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1. NOTA PREVIA

La normativa sobre contratacion administrativa ha conocido una pro-
funda transformacién en los ultimos afios. En parte por la necesidad de
adecuacion de nuestro ordenamiento juridico a las exigencias del Derecho
europeo y en parte como respuesta a las transformaciones de nuestra
propia realidad juridica, social y econdmica. Fueron aprobadas en cinco
afios la Ley 13/1995, de 28 de mayo, de contratos de las Administraciones,
la Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que aquélla fue profundamente
modificada y, finalmente (tras otras modificaciones legales de menor
importancia), el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas. También se ha aprobado, por el Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre, el Reglamento General de la Ley de Con-
tratos de las Administraciones Publicas.

Ello nos sitaa, por primera vez en décadas, ante una normativa com-
pleta y coherente, plenamente adecuada al Derecho europeo, y en la
que normas legales y reglamentarias se complementan correctamente per-
mitiendo a las Administraciones Publicas celebrar miles de contratos con
los empresarios privados en esa peculiar forma de colaboracion entre
el sector publico y el privado que, en esencia, representa la contratacion
publica.

(Significa esto que los operadores juridicos y econdmicos pueden
esperar un periodo de «estabilidad» en la normativa sobre contratacion
administrativa? A pesar de la calidad técnica de las normas aprobadas
una observacion atenta de nuestra realidad juridica, social y econémica
permite anticipar algunas lineas de evolucion.

En primer lugar, las exigencias derivadas del principio de rigor pre-
supuestario obligaran a las Administraciones Publicas a desarrollar nuevos
instrumentos de colaboracion entre sector publico y empresas privadas,
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asi como a extender el ambito de aplicacion de figuras tradicionales
—aunque remozadas—, como el contrato de concesion de obra publica.
En este sentido, el proyecto de ley por el que se regula el contrato de
concesion de obra publica (actualmente en tramitaciéon) es ya mas pre-
sente que futuro en la contratacion administrativa.

En segundo término, se hace preciso disminuir los costes indirectos
que la contratacion con las Administraciones Publicas comporta para los
empresarios, apostando claramente por la simplificacion de procedimien-
tos y tramites administrativos, aprovechando las ventajas derivadas de
las nuevas tecnologias y sometiendo a revision critica instituciones apa-
rentemente asentadas como el sistema de garantias actualmente vigente.

En tercer lugar, la evolucion del Derecho de la contratacion de las
Administraciones Publicas debe continuar profundizando en lo que es
un principio constante de los resefiados hitos legislativos: el incremento
de la concurrencia o, dicho de otro modo, la introducciéon de mayor com-
petencia en el ambito de la contratacion publica.

El presente trabajo, enmarcado en el Anuario de la Defensa de la
Competencia 2003, pretende poner de manifiesto como la radical trans-
formacion experimentada por el Derecho de la competencia proporciona
materiales normativos, doctrinales yjurisprudenciales de gran interés para
la futura evolucion del Derecho de la contratacion publica.

2. LEGISLACION DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
Y DEFENSA DE LA COMPETENCIA:
CUESTIONES GENERALES

Sefiala Lluis cases 1 que mediante la defensa de la competencia «la
Administracion controla, supervisa y dirige los comportamientos de las
empresas en el mercado para mantener un régimen de competencia ade-
cuadoy.

Esta definicion implica una aproximacion al Derecho de la compe-
tencia en el que las Administraciones Publicas «velan» por el respeto
a las reglas de la competencia en el comportamiento de los operadores
econdémicos en los distintos mercados.

Las Administraciones Publicas, como es sabido, desarrollan esa fun-
cion «tuitivay a través de dos instrumentos complementarios: la regulacion
y el funcionamiento de los 6rganos de defensa de la competencia.

Tanto en uno como en otro ambito es posible distinguir los supuestos
en que la Administracion actiia directamente como regulador o como
aplicador de las normas en el ambito de la legislacion sobre defensa de
la competencia de aquellos casos en que esa aproximacion administrativa,

1 L. CASES PALLARES, Derecho Administrativo de la Defensa de la Competencia, Madrid, Marcial
Pons, Ediciones Juridicas, 1995.
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aunque finalmente tenga como objeto la introducciéon o el incremento
de la competencia en un determinado sector o mercado, se realiza
mediante la modificacion o la aplicacion de la correspondiente normativa
sectorial (telecomunicaciones, energia, transporte...).

En cualquier caso, la idea es siempre la misma: se trata de regular
el comportamiento de los operadores econdmicos y de velar por el respeto
a los estandares de competencia que para cada sector o mercado sean
fijados por los 6rganos de defensa de la competencia.

Sin embargo, las Administraciones Publicas no son en absoluto ajenas
al funcionamiento de los mercados y al grado y la calidad de la com-
petencia que de ellas existe.

Pueden reconocerse, al menos, tres planos en que el comportamiento
de las Administraciones Publicas puede tener una notable incidencia
sobre el nivel de competencia en un mercado determinado.

En primer lugar se encuentra la regulacion. En efecto, cuando los
poderes publicos actian desde el punto de vista normativo respecto de
los distintos sectores o mercados provocan importantes efectos sobre la
competencia que pueden ir desde su supresion formal (la reserva al sector
publico en régimen de monopolio de una determinada actividad econo-
mica), su condicionamiento (por ejemplo, estableciendo rigidas condi-
ciones de entrada via autorizaciones administrativas) o su incremento (a
través de la liberacion de los mercados o bienes y servicios).

En segundo lugar, aunque muy ligado a lo anterior, las Administra-
ciones Publicas, por si, o a través de todo tipo de personificaciones, publi-
cas o privadas, son agentes activos en relevantes sectores econdmicos
planteando no pocas dificultades en la aplicacion de la normativa general
sobre defensa de la competencia.

En esta linea, como muy acertadamente ha destacado el profesor Ari-
xo 2 la cuestidon nuclear se encuentra en resolver la contradiccidén basica
que supone ¢l hecho de que la empresa publica esté umbilicalmente unida
al proceso politico por su nacimiento, sus fines, su financiacién, los pro-
cedimientos de designacion de sus directivos e, incluso, sus resultados,
lo que distorsionara, tanto en positivo como en negativo, su posicion en
los mercados y su capacidad para competir con los operadores privados.

Esta contradiccion se evidencia con la mayor intensidad a proposito
de la politica de tarifas o precios. Por un lado, el cumplimiento o desarro-
llo de determinadas politicas sociales pueden aconsejar o exigir el esta-
blecimiento de tarifas o precios bajos. Por otro lado, una conducta de
este tipo —claramente prohibida por la legislacion de defensa de la com-
petencia— terminaria por arruinar a los operadores privados al no contar
con los recursos de las arcas publicas para sobrellevar sus pérdidas ejer-
cicio a ejercicio.

