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lena Salgado, Ministra de Sanidad y Consumo¥*,

nos aproxima a la realidad del Sistema Nacional

de Salud a lo largo de una amplia entrevista con la
que se abre el nimero 18 de Cuenta con IGAE. En dicha entrevis-
ta la Ministra destaca los retos que debe afrontar el sistema sanita-
rio derivados del incremento y envejecimiento de la poblacién, asi
como de la incorporacién de nuevas tecnologias y del mayor acer-
camiento a las necesidades de los pacientes. Realiza también un
balance de las leyes relacionadas con la salud promulgadas en la
presente legislatura, como han sido la Ley de Medidas Sanitarias frente al tabaquismo y la Ley de
garantia y uso racional de los medicamentos, entre otras. La entrevista aborda otras cuestiones como la
proteccién juridica de los consumidores que se ha visto reforzada con la Ley de Mejora de Proteccién de
los Consumidores y Usuarios, la incorporacién de las nuevas tecnologias en el &mbito sanitario y la
politica de investigacién de su departamento, destacando la especial atencién al desarrollo de la Ley de
Investigacion Biomédica. Por tltimo, la Ministra valora muy positivamente el informe realizado por el
Grupo de Trabajo de Anélisis del Gasto Sanitario, como fruto de la estrecha colaboracién entre la
Administracién Central y los Gobiernos autonémicos para contribuir a una racionalizacién del gasto
sanitario.

Alain Cuenca Garcia, Director General de Coordinacién Financiera con las Entidades
Locales, abre la seccién Analisis a través de un repaso de la aplicacién de la legislacién sobre estabili-
dad presupuestaria en las Entidades Locales, analizando la evolucién del porcentaje de los Ayuntamien-
tos con déficit y su incidencia en el equilibrio macroeconémico de Espaiia, e identificando los aspectos
que pueden ser mejorados mediante la aplicacién a las Entidades Locales de la Ley 15/2006, de refor-
ma de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria. Por su parte, Juan Tejedor Carnero, a lo largo de
su articulo describe cudl ha sido la evolucién mads reciente y la regulacién juridica actual de las Funda-
ciones del Sector Publico Estatal, asf como el control que la IGAE realiza sobre las mismas. Por alti-
mo, Bernardino Pérez Crespo, lleva a cabo un exhaustivo estudio del Proyecto de Ley Contratos del Sec-
tor Publico en el que expone las lineas basicas de la reforma con el fin de facilitar el acercamiento a las
novedades que presenta la norma proyectada frente a la actual regulacién de la contratacién publica.

Las dificultades de acceso de los ciudadanos a una vivienda en propiedad ponen de
manifiesto la importancia de las politicas que ofrecen alternativas a la compra de una vivienda. La alter-
nativa del alquiler es abordada en esta ocasién en la seccién A Debate donde, por una parte, el Direc-
tor General de Arquitectura y Politica de Vivienda, Rafael Pacheco Rubio, expone la realidad y las medi-
das que desde el Ministerio de Vivienda se estan llevando a cabo en relacién con esta cuestién; y por
otra, el Presidente de FACUA — Consumidores en Accién, Francisco Sinchez Legran, quien pone de
manifiesto las cautelas y condicionantes que deben acompaiiar a estas iniciativas para que concluyan con
éxito.

En la seccién Entorno Miguel A. Cabezas de Herrera Pérez, Sindico de Cuentas de Cas-
tilla-I.a Mancha, nos acerca a la actividad de los Organos de Control Externo Autonémico analizando,
en primer lugar, su origen, para centrarse después en la descripcién de las funciones de la Sindicatura
de Cuentas de Castilla-LLa Mancha, su organizacién y dmbito de actuacién.

La IGAE de Puertas Adentro nos lleva en esta ocasiéon hasta la Intervencién Delegada
en el CSIC, donde Pedro Cafas Navarro nos ofrece una visién general del Consejo Superior de Inves-
tigaciones Cientificas como pieza fundamental del sistema cientifico y tecnolégico en Espana, aproxi-
méndonos a las particularidades del control que sobre dicho organismo ejerce la citada Intervencién
Delegada.

IGAE
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2. En un sistema nacional de
salud descentralizado como es el nuestro
¢Coémo se articula la coordinacién y coo-
peracion de las Administraciones publicas
para garantizar a los ciudadanos el dere-
cho a la proteccién de la salud en condi-
ciones de igualdad efectiva en todo el
territorio nacional?

El organismo de coordinacién y
cooperacion de las Administraciones publicas
en materia de servicios sanitarios es el Conse-
jo Interterritorial del Sistema Nacional de
Salud, en el que estdn representados el Minis-
terio de Sanidad y Consumo, las 17 Comuni-
dades Auténomas y las Ciudades Auténomas
de Ceuta y Melilla.

Por otro lado, la cartera de servicios
sanitarios, una de las méas amplias del mundo,
y los centros de referencia que ya estamos
poniendo en marcha son también importantes
instrumentos de cohesion territorial del siste-
ma, ya que aseguran a todos los ciudadanos,
sea cual sea su lugar de residencia, un mismo
nivel de atencién en cuanto al ntmero y la
calidad de las prestaciones sanitarias.

3. Cual es su balance desde el
punto de vista econémico y de la salud de
la aplicacion de la ley de medidas sanita-
rias frente al tabaquismo y reguladora de
la venta, el suministro, el consumo y la
publicidad de los productos del tabaco.

En primer lugar, tengo que especifi-
car que el principal objetivo del Ministerio de
Sanidad con esta ley se sitia en el ambito de
la prevencién puesto que, recordemos, el con-
sumo de tabaco es la primera causa evitable
de enfermedad y muerte en nuestro pafs. La
ley pretende especialmente evitar el inicio de
los jovenes en este habito y salvaguardar el
derecho de los no fumadores a respirar aire
libre de humo, sobre todo si se trata de meno-
res. Por lo tanto, el balance econémico debe
referirse siempre a su resultado en términos
de salud, donde los avances son importantes y
podran apreciarse aun mejor a medio plazo.

Sabemos que la aplicacién de la ley
ha sido ejemplar en los centros de trabajo, y
que encuentra algunas resistencias en los cen-
tros de ocio y restauraciéon. Pero es importan-
te seflalar que comienza a percibirse una
transformacién de las actitudes sociales hacia
el tabaco, que sera el factor de cambio funda-

mental de cara al futuro. De acuerdo con los
Ultimos datos disponibles del Centro de
Investigaciones Sociolégicas (CIS), al afio de
aplicacién de la ley habia 750.000 fumadores
menos; es decir, un 8,1% de las personas que
fumaban dejaron el tabaco a lo largo de 2006.
Es un dato muy positivo, pero no significa que
el Ministerio esté ya satisfecho; por el contra-
rio, seguimos trabajando en la misma linea y
esforzdndonos para mantener bien informada
a la poblacién sobre las consecuencias del
tabaquismo en la salud.

4. Uno de los aspectos mas desta-
cables de su labor al frente del Ministerio de
Sanidad y Consumo ha sido el desarrollo de
politicas de salud publica, ;cree que las
medidas adoptadas hasta el momento, tanto
normativas como de divulgacién han contri-
buido a mejorar la actitud de la poblacién
frente a practicas poco saludables?

En mi opinién, cualquier iniciativa
que sirva para informar a la ciudadania sobre
héabitos de vida saludable tiene un efecto posi-
tivo, y por eso, durante estos tres afios de legis-
latura, desde el Ministerio de Sanidad hemos
impulsado numerosas campanas divulgativas.
Por mencionar alguna, hemos hecho campanas
promoviendo el ejercicio fisico, la alimentacién
equilibrada o el uso adecuado de los medica-
mentos, y estamos desarrollando desde hace
dos afios la Estrategia NAOS de Nutricidn,
Actividad fisica, prevencién de la Obesidad y
Salud, puesta como ejemplo por la Organiza-
ciéon Mundial de la Salud de cara al desarrollo
de politicas similares en otros paises.

Ahora bien, no podemos buscar el
reflejo de todas estas medidas en el corto plazo,
porque se necesita tiempo para que las politi-
cas y actuaciones en el &mbito de la prevencién
calen en la poblacién y produzcan su efecto
sobre la salud. En cualquier caso, no cabe la
menor duda de que las politicas de prevencién
son las mejores politicas de inversion.

5. Dentro de las medidas de poli-
tica farmacéutica de su departamento des-
taca la aprobacion de la Ley de garantia y
uso racional de los medicamentos y pro-
ductos sanitarios, ¢Cuales son los princi-
pales de objetivos de esta ley?

En el centro de todas nuestras poli-
ticas estan los pacientes. En este caso, se trata
de garantizar a los ciudadanos el acceso a los
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mejores y mas seguros tratamientos para sus
dolencias. La ley mejora la calidad de la pres-
tacién farmacéutica, potencia el uso racional
de los medicamentos y garantiza la sostenibi-
lidad financiera del SNS introduciendo un
nuevo sistema de precios de referencia que
supone una importante reduccién en el
importe de aquellos medicamentos que llevan
ya més de 10 afios en el mercado y cuentan
con un genérico. Ademds, la ley refuerza la
trazabilidad de los medicamentos y los requi-
sitos de la receta médica, fomenta el uso de
los genéricos y recoge condiciones para hacer
mas legibles y accesibles los prospectos, entre
otras muchas medidas.

6. ¢En qué medida la Ley de
Mejora de la Proteccién de los Consumi-
dores y Usuarios publicada a finales de
2006 garantiza la defensa al consumidor
que le reconoce nuestra Constitucién?

Esta ley eleva el nivel de proteccién
juridica de los consumidores en un entorno
econémico y social que ha experimentado
grandes cambios desde la ley anterior, hace ya
20 anos. Se han reforzado los mecanismos que
garantizan la seguridad de los ciudadanos en
el uso y consumo de productos y servicios, se
autoriza a las administraciones a adoptar
todas las medidas necesarias para velar por
nuestros derechos y se amplia la legitimacién
para actuar ante los tribunales y pedir el cese
de préacticas contrarias a la normativa de pro-
teccién de consumidores y usuarios. Ademds,
la ley introduce limitaciones a las arbitrarie-
dades que se cometfan en algunos sectores,
como el redondeo al alza en los parkings o
servicios de telefonfa movil, la publicidad
engafosa en las tarifas aéreas o determinadas
clausulas abusivas de los contratos de compra
de vivienda

7. La incorporacion de las nuevas
tecnologias a las relaciones de la Adminis-
tracién con los ciudadanos cobra cada dia
mayor importancia, ;podria decirnos en qué
punto se encuentra la implantacion de la
tarjeta sanitaria en toda Espaiia, asi como la
receta y la historia clinica electrénicas?

El Ministerio desarrollara a finales
de ano en varias Comunidades Auténomas
una prueba piloto de la historia clinica digital
y de la tarjeta electrénica tnica, comproban-
do su interoperabilidad. El grupo de trabajo
constituido por representantes de diecisiete

sociedades clentificas y de la Comisién de
Libertades Informéticas ya ha definido el con-
tenido basico de la historia clinica compartida y
digitalizada. Esta herramienta permitird a los
profesionales acceder a informacion clave de los
pacientes procedentes de otras autonomias,
como los tratamientos que esta siguiendo, las
alergias o los antecedentes médicos de interés.

En cuanto a la receta electrénica, ya
estd en fase de informacién publica el Real
Decreto que regula la receta en el SNS, y que
incluye las bases legales que permitirdn
ponerla en marcha. Serd el Ministerio el que
garantice la interconexién de los diferentes
sistemas a través de su nodo central.

8. Podria describir brevemente
las prioridades de la politica de investiga-
cion en su departamento y cual es su par-
ticipacion en el Programa Ingenio 2010.

En un campo tan amplio como el de
la investigacién biomédica es dificil hacer un
resumen. Pero hay un aspecto horizontal que
afecta a todos los ambitos de la investigacién
y al que hemos dedicado un gran esfuerzo,
que es el fomento de la investigacién trasla-
cional con el fin de que los avances y los
resultados de los proyectos se apliquen cuan-
to antes a los pacientes. Para lograrlo, el Ins-
tituto de Salud Carlos III usa cuatro vias: el
enfoque traslacional de los proyectos finan-
ciados por el Fondo de Investigacién Sanita-
ria, una politica orientada a la formacién y
dotacién de investigadores sanitarios en los
propios centros del SNS, el fomento de la cre-
acién de institutos de investigacién sanitaria
por las CC.AA. y la creacién de estructuras
estables de investigacién cooperativa, de inte-
gracién multidisciplinar y multiinstitucional.

Los recursos para financiar proyec-
tos de investigacién se concentran en las
patologias mas prevalentes, en las que requie-
ren especial apoyo por su incidencia social,
como las enfermedades raras, y en areas
emergentes en las que tenemos un potencial
de excelencia internacional, como la Terapia
Celular y la Medicina Regenerativa, la Nano-
medicina, la Telemedicina o la Medicina Per-
sonalizada (o Genética). Ademds, el Instituto
desarrolla a través de sus centros (el CNIO, el
CNIC, el Centro Nacional de Microbiologia,
el de Sanidad Ambiental o el de Epidemiolo-
gia) su propia actividad de investigacién en
salud publica y en las dreas emergentes.
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Por otro lado, hemos dedicado una
especial atencién al desarrollo de la Ley de
Investigacion Biomédica, que se ha aprobado
recientemente en el Parlamento y que va a
contribuir a situar a Espafia entre los pafses
de vanguardia en este ambito. La ley estable-
ce garantias éticas y juridicas sobre los pro-
yectos de Investigacién, refuerza la carrera
investigadora dentro del Sistema Nacional de
Salud y prioriza la salud, el interés y el bien-
estar de las personas que participen en una
investigacién biomédica sobre los intereses
sociales o cientificos.

Con respecto a nuestra participa-
cién en el Programa Ingenio 2010 que lidera
el Presidente del Gobierno, nos hemos cen-
trado en las Estructuras Estables de Investi-
gacién Cooperativa, dotadas en 2007 con mas
de 83 millones de euros y en las que colabo-
ran mas de 2.500 investigadores de toda
Espafia trabajando en red, y el programa
Eurosalud. Este ualtimo, que cuenta con 2
millones de euros, fomenta la participacién de
los grupos de investigaciéon del SNS en el
Programa Marco de la Unién Europea y
potencia la Oficina de Proyectos Europeos del
ISCIII, en coordinacién con las CCAA.

9. La Conferencia de Presidentes
celebrada en octubre de 2004 abordé
directamente el tema de la financiacion
sanitaria y acord la creacion de un Grupo
de Trabajo de Analisis del Gasto Sanita-
rio, presidido por la Intervencién General,
en el que ha participado muy activamente
el Ministerio que Vd. dirige. ;Cémo valo-
ra el informe elaborado por el Grupo de
Trabajo de Analisis del Gasto Sanitario?

Sin duda, hay que valorarlo muy
positivamente por dos razones fundamenta-
les. Primero, porque es el fruto de una estre-

cha y leal colaboracién entre la Administra-
ciéon Central y los gobiernos autonémicos,
que ha propiciado, ademas, un mayor acerca-
miento entre los responsables de los dmbitos
econémico y sanitario de los distintos gobier-
nos. La segunda razén es que, gracias al
grupo de trabajo, ha aflorado informacién
hasta entonces inédita sobre gasto real, retri-
buciones, gasto farmacéutico hospitalario,
recursos y actividad, etc., y se ha conseguido
una mayor homogeneizacién de las cifras de
gasto. Como resultado, disponemos ahora de
una descripcién mas minuciosa y veraz sobre
el gasto sanitario publico.

Creo que la prueba de que se trata
de un informe muy util es el resultado de la II
Conferencia de Presidentes, celebrada en sep-
tiembre de 2005. Alli, no sélo se adoptaron
las recomendaciones de racionalizacién del
gasto incluidas en el informe del grupo de
trabajo, sino que se dio continuidad al grupo
para que profundizara en el analisis del gasto.
A esto se suma que todas las CC.AA. y los
expertos han destacado que es un excelente
informe y que constituye un valiosisimo ins-
trumento de informacién, por lo que estamos
doblemente satisfechos.

10. Vd. ha desempaiado distin-
tos puestos de responsabilidad en la
Administracion, en los que ha tenido rela-
cion con la Intervencién General ;Qué
opinién le merece la labor desarrollada
por la IGAE?

Es la labor de unos profesionales
muy competentes que aportan a los responsa-
bles politicos continuidad y seguridad juridi-
ca. Personalmente, siempre he considerado
que la actuacién de la IGAE es una ayuda
para el desarrollo més eficiente de las tareas
de cada momento.

©Luis Magan



El sector publico espaiiol ha expe-
rimentado un proceso de consolidacion fiscal
a lo largo de los ultimos afios que parece
haber puesto remedio a uno de los “males” de
la hacienda publica, el déficit, sin por ello
renunciar a un papel activo del sector publico
en la provisién de los servicios propios del
Estado de bienestar. El éxito de nuestra
sociedad en hacer posible una economfa efi-
ciente, que provee niveles elevados de prospe-
ridad individual, con mecanismos de protec-
cién social y reduccion de las desigualdades,
encuentra en la disciplina fiscal de las dife-
rentes administraciones una condicién nece-
saria para su prolongacién en el futuro.

Espana se ha dotado de una estruc-
tura politica descentralizada en la que la res-
ponsabilidad de los servicios publicos es com-
partida por la Administracién General del
Estado, las Comunidades Auténomas y las
Entidades Locales. Los niveles subcentrales
tienen amplia autonomfa en el gasto y tam-
bién en el ingreso, aunque mas limitada, por
lo que la generalizacién de la disciplina fiscal
no puede ser lograda por un solo gobierno,
sino que debe ser un objetivo comin.

Tras la consolidacién fiscal que se
inicia a partir de 1994 y que culmina con la
integracién de Espafa en la Unién Econémi-
ca y Monetaria, las leyes de estabilidad pro-
mulgadas en 2001 pretendian dotar de conti-

* Este articulo es fruto del trabajo colectivo en la Direccion General de Coor-
dinacion Financiera con las Entidades Locales, por lo que agradezco a mis
colaboradores su ayuda y sugerencias.

'Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y
Ley Orgdnica 5/2001, de 13 de diciembre, Complementaria a la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria.

nuidad y de credibilidad a la politica fiscal de
contencién del gasto publico que se practicd
en la segunda mitad de los afios noventa®.
Posteriormente, la reforma que se aprueba en
2006, aplicable en lo esencial desde el ejerci-
cio 2008, mantiene el eje principal de las
reglas fiscales establecidas en 2001, modifi-
cando las leyes vigentes “para adaptarlas a la
realidad de un estado descentralizado en el
que concurren varias administraciones publi-
cas y a las exigencias de la politica econémi-
ca, (...) si bien la mayor parte de la regulacién
de aquellas leyes se mantiene”™.

En este contexto, el objetivo de
estas paginas es realizar un balance de la apli-
caciéon de la legislacién sobre estabilidad pre-
supuestaria en las entidades locales. EIl tiem-
po transcurrido proporciona datos de cuatro
ejercicios presupuestarios (2003-2006) que
permiten extraer unas primeras ensefanzas.
Para ello, en el primer epigrafe de este articu-
lo, se exponen los datos sobre la situacién de
las Entidades Locales en relacién con el cum-
plimiento de los objetivos de estabilidad pre-
supuestaria. En el segundo apartado se trata
de identificar, a la luz de los datos y de la
experiencia, los elementos que deberian ser
mejorados en el futuro, en particular en el
desarrollo reglamentario de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria en su aplica-
cién a las Entidades Locales. El articulo se
cierra con unas breves conclusiones.

““Costes y Beneficios de la disciplina fiscal: la Ley de estabilidad presupuesta-
ria en perspectiva’. JM. Gonzilez-Pdramo. Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 2001

*Predmbulo de la Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria. Véase también la Ley
Orginica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley Orgdnica 5/2001, de 13
de diciembre, Complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria




I. Estabilidad

las Entidades
Locales

presupuestaria de

a) Algunos datos econémico-financieros

Antes de abordar la contribucién
del sector publico local a la politica de conso-

lidacién fiscal, es conveniente tener presente
algunos datos agregados. El sector publico
local se compone de municipios, provincias e
islas*, y es responsable de aproximadamente
el 18% de los empleos no financieros de las
Administraciones Publicas en Espana, tal
como se aprecia en el cuadro 1.

La participacién en el gasto puabli-
co refleja la distribucién de competencias y
se mantiene practicamente estable desde
1985, a partir de la aprobacién de Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local.
Por otra parte, el peso relativo del gasto

CUADRO 1: DISTRIBUCION SECTORIAL DE LOS EMPLEOS
NO FINANCIEROS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS (en porcentaje)

SUBSECTORES 2000 2001 2002 2003 2004 2005(P) 2006(A)
Administraciéon Central 25,5 24,8 24,0 23,2 24,1 22,1 22,1
Comunidades Auténomas 32,4 33,0 33,6 34,1 34,4 36,0 35,8
Corporaciones Locales 12,7 12,8 18,1 13,4 12,6 12,8 18,3
Seguridad Social 29,4 29,3 29,8 29,4 29,0 29,1 28,8
Empleos no financieros

total AA.PP. 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE)

publico local en Espafia es similar al que
tiene en otros paises descentralizados de la
Unién Europea, como Bélgica, Alemania y
Austria, por lo que Espafa no presenta en
este punto diferencias notables con el entor-
no europeo.

