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tubre de 1958. 3. El problema en la doctrina. 4. Ausencia del tratamiento del tema en
la Ley de Bases de Contratos del Estado de 28 de diciembre de 1963. 5. Los anuncios
de licitacién en la practica de nuestra contratacién administrativa. Inaplicacién del ar-
ticulo 66, LPA. 6. La scntencia del Tribunal Supremo de 14 de enero de 1963. 7. (Es
posible aplicar el articulo 66, LPA, en la contrataciéon administrativa?—V. CONCLUSIONES.

I.—INTRODUCCION,

El tema de la efectiva aplicacién de la LPA nos preocupa. A medida
que nos vamos alejando de la fecha de entrada en vigor de la nueva
legalidad se van poniendo de manifiesto los inconvenientes de una férmu-
la tan complicada como la que el texto de 17 de julio de 1958 se vié
obligado a adoptar para tratar de compatibilizar los criterios de unidad
que pretendia introducir con las tendencias autonomistas que afloran

(*) Abreviaturas utilizadas:

DA = Revista Documentaciéon Administrativa.

LAC = Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica, de
1 de julio de 1911.

LECr = Ley de Enjuiciamiento Criminal.

LGT = Ley General Tributaria, de 28 de diciembre de 1963.

LoP = Ley de Orden Piblico, de 30 de julio de 1959.

LPA = Ley de Procedimiento Administrative, de 17 de julio de 1958.

RAP = Revista de Administracion Piblica. )

RFDUM = Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid.

ROF = Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico

de las Corporaciones locales, de 17 de mayo de 1952.
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cada vez que se intenta someter a una regulacién general cualquier as-
pecto de nuestra actuacién administrativa (1).

La LPA lleva en si, desde su gestacién, un cancer que amenaza con
acabar con todo lo que ella se propuso. Este cancer no es otro que el
de la oscuridad en la determinacién de su propio ambito de aplicacién,
oscuridad buscada de intento posiblemente, con objeto de corregir los
movimientos de fuga de los distintos organos y servicios administrativos,
celosos de conservar la especialidad de sus procedimientos de actuaciénm,
incluso en aquellos casos en que dicha especialidad carece de justifica-
cién. La Ley de revisién de 2 de diciembre de 1963 perdié la oportuni-
dad de extirpar el referido cancer, limitandose a realizar una serie
de modificaciones que apenas si han hecho ganar nada a nuestro orde-
namiento juridico, ya que en lineas generales son meros retoques al
primitivo texto (2).

Por otra parte, aunque la tendencia unificadora de la LPA ha en-
contrado eco en alguna regulacién posterior, como la LGT (3), no han
faltado otros textos legales qu la han conculcado de un modo mas o menos
terminante. Asi ha ocurrido en la LOP (4) y en la reciente Ley Especial
del Municipio de Madrid (5). Pero lo verdaderamente grave es que al

(1) Garcia pE EnTERRiA, Prélogo al libro de Alejandro Nieto, Ordenacién de pas-
tos, hierbas y rastrojeras, Valladolid, 1959, ha llamado la atencién sobre esta resistencia
de nuestra Administracién a ser regulada por moldes unitarios. GoNzALEz PERez, La re-
vision de la LPA, DA, nim. 6263, febrero-marzo 1963, pig. 16, ha aludido concretamente
a la incomprensién de los Departamentos ministeriales hacia el texto de la LPA.

(2) Lo dice el mismo Predmbulo de la Ley de 2 de diciembre de 1963: «Las modi-
ficaciones son, pues, en su casi totalidad, meros retoques, dirigidos a alcanzar una ma-
yor precisién terminolégica o hermenéutica, y no entrafian verdaderas revisiones concep-
tuales». Esta Ley, ademéds da la impresién de haberse hecho un tanto apresuradamente,
pues incluso se advierte una cierta discordancia entre la Exposiciéh de Motivos y el ar-
ticulado de la misma. Asi, se alude a la modificacién del articulo 45 y, sin embargo, este
precepto ha quedado intacto. Por el contrario, se ha revisado el articulo 117, sin que
dicha revisién aparezca justificada ni aludida en la Exposicién de Motivos.

(3) La LGT dice en su Predmbulo: «Una vez elaborado el proyecto por la Comisién
resulta evidente la posibilidad de dictar una serie de reglas comunes a todos los tribu-
tos, conjunto normativo de cardcter piblico cuya especialidad nace de la propia natu-
raleza de los hechos que regula y de la peculiaridad administrativa de los procedimientos
que le son aplicables. Tarea tanto mds realizable cuanto que la LPA ofrece una ordena-
cién general a la que se ha acomodado la presente Ley, con las indudables ventajas que
de tal unificacién se derivan». (El subrayado es nuestro.)

(4) La LOP establece en su articulo 21 un extrafio recurso de siiplica y subsidiaria
alzada contra las sanciones gubernativas, recurso que tiene posiblemente su antecedente
en el de reforma y subsidiaria apelacién del articulo 384, 2), LECr. El precepto de la
LOP viene a romper el principio de unidad en materia de recursos del articulo 1, 3}, LPA.

