CRONICA







CONTROL Y FISCALIZACION DE LOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS LOCALES*

Joan Mestre i Andreu
Licenciado en Derecho
Jefe del Servicio de Contratacién del Ayuntamiento de Castelldefels

I. El control y la fiscalizacién

1. Concepros de control y fiscalizacion

El término gramatical contrel es un galicismo admitide por la Real Academia de la
Lengua Espafiola que lo define como accién de vigilancia, comprobacién, inspeccién,
intervencidn, registro.

En cambio, el término fiscalizar, también segin la Real Academia, es, asimismo,
un galicismo definido como «investigar y criticar las acciones u obras de otros».

Dejando aparte el concepto gramatical de ambos términos lo cierto es que las
palabras control y fiscalizacién son, en realidad, sin6nimas, Ambas significan, segin
Albert de Rovira 1 Mola, «la sumisién de las actuaciones de otro a una comprobacién
o verificacién normartiva». Se constata, no obstante, que se ha impuesto la palabra o
término «control».

Considerado como funcién, el control es la posibilidad de que un érganc verifi-
que, con fines de prevencién o de reparacién, la gestién de otro érgano, en relacién
con un determinado interés conflado al primero.

2. Modalidades generales de control

Las formulas de control son variadas y responden a distintos fundamentcs. No
existe unanimidad en 12 doctgina sobre las modalidades generales de control, ya que el
propio término evoca diversos significados.

Siguiendo a José Bermejo Vera, podemos formular genéricamente, pues, las si-
guientes clases o tipologias de control:

A. Por el sujeto titular, se habla de controles administrativos, parlamentarios o
judiciales, segiin se atribuyan especificamente a alguna Administracién piblica, a los
poderes legislativos o al Poder Judicial.

B. En lo relativo al modelo, puede ser interno o externo, segin se realice por
6rgancs de la Administracién o por 6rganos ajenos o independientes de la Adminiscra-
cién.

C. En razdén del momento, podemos hablar de un control preventivo, previo o

* Este trabajo reproduce {ntegramente la leccin impartida en el Crrso sobre contratacidn administrativa
Jocal, celebrado en Barcelona del 16 al 20 de marzo de 1992 y organizado por la Escuela de Adminisera-
cién Piblica de Catalufia.

Axtonomies, nim. 16, julio de 1993, Barcelona.
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cautelar cuando se lleva a cabo antes de que se adopte la decisién, mientras que
hablamos de posterior o sucesivo, cuando se ejercita sobre una decisién ya adoptada.

D. Atendiendo a la regularidad y habitualidad, tenemos los controles ordinarios o
generales y los controles excraordinarios o especiales.

E. Desde la perspectiva del ofgetivo, hay actividad de control sobre actos o decisio-
nes y actividad de conerol sobre 6rganos o miembros de los mismos,

F. Segin el criterio adoptado, existen controles de legalidad y de oportunidad,
segin se tienda a verificar el cumplimiento estricto de los preceptos legales o por
contra se persiga la conveniencia.

G. Por iltimo y no menos importance, otros autores hablan de los controles
politicos, de eficacia, financieros, autonémicos, de eficiencia, etc,

11. El control de las decisiones locales

1. Planteamiento general

Las entidades locales, como personas juridicas y sujetos de dececho que son, adop-
tan decisiones, realizan actos, en virtud de sus legirimas potestades. Tales decisiones
0 actos, unas veces se ajustan a las reglas y condiciones que el ordenamiento juridico
sefiala, es decir, se ajustan a la /ey y @/ derecho; pero en otras ocasiones —las menos— se
incumplen preceptos juridicos, tanto orgdnicos como de procedimiento, en el mo-
mento en que se toma la decisién o se produce el acto. En estos casos ha de verificarse,
ha de comprobarse, la correccién juridica de las decisiones o actos adoprados por las
entidades locales y, en su caso, es necesario su reprobacién por haber vulnerado los
preceptos juridicos aplicables.

El control, la fiscalizacién de las decisiones y actos de las corporaciones locales no
es mds que la prolongacién consecuente del principio de sujecién o sometimiento al
ordenamiento juridico. Los mecanismos de control sirven para verificar, para compro-
bar, por quien corresponda, si la decisién o el acto adoptado se adapta o adeciia al
derecho y a la ley, y también, en caso contrario, para dfularlo y restablecer la situa-
cién injusta o ilegal.

La existencia de sistemas de control de la actividad de las administraciones pabli-
cas es una exigencia constitucional para garantizar no sélo los derechos de los ciudada-
nos a los que pueden afeccar las decisiones de aquéllas sino también el incerés general.
Por ello los mecanismos de control y fiscalizacién prefigurados y establecidos por el
derecho son «cauces de garantia objetivados para la defensa de la legalidad».

Se ha indicado por la doctrina que es una caracteristica comiin a todos los me-
canismos de control —con excepcién de los denominados de control interno ¢ au-
toconteol— la supervisién de una instancia de poder por parte de otra diference, asi
como también la posibilidad de que el drgano controlante se encuentte normativa-
mente habilitado para depurar situaciones anormales o irregulares que se han origina-
do o producido por la acruacién del érgano controlado.

El més impottante mecanismo de concrol, como sabemos, es el encomendado a los
jueces y tribunales, ya que, como indica el arc. 24 de la Constitucién «todas las
personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunaies en el
ejercicio de sus derechos e intereses legitimosy.
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Tampoco ignoramos que, tanto el art. 106 del texto constitucional como el art.
6.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (LBRL),
acribuyen a los tribunales el ejercicio del «control de tegalidad» de la acruacién ad-
ministrativa, de los acuerdos y actos de las entidades locales, Pero hemos de advertir
que no es ¢l control judicial, en lo referente al régimen juridico de nuestra Ad-
ministracién local, el Gnico admitido y posible, aunque pueda parecer el mds eficaz,
sino el mecanismo de garantia que en un Estado de derecho culmina las diversas
soluciones posibles en la tutela del ordenamiento juridico.

El catedritico de derecho administrativo, José Bermejo Vera, asegura que «la
existencia de un sistema adecuado de controles de tas decisiones locales viene a ser una
condicién indispensable para el funcionamiento de las corporaciones locales (como
para el resto de las Administraciones piblicas, por otra parte), y actiia como légico
contrapeso del importante cuadro de potestades y competencias que aquéllas rienen
asignado», y todo ello con independencia de las opciones que desde otros puntos de
vista (soctolégico, politico @ econdmico) es posible mantener,

Para determinar este apartado, sefialemos que todos, absolutamente rodos los
acuerdos y actos, es decir todas las decisiones volitivas de las entidades locales, son
susceptibles de control, fiscalizacién o revisién. O ses, que en el régimen juridico de
la Administracién local este principio general que asegura el control o fiscalizacién de
las decisiones de los érganos de gobierno no admite ni tiene excepcién alguna.

2. Tipologia de los métodos de comprol

Existe en la docrrina administrativa local una divisién cripartida y cldsica de tipos
o clases de control de kas decisiones locales:

a} Las denominadas «internas», es decir, las que provienen de los 6rganos de las
entidades locales para revisar sus propio actos y acuerdos ¢ bien los de otros 6rganos de
las mismas.

&) Los llamados «externos», que son de caricter preventivo o posterior a la deci-
sién, que la norma asigna a instancias ajenas a la corporacién local.

) Otras clases o férmulas de control que no encajan en las dos anteriores.

