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Dictamen 12/07 (Ref. A.G. Servicios juridicos periféricos). Las medidas de gestién ambiental
que el contratista aplique al ejecutar el contrato, como la exigencia de estar en posesion de
la certificacion medioambiental ISO 14000, deben configurarse como requisito de solvencia 'y
no como criterio de adjudicacion.

La primera de las dos cuestiones que plantea el drgano consultante se refiere a si cabe que en
los pliegos de cldusulas administrativas particulares, de acuerdo con dispuesto en la Orden del
Ministerio de Medio Ambiente de 14 de octubre de 1997, se contemple el cumplimiento de las
normas de gestion medioambiental, normas ISO (serie I1SO 14000), como criterio de
adjudicacion, planteando, concretamente, si dicha posibilidad queda excluida por la Directiva
2004/18/CE, que parece contemplar el cumplimiento de dichas normas de gestion
medioambiental como criterio de solvencia y no de adjudicacion.

En efecto, la Orden al amparo de la cual se redactan los pliegos de contratacion a que se refiere
la consulta, fija los criterios de modificacion de los pliegos de cldusulas administrativas
particulares que han de regir en la contratacion del Ministerio de Medio Ambiente, para incluir
la valoracion ambiental como exigencia objetiva de resolucion de los concursos que se
convoquen y asi en su apartado primero dispone lo siguiente:

«Primero.-Los pliegos de cldusulas administrativas particulares y, en su caso, los modelos tipo
sobre dichos pliegos, que se elaboren en el dmbito de este Ministerio para la adjudicacion
mediante el procedimiento de concurso de los diferentes tipos de contratos, se ajustardn a los
siguientes criterios:

|.  Contratos de suministros.

a La calidad ambiental de las ofertas que se presenten serd valorada en un 20 por 100,
distribuyéndose el 80 por 100 restante entre los demds criterios de adjudicacion que figuren en
el pliego.

b) Para la valoracion del criterio calidad ambiental se tomardn en consideracion las siguientes
exigencias, que se relacionan por orden de importancia no excluyente (...)

5.9 Que el producto haya sido elaborado en el marco de un sistema de gestion
medioambiental basado en las normas internacionales I1SO (serie ISO 14000), europeas EN o
espafiolas UNE (UNE 77/801-94 y 77/802-94).

Il.  Contratos de obras.
a) La calidad ambiental de las ofertas que se presenten serd valorada en un 10 por 100,
distribuyéndose el 90 por 100 restante entre los demds criterios de adjudicacion que figuren en

el pliego.

b) Para la valoracion del criterio calidad ambiental se tomardn en consideracion las siguientes
exigencias, que se relacionan por orden de importancia no excluyente (...)
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2.9 Que la ejecucion de la obra se realice en el marco de un sistema de gestion
medioambiental basado en las normas internacionales I1SO (serie ISO 14000), europeas EN o
espafiolas UNE (UNE 77/801-94 y 77/802-94).

Ill.  Contratos de servicios, en general, y de consultoria y asistencia técnica.

a) La calidad ambiental de las ofertas que se presentan serd valorada en un 20 por 100,
distribuyéndose el 80 por 100 restante entre los demds criterios de adjudicacion que figuren en
el pliego.

b) Para la valoracion del criterio calidad ambiental se tomardn en consideracion las siguientes
exigencias, que se relacionan por orden de importancia no excluyente: {(...)

2.9 Que el servicio se preste en el marco de un sistema de gestion medioambiental basado en
las normas internacionales 1SO (serie ISO 14000), europeas EN o espafiolas UNE (UNE 77/801-
94y 77/802-94).

Frente a lo dispuesto en la citada Orden, la Directiva 2004/18/CE, de 31 de marzo de 2004,
sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de los contratos de obras,
suministros y servicios, establece en su articulo 48, bajo la rubrica de «Capacidad técnica y
profesional», lo siguiente:

«1. Las capacidades técnicas y profesionales de los operadores econdmicos se evaluardn y
comprobardn de conformidad con los apartados 2 y 3.

2. Las capacidades técnicas de los operadores econémicos podrdn acreditarse por uno o mds de
los medios siguientes, segun la naturaleza, la cantidad o envergadura y la utilizacion de las
obras, de los suministros o de los servicios (...)

f) Para los contratos publicos de obras y de servicios indicando, unicamente en los casos
adecuados, las medidas de gestion medioambiental que el operador econdmico podrd aplicar
al ejecutar el contrato».