(5) En esta Ley Especial de Madrid hay un laudable intento unificador, en cuanto
que en su articulo 76 se remite a la LPA para la declaracién de nulidad de los actos
y acuerdos que infrinjan manifiestamente la Ley. Pero si desde este punto de vista dicha
Ley merece alabanzas, es censurable que faculte al Ayuntamiento para dictar su propio
Reglamento. Este preceplo, que es el articulo 78, tieme su origen, probablemente, en el
articulo 258, ROF: d«Las Corporaciones locales podrin aprobar Reglamentos de Proce-
dimiento administrativo para la tramitacién de sus asuntes, siempre que no contradigan
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ser muy limitado el efecto derogatorio de la LPA, ya que esta Ley deja
en vigor, en mayor o menor extensién, cientos de procedimientos mas
o menos especiales (6), el particular o el funcionario publico no saben
en ocasiones qué legislacion han de aplicar. Porque lo cierto es que
muchas veces la determinacién de dicha legislacién exige una labor in-
terpretativa tan delicada que bien podria ser calificada de «alta cirugia
juridica».

Siendo ésta la situacion, el conocimiento de la postura de nuestro
Tribunal Supremo en orden al tema del ambito de aplicacién de la LPA
ha de resultar sumamente interesante, mixime cuando —como ocurre en
el caso objeto de este estudio— la doctrina sentada es a todas luces co-
rrecta. En el presente trabajo, en efecto, vamos a examinar la opinién
sustentada por el Tribunal Supremo en su sentencia de 14 de enero
de 1963, en relacién al importante tema de la aplicacién del articu-
lo 66, LPA, en la presentacion de proposiciones en la contratacion ad-
ministrativa.

Pero hay, ademas, otra razén en favor de la oportunidad de meditar
hic et nunc sobre la tesis sustentada por nuestro Alto Tribunal acerca
de este tema : el violento contraste entre la postura jurisprudencial —que
en definitiva se limita a refrendar en este punto concreto la interpreta-
cién dada por la doctrina al articulo 1 del Decreto de 10 de octubre
de 1958, en relacién con el articulo 1, 2), LPA— y lo que resulta de
la cotidiana practica de nuestra contratacién administrativa tal como
aparece reflejada en los anuncios de licitacién que publica el Boletin
Oficial del Estado. ‘

No se nos oculta, sin embargo, el valor contingente de este estudio
nuestro, pero tal vez ello sea en gran parte condicién inherente a la in-
vestigacién juridica (7), que no por ello ha de cejar en la bisqueda del
Derecho. Y el Derecho en este caso se halla conculcado por una practica
administrativa contraria, cuya existencia queda denunciada en este
trabajo.

las normas fundamentales del presente capitulo». Ahora bien, cuando se lleve a cabo la
adaptacién de las disposiciones de procedimiento en materia local a las prescripciones
de la LPA, este precepto serd uno de los que deberd desaparecer. Si conforme a la LPA
no se justifica la existencia de un Reglamento de Procedimiento para cada Departamento
ministerial, mucho menos serd admisible una reglamentacién para cada Corporacién local.

(6) Como muy bien dice el Predmbulo del Decreto de 10 de octubre de 1958, no
siempre se da una verdadera especialidad procedimental, sino que en muchos casos «se
trata de simples trimites establecidos por normas de tipo reglamentario que caben per-
fectamente dentro del procedimiento de la nueva Ley, dada la flexibilidad de sus pre-
ceptos, singularmente los consignados en los articulos 1, 87, 88 y 91».

(7) «En cuanto la ciencia hace de lo contigente su objcto. ella misma se hace con-
tingencia; tres palabras rectificadoras del legislador convierten bibliotecas enteras en ba-
-surav (J. H. von KircHMANN, La jurisprudencia no es ciencia, traduccién y estudio pre-
liminar de A. TrRuvoL, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, pig. 54. Recuérdese
que en esta famosa Conferencia, pronunciada en 1847, la palabra «jurisprudencia» s¢ em-
plea en su sentido tradicional de «ciencia juridican).
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1I.—-Los PROCEDIMIENTOS DE SELECCION DE CONTRATISTAS Y SU REGULA-
CION.

Utilizando una terminologia propuesta por BoQuEra (8), agrupamos
bajo la ribrica de procedimientos de seleccién de contratistas las subas-
tas, los concursos y los concurso-subastas, esto es, las tres modalidades
que en nuestra vigente legislacion pueden adoptar la serie de actos que
preceden inmediatamente al contrato administrativo y que tiemen por
finalidad, precisamente, elegir el mas idéneo de entre los licitadores (9).
Los procedimientos de seleccion de contratistas terminan con el acto de
la adjudicacién definitiva, término éste empleado por nuestra legisla-
cion, y que envuelve varios actos: la eleccion del que ha de ser contra-
tista, que constituye el acto administrativo con el que termina el proce-
dimiento, y la aceptacién de la oferta que perfecriona el contrato, que
constituye un simple acto juridico (10).

La regulacién de estos procedimientos de seleccion de contratistas
aparece dispersa en varios textos normativos, entre ellos el capitulo V
de la LAC —redactado nuevamente por Ley de 20 de diciembre de 1952—,
en la esfera estatal, y el Reglamento de 9 de enero de 1953, en la esfera
local. La doctrina ha puesto de manifiesto lo injustificado de las dife-
rencias de regulacion de unos textos a otros (11).

