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Prologo

La contratacién ptblica se ha convertido, desde el Derecho romano con sus
grandes obras publicas (calzadas, acueductos, cloacas, termas, etc.), en uno de
los ejes vertebradores de la actuacién administrativa y, al mismo tiempo, en uno
de los d&mbitos mas complejos y sensibles del Derecho ptiblico contemporaneo.
Su extraordinaria relevancia econémica, su funcién instrumental para la ejecu-
c16n de las politicas publicas y su progresiva sofisticaciéon, complejidad y rigu-
rosidad normativa y técnica han situado a los contratos del sector ptblico en el
centro de multiples tensiones juridicas, institucionales y sociales. Entre ellas,
ocupa un lugar especialmente destacado la problematica derivada de la comision
de ilicitos penales en el seno de los procedimientos de preparacion, adjudicacién
0 ejecucién contractual, cuya incidencia no se agota en el plano represivo propio
del Derecho penal, sino que proyecta consecuencias profundas y duraderas
sobre la validez de los contratos, la eficacia de la actuacién administrativa y la
proteccién del interés general.

Pese a la magnitud del fenémeno y a su reiterada presencia en la practica
administrativa y judicial, el tratamiento sistematico de la nulidad de los contratos
publicos por causa penal ha adolecido tradicionalmente de un enfoque fragmen-
tario. La doctrina administrativa ha tendido a abordar la invalidez contractual
desde categorias clasicas, construidas en buena medida por traslacién de esque-
mas del Derecho privado, mientras que el Derecho penal, centrado en la per-
secucién y sancién de las conductas ilicitas, ha prestado una atencién limitada a
las consecuencias administrativas de los delitos cometidos en el marco de la
contratacion publica. Esta disociacién ha generado un espacio de incertidumbre
en el que los contratos afectados por conductas delictivas contintian desple-
gando efectos durante largos periodos de tiempo, amparados en la presuncién
de legalidad de los actos administrativos y en la exigencia de una sentencia penal
firme como presupuesto para su anulacién definitiva.

La obra que ahora se publica bajo el titulo La nulidad de los contratos del
sector publico por causa penal afronta de manera directa y rigurosa esta pro-
blemética, situdndola en el centro del andlisis juridico y aborddndola con una
ambicién sistemdtica poco frecuente en nuestra doctrina. El autor parte de una
constatacién empirica innegable: los tiempos del proceso penal y los tiempos de
la contratacién publica no coinciden, y esa descoordinacién produce efectos
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profundamente disfuncionales desde la perspectiva del interés ptblico. Mien-
tras se sustancia una instruccién penal de gran complejidad —frecuentemente
prolongada durante afnos—, los contratos presuntamente ilicitos se ejecutan, se
modifican, se prorrogan o incluso se extinguen por cumplimiento, generando
efectos econémicos y juridicos dificilmente reversibles cuando finalmente recae
una condena firme.

Esta monografia sobre nulidad de contratos por causa penal nace pues de la
experiencia profesional del autor en su actividad como abogado desde hace mas
de veinte anos, en procedimientos relacionados con la corrupcién y la contra-
tacion publica, y cristaliza en forma de tesis doctoral que tuve el privilegio de
codirigir con el Profesor Doctor D. Luis Felipe Lopez Alvarez, y que fue defen-
dida el pasado mes de noviembre de 2025 en la Universidad a Distancia de
Madrid — UDIMA, ante un Tribunal presidido por el Ilustre Dr. D. Jaime Rodri-
guez-Arana Munoz, con la participacién como vocales de los Dres. D.? Susana
Franco Escobar y D. Fernando de la Fuente Honrubia. La tesis doctoral, que
mereci6 la calificacién de sobresaliente cum laude por unanimidad, y propuesta
a premio extraordinario de doctorado, ha sido la base para presentar este texto
que prima la utilidad préactica sin perder un apice de rigor académico.

El origen doctoral de la obra no se traduce, sin embargo, en un planteamiento
exclusivamente académico o excesivamente teérico. Muy al contrario, uno de
los mayores aciertos del trabajo reside en su capacidad para integrar el analisis
dogmatico con una constante atencién a la practica administrativa, a la jurispru-
dencia y a la realidad forense. El autor demuestra un conocimiento profundo de
la evolucién histérica del régimen de invalidez de los actos administrativos y de
los contratos publicos, reconstruyendo con detalle el itinerario normativo que
ha conducido al modelo vigente y poniendo de relieve las inercias, insuficiencias
y contradicciones que atn lo lastran.