A. Férmulas de control interno. Los informes previos de los funcionarios ha-
bilitados en la contratacién local

Dentro de las denominadas fé6rmulas de concrol interno, o autocontrol, la legisla-
ci6én de régimen local destaca las siguiences:

1.° La revisi6én de oficio: potestad de revisién que contempla el art, 4°. 1c LBRL,
y que el arc. 33 remire a la «legislacién del Estado reguladora del procedimiento
administrativo comin» en lo relativo a los términos y el alcance con que las corpora-
ciones locales podrdn revisar sus actos y acuerdos, y todo ello «sin perjuicio de las
revisiones especificas conrenidas en los art. 65, 67 y 110 de la misma Ley».

Como sabemos —y no nos vamos a extender en ello— existen cuatro supuestos de
revisién de oficio: la revisién mediante declaracién de nulidad de pleno derecho (la
corporacidn local puede, en coalquier momento, declarar la nulidad de los actos enu-
merados en el art. 47 de la Ley de procedimiento adminiscracivo —LPA); la revisidn
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mediante anulacién de actos declarativos de derechos (declaracién de lesividad previa e
impugnacién ante la jurisdicién contencioso-administrativa); la revisibn mediance
anulacién de actos no declarativos de derechos (caso de que la corporacién local cam-
bien de criterio); y la revisién para rectificar simples errores materiales y los acit-
méticos {en cualquier momento, segan contempla el arc. 111 LPA).

2.° Ortra férmula o supuesto de control interno son las facultades de conrrol y
fiscalizaci6n de los 6rganos de gobierno local. Nos estamos refiriendo a la facultad de
supervisar decisiones de érganos locales por parte del drgano colegiado supremo de la
corporacién local: el pleno. Son los supuestos previstos en los art. 22.2.a y 33.2.¢c
LBRL, y que el art. 104 del Real decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que
se aprueba el Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las
enridades locales (ROF) explicita varias férmulas o medios (requerimiento de presen-
cia e informacién de miembros corporativos que ostenten delegacién; debate sobre Ia
actuaci6n de la comisién de gobierno; y la mocién de censura del alcalde), sin olvidar
que el Reglamento orgdnico municipal podrd establecer otros medios de control y
fiscalizaci6n de los drganos de gobietno.

3.,° Los informes previos de los funcionarios con habilitacidn de cardcrer nacional.

Estos informes previos consticuyen una modalidad indirecta de control interno o
autoconcrol de los actos y acuerdos que adopten las entidades locales; pero no de
todos, sino de los previstos legalmente. La LBRL no regula esta cuestién, sino que
es el Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en mareria de régimen
local (TRRL) aprobado por Real decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, quien
introduce, o mejor dicho reincroduce esta exigencia que ya existia en la legislacién
de régimen tocal anterior. Es el art. 54 TRRL, asi como ¢l 173 ROF en los mismos
términos, que exige — «serd necesarion— «el informe previo del Secretario, y, ade-
mds, en su caso, del Interventor o de quienes legalmente les sustituyan para la adop-
cién de los siguientes acuerdos: a) En aquellos supuestos en que asi lo ordene el
Presidente de la Corporacién ¢ cuando lo solicite un tercio de sus miembros con
ancelacién suficiente a la celebracién de la sesién en que hubiesen de tratarse, )
Siempre que se rrate de asuntos sobre materias para las que se exija una mayoria
especialy».

La Ley municipal y de régimen local de Caralunya (LMRLC), de 15 de abril de
1987, en su art. 163.2 ha establecido un nuevo supuesto: «También es necesario el
informe previo en los supuestos en que lo establezca la legislacién de régimen local
vy, si procede, la legislacién sectorial». Supuesto éste que ha recogido el Reglamento
de régimen juridico de los funcionarios de Administracién local con habilitacién de
caricter nacional, de 18 de seciembre de 1987, en su art. 3.¢, al indicar que se
deben emirtir «informes previos siempre que un precepro legal expreso asi lo es-
tablezcax.

Con la exigencia de tales informes previos se pretende que tales funcionarios se-
fialen la legislacién en cada caso aplicable y la adecuacién a la misma de los acuerdos
en proyecto (art. 54.2 TRRL). O sea, que estamos ante un control previo o cautelar,
en el sentido de que se verifica la legalidad de los acuerdos que se pretenden adoptar, y
al mismo tiernpo se trata de un control interno o aurocontrol.

Indiquemos que el contenido de dichos informes, en base al art. 85.2 LPA, no es
vinculante para el érgano decisorio.
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Vedmos, a continuacién y sin dnimo de ser exhaustivos, aquellos supuestos en los
que han de emicir informe previo los funcionarios habilitados en la contratacién ad-
ministrativa local:

— Elarc. 113 del TRRL regula tres supuestos concretos en que es necesario el
informe previo y/o la fiscalizacidn por parte del secretario e interventor de la entidad
local:

@) Laaprobacién del pliego de cldusulas econémico-administrativas ird precedido
de los informes del secretario y del interventor de la corporacién.

4) Los informes que la Ley asigna a las asesorfas jutidicas se evacuarin por la
secretaria de la corporacién.

¢) Los actos de fiscalizacién que en el Estado se ejercen por la Intervencién Ge-
neral lo serdn por el Interventor de la Encidad.

Afiadir, en lo relativo a los pliegos de condiciones, que la LMRLC recoge la
posibilidad de aptobacién de pliegos de condiciones generales en el arr. 269.3, los
cuales, anres de su aprobacién inicial ¥ definitiva por el pleno, deberan ser informados
por el secrerario e intervenror de la corporacién. _

En cuanco a los informes que ia Ley de contratos del Estado (LCE) y su Reglamen-
to asignan a las asesorias juridicas y que deben evacuarse por la secretaria de la corpo-
racién, hemos de destacar los siguientes preceptos normativos:

@) Arc. 32 LCE: Es necesario y preceptivo el dictamen previo de la asesorfa juridi-
ca en las subastas, cuando la mesa de contratacién haya verificado la adjudicacién
provisional con infraccidn del ordenamiento juridico.

£y Art, 54 LCE: En la tecepcién provisional debe concurrir el representante de la
Intervencidn General del Estado, en sus funciones de fiscalizacién de la inversién,
cuya presencia serd obligatoria cuando se trate de obras cuyo importe exceda de
50 millones de pesetas.

¢} Arc. 61 LCE: Son necesarios los informes de la asesorfa juridica y de la Incer-
vencién del Estado en la autorizacién para la ejecucién de obras por la Administra-
cién.

d) Art. 133 RCE: Es necesario el informe de la asesoria juridica en la resolucién
de expedientes en los casos de fuerza mayor.

e) Art. 136 RCE: Informe en su caso, de la asesoria juridica y de la Incervencién
General del Estado, en cuantas incidencias surjan entre la Administracién y el contra-
tista en la ejecucién de un contrato por diferencias en la incerpreracian de lo conveni-
do o por la necesidad de modificar las condiciones contractuales.

/) Art. 144 RCE: Informe previo de la asesoria juridica en abono intereses al
conrrarista si la Adminiscracién no hiciese el pago de las cercificaciones dentro de los
tres meses siguientes de su fecha.

Por lo que respecta a los actos de fiscalizacidn por el interventor su concenido es
muy amplio, segin sefiala el are. 17 RCE, ya que deberd emitir su preceptivo informe
en los supuestos contemplados en los are. 22 (contratos con plazo de ejecucién su-
perior al de vigencia del presupuesto correspondiente), 88 (contratos de obras por
concurso: no sea posible la fijacién previa del presupuesto definitivo, proyectos no
establecidos previamente por la Administracién, y proyecto susceptible de ser mejora-
do), 117 (contratacidn directa obras: adjudicatorio no cumpla las condiciones necesa-
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rias para llevar a cabo la formalizacién del contrato, continuar la ejecucién de obras
cuyos contratos hayan sido resueltos y los que tengan por objeto la investigacién, el
ensayo, el estudio o la puesta a punto), 133 (indemnizacién casos de fuerza mayor),
144 (abono intereses certificaciones de obra), 132 (reajuste anualidades programa de
trabajo), y 157 (causas de resolucién del contraro). También emitirdn informe los
Interventores «en los expedientes motivados por contratos en general, en los que se
proponga el reconocimiento de derechos u obligaciones de contenido econdmico o la
adopcién de acuerdos de los cuales se deriven aquéllos, con sujecidn a las disposiciones
al efecto aplicables» (art. 17 RCE).