(8) Booquera Ouver, I. M., La seleccion de contratistas, Fditorial Institute de Es-
tudios Politicos. Madrid, 1963, especialmente pagina 8. La Ley de Bases dc Contratos
del Estado, de 28 de diciembre de 1963, habla en su Preimbulo de «procedimientos ori-
ginales para seleccionar al empresario», de «seleccion del empresarior y de «seleccién
adecuada de los contratistas»,

(9) En el Preimbulo de la Ley de Bases de Contratos del Estado. de 28 de diciem-
bre de 1963 se subraya reiteradamente esta distincidn entre tramilacion previa al con-
trato y el contrato mismo, el negocio juridico subsiguicnte.

(10) Boouera Ouwver, J. M. La seleccidn..., citado en nota 7, phg. 153.

(111 Gancia o Enterwis, E., Dos regulaciones orgdnices de la contratacion adnu-
nistrativa, RAP, ndm. 10. enero-abril 1953, pdg. 242 v sigs., escribia, comparando la
Ley de 2 de diciembre de 1952 y el Decreto de 9 de enero de 1953: «Dificilmente po-
dria encontrarse otro ejemplo en que tan claramente nuestra Administracién haya reve-
lado la dcficiencia que acusa respecto a su técnica lcgislativa, en amplio sentido. Fu
menos de un mes han salide de sus manos dos regulaciones organicas de una importancia
extraordinaria sobre €l mismo tema, y en tal ocasion lo ha hecho mediante criterios.
no ya unificados, sino en muchos puntos positivamente contrarios. La antinomia creo
que tiene en esta ocasion la maxima amplitud. En uno de los cuerpos legales se paric
de una nocién dogmaitica determinada del contrato administrativo; en otro. de la opues-
ta. Kl rigor técnico que, incluso con afin excesivo. luce en una de las regulaciones, con-
trasta sobre manera con la notable imperfeccion visible en la otra. Finalmente, v apart-
de aquella diferencia de conccpcién general, en el orden simple de las soluciones mate-
riales supuestos idénticos encuentran en uno y otro caso calificaciones y consecuencias
distintas v hasta contradictorias. Aclaremos que en ningiin caso estas discrepancias estdn
justificadas en la peculiaridad de los distintos érdencs administrativos a gue respectiva-
mente una y otra regulacién sc destinan. Se trata de una contradiccién pura y simple,
sin lenitivos». Una enumeracién de las disposiciones vigentes en la matecia, en CARRe-
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Se suele decir que el procedimiento de seleccion de contratistas es un
procedimiento de oficio que se inicia con el anuncio de licitacién (12).
Posiblemente esta construccién sea exacta., A pesar de ello, nos encon-
tramos aqui con las mismas dudas con que alguna vez hemos tropezado
en relacion con el procedimiento de seleccion de funcionaries publi-
cos (13). Porque quizi pudiera pensarse que la iniciacién del procedi-
miento tiene lugar con la presentacién de las proposiciones, las cuales,
al decir de BoQuEra (14), tiene el caracter de una peticién, de ura
instancia, conteniendo en realidad una verdadera oferta de contrato. El
anuncio de licitacion crearia simplemente los presupuestos de hecho in-
di:pensables para la puesta en marcha del procedimiento (15).

I11.—LA PRESENTACION INDIRECTA DE ESCRITOS Y DOCUMENTOS DEI ARTiCl-
Lo 66, LPA.

De frente a la regulacion de la LPA, creemos pueden ser distinguidas
dos formas fundamentales de presentacién de escritos y documentos: la
presentacion indirecta, a través de los Gobiernos Civiles, de los 6rganos
delegados de los distintos Ministerios, de las Oficinas de Correos y de
las representaciones diplomaticas o consulares espafiolas, oficinas todas
ellas aludidas en el articulo 66, LPA, revisado por la Ley de 1963, y la
presentacion directa en la Oficina o Centro destinatario del escrito o do-
cumento de que se trata.

Conviene advertir, sin embargo, que la forma de presentacién directa
no esti expresamente contemplada en la LPA, ya que el articulo 65
se refiere al Registro, siendo, por tanto, aplicable lo mismo en el su-
puesto de presentacién directa que en el de presentacién indirecta (16).

Tero PEREz, A., El contrato administrativo ante la Ley de Bases de Contratos del Estado,
RAP, nim. 45, scptiembre-diciembre 1964, pigs. 119 y sigs,

(12) Boourra Ovriver, J. M., La seleccién..., citado en nota 7, pag. 8S.

(13) CIr. nuestro trabajo La lHamada caducidad del procedimiento administrativo,
RAP, nim. 45, septiembre-diciembre 1964, pig. 223.

(14) Boquera Ouiver, J. M., La seleccién..., citado en nota 7, pagz. 86.

