato, debendo-se limi-
tar o primeiro a reproducir ou ampliar nalgiin caso as normas vixentes na matéria,
tendo cardcter regulamentario mais que contratual, polo que a Administracion neste
aspecto apenas esta faculdada para engadir calquer condicion licita que considere
conveniente ou necesaria, se tal non lle estd proibido por algunha Lei, mas nunca
para excluir a aplicacion de preceitos legais™.

que se partilla, non debe sen embargo ser entendida como impeditiva da impugnacion da adxudicacion defi-
nitiva dun contrato por quen tendo participado na licitacion - e por tanto, segundo esta tese, tendo “consen-
tido™ os pregos - non resultase adxudicatario. Neste sentido, debido ao cardcter subxectivo, inter partes, da
norma contratual, nada impede a quen non sexa parte en tal relacion pretender a sua invalidade sempre que,
como aqui se mantén, os pregos sexan concebidos como verdadeiros regulamentos. Acerca da diferéncia
entre contrato ¢ pregos, vid. infra.

25 Asi por exemplo a S.TS de 18 de maio de 1989, Sala 3* rclator Martin Martin, Ar. 3947, que anula
a resolucion administrativa de anulacion, a sua vez, das bases dun concurso para a concesion do servizo
pliblico de ambulancias entre varias localidades da provincia de Cédiz, ao dictar-se a resolucion anulada con
ocasidn dun recurso de alzada no que en nengtin momento se impugnaran as mencionadas bases. Para o TS,
“aproveitar a circunstancia de ter sido recorrida a adxudicacién por motivos relativos unicamente a vicios
da oferta gafiadora para, en fraude dos art. 109 ¢ ss. LPA, declarar a nulidade dunhas bases que ninguén lle
pedira sendn que por todos os concursantes foran aceptadas [supén] unha revision de oficio 4 marxe da regu-
lacion prevista no capitulo L, titulo V, da referida Lei, declarando en realidade a nulidade dun acto non reco-
rrido administrativamente (a aprobacion das bases do concurso) co gallo da nulidade da adxudicacidn do dito
concurso”.

26 Como paladinamente ven confirmar o A.TS de 24 de xullo de 1995 (Ar. 6097), relativo & impug-
nacién por vérios concelleiros da oposicion dun acordo municipal de aprobacion dun PCAP. A respeito da
natureza xuridica do PCAP ¢ frentc 4 alegacion do grupo municipal apelante, o TS inclina-se decididamen-
te contra natureza regulamentaria do PCAP, entendendo que, ... dito Prego de Condicidns ¢ expresion dunha
série de condicidns e determinacions de caracter estritamente particular, aplicabeis en relacion coa determi-
nacidén do concesionario resultante da licitacién convocada, e Unica e exclusivamente para a mesma, e a vali-
dade e a aplicabilidade do Prego citado esgota-se co acto de adxudicacién carecendo, pois, das condicions
de xeneralidad e permanéncia proprias de toda norma regulamentaria, tendo de se desestimar en conse-
cuéncia as alegacions da parte recorrente baseadas na suposta condicién regulamentaria do Prego de
Condicions da concesion”. (fx 3°).

27 Trata-se da S.TS de 1 de marzo de 1966, Sala 5%, relator Fernandez Hernando, na que - sen muita
clareza — di-se que o prego de condicions dun concurso-subhasta constitue, “se non verdadeiro direito obxec-
tivo, un modo de bloco normativo cal ocorre na contratacion civil dos denominados contratos de adesion”,
concretado en que a conxuncion do RCCL e do prego de condicions do concurso-subhasta, “constitue a Lei
do Contrato, mesmo na sua fase preparatoria con forza vinculante para ambas e duas partes, segundo o art.
22, parr. 2° do repetido Regluamento”.

28 gsala 3* Secc. 5% relator Barrio Iglesias, Ar. 8506.
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Senténcia, a que se ven de citar, que non mereceu, salvo erro ou omision, con-
firmacion en pronunciamentos posteriores, fora de obiter dicta dos que se pode inferir,
mais ou menos claramente, tal cualificacion xuridica®.

IV. OS PCAP COMO NORMA OBXECTIVA.

1. Problemas da cualificacion maioritaria.

Tanto para a doutrina maioritaria como para a xurisprudéncia, o PCAP é - como
parte da convocatodria do procedimento seleitivo - un acto xeral que, unha vez aperfei-
zoado o contrato, convirte-se en contido negocial do mesmo ao ser expresamente acei-
tado polo adxudicatario.

Porén, esta tese ¢ insatisfactoria por varios motivos: dun ponto de vista dogma-
tico, porque non explica cal é o fundamento da obrigatoriedade do PCAP na fase ante-
rior 4 adxudicacion definitiva®. Dun ponto de vista pratico, porque conduz a sitnacions
de negacidn de xustiza por meio da limitacion dos suxeitos lexitimados para impugnar
ben o proprio PCAP, ben os actos subseguintes dictados durante o procedimento de
adxudicacién e mesmo na fase de execucion do contrato’.

Para a cumprida andlise dos PCAP, ¢ preciso diferenciar segundo dous critérios:
un primeiro critério cronoldxico - antes ou despois da adxudicacion definitiva do con-
trato -, e un segundo material - que repare no contido das suas diversas clatisulas ou, por
utilizar unha expresion mais neutra, disposicions, que integran o prego.

2. Os PCAP no iter contratual.
2.a) Orixe da obrigatoriedade do PCAP.

Nunha perspectiva temporal, a comun denominacion de “lei do contrato” debe
entender-se referida, a0 menos nos momentos anteriores 4 perfeccion do contrato, a
unha verdadeira norma obxectiva. Ainda non hai contrato e, sen embargo, o PCAP xa
¢ obrigatorio tanto para a Administracion como para os licitadores.