Por el lado del ingreso, la presién fis-
cal local se sittia en torno al 8% del PIB, con lo
que los tributos propios representan aproxima-
damente la mitad de los recursos no financieros
segtin la Contabilidad Nacional de Esparia,
como puede verse en el siguiente cuadro:

CUADRO 2: PRESION FISCAL LOCAL
Tributos Locales/

Ao Tributos Locales/ Recursos no

PIB Financieros
2000 3,09% 50,93%
2001 2,98% 50,47%
2002 2,94% 49,61%
2003 2,84% 48,565%
2004 3,05% 51,84%
2005 3,08% 52,24%
2006 3,08% -
Fuente: IGAE

“Son las Entidades Locales reconocidas en la Constitucion. Ademds la legisla-
ci6n de régimen local reconoce como Entidades Locales las mancomunidades,
dreas metropolitanas, comarcas, agrupaciones de municipios y aquellas de
dmbito inferior al municipio.
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El altimo dato de caracter general

es el peso de la deuda de las Corporaciones
Locales sobre el PIB, que aparece en el cua-
dro 3. Los Ayuntamientos de mas de 500.000

habitantes y las Diputaciones y entes asimila-
dos absorben mas de la mitad de dicha deuda,
pero son también, por su tamarno, las institu-

ciones con mayor margen de actuacion.

CUADRO 3: DEUDA DE CORPORACIONES LOCALES (% PIB)
) Total Ayuntamientos >
ANO Total Ayuntamientos 500.000 hab.  Diputaciones
2000 3,14% 2,38% 0,60% 0,76%
2001 2,96% 2,27% 0,56% 0,69%
2002 2,95% 2,26% 0,55% 0,69%
2003 2,98% 2,28% 0,58% 0,65%
2004 2,87% 2,25% 0,62% 0,62%
2005 2,81% 2,23% 0,71% 0,58%
2006 2,81% 2,98% 0,84% 0,58%
Fuente: Banco de Espaiia

Las ratio de deuda en relaciéon con
los recursos no financieros (cuadro 4) mues-
tran una situacién saneada y sostenible en
términos agregados, situandose la deuda

viva, segun los afios, en el entorno del 50% de
los recursos no financieros en términos de
Contabilidad Nacional.

CUADRO 4: DEUDA TOTAL EE.LL. SOBRE RECURSOS NO FINANCIEROS

Afio Total EE.LL. Afio Total EE.LL.
2000 51,80% 2003 50,12%
2001 50,16% 2004 48,94%
2002 49,76% 2005 48,45%

Fuente: Banco de Espaiia e IGAE

En suma, puede concluirse que la
situaciéon econémica y financiera de las Enti-
dades Locales es saneada en términos agre-
gados, no se perciben sefales de que puedan
atravesarse dificultades generalizadas y res-
ponde en definitiva al papel que corresponde
al sector publico local en la estructura insti-
tucional de Espana. Ello no significa que no
existan problemas en el &mbito de las hacien-
das locales -en los que no procede detenerse
en este articulo- en materias como la mejor
definicién del espacio fiscal propio o la casi

inexistente participacién en los tributos de
las Comunidades Auténomas, entre los maés
destacados.

b) Resultados de la estabilidad presupues-
taria de las Entidades Locales

En cuanto a la estabilidad presu-
puestaria propiamente dicha, el resultado de
los Gltimos afos aparece en la Contabilidad
Nacional de Espafia, que ofrece los datos
siguientes:

N ——
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CUADRO 5: CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (-) DE FINANCIACION (% PIB)
Total A. Central CC.AA. EE.LL. Seg. Social

2000 -0,89% -0,92% -0,561% 0,09% 0,45%
2001 -0,52% -0,64% -0,64% -0,04% 0,80%
2002 -0,29% -0,562% -0,49% -0,12% 0,84%
2003 -0,05% -0,34% -0,49% -0,24% 1,02%
2004 -0,19% -1,15% -0,07% 0,01% 1,01%
2005 (A) 1,09% 0,42% -0,31% -0,11% 1,09%
2006 (P) 1,80% 0,79% 0,02% -0,21% 1,20%
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado.

En el ano 2003, primero en el que las
Entidades Locales debieron someter su politica
fiscal y presupuestaria al marco establecido en
la Ley General de Estabilidad Presupuestaria,
la necesidad de financiacién se duplicé respecto
al afio anterior. En el ejercicio 2004 se recuperd
el equilibrio, pero en 2005 y 2006 volvié a apa-
recer el déficit, de manera creciente, hasta
representar el 0,2 por ciento del PIB. En este
ultimo ejercicio, las Entidades Locales fueron
la Ginica administracién que incurrié en déficit.
En cambio, en los cuatro afios de aplicacién de
las reglas fiscales, la Administraciéon Central ha
pasado del déficit a un claro superavit y las
Comunidades Auténomas han ido mejorando
hasta alcanzar el equilibrio en 2006.

Lo anterior lleva a concluir que la
aplicacién en las Entidades Locales de la
legislacién sobre estabilidad presupuestaria

ha sido hasta ahora decepcionante. Sin
embargo, dicha conclusién no es generaliza-
da, ni indica una situacién financieramente
insostenible. Para contrastar esta Gltima afir-
macién, se requiere un anélisis mas detallado,
tal como el que se ofrece a continuacién.

La Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria exige que el déficit se compute en tér-
minos del Sistema Europeo de Cuentas Nacio-
nales y Regionales (SEC-95) y en estos térmi-
nos estan estimadas las cifras expuestas en el
cuadro 5. No se dispone de datos individualiza-
dos respecto de la capacidad o necesidad de
financiacién en términos SEC-95 de los Ayun-
tamientos y Diputaciones. Para realizar un ané-
lisis de lo que significan los resultados anterio-
res, solo puede acudirse a la contabilidad presu-
puestaria de cada Entidad Local. Las Gltimas
cifras publicadas se recogen en el cuadro 6.

CUADRO 6: MAGNITUDES DE LA LIQUIDACON DEL PRESUPUESTO DE
ENTIDADES LOCALES EJERCICIO 2004
ENTIDADES LOCALES SIGNO SUPERAVIT (+) / REMANENTE
DEFICIT (-) TESORERIA
Ayuntamientos Positivo 4.038 5.921
Negativo 2.670 787
Diputaciones de Régimen  Positivo 28 38
Comiin Negativo 10 0
Diputaciones de Régimen  Positivo 3 3
Foral Negativo 0 0
Consejos Insulares Positivo 1 3
Negativo 2 0
Cabildos Insulares Positivo 4 7
Negativo 3 0
Fuente: Haciendas Locales en cifras 2004. Ministerio de Economia y Hacienda
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En este cuadro, referido a 2004, se
ve que el 89,8% de los Ayuntamientos para
los que se tenfa datos y el 26,3% de las Dipu-
taciones de régimen comun tuvieron déficit
en 2004, mientras que el resto tuvieron equi-
librio o superavit. Son cifras considerables en
el lado negativo, pero también permiten
subrayar que el 60% de los Ayuntamientos y
casi el 75% de las Diputaciones de régimen
comin liquidaron sus presupuestos cum-
pliendo la Ley de Estabilidad. Hay que mati-
zar, no obstante, que estos datos prescinden
de los ajustes de Contabilidad Nacional. Al
tratarse de las liquidaciones de los presupues-
tos, es posible que un Ayuntamiento liquide
con equilibrio en términos presupuestarios y
realmente esté teniendo un déficit en térmi-
nos de Contabilidad Nacional. Y también es
posible el caso contrario, aunque menos pro-
bable en la préctica, esto es, que un Ayunta-
miento liquide su presupuesto con un saldo

negativo y éste desaparezca con los ajustes de
Contabilidad Nacional. A pesar de estas mati-
zaciones en la naturaleza de los datos dispo-
nibles, el andlisis que se ofrece es relevante a
efectos de comprender lo que sucede en el
seno del sector publico local.

Para tener una perspectiva tempo-
ral, se han considerado 955 Ayuntamientos
para los que se conoce el saldo de la liquida-
cién del presupuesto a lo largo del periodo
2003-2006 y que representan al 52% de la
poblaciéon de Espafia. Con tales datos, se
puede distinguir aquellos municipios que
tuvieron déficit, de aquellos otros que presen-
taron superavit.

En el cuadro 7 se aprecia que el por-
centaje de Ayuntamientos con déficit ha ido
disminuyendo. El saldo negativo de la Conta-

CUADRO 7: CONTRIBUCION AL SALDO DE LOS AYUNTAMIENTOS

2003 2004 2005 2006

Ayuntamientos con Déficit

Ayuntamientos con Equilibrio o Superavit

51,41% 38,32% 37,28% 36,23%

48,59%  61,68%  62,72%  63,77%

Hactenda.

Fuente: Bases de datos de liquidaciones de presupuestos de las Entidades Locales. Varios afios. Ministerio de Economia 'y

bilidad Nacional de 2003 se debié a que algo
mas de la mitad de los Ayuntamientos tuvie-
ron déficit en términos presupuestarios. En
los tres afios siguientes, el porcentaje de
Ayuntamientos que ocasionaron déficit se
reduce hasta el 36,2% en 2006°. La contribu-
cién negativa a la consolidacién fiscal no se
debe por tanto a todas las Entidades Locales,
sino a poco mas de un tercio de ellas, cuyo
déficit no es compensado por el superavit de
las restantes.

En consecuencia, si el déficit agrega-
do es notable en términos de PIB (cuadro 5) y
viene causado por solo el 36% de los Ayunta-
mientos (cuadro 7), cabe pensar que la situa-
cién de los que tienen déficit es grave en tér-
minos de sostenibilidad en el tiempo. Sin
embargo, nuevamente el elevado nimero de
Ayuntamientos en Espafia aconseja evitar tra-
tamientos agregados que puedan ocultar infor-

°El dato de 2002 (38,3%) en el cuadro 7 difiere ligeramente del que resulta del
cuadro 6 (39,8%) debido a que ahora se trabaja con una muestra de 955 Ayun-
tamientos.

maciones relevantes. En particular, si en torno
al 86% de los Ayuntamientos tienen déficit
presupuestario, es importante saber si son
cada afio los mismos o se van alternando situa-
ciones de déficit con otras de superavit. De los
955 Ayuntamientos de los que se tiene datos,
30 han liquidado los cuatro ejercicios con défi-
cit y 165 presentaron déficit tres de los cuatro
afios observados. En cambio, 126 Ayuntamien-
tos liquidaron los cuatro ejercicios con equili-
brio o superévit presupuestarios y 324 tuvie-
ron déficit uno solo de los cuatro afios.

Por tanto, aproximadamente un
20% de los Ayuntamientos (195 de entre 955)
han presentado déficit de forma sostenida a lo
largo de los cuatro afios de aplicacién de las
reglas fiscales, lo que confirma que el incum-
plimiento del marco de estabilidad que pone
de manifiesto el cuadro 5, no es generalizado,
sino que se circunscribe a una parte reducida,
aunque no desdefable, de los municipios
espaiioles.

m
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En sintesis, el analisis que se acaba
de exponer revela que una parte de las enti-
dades locales no viene realizando su actividad
econdémico financiera en un marco de estabili-
dad. Esto requiere mejoras en la aplicacion de
la legislacién vigente porque, si bien podria
parecer que el comportamiento de una enti-
dad local aislada, por su tamarfio, no deberia
afectar a los equilibrios macroeconémicos de
Esparfia, han quedado claras las consecuencias
negativas a nivel agregado.

II.IVIejoras en la
aplicacion de las
reglas de
estabilidad a las
Entidades Locales

La Ley 15/2006 de reforma de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria
ha introducido algunas modificaciones que
han de contribuir a mejorar su aplicacién al
sector publico local. Se ha previsto la posibili-
dad de que los ayuntamientos mas grandes
puedan ajustar sus presupuestos al principio
de estabilidad a lo largo del ciclo. La ley tam-
bién distingue a las Entidades Locales inclui-
das en el articulo 111 del Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(municipios de 75.000 habitantes o més; o que
sean capitales de provincia o de Comunidad
Auténoma), sometiendo sus planes econémi-
co-financieros de reequilibrio a la autoriza-
cién del érgano de tutela”.

La Ley 15/2006 prevé, ademas, el
desarrollo reglamentario para su mejor apli-
cacién a las Entidades Locales. Dicho regla-
mento puede ser un instrumento muy util
cuya carencia hasta el momento no es ajena a
los insuficientes resultados obtenidos en el
sector publico local. Los elementos que debe-
ran mejorarse, bien mediante su reglamenta-
cién, bien a través de una aplicacién de la ley
mas efectiva, son a nuestro juicio los que se
sefialan a continuacién.

°La Comunidad Auténoma correspondiente cuando haya asumido la tutela
Jinanciera de Entidades Locales en su respectivo Estatuto de Autonomia o el
Ministerio de Economia y Hacienda, en otro caso.

i) Determinacion del objetivo indi-
vidual de estabilidad. La reforma de las leyes
de estabilidad de 2006 ha clarificado, tanto
para el Estado (al separarlo de la Seguridad
Social), como para las CC.AA. (al establecerse
un objetivo individual para cada una de ellas
en términos de su PIB regional), el objetivo
de estabilidad fijado por las Cortes Generales
a propuesta del Gobierno. En el caso de las
Entidades Locales, cuando algunas de ellas
estén sometidas al objetivo de estabilidad a lo
largo del ciclo, se determinara un objetivo
individual. Para las restantes, el objetivo estd
fijado en la propia Ley —equilibrio o supera-
vit- y debe entenderse de aplicacién indivi-
dual a cada Entidad Local.

i1) Inducir la modernizacién de las
técnicas de presupuestacién que se ha produ-
cido en la Administracién General del Esta-
do, pero que atn no se ha extendido suficien-
temente entre las Entidades Locales. El
hecho observado de que muchas Entidades
Locales alternan déficit y superavit puede
reflejar una técnica presupuestaria que se
ajusta mal al principio de plurianualidad
recogido en la Ley 18/2001.

ii1) Implicacién de los responsables
politicos. La normativa vigente establece que
si en la elaboracién, ejecucién o liquidacién
de los presupuestos, una entidad local incurre
en déficit, el pleno de la corporacién debera
aprobar un plan econémico financiero de ree-
quilibrio. Lo que la Ley persigue es resaltar
que la responsabilidad de haber incurrido en
esa situacién, y de corregirla, corresponde al
ambito politico. Para ello, es muy importante
que se actiie con transparencia a fin de que
los ciudadanos, que son votantes y contribu-
yentes, conozcan cual es la situacién de su
Ayuntamiento o Diputacién.

iv) Establecimiento de mecanismos
de supervisién y alerta. La Ley General de
Estabilidad Presupuestaria, tras la reforma de
2006, otorga a los 6rganos de tutela nuevas atri-
buciones de autorizacién, seguimiento y alerta
que deberfan ser ttiles para mejorar y generali-
zar la aplicacién de la Ley de Estabilidad.

v) La Ley 18/2001, en su redaccién
original, modificé la Ley de Haciendas Loca-
les a fin de que los érganos de tutela, a la hora
de otorgar las autorizaciones de endeuda-
miento, consideraran, con caracter preferen-
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te, el cumplimiento de la Ley de Estabilidad.
Como un endeudamiento trae causa de un
déficit presupuestado’, solo se puede autorizar
la operacién de préstamo si la Entidad Local
aprueba un plan econémico-financiero que
contenga medidas de reduccién de gastos y/o
incremento de ingresos que permiten retor-
nar al equilibrio en un plazo maximo de tres
afios. Este solapamiento de la Ley de Estabili-
dad y de la Ley de Haciendas Locales ha sido,
en la experiencia del Ministerio de Economia
y Hacienda en su ambito de tutela, el mecanis-
mo més eficaz para asegurar el cumplimiento
de las reglas fiscales vigentes. Sin embargo,
tales autorizaciones solo se exigen en el
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales en determinados casos.

En esa linea ha profundizado la
reforma establecida por la Ley 15/2006. A
partir de 2008 los Ayuntamientos con una
poblacién igual o superior a los 75.000 habi-
tantes (o que sean capitales de provincia o de
Comunidad Auténoma) que incumplan el
objetivo de estabilidad presupuestaria, necesi-
tardn en todo caso autorizacién del érgano de
tutela para concertar las operaciones de
endeudamiento a largo plazo en el marco del
plan econémico-financiero de retorno al equi-
librio. Si el plan no se hubiera presentado o
no hubiera sido aprobado, la necesidad de
autorizacién se hace extensiva a las operacio-
nes de endeudamiento a corto plazo.

vi) Implicar a la ciudadania, dando
cumplimiento a uno de los principios de la
Ley 18/2001, el de transparencia. Se ha ins-
talado en la sociedad espafiola la cultura de la
estabilidad en las cuentas publicas, por lo que
los mecanismos electorales estimulan a los
responsables politicos a gestionar con solven-
cia los recursos publicos. Para que tal meca-
nismo opere es necesario que los ciudadanos,
a través de los diversos canales propios de
una sociedad democratica, esto es, la oposi-
cién politica, los medios de comunicacién y la
sociedad civil en general, tengan informacién
suficiente para enjuiciar la actuacién econé-
mico financiera de sus gobiernos locales. La
transparencia en la informacién econémico-
financiera se convierte as{ en un instrumento
clave del éxito de las reglas fiscales®.

"Salvo en el caso de refinanciacion.

dsi lo subraya JM. Gonzdlex-Pdaramo: “Un presupuesto transparente, que
incluya toda la informacion relevante de todas las operaciones presupuestarias
y extrapresup 1as (...) constituye probable te el mejor soporte de los
objetivos de estabilidad presupuestaria” Op. cit., pdg. 97.

HI Conclusiones

Tres conclusiones emergen del
analisis que se acaba de desarrollar. La pri-
mera es que la contribucién de las Entida-
des Locales a la estabilidad macroeconémi-
ca de Espafia es relevante. Realizan una
parte del gasto publico y de la presién fis-
cal suficientemente voluminosos como
para resultar importante en términos agre-
gados. Por ello, la Ley 18/2001 acert6 al
incluirlas en las reglas fiscales que se dise-
faron para institucionalizar la estabilidad
presupuestaria.

La segunda conclusién es que el
resultado de la aplicacién de la legislacién
sobre estabilidad presupuestaria en el sector
publico local desde su entrada en vigor no
es todavia satisfactorio. Una quinta parte, al
menos, de los Ayuntamientos parece tener
dificultades para cumplir con el equilibrio
presupuestario. Este no es un problema de
la estructura financiera o impositiva del
sector publico local vigente en Espaiia, sino
que refleja —salvo excepciones muy puntua-
les- una gestién inadecuada de las Entida-
des Locales afectadas. Es necesario avanzar
y extender la aplicacién de los principios
que recoge la Ley General de Estabilidad,
siempre dificil cuando se parte de una situa-
cién de déficit. Ello redundara en la eficien-
cia en la asignacién de recursos y, en tltima
instancia, en una mayor calidad de los servi-
clos publicos locales que se prestan a los
ciudadanos.

La tercera y Ultima ensefianza que
puede extraerse es que la aplicaciéon de la
estabilidad presupuestaria en las Entidades
Locales es responsabilidad de las propias
Corporaciones, naturalmente, pero también
es un reto compartido entre el Gobierno de
la Nacién y las Comunidades Auténomas
que han asumido la tutela financiera. Asf lo
ha querido expresamente la reforma de
2006, incrementando el papel de las Comu-
nidades Auténomas en este campo. La expe-
riencia adquirida en los cuatro afios trans-
curridos y los nuevos instrumentos disponi-
bles deben hacer posible el éxito de la apli-
cacioén las reglas fiscales en el sector ptiblico
local.
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1. Introduccion

La Constitucién de 1978 (CE) reco-
noce en su articulo 34 el derecho de fundacién
para fines de interés general.

Si bien la doctrina ha definido tradi-
cionalmente la fundacién como la personifica-
cién de un patrimonio establemente adscrito a
un fin de carécter general’, la Ley 30/1994,
de Fundaciones y de incentivos fiscales a la
participacién privada en actividades de inte-
rés general introdujo en su definicién el tér-
mino “organizaciéon”, superando quizds ese
concepto patrimonial clasico y dotando de
una configuracién mas moderna al derecho de
fundacién y su ejercicio. Asi, la vigente Ley
50/2002, de Fundaciones (LF), las define asi
en su articulo 2:

Son fundaciones las organizaciones
constituidas sin fin de lucro que, por voluntad de
sus creadores, tienen afectado de modo duradero su
patrimonio a la realizacion de fines de interés
general.

La fundacién serfa en principio una
forma juridica destinada al dmbito privado, y

'LASARTE, Carlos: Principios de Derecho Civil; Tomo I; Ed. Marcial Pons;
Madrid, 2002; pig. 370

“Asi las califica SOCIAS CAMACHO, Joana M. ; “Fundaciones...” op. Cit.
Por ejemplo, pagina 144.

*Por ejemplo, PINAR MANAS resume en tres sus argumentos sobre por qué
las fundaciones no son instrumento adecuado para las administraciones pibli-
cas. “Primero: las fundaciones son un instrumento de la sociedad crvil. (...)
Segundo: las fundaciones son un instrumento para, desde la autonomia de la

asf la LF califica en su Exposicién de Motivos
al fenémeno fundacional como el “cauce a tra-
vés del que la sociedad civil coadyuva con los
poderes publicos en la consecucién de fines de
interés general”. Sin embargo, la Ley
30/1994 en su articulo 6 (y ahora el articulo
8 de la LF) admitié la existencia de fundacio-
nes privadas de iniciativa publica®, al estable-
cer que “las personas juridico-publicas ten-
dran capacidad para constituir fundaciones,
salvo que sus normas reguladoras establezcan
lo contrario”.