— Por su parte, el arc. 114.3 del TRRL establece que los acuerdos que dicte el
érgano competente en cuanto a la interpretacién, modificacién y resolucién de los
contratos habrin de ser informados previamente por el secretario y el interventor de la
corporacién (en el mismo sentido se pronuncia el art. 18 LCE).

— También el are. 120.1.2. TRRL sefala la necesidad del informe del secretario
y del interventor para acordar la contraracién directa en los casos de «reconocida
urgencia, surgida como consecuencia de necesidades apremiantes que demandardn
una pronta ejecucién, que no pueda lograrse por medio de la tramitacién urgence
regulada en el arciculo 116».

— El art. 88 del Reglamento de contratacién de las corporaciones locales sefiala
que es necesario el informe favorable del interventor en la devolucién de fianzas defi-
nicivas.

4.° El recurso de reposicién, que es un medio de autocontrol y que constituye una
revisidn a instancia de parte. Es el recurso ripico en la Administracién local, cuyas dos
caracteristicas principales son: @} Que la supervisién o control compete al mismo
6rgano que dicté el acto o acuerdo; ) Que constituye requisito necesario y previo al
ejercicio del control jurisdiccional.

Quiero destacar en esta férmula de control interno el hecho de que pueden inter-
poner el recurso de reposicién, segdn lo dispuesto en el art. 63 LBRL, contra los
actos y acuerdos que incurran en infraccién del ordenamiento juridico, los miembros
que hubieran votado en contra de tales actos y acuerdos; plazo para intecponerlo se
contari desde la fecha de la sesi6n en que se hubiera votado el acuerdo (art. 211.3
ROP).

¢Qué sucede con los posibles recurrentes legitimados que se abstienen o no asisten
a la sesién correspondiente? ;O en el supuesto legal de las votaciones secretas contem-
pladas en los are. 70.1 LBRL, y 88.1y 102.3 ROF?

En ambos supuestos, la doctrina se pronuncia en sentido positivo y considera
legitimado para recurrir a quien hubiera renunciado, por motivos de legalidad, a
tomar parte en la votacidn —y, por consiguiente, ¢n la decisién adoptada—, asi como
el que no hubiera asistido justificadamente.

5.° Por dltimo, tenemos como modelo exrraordinario de autocontrol, también a
instancia de parte, €l recurso de revisién, que procede, excepcionalmente, contra
decisiones de cardcter firme.

Recurso que se halla limitado a los supuestos previscos en el art. 127 LPA, y que
debe ser incerpuesto ante el drgano supremo de la corporacién local, es decir, el pleno,
y con el dictamen preceptivo del Consejo de Estado.
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b) Férmulas de control externo.

Muy escuetamente senalemos que las f6rmulas de control externo de las decisiones
locales rienen como caracteristica comiin el que estdn atribuidas a una instancia ajena
a la entidad local.

Haremos una breve referencia a los tipos o férmulas de control previo o cautelar,
antes que la corporacidén local adopee la decisién, y a las técnicas de control sucesivo
con relacién a las decisiones por adoptar.

1.* Controles preventivos o cautelares. Son los que se conocen cldsicamente como
de tutela, entre tos que podemos citar los informes previos, las autorizaciones, aproba-
ciones, ratificaciones, etc., y que son necesarios para que la decisién local sea plena y
eficaz.

Tenemos primeramente, entre estos supuestos, el informe previo del Consejo del
Estado, previsto en el art. 48 LBRL que sefiala: «En los asuntos en que sea preceptivo
el dictamen del Consejo de Estado la correspondiente solicitud se cursard por conduc-
to del Presidente de la Comunidad Auténoma y a cravés del Ministerio de Adminis-
tracién Territorial» (desde 1986 Ministerio para las Administraciones Publicas).

Segiin Resolucién de la Presidencia del Consejo de Estado de 3 de mayo de 1982,
las disposiciones sobre contratacién adminiscrativa local que preceprdan la audiencia
del mismo son las siguiences:

— Municipalizacién y provincializacién de servicios en régimen de monopolio,
art. 64 del Reglamento de servicios de las corporaciones locales de 17 de junio de
1935.

— Modificacién contratos cuando la cuantia exceda del 20 % de su precio,
art. 114.3 TRRL.

Destacamos entre los informes previos los previstos en el are. 114,3 TRRL, sobre
modificacién de contratos, cuando la cuantia exceda del 20 % de su precio, en que
serd preceptivo €l diccamen del 6rgano consultivo superior de la Comunidad Auténo-
ma, si existiere 0, en su defecto, del Consejo del Estado; y en el art. 30 del Reglamen-
to del patrimonio de los entes locales de Caralunya, relativo a la adquisicién de bienes
a titulo oneroso, en que es necesario el informe previo del Departamento de Goberna-
cién para su adquisicién directa.

Hemos citado las aurerizaciones o aprobaciones de la Administracién estatal o
autonémica, entre las que destacamos el supuesto previsto en el art. 79 TRRL, sobre
enajenacidn, gravamen o permuta de bienes inmuebles y que si su valor excede del
25 % de los recursos ordinarios del presupuesto anual de la corporacién local, se
requerird autorizacién de la comunidad auct6noma (recuérdese que las enajenaciones de
bienes patrimoniales, segiin el art. 80 TRRL, habrin de realizarse mediante subasta).

2.% Controles sucesivos. Dentro de esta modalidad de control externo, que se
caracteriza por verificar la legalidad de lo actuado con posterioridad por la corporacién
local, la doctrina menciona:

a) La coordinacién de la actividad de la Administracién local, que puede generar
modalidades o férmulas de control (are. 59 LBRL).

4) El control administrativo que pueden ejercer las administraciones delegantes
en materias delegadas y la posibilidad de recurso contra los actos y acuerdos municipa-

.
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les ante los 6rganos competentes de la Administracién delegance (articulo 27.2
LBRL); y

¢} Elsistema de control jurisdicional, que es el verdadero y auténcico sistema de
control externo de rodas las decisiones municipales (art. 52.1 LBRL).

C. Orras férmulas de concrol

Exiscen orras modalidades especificas de control sobre las decisiones locales pre-
vistas en la normariva de régimen local, como son el sistema de conflictos juris-
diccionales, la denominada sustitucién funcional, la disolucién de érganos, el ejerci-
cio de acciones por los vecinos, el Defensor del Pueblo y el Tribunal de Cuencas. Esta
dleima f6rmula, la mayoria de autores la incluyen dentro de las clases de control
exrerno,

111. El Tribunal de Cuentas

1. Auniecedentes, naturaleza y funciones

El érgano por excedencia de control excerno del gasto piblico en Espaiia es el
Tribunal de Cuentas, cuyo origen se sitiia en la Edad Media, con los contadores del
reino de Castilla, en el bayle peneral de la Corona de Aragén y en la cdmara de comptes de
Navarra.