29 por exemplo, o contido na S.TS de 15 de marzo de 1997 (Sala 3%, Secc. 5% P.: Garzon Herrero, Ar.
1689), relativa a un concurso de adxudicacion de frecuéncias de FM: “consentidas as bases do concurso (...)
as alegacions tendentes a probar que unha opcion € mellor que outra non poden prosperar neste ambito xuris-
dicional, pois non se substentan en vulneracion de normas senodn en valoracidns, cuxo axuizamento non
corresponde aos tribunais “ (o sublifiado ¢ meu).

30 Considerando polo de agora como diria o TS, a efeitos dialécticos, que a sua obrigatoriedade unha
vez aperfeizoado o contrato explica-se apartir do principio de contractus lex proclamado con carcter xeral
no art. 1091 Cc.

3L A aplicacion da doutrina dos actos consentidos leva a que a non impugnacion das bases impida reco-
rrer contra o acto de adxudicacion, que se considera confirmatdrio daquelas. Por outra parte, aperfeizoado
o contrato, os licitadores pasan a ser considerados terceiros €, en consecuéncia, suxeitos carentes de lexiti-
macioén para impugnar eventuais avatares relativos 4 execucion e cumprimento do contrato (en particular, os
actos administrativos de modificacion unilateral do mesmo) que afectan directamente aos scus intereses por
canto poden falsear ou variar substancialmente as condicions estabelecidas nas bases iniciais. Esta falta de
lexitimacion superaria-se se se¢ considerase os PCAP como normas regulamentérias e non como documen-
tos contractuais.
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Para os licitadores, conforme coa explicacién tradicional, porque a sua partici-
pacion no procedimento seleitivo envolve “a aceitacién incondicionada” das suas clai-
sulas™

Para a Administracion, a proibici()n egal de modificar os pregos unha vez ini-
ciado o procedimento seleitivo, que tal € a prmmpal manifestacion para ela de tal obri-
gatoriedade, pode explicar-se- unha vez que a OplnlOl’l maioritaria renincia a as cualifi-
car como ofertas de contrato —, ben como consecuéncia do principio de irrevogabilida-
de dos actos administrativos® ou ben do de inderrogabilidade singular dos reglamen-

0s*. No primeiro caso, son cualificados como actos administrativos; no segundo - ao
menos parcialmente -, de regulamentos.

Na mifia idea, a obrigatoriedade do PCAP na fase de preparacion e adxudicacion
do contrato, deriva do seu caracter de norma obxectiva, como se comproba atendendo
ao papel que cumpre dentro da dinamica propria do principio de legalidade: o prego de
condicions atribue® e regula® as potestades do orgao de contratacion”’, desenvolvendo
- e non s6 aplicando - as leis e regulamentos superiores™; pola mesma razon, a viola-
¢idn das disposicions contidas nos pregos envolve a invalidade do acto de adxudicacion,
sendo que tal invalidade ven definida no ordenamento espafiol, no seu degrau inferior
de anulabilidade, como “calquier infracion do ordenamento xuridico” (art. 63.1 LPAC).
Do mesmo xeito, a motivacion da adxudicacion do contrato ten ao PCAP como refe-
rente fundamental e, consistindo a motivacioén en “fundamentos de feito ¢ de dereito”
(art. 54 LPAQ), é claro que é o PCAP quen fornece dos segundos, en grande medida, 4
Administracion contratante. Eis unha confirmaciéon do cardcter normativo, ordinamen-
tal, dos repetidos pregos.

32 Cfr., art. 80 LCAP, en termos idénticos aos dos art. 29 LCE e 97 RXCE. Tamén numerosas sentén-
cias, entre clas a recente de 27 de febreiro de 1996, Sala 3% sec. 5, Ar. 1651: “Como é ben cofiecido - arti-
go 14 da Lei de Contratos do Estado e 34 do seu Regulamento - conforme a reiterada doutrina xurispruden-
cial desta Sala, o prego de clatisulas ou condicions particulares dos contratos administrativos constitue lex
inter partes, con forza vinculante para elas, tendo sido aceitado, neste suposto, pola Agrupacién Temporal
participante no concurso aqui contemplado o citado prego, ao ter concursado sen formular alegacion ou
obxecion algunha frente a0 mesmo”.

33 Por canto tal variacion unilateral constituiria un fraude do principio licitatorio.

34 Tese sostida por BOQUERA OLIVER (cfr., “La seleccién ...”, cit., pag. 46). Dalgun xeito, a idea
recollia-se xa na Exposicién de Motivos da Lei de Bases de 1963, segundo a cal “o que en nengin modo
pode verificar-sc ¢ a alteracion discriciondria do prego en beneficio dun licitador ou a posibilidade de clal-
sulas distintas para estes en funcion dun mesmo tipo de contrato” (apartado 1, pardgrafo 5° in fine).

35 Asi os numerosos casos, cofiecidos através da xurisprudéncia, nos que os PCAP recofiecen aos orga-
os de contratacion unha potestade discricionaria na adxudicacion do contrato (v.gr.,, Ss.TS de 19 de abril de
1991, Sala 3%, Sec. 4°, relator Baena del Alcazar, Ar. 3511; de 11 de xufio de 1991, Sala 3%, Sec. 5% relator
Delgado Barrio, Ar. 4874, analisando as duas supostos nos que o PCAP atribuia & Administracién contra-
tante a faculdade de “declarar descrto o concurso se, na sua aprezacion livre, nengunha das proposicions
apresentadas resultasen convenientes aos seus fins” ou afirmando mais simplesmente que a resolucion do
concurso habia ser “discricionaria”). En relacion coas bases reguladoras dos procedimentos de seleicion de
persoal ao servizo das Administraciones Publicas, vid., por cxemplo, a S.TS de 3 de setembro de 1994, Sala
3%, Sec. 7, relator Cancer Lalanne, na que se fala - FX 17 - de “potestades conferidas polas bases do con-
curso-oposicion” ao Tribunal cualificador de ditas probas.

