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Dictamen 2/02 (Ref. A.G. Medio Ambiente). Régimen juridico del contrato privado que tiene
por objeto la compra de un inmueble.

La Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado ha examinado la
consulta de V.I. sobre la posible declaracion de lesividad y ulterior impugnacion ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa del acto de aceptacion de una oferta de venta de un
inmueble [...] En relacion con dicha consulta y a la vista de los antecedentes remitidos, este
Centro Directivo emite el siguiente informe |[...]

Para dar respuesta a la cuestion planteada es necesario examinar, en primer lugar, la
naturaleza juridica de la relacion contractual a que queda referida la oferta de venta; mds
concretamente, si se trata de una relacion de Derecho publico (contrato administrativo) o si,
por el contrario, se trata de una relacion contractual de Derecho privado (contrato privado).

El articulo 5 de la LCAP, tras calificar en la letra a)de su apartado 2 como contratos
administrativos «aquéllos cuyo objeto directo, conjunta o separadamente, sea la ejecucion de
obras, la gestion de servicios publicos, la realizacion de suministros y los contratos de
consultoria y asistencia» (con las excepciones que en cuanto a estos ultimos contratos
establece el propio precepto) y en la letra b) de dicho apartado «los de objeto distinto a los
anteriormente expresados, pero que tengan naturaleza administrativa especial por resultar
vinculados al giro o trdfico especifico de la Administracion contratante, por satisfacer de forma
directa o inmediata una finalidad publica de la especifica competencia de aquélla o por
declararlo asi una ley», en su apartado 3 dispone que «los restantes contratos celebrados por
la Administracion tendrdn la consideracion de contratos privados y, en particular, los contratos
de compraventa, donacion, permuta, arrendamiento y demds negocios juridicos andlogos
sobre bienes inmuebles ...».

A la vista de lo dispuesto en el apartado que se ha transcrito en lo pertinente en ultimo lugar —
y no constando la existencia de circunstancias que justificarian su inclusion en el apartado
2.b) del mismo articulo— es indudable que el contrato a que queda referida la oferta
presentada por la entidad mercantil X, S.L» es, en cuanto contrato de compraventa de un
inmueble, un contrato privado y no un contrato administrativo.

Partiendo de la anterior premisa, y tratdndose de un contrato de una Administracion Publica,
como lo es el Organismo auténomo Y, el régimen juridico de dicho contrato es el que resulta de
lo dispuesto en los apartados 1y 3 del articulo 9 de la LCAP. Segun el apartado 1 «los contratos
privados de las Administraciones Publicas se regirdn en cuanto a su preparacion y adjudicacion,
en defecto de normas administrativas especificas, por la presente Ley y sus disposiciones de
desarrollo y en cuanto a sus efectos y extincion, por las normas de derecho privado. A los
contratos de compraventa, donacion, permuta, arrendamiento y demds negocios juridicos
andlogos sobre bienes inmuebles, propiedades incorporales y valores negociables se les
aplicaran, en primer lugar, en cuanto a su preparacion y adjudicacion, las normas de la
legislacion patrimonial de las correspondientes Administraciones Publicas; por su parte, el
apartado 3 de dicho articulo dispone que «el orden jurisdiccional civil serd el competente para
resolver las controversias que surjan entre las partes de los contratos privados. No obstante, se
considerardn actos juridicos separables los que se dicten en relacion con la preparacion y
adjudicacion del contrato y, en consecuencia, podrdn ser impugnados ante el orden
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jurisdiccional contencioso-administrativo de acuerdo con la normativa reguladora de dicha
jurisdiccion».