(15) Adviértase que, lo mismo entonces que ahora. nos limitamos a exponer una
duda. En la tierrh firme de las creencias en que estamos se ha abierto un agujero de
duda en el que nos sentimos caer, porque «en la duda se estd como se estda en un abis-
mo. es decir, cayendo». La duda nos arroja «ante una realidad tan realidad como la fun-
dada en la creencia, pero que es ella ambigua, bicéfala, inestable, frente a la cual no sa-
bemos a qué atenernos ni qué hacer». Para llenar este escotillon abierto en nuestras
creencias, para «salir dc la duda» habremos, en su dia, de pensar sobre el tema. Las
ideas que entonces se nos ocurran vendrin a llenar este vacio nuestro de ahora. (Para
un andlisis de estos conceptos —creencia, duda, pensamiento, idea— wvide: J. ORTEGA Y
Casser, Ideas y creencias, Ed. Revista de Occidente, Madrid, 1959, especialmente pégi-
nas 17-21). ' )

(16) Por eso estimamos que existe una cierta imprecision en aquellas disposiciones
que al remitir a la LPA, en orden a la presentacién de .documentos, lo hacen indiscrimi-
nadamente a las oficinas de los articulos 65 y 66. Asi, en el articulo 6.° de la Ley
reguladora del derecho de peticion de 22 de diciembre de 1960: El escrito en que se
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La importancia de la forma de presentacién que hemos llamado in-
directa estriba en las consecuencias o efectos que el articulo 66, 5), LPA,
le atribuye: «Se entendera que los escritos han tenido entrada en el
organo administrativo competente en la fecha en que fueron entregados
en cualquiera de las Dependencias a que se refieren los parrafos ante-
riores».

IV.—;Es APLICABLE EL ARTicULO 66, LPA, EN LOS PROCEDIMIENTOS DE SE-
LECCION DE CONTRATISTAS?

1. El problema a la luz de las normas que regulan el ambito de
aplicacion de la LPA.

La correcta solucién de este problema, incardinado en el dificultoso
tema del dmbito de aplicaciéon de la LPA, y cuya trascendencia practica
resulta obvio ponderar, sélo puede hallarse mediante la adecuada inter-
pretacion del articulo 1.°, 2), T.PA, en relacién con el Decreto de 10 de
octubre de 1938, que, de acuerdo con lo prevenido en la disposicién
adicional primera, parrafo tercero, LPA, considera procedimientos es-
peciales —entre otros que enumera, y a los efectos prevenidos en aquel
articulo—, «los relativos a contratacién administrativax.

Como es sabido, y segin resulta de la relacién de esos preceptos, la
inclusién de un procedimiento en el Decreto de 10 de octubre de 1958
determina que las normas por que se rija ese procedimiento serin de
aplicacién preferente a las contenidas en los titulos I, capitulo 2.° (Or-
ganos colegiados), IV (Procedimiento), VI, capitulo 2.° (Procedimiento
sancionador) y VI, capitulo 3.° (Reclamaciones previas), todos ellos de
la LPA, los cuales s6lo se aplicaran como derecho supletorio. En cam-
bio, el resto de las normas de la LPA se aplicaran directamente en los
citados procedimientos. Es decir, que en el caso de procedimientos del
Decreto de 10 de octubre de 1958, la LPA sélo en parte es de aplicacion
supletoria.

Siendo esto asi, vy estando contenido el articulo 66, LPA, en el capi-
tulo 5.° (Recepcidon y registro de documentos) del titulo ITI (Actuacién
administrativa), es evidente su aplicacion directa a los: procedimientos
especiales del Decreto de 10 de octubre de 1958, y, por tanto, a «los
relativos a contratacién administrativar,

La anterior conclusién —referida, en principio, a la seleccién de
contratistas en la Administracién Central— es valida también en Ja Ad-
ministracién local, dado que al no estar regulado este punto por la le-
gislacién especifica de las Corporaciones locales, habra que llenar esta
laguna con el articulo 66, LPA, a virtud de lo prevenido en el articu-
1o 1, 4), LPA. Y lo mismo puede decirse en cuanto a los organismos auté-
nomos.

deduzca la peticién, cualquiera que sea la autoridad a la que se dirija, podrd presentarse

en las oficinas a que se refieren los articulos 65 y 66 de la Ley de Procedimiento admi-
nistrativo».
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Asi, pues, lo mismo en la Administracién Central, que en la local,
o en la institucional, sera admisible para los procedimientos de selec-
cién de contratistas cualquiera de las formas de presentacién indirecta
del articalo 66, LPA.

2. La Orden de la Presidencia del Gobierno de 22 de octubre
de 1958.

Ahora bien, la Orden de la Presidencia del Gobierno de 22 de octu-
bre de 1958 ha venido a crear coufusién en esta materia a causa de la
redaccién de su norma cuarta, la cual puede inducir, y de hecho ha
inducido, al error (17). Dice asi esta norma: «La presentacién de las
proposiciones para la contratacién administrativa y de las denuncias mi-
neras y las peticiones de inscripcién en el Registro de la Propiedad In-
dustrial se regiran por sus disposiciones especificasy.

La unica interpretacién vilida que puede admitirse de esta norma
es la de que estd insistiendo en la especialidad —ya consagrada en el
Decreto de 10 de octubre de 1958— del procedimiento de seleccién de
contratistas, y, por tanto, con el mismo alcance que tal especialidad tiene
en dicho Decreto, esto es, en los términos que expresa el articulo 1, 2),
LPA, y que ya antes indicamos. Cualquier otra interpretacién hay que
rechazarla por el simple juego del principio de jerarquia de las normas.

Asi, pues, la presentacién de proposiciones se hara en la forma que
regula la LAC para la Administracién Central, y el ROF para la Admi-
nistraciéon local..., pero adoptando las precauciones convenientes a fin
de permitir el juego del articulo 66, LPA.