2 G. Ariio, Economia y Estado. Crisis y Reforma del Sector Publico, Madrid, Marcial Pons,
1993.
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De no mediar una clausula legal que ampare este tipo de situaciones
—normalmente con la reserva para el sector publico de una determinada
actividad, de suerte que la participacion privada se produce por la via
concesional—, son éstos los casos en que las autoridades de defensa de
la competencia deberan tener una actitud mas vigilante respecto de las
Administraciones Publicas o sus personificaciones. En estos casos, la
defensa de la competencia incidiria en la actividad de los agentes publicos
como «operadores econdmicos» del lado de la oferta. Es decir, habria
de velarse porque las condiciones en que sitiian en los mercados los bienes
o servicios por ellos ofertados no sitien en posiciones insostenibles a
otros operadores existentes.

Sin embargo, lo que aqui nos ocupa es un tercer modo en que las
Administraciones Publicas influyen significativamente en sectores y mer-
cados. Nos referimos a las Administraciones Publicas como contratantes
de todo tipo de bienes y servicios.

Y es que, como han destacado unanimemente el Tribunal de Defensa
de la Competencia y la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones
en sus respectivas resoluciones3, «las normas de la competencia, por lo
tanto, se aplican también a las Administraciones Publicas, no s6lo cuando
actuan como oferentes de bienes y servicios, sino también cuando actua-
ren como demandantes de tales bienes y servicios» y que «en el ambito
de la contrataciéon administrativa, la libre concurrencia entre los opera-
dores econdmicos tiene como finalidad tanto la proteccion de los intereses
economicos de la administracion promoviendo la maxima competencia
posible, como garantizar la igualdad de los que retnen los requisitos nece-
sarios para acceder a aquéllay.

En efecto, las Administraciones Publicas son demandantes de bienes
y servicios de variada naturaleza, en porcentajes muy importantes tanto
en términos absolutos (volumen global de la contratacion de las Admi-
nistraciones Publicas) como relativos (relevancia de la politica de con-
tratacion de las Administraciones Publicas en determinados sectores,
como las obras publicas o las telecomunicaciones).

Si bien las dos primeras cuestiones apuntadas han sido objeto de aten-
cion tanto desde el punto de vista doctrinal como normativo desde el
ambito de la defensa de la competencia 4, la tercera cuestidon apuntada,
aunque presente, como veremos, en la normativa sobre contratacion

3 Compendiadas en la pagina 15 del informe de la Comisién del Mercado de las Telecomu-
nicaciones el Ministerio de Ciencia y Tecnologia sobre la contratacion administrativa de servicios
de Telecomunicaciones. Relacion de buenas practicas. Disponible en la pigina web de la Comisién
(http://www.cmt. es).

4 Por poner un ejemplo relevante, el propio Presidente del Tribunal de Defensa de la Com-
petencia public6, en un nimero anterior de este mismo anuario, un licido articulo con el expresivo
titulo de «Administraciones Publicas y Defensa de la Competencia» en el que se realizaban inte-
resantes reflexiones a propésito del modo en que las Administraciones Piublicas han de sujetarse
a los imperativos de la legislacién sobre defensa de la competencia como parte del mas general
principio de sometimiento al principio de legalidad.
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publica europea y espafola, se ha incorporado sélo recientemente a los
trabajos de los 6rganos de defensa de la competencia.

En el plano normativo, el Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea fue consciente del obstaculo que, para la consecucion efectiva
del mercado interior, podia suponer la intervenciéon de las Administra-
ciones Publicas como operadores en los distintos sectores y mercados.
Asi, el art. 86 del Tratado sanciona en su apartado primero un deber
general de los Estados miembros en cuanto a la no adopcién o man-
tenimiento, respecto de las empresas publicas y aquellas empresas a las
que concedan derechos especiales o exclusivos, ninguna medida contraria
a las normas del Tratado.

De manera mas concreta, el apartado segundo del mismo articulo
seflala que «las empresas encargadas de la gestion de servicios de interés
econdémico general o que tengan el caradcter de monopolio fiscal (con
independencia de su titularidad publica o privada) quedaran sometidas
a las normas del presente Tratado, en especial a las normas sobre com-
petencia...».

El legislador nacional ha mantenido ese principio de vinculacidon de
los operadores econémicos publicos a la politica de defensa de la com-
petencia, dando un paso mas alld, cuyas consecuencias comienzan a explo-
rarse, cuando en el art. 2.° de la Ley de Defensa de la Competencia
—en adelante, Lbc—, apartado primero, parrafo segundo, se dice que
«seran de aplicacion a las situaciones de restriccion de competencia que
se deriven del ejercicio de otras potestades administrativas (es decir, las
que no resulten de la aplicacion de una ley, como sefiala el apartado
primero de ese mismo articulo) o sean causadas por la actuacion de los
poderes publicos o las empresas publicas sin dicho amparo legal».

Es decir, tanto en el ambito europeo, como en nuestro ordenamiento
nacional, las Administraciones Publicas, en sus distintas personificaciones,
estan obligadas a respetar los imperativos de la libre competencia.

Retomando la distincion anteriormente apuntada entre la conducta
de las Administraciones Publicas como reguladores, como operadores
econdmicos a través de distintas personificaciones juridicas y como con-
tratistas, procede reflexionar acerca de si su sujecion a los imperativos
de la defensa de la competencia se encuentra en algin grado matizada
o cercenada.

Tanto por el principio de jerarquia normativa como en virtud de lo
dispuesto en la redaccion vigente del art. 2 de la Lnc, la actividad de
las Administraciones Publicas como reguladoras se encuentra plenamente
sometida a los imperativos de la legislacion sobre defensa de la com-
petencia, salvo en los casos en que esa regulacion asuma el rango formal
de ley (si bien, en este caso, la adecuacion de la ley a los imperativos
de la defensa de la competencia podria examinarse en términos de respeto
al Derecho europeo).
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Lo mismo cabe sefalar respecto del comportamiento de las Admi-
nistraciones Publicas cuando actian bajo el manto de personificaciones
de Derecho publico o —especialmente— de Derecho privado. En estos
casos, la conducta de los operadores publicos debe ajustarse, sin matices,
al marco establecido por la legislacion de defensa de la competencia.

No constituye en absoluto una excepcion a lo expuesto la contratacion
de las Administraciones Publicas. Tanto en la regulacion de los proce-
dimientos de contratacién como en su aplicacion, las Administraciones
Publicas deben abstenerse de toda actuacion que suponga, directa o indi-
rectamente, una restriccion injustificada de la competencia.

En este sentido, conceptos y categorias nucleares en el Derecho de
defensa de la competencia alcanzan pleno sentido y aplicabilidad en el
ambito de la contratacion de las Administraciones Publicas.