36 Limitando-as ¢ suxeitando-as a un procedimento - tamén regulado nos pregos - de exercicio.

37 o prego opera como clatsula atributiva de potestades administrativas e isto constituc a proba defi-
nitiva do seu cardcter normativo. Neste sentido, en referéncia concreta ds potestades discricionarias DWOR-
KIN, “Los derechos en serio”, Aricl, Barcclona, 1984, pax. 84-85, quen afirma que “o conceito de discri-
cionariedade sé é adecuado nun Unico tipo de contexto: cando alguén esta, en xcral, encargado de tomar
decisions suxeitas 4s normas estabelecidas por unha autoridade determinada”, ou sexa, que so se cabe falar
de atribucion ou condicionamento de potestades dentro de contextos normatlvos Sobre este tema, vid. tam-
bién ANON, “Notas sobre discrecionalidad y legitimacién”, en DOXA n°® 15-16, vol. II, 1995, pax. 904.

38 vl dicer, inovando, cal € o proprio das normas frente aos actos administrativos.
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2.h) PCAP e principio de legalidade. O PCAP como ultimo elo do grupo
normativo regulador do contrato.

A discricionariedade que a Administracion exerce ao elaborar os PCAP non se
diferéncia en nada da que se pode predicar da sua potestade regulamentaria: en ambos
casos reconece-se-lle 4 Administracion a mais ampla latitude, as mais amplas faculda-
des inovativas, sempre informadas polo fin de “servizo aos intereses xerais”. En ambos
casos, mais que vinculaciéns funcionais, afirman-se limites cuxo respeito opera como
condicion de validade.

Isto mesmo € o que a xurisprudéncia estabelece a respeito dos PCAP: de respeita-
ren as leis e os regulamentos de contratacion, seran validos e obrigatorios para a
Administracion e os licitadores” e mesmo, ainda vulnerdndo-os, seguen a despregar esa
obrigatoriedade entanto a invalidade non sexa declarada polas vias de direito pertinentes®.

Mas o caso é que mesmo cando o contrato estd xa aperfeizoado, o0 PCAP non se
confunde con el. O documento de formalizacion recolle o contido dun contrato que
resujta da concorréncia dunha oferta - a proposicion do adxudicatario - e dunha aceita-
cidon - o acto de adxudicacién definitiva -, que non se limitan a un mero refrendo do
PCAP. Ou, dito por outras palavras, os requisitos esenciais dos contratos das
Administraciéns Puablicas listados no art. 11 LCAP deben referir-se non ao PCAP sendn
ao contrato perfeito, afirmacion doadamente verificabel polo que atinxe s esixéncias
de prezo certo e de obxecto determinado que poden non se cumprir coas previsions do
PCAP pero que, en calquer caso, teflen de se cumprir no contrato.

Do mesmo modo, en todos os supostos de contratacidén negociada, malamente se
pode remitir o contido contratual ao PCAP que, nesta forma de contratacion, limita-se
na maioria dos casos, a unha expresion xenérica das necesidades que a Administracion
pretende satisfacer sen conter un verdadeiro proxecto de contrato, dedicando-se princi-
palmente o prego 4 regulacion do procedimento de seleicion®.

E sen embargo, o PCAP segue en vigor, non se ve substituido polo contrato,
como se observa particularmente en sede de interpretacién do mesmo, que € onde a pre-
valéncia do prego cobra toda a sua virtualidade.

39 Asi, entre outras muitas, as Ss.TS de 21 de outubro de 1981, Sala 3%, Ar. 4614 - que claramente esta-
belece que “ainda que en principio o prego de condicidns ten forza vinculante para as partes, unha vez que
foi aprobado sen oposicidn, constituindo a lei do contrato, non se pode descofiecer que tal principio basico,
en matéria de subhasta, non pode vulnerar o principio de legalidade” -; de 9 de marzo de 1987, Sala 3*, rcla-
tor Ar 3515 - “o prego de condicions é lex inter partes en tanto no vulnere normas de direito necesario™;
de 8 de marzo de 1989, Sala 3% relator Garcia-Ramos Iturralde, Ar. 1776 - “A respeito do valor deses pre-
gos de condicidns nas concesions administrativas outorgadas polos Concellos, temos de ter presente desde
este momento o art. 21 RCCL, ao que sc remite o 40, que lles outorga forza de Lei no contrato, con forza
vinculante para as partes, co (nico requisito de que estean subordecnados ao referido Regulamento™ -; de 16
de novembro de 1993, Sala 3%, sec. 5%, relator Barrio Iglesias, Ar. 8506, acerca da exclusion das UTEs dun
procedimento seleitivo por disposicion do PCAP.

40 Neste sentido, pode ver-se a xurisprudéncia escolmada por VILLAR PALASI ¢ VILLAR EZCU-
RRA, quen concluen: “a Administracion non pode descofiecer o prego naaqueles casos en que se opofian 4
Lei e aplicar ésta, e tal & o sentido exacto do art. 44 da LCE ao indicar quc ‘as obras executaran-sc con estri-
ta suxeicion 4s clatisulas estipuladas no contrato’(cfr., “Principios ...”, cit., pax.81 a 83).

41 Asf por exemplo na S.TS de 26 de marzo de 1990, Sala 3%, Sec. 7%, relator Moreno Moreno (Ar.
2112), en relacion coa contratacion directa de subministracions para RTVE, na que se afirma que a
Administracién obrou correctamente ao se ater ao “... Prego de Condicions que serviu de base 4 contrata-
¢ién porque tivo en conta, segundo puxemos de manifesto, a oferta mais conveniente, seguindo ao efeito o
informe emitido polos servizos técnicos e os antecedentes do proprio recorrente en relacion ao incumpri-
mento coa propria RTVE de contratos anteriores”.

63



Carlos I. Aymerich Cano

Non ¢ outra cousa o que sinala o proprio texto da LCAP: con efeito, o xa citado art.
50.1 dispén que os PCAP “consideraran-se parte integrante dos respectivos contratos”, ¢
dicer”, non que o sexan senén que, malia non o seren, considerara-se-lles como tais.