La creciente utilizacién en los ulti-
mos afos de la forma fundacional por la
Administraciones Publicas se apoya en esta
previsién expresa de la Ley 30/1994 y supo-
ne una manifestacién mas de la recurrente
voluntad de huida del derecho administrativo,
pero también obedece a nuestro juicio a esta
nueva concepcién de la fundaciéon como orga-
nizacién, que habria puesto dicha forma juri-
dica a disposicién de un gestor publico en per-
manente blsqueda de nuevas formas de ges-
tién para alcanzar sus fines.

La falta de una regulacion especifica
de estas entidades generé inicialmente una
asimetrfa con las restantes formas juridicas
utilizadas por las Administraciones Publicas

voluntad privada, cumplir fines de interés general (...) Las Administraciones-
Piblicas, sin embargo, no requieren de la figura interpuesta de la fundacion
para cumplir fines de interés general, pues es precisamente el servicio objetivo
de los intereses generales lo que caracteriza pr te a la Administracion
(articulo 108 CE) (...) Tercero: las fundaciones son instrumento para hacer
efectivo el cumplimiento de la voluntad del fundador, que en principio se petri-
Jfica en el momento en que es expresada (...) No tiene sentido admitir que una
voluntad constituya una fundacién con vocacion de permanencia vinculando al
Suturo depositario democritico del poder, sobre todo cuando el pluralismo poli-
tico es valor superior del ordenamiento juridico”.




A V4 (] (]

nalisis

para realizar actividades y alcanzar fines con
frecuencia sustancialmente iguales, asi como
reticencias en diversos autores respecto a su
Justificacién®. Tanto la propia légica adminis-
trativa como la amplitud del mandato legal de
control requerfan dotar a estas fundaciones
de una regulacién suficiente que sometiera su
actuaciéon a unos principios minimos y fijara
un régimen en materia de presupuestos, con-

tabilidad y control coherente con el aplicado
al resto de entidades del Sector Publico".

Las sucesivas modificaciones nor-
mativas introducidas en los tltimos afios en el
Texto Refundido de la Ley General Presu-
puestaria (TRLGP) y la actual regulacién
incluida en el Capitulo XI de la LI y en la Ley
47/2008, General Presupuestaria (LGP) obe-
decen a esos fines, y en cierta medida serfan
un ejemplo paradigmatico de cémo la funcién
de control ha de estar en continua adaptacién
a los cambios acaecidos en la actividad con-
trolada si quiere seguir cumpliendo adecuada-
mente su mandato.

En este articulo intentaremos
exponer brevemente cudl es el régimen de
control de las FSPE y cémo dicho control es
ejecutado en la préctica por la Intervencién
General de la Administracién del Estado
(IGAE), si bien previamente mostraremos
la importancia actual del Sector Publico
Fundacional y describiremos su marco juri-
dico vigente.

Dejamos fuera de este anélisis por
su especificidad tanto las fundaciones puabli-
cas sanitarias a que se refiere el articulo 111
de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de
Medidas fiscales, administrativas y del
orden social, excluidas de la LF conforme a
su Disposiciéon Adicional Tercera (entidades
de derecho piblico), como las fundaciones
constituidas al amparo de la Ley 15/1997,
de 25 de abril, sobre habilitacién de nuevas
formas de gestién del Sistema Nacional de
Salud, que conforme a la Disposicién Adi-
cional Cuarta de la LF seguiran rigiéndose
por su normativa especifica, aunque se le
aplicardn los preceptos del capitulo XI con
cardcter supletorio (entidades de derecho
privado).

“La Ley 10/1996, de 5 de noviembre, de actuacién de entes y empresas en las
que tiene participacion mayoritaria la Xunta de Galicia, anticipo esta tenden-
cia estableciendo controles en materia de personaly contratacion sobre estas, fun-
daciones.

2. Concepto de
Fundacion del
Sector Publico
Estatal e
Importancia actual
del sector

El concepto (e incluso denominacién)
de las fundaciones privadas de iniciativa pablica
se ha visto afectado por sucesivos cambios nor-
mativos. Al igual que antes de existir un concep-
to genérico de estas fundaciones el TRLGP
regulé su régimen de contabilidad y control,
dicha norma fue también la que posteriormente
incorporé un primer concepto de las “fundacio-
nes estatales”, definiéndolas como aquéllas en
cuya dotacién participan mayoritariamente,
directa o indirectamente, la Administracién
General del Estado, sus organismos auténomos
o demés entidades del Sector Publico Estatal.

Este concepto inicial se mostré
pronto insuficiente, ya que un aumento de la
dotacién fundacional que alterara la propor-
cién de anteriores aportaciones de los funda-
dores podia suponer la pérdida de la condi-
cién estatal de una fundacién.

Por ello el articulo 44 de la LI defi-
ne de forma mads perfecta las ahora denomina-
das “fundaciones del sector publico estatal”
(FSPE) como aquéllas en las que concurra
alguna de las siguientes circunstancias:

a. Que se constituyan con una apor-
tacién mayoritaria, directa o indirecta, de la
Administraciéon General del Estado, sus orga-
nismos publicos o demads entidades del sector
publico estatal.

b. Que su patrimonio fundacional,
con un caracter de permanencia, esté formado
en mas de un 50 % por bienes o derechos apor-
tados o cedidos por las referidas entidades.

Ademés, el articulo 45.1 de la LF esta-
blece una salvaguarda anadida al establecer que
los actos o negocios que impliquen la adquisicién
o pérdida de su caracter de FSPE de una funda-
cién preexistente, requerirdn autorizacién pre-
via del Consejo de Ministros.
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Este concepto patrimonial, pensado
para las fundaciones clésicas, podria no ser
tan adecuado en algin caso para estas nuevas
fundaciones-organizacién, cuyo patrimonio
puede ser poco significativo comparado con
los ingresos percibidos anualmente para el
desarrollo de sus actividades o el cumplimien-
to de sus fines. Asi, fundaciones sostenidas
casl en exclusiva con subvenciones o fondos
publicos podrian no quedar integradas en el
Sector Publico Estatal, estando sujetas tnica-
mente al control de la aplicacién dada a las
subvenciones recibidas.

Por otra parte, la LI considera el
control de la fundacién (posibilidad de desig-
nar a la mayorfa de los miembros del Patrona-
to) como una consecuencia y no como causa de
su pertenencia al Sector Publico Estatal, al exi-
gir que en toda FSPE quede garantizada la
mayoria publica en el 6rgano de gobierno. La
Ley parece exigir la mayorfa numérica de
miembros y no el control efectivo, por lo que
su eficacia puede verse limitada en fundaciones
con un Patronato de composicién mixta publi-
co-privada cuyos Estatutos exijan mayorias
cualificadas para las principales decisiones.

Una de las tareas desarrolladas por
la IGAE en afios anteriores fue la identifica-
cién de todas las F'SPE existentes. De acuerdo
con el Informe Resumen del Sector Publico
Fundacional provisional emitido por la IGAE
correspondiente al ejercicio 2005, y que toma
como base las fundaciones cuyos presupuestos
son aprobados en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado (LPGE), el ntimero de
fundaciones estatales censadas es de 54, frente
a las 51 existentes en el ejercicio 2004.

Con el fin de proporcionar una idea
global del Sector publico fundacional, se refle-
jan en el cuadro siguiente las principales mag-
nitudes del Sector a 31 de diciembre de 2004:

Concepto Magnitud
Niimero de fundaciones 51
Ingresos por actividad propia y

ventas (miles de euros) (¥) 320.831
Activos totales (miles de euros) (*) 984.169
Plantilla media (nimero de empleados) (*) 2.309

(*) Cifras agregadas correspondientes a las 43 fundaciones
principales, cuyos datos son tratados en el Informe Resumen

3. Evolucidn reciente
del Régimen
Juridico de las
Fundaciones
Estatales

Aunque con anterioridad a la Ley
80/1994 ya existian las fundaciones del Patri-
monio Nacional, ciertas fundaciones publicas
estatuidas por Ley (Obra Pfa de los Santos
Lugares, IFundacién Lazaro Galdiano), funda-
ciones universitarias u otras como la FOR-
CEM o la Fundacién Centro de Estudios
Monetarios y Financieros del Banco de Espa-
fna, fue dicha Ley la que reconocié de forma
explicita la posibilidad de que las entidades
publicas constituyeran fundaciones (desnatu-
ralizando, en opinién de algtn autor, la forma
fundacional), aunque sin establecer regula-
cién especifica alguna.

Dejando a un lado la mencionada Ley
15/1997, de 25 de abril, sobre habilitacién de
nuevas formas de gestién del Sistema Nacional
de Salud, la primera regulacién general de la
fundacién estatal se introdujo en el &mbito con-
table y de control a través de la modificacién
del TRLGP por la Ley 50/1998, de Medidas
Fiscales, Administrativas y de Orden Social.
Posteriormente la Ley 14/2000 incorpora al
TRLGP (articulo 6.5) un primer concepto de
fundacién estatal, y la Ley 24/2001 integré los
presupuestos de las fundaciones estatales en los
Presupuestos Generales del Estado.

Finalmente, la LF y la LGP han ter-
minado de dotar a estas fundaciones de un
concepto mas completo y un marco juridico
de actuaciéon a nuestro juicio suficiente. La
primera dedica su Capitulo XI a recoger la
regulacién especifica de la constitucién de las
FSPE, asi como los principios de actuacién en
materia de contratacién, selecciéon de personal
y concesién de ayudas, mientras la segunda
regula el régimen presupuestario y de conta-
bilidad y control aplicables.

Estas normas han sido complemen-
tadas por el Reglamento de Iundaciones,
aprobado por Real Decreto 1337/2005, cuya
Disposiciéon Adicional 2* ha clarificado algu-
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nos aspectos de su régimen presupuestario.
Igualmente, la Ley 88/2003, General de Sub-
venciones (LGS) y su Reglamento aprobado
por Real Decreto 887/2006 regulan los prin-
cipios aplicables a la concesién de subvencio-
nes por las F'SPE; y el Texto Refundido de la
Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (TRLCAP), tras sus recientes modi-
ficaciones, también recoge parcialmente el
régimen de contratacién de estas entidades.

La principal critica que ha suscitado
este esquema normativo es que la regulacién
de las 'SPE (en el ejercicio de la potestad
organizatoria de la Administraciéon) se ha
incluido en una ley destinada al desarrollo del
derecho de fundacién reconocido por la CE a
los particulares. En este sentido, algunos
autores han planteado la conveniencia de que
la LOFAGE, como norma administrativa de
cardcter organizativo, incluyera una disposi-
ci6n adicional destinada a las FSPE, de forma
analoga a como hace para la Sociedades mer-
cantiles’.

4. Regulacion vigente
de las Fundaciones
del Sector Publico
Estatal

La LF establece que en los aspectos
no regulados especificamente en su capitulo
XI, las I'SPE se regiran por lo dispuesto con
cardcter general en dicha ley.

La aplicacién de disposiciones en
principio pensadas para fundaciones priva-
das a las FSPE plantea en algunos casos dis-
funciones, que quizas justificaran modular
su aplicacién a éstas. Asi por ejemplo, el
requisito de autorizacién del Protectorado a
la autocontratacién (articulo 28 LIF), puede
carecer de sentido en fundaciones instru-
mentales cuyos patronos son los propios
Organismos publicos que les encomiendan
actividades a través de contratos o conve-
nios y les proporcionan simultineamente

’El Consejo de Estado en su Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Fun-
daciones recoge algunas de estas criticas, y asume la conveniencia de la regula-
ci6n de las FSPE en una norma distinta.

los fondos necesarios para ejecutarlas. De
igual forma cabria cuestionarse si esta jus-
tificada en las I'SPE la obligacién de apli-
cacién de rentas (articulo 27 LF). Por ulti-
mo, en aquellos actos que conforme a la LF
requieren autorizaciéon del Protectorado se
pueden plantear conflictos de interés cuan-
do representantes del Ministerio de cuyo
Protectorado dependa una Fundacién for-
men parte también de su Patronato.

A continuacién sefialamos las prin-
cipales especialidades del régimen juridico de
las FSPE.

4.1. Constitucion

Ante el aumento de las fundaciones
privadas de iniciativa publica constituidas
tras la aprobacién de la Ley 80/1994, la Ley
14/2000 introdujo la exigencia de la autori-
zacion previa del Consejo de Ministros, a
semejanza de lo previsto para la constitucién
de Sociedades mercantiles.

Actualmente, el articulo 45 de la LF
establece:

La constitucion, transformacion,
Susion y la extincion, y los actos o negocios que
impliquen la pérdida de su cardcter de funda-
cion del sector publico estatal o la adquisicion
del cardcter de fundacion del sector publico esta-
tal de una fundacion preexistente, requerirdn

autorizacion previa del Consejo de Ministros.

Conforme a la LF, la constitucién
requiere una memoria econémica, informada
por el Ministerio de Economia y Hacienda;
una memoria administrativa, informada por
el Ministerio de Administraciones Publicas; y
la autorizacién del Consejo de Ministros.

La memoria informada por el
Ministerio de Administraciones Publicas
debe justificar suficientemente las razones o
motivos por los que se considera que existi-
rd una mejor consecucién de los fines de
interés general perseguidos a través de una
fundacién que mediante otras formas juridi-
cas, pablicas o privadas, contempladas en la
normativa vigente. Con ello, la Ley trata de
introducir una cierta légica organizativa en
la creacién de fundaciones, si bien haria falta
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concretar mas sobre qué parametros debe
basarse esta justificaciéon. Como unico limite
organizativo establece que sélo podran realizar
actividades relacionadas con el &mbito compe-
tencial de las entidades del sector publico esta-
tal fundadoras, debiendo coadyuvar a la conse-
cucion de los fines de las mismas, sin que ello
suponga la asuncién de sus competencias pro-
pias, salvo previsién legal expresa.

La memoria econémica informada
por el Ministerio de Economia y Hacienda
debe justificar la suficiencia de la dotacion ini-
cialmente prevista para el comienzo de su
actividad y, en su caso, de los compromisos
futuros para garantizar su continuidad.

4.2. Presupuesto

La LGP establece que las FSPE
deben elaborar sus Presupuestos de Explota-
ci6n y Capital, y remitirlos a través de su
Ministerio de adscripcién a la Direccién
General de Presupuestos (DGP) para su
aprobacién por las Cortes dentro de la LPGE.
Esta incorporacién a la LPGE es consecuen-
cia loégica de su pertenencia al Sector Publico
y de lo previsto en el articulo 134 de la CE
(“los PGE incluiran la totalidad de los gastos
e ingresos del sector publico estatal”).

A pesar de esta tramitacién formal,
las cifras de los presupuestos pueden ser obje-
to de modificacién por la Fundacién al tener
cardcter estimativo. Como udnico limite, la
LGP establece (articulo 67.3) que estas funda-
ciones sélo podran incrementar, durante el
ejercicio y hasta un cinco por ciento, la cifra
total que dediquen a la financiacién de los
programas de las sociedades mercantiles
estatales en que participen, requiriendo en los
demas casos autorizaciéon del Gobierno.

Ademas de su utilidad para compro-
bar el grado de cumplimiento de los objetivos
encomendados, el presupuesto de explotacién
y capital tiene especial relevancia ya que reco-
ge, en su caso, la subvencién nominativa que
el Ministerio de adscripcién prevé otorgar a
la fundaciéon para financiar su déficit de
explotacién. Tal es su importancia que los
Estatutos de alguna fundacién mixta piblico-
privada prevén la auditorfa previa de su pre-
supuesto por la IGAE, al tener el Estado que
financiar el déficit presupuestado.

La elaboracién del presupuesto de
explotacién y capital y del correlativo plan de
actuaciéon previsto en la LF (articulo 25.8)
planteaba un problema de plazos, ya que el
primero debfa remitirse a la DGP antes del
10 de julio, mientras la LF prevefa la aproba-
cién del segundo por el Patronato y su remi-
sién al Protectorado en el dltimo trimestre
del afo. Ello suponfa en la practica la posible
existencia de dos presupuestos distintos, dada
la previsible alteracién de las estimaciones
realizadas durante el tiempo transcurrido
entre la aprobacién de uno y otro y la capaci-
dad de las Cortes de introducir enmiendas en
los Presupuestos de Explotacién y Capital en
el curso de la tramitacién de la LPGLE.

El Reglamento de Fundaciones ha
venido a resolver esta antinomia, al imponer
la coincidencia del presupuesto aprobado por
el Patronato con el aprobado por las Cortes.
Asf, su Disposiciéon Adicional Segunda esta-
blece que

“El plazo de elaboracion y aprobacion
por el patronato del plan de actuacion de las fun-
daciones del sector publico estatal finalizard el
mismo dia que el de tramitacion del presupuesto de
explotacion y capital, previsto en el articulo 66
LGP (...) Las modificaciones del presupuesto de
explotacion y capital aprobadas por los érganos
competentes, de acuerdo con lo seiialado en el arti-
culo 67.3 de la Ley 47/2003, modificarin a su
vex el plan de actuacion.”

4.3. Contratacion

La LF establece que la contratacion
de las FSPE se ajustard a los principios de
publicidad, concurrencia y objetividad, salvo
que la naturaleza de la operacién a realizar
sea incompatible con estos principios.

Esta regulacién se ha visto comple-
mentada por posteriores modificaciones del
TRLCAP, a fin de dar cumplimiento a las
Directivas comunitarias y “garantizar que
estas entidades ejecuten sus presupuestos en
unas coordenadas de mayor publicidad y
transparencia que contribuyan al cumpli-
miento del principio constitucional de eficien-
cia en la asignacién del gasto.” (Exposicién de
Motivos del Real Decreto Ley 5/2005, de 11
de marzo, de reformas urgentes para el
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impulso a la productividad y para la mejora
de la contratacién publica).

Asi, las FSPE quedaran sujetas a las
prescripciones del TRLCAP relativas a la
capacidad de las empresas, publicidad, proce-
dimientos de licitacién y formas de adjudica-
cién, cuando celebren contratos de obras de
cuantfa igual o superior a 5.278.000 euros,
IVA excluido, y contratos de suministro, de
consultorfa y asistencia y de servicios de
cuantia igual o superior a 211.000 euros, [VA
excluido. Ademads, las FSPE se ajustaran en
su actividad contractual, cuando no estén
sometidas a las previsiones del articulo 2.1., a
los principios de publicidad y concurrencia,
salvo que la naturaleza de la operacién a rea-
lizar sea incompatible con estos principios
(Articulo 2.1 y Disposicién Adicional Sexta
del TRLCAP; redaccién Ley 42/2006).

La Instruccién $/2005, de 21 de
julio, de 1a Abogacia General del Estado sobre
contratacién de sociedades mercantiles esta-

tales y FSPE aclara el alcance de esta sujecién
a la TRLCAP.

4.4. Seleccion de personal

La LF establece que las FSPE debe-
réan realizar la seleccién del personal con suje-
cién a los principios de igualdad, mérito,
capacidad y publicidad de la correspondiente
convocatoria.

4.5. Ayudas monetarias
concedidas

Conforme a la LF, cuando la activi-
dad exclusiva o principal de la fundacién sea
la disposicién dineraria de fondos, sin contra-
prestacién directa de los beneficiarios, para la
ejecucién de actuaciones o proyectos especifi-
cos, dicha actividad se ajustara a los princi-
pios de publicidad, concurrencia y objetivi-
dad, siempre que tales recursos provengan del
sector publico estatal.

Al igual que en el dmbito contrac-
tual, el régimen previsto en la LF para las
ayudas publicas se ha visto complementado

después por normas especificas, en este caso
la LGS y su Reglamento.

Asi, la LGS prevé la aplicacién a las
FSPE de los principios de gestiéon contenidos
en ella y los de informacién a que hace refe-
rencia su articulo 20. Ademas, exige que las
aportaciones gratuitas tengan relaciéon direc-
ta con el objeto de la actividad contenido en la
norma de creacién o en los estatutos de la
Fundacién. El articulo 8.3. de la LGS reitera
algunos principios ya recogidos en la LI y
menciona otros nuevos: transparencia, igual-
dad, no discriminacién, eficacia y eficiencia.
Por su parte, el articulo 20 establece la obliga-
cién de proporcionar a la IGAE informacién
sobre las subvenciones gestionadas, al objeto
de formar una base de datos nacional.

Finalmente, el Reglamento de Sub-
venciones prevé la existencia de un procedi-
miento elaborado por la entidad para estas
entregas, que regule los aspectos esenciales
(6rgano competente, medios de publicidad a
utilizar para promover la concurrencia e infor-
macién a facilitar sobre el contenido de la con-
vocatoria, tramitacién de las solicitudes y jus-
tificaciéon por parte del perceptor del empleo
de la ayuda). Cuando la convocatoria supere
los 800.000 euros o cuando las entregas indi-
viduales a cada perceptor puedan superar los
100.000 euros, ademds de los medios que habi-
tualmente utilice la entidad, el acuerdo debera
publicarse en el BOE.