Y en su articulo 50, en relacion concretamente con las normas de gestion medioambiental, que
aqui interesan, dispone lo siguiente:

«Cuando, en los casos contemplados en la letra f) del apartado 2 del articulo 48, los poderes
adjudicadores exijan la presentacion de certificados expedidos por organismos independientes
que acrediten que el operador econdmico cumple determinadas normas de gestion
medioambiental, se remitirdn al sistema comunitario de gestion y auditoria medioambientales
(EMAS) o a las normas de gestion medioambiental basadas en las normas europeas o
internacionales en la materia y certificadas por organismos conformes a la legislacion
comunitaria o a las normas europeas o internacionales relativas a la certificacion. Los poderes
adjudicadores reconocerdn certificados equivalentes expedidos por organismos establecidos en
otros Estados miembros. También aceptardn otras pruebas de medidas equivalentes de gestion
medioambiental que presenten los operadores econdmicos».

De la lectura de los preceptos que se acaban de transcribir se desprende con toda claridad que
la Directiva 2004/18/CE contempla el cumplimiento de las normas de gestion medioambiental
como un elemento acreditativo de la solvencia técnica y profesional del licitador, revelador de
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capacidad para contratar y no como un criterio de adjudicacion que permita discriminar, en
union de otros criterios, cudl sea la mejor de entre las distintas propuestas que se presenten
por quienes concurran para la adjudicacion del contrato. Por tanto, se evidencia una clara
discrepancia en el tratamiento que del cumplimiento de las normas de gestion medioambiental
hacen la Orden —criterio de adjudicacion—, y la Directiva 2004/18/CE —criterio de solvencia—
, lo que exige determinar, como plantea el érgano consultante, si las previsiones de la Orden
contintan siendo aplicables, debiendo contemplarse en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares el cumplimiento de las normas de gestion medioambiental como criterio de
adjudicacion o si, por el contrario, ha de entenderse que dicha posibilidad ha quedado excluida
por la Directiva 2004/18/CE y, contrariamente a lo dispuesto en la Orden de continua
referencia, dicho cumplimiento debe contemplarse como criterio de solvencia.

La resolucion de la cuestion asi planteada exige atender a lo dispuesto en el articulo 80 de la
Directiva 2004/18/CE, vigente desde 1 de mayo de 2004, y examinar el llamado efecto directo
del Derecho comunitario, en particular, de la directivas comunitarias. En el precepto citado se
sefiala la fecha de 31 de enero de 2006 como fecha limite para que los Estados miembros
pongan en vigor la normas legales, reglamentarias y administrativas necesarias para dar
cumplimiento a lo dispuesto en la Directiva, plazo que, en lo que concierne a Espafia, se ha
incumplido al encontrarse actualmente aun en tramitacion el nuevo Proyecto de Ley de
Contratos del Sector Publico con el que se llevard a cabo la transposicion de la referida
Directiva. Pues bien, aun cuando las directivas comunitarias no son normas directamente
aplicables a los Estados miembros, que deben aprobar las correspondientes normas internas de
desarrollo de las mismas, es también lo cierto que pueden resultar aplicables, una vez
transcurrido el plazo previsto para su transposicion sin que la misma se haya producido,
cuando concurran ciertos requisitos en la norma comunitaria que determinan que tenga efecto
directo y resulte plenamente aplicable.

En principio, las normas comunitarias directamente aplicables a los Estados miembros son los
Tratados y los Reglamentos en cuanto normas juridicamente perfectas (self-executing), pero
también pueden disfrutar de dicho efecto directo las directivas comunitarias en tanto en
cuanto sean también normas juridicamente perfectas, es decir, que establezcan obligaciones
claras y precisas de hacer o no hacer, que no estén sometidas a condicion ni a término, ni
subordinadas a ningun acto posterior y no dejen a los Estados dictar medidas de ejecucion
necesarias. Asi lo declard por primera vez el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(TICE) en la sentencia Van Gend-Loos, Asunto 26/62, de 5 de febrero de 1963.

De conformidad con cuanto hasta aqui se ha expuesto, no cabe sino concluir que el articulo
48.2f)de la Directiva 2004/18/CE contiene una norma —las medidas de gestion
medioambiental que el operador econdmico podrd aplicar al ejecutar el contrato son
acreditativas de la capacidad técnica— que es clara, precisa e incondicional, que no admite
margen alguno de discrecionalidad ni requiere de la adopcion de ninguna medida de ejecucion,
por lo que resulta directamente aplicable y determina que las disposiciones de la Orden de 14
de octubre de 1997, asi como las cldusulas de los pliegos de cldusulas administrativas
particulares que, en aplicacion de lo establecido en dicha Orden, establecen el cumplimiento de
las normas de gestion medioambiental como criterio de adjudicacion incurran en la vulneracion
del Derecho comunitario.