Xa que logo, a prevaléncia do PCAP sobre o contrato non decorre de que a for-
malizacidn a que se refire a LCAP sexa-o apenas ad probationem e non ad solemnita-
tem, no sentido do art. 1278 Cc*. Mais simplesmente, ¢ consecuéncia do principio de
legalidade aplicado 4 actuacion da Administracién através de contratos: acto e contrato
son duas formas distintas de executar as normas, mas as duas son “actuacion adminis-
trativa” no sentido do art. 106 CE. Para o caso dos contratos, o que a Administracion
contratante actua é un grupo normativo no que o0 PCAP integra-se como ultimo elo.

E tamén neste sentido que se debe interpretar a “liberdade de pactos” que para a
Administracion consagra o art. 4 LCAP, en termos praticamente idénticos aos da derro-
gada LCE: non se trata de que na actuacion administrativa contratual o principio de
legalidade xogue de xeito diferente a como o fai na unilateral ou, en palavras de
VILLAR PALASI, que o principio xeral guae non permisa, prohzbzta intelliguntur se
transforme no contrario quae non prohibita, permisa intelliguntur*: o que acontece €
que xunto a limites decorrentes da propria configuracion constitucional do poder pabli-
co administrativo ou de principios extraxuridicos®, a referéncia ao “ordenamento xuri-
dico” debe-se entender feita, en concreto, ao grupo normativo reitor de cada procedi-
mento concreto de contratacién, grupo normativo fechado por abaixo polo PCAP*,
como a propria LCAP ven confirmar no seu art. 95. Por esta razdn - excepcion feita dos
contratos negociados - mais que recofiecer-lle unha ampla potestade negocial
Administracion, o que realmente fai o art. 4 LCAP € estabelecer - desenvolvendo o art.
97 CE e actuando como lex specialis a respeito do 51 LPAC - os limites concretos aos
que, no ambito contratual, deberd suxeitar-se a potestade normativa da Administracion
na fase de preparacién do contrato.

42 Como recoficcen mesmo os partiddrios da natureza meramente contratual do PCAP (neste sentido,
cfr.,, RUIZ OJEDA ¢ GARCIA BFRNALDO DE QUIROS, “Comentarios ..., cit., pax. 226, para quen o
PCAP “¢, en definitiva, o contrato mesmo”, razon pola cal “debc con31dcrar-sc dcsafortunada a redacion da
alinea 5 deste artigo [50 LCAP], que di quc as clatisulas do Prego consideraran-se parte integrante dos res-
pectivos contratos”).

43 En sentido contrario ao proposto no texto, entre outras, a S.TS de 8 de marzo de 1989, Sala 3%, rela-
tor Garcia-Ramos Iturralde (Ar. 1776), na que se xustifica a prevaléncia do prego de explotacion sobre a
escritura de formalizacidén dunha concesion de servizo publico: “A respeito do valor dos ditos pregos de con-
diciéns nas concesions administrativas outorgadas polos Concellos,temos de ter presente desde este
momento o art. 21 RCCL, ao que se remite o 40, quc lles outorga forza de lei no contrato, con forza vincu-
lantc para as partes, co unico requisito de que estean subordenados ao referido Regulamento. Pois ben, cum-
prindo o Prego de Condicidns a que facemos referéncia cos preceitos do dito Regulamento ...”.

44 Cfr., “Principios ...”, cit., pax. 41 e 42. Noutro lugar - cfr., “Apuntes de Derecho Administrativo.
Parte General”, t. 111, Madrid, 1977 - 0 mesmo autor expén mais polo miido a sua teoria, ao dicer que no
caso do contrato “a Lei non constituc para a Administracion senén o marco no interior do cal debe mover-
se para a xestion do interesc publico, atendendo para isto con completa liberdade (autonomia da vontade) a
unha série de consideraciéns que son extrafias, en principio, 4 Lei (potestade doméstica da Administracion).
A Lei xoga asi como limite da sua actuacion valida, ou mellor, como limite de validade da sua autonomia
da vontade,mas non como inspiradora do contido desta” (pax. 249 e 250). O art. 3 LCE - antecesor directo
do actual art. 10 LCAP - non era para este autor mais que a admision do principio de autonomia da vonta-
de na LCE (pax. 250 e 251).

45 Tal & a consideracién que do principio de boa administracidén parcce soster-se xeralmente, en espe-
cial na doutrina da XCCA.

46 Evidentemente, o afirmado no texto contradiz abertamente o sostido por algiins autores, para quen
‘““a contratacion administrativa rexe-re, en primeiro termo, como norma fundamental, polo prego de condi-
cions particulares. En segundo termo procede a aplicacion de acordado en escritura contractual. En defeito
de ambos documentos seran aplicébleis as disposicions da normativa legal” (cfr.,, MORENO GIL, “La revi-
sion ...”, cit., pax. 154).
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2.¢c) Admision do cardcter regulamentdrio de figuras afins ao PCAP.

Desde o critério ordinamentalista dominante na doutrina e a xurisprudéncia
espafiolas, o principal indicio negador da natureza normativa dunha actuacion adminis-
trativa seria o da sua consuncion. En palavras de GARCIA DE ENTERRIA, “o acto
administrativo, sexa singular ou xeral o seu circulo de destinatarios, esgota-se no seu
simples cumprimento, consume-se neste; para un novo antncio haberd que dictar even-
tualmente un novo acto (unha nova convocatoria, un novo anuncio de licitacion ou de
informacion publica, unha nova orde xeral). En troques, a norma ordinamental non se
consume co seu cumprimento singular, pola contra, afirma-se, consolida-se, mantén-se
e ¢ susceptibel dunha pluralidade indefinida de cumprimentos; segue a ordear a vida
social desde a sua superioridade™’. O mesmo autor propén como exemplo de acto xeral
non normativo as “licitacions ptiblicas” e as “convocatorias de oposicions™,

Porén, e como xa puxera de manifiesto MEILAN®, tampouco o ordinamentalis-
ta salva-se do caracter funcional que xeralmente apresentan os critérios de distincion
entre normas e actos administrativos. Con efeito, hai normas que ninguén discute que o
sexan que, sendo xerais canto aos seus destinatarios, son particulares canto ao suposto
que regulan, consumindo-se unha vez verificado este: tal ¢ o caso, entre outros, das nor-
mas reguladoras de programas de subvencions ou otras axudas puiblicas, dictadas en vir-
tude de autorizacions legais mais ou menos amplas ou mesmo sen outra cobertura legal
que a lel anual de orzamentos™.