4.6. Subvenciones oficiales
recibidas

El régimen juridico aplicable ini-
cialmente a las transferencias percibidas por
las FSPE era el previsto en el articulo 81 del
TRLGP para las subvenciones. La LGS man-
tuvo en apariencia dichas transferencias den-
tro de su ambito de aplicacién, dada la natu-
raleza privada de las fundaciones, y el poste-
rior Reglamento de Subvenciones establecid
en su Disposiciéon Adicional Primera que las
ayudas a fundaciones estatales se regularfan
mediante convenios de colaboracién de los
previstos en el articulo 68 LGP. Finalmente,
la LPGE de 2007 ha modificado la LGS
dejando fuera de su dmbito de aplicacién las
aportaciones dinerarias recibidas por las
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FSPE de entidades integrantes del Sector
Puablico Estatal que, no derivadas de una con-
vocatoria publica, se destinen a la financiacién
global o particular de una actividad. En este

sentido se pronuncia la Consulta resuelta por
la IGAE de 4 mayo de 2007.

En resumen, el legislador parece
haber optado por controlar la aplicacién de
estos fondos transferidos a través de la
liquidacién del presupuesto de la fundacién
(como si de un organismo ptblico més se
tratara), liquidacién que es resultado a su
vez de las decisiones adoptadas por su érga-
no de gobierno de composicién mayoritaria
publica. Esta opcién unicamente podria
plantear algin problema en fundaciones
mixtas en cuyo Patronato no tenga todo el
control el Estado.

4.7. Rendicion de cuentas

La LGP establece que las fundacio-
nes estatales deberdn rendir sus cuentas al
Tribunal de Cuentas por conducto de la
IGAE, y que dichas cuentas se formarén apli-
cando la adaptacion del Plan General de Con-
tabilidad de Entidades No Lucrativas
(PGCENL), aprobada por Real Decreto
776/1998.

La Disposicién Final Tercera de la
LF encomendaba al Gobierno actualizar las
normas de adaptacién del PGCENL y apro-
bar las normas de elaboracién del plan de
actuacion de dichas entidades. Hasta la fecha,
dicha actualizacién no ha tenido lugar, y
seguramente no se producira hasta la aproba-
cién del nuevo Plan General Contable ahora
en proceso de elaboracion.

Dado que las FSPE deben formu-
lar sus Cuentas Anuales conforme a una
adaptacién del PGC privado, el legislador
ha establecido la obligacién de presentar
junto con las mismas un Informe relativo al
cumplimiento de las obligaciones de caréc-
ter econémico que asumen como conse-
cuencia de su pertenencia al sector ptblico
(Articulo 129.3 LGP, desarrollado por la

°De acuerdo con el articulo 25.5 LF, deben someterse a auditoria externa las
cuentas anuales de todas las fundaciones en las que, a_fecha de cierre del ejerci-
cio, concurran al menos dos de las circunstancias siguientes:

a. Que el total de las partidas del activo supere 2.400.000 euros.

Orden EHA/1006/2005 de 6 de abril). Por
otra parte, el articulo 136.4 de la LGP
exige la publicacién anual en el BOE del
Balance de Situacién, la Cuenta del Resul-
tado Econémico Patrimonial, y un resumen
de los restantes estados que conforman las
Cuentas Anuales cuyo contenido minimo se
ha desarrollado por Resoluciéon de la
IGAE de 23-12-2005.

5. El Control realizado
por la IGAE

En sentido amplio, el control de
las fundaciones estatales se inicia con la
autorizacién de su constitucién, continia
con la aprobacién de sus presupuestos, y
concluye con la verificacién del cumplimien-
to de los principios a los que esta sometida
su actuacién y la auditoria de sus cuentas.
Los 6rganos que ejercen estos controles son
principalmente el Ministerio de adscripcién,
el Protectorado, la IGAE y el Tribunal de
Cuentas, si bien nos vamos a centrar en el
ejercido por la IGAE.

El régimen de control previsto en la
LGP para las FSPE es el de auditorfa, de
forma coherente con la naturaleza privada de
estas entidades y la autonomia de la que se
pretende dotar a su actuacién. Conforme a
dicha Ley, corresponde a la IGAE realizar
anualmente la auditorfa externa de las FSPE
que por sus magnitudes estan obligadas a ello
por la LF°. Adicionalmente, la IGAE realiza-
ra la auditorfa de cuentas u operativa de aque-
llas FSPE que se acuerde en el Plan Anual de
Auditorfas.

Conforme al articulo 167 de la LGP,
la auditoria de las cuentas anuales de las
FSPE tiene como finalidades:

- verificar que las Cuentas Anuales represen-
tan en todos los aspectos significativos la
imagen fiel del patrimonio, de la situacién
financiera y de los resultados de la entidad

b. Que el importe neto de su volumen anual de ingresos por la actividad propia
mds, en su caso, el de la cifra de negocios de su actividad mercantil sea superior
a 2.400.000 euros.

c. Que el nitmero medio de trabajadores empleados durante el ejercicio sea supe-
rior a 50.
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- revisar que la informacién contable incluida
en el informe relativo al cumplimiento de
las obligaciones de caracter econémico-
financiero que asumen dichas entidades
como consecuencia de su pertenencia al sec-
tor publico, previsto en el articulo 129.3 de

la LGP, concuerda con la contenida en las
cuentas anuales

- verificar el cumplimiento de los fines fun-
dacionales y de los principios a los que
debera ajustar su actividad en materia de
seleccién de personal, contratacién y dispo-
sicién dineraria de fondos a favor de de los
beneficiarios cuando estos recursos pro-
vengan del sector publico estatal; asi como
la ejecucién de los presupuestos de explo-
tacién y capital.

El informe de auditoria de cuentas
se pronuncia sobre los dos primeros aparta-
dos mencionados. En cuanto al tercero, los
resultados de la verificacién se recogen en el
denominado “informe complementario”, que
sustituye en las FSPE al “informe adicional”
previsto para los demds organismos sujetos a
auditoria de cuentas.

5.1. Imagen fiel de las
Cuentas Anuales

Como ya se coment6, las I'SPE apli-
can la adaptacién del PGCENL. Dicha adap-
tacién regula el tratamiento contable de cier-
tas operaciones especificas de las fundaciones
(dotacién fundacional, subvenciones, bienes
del Patrimonio Histérico...), por lo que en la
auditorfa contable se deberfa prestar especial
atencién a su adecuado registro. Asi, muchos
de los ajustes contables propuestos derivan
del registro de bienes o derechos cedidos de
temporal y gratuitamente, a veces sin titulo
formal, por los patronos (ya sean bienes del
Patrimonio Histdrico, terrenos o construccio-
nes sobre los que la entidad incurre en gastos,
o mobiliario), del tratamiento contable dado a
las subvenciones percibidas o de la adecuada
distincién entre actividad propia y actividad
mercantil.

La Memoria de las fundaciones tam-
bién tiene un contenido especifico, por lo que
requiere una especial revision. Asi, debe

incluir el grado de cumplimiento del plan de
actuacion, lo que exigira verificar la distribu-
cién de los ingresos y gastos por actividades
(el PGCENL plantea por ello la conveniencia
de que estas entidades dispongan de una con-
tabilidad de costes). También debe acreditarse
el cumplimiento de las reglas establecidas en
el articulo 27 de la LI (obligacién de destinar
a los fines fundacionales al menos el 70 % de
los resultados de las explotaciones econémi-
cas que se desarrollen y de los ingresos que se
obtengan por cualquier otro concepto, deduci-
dos los gastos realizados para la obtencién de
tales resultados o ingresos, en un plazo de
cuatro afios). Por tltimo, la Ley 49/2002 de
Mecenazgo, obliga a aquellas entidades que se
benefician del régimen fiscal especial en ella
previsto a incorporar en la Memoria informa-
cién sobre sus ingresos y gastos identificados
por proyectos y categorfas.

5.2. Contenido del informe
129.3

El informe previsto en el articulo
129.3 LGP tiene como objetivo incrementar
la informacién proporcionada por estas enti-
dades, lo que hace necesario garantizar la fia-
bilidad de los datos declarados. De ahi que su
contenido sea también objeto en cierta medi-
da de la auditoria.

El anélisis del informe se concreta
en comprobar la consistencia de los datos
consignados en él con las cifras contables
que le sirven de base y con las analizadas al
verificar el cumplimiento de los principios
exigidos; y la suficiencia de la informacién
proporcionada (por ejemplo, al describir
procedimientos o justificar desviaciones
presupuestarias).

Dado que la Orden que regula el
contenido del informe no ha previsto la
compleja casufstica que puede plantearse en
cada entidad (por ejemplo, en materia de
personal), su comprobacién requiere en
algunos casos una cierta labor interpretati-
va. En este sentido, resultarfa util disponer
de unas instrucciones mas completas para
su cumplimentacién que garantizaran una
interpretacién homogénea en todas las fun-
daciones y la comparabilidad de los datos
consignados.
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5.3. Fines fundacionales y
principios de contratacion,

seleccion de personal y ayu-
das monetarias

El alcance del control del cumpli-
miento de los fines fundacionales no se con-
creta ni en la LF ni en la LGP, si bien cabria
entenderlo comprendido en la revisién de la
liquidacién del presupuesto y en la verifica-
cién del cumplimiento de la aplicacién de ren-
tas prevista en el articulo 27 LF.

En cuanto al cumplimiento de los
principios en materia de contratacién, selec-
cién de personal y ayudas monetarias, su con-
trol se puede estructurar del siguiente modo:

e En primer lugar se analizard la existencia
de un procedimiento escrito en cada una de
estas areas que concrete el modo de dar
cumplimiento a los principios exigidos, y
garantice la formacién y conservacion de un
expediente de cada proceso significativo
que permita su posterior revision.

e A continuacién, sobre una muestra repre-
sentativa de contratos adjudicados, ayudas
concedidas o personal seleccionado en el
ejercicio se verificara el cumplimiento de
los principios mencionados y la correcta
aplicacién del procedimiento.

Conviene hacer dos precisiones:
En primer lugar, la LF exige la sujecién de
la actuacion de las Fundaciones a unos prin-
cipios, no que éstas dispongan de procedi-
mientos escritos (sélo en el dmbito de las
ayudas serfa obligatorio conforme al Regla-
mento de Subvenciones). Sin embargo, los
procedimientos ayudan a garantizar la regu-
laridad en el cumplimiento de los principios,
por lo que en todas las dreas significativas
de cada fundacién serd recomendable su
existencia. Ademds, el alcance de las prue-
bas a practicar en la auditoria se vera afec-
tado por la existencia o no de los mismos.

En segundo lugar, dado que el legis-
lador somete a las fundaciones a unos princi-

"Por ejemplo, Informe 24/ 1995, de 24 de octubre de 1995, de la Junta Con-
sultiva de Contratacion Administrativa; y Comunicacion Interpretativa de la
Comisién sobre el Derecho comunitario aplicable en la adjudicacion de contra

pilos y no a normas cerradas, probablemente
para dotarlas de cierta flexibilidad en su
actuacién, el control de su cumplimiento
deberd hacerse también conforme a una inter-
pretaciéon razonable y proporcionada de los
mismos, adaptada a cada caso concreto.

En relacién con los principios de
publicidad y concurrencia, las fundaciones
deben alcanzar un adecuado equilibrio entre
el coste incurrido en los procesos y las ven-
tajas obtenidas. Por ello, suele resultar con-
veniente realizar un andlisis conjunto del
cumplimiento de estos dos principios, ya
que muchas veces el mejor indicio de la ade-
cuada publicidad serd el logro de una concu-
rrencia efectiva coherente con la importan-
cia de cada proceso.

Si el anélisis del cumplimiento de
estos principios no deberfa plantear proble-
mas especificos en los contratos sujetos par-
cialmente al TRLCAP (articulo 2.1.), no
sucede lo mismo con los contratos de
importe inferior en los que sera preciso
valorar su adecuado cumplimiento segin las
circunstancias de cada caso. Para ello serd
posible recurrir a los criterios ya expuestos
de antiguo por la Junta Consultiva de Con-
trataciéon Administrativa para las Socieda-
des mercantiles, asi como a la interpretacion
que de la Directiva de contratacién realiza
la Comisién Europea para los contratos de
menor cuantia’.

Cabe mencionar asimismo que el pro-
yecto de Ley de Contratos del Sector Publico
actualmente en tramitacién en las Cortes prevé
la creacién de la Plataforma de Contratacién
del Estado, la cual permitird dar publicidad a
las convocatorias a través de Internet.

En materia de seleccién de perso-
nal y ayudas monetarias, la garantia del
principio de publicidad exige dar una difu-
sién suficiente a las convocatorias a través
de medios adecuados.

En cuanto al principio de objeti-
vidad, su cumplimiento requerird la exis-
tencia de baremos suficientemente detalla-
dos y preestablecidos cuando la entidad de
los contratos lo justifique. En los procesos

tos no cubiertos o sélo parcialmente cubiertos por las Directivas sobre contrata-
cién piblica (2006/C 179/02).
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de seleccién de personal la convocatoria
deberfa establecer las caracteristicas del
puesto a cubrir, los méritos requeridos y
forma de acreditarlos, asi como los criterios
de valoracién de los mismos; y en el caso de

ayudas monetarias, los requisitos exigidos a
los beneficiarios.

En todos estos casos, la existencia
de 6rganos colegiados que valoren las ofer-
tas, candidaturas o solicitudes presentadas
serd una garantia de objetividad, al igual
que la adecuada motivacién de la resoluciéon
adoptada en cada caso.

En los procesos de seleccién de
personal un punto critico son las entrevis-
tas, normalmente la Gltima fase y en muchos
casos decisiva. Dado que esta herramienta
de seleccién suele conllevar un cierto grado
de discrecionalidad, el procedimiento debe-
ria incorporar algin mecanismo que de
alguna forma la limite.

Finalmente, en el drea de ayudas
monetarias debe analizarse también el logro
de los fines con ellas perseguidos (princi-
pios de eficacia y eficiencia), lo que reque-
rird analizar la forma prevista de justifica-
cién de las ayudas, comprobando los planes
o sistemas de inspecciéon de que dispone la
entidad para verificar la adecuada ejecucién
de las actividades financiadas.

5.5. Ejecucion de los
Presupuestos de Explotacion y
capital

El andlisis en esta drea debe permitir
identificar las principales desviaciones produ-
cidas en la liquidacién y analizar su justifica-
cion, as{ como verificar el cumplimiento del
régimen de autorizacion de modificaciones
previsto en la LGP (en los escasos casos en que
ésta es exigible). Adicionalmente, en caso de
detectarse desviaciones significativas y recu-
rrentes deberfa analizarse el procedimiento de
elaboracion y las hipétesis utilizadas.

5.6. Otros aspectos

Las FSPE gozan de una amplia
autonomia conforme a la normativa vigente,

superior a la de otros Organismos Ptblicos.
Ello hace conveniente analizar algunas areas
de actuacién adicionales, en la medida en que
resulten significativas en cada fundacién. A
continuacién nos referimos a dos de ellas

a) Gestién financiera

Como parte de la evaluaciéon del
control interno, debe analizarse la gestién de
la tesorerfa y, en particular, la adecuada distri-
bucién de competencias y poderes.

Por otra parte, en aquellas fundacio-
nes en las que se generen excedentes de teso-
rerfa, normalmente por desfases entre el
momento de la percepcién y la aplicacién de
las subvenciones, debe comprobarse su
correcta gestién e inversién. Para ello, puede
servir de referencia el Cédigo de Conducta de
las entidades sin animo de lucro para la reali-
zacién de inversiones temporales, aprobado
por Acuerdo de 20 de noviembre de 2003 del
Consejo de la CNMV, que pretende sobre
todo el establecimiento de sistemas de selec-
cién y gestién de inversiones por las funda-
ciones y una mayor transparencia informativa
mediante un informe anual.

En caso de que estos excedentes
alcancen cifras importantes serfa recomenda-
ble su inversién en Deuda del Estado y, siem-
pre que lo permitan los plazos previstos para
su aplicacién, en el mercado primario.

b) Gestién de personal

Dada la importancia que suelen
tener los gastos de personal en la Cuenta de
Resultados de las fundaciones, suele analizar-
se la gestién realizada en esta materia.

Asi, se debe calcular el incremento
retributivo registrado en el ejercicio (en térmi-
nos de plantilla homogénea, para que los datos
sean comparables), y verificar que tanto el
incremento general aplicado como los incre-
mentos singulares cuentan con autorizacién
adecuada y son proporcionados. Igualmente
deberfa verificarse la regularidad de las retribu-
ciones variables, cuando sean significativas.

Por ultimo, dada la rigidez de los
gastos de personal, deben analizarse las varia-
ciones registradas en la plantilla de la funda-
cién, comprobando si los aumentos estan
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debidamente autorizados y se justifican en la
evolucién real o previsible de su actividad o
en otros factores.

6. Conclusiones

A lo largo de este articulo hemos
tratado de describir la evolucién reciente y la
regulaciéon juridica actual de las FSPE, asi
como el control que la IGAE realiza de las
mismas.

Como creemos que ha quedado de
manifiesto, el Sector Publico Fundacional ha
estado sometido en los tltimos afios a un pro-
ceso de cambio en su marco juridico, tenden-
te a modular adecuadamente la aplicacién de
normas y principios administrativos a su
actuacién en busca de un adecuado equilibrio
entre autonomia de gestiéon y garantia del
adecuado uso de los recursos publicos puestos
a su disposicion.

Si bien la regulacién actual debe
considerarse suficiente, quedarfan ain pen-
dientes algunos aspectos (adaptacién del plan
contable, desarrollo reglamentario del plan
de actuacién y del inventario, instrucciones
mas detalladas sobre el informe del articulo
129.3 LGP). En todo caso, su actual regula-
cién ha convertido a la fundacién en una
forma juridica mas a disposicién del gestor
publico para alcanzar sus fines, el cual deberfa
recurrir a ella s6lo en la medida en que consi-
dere que por las peculiaridades de su régimen
se adecua mejor a la actividad a ejecutar.

Desde un punto de vista doctrinal,
resulta dificil rebatir los argumentos tedricos
manifestados por diversos autores contra la
utilizacion por el Sector Publico de esta forma
juridica. No obstante, desde una perspectiva
contingente o de oportunidad, el Sector
Publico Fundacional deberia ser juzgado por
sus resultados. Asf, deberd valorarse si la uti-
lizacién de esta forma juridica estd siendo
adecuada conforme a criterios de eficaz y eco-
némica consecucién de los objetivos asigna-
dos, de transparencia en la informacién pro-
porcionada sobre su gestién y de cumplimien-
to de los principios requeridos en la satisfac-
ci6n de los intereses generales (igualdad,
objetividad, no discriminacién...).

En resumen, el juicio de los ciuda-
danos sobre la utilizacién de esta forma juri-
dica por el Sector Publico va a depender de la
propia actuacién de estas entidades. En todo
caso, creemos que el actual marco juridico de
que se ha dotado a las FSPE unido al control
encomendado a la IGAE para garantizar su
cumplimiento deben ayudar a disipar las
dudas o reticencias que inicialmente pudo
provocar la utilizacién de esta forma juridica
esencialmente privada por el Sector Publico.
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El pasado 20 de junio, la Comisién
de Administraciones Publicas del Congreso,
actuando con competencia legislativa plena,
aprob¢ el proyecto de Ley de Contratos del
Sector Publico que queda asi pendiente, Gini-
camente, de su tramitacién por el Senado -y,
eventualmente, de la reconsideracién por el
Congreso de las enmiendas que pueda intro-
ducir aquella Camara'-.

La versién aprobada por el Congre-
so mantiene intactas las decisiones regulato-
rias fundamentales del texto remitido por el
Consejo de Ministros y, en gran medida, tam-
bién su redaccién original: las modificaciones
introducidas —y, en general, las enmiendas
presentadas- han respetado y asumido el
planteamiento del Gobierno®, lo cual supone
un respaldo sin fisuras incluso a los aspectos
que fueron objeto de mayor controversia
durante la preparacién de la norma.

Al margen de las numerosas modifi-
caciones que afectan a aspectos puntuales de la
regulacién o que pretenden revisar y actualizar
los mecanismos y técnicas de contratacién, la
revisién de la legislacién de contratos que pre-
tende el proyecto de Ley de Contratos del Sec-
tor Publico (en adelante PLCSP) presenta dos
rasgos peculiares que la distinguen de las ante-
riores reformas de nuestra legislaciéon de con-
tratos publicos y que permiten estimar que
marcara un punto de inflexion en la misma.

En primer término, la disposicién
proyectada tiene la pretensién de sustituir en
bloque a la vigente Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas (LCAP), aspecto

"En todo caso, considerando la unanimidad con la que se aprobé en el Congre-
s0, puede estimarse que el texto ha quedado consolidado.

“Ha de resaltarse que no se_formulé ninguna enmienda de totalidad. Sobre el
sentido de las mds de trescientas enmiendas al articulado que se presentaron, es

“‘ll.‘
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éste que la diferencia de las diversas reformas
parciales que ha experimentado esta norma
desde su aprobacién en 1995.

En segundo lugar, y esta es una
cuestiéon de mayor relevancia, la construccién
de la nueva Ley de Contratos del Sector
Publico se ha realizado partiendo de un enfo-
que que se separa sustancialmente del adopta-
do por nuestra legislacién contractual desde
su mismo origen. Con ello, la reforma actual
también se distingue de la que se produjo en
1995 y que determiné la sustitucién de la
vieja Ley de Contratos del Estado de
1965(LCE) por la LCAP.