3. El problema en la doctrina.

El tema de la posible aplicacién de las formas de presentacién indi-
recta del articulo 66, LPA. en los procedimientos de seleccién de contra-
tistas, ha sido objeto de tratamiento en alguna ocasién por la doctrina.
En efecto, BoQUERA (18) se ha ocupado con cierta extensién de este proble-
ma, pero aunque se inclina por una solucién afirmativa, esto es, por en-
tender aplicable dicho precepto en este tipo de procedimientos, utiliza
una argumentacién que, a nuestro modo de ver, no es la exacta. Para
este autor, las normas del articulo 66, LPA, y del nimero cinco de la
Orden de 22 de octubre de 1958, «no se oponen o contradicen a las que
regulan los procedimientos de contratacién administrativa ni a las espe-

(17) Verdaderamente no puede reputarse de excesivamente feliz la Orden en cues-
tién. Aparte de lo que decimos en ¢l texto sobre la norma cuarta, la doctrina ha sefia-
lado ya la probable ilegalidad del inciso segundo de la norma tercera —que permite
exceptuar del trimite de audiencia ciertos informes o documentos unidos al cuaderno de
extractos (cfr. GonzALez PErez, J., El procedimiento administrativo, Madrid, 1964, pa-
gina 484)—. Podriamos anadir también la extrafia interpretacién que ¢! Preimbulo de
esta Orden hace del articulo 81, LPA, pues este precepto no prevé una reglamentacién
de los actos de instruccién —como dicho Predmbulo parece entender—, sino la facultad d.
la Administracién de acordar en cada caso los que estime adecuados.

(18) Bogquera OLiver, J. M., La seleccién..., citado en nota 7, pidg. 106.
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ctficas de Ta Adminictracién local, y vienen a suplir un punto no re-
gulado del procedimiento de las Corporaciones locales. Por consiguiente,
salvo que, por sus condiciones intrinsecas, sean de imposible aplicacién
a la presentacién de proposiciones, no cabe duda de que abren una nue-
va y comoda posibilidad a los interesados para hacer ilegar sus propues-
tas a la Administracién».

Como se ve, para este autor la aplicaciéu del articulo 66 viene de-
terminada por la ausencia de contrariedad con los preceptos regulado-
res de las subastas, concursos y concurso-subastas. Y, sin emnbargo. no
es ésta la razén determinante de dicha aplicacién. Es mas, conforme a
la tesis del autor citado, parece que hay supuestos en que tal aplicacion
puede no tener lugar —cuando «por sus condiciones intrinsecas sean de
imposible aplicacién a la presentacién de proposiriones...n—. En nues-
tro centir. ln aplicacién del articuio 66, LPA, en los procedimientos de
seleccién de contratistas, viene determinada por el juego del articu-
lo 1, 2), LPA, en relacién con la disposicién final primera, parrafo
tercero, LPA, y el Decreto de 10 de octubre de 1938, por tratarse de
un precapto que es de aplicacion directa, incluzo en aquellos procedi-
mientos calificados de especiales por el referido Decreto. Como vere-
mos, el Tribunal Supremo confirma esta opinion en la sentencia de 14
de enero de 1963, que ha motivado este comentario.

4. Ausencia de tratamiento del tema en la Ley de Bases de Contra-
tos del Estado de 28 de diciembre de 1963,

El problema que nos ocupa no esta tratado en la Lev de Bases de
Contratos del Estado de 28 de diciembre de 1963. Ello quiza no tenga
excesiva importancia, si se piensa que por su caricter de Ley de Bases
solo debe trazar las lineas generales de la contratacion administrativa y
de los procedimientos que la precciden. Por otra parte, en dicha Ley
parece preocupar sobre todo la idea de superar la tendencia de la ante-
rior legislacién que, «centrando su atencién en los modos de adjudica-
cién, se olvida de fase tan primordial como la gestacién del contrato y
de la subsiguiente ejecucién del mismon.

Lo verdaderamente sorprendente es que desconozca la existencia de
la LPA, a la que no menciona siquiera, a pesar de que, incidiendo como
incide la citada Ley de Bases sobre los procedimientos «relativos a la
contratacion administrativa», dicha referencia parece ineludibie, va que
estos procedimientos —reputados de especiales por el Decreto de 10 de
octubre de 1958, segin antes veiamos— estan afectados por la LPA, que
en parte se les aplica directamente y en parte con caracter supletorio.

Pero la sorpresa sube de punto cuando se lee en la disposicidén adi-
cional segunda que «se autoriza al Gobierno para revisar. a propuesta
del Ministerio de Hacienda, cuantos procedimientos inciden en la con-
tratacién del Estado, a fin de agilizar su tramitacion y simplificar sus
etapas sin merma de las garantias de la Administracién». Porque con-
viene recordar que la disposicién final primera, parrafo 3), LPA, pre-
veia una adaptacién de las normas reglamentarias, lo que motivé que el
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citado Decreto de 10 de octubre de 1958 estableciera en su ariliculo 2.°
que «por los distintos Ministerios se elevarin a la Presidencia dei Go-
bierno, en el plazo de un aiio, las propuestas de adaptacién de dichos
procedimientos especiales, en cuanto sea posible, a las directrices de
la LPA». Por tanto, tenemos: a) Conforme a la LPA, vy disposiciones
complementarias, los procedimientos «relativos a contratacién adminis-
trativa» se adaptardn a la nueva legislacién procedimental mediante pro-
puestas que los Ministerios interesados elevaran a la Presidencia del Go-
bierno. b) Conforme a la Lev de Bases de 28 de diciembre de 1963,
«cuantos procedimientos inciden en la contratacion del Estado» podran
ser retvisados por el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Facienda.
Esta absorcion de competencias en favor del Ministerio de Hacienda
se confirma con la lectura de Ja disposicién adicienal primera, inciso
final, de la Ley de Bases: «Compete al Ministerio de Hacienda la fa-
cultad de proponer al Gobierno las disposiciones reglamentarias prectsas
para el cumplimiento de esta Ley, que podran ser refundidas en un
Reglamento general». ;Quiere esto decir que la regiamentacién de las
concesiones de los tramsportes por carrctera —pongamos por caso— se
hara por el Ministerio de Hacienda? Por mas absurdo que parczca, la re-
daccion de la disposicidn transcrita no autoriza otra respuesta que la afir-
mativa. Y por otra parte, ;qué le queda a la Presidencia del Gobizrno
—en estos procedimientos— de las facultades que, con caricter general,