Doutrina®, xurisprudéncia® e a propria regulacion positiva das subvencions e
axudas publicas non dubidan en cualificar de normas as bases destes procedimentos
concursais de concesion de subvencions™

47 Cft.,, “Curso...”, cit,, pax. 191. A primeira formulacién desta tese no Direito Administrativo cspafiol
debe-se tamén a cste autor, no seu artigo “Observaciones sobre el fundamento de la inderogabilidad singu-
lar de los reglamentos”, RAP n? 27/1958, pax. 70 ¢ ss.

48 fhidem.
49 Cfr., “La distincién ...”, cit., pax. 70.

50 o principio de legalidade en relacion coa actuacion administrativa de dispensacion de axudas sus-
citou unha interesante discusion na doutrina administrativista espailola, ao fio da cal puxeron-se de mani-
festo duas concepeions contrapostas do principio de legalidade administrativa: unha que podemos denomi-
nar clasica, defendida por DIAZ LEMA - cftr.,” Subvenciones y crédito oficial en Espafia”, IEF-1CO,
Madrid, 1985, pax. 71 ¢ ss. - que equipara este principio 4 existéncia dunha lei prévia, xa que “para sub-
vencionar, a Administracién ha de estar previamente autorizada pola Lei; € mais, ha de ser a que permita ou
impofia 4 Administracion o deber de subvencionar a un sector ou zona determinada’; ; outra concepceion, que
podemos denominar dinimica, ¢ a sostida por FERNANDEZ FARRERES - cft., “La subvencién: concepto
¢ naturaleza juridica”, IEF, Madrid, 1993, pax. 471 e ss. - que considera que este principio equival, nas con-
dicions do Estado social de Direito, a existencia dunha norma prévia, scxa esta legal ou regulamentaria sen
prexuizo das reservas materiais de Lei que resulten da Constitucion. Un excelente resumo desta discusion -
que non ven senon a reproducir na literatura espafiola a anteriormente producida na alemana principalmen-
te entre JESCH (no seu “Ley y Administracion”, IEA, Madrid, 1978) ¢ BULLINGER (en “Vertrag und
Vcrwaltungsakt” Kohlhammer, Stuttgart, 1962) - en LAGUNA DE PAZ, “Las empresas publicas de pro-
mocion econdmica regional”, Montccorvo, Madrid, 1991, pax. 203 e ss., autor que en calquer caso inclina-
se polas teses de FERNANDEZ FARRERES.

51 Asi, FERN/\NDEZ FARRERES falando das “previsions normativas das bases concursais™ ou do
marco normdtlvo prévio” cn relacidn aos procedimentos de concesmn de subvencions - cfr.,, “La subven-
cion .7, cit., pax. 669 e 671. DIAZ LEMA - cfr,, “Subvenciones ...”, cit., pix. 109 e ss. -, pola contra, e
facendo dlructa referéncia aos concursos de COHCLSIOH de subvenciéns, cualiﬁca-os de “actos administrati-
vos de execucion directa do orzamento ¢ indirecta do plano” (pax. 111) ¢ dc “actos administrativos instru-
mentais ou de exccucion” (pax. 112), considerando que as bascs reguladoras dos mesmos non son verda-
dciras normas sendn “el gjemplo palmario de actos administrativos discrecionales, en tanto que ejecutan la
norma, pero teniendo en cuenta no caso dos funcionérios as circunstancias do posto a cobrer ¢ en conse-
cuéneia exixindo determinadas aptitudes” (pax. 112).

52 0 recofiecimento do cardcter normativo dos RD de convocatéria dos concursos de beneficios no
marco das Grandes Areas de Expansion Industrial constitue doutrina xurisprudencial reiterada. En especial,
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A mesma consideraciéon unanime merecen as bases reitoras dos concursos de
adxudicacion de vivendas. Por exemplo, en relacion co RD 1133/1984, de 22 de febrei-
ro, sobre “actuacions de remodelacion e realoxamento en varios bairros de Madrid™,
non parece dubidosa a natureza normativa malia se facer referéncia a unhas concretas
actuacions publicas en matéria de vivenda.

Pola sua parte, as bases reitoras dos procedimentos de seleicion de funcionarios
- cuxas similitudes cos de seleicion de contratistas non deixou de ser advertida pola
doutrina - vefien-se cualificando, polo xeral, de actos xerais, por referéncia 4 figura a
que alude o art. 46.1 da derrogada I.PA* mas, e isto debe salientar-se, tal cualificacion
refire-se 4 convocatdria®, non 4s bases. A respeito destas Ultimas, aquel entendimento
inicialmente doutrinal callou tamén na xurisprudéncia”, ainda que algins autores pare-
zan abrigar certas dibidas acerca dunha cualificacién que, en calquier caso, aceitan™.

Sen embargo - ainda dentro dos procedimentos de seleicion de persoal ao servi-
zo das Administracions Publicas - o Tribunal Constitucional recofieceu claramente o
caracter normativo destas bases. Asi por exemplo, as Ss.TC 193/1987%, de 9 de decem-

do ponto de vista indicado no texto de constituiren aquelas a normatividade 4 cal, no xogo préprio do princi-
pio de legalidade da Administracion, debc csta suxeitar-se no exercicio das suas potestades. Asi por exem-
plo, as Ss.TS de 23 de xaneiro de 1990 (Sala 3*, Sec. 3%, relator Martinez Sanjuan, Ar. 594), 16 de novem-
bro de 1990 (Sala 3%, Scc. 3%, relator Morenilla Rodriguez, Ar. 9170), de 20 de setembro de 1990 (Sala 37,
Sec. 2% relator Llorente Calama, Ar. 9082), nas que sc empregan argumentos do teor seguinte: “En princi-
pio, en matéria de¢ subvencidns, o animo de liberalidade implicito na gratuidade do beneficio, ainda que com-
prendido con outras previsions proprias da politica de fomento, dota 4 oferta da Administracion dunha marxe
de autonomia na scleicion dos concursantes favorecidos de filiacién mais proxima da discricionariedade,
pero ao ter que suxeitar-se as condicidns estabelecidas no marco de su préprio réxime xuridico, existen sen
dubida clementos regrados no acto, asequibeis 4 funcion xurisdicional revisora, susceptibeis de provocar
unha declaracion de nulidade” (cfr., S.TS de 20 de setembro de 1990, cit.). Ou tamén: “A discricionarieda-
de do Consello de Ministros na resolucion do concurso exercitou-se dentro dos limites regrados do RD que
fixaba a marxe da concesién de beneficios” (cfr., S.TS de 16 de novembro de 1990, cit.).