Después vinieron el Tribunal de Contaduria (reinado de Felipe II}, el Tribunal
Mayor de Cuentas (creado en tiempos de Fernando VII), y ya mds reciente es la
creacién del Tribunat Supremo de la Hacienda Piblica en 1924, la del Tribunal de
Cuentas de la Repiblica mediante Ley orgdnica de 24 de junio de 1934, y la del
Tribunal de Cuentas del Reino por Ley de 13 de diciembre de 1953, modificada por
la Ley de 23 de diciembre de 1961.

Es con la promulgacién de la Constitucién espafiola de 1978 cuando se instaura la
nueva formulacidn y caracteristicas del Tribunal de Cuentas.

Elarc. 136. 1 de la nocma fundamental establece que el Tribunal de Cuentas es «el
supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdmica del Estado, asi
como del sector pablico», afadiendo seguidamente que «dependerd direccamente de
las Cortes Generales y ejercerd sus funciones por delegacién de ellas en el examen y
comprobaci6n de la Cuenta General del Escados.

Su organizacién y funcionamiento se rigen por la Ley orgdnica 2/1982, de 12 de
mayo, asi como por la Ley 7/1988, de 3 de abril, de funcionamienco del Tribunal de
Cuentas. :

Ha sido muy discutida por la doctrina espafiola la naturaleza, judicial o adminis-
trativa, del Tribunal de Cuentas. Sefialemos, brevemente, que las actuales resis se
decantan por su naturaleza administrativa, habida cuenta que el Tribunal no pertene-
ce al orden judicial, aunque ejerza funciones jurisdiccionales o de enjuiciamiento.
Baste mencionar al respecto el are. 117 Consutucién espaficla, segin el cual «el
ejercicio de la potestad jurisdiccional corresponde exclusivamente a los juzgados y
tribunales dererminados por las leyes», formados por «jueces y magistrados integran-
tes del poder judiciab».

La funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas es la sefialada en el arc. 2.a de su
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Ley orgdnica, como «la fiscalizacién externa, permanente y consuntiva de la actividad
econémico-financiera del sector piblico», de acuerdo con «los principios de legali-
dad, eficiencia y economia» (art. 9.1).

Importance es el art. 11.a de la Ley orgdnica del Tribunal de Cuentas que dispone:
«El Tribunal de Cuentas fiscalizar en particular: 4) Los contraros celebrados por la
Administracién del Estado y las demds Encidades del sector piblico, en los casos en
que as{ esté establecido o que lo considere convenience el Tribunal».

;Qué entes integran el séctor piiblico a los efectos de control y fiscalizacién por el
Tribunal de Cuentas? Lo constituyen, segdn el art. 4 de su Ley orgdnica, la Ad-
ministracién del Estado, las comunidades auténomas, las corporaciones locales, las
entidades gestoras de la Seguridad Social, los organismos aut6nomos y las sociedades
estatales y las empresas piblicas.

En lo relativo a las comunidades auténomas, el are. 153.d de la Constitucién
-espafiola dice que el control econémico y presupuestario de los érganos de las comuni-
dades auténomas serd ejercido por el Tribunal de Cuentas. Y en términos semejantes
se expresa la Ley orgdnica de financiacién de las comunidades auténomas, en su
art. 22.1.

En diversas comunidades auténomas se ha establecido por ley la existencia de un
6rgano de control externo que fiscalice su situacién econémico-financiera. Concreta-
mente, en Catalunya, la creacién de la Sindicatura de Cuentas consta en el arc. 42 del
Estatuto de autonomia: «Sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 136 y en el aparcado
d) del art. 153 de la Constitucién —que se refieren al Tribunal de Cuentas de Espa-
fia—, se crea la Sindicarura de Cuentas de Catalunya», afiadiendo textualmente «Una
Ley de Caralunya regularé su organizacién y funcionamento y establecerd las garan-
tfas, normas y procedimientos para asegurar la rendicién de las cuentas de la Ge-
neralidad, que debers someterse a la aprobacién del Parlamento». Y de acuerdo con
esta norma escatucaria, el Parlamento de Caralunya aprobé la Ley 6/1984, de 5 de
marzo, de la Sindicatura de Cuentas.

2. Relaciones con drganos semejantes de las comunidades antdnomas

La existencia del Tribunal de Cuentas y de instituciones semejantes en las comu-
nidades auténomas plantea el problema de como cohonestar sus reciprocas relaciones.
Tal dilema entendemos que ha quedado resuelto con la Ley de 5 de abril de 1988, de
funcionamienco del Tribunal de Cuentas. En su preimbulo, se indica, en lo que afecta
a la funci6n fiscalizadora, que la misma «Asegura, por otta parte, la indispensable
coordinacién del Tribunal con los érganos de control interno de las Enridades del
sector piblico y con los de control externo que puedan existir en las Comunidades
Auténomas, haciendo innecesaria la creacién de Secciones Territoriales que, lejos de
conducir a una fiscalizacién eficaz, supondria, en la mayor parte de los casos, una
concurrencia de competencias y una antiecondrnica duplicacién de esfuerzos en ma-
teria de control».

Y, concretamente, el arc. 29 de la Ley del funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas, Gnico que comprende el titulo 11, que se denomina «De las relaciones del Tribu-
nal de Cuentas con los 6rganos de control externo de las Comunidades Auténomas»,
establece que entre el Tribunal de Cuentas y los 6rganos de control externo de las
comunidades auténomas coordinardn sus actividades mediante el establecimiento de
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técnicas y criterios comunes de fiscalizacién para garantizar la mayor eficacia de resul-
tados y evitar la duplicidad en las aceuaciones.

Ademis, los 6rganos de control de las comunidades auténomas remitirdn al Tri-
bunal de Cuentas los resultados individualizados de su trabajo. Los informes y me-
morias que se envien deberdn ir acompafiados de sus antecedentes y del deralle necesa-
tio al objeto de que el Tribunal de Cuentas pueda examinarlas y ampliar las
comprobaciones que estime necesarias.

El Tribunal de Cuentas puede solicitar de estos 6rganos la prictica de concretas
funciones fiscalizadoras, tanto si se refieren al sector publico autonémico como al
estatal.

A este respecto conviene precisar que dentro de las funciones que ostenta el Tribu-
nal de Cuentas, la jurisdiccional no es delegable, por lo que no podri ejercerse por los
6érganos de control externo de las comunidades aut6nomas. A cal efecro, la Sentencia
del Tribunal Constitucional de 17 de octubre de 1988, ha declarado inconstitucional
los art. 12.d y 18 de la Ley de 5 de marzo de 1984, de la Sindicatura de Cuentas de
Catalunya, relacivos a la existencia de la Seccién de Enjuiciamiento, por considerar
que la actividad de enjuiciamiento contable, de naturaleza jurisdiccional, es exclusiva
del Tribunal de Cuentas de Espaiia y se extiende a la totalidad del territorio espafiol.

En lo que a la funcién fiscalizadora hace referencia, se produce una concurrencia
de competencias entre el Tribunal de Cuentas y los 6rganos de control de las comuni-
dades auténomas.

Debe preverse y evitarse la posibilidad de duplicar actuaciones por parte del Tri-
bunal de Cuentas y otros 6rganos de fiscalizacién de comunidades auténomas. Con
ejemplar criterio, la Ley de funcionamiento del Tribunal de Cuentcas dispone que estos
organismos coordinardn sus actividades.

3. La funcidn fiscalizadora

Como hemos aseverado, es funcién propia del Tribunal de Cuentas la fiscalizacién
externa, permanente y consuntiva de la actividad econémico-financiera del sector
piblico, en el que se encuentran integradas las corporaciones locales.

Como resulrado de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas tenemos los
informes ¢ memorias, MOCIONES O notas que emite.