El presente articulo, respondiendo a
las indicaciones de los coordinadores de este
nimero, intentara exponer, de forma necesa-
riamente sintética, las lineas bdsicas de la
reforma proyectada con la intencién de facili-
tar el acercamiento a la norma en tramitacién
a quienes se aproximen a ella desde los plan-
teamientos de la ley vigente. En los apartados
I a IV se examinaran los rasgos fundamenta-
les del proyecto (la nueva perspectiva desde la
que se pretende regular la contratacién publi-
ca; la ampliacion del ambito de aplicacién de
la legislacién contractual; la adopcién de una
nueva sistemdtica para la ley de contratos; y
las directrices seguidas en la transposicién de
las normas comunitarias) y, como anexo, se
resumen esquemdticamente, siguiendo la
memoria justificativa del proyecto actualizada
con las modificaciones introducidas en el
texto por el Congreso, las principales noveda-
des que incorpora.

altamente ilustrativa la recapitulacion que hizo la portavoz del Grupo Socia-
lista en la Comision de Administraciones Piiblicas del Congreso, Elisenda
Malaret, que puede consultarse en el Diario de Sesiones del Congreso, niimero
852.
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I. La necesidad de un
nuevo enfoque
para la legislacion
de contratos

El aspecto nuclear de la reforma es,
como se ha apuntado, la construcciéon del pro-
yecto a partir de un enfoque que se diferencia
radicalmente del seguido por nuestra legisla-
cién contractual desde su mismo origen

La LCAP —al igual que las normas
que la precedieron- articula su regulaciéon a
partir del contrato de las Administraciones
Publicas o, con mayor precisién, a partir del
contrato administrativo de las Administracio-
nes Publicas. Esta ha sido una constante en
nuestro derecho de los contratos publicos: a lo
largo de su desenvolvimiento histérico, la
legislacién espafiola en la materia se ha centra-
do en determinados contratos administrativos
(obras -como supuesto paradigmatico- sumi-
nistros y gestién de servicios publicos, en un
primer momento, a los que se afiadiran poste-
riormente los de servicios y concesién de obra
publica), y ha cubierto la necesidad de regular
otros contratos ptblicos acudiendo al mecanis-
mo de declarar aplicables a éstos las soluciones
previstas para aquellas figuras “tipicas”.

Este sistema de regulacién se ha
utilizado, en primer término, en relacién con
los negocios juridicos incluidos en el ambito
de esta legislacién: dentro de los contratos
tipicos, la regulacién de los contratos de
obras ha operado histéricamente como ius
commune; un segundo estrato lo constitufan
los contratos administrativos “especiales”,
referenciados a los contratos tipicos; y, por
tltimo, se encontraban los contratos de dere-
cho privado, a los que se declaraban aplicables
las normas previstas en la ley para la prepa-
racién y adjudicacién de los contratos admi-
nistrativos tipicos.

La situacién en cuanto a este aspec-
to cambia, en cierta medida, con la Ley de
1995. Tras treinta afos de vigencia de la
LCE, nuestro sistema legal consigue, final-
mente, decantar una parte general que, supe-
rando el particularismo de las regulaciones
ancladas a figuras contractuales determina-
das, sienta las bases para una reglamentacién

estructurada de la “preparacién y adjudica-
cién” de los negocios pensada para ser aplica-
da a todos los contratos de las Administracio-
nes Publicas (ya sean administrativos, ya sean
privados), asi como para la construccién nor-
mativa del contrato administrativo, explici-
tando el minimo comun aplicable a los “efec-
tos y extincién” tanto de los contratos regu-
lados en la ley como de los de caracter admi-
nistrativo especial. En el sistema LCAP, sin
embargo, subsiste una cierta indefinicién en
cuanto a las normas aplicables a los “elemen-
tos estructurales” del contrato, entendiendo
por tales los de cardcter subjetivo (condicio-
nes de capacidad de los contratantes), objeti-
vo (objeto del contrato, precio, garantfas), for-
males, o incluso causales; las normas que
regulan estos extremos no siempre pueden
reconducirse con nitidez a uno u otro de los
ambitos expuestos (“preparacién y adjudica-
cién” o “efectos y extincién”), generando la
correspondiente duda sobre su aplicabilidad a
contratos distintos de los contratos adminis-
trativos.

La regulacién “por extensién” o
“por referencia” empleando cldusulas genera-
les se ha utilizado también cuando ha sido
necesario regular la contratacién de sujetos a
los que inicialmente no se aplicaba la ley de
contratos: un temprano ejemplo se encuentra
en el texto inicial de la LCE que, refiriéndose
en su articulado a la Administracién del Esta-
do, se declara también aplicable a los Organis-
mos auténomos dependientes de ésta por su
disposicién final segunda; posteriormente, en
1986 y ante la necesidad de ir cerrando el
ordenamiento del Estado autonémico, deter-
minadas disposiciones de la LCE se declaran
“legislaciéon basica” aplicable también a las
Comunidades Auténomas y a las entidades
locales; pero la técnica se lleva al extremo en
la LCAP, norma que, ante la necesidad de aco-
modar la legislacién de contratos a los estan-
dares fijados en las normas comunitarias de
contratacién (aplicables en aquel momento,
tras sucesivas ampliaciones de la delimitacién
de las entidades sujetas a ellas, a un elenco de
organismos mas amplio que el que integra en
nuestro derecho la categoria de Administra-
ciones Publicas), declara aplicables determi-
nadas normas reguladoras de la contratacién
de las Administraciones Publicas a otros suje-
tos que, no teniendo este cardcter, se conside-
ra que estdn incluidos en la delimitacién que
de su dmbito subjetivo de aplicacién realizan
las directivas comunitarias, cuando celebren
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contratos sometidos a ellas (articulo 2.1
LCAP). Esta renuncia a regular de forma
directa y completa la contratacién de los suje-
tos que no son Administraciones Publicas
presenta numerosos problemas desde un
punto de vista técnico-juridico y ninguna
ventaja, salvo la de la comodidad de redac-
ci6n. Como sefala la exposicién de motivos
del PLCSP “esta técnica de regulacién pre-
sentaba los inconvenientes fundamentales de
situar el régimen aplicable a los contratos no
celebrados por Administraciones Publicas en
un ambito caracterizado por su indefinicion,
rasgo especialmente notorio en el caso de los
contratos no sujetos a las directivas comuni-
tarias, y de renunciar, en el caso de los contra-
tos sometidos a sus previsiones, a efectuar
una modulacién de las diferentes normas de
ese régimen para ajustarlas a las caracteristi-
cas propias de los distintos sujetos que debfan
aplicarlo, en la medida en que esa traslacion
de disposiciones pensadas inicialmente para
Administraciones Publicas se efectuaba en
bloque y sin interposicién de una deseable
actividad de adecuacién, que se ponfa bajo la
responsabilidad de su intérprete o aplicador”.
En definitiva, inseguridad, debido a la forma
en que se identifican las normas aplicables a
los sujetos que no tienen el caracter de Admi-
nistraciones Publicas (utilizando conceptos
indeterminados, que no se corresponden con
claridad con divisiones sisteméticas de la ley)
y falta de adaptacién de las previsiones legales
a las caracteristicas institucionales de los suje-
tos que no son Administraciones Publicas.

El parrafo citado también trae a
colacién a otra caracteristica de nuestra legis-
lacién de contratos publicos: su resistencia a
trascender el ambito de las Administraciones
para regular la contrataciéon de otros sujetos
del sector publico. Sélo se avanza fuera del
terreno estrictamente administrativo cuando
lo exigen las normas comunitarias y en la
medida en que éstas lo demandan. De ahi que
la remision del articulo 2.1 LCAP opere s6lo
en relacién con los contratos de obras, servi-
clos y suministros cuyo importe esté por enci-
ma de los minimos europeos, y que el resto de
la contratacion de los entes aludidos, asi
como la totalidad de la contratacién de otros
entes del sector publico que no estdn inclui-

*Entre los principales problemas que plantea esa regulacion se encuentran la
inconsistente utilizacion en el articulo 1.3 de los criterios establecidos en la
directiva para definir a los “organismos de derecho piblico”, en cuanto “pode-
res adjudicadores” distintos de las Administraciones territoriales, como ele-
mentos de identificacion de ciertos organismos que tendrdn la consideracion de

dos en la delimitacién subjetiva que se contie-
ne en dicha cldusula, queden sometidas sé6lo a
los principios de publicidad y concurrencia en
la medida en que estos principios no sean
incompatibles con la operacién a realizar (dis-
posicién adicional sexta LCAP).

No es objeto de este trabajo exami-
nar las insuficiencias y deficiencias en la deli-
mitacién del ambito de aplicaciéon de la LCAP?
que, como es sabido, ha sido uno de los puntos
principales de friccién de nuestra legislacién
con el derecho comunitario. Lo relevante es
que los articulos 1, 2, 7, 8 y 9 LCAP, en con-
juncién con su disposicién adicional sexta,
configuran, en linea con los antecedentes
legislativos, una opcién de regulacién de los
contratos publicos que se centra en el contra-
to administrativo de la Administracién Publi-
ca, que opera en su extensién a otros ambitos
—objetivos o subjetivos- mediante referencias a
la regulacién adoptada para aquél, y que sélo
de manera limitada pretende establecer nor-
mas que pauten la contratacién de los sujetos

Lo que viene a aportar
el proyecto es la
conciencia de que la
teoria del contrato
publico no tiene que
construirse
necesariamente desde
la teoria del contrato

administrativo.

Administracion Piblica a efectos de la ley, o el uso en el articulo 2.1, en un pri-
mer momento, de cliusulas de tipo enumerativo, basadas en categorias de dere-
cho nacional, para “cerrar” el dmbito de aplicacion de la ley y ajustarlo a las

exigencias europeas. 852.
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del sector publico que no tengan la considera-
cién de Administraciones Publicas.

La opcién tuvo, histéricamente,
plena justificacién, considerando el peso del
contrato administrativo en la contratacién
publica. Sin embargo, esta preponderancia
que se le sigue otorgando como elemento
articulador de las leyes de contratos publicos,
ha ido deviniendo, de forma paulatina, en un
lastre conceptual que ha obligado a examinar
la contratacién del sector publico a través de
un prisma que, por no ajustarse a la situacién
real de la misma ni a los planteamientos de
base del derecho comunitario en la materia,
produce una inevitable distorsién.

Efectivamente, si histéricamente la
contratacién efectuada por los sujetos que tie-
nen el caracter de Administraciones Publicas
constitufa la parte principal del gasto publico
invertido en la adquisicién de bienes y servi-
clos, la situacién actual difiere radicalmente.
Desde hace afios estamos asistiendo a un pro-
ceso de ampliacién y progresiva complejiza-
cién del sector publico (al margen de lo que es
el surgimiento de nuevos actores administra-
tivos -Comunidades Auténomas- o el nuevo
protagonismo adquirido por otros ya existen-
tes -Entidades Locales-), que ha supuesto una
multiplicacién y diversificacién del conjunto
de entidades que, creadas por las Administra-
ciones Publicas y controladas por éstas, coad-
yuvan a la consecucién de sus fines institucio-
nales (sociedades y fundaciones publicas, enti-
dades publicas empresariales, Agencias, etc.),
de forma que una parte cada vez mas impor-
tante del gasto publico se canaliza a través de
contratos concluidos por sujetos que no tie-
nen la consideracién de Administraciones
Publicas; en el momento actual, atin faltando
estudios sobre el tema, puede presumirse que,
dentro del sector publico, el montante de
gasto canalizado a través de férmulas priva-

*Definido en sentido amplio, integrando elementos de derecho interno y de dere-
cho comunitario, como luego se analizard.

MALARET GARCIA, E.: Piiblico y privado en la organizacion de los Jue-
gos Olimpicos de Barcelona 1992. Civitas, 1993; Las sociedades para la cons-
truccion de obras hidrdulicas, en “El nuevo derecho de aguas : las obras hidrdu-
licas y su financiacion”,. Civitas, 1998

°GIMENO FELIU, JM.: La nueva contratacion piiblica europea y su inci-
dencia en la legislacion espafiola. Civitas, 2006. La obra lleva el expresivo
subtitulo “la necesaria adopcion de una nueva ley de contratos piblicos y pro-
puestas de reforma”.

"HUERGO LORA, A.: El Derecho espafiol de contratos piblicos y el Derecho
Comunitario, REDA num. 126, abril-junio 2005.

*Desde 1995, fecha en que la Ley de Contratos del Estado de 1965 fice susti-

das —no administrativas- de contrataciéon
excede sensiblemente al que se ejecuta a tra-
vés de contratos administrativos.

A esta inversién que se ha produci-
do en la importancia relativa -cualitativa y
cuantitativa- de los contratos de la Adminis-
tracién frente a los contratos de otros sujetos
pertenecientes al sector publico que no son
estrictamente hablando Administraciones
Publicas, ha de afiadirse el cambio de perspec-
tiva que demandan las propias normas comu-
nitarias sobre contratacién publica. Para
éstas, el centro de interés se encuentra no
tanto en el contenido del contrato (como ha
venido sucediendo en la legislacién espafiola,
por ser éste el elemento caracteristico del
contrato administrativo) sino en su prepara-
cién y adjudicacién con el fin de garantizar
que se respetan los principios basicos del
derecho europeo. Y, ademads, este interés se
proyecta sobre una gama de sujetos (“poderes
adjudicadores”) que excede ampliamente el
ambito de los que se califican como Adminis-
traciones Publicas en derecho espariol.

Resultaba necesario, por tanto -y
esta es la clave principal del proyecto-, pasar
de un sistema centrado en el contrato admi-
nistrativo en cuanto esquema contractual
peculiar de las Administraciones Publicas,
distinto del contrato privado, civil o mercan-
til, a un sistema que ponga el acento de regu-
lacién, principalmente, en los procedimientos
de preparacion y adjudicacién de los contra-
tos de toda la variada gama de sujetos que se
entiende forman parte del sector publico®, al
fin de asegurar que todos los contratos finan-
ciados con fondos que, en tltima instancia
tengan un origen publico, estén sometidos a
una disciplina que garantice el cumplimiento
de unos minimos principios de transparencia
y publicidad, y se adjudiquen con objetividad
promoviendo una adecuada concurrencia.

tuida por la Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas, esta disposi-
cion ha tenido que ser modificada en nada menos que dieciséis ocasiones; las
siete reformas efectuadas entre 1995y 1999 (Leyes 9/1996, de 15 de enero, por
la que se adoptan medidas extraordinarias, excepcionales y urgentes en mate-
ria de abastecimientos hidrdulicos como consecuencia de la persistencia de la
sequia; 11/1996, de 27 de diciembre, de Medidas de disciplina presupuestaria;
18/1996, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden
social; 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del
orden social; 50/ 1998, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrati-
vas y del orden social; 46/1998, de 17 de diciembre, sobre introduccion del
euro; y 53/1999, de 28 de diciembre, por la que se modifica la Ley 13/1995,
de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Piiblicas) fueron consoli-
dadas en un Texto Refundido en el ajio 2000 (aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio) que, a su vez, ha sido modificado otras
nueve veces (Leyes 24./2001, de 27 de diciembre, de Medidas fiscales, adminis-
trativas y del orden social; 44./2002, de 22 de noviembre, de Medidas de refor-
ma del sistema financiero; 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales,
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Esta necesidad de superar el para-
digma de la LCAP y construir nuestra legis-
lacién contractual sobre una nueva base habia
sido sefialada ya por cierto sector —minorita-
rio- de la doctrina administrativista (Elisenda
Malaret’, José Marfa Jimeno® o Alejandro
Huergo") y, para un observador avisado, podfa

deducirse de las multiples reformas sufridas
por la LCAP en sus diez anos de vida® sin

conseguir, a pesar de su niimero y de su inci-
dencia y reincidencia en los mismos temas,
ajustarse plenamente al derecho comunitario,
dato de por si revelador de la inadecuacion

El proyecto ha definido
de forma amplia su
ambito de aplicacion y
se ha redactado desde
Su Inicio como una
norma pensada para ser
aplicada a la
contratacion de todos
los sujetos que integran

el sector publico.

estructural de esa ley para dar soporte a la
legislacién de contratos publicos que se nece-
sita en el momento actual.

administrativas y del orden social; 13/2003, de 23 de mayo, Reguladora del
contrato de concesion de obra piblica; 22/2008, de 9 de julio, Concursal;
62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden
soctal; 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha
contra la morosidad en las operaciones comerciales; Real Decreto-Ley 5/2005,
de 14 de marzo, de Reformas urgentes para el impulso de la productividad y
mejora de la contratacion piblica; y Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para el afio 2007). Evidentemente, no todas
estas reformas respondieron a los mismos motivos, ni tuvieron la misma exten-
sion e importancia; pero, ademds de la incorporacion del contrato de concesion
de obra piblica (ley de 23 de mayo de 2008) y de la importante modificacion
de 1999, pueden considerarse sustanciales, aplicando un criterio restrictivo, al
menos las efectuadas por la Ley 13/1996 (que incidié sobre los contratos
excluidos), y las realizadas por la Ley 62/20083, el Real Decreto Ley 5/2005,
y la Ley 42/2006 (en cuanto a la definicion de las entidades sujetas), por afec-
tar a una cuestion bdsica para cualquier ley como es la delimitacion de su dmbi-
to de aplicacion. En particular, el grupo de reformas que han incidido sobre la

El abandono de la categoria del con-
trato administrativo como centro de la norma
se infiere de la delimitacién del objeto de
regulaciéon que se efecttia en el articulo 1 del
proyecto puede percibirse de forma grafica
simplemente contemplando la estructura
legal. El articulo 1 PLCSP distingue como
dos realidades con sustantividad propia y
separada, por una parte, la contrataciéon del
sector ptblico como término referido, en sen-
tido objetivo, a las reglas sobre elementos
estructurales, preparacién y adjudicaciéon de
los contratos y, en sentido subjetivo, a todos
los entes que se consideran forman parte del
sector ptblico a los efectos de la ley y, por
otra parte, el régimen juridico de los contra-
tos administrativos, como normativa especial
aplicable a los efectos y extincién de ciertos
contratos de las Administraciones Publicas.
Por su parte, la estructura de la ley, en linea
con esta disociacién, permite advertir, clara-
mente y con inmediatez, que el contrato
administrativo, los elementos que le confieren
su fisonomia propia y permiten su construc-
cién conceptual como una categoria distinta
del contrato de derecho privado, queda confi-
nado al Libro IV del proyecto, rubricado pre-
cisamente con el titulo de “efectos, cumpli-
miento y extincién de los contratos adminis-
trativos”: el resto del articulado no hace méri-
to para delimitar su aplicabilidad del caracter
administrativo o privado del negocio, sino
unicamente del tipo de entidad que lo celebra,
criterio éste que se erige en el determinante
para marcar diferencias en el régimen juridi-
co de la contratacion.

Ha de advertirse, sin embargo, que
este cambio de enfoque no se plantea en tér-
minos de ruptura con nuestra tradiciéon juri-
dica en la materia. El contrato administrativo
se mantiene como esquema preferente de con-
trataciéon de las Administraciones Publicas y
su regulaciéon de fondo, aunque retocada en
no pocos aspectos, sigue siendo esencialmen-

identificacion de las entidades sometidas a la ley contractual (1999, 2003,
2005 y 2006) es especialmente revelador de los problemas de base de la LCAP:
realizadas para adecuar nuestra norma a las exigencias de las directivas comu-
nitarias en la materia, el aluvion de modificaciones debe interpretarse, mds que
en clave de una actitud reticente del legislador espafiol a cumplir con los reque-
rimientos de aquéllas, como indicador de una auténtica incapacidad estructu-
ral de nuestra norma para ajustarse a los planteamientos del derecho europeo,
precisamente por centrarse en el contrato administrativo y tratar de construir
desde éste la normativa del contrato piiblico.

Administracion Piblica a efectos de la ley, o el uso en el articulo 2.1, en un pri-
mer momento, de cldusulas de tipo enumerativo, basadas en categorias de dere-
cho nacional, para “cerrar” el dmbito de aplicacion de la ley y ajustarlo a las
exigencias europeas. 852.

*(LOPEZ-CONTRERAS GONZALEZ, M. ¥ MESTRE DELGADO, J.
E, Contratos Piblicos: Andlisis de la regulacion en Espafia y discusion de las
principales lineas de mejora, Madrid, 2006).
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te la misma. Lo que viene a aportar el proyec-
to es la conciencia de que la teoria del contra-
to publico no tiene por qué construirse —no
debe, bajo riesgo de incurrir en graves distor-
siones de perspectiva- desde la teorfa del con-
trato administrativo. La coexistencia de
ambos elementos —mantenimiento de la regu-
lacion tradicional del contrato administrativo,
dentro de un nuevo enfoque de la regulacién
del contrato publico- explica que se hayan
podido formular al proyecto criticas que par-
ten —en un mismo autor y de forma un tanto
esquizofrénica- de bases tan dispares como el
caréacter radical y global de la reforma y su
inmovilismo, en el sentido de que incorpora,
intacta, gran parte de la regulacién de la
LCAP sobre los efectos y extincion de los con-
tratos administrativos’. Una reflexién mas
detenida hubiera permitido advertir que ambas
criticas se neutralizan reciprocamente. La
“radicalidad” de la reforma, entendida como
construccién de la ley desde un nuevo plantea-
miento, es perfectamente compatible con la
integraciéon en el mismo del contrato adminis-
trativo; y, en cuanto a la imputacién de inmovi-
lismo, es claro, desde una concepcioén estructu-
ralista de las normas, que los diversos elemen-
tos integrantes de las mismas adquirirdn sig-
nificados distintos dependiendo de su ubica-
cién en el esquema global y de las relaciones
que se establezcan entre ellos: lo que importa
no es tanto el disefio de la pieza sino la funcio-
nalidad que se le asigne en el conjunto.