53 O art. 81.2° LXO dispén que “polos Ministros correspondentes, estabeleceran-se, caso de non exis-
tiren previamente & disposicion dos créditos, as oportunas bases reguladoras da concesion”. O adxectivo
“reguladoras” que cualifica ds bases no preceito citado non oferece, a0 meu xuizo, dubida algunha acerca da
correcion da tese que se mantén no texto. Notar tamén a grande semellanza que existe entre o contido destas
bases reguladoras da concesion de subvencions ¢ o dos PCAP estabelecido para estes polo art. 82 RXCE.

54 Acerca desta norma, vid. a S.TS de 16 de maio de 1996 (Ar. 4442).

55 Asi no clasico traballo de L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “Actos administrativos genera-
les y reglamentos”, en RAP n° 40, 1963, pax. 225 ¢ ss.

56 {bidem, pax. 225 e ss., en especial, 235 a 247.

57 Asias Ss.TS de 22 de xufio de 1975 e 22 de setembro de 1986 que as cualifican de “acto adminis-
trativo de caracter xeral, referido a unha actuacion singular ¢ concreta como ¢ a abertura dun procedimen-
to selectivo para a provision de prazas vacantes, sen que a tal cualificacion sexa obstaculo a pluralidade ou
indeterminacion dos scus destinatarios, esgotando os scus efeitos e eficacia xuridica cando o proceso selei-
tivo finaliza”.

58 para CASTILLO BLANCO - cfr,, “Acceso a la funcién publica local (politicas selectivas y control
jurisdiccional)’, Comares, Granada, 1993, pag. 96 - as bases carecen de poder normativo ou inovativo do
ordenamento xuridico, “c non poden vulnerar, por suposto, preceitos de rango superior aos que se suborde-
nan segundo a orde xerarquica de fontes anteriormente analisado”. Co cal, quizais guiado este autor por unha
irreflexiva leitura da xurisprudéncia, cai nunha evidente contradicion: se non tefiecn caracter normativo, da
quela, como ¢ que poden estar subordenadas a outras normas segundo a “orde xerérquica de fontes” (notar
a patente contradicion: non ¢ norma mas ocupa un lugar dentro da xerarquia das fontes). A seguir, acres-
centa o autor: “constitucn a manifestacion do exercicio dunha potestade discriciondria que, no meu xuizo,
non ¢ puramente executiva, ainda que tampouco constitue o exercicio puro dunha potestade normativa (...)
representa un plus a respeito da actividade discricionaria executiva da Administracion: con efeito, dun lado,
o feito do seu caracter xeral e publico e, do outro, o caracter normativo limitado no tempo e no fundo para
a regulacién concreta do devir dun procedimento administrativo, lle atribuen especiais caracteristicas. A
xurisprudéncia ¢ a lexislacion vigente deduciron das mesmas unha forza vinculante para todos os suxcitos
que interveficn no proceso selectivo”.

59 Cfr, FX 2°.
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bro, 203/1991, de 28 de outubro® e 93/1995, de 19 de xufio®, nas que se cualifica as res-
pectivas ordes de nomeamento ou resolucion de concursos de translado de funcionarios
de “actos de aplicacion” das bases contidas nas respectivas convocatorias.

De forma mui clara, a 0illtima das senténcias citadas recofiece a natureza norma-
tiva destas bases ao se referir a elas como “disposicions xerais”, ao obxecto de lembrar
cal é o obxecto do recurso de amparo, indicando que cumpre reparar en que

113

. 0 cardcter esencialmente subxectivo do dito recurso como via de protecion de
direitos e liberdades, procedendo o exame das disposicions xerais neste tipo de recur-
so sO en canto prius necesario para determinar se se violaron direitos fundamentais
protexidos por esta via (...). O exame por tanto da convocatoria e bases para a cober-
tura en propriedade de 159 prazas de auxiliares administrativos, aprobadas polo
Concello de Valéncia o 10 de xullo de 1986, € o prius necesério para a resolucion do

2362

presente recurso de amparo”®.

Fai-se, pois, urxente, atendido o valor que s senténcias do TC outorga o art. 5
LOPX, un cdmbio de rumo na lifia xurisprudencial que nesta matéria ainda mantén o
TS, cualificando as bases como actos xerais non normativos® aos que se aplica, caso de
non seren impugnados autonomamente, a doutrina dos actos consentidos, coa conse-
cuéncia de inadmision da impugnacion contra os actos de resolucion dos correspon-

dentes procedimentos concorrenciais™.

2.d) Tutela xudicial efeitiva, Diereito comunitdrio e natureza normativa dos PCAP

Ainda este non sexa o suposto contemplado pola xurisprudéncia constitucional
que se ven de comentar, cumpre recoflecer lexitimacion a interesados distintos dos par-
ticipantes no procedimento selectivo de que se trate non s6 para impugnar a convo-
catoria ou as bases reguladoras do procedimento selectivo®™ mas tamén o acto de adxu-
dicacion ou otros avatares do procedimento que afecten negativamente a algiin interese

60 Cfr., FX 6°. Vid. tamén a critica que a esta lifia a xurisprudéncial dirixe GARCIA-TERVIJANO
GARNICA (cfr., “La impugnacion de los actos administrativos de tramite”, Montecorvo, Madrid, 1993, pax.
197, nota 194).