La conexion entre defensa de la competencia y contratacion publica
se ha evidenciado, una y otra vez, en las Directivas europeas que han
armonizado los procedimientos de contratacion de las Administraciones
Publicas.

Asi, en los considerandos de la Directiva 93/37/cee del Consejo, de
14 de junio de 1993, sobre coordinacion de los procedimientos de adju-
dicacion de los contratos publicos, se dice que «la realizacion simultanea
de la libertad de establecimiento y de la libre prestacion de servicios
en materia de contratos publicos de obras celebrados en los Estados
miembros por cuenta del Estado, de los entes territoriales y de otros
organismos de Derecho publico, lleva consigo, paralelamente a la eli-
minacion de las restricciones, una coordinaciéon de los procedimientos
nacionales de adjudicacién de los contratos publicos de obras». En el
mismo sentido, se considera que el procedimiento negociado debe ser
excepcional y que «el desarrollo de una competencia efectiva en el sector
de los contratos publicos hace precisa una publicidad comunitaria de los
anuncios de los contratos realizados por los poderes adjudicatarios de
los Estados miembros... que, especialmente en los procedimientos res-
tringidos, la publicidad tiene por objeto permitir a los contratistas de
los Estados miembros que manifiesten su interés por los contratos, soli-
citando a los poderes adjudicadores una invitacion para licitar en las con-
diciones requeridas...».

En términos similares se pronuncian los considerandos de la Directiva
93/36/cee del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacion de
los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos de suministro
cuando dice que «el desarrollo de una competencia efectiva en el sector
de los contratos de suministro requiere que los anuncios de los contratos
preparados por los poderes adjudicadores de los Estados miembros sean
publicados en toda la Comunidad...».

Todavia con mayor rotundidad, la Directiva 92/50/cee del Consejo,
de 18 de junio de 1992, sobre coordinaciéon de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de servicios afirma en sus con-
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siderandos que «para eliminar practicas restrictivas de la competencia,
en general, y de la participacion de los nacionales de otros Estados miem-
bros, en particular, es necesario mejorar el acceso de los prestadores de
servicios a los procedimientos de adjudicacion de contratos».

Por ultimo, la Directiva 93/38/cee del Consejo, de 14 de junio de
1993, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion en los
sectores del agua, de la energia, de los transportes y de las telecomu-
nicaciones (sectores excluidos), hace referencia, también en sus consi-
derandos, al hecho de que las entidades que operan en esos sectores
no efectuan convocatorias de licitacion a escala europea por el caracter
cerrado de los mercados en que actuan, debido a la concesion por las
autoridades nacionales de derechos especiales o exclusivos y a la influen-
cia de las autoridades nacionales en el comportamiento de dichas enti-
dades como causas de la ausencia de competencia comunitaria en esos
sectores excluidos, teniendo la Directiva como objetivo fundamental, que
las empresas de la Comunidad tengan acceso a la adjudicacion de con-
tratos de servicios en paises terceros estableciendo mecanismos adecuados
de reaccion en caso contrario.

En nuestro Derecho interno, la preocupacién por la modernizacion
de la normativa sobre contrataciéon como instrumento para la introduccion
de una mejora de la competencia en el ambito de la contrataciéon de
las Administraciones Publicas se hizo patente tanto en la Ley 13/1995,
de 18 de mayo, de contratos de las Administraciones Publicas, como en
la Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que aquélla fue modificada.

Asi, en la Exposicion de Motivos de la Ley 13/1995 se dice expre-
samente que la experiencia derivada de la aplicacion de la antigua Ley
de Contratos del Estado ponia de relieve «la necesidad de garantizar
plenamente la transparencia de la contrataciéon administrativa como
medio para lograr la objetividad de la accion administrativa y el respeto
a los principios de igualdad, no discriminacion y libre concurrencia». En
este sentido, la Exposicion de Motivos también indicaba que la nueva
regulacion introducia importantes avances en materia de publicidad de
licitaciones y adjudicaciones —en buena parte obligados por la traspo-
sicion de las Directivas en la materia—, la regulacion mas detallada de
las causas que constituyen prohibicion de contratar y determinantes de
la suspension de clasificaciones y sus respectivos efectos.

En la misma direcciéon, la Ley 53/1999, de 23 de diciembre, también
destaca, igualmente en la Exposicion de Motivos, su decidido proposito
de «introducir una serie de disposiciones que tienen por objeto incre-
mentar la concurrencia y aumentar la trasparencia y objetividad en los
procedimientos de adjudicacion en la contratacion administrativay.

Es interesante destacar la enumeraciéon de las medidas introducidas
a tal fin y que se detallan a continuaciéon en la propia Exposicion de
Motivos: el establecimiento de mayores y mas eficaces controles para
las modificaciones de los contratos, la supresion de la posibilidad de
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prorrogas tacitas en los contratos administrativos y la reduccion de la
duracion de los contratos de gestion de los servicios publicos, consultoria
y asistencia y los de servicios (tratando de favorecer la concurrencia en
estos contratos), la regulaciéon mas adecuada de los supuestos baja teme-
raria, introduciendo su posible apreciaciéon en los concursos y evitando
la realizacion por sociedades pertenecientes a un mismo grupo de prac-
ticas que puedan desvirtuar la competencia; la exigencia de un mayor
rigor en los proyectos y el establecimiento de un régimen mas estricto
para la contratacion conjunta de elaboracion del proyecto y ejecucion
de las obras correspondientes, asi como para la posible aplicacion del
procedimiento negociado en la adjudicacion de obras complementarias.

Son, efectivamente, esas cuestiones enumeradas por ambas Exposi-
ciones de Motivos las que constituyen cuestiones clave para el juicio rela-
tivo al respeto de los imperativos de la competencia en el dmbito de
la contrataciéon administrativa.

La preocupacion por el respeto a las reglas de la competencia en
el ambito de la contratacion de las Administraciones Publicas se esta
haciendo también patente en las resoluciones de los 6rganos adminis-
trativos que, con caracter horizontal —Tribunal de Defensa de la Com-
petencia— o sectorial —Comision del Mercado de las Telecomunicacio-
nes—, tienen legalmente encomendada la misién de protegerla.

En esta linea, y sin desmerecer la actividad desplegada por el Tribunal
de Defensa de la Competencia, me parece particularmente resefiable el
Acuerdo de la Comisiéon del Mercado de las Telecomunicaciones de 13
de febrero de 2003 por el que se aprobo el informe al Ministerio de
Ciencia y Tecnologia sobre la Contratacion Administrativa de Servicios
de Telecomunicaciones y Relacion de Buenas Practicas.