La normativa aplicable pone especial énfasis en la Memoriz o Informe anual, que
debe ser remitido a las Cortes Generales. También se adjutan a la Memoria o Informe
anual todos aquellos que el pleno hubiese aprobado, asi como las alegaciones y justifi-
caciones que se hubiesen aportado por los entes fiscalizados.

El ejercicio de la funcién fiscalizadora se concreta mediante el examen y compro-
bacién, encre otros, de los contratos celebrados por los entes integrantes del sector
piblico.

Esta documentacién que se remite al Tribunal de Cuentas se examina y censura,
bien totalmente o bien utilizando téenicas de muescreo.

A. Inicio del procedimiento

El ejercicio de la funcién fiscalizadora corresponde al pleno del Tribunal de Cuentas.
No obstante, ;quién tiene la iniciativa para pedir el ejercicio de la funcién fiscali-
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zadora? Segin la Ley orgdnica s6lo la tienen el propio Tribunal, las Cortes Generales
y, en su dmbito, las asambleas legislativas de las comunidades auténomas.

Las corporaciones locales no estdn incluidas dentro de los sujetos con capacidad de
iniciativa de inicio de la fiscalizacién. A pesar de ello, tienen dos alternativas: ) Que
soliciten a la comunidad auténoma a la que pertenezcan que sea ésta la que envie la
correspondiente peticién al Tribunal de Cuentas; y 4) Que lo soliciten directamente al
Tribunal. -

Segin sabemos, en el Departamento de Corporaciones Locales del Tribunal de
Cuentas se reciben muchas peticiones de auditoria por parte de entes locales. El art.
116 LBRL avala esta posibilidad, al indicar que puede denunciarse ante el Tribunal de
Cuentas la existencia de irregularidades en la gestién econémica y en las cuentas
aprobadas por el pleno de la corporacién.

B. Terminacién del procedimiento

Antes de que se realice el proyecto de informe por el Departamento, se ponen las
actuaciones practicadas en conocimiento de la corporacién local, otorgndole un plazo
no superior a 30 dfas para que formule las alegaciones y presente los documentos y
justificantes que estime convenientes.

La omisién de este trimite de audiencia a las corporaciones locales interesadas
puede recurrirse al pleno del Tribunal de Cuentas, cuya resolucién no admite recurso
alguno.

Los informes o memorias, mociones 0 notas, una vez aprobadas por el pleno del
Tribunal, asi como las alegaciones y justificaciones presentadas, se exponen integra-
das en el Informe anual que el Tribunal debe remitir para su cramitacién parlamenta-
tia 2 las Cortes Generales v, en lo que les afecte, a las asambleas legislativas de las
comunidades auténomas y a los plenos de las corporaciones locales.

La Comisién Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de Cuen-
tas conoce de estos informes aprobados por el pleno, y una vez examinados dicea las
resoluciones que se publican en el BOE, conjuntamente con el Informe o Memoria
anual.

Ademds de la entrega que se hace a las Cortes Generales, el Tribunal de Cuentas
remite el Informe o Memoria al Gobierno de la naci6n, a los consejos de gobierno de
las comuaidades aurénomas o a los plenos de las corporaciones locales, segiin corres-
ponda.

IV. La Sindicatura de Cuentas de Caralunya

Como hemos indicado, su creacién, sin perjuicio de lo que disponen los art. 136y
153.d de la Constitucién espafiola, consta en el art. 42 del Estatuto de autonomia de
Catalunya, y se hizo por la Ley de 6 de marzo de 1984, modificada posteriormente por
la Ley 15/1991, de 4 de julio. Esta modificacién, segin su exposicion de motivos, se
basa principalmente, en la citada Sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de
octubre de 1988, que anula los art. 2.2, 12.d y 18 de la Ley anterior, relativos a la
regulacién de las actividades de enjuiciamiento, si bien reafirma sus competencias en
lo relacivo a la fiscalizacién de las corporaciones locales.
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Es, segiin el art. 1.%, el érgano de fiscalizaci6n de la gestién econémica, financiera
y contable del sector piiblico de Catalunya, que esté constituido, entre otros, por las
corporaciones locales y sus organismos aurénomos (art. 5°) y depende orgdnicamente
del Parlamento de Catalunya,

Una de las funciones de la Sindicarura de Cuentas de Catalunya es la de «fiscalizar
los contraros suscritos por la Administracién de la Generalidad y demds entes del
sector plblico indicados en el art. 5° en los casos en que as se establezca o la Sindica-
tura de Cuentas lo considere conveniente» (art. 2. 1.¢), asi como también la de «emi-
tir dictimenes y resolver las consultas que en materia (...) de gestién econémico-
financiera le soliciten los entes piblicos indicados en el art. 5% (arc. 2. 1.6).

Para cumplir sus funciones, la Sindicatura de Cuentas puede requerir la colabora-
¢ién y cooperacién de todos los entes que componen el sector piblico de Catalunya,
los cuales habrin de prestdrselas (art. 4.°).

La estructura de esta Ley, es, mutatis mutandi, muy semejance a la del Tribunal de
Cuentas.

La Sindicatura de Cuentas, segiin el art. 10, ha de elaborar y elevar al Parlamento
una memoria anual de sus acrividades; memoria que cuando se refiera a las actividades
de las corporaciones locales les remitird una copia, y que cuando los informes o normas
de mejoramiento de que habla el art. 2.° se refieran a las corporaciones locales o a las
entidades del sector pdblico que dependan de las mismas, serin los propios 6rganos
competentes de las corporaciones locales quienes entenderdn de las propuestas, sin
perjuicio de que éstas sean trasladadas al Parlamento.

En los citados informes y memorias, la Sindicatura hard constar las infracciones,
abusos o pricticas irregulares que haya observado e indicard la responsabilidad en que,
a su criterio, se hubiera incurrido y las medidas para exigirla (art. 7.°.

Que se sepa, todavia no se ha dado cumplimiento a lo que establece la disposicién
final primera de la Ley de 4 de jutio de 1991, de que el Consejo Ejecutivo, en el plazo
de seis meses, ha de remitir al Parlamento un Proyecco de ley de funcionamiento de la
Sindicarura de Cuentas.

V. Fiscalizacién externa de las corporaciones locales

1. Normativa reguladora

Segtin el art. 115 de la LBRI «la fiscalizacién externa de las cuentas y de la
gestidn econdmica de las Encidades Locales corresponde al Tribunal de Cuentas, con
el alcance y condiciones que establece la Ley Orgénica que lo regula, y sin perjuicio de
los supuestos de delegacién previstos en la misma».

En cambio, el art. 204 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
haciendas locales, que en su aparrado primero reproduce casi literalmente aquel pre-
cepto de la LBRL, lo martiza en el sentido de que «lo establecido en el presente
arciculo se entiende sin menoscabo de las facultades que, en materia de fiscalizacién
externa de las Entidades Locales, tengan atribuidas por sus Estatucos las Comunidades
Aurénomas».

Tal marizacién concuerda, como no podia ser menos, con la citada Sentencia del
Tribunal Constitucional de 17 de octubre de 1988, que reafirma la competencia de la
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Sindicatura de Cuentas de Caralunya en cuanto a la actividad fiscalizadora de las
corporaciones locales catalanas, habida cuenta que dicha resolucién convalida definiti-
vamente el concepto del sector piblico de Catalunya sefialado por el art. 5.° de la Ley
de la Sindicatura de Cuentas, contra el que se interpuso recurso de inconstitucionali-
dad por parte del Gobierno de la nacién,

Entendemos, pues, que las entidades locales de Caralunya han de remitir, en su
caso, a la Sindicatura de Cuentas los contratos que hayan suscrico «en los casos en que
as{ se establezca o la Sindicatura de Cuentas lo considere conveniente», tal y como lo
establece el art. 2, letra ¢) de su Ley constitutiva.