La conclusion anterior es la misma que se alcanza por la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa en su informe 73/04, de 11 de marzo de 2005 [...]
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Cuanto antecede queda corroborado a la vista de lo que se establece en el articulo 70 del
proyecto de Ley de Contratos del Sector Publico que, como se ha sefialado, llevard a cabo la
transposicién a nuestro ordenamiento juridico de la Directiva 2004/18/CE. Dicho precepto, que
regula la acreditacion del cumplimiento de las normas de gestion medioambiental, figura
incorporado al Libro 1, Titulo Il, Capitulo Il que Illeva por rubrica «Capacidad y solvencia del
empresario», concretamente, dentro de la Seccion 29 titulada «Acreditacion de la aptitud para
contratar», en la Subseccion 32 que lleva por rubrica «Solvencia».

Consecuencia I6gica de todo cuanto se acaba de exponer es la necesidad de que por parte del
Ministerio de Medio Ambiente se proceda a la inmediata modificacion de la Orden de 14 de
octubre de 1997, en el extremo concreto que es objeto de andlisis en el presente informe —
consideracion del cumplimiento de las normas de gestion medioambiental como criterio de
solvencia y no de adjudicacion—, con la finalidad de que la citada Orden se adecue a lo
dispuesto en el articulo 48.2 f) de la Directiva 2004/18/CE, evitando con ello que, en lo sucesivo,
puedan ser elaborados y aprobados pliegos de cldusulas administrativas particulares que
incorporen cldusulas contrarias a lo dispuesto en la citada Directiva.

(2) Procedimiento a seguir en los casos en que la Administracién aprecia que un pliego incurre
en un vicio de anulabilidad: Desistimiento en los expedientes en los que no ha recaido
adjudicacion y declaracidn de lesividad cuando el contrato ya se haya adjudicado. Limites a la
revisién de oficio respecto de los contratos en fase de ejecucion o ya ejecutados.

Partiendo, por tanto, de la consideracion de que los pliegos de cldusulas administrativas
particulares a que se refiere la consulta incurrieron en infraccion del articulo 48.2 f) de la
Directiva 2004/18/CE ha de determinarse qué actuaciones procedan en relacion con los
expedientes de contratacion cuyos pliegos de cldusulas administrativas particulares
contemplen el cumplimiento de las normas de gestion medioambiental como criterio de
adjudicacion de acuerdo con la Orden del Ministerio de Medio Ambiente de 14 de octubre de
1997. Mds concretamente, como plantea el drgano consultante, si cabe que los informes
técnicos y, por tanto, la valoracion de las ofertas y la propuesta de la Mesa de contratacion se
efectuen apartdndose de los criterios de adjudicacion previamente establecidos en la licitacion

[..]

Pues bien, una vez que se ha alcanzado la conclusion de que los pliegos de cldusulas
administrativas particulares rectores de los expedientes de contratacion tramitados por X
adolecen de un vicio de anulabilidad, se ha de plantear, necesariamente, qué actuaciones
procedan respecto de los mismos, habida cuenta del principio de legalidad rector de la actuacion
de las Administraciones Publicas.

El principio de sometimiento pleno a la legalidad de las actuaciones de las Administraciones
Publicas, consagrado en los articulos 9.1 y 103.1 de la Constitucion Espafiola y desarrollado en
los articulos 3.1 y 53.2 de la LRIPAC, impide que una Administracion Publica adopte una
determinada resolucion, finalizadora de un procedimiento, a sabiendas de que con ella se va a
producir una infraccion del ordenamiento juridico, derivada de la existencia de un vicio de
legalidad en uno de los actos de tramite integrantes de ese procedimiento |[...]

Por ello, ha de concluirse que X no solamente puede anular los pliegos de continua referencia y
las actuaciones posteriores producidas en el seno de los expedientes de contratacion, dando
por terminados los procedimientos, sino que se halla legalmente obligada a hacerlo para evitar
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la produccion de unos actos de adjudicacion invdlidos, a sabiendas de que se hallarian viciados
de una infraccion juridica determinante de su anulabilidad [...]