Aunque, obviamente, el informe limita su alcance a la contratacion
por las Administraciones Publicas de servicios de telecomunicaciones, sus
recomendaciones resultan de la mayor trascendencia en el ambito que
nos ocupa, dando clara respuesta a las cuestiones mas delicadas que puede
plantear la contratacion administrativa de bienes y servicios cuando se
trata de sectores de liberalizacion reciente.

Al margen de ese informe, la Comisiéon ha dictado resoluciones del
mayor interés. Entre ellas se encuentra el acuerdo de 17 de octubre de
2002 por el que se aprobo la resolucion con respecto a la oferta de ser-
vicios de voz y datos que Telefonica de Espafia, S. A. U., presentd en
concurso convocado por la Generalitat de Catalunya para el arrenda-
miento de una red de telecomunicaciones del Departamento de Sanidad
y Seguridad Social de la Generalitat de Catalunya y organismos depen-
dientes. En esta resolucion la Comision se pronuncioé con notable rotun-
didad respecto al vinculo existente entre normas de contratacién y de
defensa de la competencia.

La resolucion dice expresamente que la Comision no puede compartir
la idea «de que la legislacion de contratos es un comportamiento estanco
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dentro del ordenamiento juridico general, en el que s6lo son de aplicacion
las normas y principios en ella establecidos y solo ejerce competencias
el 6rgano de contratacion. La legislacion de contratos, como la legislacion
sectorial de telecomunicaciones (en este caso) o la de defensa de la com-
petencia, se integran en el ordenamiento juridico, considerado como un
todo, que los ciudadanos y los poderes publicos tienen el deber de respetar
en su integridad, conforme al art. 9.9 de la Constitucion Espafiola».

3. CUESTIONES PUNTUALES SOBRE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA Y DEFENSA DE LA COMPETENCIA

Adentrandonos en el contenido de la legislacion de contratos existen
algunas cuestiones de notable repercusion sobre la efectiva concurrencia
en el ambito de la contratacion de las Administraciones Publicas.

A. LOS REQUISITOS DE SOLVENCIA TECNICA Y LAS NORMAS
SOBRE CLASIFICACION Y REGISTRO DE LAS EMPRESAS

El art. 15.1 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
dice que «podran contratar con la Administracion las personas naturales
ojuridicas, espafiolas o extranjeras, que tengan plena capacidad de obrar
y acrediten su solvencia econdmica, financiera y técnica o profesional,
requisito este ultimo que sera sustituido por la correspondiente clasifi-
cacion en los casos en que con arreglo a esta Ley sea exigibley.

La Ley detalla a continuacion, en sus arts. 17, 18 y 19, los medios
a través de los cuales puede ser justificada la solvencia técnica del empre-
sario en los contratos de obras, en los contratos de suministro y en los
restantes contratos (en estos casos el concepto se amplia para aludir a
la «solvencia técnica o profesionaly).

El art. 25 de la Ley establece, por su parte, los supuestos de cla-
sificacion, resultando ser ésta exigible en los contratos de obras o de
servicios a que se refiere el art. 196.3 de la Ley siempre que, en ambos
casos, su presupuesto sea igual o superior a 120.202,42 euros (con las
excepciones establecidas en el mismo precepto).

El Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administra-
ciones Publicas, aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octu-
bre, dedica a la clasificacion y registro de empresas una detallada regu-
lacidon, contenida en los arts. 25 al 54.

(Es razonable la existencia de requisitos de solvencia, financiera, téc-
nica o profesional a las empresas que pretenden contratar con las Admi-
nistraciones Publicas? ;Es esta «barrera de entrada» compatible con las
reglas de la competencia?

Aun siendo consciente de que existen ordenamientos que no exigen
nada semejante, no existe ninguno en el que las Administraciones Publicas
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no exijan las mayores garantias a quienes pretenden la adjudicacion de
contratos publicos.

Esta garantia puede venir proporcionada por el sector financiero en
la forma de aval o de seguro de caucidn, pero, como sucede en otras
latitudes, ello no supone la desaparicion de los requisitos de solvencia
técnica o profesional, sino su «privatizacion». Seran las entidades finan-
cieras las que actien como garantes del cumplimiento del contrato, las
que analizardn si las empresas son o no capaces de cumplir con las obli-
gaciones asumidas.

No es ésta la orientacion de los ordenamientos europeos, en que,
aun con distintos matices, se tiende a dejar la trascendental decision de
considerar a una empresa «apta o no apta» para la contratacion con las
Administraciones Publicas en manos de 6rganos administrativos.

No parece que la decision relativa a si la garantia del cumplimiento
de los contratos debe proceder de la intervencion de una entidad finan-
ciera o de una decision administrativa sea relevante desde el punto de
vista del Derecho de la competencia.

Tampoco parece serlo el hecho de que ese analisis sea realizado de
manera global para todos los contratos publicos en que la empresa desee
tomar parte o, por el contrario, si se realiza, caso a caso, para cada uno
de los contratos (analisis singular de los requisitos de solvencia o sistema
de clasificacion o analogos).

Por el contrario, si reviste la maxima trascendencia el hecho de que
los requisitos de solvencia econ6mica, financiera, técnica o profesional
guarden una razonable relacion de proporcionalidad con los elementos
del contrato.

La exigencia de requisitos excesivamente rigurosos para quienes pre-
tenden concurrir a un contrato puede convertirse asi en una «barrera
de entrada», en una perturbacién de la competencia o en una pertur-
bacion del principio de concurrencia en la contratacion de las Adminis-
traciones Publicas.

Parece asi surgir, en el ambito de la contratacion publica, una primera
valoracion desde el punto de vista de la competencia: ;se convierten los
requisitos de solvencia o, cuando ésta es exigible, la clasificacion o el
registro de empresas en auténticas «barreras de entrada» restrictivas de
la competencia en el mercado de la contratacién publica? La respuesta
no se halla en los preceptos mencionados, sino en el analisis de los pliegos
de contratacion. Es en éstos donde se concreta el nivel de exigencia para
los contratistas y es a partir de ellos que debe evaluarse su proporcio-
nalidad con los requerimientos propios del contrato.

La fijacion de requisitos excesivos de solvencia o clasificacion es, qué
duda cabe, de la maxima trascendencia desde el punto de vista de la
competencia.
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B. ELSISTEMA DE GARANTIAS PROVISIONALES Y DEFINITIVAS

Otra posible barrera de entrada en el &mbito de la contratacion publi-
ca viene constituida por el sistema de garantias provisionales y definitivas
que, para la licitacion y adjudicacion de los contratos viene exigida por
la normativa sobre contratacion de las Administraciones Publicas.

Como es tradicional en este ambito, la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas diferencia entre la garantia provisional (normalmen-
te un 2 por 100 del presupuesto del contrato) y la garantia definitiva
respecto de la que el art. 37 admite dispensa en los contratos de con-
sultoria y asistencia, en los de servicios y en los contratos administrativos
especiales. La garantia definitiva queda fijada en un 4 por 100 del importe
de adjudicacion.