II.La definicidn
amplia del ambito
subjetivo de aplica-
cién de la norma

En linea con el cambio de plantea-
miento senalado en el epigrafe anterior, el
proyecto ha definido de forma amplia su

"“Definido en el sentido de la Ley General Presupuestaria.

""Ha de recordarse que, en todo caso, estos criterios ya se utilizan en la ley
vigente para definir a un cierto tipo de Administraciones Piiblicas (articulo
1.8) y, desde la LPGE para 2007, en el propio articulo 2.1.

"#Como intents el articulo 2.1 LCAP hasta su modificacion por la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado para 2007. Lo movedizo de los criterios emple-
ados en las directivas de contratacion para definir a los “organismos de dere-
cho piblico” puede comprobarse si se examina la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia que hace aplicacion de los mismos. De acuerdo con ellos, puede suce-
der que, sin variar su configuracion institucional y su régimen juridico, un

ambito de aplicacién y se ha redactado
desde su inicio como una norma pensada
para ser aplicada a la contratacién de todos
los sujetos que integran el sector publico,
entendido éste en forma particularmente
amplia como mas abajo se expondra, sin
recurrir a cldusulas genéricas de remisién
del estilo de la contenida en el articulo 2.1
LCAP. De esta forma, las peculiaridades de
la contratacién de cada una de las categori-
as de sujetos sometidas a sus previsiones
son objeto de consideracién directa y pun-
tual por la norma, ganandose en precisién
aplicativa en la medida en que los destinata-
rios de los diferentes grupos de preceptos
estdn clara y univocamente identificados en
todos los casos. Ha de advertirse, sin embar-
go, que este principio de tratar paritaria-
mente la contratacién de los distintos entes
sometidos a la ley opera tnicamente en el
plano de la técnica de regulacién y no se
extiende al contenido de su régimen juridi-
co que no es —no puede ser-, homogéneo.

La delimitacién del dmbito subje-
tivo se aborda en el articulo 3. EIl precepto
recoge en su apartado 1 la enumeracién
general de las entidades que se consideran
incluidas en el sector publico a los efectos
de la ley, mientras que los apartados 2 y 3
tienen por finalidad singularizar, dentro de
aquélla, dos categorias especificas de suje-
tos, con relevancia a efectos de la regula-
cién de su contratacion: el apartado 2 iden-
tifica las entidades a las que se considera
Administraciones Publicas y el apartado 8 a
las que se conceptiia como poderes adjudi-
cadores.

La enumeracién general de entida-
des sujetas del apartado 1 tiene en cuenta,
por una parte, la necesidad de que la norma
extienda su aplicabilidad a todos los sujetos
afectados por las directivas comunitarias y,
por otra, la conveniencia, fundamentada en
una decisién interna, de no dejar entidades
del sector publico' exentas de regulacion.

determinado organismo tenga durante un ejercicio presupuestario la considera-
cton de “organismo de derecho piiblico” y perderla al siguiente, dependiendo de
la fuente de su financiacion mayoritaria; la aplicacion de las directivas en este
caso requiere, como ha sefialado el Tribunal, un juicio estimativo ex ante, al
comenzar el ejercicio, sobre el origen y montante de los ingresos que se espera
obtener (sentencia  3.10.2000, asunto C-380/98, Universidad Cambridge c.
HM Treasury). También la interpretacion del concepto de “necesidades de inte-
rés general que no tengan cardcter industrial o mercantil” ha dado lugar a pin-
torescas construcciones jurisprudenciales (ver, por ejemplo, la sentencia de 10 de
mayo de 2001, asuntos C-223/99 y C-260/99, Afgom Srl/Excelsior Snc di
Pedrotti Bruna & C. ¢. Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano), de
complicada extrapolacion a otros supuestos.
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Para cumplir estas directrices, el
articulo 3.1 recoge en sus letras a) a g) las
entidades que, de acuerdo con una determina-
cién de politica legislativa interna y auténo-
ma, se considera conveniente que se sujeten a
la legislacién de contratos publicos en todo
caso, al tiempo que asegura, a través de su
letra h), que nunca se produzca el efecto de
que, por omisién de cita, queden exceptuadas
de la aplicacién de las normas de la ley suje-

tos que deban someterse a las prescripciones
de la directiva.

La configuracién de las letras a) a g)
se basa en la delimitaciéon del sector puablico
que efecttia el articulo 2.1 de la Ley General
Presupuestaria, con las pertinentes adapta-
ciones de redaccién para permitir la extrapo-
lacién de sus distintas categorias a los niveles
autonémico y local, y la inclusién de una
mencién expresa a las Agencias Estatales,
Universidades Ptblicas y “reguladores inde-
pendientes”, con el fin de despejar posibles
dudas. Sobre esta base, se han adicionado las
cldusulas de cierre de las letras h) e i), trans-
critas casi literalmente de la directiva
2004/18, con el fin de garantizar que, en todo
caso, el ambito de aplicacién de la ley se
corresponda con el de las directivas comuni-
tarias. La utilizacién de esta férmula'', a
pesar de que supone la introduccién de un
cierto factor de indefinicién debido al caracter
abierto o indeterminado de los criterios utili-
zados por las directivas de contratacién para
definir a los “organismos de derecho piblico”
en cuanto poderes adjudicadores’, era inevi-
table para asegurar el ajuste con las normas
europeas, dada la imposibilidad conceptual de
“traducir” con total precisién la definiciéon
comunitaria a categorfas concretas de dere-
cho interno mediante una enumeracién de
entidades que respondan a esas caracteristi-
cas', imposibilidad acreditada durante el
largo contencioso que, sobre este particular,
se ha mantenido con las instancias comunita-
rias y que ha obligado a sucesivas modifica-
ciones del articulo 2.1 LCAP."*

En términos simples, el concepto de
sector publico que consagra el articulo 3
PLCSP es un concepto propio y peculiar de la

9 Seria posible una enumeracion inclusiva de cardcter no exhaustivo, sefialan-
do las entidades que reinen en todo caso las caracteristicas relevantes, pero
nunca una que tuviese cardcter taxativo, debido a la_forma en que se enuncian
esos criterios y la interpretacion que les ha dado el Tribunal de Justicia (ver
nota 12).

"Han modificado este apartado la Ley 62/2003, el Real Decreto Ley 5/2005,

legislacién de contratos, que se ha construido
superponiendo al concepto de sector pablico
establecido por la Ley General Presupuesta-
ria la definicién comunitaria de los “organis-
mos de derecho publico”.

Ha de insistirse en que el grado de
sumisién a la ley proyectada no es homogéneo
para todos los sujetos incluidos en el sector
publico. Dentro del conjunto de entidades que

El grado de sumision a
la ley no es homogéneo
para todos los sujetos
incluidos en el sector
publico, sino que existen
tres categorias que se
corresponden con tres
niveles de aplicacion de
la norma:
Administraciones
Publicas, poderes
adjudicadores que no
son Administraciones y
entes del sector publico
que no son poderes
adjudicadores.

y la Ley 42/2006. El proyecto de Ley de Contratos del Sector Piiblico vol-
verd a incidir sobre esta cuestion, al establecer mecanismos de conexion entre
una y otra norma (disposicion transitoria séptima en relacion con la disposi-
cion final undécima) que tienen por finalidad permitir que durante el plazo
de vacatio de la nueva ley, la LCAP se aplique teniendo en cuenta la delimi-
tacién de acuerdo con las delimitaciones definiciones en el periodo que media
entre la publicacion.
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lo conforman, es necesario distinguir tres
categorfas que se corresponden con tres nive-
les de aplicacién de la norma: Administracio-
nes Publicas, poderes adjudicadores que no son
Administraciones; y entes del sector publico
que no son poderes adjudicadores. La configu-
racién de estos tres regimenes de contratacién
responde a las siguientes caracteristicas:

- Administraciones Publicas. Se
definen en el apartado 2 del articulo 3, toman-
do como referencia la caracterizacion del
“sector publico administrativo” contenida en
el articulo 3.1 LGP, aunque se excluyen del
concepto a las entidades puablicas empresaria-
les y organismos andlogos autonémicos y
locales. Las Administraciones Publicas cons-
tituyen el nicleo de sujetos al que se aplica
con mayor intensidad la ley en cuanto a las
normas que rigen la preparacién y adjudica-
ci6n de sus contratos; adicionalmente, sélo
los contratos que celebre una Administracién
pueden tener cardcter administrativo (articu-
lo 20.1).

- Poderes adjudicadores que no tie-
nen el cardcter de Administracién Publica.
Los poderes adjudicadores (término de nuevo
cufio en nuestro derecho, tomado de las nor-
mas comunitarias, y que se introdujo en el
proyecto atendiendo a una sugerencia del
Consejo de Estado para simplificar las refe-
rencias a esta categoria) se definen en el arti-
culo 8.3. Ademds de las Administraciones
Publicas (letra a), tienen este caracter los res-
tantes entes del sector publico que retnen las
condiciones establecidas por la directiva
2004/18 (letras b) y c). Una vez mds, ha sido

4 efectos de visualizar como opera la delimitacion subjetiva del articulo 3,
puede ser ilustrativo reproducir el andlisis de casos que se remitié a la Comi-
sion Europea para explicar como se prevé que se aplique. Denominando régi-
men 1 al establecido para las Administraciones Piblicas, régimen 2 al previsto
para los poderes adjudicadores que no son Administraciones Piblicas, y régi-
men 3 al aplicable a las entidades del sector piblico que no son poderes adjudi-
cadores, se examinaban los siguientes supuestos que suscitaban dudas al 6rga-
no comunitario:

Sociedad mercantil en la que la participacion del Estado en su capi-
tal es superior al 50 por 100:

- Estd en todo caso sometida a la LCSP en virtud del articulo 3.1.d)

- Seria considerada a efectos de la ley poder adjudicador si cumple las condi-
ciones establecidas en el articulo 3.3.b), aplicindosele el que antes hemos deno-
minado régimen 2.

- En caso contrario, estaria sometida al régimen 3.

Sociedad mercantil en la que la participacion del Estado es inferior
al 50 por 100

- Estaria sometida a la LCSP sélo si cumple las condiciones del articulo 3.1.h).
- En ese caso, seria considerada poder adjudicador de acuerdo con el articulo
3.8.0), aplicindosele el régimen 2.

Mutua de Accidentes de Trabajo

- Estd en todo caso sometida a la LCSP (articulo 3.1.)

- A efectos de la ley tendria el cardcter de poder adjudicador si se considera que
cumple las condiciones establecidas en el articulo 3.3.b), aplicindosele el que
antes hemos denominado régimen 2.

- 83, por el contrario, se entiende que no reine los requisitos del articulo 3.8b),
estaria sometida al régimen 3.

necesario reproducir la definicién comunitaria
en sus términos literales, ante la imposibilidad
de efectuar una interpretacién legal que preci-
se las entidades que cumplen esos criterios.
Aunque la formulacién de la letra b) es casi
idéntica a la de la letra h) del apartado 1, la
cldusula del apartado 3 incluye, obviamente,
un mayor nimero de sujetos que en el aparta-
do 1.h) porque, en aquél, el caracter residual
de la referencia no opera en relacién con todas
las entidades enumeradas en las letras a) a g)
de éste, sino sélo en relacién con las que ten-
gan el caracter de Administraciones Publicas
conforme al apartado 2. Ademas de por las
normas del libro I aplicables a todos los con-
tratos del sector publico, los entes integrantes
de esta categoria se rigen por unas reglas bas-
tante préoximas a las de las Administraciones
Publicas en la preparacién y adjudicacién de
contratos sujetos a la directiva 2004/18 (cfr.
articulos 121, 173 y 174), y por unas normas
con un menor nivel de exigencia en los restan-
tes contratos (artfculo 175).

- Restantes entes del sector puablico.
Esta tltima categoria se define por exclusiéon
respecto de las anteriores, estando integrada
por los sujetos que no tienen la condicién de
Administraciones Publicas ni la de poderes
adjudicadores: son, en definitiva, los entes
que, estando incluidos en el dmbito del articu-
lo 3.1, no se encuentran mencionados en el
apartado 3 (y, por remisién de éste, tampoco
en el 2). Ademds de las normas del libro I
aplicables a todos los contratos del sector
publico, estos sujetos deben observar unas
directrices minimas para la adjudicacién de
los contratos que pretendan celebrar (articu-

Fundacion privada

- Estd sometida a la LCSP sélo si cumple las condiciones del articulo 3.1.1h).
- En ese caso, seria considerada poder adjudicador por aplicacion del 3.8.b),
aplicandosele el régimen 2.

Universidades Publicas

- Estdn en todo caso sometidas a la LCSP (articulo 3.1.c)

- Seria considerada siempre, a efectos de la ley, poder adjudicador independien-
temente de que cumpla o no los requisitos de la directiva 2004/ 18 para ser con-
siderada organismo de derecho piiblico, aplicindosele el que antes hemos deno-
minado régimen 1 (articulo 8.8.a) en relacion con el 8.2.c).

Como puede advertirse, la piedra de toque del sistema es la interpretacion de los
criterios establecidos en las letras h) del apartado 1y b) del apartado 3 del arti-
culo 3, tarea que debe efectuar el aplicador de la norma (6rgano de contrata-
cién, drgano de control financiero, 6rgano judicial)

1A mi juicio, ha influido decisivamente en esta apreciacion, derivada no solo
de la nueva sistemdtica sino también del nuevo enfoque, la tendencia -perfec-
tamente comprensible, por otra parte-, a “leer” el PLCSP desde el esquema
conceptual propio de la LCAP, actitud que no puede sino generar dificultades
insuperables de comprension, al tratarse de normas que parten de principio muy
diferentes, como se ha expuesto anteriormente. En todo caso, este problema -muy
extendido cuando se hicieron piblicas las primeras versiones del anteproyecto-,
parece haber ido minimizdndose a medida que los operadores juridicos han ido
adquiriendo consciencia de los diferentes presupuestos de que parte la nueva
regulacion, asi como cierta_familiaridad con su sistemdtica.
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lo 176), no estableciéndose normas especiales
en cuanto a su preparaciéon'’.

IH La ordenacion de
una materia com-
pleja: la estructura
del proyecto de ley
de contratos del
sector publico

Probablemente sea éste el proyecto
normativo sobre cuya estructura se haya
escrito -y discutido- mas en los tltimos tiem-
pos, distrayendo energfas que hubieran podido
emplearse con mayor provecho en la depura-
cién de otros extremos de la norma. El cam-
bio de planteamiento o enfoque a que antes se
ha hecho referencia ha repercutido -como no
podia ser de otra forma- en la sistemdtica de la
disposicién que, para algunos (sobre todo para
los que llevan ya cierto tiempo aplicando la ley
vigente), ha pasado a ser de mas dificil com-
prensién'®. Vaya por delante mi opinién de que
este tipo de criticas han de tomarse a beneficio
de inventario en los primeros momentos de
andadura de una nueva norma: se producen
siempre que una disposicién de cierta madu-
rez e importancia en el ordenamiento es susti-
tuida por otra que altera (en mayor o menor
medida) la numeracién y/o el orden de los
articulos (obligando, por tanto, a una nueva
lectura completa), y responden en gran medi-
da a la incomodidad que supone tener que rea-
justar las referencias mentales. Como en otras
ocasiones, las criticas a la estructura del pro-
yecto han ido decreciendo en intensidad a
medida que los lectores se han ido acostum-
brando al nuevo esquema.

Durante los primeros meses que
siguieron a la presentacién del anteproyecto,
una subitamente descubierta “notoria perfec-
cién técnica” de la LCAP se utiliz6é como ele-
mento para minusvalorar el texto propuesto
por el Ministerio de Economia y Hacienda.
No es procedente entrar en el analisis de la

""HUERGO LORA, A: op. cit.

"“TORNOS MAS, J.: Comentario a los capitulos I, I y II del titulo I LCAP
en el libro colectivo Comentario a la Ley de Contratos de las Administraciones

Piiblicas, dirigido por GOMEZ-FERRER MORANT, 2° ed. Civitas, 2004.

estructura de la LCAP, pero st ha de recordar-
se que los multiples problemas de sistematica
que tiene esta norma han sido destacados por
diversos autores (asi, Alejandro Huergo'’, en
relacién con la general confusién que reina en
el libro I y lo artificioso que resulta llevar
algunas regulaciones —por ejemplo, la de los
supuestos en que procede aplicar el procedi-
miento negociado- al libro II, con el resulta-
do de triplicar preceptos de idéntico conteni-
do; o Tornos Mas'®, en relacién con el totum
revolutum que se pone en el titulo III del
libro I bajo la expresiva ribrica “de las actua-
ciones relativas a la contratacién”"’), pudien-
do aqui anadirse que el criterio de estructura-
cién en una parte general y una parte especial
no siempre se mantiene con la necesaria cohe-
rencia (por ejemplo, las normas sobre solven-
cia técnica y profesional requerida para los
diferentes contratos hubieran debido llevarse
al lugar correspondiente dentro del libro II),
al margen de que puede producir resultados
no deseados debido a su construccién desde la
perspectiva del contrato administrativo (por
ejemplo, en cuanto a la tipificacién de los con-
tratos regulados: siendo rigurosos, ninguna
norma ampara la operacién —que se realiza
con toda normalidad en la practica aplicativa
de la ley- de calificar a los contratos privados
a que se refiere el articulo 2 conforme a la
tipos definidos para los contratos administra-
tivos en el libro II).

Es cierto que el PLCSP es mas com-
plejo que la LCAP, en el sentido de que obliga
a tener en cuenta una multiplicidad de para-
metros para obtener una visién completa de
la regulacién. Pero ésta es una caracteristica
que viene condicionada por la propia materia
regulada: la complejidad de la norma proyec-
tada obedece a la complejidad de la contrata-
cién publica en el momento actual. La LCAP
ofrece un panorama de la contratacién publi-
ca mas simple, pero esa simplicidad es artifi-
cial y no responde a la realidad de los hechos
en la medida en que se obtiene prescindiendo
de los multiples matices que aquélla presenta
en el seno de un sector publico extenso y mul-
tiforme. E1 PLCSP no ha intentado obviar la
complejidad de la materia contractual sino
que, asumiéndola, ha optado por generar ins-
trumentos conceptuales que permitan una
gestién ordenada de la misma. En consonan-

""La expresividad de la ritbrica se refiere a su capacidad para advertir clara-
mente de la heterogeneidad del contenido del titulo: no hay intencién irénica en
la expresion.
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cia, a la hora de estructurar el proyecto se
tuvo que ponderar la incidencia de mdaltiples
niveles de analisis en gran medida entrecru-
zados:

En primer término, el ambito de
aplicacién subjetivo de la norma, con los tres

niveles de intensidad de regulacién a que
antes se ha hecho referencia.

En segundo lugar, el sometimiento
de ciertos contratos a las normas comunita-
rias. Y al contrario - lo recordaré atn corrien-
do el riesgo de ser tachado de simple-, la posi-
bilidad de que en otros contratos distintos se
adopten regulaciones que no se ajusten plena-
mente a esas directrices. Sobre esta cuestién
volveré mas adelante.

Como tercer elemento que contri-
buye a la complejidad conceptual de la norma,
sigue operativa -aunque con un cardcter
menos central que en el pasado-, la distincién
clésica entre contratos administrativos y con-
tratos privados.

Y finalmente, en relacién estrecha
con las cuestiones anteriores, el problema
fundamental de los &dmbitos materiales
regulados (los “contenidos”), partiendo de
que era necesario adicionar a la tradicional
dicotomia “regulacién de la preparacién y
adjudicacién de los contratos/ regulacién
de sus efectos y extincién” un tercer térmi-
no, que sustantivase la “regulacién de los
elementos estructurales del contrato”
hasta este momento analizados, fundamen-
talmente, en conexién con el contrato
administrativo.

El abandono del contrato de la
Administracién como base regulatoria, y la
necesidad de tener en cuenta esos diversos
planos de la realidad contractual han obliga-
do a construir el proyecto con arreglo a una
arquitectura normativa distinta de la seguida
hasta ahora en las leyes de contratos, que
habian venido basdndose en los tipos contrac-
tuales particulares, de forma exclusiva (LCE)
o con el eventual aditamento de una parte
general de discutible configuracién y caracter
un tanto anacrénico (LCAP).

*°Al estilo del titulo 111 del libro I LCAP.

*'El sistema LCAP, ademds, no da informacion sobre la integridad de la regu-
lacion encontrada en uno u otro libro, problema especialmente acusado en lo que
se refiere a los efectos y extincion de los contratos administrativos. Ello obliga
a realizar siempre una doble consulta (en el libro I'y en el libro II) ad cautelam:

Asi, la ordenacién sistematica del
PLCSP se ha efectuado alrededor de un titulo
preliminar, en el que se recogen las disposi-
clones generales que enmarcan la regulacién
ulterior, definiendo las categorias y conceptos
bésicos en que se asienta (dmbito objetivo y
subjetivo, tipos contractuales, contratos
“sujetos a regulacién armonizada”, y contra-
tos administrativos vs. contratos privados), y
cinco libros dedicados a regular las siguientes
materias:

La “Configuracién general de la contrata-
cién del sector publico y elementos estructu-
rales de los contratos” (Libro I).