Parece conveniente, sin embargo, abordar la problemdtica de qué actuaciones procedan,
diferenciando cuatro supuestos distintos correspondientes a las distintas fases en que pueda
encontrarse un expediente de contratacion en funcion de la diferente situacion juridica que se
reconoce a los licitadores en cada una de ellas y de los derechos que, en su caso, les
correspondan.

a) Procedimientos de contratacion anunciados en el BOE y, en su caso, en el DOCE en los que
aun no se ha iniciado el plazo de presentacion de proposiciones.

El procedimiento a sequir en este primer supuesto para la anulacion de los pliegos de continua
referencia, a juicio de este Centro Directivo, no serd ninguno de los previstos en los articulos
102 y 103 de la LRIPAC. El procedimiento del articulo 102 ha de excluirse porque en este caso
no concurre, como se indico anteriormente, ninguna causa de nulidad de pleno derecho, siendo
dicho precepto el que se regula la revision de los actos administrativos que incurren en dicho
tipo de nulidad. Tampoco resulta aplicable el procedimiento previsto en el articulo 103, porque
los actos a revisar no pueden ser considerados como incluidos en la categoria de actos
favorables para los interesados a que se refiere dicho articulo, tal como seqguidamente se
expondrd, lo que implica que no sean aplicables al caso las exigencias de previa declaracion de
lesividad para el interés publico y ulterior impugnacion ante el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo a las que se refiere ese precepto.

Efectivamente, en el caso que constituye el objeto de este primer supuesto, se trata de la
anulacion de los pliegos de cldusulas administrativas particulares de los concursos convocados
por X'y que han sido publicados en los diarios oficiales sin que haya tenido lugar ninguna otra
actuacion posterior, dado que aun no se ha iniciado el plazo para presentacion de
proposiciones. Por tanto, no se ha dictado acto administrativo favorable para alguno o algunos
de los licitadores, de los que puedan nacer para éstos derechos exigibles ante la Administracion
Publica (lo que no ocurrird en tanto no se proceda a la adjudicacion del contrato), no teniendo
tal naturaleza juridica las meras expectativas que ostentan los participantes en los concursos
respecto de la posibilidad de llegar a ser los eventuales adjudicatarios de los contratos en
cuestion. En consecuencia, no serd de aplicacion lo establecido en el articulo 103 de la LRIPAC
que unicamente se refiere a la revision de los actos administrativos anulables que sean
favorables a los interesados.

Cabe recordar a este respecto la doctrina expuesta en un dictamen emitido por esta Abogacia
General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado con fecha 31 de julio de 2002 (ref.:
A.G. Ciencia y Tecnologia 2/02), reiterada en el dictamen emitido por este mismo Centro
Directivo con fecha 27 de septiembre de 2005 (ref.: A.G. Entes Publicos 6/05). Como se sefialé
en dichos dictamenes, la revision de oficio de los actos anulables exige diferenciar segun se
trate de actos favorables o declarativos de derechos de los interesados o de actos de gravamen
para los mismos.

En el primer caso —actos favorables o declarativos de derechos— la Administracion sdlo puede
ejercer su potestad revisoria mediante el procedimiento establecido en el articulo 103 de la LRJ-
PAC: declaracion de lesividad para el interés publico y subsiguiente impugnacion del acto ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa.
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En el segundo caso arriba enunciado, es decir, cuando se trate de actos de gravamen y actos no
declarativos de derechos, la Administracion puede ejercer su potestad revisora sin necesidad de
observar procedimiento especial alguno, siendo suficiente a estos efectos un nuevo acto de
contenido contrario al que se revisa; asi resulta del articulo 105.1 de la LRIPAC que, recogiendo
el criterio mantenido por la jurisprudencia del Tribunal Supremo (sentencias de 27 de enero de
1966, 10 de diciembre de 1967, 10 de mayo de 1973, 4 de julio de 1997 y 2 de julio de 1984,
entre otras) y por la doctrina del Consejo de Estado (dictamen de 5 de noviembre de 1954,
expediente 25.471), establece que «las Administraciones Publicas podrdn revocar en cualquier
momento sus actos, expresos y presuntos, no declarativos de derechos y los de gravamen,
siempre que tal revocacion no sea contraria al ordenamiento juridico».