Establece asi el articulo 9, apartados 1y 3, del texto legal de continua referencia, respecto de
los contratos privados, un régimen juridico con doble aspecto, de Derecho publico y de Derecho
privado. Al primero quedan sometidos los actos de preparacion y adjudicacion del propio
contrato, calificados por el precepto legal como «actos juridicos separables»; asi, dichos actos
se rigen, en defecto de normas administrativas especificas, por las previsiones de la propia
LCAP (y de las disposiciones dictadas en su desarrollo) sobre preparacion y adjudicacion de los
contratos administrativos, si bien en los casos de contratos de compraventa, donacion,
permuta, arrendamiento y demds negocios sobre bienes inmuebles, a los actos de preparacion
y adjudicacion de los mismos les son aplicables en primer término las normas establecidas al
respecto en la legislacion patrimonial de la correspondiente Administracion Publica. Sometidos,
pues, los actos de preparacion y adjudicacion de los contratos privados a normas de Derecho
Administrativo, y conceptuados tales actos como actos administrativos —tal es la significacion
de su calificacion como «actos separables»— el orden jurisdiccional competente para conocer
de las cuestiones que se susciten respecto de los mismos es, en consonancia con la calificacion
juridico-publica de dichos actos, el orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Al segundo
—régimen de Derecho privado— queda sometida la regulacion de fondo del contrato: efectos y
extincion; en consonancia con ello, el orden jurisdiccional competente para conocer de las
cuestiones que se susciten en cuanto a los efectos y extincion del contrato es el orden
jurisdiccional civil.

(2) Doctrina de los actos separables. Posible declaracidn de lesividad de la adjudicacién de un
contrato de compra de un inmueble celebrado por un organismo auténomo, al haberse
omitido el informe preceptivo y vinculante de la Direccién General del Patrimonio del Estado.

Las consideraciones precedentes tienen por consecuencia, en el caso a que se refiere el
presente informe, que, asi como los efectos y extincion del contrato de compraventa se rigen
por las normas del Derecho privado (Cddigo Civil y legislacion hipotecaria), los actos de
preparacion y adjudicacion se rigen por normas de Derecho publico, mds concretamente, y
puesto que se trata de un contrato de compraventa de bien inmueble en el que la
Administracion contratante es un Organismo auténomo de la Administracion del Estado, por
las previsiones de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizaciéon y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (LOFAGE) sobre patrimonio de los Organismos auténomos y
del Texto Articulado de la Ley del Patrimonio del Estado aprobado por Decreto 1022/1964, de
15 de abril.

Determinada la naturaleza juridica del contrato de que se trata (contrato privado de la
Administracion) y el régimen juridico a que el mismo estd sometido, debe examinarse si la
declaracion del Director del Organismo autonomo Y [...], puede considerarse como acto por el
que se adjudico el contrato y, en consecuencia, se perfecciond éste [...]

Por consiguiente, la declaracidn del Director del Organismo auténomo Y supuso, a juicio de este
Centro, la aceptacion de la oferta de venta, dando asi lugar a la perfeccion del contrato de
compraventa en cuestion (articulos 1262 y 1450 del Cédigo Civil) y remitiendo a un momento
ulterior (conclusion del expediente cuya iniciacion se anuncia) la consumacion del mismo
mediante la transmision de la propiedad del inmueble vendido y el pago del precio. Debe
concluirse, por ello, que la repetida declaracion constituyo el acto administrativo de
adjudicacion del contrato y, por tanto, el acto de perfeccionamiento del mismo.
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Alcanzada la anterior conclusion, debe examinarse la reqularidad de dicho acto administrativo,
cuestion ésta que ha de dilucidarse teniendo en cuenta la antes citada regla del articulo 9.1,
inciso final, de la LCAP, segun la cual «a los contratos de compraventa, donacion, permuta,
arrendamiento y demds negocios juridicos andlogos sobre bienes inmuebles ... se les aplicardn,
en primer lugar, en cuanto a su preparacion y adjudicacion, las normas de la legislacion
patrimonial de las correspondientes Administraciones Publicas». La remision que este precepto
hace a la legislacion patrimonial de la correspondiente Administracion Publica conduce, en el
caso a que se refiere el presente informe, a la aplicacion de lo dispuesto en el articulo 48.1 de la
LOFAGE, por ser Y un Organismo auténomo dependiente de la Administracion General del
Estado.

Este ultimo precepto, tras disponer en su pdrrafo segundo que «respecto de su patrimonio propio,
podrdn (se refiere a los Organismos auténomos) adquirir a titulo oneroso o gratuito, poseer,
arrendar bienes y derechos de cualquier clase, incorpordndose al Patrimonio del Estado los bienes
que resulten innecesarios para el cumplimiento de sus fines, salvo que la norma de creacion o, en
su caso, la de adecuacion o adaptacion a la que se refiere la disposicion transitoria tercera de
esta Ley disponga expresamente lo contrario», establece en su pdrrafo tercero que «las
adquisiciones de bienes inmuebles requerirdn el previo informe favorable del Ministerio de
Economia y Hacienda».