Especial relevancia adquiere el estudio de la nulidad por causa penal como
categoria especifica dentro del sistema general de invalidez administrativa.
Lejos de limitarse a una exposicién descriptiva de la normativa aplicable, la obra
examina criticamente los presupuestos conceptuales de esta causa de nulidad,
su encaje en la teoria general del acto administrativo y del contrato publico, y
las dificultades que plantea su aplicacién efectiva cuando se supedita, de facto,
a la previa declaracién penal firme del ilicito. En este punto, el andlisis pone de
manifiesto una tensién estructural entre principios constitucionales que no
siempre se resuelve de forma satisfactoria: la tutela judicial efectiva y la pre-
suncién de inocencia, de un lado, y el principio de eficacia administrativa y la
defensa del interés general, de otro.

El autor no elude estas tensiones ni ofrece soluciones simplistas. Antes
bien, somete a examen critico las distintas respuestas que el ordenamiento ha
articulado —prejudicialidad penal, anulacién por el tribunal penal, revisién de
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oficto en via administrativa, intervencién de los o6rganos consultivos—,
poniendo de relieve sus limitaciones practicas y los riesgos que comportan
cuando se aplican de forma rigida o descoordinada. Especialmente esclarecedor
resulta el andlisis jurisprudencial, en el que se estudian con detalle pronuncia-
mientos clave del Tribunal Supremo y se evidencian las vacilaciones interpre-
tativas existentes en torno a los efectos de la nulidad contractual y a la liquida-
ci6n de los contratos afectados por ilicitos penales.

Junto a este nicleo central, la obra incorpora un tratamiento amplio y bien
articulado de cuestiones que resultan imprescindibles para comprender el fené-
meno en toda su dimensién. El estudio del compliance en la contratacién ptblica
y de las politicas de prevencién de la corrupcién no se presenta como un anadido
accesorio, sino como una pieza esencial de un enfoque integral que aspira a
superar la légica puramente reactiva de la nulidad. En este sentido, el autor
defiende con sélidos argumentos la necesidad de reforzar los mecanismos pre-
ventivos, tanto en el ambito del sector publico «no Administracién Pudblica»
como en el de los operadores econémicos, y de concebir la integridad como un
principio estructural de la contratacién publica, y no como una mera exigencia
formal.

De especial interés resultan, asimismo, las propuestas de reforma y las
reflexiones de lege ferenda que se formulan en los capitulos finales. Estas pro-
puestas no se limitan a sefalar deficiencias del sistema vigente, sino que arti-
culan alternativas concretas orientadas a mejorar la coordinacién entre juris-
dicciones, a revisar el régimen de nulidad y sus efectos, y a dotar a la Adminis-
tracién de instrumentos mas eficaces para reaccionar frente a la contratacién
ilicita sin menoscabar las garantias fundamentales. Todo ello se hace desde una
perspectiva realista, consciente de los limites constitucionales y de las exigen-
cias del Estado de Derecho, pero también de la urgencia de ofrecer respuestas
maés 4giles y coherentes frente a la corrupcién.

Quiero destacar en este aspecto precisamente que la investigacién se pre-
senta como un estudio exhaustivo, rigurosamente fundamentado y de marcado
caracter innovador. Que no sélo identifica con precisién los vacios que hoy com-
prometen la tutela del interés piblico en materia de contratacién, sino que arti-
cula propuestas técnicamente viables cuya implementacién supondria un autén-
tico cambio de paradigma, tanto juridico como préctico, en la prevencién y el
combate de la corrupcién. De hecho, varias de las soluciones disenadas por el
autor —especialmente las que combinan mecanismos de control ex ante con
herramientas digitales de trazabilidad— introducen enfoques inéditos en nues-
tro ordenamiento y ofrecen un potencial transformador inmediato.