61 Cfr,4°cen ¢special 5°.

62 Cfr, FX 5°.

63 Asi por exemplo, entre outras, as Ss.TS de 12 de setembro de 1987, Sala 3%, relator Matcos Garcia
(Ar. 6606), ou de 3 de sctembro de 1994, Sala 3%, Secc. 7%, relator Cancer Lalanne (Ar. 7844), a da mesma
data, sala e seccidn, relator Martin de Hijas (Ar. 7841) ¢ a de 13 de outubro de 1994, Sala 3 scc. 7*, rcla-
tor Trillo Torres (Ar. 9293).

64 Serva como mostra dunha doutrina xurisprudencial ainda viva, a S.TS de 21 de abril de 1970 (Ar. ):
“... o recorrente, polo mero feito de concorrer 4 subhasta (...) submeteu-sc tamén a todas as demais condi-
ciéns contidas no prego e non hai dibida que sc infrinxiria o principio de dioreito que impede ir contra os
préprios actos, ao admitir que quen inicialmente se submeteu, sen protestar, a todas ¢ cada unha das condi-
cions do prego, tomando parte na subhasta, puidese despois destes actos proprios impugnar parcialmente o
prego de condicidns, xa que tal levaria a consecuéncia de quc a lei da subhasta non scria o prego senén a con-
veniéncia das partes, rompendo asi toda confianza na seguranza xuridica, sobre todo cando esta dimana do
transcurso duns prazos preclusivos (art. 24 RCCL), que convirten en firme ¢ consentido todo acto adminis-
trativo non recorrido en tempo e forma”.

Tamén a xurisprudéncia italiana, como destaca MASSI (cft., “Alcune riflessioni sulla trattativa pri-
vata ¢ sulle posizioni giuridiche degli offerenti”, I/ Diritto della Economia, 1992, pax. 122, e “Orientamenti
giurisprudenziali in tema di trattativa privata”, /I diritto della Economia, 1989, pax. 509 y ss.), mantén que
a participacion na licitacion sen manifestar reserva algunha supén unha forma de aquiesciencia ao acto admi-
nistrativo de seleccién do procedimento.

65 Recofiecimento que a xurisprudéncia realiza xa con naturalidade.
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lexitimo, como pode ser, mui especialmente, o denominado “interese competitivo”,
recofiecido suficiente a efeitos impugnatorios por unha xurisprudéncia xa idosa®.

Por outra parte, tamén o Direito comunitdrio esixe un amplo recofiecimento da
lexitimacion para impugnar as actuacions administrativas en matéria contratual. O art.
1.3° da Dir. 89/665/CEE" esixe que as vias estatais de recurso “sexan accesibeis como
minimo, a calquer persoa que tefia ou tivese interese en obter un determinado contrato
publico” e que, 4 mais, “se vise ou poda ver prexudicada por unha presunta infracioén”.

A préctica, restritiva do acceso ao recurso, que seguen os tribunais espafiols non
semella, deste ponto de vista, acorde co estabelecido na Directiva e desminte a alegre
afirmacion contida na Exposicién de Motivos da LCAP acerca da inecesidade de reali-
zar unha transposicién especifica desta Dir. 89/665/CEE no ordenamento espafiol . Ben
ao contrarjo, o Direito europeu empraza ao lexislador espafiol a acometer unha urxente
reforma da legislacion procesual e procedimental administrativa®™.

3. A natureza normativa do PCAP do ponto de vista do seu contido.

No segundo dos sentidos expostos, reparando no seu contido, resulta claro que o
PCAP ¢ algo mais que mera antecipacion do contido do contrato subseguinte. As dis-
posicions reguladoras da capacidade e demais requisitos de participacion, as que esco-
llen e disciplinan un determinado procedimento e forma de seleicidon de contratistas €

66 Xa unha S.TS de 25 dc febreiro de 1970 (Ar. 961) recofiecia lexitimacion para impugnar a adxudi-
cacidn de subvenciones aos que ostentasen “interescs competitivos comerciais”, mesmo que non optaran 4
concesion (vid. FERNANDEZ FARRERES, “Interés competitivo, comercial o industrial e impugnacién
directa de disposiciones de cardcter general”, REDA n®22/1979, péx. 465 ¢ ss. e, do mesmo autor, “Régimen
juridico de las ayudas publicas a las actividades econémicas”, en “La intervencion administrativa en la cco-
nomia”, Cuademos de Derecho Judicial, CGPJ, Madrid, 1996, pax. 148). Sen embargo, ¢n materia contra-
tual, o TS mostra-se -- aberta e surprendentemente - contrario a esta abertura da lexitimacion a persoas dis-
tintas dos licitadores, cquiparando tal abertura a unha admision franca da accidn popular (asi, a S.TS de 30
de xufio de 1997, Ar. 5390, f.x. sétimo) cando, tal e como no texto se defende, € palmaria a existéncia dun
interese lexitimo.

67 De “coordenacién das disposicidns legais, regulamentarias e administrativas referentes a aplicacion
dos procedimentos de recurso en matéria de adxudicacioén dos contratos pliblicos de subministracions e de
obras”.

68 Debe indicar-se que o TXCE condean recentemente ao Estado grego por non ter integrado, ou non
o ter feito de forma completa, a mencionada Dir. 89/665/CEE no seu ordecnamento interno, por sentencia de
19 de septembro de 1996 (as. C-236/95, Rec. [-4467), que contén algunhas consideracions de interese para
a mifia argumentacion: en primer lugar, considera o Tribunal que malia prever o art. 52 do Decreto grego
18/1989 con carécter xeral, a suspension da execucion dos actos administrativos, “presupdn a cxistencia dun
recurso principal de anulacién do acto administrativo impugnado, mentres que en virtud do art. 2 da
Dircctiva, os Estados membros estin obligados, mais en xeral, a conferir aos orgaos que cofiezan dos pro-
cedimentos de recurso a facultade de adoptar, independentemente de calquer accidn previa a todas as medi-
das provisorias, incluidas as medidas destinadas a suspender ou a facer que se suspenda o procedimento de
adxudicacidn do contrato publico en cuestion” (punto 11), incumprimiento que no desaparece polo feito de
que o Consello de Estado grego interprete ese art. 52 de conformidade coa Directiva (punto 12) pois, “como
resulta de reiterada xurisprudéncia do Tribunal de Xustiza, para cumprir coa esixencia de seguranza xuridi-
ca, € especialmente importante que os particulares disfruten dunha situacion xuridica clara e precisa que lles
permita coflecer a plenitude dos seus direitos e exercitd-los, no seu caso, perante os 6rgaos xurisdiccionais
nacionais” (punto 13) ¢, en fin, para 0 TXCE, “unha xurisprudéncia como a do Conscllo de Estado non pode,
en caso ningun, cumprir con esas esixencias de seguranza xuridica” (punto 14).