Asi pues, el articulo 48.1, pdrrafo tercero, de la LOFAGE exige, en relacion con las adquisiciones
de bienes inmuebles por parte de los Organismos auténomos, el informe previo y favorable del
Ministerio de Hacienda, pero no precisa el concreto organo de dicho Departamento ministerial
al que corresponde emitir ese informe [...] Las valoraciones o tasaciones que deban efectuarse
por razon de las adquisiciones de bienes del Patrimonio del Estado, a las que han de
equipararse a los efectos competenciales de que aqui se trata las adquisiciones por parte de
Organismos auténomos de la Administracion del Estado, son de la competencia de la Direccion
General del Patrimonio del Estado [...]. Asi resulta de lo dispuesto en el articulo 15.1 del Real
Decreto 1339/2000, de 7 de julio, por el que se desarrolla la estructura orgdnica bdsica del
Ministerio de Hacienda, que atribuye a la Direccion General del Patrimonio del Estado las
siguientes funciones:

«a) La administracion, explotacion, defensa, investigacion, inventario y demds actuaciones
previstas en la normativa reguladora de los bienes del Patrimonio del Estado.

b) La construccion, conservacion, reforma y reparacion de edificios administrativos y demds
que se les encomienden. La conservacion de bienes inmuebles patrimoniales. Los trabajos
facultativos y la tramitacion y gestion de los expedientes de contratacion y gasto de dichas
obras. La coordinacion y optimizacion del uso de los edificios administrativos y la tasacion y
peritacion en las adquisiciones, enajenaciones, permutas y arrendamientos de bienes del
Patrimonio del Estado. La supervision de los proyectos y obras cuya ejecucion tiene
encomendada la Direccion General (...)».

Correspondiendo, pues, la emision del informe a que se refiere el articulo 48.1, pdrrafo tercero,
de la LOFAGE a la Direccion General del Patrimonio del Estado, informe que se configura como
preceptivo y, ademds, como vinculante, pues, en cuanto a esto ultimo, la adquisicion sélo
puede efectuarse cuando el informe sea favorable, no cabe duda de que se omitié el
cumplimiento de este requisito formal, ya que, considerando como tal informe la tasacion del
inmueble, ésta se efectudé por la mencionada Direccion General con posterioridad a la
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aceptacion de la oferta de venta y en sentido implicitamente desfavorable a tal aceptacion,
puesto que valord el inmueble en una cifra muy inferior [...]

Habiéndose, pues, omitido el cumplimiento del requisito formal exigido por el articulo 48.1,
pdrrafo tercero, de la LOFAGE —informe previo y favorable del Ministerio de Hacienda
(Direccion General del Patrimonio del Estado)— debe examinarse cudl sea la trascendencia
invalidante de ese defecto de forma.

El articulo 63.2 de la LRIPAC dispone que «no obstante, el defecto de forma sdlo determinard la
anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su
fin o dé lugar a la indefension de los interesados».

Partiendo del cardcter instrumental que tienen los requisitos formales, la jurisprudencia del
Tribunal Supremo referida al articulo 48.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
julio de 1958 (actualmente derogada), pero trasladable plenamente al articulo 63.2 de la
LRIPAC, al ser este ultimo precepto reproduccion literal de aquél, resuelve la cuestion de la
posible trascendencia invalidante del vicio de forma teniendo en cuenta, por una parte, las
concretas circunstancias del caso y, por otra, la funcionalidad del principio de economia
procesal.