Por todo ello, las conclusiones alcanzadas ofrecen un valor anadido signifi-
cativo, por su caricter innovador, disruptor del sistema, pero posible y admisi-
ble, de modo y manera que varias de las medidas propuestas podrian implantarse
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con modificaciones reglamentarias minimas y generarian un impacto inmediato
en la prevencién y sancién de conductas ilicitas en la contratacién. Otras reco-
mendaciones, de mayor calado, implican reformas legales que el legislador
habria de abordar para garantizar un sistema plenamente coherente. Sumando,
ademds, un andlisis de cuestiones tecnolégicas emergentes —especialmente en
materia de contratacién electrénica y trazabilidad digital— que resultan de
méxima actualidad y abren nuevas lineas de investigacién y de regulacién. Algo
que debe caracterizar los estudios sélidos y originales, que es precisamente lo
que el autor nos brinda con esta obra.

En definitiva, nos encontramos ante una obra de notable solidez cientifica,
que realiza una aportacién relevante y original al estudio del Derecho de la con-
tratacion publica y de su interrelacién con el Derecho penal. Su lectura resulta
particularmente valiosa tanto para la comunidad académica como para los ope-
radores juridicos —abogados, jueces, fiscales, letrados de la Administracion,
responsables de contratacién y érganos de control— que se enfrentan cotidia-
namente a los problemas que aqui se analizan. La publicacién de este trabajo en
una editorial de referencia como Aranzadi contribuye, sin duda, a enriquecer el
debate doctrinal y a ofrecer herramientas ttiles para avanzar hacia un modelo
de contratacién publica mas integro, eficaz y respetuoso con el interés general.

Toledo, a 22 de diciembre de 2022
Dr. Jaime Pintos Santiago

Profesor Contratado Doctor — Director del Grupo de Investigacién Contra-
tacién Publica e-stratégica i-ntegral de la Universidad a Distancia de Madrid

Abogado en Ejercicio y Funcionario de Carrera en excedencia
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Capitulo 1

Planteamiento general y marco del estudio

SUMARIO: 1.1.INTRODUCCION Y RELEVANCIA PRACTICA DEL TEMA. 1.2. PLAN-
TEAMIENTO DEL PROBLEMA Y PRINCIPALES CUESTIONES A RESOL-
VER. 1.3. OBJETIVOS, ALCANCE Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO.
1.4. ESTRUCTURA DE LA OBRA.

1.1. INTRODUCCION Y RELEVANCIA PRACTICA DEL TEMA

La importancia econémica de la contratacién ptblica en Espana es indiscu-
tible pues supone entre el 10y €l 20% de su Producto Interior Bruto (PIB) segtin
los afios analizados, conforme a los datos publicados por la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia (en adelante CNMC)!. Para la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (en adelante OCDE) el por-
centaje es del 11,49%, para la Unién Europea supone el 13,6% del PIB2 y para
la Oficina Independiente de Regulacién y Supervisiéon de la Contratacién (en
adelante OIRESCON)? en su ultimo informe, supone el 24,87% del total del
gasto publico.

En ese contexto, teniendo ademés en cuenta el momento de crisis econé-
mica posterior a la pandemia del coronavirus, en el que es exigible de los poderes
publicos un mayor impulso de la contratacién publica, resultan irrenunciables

1. Departamento de Promocién de la Competencia, «Radiografia de los procedimientos de
contratacién puablica en Espana», Comisiéon Nacional de los Mercados y la Competencia,
Madrid, 2019, pag. 3. Recuperado de https://www.cnmc.es/sites/default/files/2314114_6.pdf
(fecha de consulta 12 de diciembre de 2025).

2. Comisién Europea, «Comunicacién 2023/C 98 I/01, de la Comisién de Contratacién publica:
Un espacio de datos para mejorar el gasto publico, impulsar la elaboracién de politicas basa-
das en datos y mejorar el acceso de las pymes a las licitaciones», 2023. Recuperado de
https://eur-lex.europa.euw/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52023XC0316(02) (fecha
de consulta 12 de diciembre de 2025).

3. Oficina Independiente de Regulacién y Supervisién de la Contratacién (OIRESCON),
«Informe Anual de Supervisiéon de la Contratacién Publica en Espafia», Ministerio de
Hacienda, Madrid, 2024, pag. 42. Recuperado de https:/www.hacienda.gob.es/es-ES/Oires-
con/Paginas/ias.aspx (fecha de consulta 12 de diciembre de 2025).
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