No obstante, debers, ser la futura Ley de funcionamento la que especifique qué
contratos serdn los que estardn sujetos a la fiscalizacién de la Sindicatura de Cuenras,
siguiendo el precedente de la Ley de funcionamienco del Tribunal de Cuentas, que los
explicica en sus art. 39 y 40.

De momento, y por lo que respecta a la Sindicarura de Cuentas de Catalunya, no
existe ningln precepto normativo especifico que obligue a las corporaciones locales a
remicitle o enviarle copia de los contratos celebrados a los efectos de su fiscalizacin.

2. Organo competente para fiscalizar los contratos locales

¢A quién corresponde la fiscalizacién externa de la contratacién administrativa de
las entidades locales de Catalunya: al Tribunal de Cuentas o a la Sindicatura de Cuen-
tas?

La realidad es que el Tribuna! de Cuentas ha fiscalizado durante cinco afios, desde
1983 a 1987, la concratacién adminiscrativa local, pero sélo de aquellas entidades
locales que han querido remiticte los correspondientes contratos que habfan de ser
fiscalizados.

A partir del ejercicio presupuestario de 1988, la Sindicatura de Cuentas de Ca-
talunya se encarga de «llevar a cabo las comprobaciones iniciales sobre el cumplimien-
to de las normas reguladoras de la actividad financiera» y solicita informacién y co-
laboracién al respecto, con el fin de que se faciliten a dicho organismo, mediante la
formalizacién del Documento de referencia B/RC (comprensivo de los siguientes da-
tos: 6rgano, tipo, objeto, adjudicatario, forma adjudicacién, presupuesto gasto y ad-
judicacién, fianza definitiva, fecha formalizacién, plazo ejecucién, liquidacidn y rotal
gasto reconocido), detalle de los contraros que retinan los condicionamientos siguientes:

@) Con presupuesto superior o igual a 10 millones de pesetas:
— Los contratos administrativos de obras.
4 Con presupuesro superior 0 igual a 3 millones de pesetas:
— Los contratos administrativos de gestién de servicios pablicos y los de suminis-
tros.
— Los contratos administracivos especiales de asistencia con empresas consulcoras
o de servicios.
¢) Con presupuesto superior 0 igual a 2,5 millones de pesetas:
— Los contratos administrativos especiales para la realizaci6n de trabajos especifi-
cos y concretos, no habituales,

Expuesto lo anterior, entendemos que, de conformidad con las tancas veces citada
Sencencia del Tribunal Constitucional de 17 de occubre de 1988, la Sindicarura de
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Cuentas de Caralunya tiene competencia pata controlar y fiscalizar los contratos de las
corporaciones locales y de los organismos auténomos, control que «no excluye el que
pueda ejercer el Estado, a través del Tribunal de Cuentas, en el &mbito de sus propias
competencias sobre la materia».

Se produce, pues, una coexistencia o concurrencia de competencias encre el Tribu-
nal de Cuentas y la Sindicatura de Cuentas de Caralunya en la actividad fiscalizadora
contractual de las corporaciones locales. Debe preverse y evitarse la posibilidad de
duplicar actuaciones entre ambos 6rganos, a través de técnicas de colaboracién y coor-
dinacién que impidan, entre otzas, molestias 0 encorpecimientos inirtiles en la gestién
local concraccual.

Tal planteamiento ya lo reconoce el Tribunal Constitucional en dicha Sentencia,
al indicar textualmente:

«Ambos controles sobre la actividad financiera de las Corporaciones Locales no
tienen por qué excluirse mutuamence, sino que pueden Coexistit y Superponerse.
Dichos controles se concretan en la elaboracién de informes o memorias, y su co-
nocimiento puede interesar, para el ejercicio de sus respeccivas competencias, aparte
de a las propias Corporaciones Locales fiscalizadas, tanto al Estado como a las Comu-
nidades Anténomas y sus respecrivas Cimaras legislativas. Todo ello sin perjuicio de
la relacién de supremacia establecida constitucionalmente entre el Tribunal de Cuen-
tas y los demds Grganos fiscalizadores, y del empleo, en su caso, de las téenicas cen-
dentes a reducir a unidad la actuacién de uno y otros y evitar duplicidades innecesarias
o disfuncionalidades, que serian contrarias a los cricerios de eficiencia y economia
enunciadas en el art. 31.2 de la Constitucién» (FJ 11).

V1. El Tribunal de Cuentas y las corporaciones locales

1. Fiscalizacidn de la contratacién local

Hasta la promulgacién de la Ley orgdnica de 1982, el Tribunal de Cuentas no
habia fiscalizado a las corporaciones locales. Se creé la infraestructura organizativa
necesaria, con un Departamento dedicado exclusivamente a la fiscalizacién del subsec-
tor local. Hubo, al parecer, problemas al respecto, por la escasez de profesionales
especializados en el control externo de las corporaciones locales.

Superadas, en principio, ciertas dificultades, se fij6 como objetivo principal la
obrencién de informacién bdsica, con el desarrollo de férmulas y sistemas de verifica-
cién normalizados, con el objeto de que rodas las eneidades locales cumplieran unos
requisicos minimos en la presentacién de sus estados econémico-financieros.

Uno de los documentos requeridos por el Tribunal de Cuentas a las corporaciones
locales para su examen y comprobacién en el correspondiente ejercicio es el Modelo
TC/9, relacidén de contratos. En esta relacién debian incluirse obligatoriamente los
contratos a que hace referencia el arc. 39.1 de la Ley de funcionamiento. En la misma
debia explicitarse: denominacidn, cuantia, proyecto, objeto (obras, servicios, sumi-
niscros, otras), forma (subasta, concurso, conrratacién direcca), modificaciones
(+20 % o + limite) y resoluciones (+ 10 millones — sustituciones).

En principio, el Tribunal de Cuentas ha fiscalizado la contratacién administrativa
local durante cinco afios, desde 1983 a 1987, pero concretdndose a las corporaciones
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locales siguientes: diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares; ayunta-
mientos de los municipics; capitales de provincia; y ayuntamientos de los municipios
con poblacién superior a 5000 habitantes.

No ha considerado las corporaciones de los municipios con poblacién inferior a
5000 habitantes ni otras encidades locales por cuanto, se sefiala en el dlcimo Informe
anual publicado que es del afio 1987, «dificilmente pueden encontrarse incursas dencro
de los limirtes cuancitativos de “particular fiscalizacién” a que se refiere este Informe.

La obligacién de remitir anualmente al Tribunal de Cuentas los contratos celebra-
dos por las corporaciones locales a que se refieren los limites cuantitativos del arc. 39
Ley funcionamiento citado, viene impuesta por el arc. 40 de la misma a través de las
correspondientes relaciones certificadas.

¢Se ha cumplido esta obligacién legal por las corporaciones locales?

Creemos que no, tal y como se indica en voto contrario y particular de un conseje-
ro del Tribunal de Cuentas al acuerdo aprobatorio del Informe anual, ejercicio de
1987, adoptado en la sesién del Pleno de 11 de marzo de 1991, por las siguientes
razones:

a) El Informe no cumple, en modo alguno, las previsiones legales en cuanto al
contenido y remisidn para las corporaciones locales.

$) Que dado el criterio seguido para la inclusién de corporaciones en el Informe,
segiin el cual se prescinde de las inferiores a 5000 habitantes, no se tiene en cuenta, en
absoluto, el imporrante nimero de corporaciones locales —6940 municipios de los
80356 existentes— que integran el dmbico rural.