Na mifia opinion , as caréncias que esta senténcia detecta no ordenamento grego son tamén visibles
no espafiol, co agravante de que neste non existe unha xurisprudéncia que aplique as normas procedimen-
tais ¢ procesais administrativas de conformidade coa Dir. §9/665/CEE.
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claro que non se poden considerar como clatsulas contractuais. Ao menos en relacion
con elas estaremos ben ante unha norma obxectiva, ben ante un acto xeral, unha vez
que, pacificamente, a doutrina exclue que a convocatoéria dun procedimento de seleicion
de contratistas sexa unha oferta contractual®.

Pero resulta que tamén as demais mencions do PCAP, as que BOQUERA deno-
minara integrantes do “prego contratual”, analisadas desde a perspectiva que proporcio-
na o principio de a concorréncia, deben ser cualificadas como disposicions regulamenta-
rias. Desde unha aproximacion realista™, conclue-se que tamén as xenéricamente deno-
minadas clausulas ou condiciéns contratuais producen sobre o xogo da concorréncia
efeitos en nada diferentes aos producidos por mencions regulamentarias como as regu-
ladoras do procedimento de adxudicacion do contrato ou o de seleicion de candidatos.

Repare-se no suposto analisado pola S.TXCE de 22 de setembro de 19887 en
relacion coa obriga imposta polo poder adxudicador 4 adjudicatéria de contratar traba-
lladores en paro prolongado inscritos na oficina local de emprego, ¢ evidente que a sua
influéncia sobre a concorréncia, o incentivo ou desincentivo que poda supor para que
os interesados apresenten unha proposicién, non depende realmente de como se cuali-
fique tal esixéncia, val dicer, de se debe ser considerada critério de adxudicacién, con-
dicion de aptitude ou, como propén a senténcia, condicion contratual. En calquer caso,
pase ou non a integrar o contido obrigacional do contrato, influe sobre a concorréncia
afectando a terceiros distintos das partes contratantes. E, deste ponto de vista, semella
que non existen razéns que xustifiquen unha cualificacion xuridica distinta da que se
lles asigne, por exemplo, aos critérios de adxudicacién do contrato.

Este mesmo razoamento pode aplicar-se & definicion do obxecto contratual: igual
que no caso da senténcia “Beentjes”, o feito de pasar a formar parte do contrato non
1mpcde entender que, como parte do prego que condiciona de forma efeitiva a con-
corréneia no procedimento de adxudicacion, debe participar da comin naturaleza nor-
mativa deste.

V. CONCLUSION.

Non s6 por razéns dogmaticas, mas tamén por motivos praticos debe recofiecer-
se que os pregos de clatisulas administrativas particulares ostentan, no ordenamento
espafiol, cardcter normativo. Deben ser cualificados como normas obxectivas e, en
canto que procedentes da Administracion, de rango regulamentario.

69 Tanto a doutrina como a xurisprudéncia desistiron hai tempo da sua anterior cualificacion da con-
vocatéria como unha oferta de contrato (como exemplo desta postura tradicional, vid. FERNANDEZ DE
VELASCO, “Los contratos administrativos”, Librerfa de Victoriano Suérez, Madrld 1927, pax 107), para
cualifici-la de invitatio ad offerendum, por mais que senténcias isoladas do TS sigan ‘onsiderando o PCAP
como “oferta” e as proposicions dos licitadores como “contraofertas” (p.ex., a senténcia de 9 de marzo de
1990, Sala 3% Scccidn 3%, relator Martinez Sanjuan, Ar. 1819, relativa a un concurso para a concesion dc
aproveitamentos hidroeléctricos a pé de cncoro). Sobre a posicion actual da doutrina espafiola, vid. por todos
DE SOLAS RAFECAS, “Contratos de la Administracion ...” cit., pax. 172 a 178, autor para o que “a cues-
tién terminoldxica consistente en denominar s proposicions ofertas de contrato, carece de importancia”.

70 Proposta por MEILAN para o estudo da Administracion econdmica (cfr., “El estudio ...”, pax. 74 ¢,
en especial, pag. 86 e 87) e que ten unha actualidade indiscutibel por ser precisamente a adoptada polo
Direito comunitério (sobre o criterium matcrial ou funcional empregado polas normas comunitarias para
apreender as instituciéns xuridicas, vid. en xeral GONZALEZ-VARAS IBANEZ, “Derccho Administrativo
Privado”, Montecorvo, Madrid, 1996)

71 As. 31/87, “Beentjes”, Rec. 4635.
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Seguindo a senda aberta polo TC, a tese que se defende neste traballo semella a
mais adecuada para solventar os problemas — en especial, no relativo ao acceso a xuris-
dicién €, en xeral, ao recurso — levantados pola sua consideracion tradicional e maio-
ritaria como acto administrativo.

Mesmo, esta consideracion non deixara de proxectar os seus efeitos para alén do
procedimento de adxudicacion, ao permitir que terceiros interesados distintos das partes
no contrato (competidores da empresa contratista ou prévios licitadores) impugnen as
resolucions dictadas pola Administracion durante a fase de execucion na medida en que
podan ser consideradas contrarias a unhas bases de natureza normativa e, neste sentido,
ilegais. Porén, esta cuestion, a estudar no futuro, sobardaria os limites deste traballo.

70