le atribuyen los articules 13. 7).-LRJ, v 130, 2). L.PA?

5. Los anuncios de licitacion en la prdctica de nuestra contratacion
administrativa. Inaplicacion del articulo 66, LPA.

Puede afirmarse, como regla general, que el articulo 66, LPA. no
viene aplicindose en nuestra contratacién administrativa, unas veces
porque en los anuncios de licitacién se desconoce su existencia, y otras
porque en dichos anuncios se excluye de modo expreso su aplicacidn.
Para comprobarlo basta con examinar cualquier dia la seccion corres-
pondiente del Boletin Oficial del Estado (19). Nos encontramos asi con
los siguientes supuestos :

A) Se admite de un modo expreso-tinicamente la que hemos 1lamado
presentacion directa, y, ademas, se sefiala para la apertura de plicas el
mismo o el signiente dia hibil al en que termina el plazo de presentacién
de propuestas.—Es evidente que esta férmula se traduce practicamente
en .a exclusion del juego del articulo 66. L.LPA, por lo menos, en aquellos

(19) A los efectos de este trabajo, hemos examinado detenidamente los anuncios de
licitacién aparecidos en los Boletines Qficiales del Estado correspondientes a los meses
de enero y febrero de 1965. Durante dicho perfodo se han publicado 894 anuncios, de
los cuales 603 corresponden a subastas, 228 a concursos y 63 a concurso-subastas. Ade.
méas se han publicado otros 26 anuncios conteniendo rectificaciones, ampliaciones o sus-
pensiones. De la muestra dicha, sin embargo, hay que deducir 187 anuncios gue no in-
teresan a los efcctos de nuestro estudio, por no recogerse en ellns —pnar racones diver-
sas— ninguno de los datos que manejamos luego en el texto.
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casos en que el vencimiento del plazo es inminente, o sea, en los casos
en que la presentacién indirecta es verdaderamente util (20).

B) Se prevé también tinicamente de modo expreso la presentacion
directa, si bien entre la terminacién del plazo de presentacion de ofertas
y la apertura de plicas se establece un plazo que suele oscilar entre cinco
y quince dias, aunque a veces es solo de dos dias.—Es claro que en este
supuesto hay un margen, suficiente la mayor parte de las veces, para
que puedan llegar a tiempo las proposiciones que se hayan presentado
utilizando cualquiera de los medios indirectos del articulo 66, LPA (21).

C) Se excluye en forma terminante y categérica la presentacién in-
directa. La formula utilizada suele ser esta: «No se admitiran proposi-
ciones depositadas en Correos».—No cabe duda, después del razonamien-
to que en su momento hemos hecho, que esta férmula es absolutamente
ilegal (22).

D) En algin caso —y el supuesto puede reputarse de excepcional—
se dice que «se consideraran presentadas dentro del plazo las proposicio-
nes cursadas por correo certificado antes del término del mismo» (23).

6. La sentencia del Tribunal Supremo de 14 de enero de 1963.

La practica administrativa anteriormente descrita choca abiertamente
con la doctrina sentada por nuestro Tribunal Supremo en su sentencia
de 14 de enero de 1963 (24), en la que de un modo terminante declara
que el articulo 66, LPA, es de aplicacién directa en la contratgcion ad-
ministrativa.

(20) Esta férmula la hemos visto utilizada, durante el periodo a que se hace refe-
rencia en la nota anterior, por la Presidencia dcl Gobierno, el Ministerio del Ejéreito, el
de Marina, Gobernacién, Obras Publicas, Educacién Nacional, Agricultura, Aire, Vivienda,
Secretaria General del Movimiento y en los anuncios de la Administracién Local.

(21) Se utiliza esta formula, en ocasiones, por el Ministerio de Justicia, Ejército, Go-
bernacién, Obras Piblicas, Educacién Nacional, Trabajo, Agricultura, Vivienda, Secre-
taria General del Movimiento y en algin anuncio de la Administracién Local.

(22) En los meses de enkro y febrero de 1965 hemos visto utilizada esta férmula en
un anuncio de la Junta Administrativa de Agua a la comarca del Gran Bilbao (B. O. E. del
dia 1 de febrero), en veintidés anuncios de la Direccién General de Obras Hidrdulicas
(B. O. E. de los dias 26 y 27 de fcbrero) y en uno del Patronato de Casas de la Armada
(B. 0. E. del dia 27 de febrero).

