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La lectura del dltimo libro sobre los con-
tratos publicos de José Luis MEILAN me ha
llevado, como en un tunel del tiempo, mu-
chos afios atras, a finales de los sesenta,
cuando él y yo —yo con él— trabajabamos
en Alcala de Henares (Escuela Nacional de
Administracion Publica) bajo la direccién,
siempre fecunda, de José Luis VILLAR Pa-
LASI. Yo terminaba mi tesis doctoral, sobre
la Teoria del Equivalente Econémico, y él
preparaba la que fue, segiin creo recordar,
su primera leccién magistral para unas opo-
siciones a Catedra. Era el afio 1968.

Pero el libro es bastante mas que aque-
lla leccién magistral, que se titulaba La ac-
tuacion de la Administracion Piblica por via
de acto y de contrato. Es un intento logrado
de comprensién integral de la figura de los
contratos publicos desde las diferentes tra-
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yectorias histéricas de los ordenamientos
juridicos europeos y americano. Siempre
he admirado en MEILAN su agudeza —y su
talento— para entender las instituciones
administrativas, vinculadas siempre —casi
como un subproducto— al contexto politi-
co, econémico y social del tiempo y lugar en
el que se forjan. Ello explica las diferen-
cias, que el autor explica convincentemen-
te, entre el paradigma aleman —un Esta-
do fuerte, que manda unilateralmente y no
necesita pactar demasiado con los particu-
lares—, el mundo anglo-norteamericano
—una mezcla de common law y privilegios
de la Corona, transformados en América
en police power— y un modelo franco-es-
panol presidido por la Revolucién y la se-
paracion de poderes, de las que surge una
Administraciéon poderosa e inmune a los
tribunales ordinarios (los viejos Parlamen-
tos judiciales).

En el caso de Espaiia, los contratos se-
ran también la via obligada de actuacién
de un Estado débil, politica y econémica-
mente, ante una burguesia nacional con-
solidada por las medidas desamortizado-
ras, dispuesta a hacer negocios a la sombra
del Estado, y, ocasionalmente, inversores
extranjeros que acuden ante las oportuni-
dades que ofrecen el progreso y los emer-
gentes servicios publicos. En Espafia —es-
cribe— «el protagonismo de los particulares
en la ejecucion de las obras y los servicios
publicos no obedece solo a una razén
ideolégica, sobre todo a la reconocida im-
potencia de la Administracién para llevar a
cabo esas actividades, reclamadas por la
sociedad».

En materia de contratos publicos, ese
contexto histérico se materializard en Es-
pafia en la venta de bienes nacionales, en
los contratos de suministros al Ejército y
en la realizacién de obras publicas (milita-
res con frecuencia) que exigen un régimen
juridico especial y una jurisdicciéon distin-
ta. El autor explica, con fuentes originales
y variadas, cémo se perfila la figura del con-
trato administrativo y como los pliegos de
condiciones, que eran inicialmente clausu-
las contractuales, se convierten en normas
sustantivas y van dibujando criterios y re-
glas que excepcionan una y otra vez el De-
recho comun (pags. 82 y ss.).
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El autor cierra este capitulo de trayec-
torias histéricas del contrato en los princi-
pales ordenamientos juridicos del mundo
occidental con una larga consideracién del
Derecho comunitario europeo como mee-
ting point de todos ellos. Las directivas so-
bre contratos publicos han venido a unifi-
car no pocas disparidades de los Derechos
nacionales, especialmente en el caso de Ale-
mania y el Reino Unido. Sin embargo, no
conviene exagerar. La realidad es que a la
Unién Europea lo tnico que le interesa es
garantizar la unidad de mercado y la libre
y leal competencia en él. Por ello, las di-
rectivas no afectan a las reglas de fondo de
los contratos, sino solo a su preparacién y
adjudicacion, que pasan a ser procedi-
mientos vinculantes de naturaleza publica
y no pueden estar regulados por meras cir-
culares internas o instrucciones de servi-
cios. Ello, naturalmente, tiene un impacto
notable, tanto en el ambito subjetivo de
aplicacién de la ley («poderes adjudicado-
res», cualquiera que sea la forma juridica
que revistan) como en el ambito objetivo
(actos y negocios a los que se aplica la Ley
de contratos, cualquiera que sea el nombre
que reciban). Igualmente, tiene conse-
cuencias en materia de recursos y garan-
tias de efectivo cumplimiento del procedi-
miento de adjudicacién. De todo ello da
cuenta el autor (pags. 93 a 121).