La “Preparacién de los contratos” (Libro II).

La “Adjudicacion de los contratos” (Libro III).

Los “Efectos, cumplimiento y extincién de
los contratos administrativos” (Libro IV).

La “Organizacién administrativa para la
gestién de la contratacién” (Libro V).

Los libros II y III se ordenan inter-
namente con arreglo a un segundo criterio
que atiende al tipo de sujeto que celebra el
contrato. Ademas, la regulacién del libro II
relativa a la preparacién de los contratos de
las Administraciones Publicas y la del libro
IV distinguen entre unas “normas generales”
y unas “normas especiales” aplicables a cada
contrato administrativo tipico.

Como caracteristicas de la nueva
divisién que explican la opcién adoptada pue-
den senalarse, siguiendo a la memoria justifi-
cativa del proyecto, las siguientes :

- Con respecto a la LCAP, el conte-
nido de cada una de las divisiones primarias
(libros) es mas homogéneo, lo cual tiene un
inmediato reflejo en las denominaciones o
ribricas de esas divisiones, que en el proyec-
to son mds expresivas y reflejan mejor su
contenido: la localizacién de la norma aplica-
ble se ve asi notoriamente facilitada (compa-
rense las rabricas “de los contratos de las
Administraciones Publicas en general”
—LCAP-, que obliga necesariamente a descen-
der a un nivel de ordenacién inferior para
encontrar lo que se busca, con “adjudicacién
de los contratos” —PLCSP-).

nada garantiza que, localizada una directriz genérica en la parte general, no
exista una precision en la parte especial y viceversa; en el PLCSP, y sin preten-
der que sirva de precedente para nuestro ordenamiento, es bastante probable que
todas las disposiciones que afectan a una determinada cuestion estén dentro de
la division sistemdtica que lleve la correspondiente ribrica.
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- Ese mismo criterio de bisqueda de
la méxima homogeneidad se ha seguido en las
divisiones inferiores, evitando la creacién de
“cajones de sastre”™’.

- Se elimina la necesidad de integrar
con referencias sistemdticamente muy distan-
tes las normas relativas a una determinada
actuacién preparatoria o a un determinado
efecto del contrato: los preceptos reguladores
de una determinada materia se han agrupado
sistemdticamente en un mismo libro, mientras
que en la LCAP ha de acudirse en primer tér-
mino a las disposiciones generales del libro I y
después a las particulares del libro I1*'.

- Por dltimo, el desarrollo de la
ordenaciéon legal sigue una secuencia mds
acorde con el desenvolvimiento del contrato
publico, desde su preparacién hasta su extin-
cién, y se ajusta mas a la cadencia en que se
desarrolla su gestién™.

IV La adecuacion al
derecho comunitario

Una de las finalidades primordiales
del PLCSP es la de adecuar nuestra legisla-
cién a los requerimientos del derecho comu-
nitario. En este sentido, resultaba necesario
transponer la tltima directiva comunitaria de
contratos publicos®, pero también estaba
pendiente de realizar el pleno ajuste de la
legislacién nacional a la directiva de recursos
en materia de contrataciéon®”’*’ que, ademas, se
encuentra en pleno proceso de revisién.

Al margen de las modificaciones
sustantivas y procedimentales exigidas por la
transposicién, que serdn expuestas sucinta-
mente mas abajo, interesa destacar aqui que el
ajuste al derecho comunitario se ha realizado
desde los siguientes presupuestos generales:

“El Consejo de Estado sugirié una estructura basada en los sujetos contratan-
tes: un libro dedicado a los contratos de las Administraciones Piiblicas, otro a
los poderes adjudicadores que no son Administraciones Piblicas y uno final
para los restantes entes del sector piblico (no se pronunciaba sobre la ubicacion
que recibirian en este esquema los contratos subvencionados). Ademds de la
notable disparidad en la extension de los diferentes libros, esta ordenacion plan-
teaba el problema de multiplicar exponencialmente las remisiones y las repro-
ducciones parciales de articulos.

“Directiva 2004/18, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo
de 2004, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de los con-

tratos piiblicos de obras, de suministros y de servicios.

“'Directiva 89/665/CEE, de 21 de diciembre de 1989, modificada por la

1. En primer término, la necesidad
de articular un mecanismo que permita iden-
tificar de forma sencilla y precisa el &mbito de
contratacién sujeto a las directivas europeas
para garantizar, en sentido positivo, que los
contratos incluidos en el mismo cumplan con
sus prescripciones y permitir, en sentido
negativo, que los contratos que se encuentran
fuera de ese circulo se rijan, eventualmente,
por reglas distintas. A esta finalidad sirve la
acufiacién de la categorfa de los “contratos
sujetos a regulacién armonizada”.

Una de las finalidades
primordiales de la
norma es la adaptacion
a los requerimientos del
derecho comunitario.
Para ello lleva a cabo la
transposicion de la
ultima directiva
comunitaria de
contratos publicos y
ajusta la legislacion
nacional a la directiva
de recursos en materia
de contratacion.

Directiva 92/50/CEE, de 18 de junio de 1992

“El Tribunal de Justicia ya tuvo ocasién de analizar la conformidad de la
LCAP con la directiva de recursos en la sentencia de 15 de mayo de 2008, en
cuanto al dmbito subjetivo del recurso y la conexion de las medidas provisiona-
les con la interposicion de un recurso administrativo, resolviendo en sentido
condenatorio, y a la recurribilidad de los actos de tramite, resolviendo en sen-
tido absolutorio. A finales de octubre de 2006, la Comision presenté una nueva
demanda ante el Tribunal cuestionando el régimen de recursos previsto en la
LCAP por no prever un plazo obligatorio para que el poder adjudicador noti-
Jique la adjudicacion a todos los licitadores, no establecer un plazo de espera
entre la adjudicacion y la celebracion del contrato, y permitir que un contrato
anulado continile produciendo efectos juridicos.

*Comunicacion 2006/C 179/02
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El concepto se construye a partir de
los contratos que, por razén de su objeto
(obras, servicios, suministros, concesién de
obras publicas), entidad que los celebra (pode-
res adjudicadores) y cuantia (que debe supe-
rar los umbrales marcados en la directiva)
estan sujetos a las normas comunitarias, aun-
que es matizado por el PLCSP. En minoracién
respecto de la directiva, el concepto no inclu-
ye en el proyecto los contratos de servicios de
las categorfas 17 a 27 del anexo II, a los que
la disposicién comunitaria declara aplicables
s6lo las normas sobre establecimiento de
prescripciones técnicas y publicidad de las
adjudicaciones —y estas tltimas sélo si se asu-
men voluntariamente por el poder adjudica-
dor-; ademads, segiin sefala la Comunicacién
Interpretativa de la Comisién sobre el Dere-
cho comunitario aplicable en la adjudicacién
de contratos no cubiertos o sélo parcialmen-
te cubiertos por las Directivas sobre contrata-
cién publica, estan sujetos a la directiva
89/665, de recursos; por ello, se ha considera-
do preferible dejarlos fuera de la categorfa de
“contratos sujetos a regulacién armonizada”
y establecer su sometimiento a las mismas
reglas que éstos en los lugares pertinentes de
la ley (articulos 87, 88, 104.1 y 138.3). En
sentido opuesto, se califican como contratos
sujetos a regulaciéon armonizada, en todo
caso, a los contratos de colaboracién entre el
sector publico y el sector privado, no contem-
plados en la directiva, en atencién a su com-
plejidad, cuantia, y peculiar configuracién.

En general, el régimen de los “con-
tratos sujetos a regulacién armonizada” y el
de los que no tienen este caricter se encuen-
tra equiparado en el caso de los celebrados
por Administraciones Publicas: siguiendo los
antecedentes legislativos, las prescripciones
que tienen su origen en determinaciones del
derecho comunitario se integran con las nor-
mas que tienen un origen “interno” y se apli-
can en bloque -con la excepcién de las normas
sobre publicidad en el DOUE- a la totalidad
de contratos de estas entidades. Unicamente

“"Uh ejemplo claro puede encontrarse en el mantenimiento de los términos
“subasta” y “concurso” en la LCAP. Un primer andlisis puede llevar a pensar
que dichas denominaciones, historicamente utilizados en nuestro derecho, son
alternativas aceptables para incorporar los conceptos comunitarios de “adjudi-
cacion al precio mds bajo” o “adjudicacion a la oferta econdmicamente mds
ventajosa”. Pero su conservacion ha introducido cierta confusion en la regula-
ciony, ademds, la ha situado extramuros de las directrices comunitarias: en pri-
mer lugar, obliga a distinguir —con una gran dosis de artificiosidad- entre
“procedimientos de adjudicacion” (abierto, restringido y negociado)y “formas
de adjudicacion” (subasta y concurso); en segundo lugar, la LCAP regula la
secuencia de tramites (el procedimiento, en definitiva) tomando como eje de
regulacion las “formas de adjudicacion” lo cual supone, ademds de una incon-
sistencia interna, un claro cambio de perspectiva respecto de las normas comu-

se hace uso de la distincién para limitar a los
“contratos sujetos a regulacién armonizada”
el ambito del recurso especial en materia de
contratacién (articulo 87.1 PLCSP) y del
régimen de medidas cautelares (articulo 38.1
PLCSP), y para suavizar, en relacién con los
que no tienen ese caracter, las exigencias pro-
cedimentales que impone la Directiva
2004/18 para la conclusién de contratos den-
tro del esquema de los acuerdos marco o en el
seno de un sistema dindmico de contratacién
(cfr. articulos 182.4.a) y 186.2), al considerar
que confieren una rigidez a estas figuras
(especialmente a los sistemas dindmicos) que
puede mermar su utilidad como instrumentos
de racionalizacién de la contratacion.

Sin embargo, la categorfa tiene
mayor relevancia para la ordenacién de la
contratacién de los poderes adjudicadores que
no tienen la consideracién de Administracio-
nes Publicas. Para éstos, el que el contrato se
considere “sujeto a regulacién armonizada o
no” determina diferencias radicales de régi-
men juridico , como antes se ha expuesto.

2. En segundo lugar, la incorpora-
ci6n del derecho comunitario se ha realizado,
en gran medida, respetando la terminologfa de
las directivas, atin cuando ello haya supuesto
tener que prescindir de denominaciones de
gran raigambre en nuestro ordenamiento. Se
Incorporan as{ términos como el de “poder
adjudicador” o adjudicacién a la “oferta econé-
micamente mas ventajosa”, “perfil del contra-
tante”, etc y desaparecen denominaciones tra-
dicionales como las de “subasta” o “concurso” u
“ofertas temerarias”. En muchos casos, el man-
tenimiento de las etiquetas clasicas respon-
diendo al prurito de defender la tradicién, no
ha hecho mas que enturbiar la regulacién y
situarla en perspectivas claramente erréneas®’.
La adopcién de la terminologfa comunitaria,
ademas de permitir una mayor claridad en la
construccién de la regulacién al no exigir una
forzada coexistencia de términos y conceptos
de origen dispar, facilitara la interoperabilidad

nitarias —esto se observa con claridad en el lenguaje de la préctica de la contra-
tacion: nadie habla de procedimiento abierto o restringido adjudicado por
subasta o concurso (perspectiva de las directivas), sino de subasta o concurso
abiertos o restringidos (perspectiva LCAP), sustantivando lo que en la directi-
va es adjetivo y adjetivando lo que en la directiva es sustantivo-; en tercer lugar,
el negociado, a pesar de ser calificado de “procedimiento” (articulo 738 LCAP),
se regula, en realidad, en contraposicion a la subasta y concurso (articulo 75
LCAP) que se consideran formas de adjudicacion solo aplicables a los procedi-
mientos abiertos y restringidos: el escamoteo parece inocente, pero tiene como
efecto el establecer (en contravencion clara de la directiva) que las adjudicacio-
nes en los procedimientos negociados no tienen por qué efectuarse utilizando
criterios objetivos (solo el precio, o la proposicion mds ventajosa de acuerdo con
una multiplicidad de parimetros).
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con otros sistemas de contratacién en el con-
texto europeo.

3. Por altimo, en el plano de la téc-
nica normativa, el proyecto ha optado por
transponer las regulaciones comunitarias con
la maxima fidelidad al tenor literal de las direc-
tivas. Esta directriz se ha observado, por ejem-
plo, en la regulacion de los entes sujetos (pode-
res adjudicadores), en la caracterizacién de los
tipos contractuales (obras, servicios y conce-
si6n de obras publicas) y, especialmente, en la
regulacién de las instituciones que constituyen
novedades de la directiva 2004/18 (procedi-
miento de didlogo competitivo; subasta elec-
trénica; procedimientos para la racionalizacién
de la contratacion: acuerdos marco, sistemas
dindmicos de contratacién, y centrales de com-
pras; uso de medios electrénicos; condiciones
especiales de ejecucion del contrato basadas en
consideraciones de tipo social o medioambien-
tal; forma de establecer las prescripciones téc-
nicas, etc.). La decisién, a pesar de haber impli-
cado la recepcién de algunas locuciones de difi-
cil lectura -y problemitica inteleccién en oca-
siones-, parece prudente ante supuestos en los
que se carece de directrices sélidas y univocas
que permitan fijar el sentido exacto de ciertas
expresiones dudosas o novedosas, o en los que
los términos manejados por las directivas de
contratacién estan mediatizados de forma par-
ticularmente intensa por la interpretacién que
puedan efectuar las instancias comunitarias
por construirse sobre la base de conceptos juri-
dicos indeterminados que deben ser objeto de
lo que el Tribunal de Justicia denomina una
interpretacién “auténoma y uniforme” desde el
derecho europeo.

ANEXO: PRINCIPALES
NOVEDADES DEL
PLCSP

TITULO PRELIMINAR

A) Ambito de aplicacién: Contratos
excluidos

El articulo 4 PLCSP sigue, en line-
as generales, la delimitacién de supuestos
excluidos del articulo 8 LCAP, con las

siguientes novedades:

La letra m) precisa la exclusién de
los casos en los que la entidad del sector
publico es la que realiza la prestacién objeto
del contrato, salvo que proceda la aplicacion
de la ley por ser el receptor de los mismos una
entidad sujeta.

La letra n) recoge, con una redac-
cién més ajustada a la doctrina sentada por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, la exclusién de las contrataciones
“in house”, ya incorporado a la LCAP por el
Real Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo. La
regulacion del régimen “in house” se comple-
ta en el articulo 24.6, que tiene en cuenta la
reciente sentencia del Tribunal de 19 de abril
de 2007 sobre el régimen de TRAGSA.

La letra o), excluye del ambito de la
ley los negocios regulados en la legislacién
patrimonial. Frente a la norma vigente, se
considera preferible extraerlos por completo
de la legislacion de contratos —salvo la posible
utilizacién de los principios de la ley para
resolver las dudas y lagunas que pudieran
presentarse: articulo 4.2- considerando que la
nueva Ley del Patrimonio de las Administra-
ciones Publicas contiene una regulaciéon de
los mismos mucho mds extensa que la Ley del
Patrimonio del Estado y que se considera
suficiente.

La letra q) excluye determinados
contratos de servicios o suministros necesa-
rios para la ejecucién de proyectos de investi-
gacién, desarrollo e innovacién tecnolégica o
servicios técnicos por los Organismos Publi-
cos de Investigacién estatales y organismos
similares de las Comunidades Auténomas.

B) Tipologia de los contratos
1. Tipos contractuales

Los articulos 5 a 12 se ocupan de la
calificacion de los contratos del sector piblico,
siendo ésta una regulacién necesaria por cuan-
to las caracterizaciones de la legislacién civil y
mercantil no son trasladables de forma directa
a los tipos contractuales regulados en la ley.

a) Los contratos de obras, concesién
de obras publicas y suministro se definen en la
misma forma que en el derecho comunitario.
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Para integrar la definicién de los
contratos de ejecucién de obras ha sido nece-
sario incorporar al texto de la ley un anexo
(el I) que incorpora el paralelo de la directiva
2004/ 18.

La nueva definicién de la concesién
de obra publica supone la exclusién de su
ambito, en linea con la legislaciéon comunita-
ria, de aquellos supuestos en que el contrato
tiene por exclusivo objeto la atribucién de la
explotacién de la obra, sin exigir su construc-
cién. Se considera que la regulacién de estas
relaciones juridicas tienen un mejor encaje en
la legislacion de bienes publicos.

b) Para los contratos de servicios,
caracterizados en la directiva por referencia a
una lista de categorfas (que ha sido traslada-
da al anexo II de la ley) ha sido necesario dar
una definicién general, sin precedente en la
LCAP -que sigue un sistema enumerativo- ni
en la propia directiva, que permita restringir
el juego potencialmente ilimitado de la tltima
de las categorfas recogidas en el anexo
(“otros”). Por otra parte, esta categoria englo-
ba, como en la norma comunitaria, los contra-
tos de consultorfa y asistencia, que dejan de
considerarse como una categoria separada.

¢) De acuerdo con el mandato con-
ferido al Ministerio de IEconomia y Hacienda
por el apartado cuadragésimo cuarto del
Acuerdo del Consejo de Ministros, de 25 de
tebrero de 2005, por el que se adoptan man-
datos para poner en marcha medidas de
impulso a la productividad, se define el con-
trato de colaboracién entre el sector publico y
el sector privado como nuevo contrato tipico
cuyo régimen juridico se recoge en los articu-
los 119 a 121, en cuanto a su preparacion,
164.3, en cuanto al procedimiento para su
adjudicacién, y 289 y 290, en cuanto a sus
efectos y extincién.

d) En lo relativo al régimen de los
contratos mixtos, han de hacerse las siguien-
tes consideraciones:

- De acuerdo con un principio impli-
cito en la Directiva (articulo 1.2.c) y d), y arti-
culo 22), se acoge la teoria de la absorcién,
dando prevalencia a la prestacién de mayor
entidad econémica para determinar el proce-
dimiento de adjudicacién aplicable.

- IFrente a la regulacién actual (arti-

culo 6 LCAP), en este precepto no se hace
mencién a las normas aplicables a la ejecucién
del contrato. Se ha considerado mas prudente
limitar la aplicabilidad de la denominada teorfa
de la absorcién a la determinacién de las reglas
de adjudicacién del contrato considerando que,
en ocasiones, este sistema puede no dar res-
puesta adecuada a los problemas de régimen
sustantivo que plantea el contrato mixto.
Desde un punto de vista practico, es perfecta-
mente posible aplicar sin especiales problemas
la técnica de la yuxtaposicién de regimenes
juridicos (aplicar a cada prestacién sus normas
propias) en lo que se refiere a la preparacién y
ejecucién del contrato; cuestién distinta es la
adjudicacion del mismo, en la que necesaria-
mente ha de optarse por un procedimiento
determinado, cuya eleccién vendrd determina-
da por la prestacién mas relevante.

2. Contratos administrativos y contratos
privados.

El proyecto mantiene la dualidad de
regimenes juridicos (de derecho administrati-
vo y de derecho privado) para los contratos
del sector publico, precisando los supuestos en
que se aplica uno u otro y la prelacién de fuen-
tes. La regulacion sigue la de la LCAP, aunque
la nueva redaccién pretende clarificar el alcan-
ce de la categoria de los contratos privados,
saliendo al paso de una linea jurisprudencial
que interpreta de forma extensiva la clausula
de conexién del negocio al giro o tréafico pro-
pio de la Administracién, ampliando excesiva-
mente el alcance de la categorfa del contrato
administrativo en merma o detrimento del
ambito propio del contrato privado.

Como novedad, se atribuye caracter
privado a los contratos de suscripcién a revis-
tas, publicaciones y acceso a bases de datos.

Ademaés, el control de los actos
separables de los contratos privados por la
jurisdiccién contencioso administrativa se
extiende no sélo a los de los que se celebren
por las Administraciones Publicas, sino tam-
bién a los de los contratos sujetos a regula-
cién armonizada que celebren las entidades
de derecho privado del sector publico y los
sujetos privados, en el caso de los subvencio-
nados. En estos tltimos casos, la necesidad de
interponer el recurso especial en materia de
contratacién ante un 6rgano administrativo
como requisito previo a la formulacién del
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contencioso (articulo 37) permite subsanar en
segunda instancia el inconveniente concep-
tual que supone carecer inicialmente de un
referente subjetivo de caracter juridico puabli-
co al que se pueda imputar el acto recurrido;
por lo demas, el cardcter administrativo de las
normas que pautan esa actividad contractual,
unido a la mayor experiencia de la jurisdic-
cién contencioso administrativa respecto de
la civil en el desarrollo de este tipo de control,

son razones de tipo practico que aconsejan
adoptar esta solucion.

LIBRO I: CONFIGURACION GENERAL
DE LA CONTRATACION DEL SECTOR
PUBLICO Y ELEMENTOS ESTRUCTU-
RALES DE LOS CONTRATOS

El libro T se dedica a recoger una
serie de disposiciones que sirven de pértico a
la regulacién posterior y hacen referencia a la
ordenacién general de la contratacién del sec-
tor publico o a elementos estructurales de los
contratos.