Partiendo de este planteamiento, conviene precisar seguidamente la distincion entre actos
favorables o declarativos de derechos y actos de gravamen (o actos no declarativos de derechos).
En un dictamen del Consejo de Estado de 3 de noviembre de 1966 se dice, a propdsito del
concepto de acto favorable o declarativo de derechos, que «siempre que se demuestre objetiva o
subjetivamente que la revision del acto no es <in peius> para el administrado, la Administracion
estd habilitada para efectuarla sin atenerse a las garantias formales de los articulos 109 y 110 de
la LPA» (garantias que actualmente se establecen en los articulos 102 y 103 de la LRIPAC); este
mismo criterio que atiende a las circunstancias subjetivas y objetivas de cada caso concreto ha
sido el sequido por el Tribunal Supremo en sus sentencias de 4 de noviembre de 1969, 10 de mayo
de 1973 y 4 de mayo de 1992. Es por ello por lo que la doctrina mds autorizada, renunciando a
hacer una clasificacion aprioristica de los actos administrativos en una u otra categoria, atiende
al resultado o efectos del ejercicio de la potestad revisora. Asi, las garantias de los derechos de los
administrados en que se traducen el procedimiento establecido en el articulo 103 de la LRJIPAC no
deben aplicarse simplemente cuando el acto administrativo revisado sea favorable o declarativo
de derechos y omitirse cuando sea de gravamen, sino que, como se ha indicado, ha de estarse a
los efectos o consecuencias de la revision del acto administrativo de que se trate: si el resultado
de la revision va a ser mds gravoso o oneroso para el interesado que el acto que se pretende
revisar, deberdn observarse las garantias procedimentales establecidas en el articulo 103 de la
LRIPAC, con independencia de cudl sea a priori la naturaleza del acto revisado; si, por el contrario,
el resultado de la revision va a ser mds favorable o beneficioso para el administrado que el acto
que se pretende revisar, la Administracion podrd ejercer su potestad revisora sin necesidad de
observar las garantias que entrafian los aludidos procedimientos.

El criterio que se acaba de exponer y que, en relacion con la anulacion de los pliegos de
clausulas administrativas particulares de los concursos convocados por X y archivo de los
procedimientos de contratacion, permite que se produzca sin sujecion a las previsiones sobre
declaracion de lesividad e impugnacion en via contencioso-administrativa, ha sido mantenido
por la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo que ha
venido admitiendo la posibilidad del desistimiento unilateral de la Administracion de los
procedimientos iniciados de oficio, con anterioridad a su terminacion, tanto con cardcter
general como en el caso concreto de los procedimientos de contratacion y ello incluso con
invocacion de meras razones de oportunidad y conveniencia. Lo anterior, como es obvio (y aun
con mayor motivo), abona la posibilidad de llevar a cabo dicho desistimiento unilateral con
fundamento en exigencias de legalidad, que han de conducir a la anulacion de los actos de
trdmite viciados y al archivo de las actuaciones, como ocurre en el caso de que se trata,
siempre respetando las garantias legalmente establecidas para la salvaguarda de los derechos
de los interesados, en el hipotético caso de tales derechos existan.
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En este sentido, pueden citarse las sentencias del Tribunal Supremo de 6 de febrero de 1985, 18
de octubre de 1986 y 11 de julio de 1990, todas ellas referentes a la admisibilidad del
desistimiento unilateral, por parte de la Administracion, de diversos procedimientos iniciados
de oficio. En dichas sentencias se precisa incluso que con ello no se perjudican los derechos de
los interesados (en los casos a los que se refieren las sentencias, los eventuales beneficiarios de
las expropiaciones), por lo que no era procedente la aplicacion de las normas sobre declaracion
de lesividad e impugnacion en via contencioso-administrativa.

Mds concretamente, en relacion con la posibilidad de desistimiento unilateral de la
Administracion en el caso de los procedimientos de contratacion, la sentencia de 9 de julio de
2001, dictada en un supuesto en el que el Ayuntamiento de YY, tras convocar subasta publica
para la venta de un solar para la construccion de un hipermercado, acordd la anulacion del
expediente de contratacion con devolucion de la documentacion aportada por la Unica
empresa licitadora, a la vista de la comunicacion remitida por la Comandancia General de YY
acerca de la necesidad del solar para la ampliacion de un acuartelamiento, sefiala lo siguiente:

«Por lo demds, frente a lo sostenido por la Sala de instancia, las causas justificativas del
Acuerdo municipal si fueron debidamente explicitadas, no sélo en el Acuerdo de la Comision de
Gobierno que decidio la anulacion del expediente, sino también, y sobre todo, en el posterior
Acuerdo Plenario que desestimo el recurso de reposicion interpuesto por la empresa ofertante,
por lo que mal puede sostenerse que el Ayuntamiento de YY hubiera procedido como si actuara
en el ejercicio de una libérrima discrecionalidad, mds aun habida cuenta que las razones
aducidas por la Corporacion tenian suficiente entidad para entender acreditado el interés
publico en el desistimiento de la voluntad de celebrar el contrato, pues estando pendiente de
calificacion urbanistica definitiva la finca objeto del contrato, resultaba correcto dejar el
expediente de contratacion sin efecto hasta la definitiva clarificacion de tal cuestion.