Debe resaltarse la hasta ahora escasamente utilizada prevision del
art. 36.2 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas que
permite a los contratistas constituir una garantia global con referencia
a todos los contratos que celebre con una Administracién Publica o con
uno o varios 6rganos de contratacion sin especificacion singular para cada
contrato. Se trata, sin duda, de un notable intento de facilitar el cum-
plimiento de las obligaciones formales inherentes a la contratacién con
las Administraciones Publicas.

En mi opinidn, tampoco la exigencia de garantias de cuantia razonable
a licitadores y adjudicatario final como medio de asegurar la seriedad
de las ofertas formuladas y la de las obligaciones contraidas merece mayor
comentario desde el punto de vista de la defensa de la competencia, si
atendemos a sus caracteres definitorios: la generalidad en su exigencia
y, sobre todo, su caracter proporcional. Se hace con ecllo imposible la
exigencia arbitraria de garantias desproporcionadas impidiéndose, de este
modo, el establecimiento de una suerte de «barrera de entrada» ante
un determinado contrato administrativo.

C. LosPLIEGOS

Entre las recomendaciones generales que se contienen en el apar-
tado V del precitado informe de la Comision del Mercado de las Tele-
comunicaciones del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, me parece inte-
resante destacar algunas cuestiones (obviando las que, aun siendo tras-
cendentes, afectan de manera exclusiva al sector de las telecomunica-
ciones) a las que los pliegos deben hacer referencia y de las que, en
no pocos casos, puede depender la existencia o inexistencia de compe-
tencia efectiva entre los licitadores.
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a) La separacion por lotes

Configurada con caracter potestativo por la normativa sobre contra-
tacion administrativa, es claro que la adecuada separaciéon por lotes de
los contratos puede convertirse en un estimulo verdaderamente eficaz
para la competencia, facilitando el acceso de pequeiias y medianas empre-
sas especializadas que, por definicion, son capaces de ofrecer bienes y
servicios concretos en mejores condiciones que los grandes operadores,
imbatibles, por el contrario, en macrocontratos.

b) Informacion adecuada y suficiente

Los pliegos deben contener informacion suficiente como para permitir
a todos los licitadores concurrir en verdadera igualdad de oportunidades
con quienes resultaron adjudicatarios del contrato en procedimientos
anteriores, légicamente conocedores de los pormenores técnicos de los
bienes y servicios efectivamente requeridos por la Administracion.

c) Especificaciones técnicas del contrato

Aunque afortunadamente el art. 52.2 de la vigente Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas ha sentado claramente la prohibicion
de que el pliego incluya especificaciones técnicas que mencionen pro-
ductos de una fabricacion o procedencia determinada, es importante que
los pliegos sean igualmente cuidadosos a la hora de evitar que la adqui-
sicion de determinados bienes determine necesariamente la adquisicion
ulterior de otros bienes o servicios a un empresario determinado. En
definitiva, debe asegurarse la vigencia del principio de neutralidad tec-
nologica.

d) El criterio de la experiencia

En el ambito de la contrataciéon publica ha sido frecuente la incor-
poracion de los pliegos de clausulas que, con una u otra redaccién, aludian
al mérito de disponer de una experiencia previa.

El deseo de incrementar la competencia, las exigencias de las direc-
tivas comunitarias y la propia evolucién de nuestra normativa sobre con-
tratacion publica han impedido la pervivencia de clausulas que directa
o indirectamente tendian a favorecer a los empresarios que, en tanto
que adjudicatarios en procedimientos anteriores, acreditaban una expe-
riencia concreta respecto del 6rgano administrativo contratante o la acti-
vidad sometida a licitacion.
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Por el contrario, han sobrevivido otras cldusulas relativas a la «ex-
periencia en el sector», la «experiencia del personal» u otras que, en
no pocas ocasiones, suponen un freno efectivo a la entrada de nuevos
operadores.

También en este ambito, la Comision del Mercados de las Teleco-
municaciones 5 se ha mostrado contundente al afirmar que la primera
de las clausulas mencionadas «favorecen el antiguo monopolio en este
entorno (telecomunicaciones) recientemente liberalizado». Mas permisiva
se muestra, en cambio, respecto de las clausulas o criterios de valoracion
relativos a la experiencia del personal propio o ajeno disponible, enten-
diendo que la movilidad del personal en éste y otros sectores permite
a los operadores «solventes» acreditar el cumplimiento de este requisito
sin mayor dificultad, proporcionando, y esto hay que destacarlo, una
mayor seguridad respecto al futuro cumplimiento del contrato que 16gi-
camente deber ser valorada por la Administracion.

e) La duracion

La importancia de la duracién de los contratos y la admisibilidad de
prorrogas en los mismos ya fue considerada, como se ha dicho, cuestion
clave desde el punto de vista del principio de concurrencia por el legis-
lador estatal en la Exposicion de Motivos de la Ley 53/1999, de 28 de
diciembre, por la que se modificé la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
contratos de las Administraciones Publicas.

En efecto, la Ley 53/1999 suprimio la posibilidad anteriormente exis-
tente de prorrogar tacitamente los contratos administrativos, limitando
los plazos de duracion de los contratos de gestion de servicios publicos,
consultoria y asistencia y los de servicios.

Sin embargo, al igual que sucediera con el precio, la cuestion de la
duracion de los contratos no debe ser objeto de una aproximacion apre-
surada y generalista, pues, en el caso de servicios necesitados de la rea-
lizacion de inversiones de importancia (establecimiento de redes u obten-
cion del derecho a su utilizacién) un plazo excesivamente corto puede
situar en una posicion ventajosa a los operadores ya establecidos espe-
cialmente si éstos hubieran sido adjudicatarios previos de esos mismos
contratos en procedimientos anteriores.

En estos supuestos, si la voluntad de la Administracion Publica es
—y no puede ser otra— favorecer la mayor concurrencia de operadores,
el mayor plazo puede convertirse en un instrumento favorecedor de la
competencia, minorando la ventaja competitiva que para algunos ope-
radores podria suponer el haber amortizado total o parcialmente inver-
siones ya realizadas.

5 Acuerdo de 6 de junio de 2002.
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En consecuencia, una politica activa de fomento de la competencia
en el ambito de la contratacion publica abogaria por la reduccion de
los plazos de duracion de los contratos y la limitacion de las prorrogas.
No obstante, cuando la prestacion del servicio requiera importantes inver-
siones, el criterio competitivo puede aconsejar la estrategia contraria.

D. ElPROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION

Como es conocido (art. 73 de la Lcar), la adjudicacion de los contratos
puede llevarse a cabo por procedimiento abierto, restringido o negociado.
En el procedimiento abierto todo empresario interesado puede presentar
una proposicion, por lo que, a priori, parece el procedimiento de adju-
dicacion mas adecuado para fomentar la competencia. El procedimiento
restringido, en tanto que en ¢l unicamente pueden presentar proposi-
ciones aquellos empresarios seleccionados expresamente por la Admi-
nistracion, previa solicitud de los mismos, es juzgado, en cambio, con
desconfianza tanto por los operadores econdmicos como por las propias
Administraciones Publicas, que se muestran muy reacias a su eleccion.

El procedimiento negociado, en tanto que permite a la Administracion
adjudicar el contrato al empresario justificadamente elegido «previa con-
sulta y negociacion de los términos del contrato» de acuerdo con lo dis-
puesto en el art. 92 de la Lcar se encuentra sometido a grandes res-
tricciones en la propia normativa de contratacion por lo que el respeto
a dichas normas, siempre exigible, supone una garantia suficiente de la
competencia.

Volviendo a la opcién entre procedimiento abierto y restringido, hay
que decir que la Ley no se muestra, en cambio, tan rigida a la hora
de admitir el recurso a este ultimo, si bien establece importantes cautelas
formales que tratan de evitar la vulneracion del principio de concurrencia.

Tal vez por ello, la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones
se muestra abiertamente reticente al uso del procedimiento restringido,
al haber observado que en algun caso, el recurso por parte de la Admi-
nistracion al procedimiento restringido se habria basado en una supuesta
falta de madurez del mercado de las telecomunicaciones 6.

Es evidente que la utilizacién del procedimiento restringido sin moti-
vacion explicita, adecuada y suficiente supondria una vulneracion flagran-
te tanto de la normativa sobre contratacion de las Administraciones Publi-
cas como de la legislacion sobre defensa de la Competencia, pero ello
no obsta para afirmar que un procedimiento restringido, respetuoso con
las estrictas normas procedimentales contenidas en la normativa de con-
tratacion publica y que responda a una motivacion razonable puede ser
una opcion mas aceptable que un procedimiento aparentemente abierto

6 Informe de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones al Ministerio de Ciencia
y Tecnologia de 13 de febrero de 2003, p. 32.
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pero en el que los licitadores se someten a requisitos tales que, sin la
garantia de motivacion derivada de la eleccion del procedimiento res-
tringido, terminen «restringiendo» la competencia efectiva en mayor
medida.

En consecuencia, no creo que la eleccion del procedimiento restrin-
gido pueda en si misma ser censurable desde el punto de vista de la
competencia. Una vez mas habran de analizarse las menciones contenidas
en el pliego, la objetividad de los requisitos establecidos y la motivacion
en que se sustente dicha opcion. En cualquier caso, toda infraccion del
procedimiento en este ambito tendria una mayor gravedad, desde el punto
de vista de la competencia efectiva, que en el procedimiento abierto,
por lo que la vigilancia de los sujetos implicados habra de ser, si cabe,
mayor.

E. LA ELECCION ENTRE CONCURSO Y SUBASTA

Algo semejante puede sefalarse respecto del concurso y la subasta.
La Administracion debe utilizar la subasta en aquellos casos en que la
competencia entre los licitadores se sitiia exclusivamente en el precio
y el concurso en los demas casos. Si la ponderacién en el concurso esta
excesivamente sesgada a favor del criterio del precio nos encontramos
con que, bajo la cobertura formal de un concurso, nos situamos ante
una subasta.

Sin embargo, es lo cierto que, desde algunos sectores, se considera
que, aun cuando tanto el concurso como la subasta son procedimientos
igualmente legitimos y regulados en la normativa de contratos de las
Administraciones Publicas, la subasta proporciona una garantia de obje-
tividad y transparencia en el proceso de toma de decisiones cuya impor-
tancia no puede ser ocultada.

Esta reflexion nos conduciria a una cierta subsidiaridad del concurso:
unicamente cuando la adjudicacion basada en estrictos criterios cuan-
titativos (precio) presente el claro peligro de incumplimiento de los fines
generales a que el contrato sirve o afecte a otros valores esenciales —co-
mo la seguridad—, de modo que se haga imprescindible ponderar criterios
distintos (calidad de los materiales empleados, medios humanos desti-
nados a la oferta en concreto, experiencia del personal en contratos ana-
logos...), podria hacerse preciso optar por la via del concurso.

Asi considerado, el concurso se plantearia como una opcién menos
ventajosa que la subasta al objeto de promover la concurrencia y garan-
tizar la igualdad y no discriminacion de los licitadores en la adjudicacion.

Sin embargo, es precisamente la variable precio la que plantea mayo-
res problemas de falseamiento de la competencia en el caso de mercados
con presencia de operadores dominantes. En estos supuestos, la adju-
dicacion exclusivamente basada en el precio puede favorecer, una y otra



146 PRIMERA PARTE. ESTUDIOS

vez, a los operadores preestablecidos. Ello puede hacerse particularmente
evidente en el supuesto de contratos que ya les habian sido adjudicados
en anteriores ocasiones.

Por otra parte, si se presta atencion exclusiva a la oferta econdémica,
como es propio de la adjudicacion mediante subasta, la Administracion
puede privarse de mejoras en la calidad de la prestacion de los bienes
y servicios contratados o de la adquisicion de nuevas tecnologias.

Es por todo ello que la opcidon entre concurso y subasta debe ser
sopesada con cautela, atendiendo a las circunstancias del caso concreto
y sin que sea sencillo predecir, a priori, cual de las dos formas de adju-
dicacion puede resultar ventajosa desde el punto de vista competitivo.
Tener presente (en el caso de los «servicios liberalizados») la abundante
experiencia de los 6rganos de defensa de la competencia respecto al efecto
de los precios sobre la efectiva concurrencia puede ser, en todo caso,
una recomendacion prudente.

F. ELprecio. ELproblemadelas bajastem erarias

Tanto en el supuesto de una adjudicacion por concurso en que la
variable precio tenga una fuerte ponderacion como, sobre todo, en el
caso de la subasta, no son pocos los problemas derivados de la oferta
econdémica. Tal y como se ha sefialado en el apartado precedente, la expe-
riencia constante de los 6rganos de defensa de la competencia es que
la unica estrategia razonable para la introduccidon y el sostenimiento de
la competencia a medio y largo plazo se encuentra en impedir que los
operadores dominantes puedan excluir la competencia por la via de redu-
cir artificialmente los precios.

Puede surgir asi una contradiccioén entre uno de los fines de las poli-
ticas de liberalizacion: la reduccion de costes y precios y su instrumento
necesario: la competencia.