(23) En el mismo periodo a que venimos haciendo referencia, esta férmula la hemos
encontrado emplcada en tres anuncios del Ministerio de la Vivienda (B. 0. E. de los
dias 28 y 29 de enero) y en dos anuncios de la Secrctaria General del Movimiento
(B. 0. E. del dia 22 de febrero). Mas precisa es la formula que hemos visto en otras
ocasiones, admitiendo la presentacién, no sélo en las Oficinas de Correos, sino en cual-
quiera de las mencionadas en el articulo 66, LPA. Asi, por ejemplo, en un anuncio de
la Direccién General de Arquitectura, Economia y Técnica de la Construccién (B. O. E.
del dia 19 de septiembre de 1963).

(24) Sala 4.2, Ponente, Excmo. Sr. D. José FErnAxpez HErnanpo, Repertorio de Ju-
risprudencia Aranzadi, afio 1963, nim. 160. Recogemos esta sentencia en nuestra Juris-
prudencia Adminis'rativa, en el volumen Il del Compendio de Jurisprudencia sistemati-
zada, anexo de la RFDUM.
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El supuesto de hecho contemplado por dicha sentencia puede resu-
mirse asi; En la subasta de obras para la terminacién del Gobierno
Civil de Zamora, la Junta ante quien se llevé a efecto, tras de admitir
la proposicién presentada por don Rufino F. G. y declarar suficiente
toda la documentacién acompanada a ella, no 'dié lectura al precio ofre-
cido por haberse presentado dicha proposicion en el Gobierno Civil,
en lugar de hacerlo en el Ministerio de la Vivienda, conforme indicaba
el anuncio publicado en el Boletin Oficial del Estado, y procedié a
realizar la adjudicacion en favor de Constructura H., S. A., por ser la
que consigné mayor baja en relacién con las demas proposiciones. Con-
tra el anterior acuerdo de adjudicacion el sefior F. G. interpuso recurso
alegando que su proposicién, presentada en hora habil el 27 de agosto
de 1960, en el Gobierno Civil de Zamora, le habia sido admitida sin
reparo y que su oferta era mas ventajosa que la de la anterior Sociedad.
El Ministerio de la Gobernacién, por Resolucién de 24 de octubre
de 1960, estimé el recurso, dejando sin efecto la adjudicacién de las
obras a favor de la repetida Sociedad Constructora, y declarando en su
lugar como mejor postor al sefior F. G., debiendo adjudicarsele al mis-
mo provisionalmente el remate y tenerlo asi en cuenta en la sucesiva
tramitacién del expediente. Constructora H., S. A., interpuso recurso
contencioso-administrativo contra la Orden de 24 de octubre de 1960,
en siplica de que se revoque y deje sin efecto, declarando en su lugar
valida la adjudicacién provisional a la actora; o alternativamente, se
declare la nulidad de la subasta celebrada el dia 29 de agosto de 1960.

Pues bien, de frente a este supuesto, la referida sentencia ha esta-
blecido la siguiente correcta doctrina, que viene a confirmar lo que ve-
nimos diciendo:

«El citado articulo 66 de la Ley de Procedimiento administra-
tivo, que autoriza a los Gobiernos Civiles para recibir y cursar
toda instancia o escrito dirigido a cualquier 6rgano de la Adminis-
tracién civil del Estado radicante en la misma o en distinta provin-
cia, entendiéndose a efectos legales que tuvieron entrada en el
competente en la fecha de su entrega para el curso directo, es pre-
cepto que, tanto por su finalidad como por ser perfectamente com-
patible con las disposiciones del capitulo 5.° de la Ley de Admi-
nistracién y Contabilidad de la Hacienda Publica, redactado con-
forme a la de 20 de diciembre de 1952, especialmente las contenidas
en los articulos 50 a 52, que pautan en su aspecto formal el anuncio
y celebracion de la subasta, ha de estimarse aplicable a la contra-
tacion administrativa, por no ser obstaculo para ello el articulo 1.°,
niimero 2, del Decreto de 10 de octubre de 1958, que la configuré
como procedimiento especial, puesto que, a tenor del articulo 1.°,
nimero 2, en relacion con la disposicion final primera, nimero 3,
de la Ley procedimental de 17 de julio de 1958, no se trata de nor-
ma de cardcter supletorio, s6lo invocable en defecto de la especial,
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por cuanto el renetido articulo 66 esté incluido en el capitulo V
del titulo 111, v es, por ende, dé general utilizacion; ni tampoco la
disposicion complementaria 4.> de la Orden de la Presidencia del
Gobierno de 22 de octubre del propio afo, relativa a proposiciones
contractuales, denuncias mineras y solicitudes de inscripcion en el
Registro de la Propiedad Industrial, pues las normas especificas
por que ce rigen las primeras no mencionan el lugar de presenta-
cién como requisito uniforme e ineludible» (25).

7. ¢Es posible aplicar el articulo 66, LPA, en la contratacion admi-
nistrativa?

En lo que antecede ha quedado demostrado que el articulo 66, [LPA,
es aplicable en la contratacion administrativa. El Tribunal Supremo
confirma esta doctrina. Sin embargo, hemos detectado una practica ad-
ministrativa —evidentemente ilegal— contraria a la presentacién indi-
recta de ofertas en la contratacién administrativa. Resulta obligado,
por tanto, ver si esta practica tiene, al menos, una fundamentacion ra-
cional.