En cuanto a lo primero, una antigua sentencia del Alto Tribunal de 29 de enero de 1915,
repetida posteriormente en numerosas resoluciones, declaréo que «cuando las Leyes y
Reglamentos no declaren expresamente nulos los actos contrarios a eses preceptos, la
apreciacion de si el quebrantamiento cometido entrafia nulidad depende de la importancia que
revista, de las derivaciones que motive, de la situacion o posicion de los interesados en el
expediente y, en fin, de cuantas circunstancias concurran, que deberdn apreciarse en su
verdadero significado y alcance para invalidar las consecuencias de los actos o para
mantenerlos». En cuanto a lo sequndo —funcionalidad del principio de economia procesal— la
sentencia del Tribunal Supremo de 6 de noviembre de 1963 —cuya doctrina se reitera en las de
26 de septiembre de 1966, 6 de julio de 1973, 9 de abril de 1978, 25 de marzo de 1981, 25 de
enero de 1984, 7 de julio de 1986, 25 de octubre de 1988 y 21 de febrero de 1989, entre otras—
declaré que «un elemental principio de economia procesal impide que se anule la resolucion y
las actuaciones administrativas, retrotrayéndolas al momento en que se omitié un tramite
preceptivo si, aun subsanando el defecto con todas sus consecuencias, es de prever
I6gicamente que volveria a producirse un acto administrativo igual al que se anula».

La conjuncion de los dos factores mencionados —valoracion de las circunstancias de cada caso
y aplicacion del principio de economia procedimental— tiene por consecuencia que la
verdadera trascendencia invalidante del vicio de forma quede limitada a aquellos supuestos en
que dicho vicio haya supuesto una privacion o sustraccion de los elementos de juicio necesarios
para poder decidir con seguridad acerca de la correccion o incorreccion de la decision de fondo
adoptada. Asi lo reconoce la propia jurisprudencia del Tribunal Supremo (sentencias de 1 de
marzo de 1963, 13 de octubre de 1966, 7 de enero de 1967, 2 de enero de 1978, 29 de
noviembre de 1984, 26 de junio y 27 de noviembre de 1990, entre otras) y la doctrina mds
autorizada.

El anterior criterio tiene una clara justificacion Iégica. Si, pese a haberse cometido el defecto de
forma, la decision de fondo hubiese sido la misma y ésta es correcta, lo procedente serd
declarar la legalidad del acto, ya que el principio de economia procedimental impide repetir el
procedimiento viciado cuando se ha comprobado que el acuerdo adoptado es conforme a
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Derecho. Si, por el contrario, el vicio o defecto de forma incidio en la decision de fondo de modo
que, de haberse observado el requisito formal que se incumplio, el contenido del acto
administrativo hubiese sido distinto, sea en perjuicio del administrado o en perjuicio de la
propia Administracion, lo procedente serd anular el acto administrativo, adquiriendo asi el
defecto de forma trascendencia invalidante. Tal es, en opinion de este Centro, el verdadero
sentido del mds arriba transcrito articulo 63.2 de la LRIPAC en cuanto considera como defecto
de forma determinante de la anulabilidad del acto el supuesto de que éste «carezca de los
requisitos formales indispensables para alcanzar su fin».

Aplicando el criterio jurisprudencial y doctrinal expuesto al caso de que aqui se trata, ha de
entenderse que el defecto formal cometido —perfeccion del contrato de compraventa en virtud
de acto de aceptacion de la oferta de venta sin el previo y favorable informe de la Direccion
General del Patrimonio del Estado— determina la anulacion del aludido acto administrativo, al
estarse en el segundo supuesto antes indicado, ya que, habiéndose emitido con posterioridad al
acto de aceptacion de la oferta el mencionado informe y aunque éste queda referido solamente
a la valoracion del inmueble sin formular expresamente un juicio favorable o contrario a la
adquisicion, es evidente que, al haber valorado el inmueble en una cantidad muy inferior
(1.890.000 pesetas) a la fijada como precio en la oferta de venta (11.300.000 pesetas), de
haberse emitido el repetido informe en su debido momento, no se hubiese aceptado aquella
oferta, variando, por tanto, el sentido del acto administrativo.

Las consideraciones precedentes permiten, pues, concluir que, por haberse incumplido el
requisito formal exigido por el articulo 48.1, pdrrafo tercero, de la LOFAGE y por tener este
defecto formal, segun lo razonado, trascendencia invalidante, el acto de aceptacion de la
oferta de venta —acto administrativo de adjudicacion— incurrié en infraccion del
ordenamiento juridico, aprecidndose, en consecuencia, fundamento juridico suficiente para la
declaracion de lesividad del referido acto y su ulterior impugnacion ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa.
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