Esta misma contradiccion puede plantearse en el ambito de la con-
tratacion publica: el deseo de aprovechar las oportunidades derivadas
de la liberalizacion de sectores y mercados puede desatar en las Admi-
nistraciones Publicas un intento —logico en un entorno de rigor pre-
supuestario— de abaratar el precio de los bienes y servicios contratados.

Sin embargo, esta tendencia no puede ser acogida sin cautelas.
Recurriendo de nuevo a la Comision del Mercado de las Telecomuni-
caciones, ésta ha manifestado que: «si bien es cierto que la pérdida de
un concurso concreto no tiene por si misma suficiente entidad para expul-
sar a los competidores en los mercados..., no lo es menos que una politica
de estrechamiento de margenes... para captar a los grandes clientes y
las Administraciones Publicas... tiene por consecuencia directa la elimi-
nacion de los competidores de aquellos segmentos del mercado donde
hay mas posibilidad de competencia...».
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Pero los problemas derivados del precio ofertado en los procedimien-
tos de contratacion publica no se agotan en lo expuesto. Otro problema
secular se refiere a la regulacion de las bajas temerarias. La cuestion
es sencilla: las bajas temerarias constituyen una amenaza para el adecuado
cumplimiento del contrato y, ademds, pueden suponer un falseamiento
de la competencia al disminuir artificialmente la oferta econdémica para,
una vez adjudicado el contrato, recuperar la diferencia de precio a través
de su modificacidon. Sin embargo, una regulacion demasiado rigida en
esta materia puede resultar igualmente perniciosa para la competencia
al excluir a ofertas verdaderamente competitivas que pudieran aprove-
charse, por ejemplo, de la utilizacién de nuevas tecnologias o de un apro-
vechamiento mas eficiente de los factores de produccion, todo ello sin
merma de los requerimientos exigidos por la Administracion.

Encontrar una soluciéon «equilibrada» a esta cuestion ha sido una
preocupacion constante en la reciente evolucion de nuestra normativa
sobre contratacion publica.

El apartado 3 del art. 86, del entonces proyecto de ley de modificacion
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas se habia limitado
a exigir que los criterios objetivos en funcidon de los cuales se apreciaria
la concurrencia o falta de concurrencia de esta circunstancia habrian de
expresarse en el pliego de clausulas administrativas particulares. Sin
embargo, durante la tramitacion parlamentaria de la que llegd a ser la
Ley 53/1999 se modifico la redaccion de este apartado a través de un
segundo parrafo, de modo que parece limitarse la decision sobre la exis-
tencia de bajas desproporcionadas o temerarias al criterio del precio, lo
que, aun siendo razonable, y desde luego mas sencillo en cuanto a su
aplicacion, parece restringir el alcance del primer parrafo del apartado.

En este punto, una de las mayores contribuciones del Reglamento
General de Contratos se sitia, precisamente, en la objetivizacion de los
criterios para apreciar las ofertas desproporcionadas o temerarias en las
subastas. El art. 85 del Reglamento distingue, a estos efectos, las distintas
situaciones:

a) Cuando concurra un solo licitador se considera desproporcionada
o temeraria una oferta inferior al presupuesto base de licitacion en mas
de 25 unidades porcentuales.

b) Cuando concurran dos licitadores la baja se limita a 20 unidades
porcentuales.

¢) Cuando concurran tres licitadores la baja se sitiia en 10 unidades
porcentuales, si bien tomando como término de comparacion la media
aritmética de las ofertas presentadas excluyendo a la oferta mas alta cuan-
do ésta supere la media en mas de 10 unidades porcentuales. En todo
caso, se considera desproporcionada la baja superior a 25 unidades por-
centuales.

d) Cuando concurran cuatro o mas licitadores se utiliza el mismo
criterio que abre el apartado precedente (diez unidades porcentuales de
baja sobre la media) con la misma prevencion excluyente de las ofertas
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que rebasan en el mismo grado la media aritmética de las ofertas. Si
las ofertas que quedan a efectos de calcular la media son menos de tres,
la nueva media se calculara sobre las tres ofertas de menor cuantia.

No debe considerarse que estos criterios se aplican rigidamente, pues
el apartado 5 del art. 85 permite al 6rgano de contratacién que, de forma
motivada, y atendiendo al objeto del contrato y a las circunstancias del
mercado pueda reducir en un tercio los porcentajes contenidos en los
apartados anteriores, debiéndose ejercitar dicha facultad a través del plie-
go de clausulas administrativas particulares.

El precepto proporciona a la Mesa un elemento de analisis afiadido,
que se utilizard con menor frecuencia por su falta de concrecion, que
es la comparacion entre la solvencia de la empresa y la oferta presentada.

Desde el punto de vista de la defensa de la competencia la obje-
tivizacion en las bajas temerarias es un aspecto fundamental, debiendo
considerarse un avance esencial en este ambito la desaparicion de las
bajas como causa automatica de exclusion de los licitadores en ella incur-
s0s y su sustitucion por una presuncion destruible mediante la acreditacion
de la viabilidad técnica de la oferta. De este modo se evita una injus-
tificada rigidez de precios que, a la postre, constituia un claro enemigo
de la libre competencia.

No obstante, no queda con lo expuesto agotada la materia. Antes
al contrario, una regulacion «rigida» de la baja en el pliego correspon-
diente puede alentar conductas colusorias consistentes en el acuerdo entre
varios licitadores al objeto de alterar artificialmente las medias que sirven
de base para calcular la frontera de la temeridad. En este sentido, ha
sido constante la tarea de la Intervencion General de la Administracion
del Estado y, en particular, de las Intervenciones Delegadas de algunos
de los Ministerios, al objeto de lograr que los pliegos fuesen redactados
de modo que se evitasen estas practicas anticompetitivas.

G. LA PROBLEMATICA ADMISIBILIDAD DE VARIANTES. LAS MODIFICACIONES

En cuanto a la admisibilidad de variantes se trata ¢sta de una cuestion
siempre controvertida por cuanto entrafia el riesgo de una modificacion
del objeto del contrato e, incluso, en el caso de obras publicas, la posi-
bilidad de que se produzca la adjudicacién de una obra distinta a la que
constituy6 el objeto del contrato sin la existencia de concurrencia efectiva.

El art. 87 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
trata de reducir la discreccionalidad de la Administracion y los licitadores
en este ambito obligando a que esa admisibilidad quede expresamente
admitida en el pliego de clausulas administrativas particulares, concre-
tando respecto a qué elementos y en qué condiciones queda autorizada
la presentacion de variantes o alternativas. En garantia de la maxima
transparencia, la admisibilidad de variantes debe igualmente expresarse
en el anuncio de licitacion del contrato.
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En lo relativo a las modificaciones, revision de precios y resolucion
de los contratos simplemente enumeraré, para no extenderme demasiado,
las que, a mi juicio, constituyen las notas mas novedosas de la normativa
vigente.