En cualquier caso, no existia derecho alguno de la empresa licitante a la adjudicacion del
contrato, aun siendo la uUnica ofertante, al tratarse no de una subasta pura, sino de una
subasta con trdmite de admision previa, que podria haber concluido en el rechazo de aquella
oferta y consiguiente declaracion de desierto del contrato. De esta forma, la demandante no
tenia sino una mera expectativa a su adjudicacion, por lo que el desistimiento del
Ayuntamiento de YY no podia darle mds derecho que, en su caso, ser indemnizada por los
gastos ocasionados por la presentacion al procedimiento contractual, sin que, justamente por
este motivo, sean de aplicacion las reglas establecidas en el articulo 103 LRJIPAC para la
revision de oficio de los actos administrativos, ya que dichas reglas viene referidas a la revision
de los actos declarativos de derechos».

Resultando, asi pues, admisible el desistimiento unilateral de la Administracion con
fundamento en la valoracion de consideraciones de oportunidad y conveniencia, con mayor
motivo habrd de admitirse cuando derive de la anulacion de un acto de tramite, por haber
constatado la existencia en el mismo de un vicio determinante de su anulabilidad, que se
comunicaria inevitablemente al eventual acto de terminacion del procedimiento, en el caso de
que éste llegara a dictarse.

Aplicando dicho criterio a este primer supuesto que se analiza, ha de concluirse que la
anulacion de los actos de aprobacion de los pliegos de cldusulas administrativas particulares de
los concursos convocados por X ha de verificarse por la Administracion sin sujecion a las
exigencias del articulo 103 de la LRIPAC, bastando con la adopcion de los correspondientes
actos de sentido contrario a los revisados. Y ello, por cuanto que aquéllos no son actos
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declarativos de derechos ni favorables para los interesados, ni de esa anulacion va a derivarse
para ellos una situacion juridica mds onerosa o gravosa que la que ostentan como
consecuencia de los actos anulados. A este respecto, no es ocioso recordar que, como se
apuntd anteriormente, de esos actos no se ha derivado hasta el momento presente la
atribucion de derechos subjetivos a favor de ninguno de los licitadores, y que, en todo caso y
tras la anulacion, la Administracion llevard a cabo a una nueva convocatoria de los
procedimientos de contratacion de referencia, una vez corregida la infraccion juridica
detectada en los pliegos, en los que los licitadores podrdn volver a participar, manteniéndose
de esta forma sus actuales expectativas de llegar a ser los eventuales adjudicatarios de los
contratos.

b) Procedimientos de contratacion en los que ya ha finalizado el plazo de presentacion de
proposiciones, pero aun no se ha acordado la adjudicacion (que parece ser la fase en que se
encuentran los expedientes de contratacion que han originado la consulta).

Para este segundo supuesto se dan por reproducidas, integramente, las consideraciones
realizadas en el supuesto anterior; por tanto, X revisard los pliegos de cldusulas administrativas
particulares sin sujecion a los procedimientos regulados en los articulos 102 y 103 de la LRIPAC,
por cuanto que no se trata de un vicio de nulidad de pleno derecho ni se estd en presencia de
actos favorables para los interesados.

A lo anterior ha de afadirse, no obstante, la siguiente precision. Considera este Centro
Directivo que, en el caso de que lo soliciten, los participantes en los procedimientos de
contratacion que van a quedar anulados como consecuencia de una circunstancia imputable a
la Administracion —la inclusion en los pliegos de cldusulas administrativas particulares de
previsiones incompatibles con el Derecho comunitario— habrdn de ser indemnizados de los
dafios y perjuicios que esa anulacion les origine. Tales dafios y perjuicios no serdn otros que los
que real y efectivamente puedan haberse derivado de la preparacion y presentacion de sus
proposiciones, ya que, como se ha indicado anteriormente, los licitadores no son titulares de
derechos subjetivos exigibles ante la Administracion, en relacion con la adjudicacion de los
contratos, sino que solamente ostentan meras expectativas de llegar a ser los adjudicatarios. El
fundamento para ello se encuentra en la aplicacion de las previsiones referentes a la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas como consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, contenidas en los articulos 139 y
siguientes de la LRIPAC, y siempre y cuando quede debidamente acreditado que en los
mencionados dafios y perjuicios concurren los requisitos establecidos en el articulo 139.2 del
citado texto legal.