¢) Dado que las corporaciones locales mayores de 5000 habitantes no han sido
objeto de fiscalizaciones individualizadas aprobadas por el Pleno, y dado que el nime-
ro de las fiscalizaciones aprobadas, en su prictica totalidad referidas a Entidades infe-
riores a 5000 habicantes, resulta insignificante y carence de representatividad, por lo
que el contenido del informe aprobado no se adectia, en modo alguno, a las previsio-
nes legales y que el subsectot piblico local permanece précticamente sin fiscalizar por
el Pleno del Tribunal.

@) El resuirado recogido en el informe aprobado deriva de un agregado que no
presenta la depuracién y homogeneidad necesarias que garanticen la calidad, veraci-
dad y representatividad del mismo, sin que se aluda a ninguna corporacién en concre-
to. Esta ausencia de referencias individualizadas a la actividad de las corporaciones
locales conduce a afirmar, como mantiene el Ministerio fiscal, que «no sabemos nada
de ninglin Ayuntamiento en coONCreto».

¢) En cuanto a los resultados del informe sobre la contratacién administraciva en
el 4mbito local, se reduce a un resumen de las incidencias mds frecuentes, sin alusién
alguna a corporaciones concretas, a pesar de que se refleje la existencia de contratos
que se formalizaron por cuant{a superior a la oferca del contratista, o se denuncie la
necesidad de reintegros, o la indeterminacién del objeto del contrato, entre otras
incidencias. El resultado expuesto y aprobado no permite individualizar, en su caso,
ninghn género de responsabilidad.

£) No se ha trasladado a las corporaciones locales en trimite de alegaciones las
correspondientes fiscalizaciones individualizadas.

Como conclusién final de los anteriores razonamientos, cabe sefialar que el Infor-
me 1987 aprobado y referido al subsector piiblico local no satisface ninguno de los
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objetivos marcados por el art. 13 Ley orgdnica —andlisis legalidad, ejecuci6n presu-
puestaria, racionalidad gasto ptiblico— ni permite cumplir lo previsto en los art. 28 y
29 Ley de funcionamiento, por cuanto la carencia individualizada impide remirir tos
resuleados del informe anual, en lo que les afecte, a los plenos de las corporaciones
locales, estimando que la fiscalizacién del referido subsector resulta ya inaplazable,
siquiera sea para dar cumplimiento, en un minimo grado, a lo previsto en la nocmati-
va vigente.

2. Andlisis del control interno de lps contratos locales

Del resultado de los contratos examinados por el Tribunal de Cuentas, y en lo
relativo a la comprobacién de la legalidad, un aspecto analizado es el relativo al
conrrol interno que han de efectuar, en particular, los funcionarios con habilicacién
nacional.

Al respecto, las normas generales de la contratacién piblica y las especificas del
régimen local sefialan los dictdmenes preceptivos y previos de las asesorias juridicas
(secretaria) y de la intervencién en cuanto a la conformacién de la voluntad del érgano
contractual en relacidn a acuerdos de aprobacién de pliegos de condiciones, modifica-
ciones del contrato y sus resoluciones, entre otros.

Pues bien, el Tribunal de Cuentas sentencia que las corporaciones locales no han
sido rigurosas en el cumplimiento y exigencia de los informes citados, ya que en unos
no se acredita su emisién y en otros no son suficientes. También se indica que cuando
por la proporcién o por la cuantia, la modificacién o la resolucién lo requiere la
normativa, no se han exigido los dictdmenes de los 6rganos consultivos competentes.

3. Aromaliar procedimentales en la contratacién local

En todos los contratos que celebra cualquier Administracién pablica deben apli-
carse las reglas de procedimiento y competencia sefialadas en el art. 10 RCE, y que
son:

a) Necesidad de consignacién presupuestaria previa, si el contrato origina gastos;
&) Competencia general para celebrarlo; ¢) Preparacién del contrato en expediente
donde constarin las cldusulas administrativas y técnicas del negocio a celebrar y la
aprobacién del gasto; &) Fiscalizacién previa de los actos administrativos de contenido
econémico; ) Adjudicacién del contrato atendiendo a los principios de publicidad
directa) y f) Formalizacién del contrato en documento notarial o administrativo. A
estas reglas sabre procedimiento contractual, deben afiadirse otras previstas también
reglamenrariamente, como son las relativas a los supuescos de incapacidad e incompa-
tibilidad para contratar, el depdsito de las fianzas, la clasificacién empresarial, los
informes preceptivos y previos, etc.

En la prictica administrativa de la contratacién local, ;se aplican las reglas ge-
nerales sobre preparacién, competencia y adjudicacitn?

Veremos al respecro las mds importantes anomalias o irregularidades derecradas
por el Tribunal de Cuentas en el Informe anual de 1987 sobre concratacién adminis-
trativa.

El referido Tribunal fiscalizador «ha tenido conorimiento», por lo que se refiere a
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las corporaciones locales, de la existencia durante el ejercicio de 1987 de 606 expe-
dientes de contracacién, habiéndose adjudicado 69 por subasta, 124 por concurso,
400 por medio de contratacién directa, 1 por administracién y 12 por 6rgano de
contratacién no local.

El Tribunal de Cuentas del cotal indicado de 606 expedientes examinados (todos
ellos superiores a 25 millones de pesetas), y relativos a contratos de obras, prestacién
de servicios locales, concratos de suministros y otros, ha fiscalizado, segin muestreo,
106, 17, 11 y 7 expedientes, respectivamente.

a) Contrato de obras (106 contratos examinados)
a.1} Preparacién del coneraro.

Son de sefialar como anomalias en esta fase las detectadas en 22 expedientes relari-
vos 2 la indefinicién del objeto, a su fraccionamiento o a la variacién de la cuancia del
presupuesto de ejecucién por contrara segiin el documento soporte (proyecto técnico,
pliego de condiciones o anuncios en los boletines oficiales).

En 23 supuestos 0 no se ha dejado constancia de la aprobaci6én de los proyectos
técnicos, o se han aurorizado estos proyectos en el mismo acuerdo de adjudicacién del
contrato o a posterioti de esta adjudicacidn.

Del anilisis de los pliegos de condiciones particulares, se observan las anomalias
siguienres:

— Inexistencia de créditos presupuestarios: 12 expedientes,
— Omisién de los informes preceptivos y previos de secretarfa e intervencidn: 38

Casos.

— No constancia del acuerdo aprobatorio del pliego, realizado al unisono del de
adjudicacién o a posteriori del mismo: 50 supuestos.

— Onmisién de la publicidad del pliego a efectos de alegaciones: 31 supuestos; y no se
acredita la resolucién sobre los escritos de reclamaciones. 3 supuestos.

— Falea de la exigencia de la procedente clasificacién empresarial: 3 supuestos.

2.2) Seleccibn del conrtratista

Analizada la muestra, se deducen las anomalias siguientes:

— En 5 expedientes concertados por concurso no se ha justificado ninguno de los
supuestos admiridos por el art, 119 TRRL.

— En 56 de los expedientes examinados no ha aparecido acreditada suficiente-
mente la motivacién que permitiera acogerse a la contratacién direcra (utilizada en 62
de los 106 expedientes de obras examinados). Dos han sido los mortivos alegados: &) La
reconocida urgencia, sin acreditar la «apremiante necesidad», ni que no pudiera ha-
berse conseguido por medio del procedimiento 0 «tramitacidn urgente» y ) La cuan-
tia del presupuesto de ejecucién por contrata superando los limites del art. 120.1.3
TRRL, establecido para la contratacién directa por la Administracién del Estado
(cifrado acrualmente en 25.000.000) en el are. 37.3 LCE.