La facultad de modificacion unilateral de contratos celebrados por
las Administraciones Publicas, el conocido ius variandi de las Adminis-
traciones Publicas, ha sido habitualmente considerado como una mani-
festacion de la superioridad del Estado frente a los contratistas privados.

Sin embargo, la imagen de una Administracion contratante «fuertey,
que impone sus criterios a un contratista que se sitia en una posicion
pasiva y que debe «consentir» las modificaciones que le son unilateral-
mente impuestas por la Administraciéon mientras no excedan del 20 por
100 del precio total del contrato, no siempre responde a la realidad.

El Consejo de Estado, en su dictamen de 25 de mayo de 1992, emitido
a propodsito del Anteproyecto de Ley de Contratos de las Administra-
ciones Publicas de 1995, ya sefiald6 que «asi ocurre que una potestad de
la Administracién, concebida en salvaguarda del interés general, ha deve-
nido frecuentemente, por causa de un empleo indebido, en conveniencia
para el contratista, tan evidente que, en ocasiones, no llega a constar
en el expediente la aceptacion de la modificacion por su parter.

Aunque las modificaciones pueden tener su origen en causas impre-
visibles, razonables o, en cualquier caso, atendibles, cabe que las modi-
ficaciones respondan a causas mas preocupantes, como es que el empre-
sario hiciese una oferta a precio bajo a fin de lograr una adjudicacion
que de otro modo no hubiese logrado, contando con obtener el resar-
cimiento mediante las modificaciones contractuales.

Este riesgo es el que trata de conjurar la Lcar desde la Ley 53/1999,
de 28 de diciembre, cuya Exposicion de Motivos, a proposito de esta
materia, seflala que se propone «introducir una serie de disposiciones
que tienen por objeto incrementar la concurrencia y aumentar la trans-
parencia y objetividad en los procedimientos de adjudicacion en la con-
tratacion administrativa. Cabe destacar, en este sentido, el establecimien-
to de mayores y mas eficaces controles para las modificaciones de los
contratos, con limitaciones expresas por primera vez en nuestro orde-
namiento a las modificaciones de unidades del contrato con indepen-
dencia de su repercusién presupuestaria...».

En suma, en materia de modificaciones, la nueva regulacion evidencia
su desconfianza ante una institucion susceptible de producir efectos tan
perjudiciales en la vertiente contractual como en la presupuestaria. No
obstante, para evitar que el endurecimiento del régimen sobre modifi-
caciones pueda afectar negativamente a los contratistas en supuestos dis-
tintos, la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas realiza una
adecuada sistematizacion de las incidencias que puedan afectar a la eje-
cucion de los contratos diferenciando entre el reajuste de anualidades
—aque deriva del retraso en el comienzo de la ejecucion del contrato
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sobre lo previsto al iniciarse el expediente de contratacidon, suspensiones
autorizadas, prorrogas de los plazos parciales o del total, modificaciones
en el proyecto o «cualesquiera otras variantes de interés publico debi-
damente justificadas»— la prorroga del plazo de ejecucion solicitada por
el contratista, la alteracién del precio por aplicacion de las clausulas de
revision (que «no tendra el caracter de modificacion del contrato») y
las auténticas «modificaciones», que deberan ser aprobadas por el 6rgano
de contratacién previa audiencia del contratista y fiscalizacion del gasto
correspondiente.

H. M EDIDAS INSTRUMENTALES:LOS REGISTROS DE CONTRATOS
Y DE CONTRATISTAS

Por ultimo, la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas esta-
blecid la prevision de un Registro Publico de Contratos como instrumento
al servicio de la transparencia en materia de contratacion cuya implan-
tacion ha debido aguardar a la entrada en vigor del nuevo Reglamento.

Por su parte, la reciente Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social, introdujo una nueva Dis-
posicion Adicional —decimoquinta— en la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas al objeto de permitir en el ambito de la Adminis-
tracion General del Estado el establecimiento de registros de contratistas
ante los que éstos deban acreditar el cumplimiento de los requisitos de
capacidad y representacion por una sola vez, sin necesidad de reiterar
estos tramites con ocasion de cada contrato.

Este registro, combinado con la introduccion de nuevas tecnologias,
puede servir para evitar costes y molestias a los potenciales adjudicatarios,
lo que, en cierta medida, podria contribuir la concurrencia de pequefios
empresarios a menudo desalentados por los importantes costes indirectos
asociados a la contratacion con las Administraciones Publicas.

L ELcontrato deproyecto y obra

Aunque se trate de una cuestion especifica del contrato de obras,
suele ir unida a los contratos de mayor importancia econémica, por lo
que parece conveniente dedicar alguna atencidn a esta figura.

La contratacion conjunta del proyecto y obra presenta atractivos para
las Administraciones contratantes por cuanto evita los siempre complejos
problemas de relacion entre los autores o autor del proyecto y los res-
ponsables de la ejecucion de la obra.

Sin embargo, la contratacion conjunta de proyecto y obra supone una
restriccion injustificada de la competencia en un sector —el de la obra
publica— en la que la competencia puede ser particularmente intensa.
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Por otro lado, plantea el claro riesgo de un innecesario incremento del
coste de la obra derivado del propio proyecto.

En la vigente regulacion normativa esta presente la idea de que la
definicion de la obra a realizar corresponde, en sus aspectos basicos, a
la Administracion contratante de suerte que ésta debe aprobar los ante-
proyectos y estudios informativos, redactar instrucciones para la redaccion
de los proyectos y disponer de oficinas o unidades de supervision de pro-
yectos cuyas funciones se detallan en el art. 136 del Reglamento y alcan-
zan, entre otras cuestiones, a la verificacion de la adecuacion legal del
proyecto, su adecuaciéon a la normativa técnica aplicable en cada caso,
proponer orientaciones técnicas, examinar que los precios de los mate-
riales y unidades de obra se adectien a las exigencias legales y verificar
que el proyecto contiene el estudio de seguridad y salud o, en su caso,
el estudio basico de seguridad y salud.

De hecho, el art. 136.3 exige que las oficinas o unidades de supervision
haran declaracion expresa en sus informes de que el estudio informativo,
anteproyecto o proyecto reune cuantos requisitos son exigidos por la Ley
en el Reglamento, lo que sin duda implica un alto grado de implicacion
administrativa en cuanto a la calidad técnica de los proyectos.

Al margen de esto, el verdadero avance viene constituido por la cali-
ficacion de «excepcional» que el art. 125.1 atribuye a la contrataciéon con-
junta de proyecto y ejecucion de las obras correspondientes, tasandose
a continuacioén los supuestos en que esa contratacidén conjunta se con-
sidera admisible.

Las cautelas que el mismo precepto establece respecto a los precios