Asimismo, es preciso poner de manifiesto que, en este sequndo supuesto, la adopcion de los
correspondientes actos de anulacion y subsiguiente terminacion de los procedimientos de
contratacion requerird el estricto cumplimiento de la obligacion de la Administracion Publica de
dar previo traslado de las actuaciones a los interesados (en este caso, los licitadores participantes
en dichos procedimientos que han presentado propuestas), concediéndoles el preceptivo tramite
de audiencia, en los términos previstos en el articulo 84 de la LRJIPAC. Igualmente, los
mencionados actos deberdn ser debidamente motivados, con sucinta referencia de hechos y
fundamentos de derecho, con arreglo a lo establecido en el articulo 54 de la LRIPAC, y habrdn de
notificarse a los interesados en los términos preceptuados en los articulos 58 y siguientes del
repetidamente citado texto legal.

¢) Procedimientos de contratacion en los que se ha acordado la adjudicacion del contrato.
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Se parte en este tercer supuesto de un circunstancia que le diferencia, radicalmente, de los dos
anteriores cual es que se ha acordado la adjudicacion del contrato y, por tanto, se ha producido
la perfeccion de los mismos, pues de conformidad con el articulo 53 de la LCAP «los contratos
se perfeccionan mediante la adjudicacion realizada por el drgano de contratacion competente,
cualquiera que sea el procedimiento o la forma de adjudicacion utilizada». En este supuesto, a
diferencia de lo que sucede en los anteriores, si se ha dictado un acto administrativo favorable
para el licitador o licitadores que han resultado adjudicatarios, del que éstos puedan derivar
derechos exigibles ante la Administracion Publica. Esta circunstancia es la que determina que la
solucion a adoptar en relacion con la anulacion de los pliegos de cldusulas administrativas
particulares sea distinta a la propuesta para los dos supuestos anteriores.

Se parte de la premisa de que, también en este caso, los pliegos de cldusulas administrativas
particulares rectores de los procedimientos de contratacion adolecen del mismo vicio de
anulabilidad que en los dos supuestos anteriores, por lo que, en principio, habrian de ser
revisados los actos de aprobacion de dichos pliegos y las actuaciones posteriores recaidas en el
procedimiento, incluyendo los actos de adjudicacion de los respectivos contratos a los
licitadores seleccionados por aplicacion de los articulos 61 y 63 de la LCAP, y 63 y 64.1 de la
LRIPAC. Ahora bien, en este caso al tratarse de actos declarativos de derechos la
Administracion solo puede ejercer su potestad revisoria mediante el procedimiento establecido
en el articulo 103 de la LRIPAC, esto es, mediante su declaracion de lesividad, dentro de los
cuatro afios siguientes a su adopcion, y su ulterior impugnacion ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo. Este procedimiento, garante de los derechos de los administrados,
es, como anteriormente se ha expuesto, el que debe aplicarse tanto cuando el acto
administrativo revisado es favorable o declarativo de derechos como cuando, con
independencia de cudl sea «a priori» la naturaleza del acto revisado, atendiendo a los efectos o
consecuencias de la revision del acto administrativo de que se trate el resultado de la revision
va a ser mds gravoso o oneroso para el interesado que el acto que se pretende revisar.

d) Procedimientos de contratacion adjudicados y ejecutados en su totalidad o parcialmente.

A este ultimo supuesto resultardn plenamente aplicables, en principio, las consideraciones
realizadas en relacion con el supuesto analizado en la letra c) anterior, por lo que cabrd la
revision de los acuerdos de adjudicacion de los contratos de acuerdo con el procedimiento
previsto en el articulo 103 de la LRIPAC. Sin embargo, este Centro Directivo entiende que, en
este concreto supuesto no seria procedente su revision y anulacion, por las razones que
seguidamente se exponen.

Efectivamente, en principio, X tiene la posibilidad de proceder a la anulacion de estos
procedimientos y actos, en los términos plasmados en el articulo 103 de la LRIPAC, pero a dicha
posibilidad vendria a oponerse la aplicacion del articulo 106 del mismo texto legal, que dispone
que «las facultades de revision no podrdn ser ejercitadas cuando por prescripcion de acciones,
por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la equidad,
a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes».