— En esta fase, se han denotado anomalias, tales como la admisién de plica fuera
de plazo, falea de constitucién de la fianza provisional, no acrediracién de la clasifica-
cién empresarial o de estar al corriente de las obligaciones fiscales y de la Seguridad
Social.
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2.3) Adjudicaci6n y formalizacion

El Tribunal de Cuentas indica las siguientes irregularidades:

— No dejar constancia en ¢l acuerdo de su adopcién en virtud de facultades delegadas.

— No recaer en la proposicién mds ventajosa.

— Falra de la adecuada ponderaci6n de los criterios de seleccién en los concursos por
no haber sido previstos en los correspondientes pliegos.

— Adjudicacibn a contratistas cuya proposicién se encuentra incursa en remeridad.

— Convalidacién de accuaciones o ejecuciones de otras anteriotes al acuerdo de ad-
judicacién en la contratacién directa.

Con referencia a la formalizacién en documento administrativo se denotan dife-
rentes tipos de deficiencias, que van desde la propia inexistencia hasta la formalizacién
fuera de plazo, siendo destacable contratos que se formalizaron por cuantia superior a
la oferta del contratista.

2.4) Ejecucién de los contracos

— No se ha cumplimentado o no se ha dejade constancia de su realizacién la compro-
bacién del replanteo de la obra adjudicada: 9 expedientes.

— Sobrepasarse el plazo de ejecucién: 32 supuestos.

— Demora en el pago de las certificaciones de obras a los contratistas: 6 casos.

— Lo efeccivamente pagado supera a lo certificado, entrafiando la procedencia del
reintegro procedente: 2 supuestos.

2.3) Terminacitn del contrato

En esta dltima fase concraccual, no se ha dado cumplimiento a las recepciones
provisional y definitiva en 26 y 10 casos, respecrivamente.

Es de destacar que la cerminacién de la relacién contractual ha sido anormal en 9
supuestos, siendo los motivos principales: la suspensién de las obras, la falta de dispo-
nibilidad de los terrenos, el retraso en el pago de las cerrificaciones, la suspensién de
pagos del contratista y el incumplimiento de sus obligaciones. En varios de estos
supuestos no se han adoprado las medidas y acuerdos tendentes a la exigencia de
responsabilidades y al resarcimiento de los perjuicios.

#) Contratos para la prestacién de los servicios (17 contratos examinados)
b.1) Respecto a la preparacidn del contrato concesional, se han observado las
anomalias siguientes:

— La indeterminacién del objeto del concrato por la inexistencia del anteproyecto o
proyecto técnico de explotacién del servicio: 4 supuestos.

— Las resefiadas para los concratos obras en relacién con los pliegos de condiciones
econdmico-administracivas, a las que hay que afadir —dado el largo plazo de los
contratos concesionales— la inclusidn de cldusulas y férmutlas de revisién de pre-
cios, en cuya aplicacién no se adopran las previstas medidas dictaminadoras.

£.2) En cuanto a la seleccién del contratista concesionario, que se ha realizado,
generalmence, por medio de concurso piblico, las anomalfas detectadas no difieren de
las sefialadas en la contratacién de obras, salvo en que no se han determinado los
criterios que hayan de servir en la adjudicacién para la seleccién de la proposicién mds
VENLajosa.




]. Mestre, Control y fiscalizacidn de los contratos administratives locales 339

¢} Contrato de suministros (11 contratos examinados)

¢.1.) En la fase de preparacién, se destacan como anomalias especificas la falta de
informe razonado del servicio que promueve la adquisicién en el que se ponga de
manifiesto la necesidad, caracceristicas y su importe calculado, con lo cual se indeter-
mina al objeto contracrual.

c.2) En la fase de seleccién del contracista suministrador, que ha sido ordinaria-
mente el concurso, se ha utilizado en dos supuestos la contratacién direcea sin que se
haya realizado la previa consulea a empresas capacitadas.

Los pliegos de cldusulas econémico-administrativas en un supuesto no ha sido
diccaminado por la asesorfa juridica, en otro no se ha acreditado la exposicién al
piblico a efectos de reclamaciones y en otros dos no se han incluido los criterios de
preferencia que fundamentan la posterior adjudicacién,

¢.3) En la fase de ejecucién, se destacan como anomalias las de la modificacién del
objeto del contrato por cuantia del 80 %, el incumplimiento del plazo de la entrega
de los suministros y la no acreditacién documental de su recepcién y de su inventario
cuando fuere procedente.,

¢.4) En la fase de terminacién contractual, en dos supuestos se ha procedido a la
resolucién del concraro por incumplimiento, sin que en uno de ellos se haya dado
cumplimiento a los requisitos de tramicacién y dictamen ni se haya llevado a cabo la
exigencia de responsabilidades y resarcimiento de los perjuicios.

VII. Conclusiones

Primera. Como colofén de este estudio tebrico-pricrico sobre el control y fiscaliza-
cién de la contratacién administrativa local valga una afirmacién del profesor José-
Luis Pifiar Mafias: «Agotados hoy virtualmente, como sefiala Garcia de Encerria, los
“arduos debares dogmiricos sobre la esencia y los problemas basicos de la contratacién
administrativa” es hora en este momento de velar por una contraracién local que
responda a las exigencias de eficacia que la propia Constitucién informa (are. 103, 1),
pero sin menoscabo alguno del servicio “objetivo” de los intereses generales, funcién
esencial y configuradora de todas las Administraciones piblicas, y la garantia de los
particulares. Es éste, sin duda, uno de los mayores retos que ante si tienen las Entida-
des Locales, en roda su amplisima variedad y diversidad. Todos los municipios (...) se
ven en la necesidad de contratar constantemente a veces sin poder, o sin querer,
esperar a cumhir los requisitos que la confusa normativa acrual exige, en perjuicio, en
ocasiones, de derechos o intereses de los particulares».

Segunda. Ante las anomalfas o irregularidades detectadas por el Tribunal de Cuen-
tas en el examen y fiscalizacién de la contratacién administrativa local, es evidente
que el nivel medio de legalidad de nuestras corporaciones locales es poco satisfactorio.

Tercera. Sin dnimo cartastrofista, entiendo que la casi nula fiscalizacién efectuada
durante cinco afios (1983 a 1987) por el Tribunal de Cuentas sobre la contratacién
adminiscrativa en el dmbito local imposibilita la individualizacién de cualquier dato o
valoracién, y, consecuentemente, no permite tampoco individualizar, en su caso,
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ningiin género de responsabilidad ante las anomalias y/o irregularidades sefialadas por
aquel 6rgano en los correspondientes informes anuales.

Suscribo la aseveracién de un consejero del Tribunal de Cuentas en el sencido de
que «no sabemos nada de ningin Ayuntamiento en concreto», por lo que resulta
inaplazable la fiscalizacién contractual administrativa de las corporaciones locales,
siquiera sea para dar cumplimiento, en un minimo grado, a lo previsto en los arc. 28
y 29 de la Ley de funcionamiento del Tribunal.

Cuarta. Que el control y fiscalizacién sobre la contratacién administrativa local
debe corresponder en Caraluifia tnicamente a la Sindicatura de Cuentas, sin perjuicio
de que coordine sus actividades con el Tribunal de Cuentas, al objeto de —como
sefiala el Tribunal Constitucional — «evitar duplicidades innecesarias o disfuncionali-
dades, que serian contrarios a los criterios de eficiencia y economia enunciados en el
art. 31.2 de la Constituciény».

Quinta. Urge, por dltimo, que el Consejo Ejecurivo de la Generalidad de Catalufia
remita al Parlamento el Proyecto de ley de funcionamiento de la Sindicatura de Cuen-
tas, tal y como sefiala la disposicién final segunda de la Ley 15/1991, de 4 de julio.
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