Pudiera pensarse, por lo pronto, que el juego del articulo 66, LPA,
es incompatible con el secreto de las proposiciones. Pero este motivo
de critica puede salvarse por el sencillo procedimiento que indica Bo-
QUERA (26) de enviar las proposiciones en doble sobre (el primero, abier-
to), de forma que el documento principal que se sellara sera el sobre
cerrado que contiene la proposicién y los documentos que deben acom-
panarla.

El posible riesgo de que la proposicion llegue fuera de plazo o.
mejor dicho, cuando ya hubiese tenido lugar la apertura de plicas, puede
igualmente ser evitado -—dice el mismo autor— fijando un plazo mas
corto (pero no menor de veinte dias) para la presentacién de proposicio-
nes por correo que el que se establezca para la presentacion ante el
raismo organo o Corporacion que desee contratar. Y también —anadi-
mos nosotros— mediante la férmula que viene empleiandose en la prac-
tica de dejar un cierto periodo entre la fecha Je expiracion del pla-
zo de presentacion de proposiciones v el dia de la apertura de pli-
cas (27).

Hay que reconocer. no obstante. que, aun con Jas anteriores previ-
siones, un fallo en el Servicio de Correos, pongamos por caso, podria
originar graves trastornos. Es decir, que no puede desconocérse que la
utilizacién del sistema de presentacién indirecta en la contratacion -ad-
ministrativa lleva aparejado un indudable riesgo de inseguridad. De

p—

(25) El subrayado ecs nuestro.

(26) Boquera OLIVER, J. M., La seleccion.... citado en nota 7. pag. 106.

(27) Hay también casos en que en el anuncio de licitacion se advierte a los posibles
glerentes de que «las proposiciones... conviene sean remitidas con cuatro dias de antela-
cién a la fecha de la celebracidn de la subasta» (vide Boletin Oficial del Estado, niim. 2.
enero 1965, pig. 41. anuncio publicaido por el Ministerio del Ejéreito).
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aqui que quizd fuera conveniente ponderar adecuadamente las vel.najas
y los inconvenientes de la formula del articulo 66, LPA. por si se estimara
pertinente consignar una excepcién al respecto. Y claro es que ello ha-
bria de hacerse mediante la promulgacién:de una norma de rango ade-
cuado.

V.—CoNcLUSIONES (¥¥).

1.* La doctrina seuntada por la Sala 4.* del Tribunal Supremo en
sentencia de 14 de enerc de 1963, sobre la aplicacién en la contratacién
administrativa del articulo 66, LPA, es evidentemente correcta.

2.* Dicho precepto es aplicable, en efecto, a los procedimientos de
geleccién de contratistas, lo mismo en la Administracion Central que en
la local o en la institucional.

3.* La aplicacién de los medios de presentacién indirecta del articu-
lo 66, LPA, en los procedimientos de seleccién de contratistas de la Admi-
nistracion Central viene determinada por el hecho de estar incluido el
repetido precepto en el titulo III, LPA, y ser dicho titulo de aplicacién
directa, y no meramente supletoria, respecto de los procedimientos califi-
cados de especiales por el Decreto de 10 de octubre de 1958, procedimien-
tos especiales entre los que se incluyen los referentes a la contratacion
administrativa, :

4.* En la Administracién local y en la institucional, la aplicacién
del articulo 66, LPA, viene impuesta por el juego de la supletoriedad
prevista en el articulo 1, 4), LPA, dado que esta materia no se regula
en las disposiciones relativas a esas esferas de la Administracién.

5.* La unica interpretacién que puede admitirse de la norma cuarta
de la Orden de la Presidencia del Gobierno de 22 de octubre de 1958,
es la de que insiste en la especialidad —ya consagrada en el Decreto
de 10 de octubre de 1958— de los procedimientos de seleccién de con-
tratistas, y, por tanto, con el mismo alcance que tal especialidad tiene
en dicho Decreto, esto es, en los términos que expresa el articulo 1, 2),
LPA. Cualquier otra interpretacion habria que rechazarla por aplica-
cién del principio de jerarquia de las normas.

6.* No obstante, la practica de nuestra contratacién administrativa
discurre en este punto por cauces distintos, pues la redaceién de los
anuncios de licitacién, unas veces de un modo implicito, v otras de modo
expreso y terminante, excluyen el juego del articulo 66, LPA.

7.* La explicacion —ya que no justificacion— de esta prictica ilegal
posiblemente se encuentre en el deseo de evitar la inseguridad juridica
que la utilizacién del sistema de presentacién indirecta pueda introducir
en nuestra contratacién administrativa.

(**) En prensa ya este trabajo, se ha publicado el Decreto 923/1965, de 8 de abril,
por el que se aprueba el texto articulado de la Ley de Contratos del Estado «de confor-
midad en sustancia con el dictamen del Consejo de Estado». Como era de esperar, el
problema objeto de nuestro estudio no ha sido abordado en dicho texto.
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8.* Por ello, quiza no estuviera de mas ponderar adecuadamente las
ventajas y los inconvenientes de aplicar en la contratacion administrativa
la férmula del articulo 66, LPA, por si se estimara oportuno consignar
al respecto alguna excepcién mediante la promulgacién de una norma de
rango adecuado.

Francisco GONzZALEZ NAVARRO.

Doctor en Derecho
Técnico de Administracién Civil
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