En el supuesto que ahora se analiza, no pueden dejar de tomarse en consideracion, a los
efectos de la aplicacion del articulo 106 de la LRJPAC, las consecuencias que tendria la
anulacion de los procedimientos de contratacion de referencia y de los actos de adjudicacion
dictados en ellos, consecuencias que se reputan contrarias a los derechos adquiridos por las
empresas adjudicatarias de los contratos, a los intereses publicos y, en definitiva, a los
principios de eficacia y eficiencia en la actuacion de la Administracion, seguridad juridica,
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buena fe y confianza legitima consagrados, ya sea de forma expresa o implicitamente, en el
articulo 3, apartados 1y 2, de la LRIPAC y que operan como limite al ejercicio de la potestad
revisora de la Administracion.

En principio, seria aplicable al caso lo establecido en el articulo 65 de la LCAP, con arreglo al
cual, «la declaracion de nulidad de los actos preparatorios del contrato o de la adjudicacion (y,
aun cuando no se diga, también su anulacion, atendiendo a la identidad de razon entre uno y
otro supuesto), cuando sea firme, llevard en todo caso consigo la del mismo contrato que
entrard en fase de liquidacion, debiendo restituirse las partes reciprocamente las cosas que
hubiesen recibido en virtud del mismo y si esto no fuese posible se devolverd su valor. La parte
que resulte culpable deberd indemnizar a la contraria de los dafios y perjuicios que haya
sufrido». La aplicacion de esta norma supondria, en teoria, la devolucion de las prestaciones
recibidas por la Administracion y del precio abonado por ella a las empresas adjudicatarias, asi
como la indemnizacion de los dafios y perjuicios ocasionados a los contratistas (a quienes,
como es evidente, no les seria imputable la anulacion) y todo ello seguido de la nueva
convocatoria de los oportunos procedimientos de contratacion, una vez subsanado el defecto
legal existente en los pliegos de cldusulas administrativas particulares con la realizacion del
gasto publico correspondiente.

Es patente que proceder en la forma expuesta conduciria a consecuencias desproporcionadas y
no deseables, vulneratorias de los principios que, de acuerdo con el articulo 3.1 de la LRIPAC,
han de inspirar la actuacion administrativa y presidir sus relaciones con los ciudadanos.

Ello conduce a la conclusion de que, en este ultimo supuesto y por aplicacion del articulo 106 de
la LRIPAC, no seria procedente la revision de oficio y, por ende, la anulacion por la
Administracion de esos procedimientos y actos, a fin de evitar la produccion de los graves
dafios a los derechos e intereses de los adjudicatarios y a los intereses generales anteriormente
descritos.

A mayor abundamiento de todo lo expuesto, y no pudiendo olvidarse el hecho de que la causa
de anulabilidad tendria su origen precisamente en la aplicacion de normas comunitarias
europeas —el articulo 48.2 f) de la Directiva 2004/18/CE—, es de la mayor trascendencia poner
de manifiesto que el ordenamiento juridico de la Union Europea también consagra, como
principios esenciales que deben tenerse en cuanta en la interpretacion y aplicacion del Derecho,
los de confianza legitima y seguridad juridica; y asi lo ha declarado el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en su sentencia de 29 de abril de 2004 (Asunto C-487/01 y C-7/02,
Gemeente Leudsden.../Staatssecretaris van Financién): «... los principios de proteccion de la
confianza legitima y de seguridad juridica forman parte del ordenamiento juridico comunitario.
Por esta razén, deben ser respetados por las instituciones comunitarias (sentencia de 14 de
mayo de 1975, CNTA/Comisién, 74/74), y también por los Estados miembros en el ejercicio de
los poderes que les confieren las Directivas comunitarias (Sentencias, antes citadas,
Belgocodex, apart. 26, y Schlossstrabe, apart. 44; en este sentido, la sentencia de 11 de junio
de 2002, Marks&Spencer, C-62/00, apart. 44)...».

Como se ha expuesto anteriormente, son esos principios de seguridad juridica y de proteccion
de la confianza legitima, compartidos por los ordenamientos juridicos espafiol y comunitario,
los que fundamentan (junto con otros que operan en el mismo sentido, como los de eficacia y
eficiencia administrativa) el criterio propuesto por esta Abogacia General del Estado-Direccién
del Servicio Juridico del Estado en el sentido de no proceder a la revision de oficio de los
procedimientos de contratacion y de los actos de adjudicacion a los que se hace referencia en
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este ultimo supuesto a pesar de que los pliegos de cldusulas administrativas particulares
rectores de los mismos adolezcan del mismo vicio de anulabilidad presente en los otros tres
supuestos anteriores.
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