Pero donde, a mi juicio, el libro ofrece
mayor interés es en el viejo tema acto-con-
trato, que se aborda no solo desde la teoria
de los actos separables (normas comunes
que regulan la actuacién de la Administra-
cién en cuanto sujeto), sino, sobre todo,
desde la propia significacion del acto en la
estructura y nacimiento del contrato. MEI-
LAN aborda la distincién entre el «acto con-
tractual», es decir, que da lugar a un con-
trato, y el acto necesitado de aceptacion;
sefiala las profundas diferencias entre am-
bas situaciones juridicas, contractual una
y estatutaria (reglamentaria) la otra. La doc-
trina formulada por MARTINEZ LOPEZ-MU-
N1z y sus discipulos, segun la cual el con-
trato seria un acto unilateral en su emisién
y contractual en sus efectos, es sometida a
critica por el autor, que ofrece una explica-
cion diferente. En las situaciones regla-
mentarias (estatutarias) como son la rela-
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cién de servicios, la accién concertada, sub-
venciones modales y otras, las obligaciones
no son, en rigor, reciprocamente exigibles,
«como causa una de la otra» (art. 1274 del
Codigo Civil), y no hay necesidad de acu-
dir al acuerdo de voluntades reciprocas. En
los contratos, la Administracién y el con-
tratista, de conformidad con sus propios
cauces de manifestacién, se autovinculan
en un acuerdo, que sobrepasa la mera yux-
taposiciéon de declaraciones. De esa auto-
vinculacién surgen derechos y obligaciones
reciprocos. La esencia del acuerdo de vo-
luntades, como se define tradicionalmente
el contrato, consiste en esa vinculaciéon mu-
tua que genera. La Administracién con el
acto de adjudicacién no queda solo vincu-
lada a la norma, sino también a los térmi-
nos que marcan el contenido del acto, doble
vinculacién en que consiste esencialmente
el contrato de una Administracién publica.
En los actos necesitados de aceptacion, en
cambio, la voluntad del particular se yux-
tapone al contenido del acto, pero no con-
tribuye a la formacién del contenido del
contrato.

El libro termina con dos capitulos, Vy
VI, en los que se analiza el bloque norma-
tivo, integrado hoy por la nueva —y en mi
opinién poco acertada— Ley de Contratos
del Sector Publico (Ley 30/2007, de 30 de
octubre), que ha ido bastante mas alla de lo
que exigian las Directivas 2004/17 y 2004/
18, de 31 de marzo. Dicha Ley ha venido a
alterar la estructura tradicional de nues-
tra Ley de Contratos del Estado, dejando
alguna confusion en su regulacién y ha-
ciendo dificil su consulta. Los Pliegos de
Clausulas, en sus diversas modalidades
(clausulas administrativas generales, clau-
sulas administrativas particulares y pliego
de prescripciones técnicas), son objeto de
un penetrante analisis en los importantes
problemas que plantean cada uno de ellos
(funcionalidad, naturaleza juridica, im-
pugnaciones posibles, etc.).

Finalmente, se contiene en esta obra
una detallada exposicién del iter del con-
trato, que termina en el acto de adjudica-
cién y su régimen de modificacién.

Gaspar ARINO ORTIZ
Universidad Auténoma de Madrid
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