El libro se estructura en cuatro titulos:

A) Titulo L. Disposiciones generales sobre
la contratacién del sector publico

Como primera determinaciéon del
régimen de los contratos del sector ptiblico
(capitulo I), se ha querido enfatizar que la
responsabilidad del érgano de contratacién
se extiende no s6lo al puntual cumplimiento
de las normas de tramitacién, sino que,
como presupuesto previo, debe haber efec-
tuado una reflexiéon de fondo sobre la nece-
sidad del contrato para la realizacién de los
fines institucionales que tiene asignados y
sobre si su disefio juridico es el mas adecua-
do para obtenerlos, con el fin de asegurar no
s6lo que se contrata correctamente (en el
sentido de ajuste formal a las normas proce-
dimentales), sino también que solo se con-
trata aquello que es estrictamente necesario;
de esta forma, la necesidad del contrato y la
idoneidad de su configuracién juegan el
papel de elemento causal del mismo (en
cuanto aptitud para desempeiar la funcién
econémico social asignada por el ordena-
miento juridico). Cuestiones intimamente
ligadas a ésta son, en primer término, la
limitaciéon temporal de la duraciéon de los
contratos —como medio para evitar una

petrificacién en las relaciones obligacionales
e imponer el periddico replanteamiento de
la necesidad de su mantenimiento y de sus
condiciones- y la regulacién de los supues-
tos en que, como alternativa a la contrata-
cién externa de la prestaciéon, la Adminis-
tracion puede o debe asumir su realizacién
con sus propios medios.

En materia de contenido del contra-
to (capitulo II) se recoge el principio de liber-
tad de pactos en su formulacién tradicional,
aunque se afnade una limitacién a la posibili-
dad de fusionar prestaciones en un contrato
mixto con el fin de evitar un uso indebido de
la figura, exigiendo que las prestaciones enla-
zadas guarden una minima coherencia funcio-
nal que opere como causa justificativa de esa
especial configuracién del contrato. Ademis,
se precisa el contenido minimo que ha de
tener todo contrato celebrado por una enti-
dad del sector publico.

En lo que se refiere a la perfeccion
del contrato y su documentacién (capitulo
III), se mantiene el principio antiformalista
de nuestro derecho, anudéndose la perfeccion
del contrato a su adjudicacién -si bien, en
consonancia con la nueva configuraciéon del
procedimiento, se precisa que este efecto se
produce con la que se realice con caracter de
definitiva-, y se sienta una regla relativa al
lugar en que se entiende celebrado el contra-
to. En lo relativo a la formalizacién del nego-
cio, el anteproyecto no altera las reglas tradi-
cionales en la materia.

El capitulo IV regula las obligaciones
de remisién de informacion a efectos estadisti-
cos y de control por el Tribunal de Cuentas y
6rganos de fiscalizacion similares de las Comu-
nidades Auténomas en términos sustancial-
mente iguales a los de la legislacién vigente.

El capitulo V regula el régimen de
invalidez de los contratos, centrdndose, como
sucede en la vigente LCAP, en las repercusio-
nes que pueden tener sobre el negocio los
vicios que afectan al procedimiento previo de
preparacién y adjudicacién. La regulacién es
sustancialmente la misma que la de la LCAP,
respecto de la cual se han introducido algunas
mejoras técnicas.

El capitulo VI regula el régimen de
revision de los actos preparatorios de los con-
tratos. Ademas de la posibilidad de deferir a
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sistemas de arbitraje la resolucion de conflic-
tos, la parte mas relevante de este apartado lo
constituye la regulacion del recurso especial en
materia de contratacién y del sistema de medi-
das cautelares, aplicables ambos sélo en el
ambito de los contratos sujetos a regulacién
armonizada, contratos de servicios de las cate-
gorfas 16 a 27 por encima de umbrales y cier-
tos contratos de gestién de servicios publicos.

Esta regulacién ha tenido en cuenta
no sélo la Directiva 89/665/CEE del Conse-
jo, de 21 de diciembre de 1989, relativa a la
coordinacién de las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas referentes a
la aplicacién de los procedimientos de recur-
so en materia de adjudicacién de los contratos
publicos de suministros y de obras, (en ade-
lante, “Directiva de recursos”), sino también
los criterios sentados sobre el particular por
el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas y las indicaciones que pueden
extraerse de los trabajos preparatorios para
la revisién de esa directiva acerca de lo que
previsiblemente constituirdn las lineas basi-
cas en que se asentara la nueva normativa
comunitaria en la materia.

El condicionamiento principal en
este punto radica en la necesidad de que el
recurso se articule de forma que constituya un
medio Gtil para permitir la revisién de la deci-
sién de adjudicacién antes del perfecciona-
miento del contrato, segtin la doctrina sentada
por el Tribunal de Justicia en la sentencia
Alcatel (sentencia de 28 de octubre de 1999, en
el asunto C-81/98), en la que sefiala que “las
disposiciones del articulo 2, apartado 1, letras
a) y b), en relacién con las del articulo 6, parra-
fo segundo, de la Directiva 89/665/CEE ...,
deben interpretarse en el sentido de que los
Estados miembros estdn obligados a estable-
cer, en todos los casos, independientemente de
la posibilidad de obtener una indemnizacién
por dafios y perjuicios, un procedimiento de
recurso que permita al demandante obtener, si
concurren los correspondientes requisitos, la
anulacién de la decisién del érgano de contra-
tacién anterior a la celebracién del contrato
por la que resuelve con qué licitador en dicho
procedimiento celebrara el contrato”. La revi-
si6én de la directiva de recursos pretende obte-
ner este efecto a través de la insercién de un
perfodo de paralizacién del procedimiento
entre la adjudicacién del contrato y su forma-
lizacién (dando por descontado que la perfec-
cién del vinculo se produce por medio de ésta)

de duracién suficiente para permitir la interpo-
sicién del correspondiente recurso, y la atribu-
cion a la presentacion de éste de un efecto sus-
pensivo automatico.

La recepcién de este requerimien-
to en el anteproyecto difiere ligeramente
del planteamiento expuesto: al objeto de
mantener el principio antiformalista que
inspira nuestra legislacién, se ha desdobla-
do la decisién de adjudicacién en dos trami-
tes, la adjudicacién provisional (que se arti-
cula, ademas, a otros efectos que se expon-
dran mas adelante) y la adjudicacién defini-
tiva, separados por un lapso de quince dfas
habiles que jugaré el papel del periodo de
congelacién procedimental previsto en los
trabajos preparatorios de la revisién de la
Directiva de recursos. Durante los diez pri-
meros dias de ese plazo podran los interesa-
dos interponer el recurso especial en mate-
ria de contratacién, que producira de forma
automadtica la suspensién del procedimien-
to, suspension que se mantendra hasta la
resolucién del recurso. Esta suspension
parece exigida no sélo por los términos del
fallo de la sentencia Alcatel, antes transcri-
to, sino también por la consideracién de que
la elevacién a definitiva de una adjudicacién
provisional estando pendiente un recurso
equivale a una resolucién de facto del
mismo, por presuponer una toma de posi-
cién sobre su fundamento; parece inexcusa-
ble, en este caso, que antes de la adjudica-
cién definitiva se resuelva expresamente el
recurso. Este cardcter de resolucién impli-
cita (per facta concludentia) del recurso no
puede apreciarse, sin embargo, en aquellos
casos en que el negocio admite una plurali-
dad ilimitada de contrapartes (es el caso de
los acuerdos marco con una generalidad de
empresarios), en los que la adjudicacién a
uno o varios licitadores no excluye la posi-
bilidad de que posteriormente se reconozca
el derecho de otros a incorporarse al
mismo: esta es la razén por la que en este
tipo de acuerdos se admite un levantamien-
to de la suspensién por parte del érgano de
contratacién, una vez transcurrido el plazo
minimo de suspensién automadtica que se
estd manejando en los trabajos preparato-
rios de la revisiéon de la Directiva de recur-
sos. Ha de precisarse, por Gltimo, que este
efecto suspensivo automético sélo se produ-
ce cuando el recurso se interpone contra el
acto de adjudicacién provisional y no con-
tra otros actos de tramite.
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El recurso especial se configura
como via administrativa exclusiva (por ser

excluyente de los recursos ordinarios) para el
control de los actos de preparacién y adjudi-
cacién de los contratos incluidos en su dmbi-
to, y como requisito previo para la interposi-
cién de recurso contencioso administrativo
contra los mismos.

La competencia para la resolucién del
recurso (y para la adopcién de las medidas pro-
visionales reguladas en el articulo 38) se atribu-
ye al propio érgano de contratacién, cuando
éste pertenezca a una entidad que tenga el
cardcter de Administracién Publica. En otro
caso, es decir, cuando la entidad del sector
publico contratante sea una persona juridico
privada o cuando se trate de contratos subven-

Una nueva causa de
prohibicion de contratar
consiste en la retirada
injustificada de la
proposicion u oferta por
los licitadores, 0 en el
incumplimiento, por el
que haya resultado
adjudicatario
provisional, de los
requerimientos
necesarios parala
elevacion de la
adjudicacion a
definitiva.

cionados realizados por sujetos privados, la
resolucién del recurso se atribuye al 6rgano
administrativo de tutela o al que hubiese otor-
gado la subvencién, respectivamente, con lo
que la cuestién controvertida se reconduce al
ambito administrativo posibilitando un control
posterior de la jurisdicciéon contenciosa.

B) Titulo II. Partes en el contrato

El titulo II se dedica a regular los
elementos subjetivos del contrato, centrando-
se especialmente en el empresario.

El capitulo I recoge unas minimas
normas sobre la configuracién del contratan-
te publico, aplicables con caracter basico a
todos los sujetos incluidos en el dmbito de
aplicacién de la ley, y que hacen referencia a la
competencia para contratar (en el ambito
estatal, estas disposiciones habran de comple-
tarse con las del titulo I del libro V), a la posi-
bilidad que tiene el érgano de contratacién de
designar un responsable del contrato encar-
gado de velar por su correcta ejecucién, y a la
regulaciéon de lo que la normativa comunita-
ria denomina “perfil de comprador” (trans-
puesto al anteproyecto como “perfil de con-
tratante”) que, en esencia, es una pagina web
para la difusién de informacién relevante
relativa a la contratacién y que tendrd que
convertirse en el canal normal de comunica-
cién entre los érganos de contratacién y los
operadores econémicos.

El capitulo II se dedica a regular las
condiciones de capacidad y solvencia del
empresario particular. A fin de sistematizar
mejor esta extensa regulacion, el capitulo se
ha dividido en dos secciones que se dedican, la
primera, a establecer los requisitos de aptitud
exigidos para contratar con el sector publico,
y la segunda, a regular los medios para acre-
ditar su posesion. Las novedades mas relevan-
tes respecto a la vigente LCAP se producen
en materia de prohibiciones de contratar y
clasificacién de contratistas:

Respecto de las prohibiciones de
contratar:

* Se ha depurado la regulacién de las mismas,
eliminando determinados supuestos que no
eran sino casos de ausencia de otras condi-
ciones de capacidad (por ejemplo, letras h),
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i) y k) del articulo 20 LCAP) y que, por
tanto, eran redundantes.

* Se ha establecido un plazo maximo dentro
del cual debe iniciarse el procedimiento de
declaracién de la concurrencia de la prohi-
bicién, en los casos en que esta declaracién
es presupuesto para su apreciacion.

e En estos mismos casos, se ha condicionado
la eficacia de la prohibicién a su inscripcién
en el Registro de Licitadores y Empresas
Clasificadas que corresponda.

* Se ha introducido una nueva causa de pro-
hibicién de contratar, consistente en la reti-
rada injustificada de la proposicién u oferta
por los licitadores, o en el incumplimiento
por el que haya resultado adjudicatario pro-
visional de los requerimientos necesarios
para la elevacion de la adjudicacién a defini-
tiva, con el fin de contrapesar la supresiéon
del cardcter preceptivo de la prestacién de
garantia provisional.

En lo relativo a la clasificaciéon de
empresas:

* Se eleva a 350.000 € la exigencia de clasifi-
cacién para contratos de obras (desde los
120.000 € actuales). Esta previsién entrard
en vigor conforme a lo que determinen las
indispensables normas reglamentarias de
desarrollo por las que se reorganicen los
grupos, subgrupos y categorias conforme a
las cuales se establece la clasificacién, man-
teniéndose hasta entonces la regulacién
actual (disposicién transitoria quinta)

* Se amplia la exigencia a determinadas cate-
gorias de contratistas de servicios no suje-
tos a esta obligacién en la legislacién vigen-

te (como contratistas de consultoria y asis-
tencia).

e Su duracién se hace indefinida, aunque
queda condicionada a justificaciones anua-
les del mantenimiento de la solvencia eco-
némica y financiera, y trienales del mante-
nimiento de la solvencia técnica y profesio-
nal. Teniendo en cuenta la sencillez de la
Justificacién de la solvencia econémica y
financiera, que se realiza mediante docu-
mentos contables, la ampliacién del plazo de
justificacién de la solvencia técnica y profe-
sional —que exige un aporte documental de
mayor complejidad- supondrda un alivio
cierto en las cargas formales que pesan
sobre los contratistas.

e Se suprime la figura de la suspensién de la
clasificacion, que hacfa referencia a supuestos
de prohibicién de contratar (por lo que resul-
taba redundante) y se encontraba desconec-
tada, en cuanto a su extensién temporal, de
la duracién de las propias clasificaciones.

C) Titulo III: Objeto, precio y cuantia del
contrato

La exigencia de certeza en el precio
se pone en relacién con su cardcter determina-
ble sin necesidad de nuevo pacto entre las par-
tes, suavizando asf ciertas rigideces de la legis-
lacién actual. En la misma linea, se admite el
contrato con precios provisionales, si bien esta-
bleciendo las cautelas necesarias para que la
provisionalidad no suponga indeterminacion.

En materia de revisién de precios se
introducen las siguientes novedades (ver
Memoria econémica del anteproyecto):

UMBRALES EUROS
(ENTRE PARENTESIS, LAS CUANTIAS EN LA VIGENTE LCAP)

(hasta)

OBRAS OTROS CONTRATOS
CONTRATOS MENORES 50.000 18.000
(hasta) (30.050) (12.020)
NEGOCIADO SIN PUBLICIDAD 200.000 60.000
(hasta) (60.101) (80.050; en ciertos suministros, 48.080)
NEGOCIADO CON PUBLICIDAD 1.000.000 100.000

(nueva regulacion)

(nueva regulacion)
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* se excluyen de la revisién determinados
componentes del coste del contrato cuyas
variaciones de precio, por su previsibilidad
y cardcter ordinario o normal, deben que-

dar dentro de la esfera de riesgo y ventura
propia de la actividad empresarial.

e en caso de que el indice de referencia que
se utilice para la revisién sea el IPC, la
revisién no podra superar el 85% de la
variacién del mismo.

La disposicién transitoria segunda
prevé que, en tanto no se aprueben las nue-
vas férmulas por el Consejo de Ministros,
seguiran siendo de aplicacién las actualmen-
te vigentes; no obstante transcurrido un afio
desde la entrada en vigor de la ley, la aplica-
cién de estas férmulas se realizara excluyen-
do el efecto de la variacién del precio de la
mano de obra.

D) Titulo IV: Garantias

En materia de garantfas se han
introducido las siguientes novedades respec-
to de la ley vigente:

a) Garantfa provisional: deja de
configurarse como requisito legal preceptivo
para tomar parte en las licitaciones, permi-
tiendo que el érgano de contratacién decida
sobre su necesidad en cada caso concreto, sin
que pueda exceder de un 3% del presupuesto
del contrato. Con ello se trata de aliviar los
costes en que deben incurrir las empresas
para participar en las licitaciones, aligerar
tramites, estimular la concurrencia, y facili-
tar la tramitacién electrénica de los contra-
tos. Como contrapartida, se establecen medi-
das alternativas (se prohibe contratar duran-
te dos afios a los licitadores que retiren inde-
bidamente sus proposiciones y a los adjudica-
tarios provisionales que no cumplan los
requisitos necesarios para proceder a la adju-
dicacién definitiva), que garanticen la serie-
dad de las ofertas.

b) Garantia definitiva: se permite
que el érgano de contratacién exima al adju-
dicatario de su prestacién en contratos dis-
tintos a los de obras y de concesién de obras
publicas; se eleva su cuantia basica de un 4%
a un 5%; y, en general, se simplifica su régi-
men juridico.

LIBRO II: PREPARACION DE LOS
CONTRATOS

En lo relativo al establecimiento de
prescripciones técnicas (articulo 101), se sien-
ta la directriz de que deben elaborarse tenien-
do en cuenta criterios de accesibilidad para
personas discapacitadas. Por lo demas, las
reglas para su definiciéon recogen la regula-
cién de la Directiva.

En materia de preparaciéon de los
contratos se introduce, de acuerdo con la nor-
mativa comunitaria, la posibilidad de estable-
cer condiciones especiales de ejecucién del
contrato basadas en consideraciones de tipo
social o de tipo medioambiental (articulo
102). Estas condiciones se consideraran, a
efectos de valoracién de la ejecucién del con-
trato, como obligaciones contractuales esen-
ciales, de tal forma que su no observancia
podré dar lugar a la imposicién de penalida-
des o a la resolucién del contrato.

En los casos en que el contrato
imponga al adjudicatario la obligacién de
subrogarse en el lugar del anterior en la posi-
cién de empleador (supuesto comin, por
ejemplo, en el caso de servicios de limpieza) ,
se garantiza la puesta en conocimiento de los
licitadores de las condiciones de los contratos
de trabajo que tendrd que asumir que sean
necesarias para valorar adecuadamente la
carga que esta subrogacién le supondra.

Se introducen requerimientos mds
exigentes para los contratos de elaboracién
conjunta de proyecto y obra (articulo 108),
subrayandose su cardcter excepcional.

La exigencia de certeza
en el precio se pone en
relacion con su caracter
determinable sin
necesidad de un nuevo
pacto entre las partes.
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En relacién con el contrato de cola-
boracién entre el sector publico y el sector pri-
vado, se establecen unas minimas normas de
preparacion que tratan de asegurar que la
opcién por esta formula se encuentra suficien-
temente justificada (para lo que se impone la
realizaciéon de una evaluaciéon previa por un
grupo de expertos); que exista una definicién
suficiente del d&mbito a negociar plasmada en
un programa funcional; y que el clausulado del
contrato incorpore los elementos necesarios
para su correcto desenvolvimiento.

LIBRO III: SELECCION DEL CONTRA-
TISTA Y ADJUDICACION DE LOS
CONTRATOS

A) Titulo I: Adjudicacion de los contratos

Las novedades maés relevantes
hacen referencia a los siguientes aspectos:

Procedimientos: sistemdtica de regulacion y termi-
nologia empleada

La regulacién de los procedimientos
de adjudicacién se construye en torno a las
categorfas comunitarias de procedimientos
abiertos, restringidos y negociados, a los que
se incorpora el didlogo competitivo, novedad
en la Directiva 2004/ 18.

Esto supone una cambio de enfoque
respecto del criterio sistematico de la LCAP,
en la que la regulacién de los “procedimientos
de adjudicaciéon” (en sentido amplio), se
estructuraba, en realidad, en torno a lo que
esta norma denominaba “formas de adjudica-
cién” -subasta y concurso- y al “procedimien-
to de adjudicacién” (en sentido estricto) nego-
ciado (cfr. articulo 75, que contrapone estas
tres categorias, de forma no coherente con el
articulo 73.

El proyecto, ademas de estructurar
las normas de adjudicacién desde la perspec-
tiva de los procedimientos (abiertos, restrin-
gidos, o negociados), que es la verdaderamen-
te relevante a efectos de regular los diferentes
tramites que han de seguirse hasta la selec-
cién del contratista, ha realizado una labor,
indispensable, de adaptacién terminoldgica,
de tal forma que, aunque las peculiaridades de
las “formas de adjudicacién” identificadas en

la LCAP como subasta y concurso se mantie-
nen, se ha ajustado su denominacién a las
categorias manejadas por la Directiva.

Elevacion de los umbrales para la aplicacion de
diversos procedimientos de contratacion

El siguiente cuadro resume los
umbrales de aplicacién de los distintos proce-
dimientos de adjudicacién:

Principios de adjudicacion (articulo 123)

Se menciona expresamente el prin-
cipio de transparencia.

Confidencialidad (articulo 124)

Se regula como limite a los princi-
pios de transparencia y publicidad la necesi-
dad de dar un trato confidencial a determina-
da informacién facilitada por los licitadores.

A la inversa, también se impone al
contratista un deber de respetar el caracter con-
fidencial de cierta informacién a la que tenga
acceso por razén de la adjudicacién del contrato.

Publicidad

Se siguen, para los contratos sujetos
a procedimiento armonizado, las pautas estric-
tas de la Directiva incorporando las reduccio-
nes en los plazos previstas cuando los anun-
cios se remitan por medios electrénicos.

Publicidad en pdaginas web (articulos 125.2,
126.4, y 138.3, en relacion con el articulo 42)

De acuerdo con la Directiva, se regu-
la (articulo 42) el “perfil de contratante”, como
punto web de informacién sobre la actividad
contractual de los érganos de contratacién. En
esta pagina de INTERNET, el 6rgano de con-
tratacion podra difundir cualquier tipo de
informacién que considere relevante en rela-
cién con los contratos que esté licitando, que
haya celebrado o que se proponga celebrar. La
adjudicacién provisional deberd en todo caso
publicarse en este lugar (articulo 135.4 en rela-
cién con el 42.2) en el caso de 6rganos de con-
tratacion del sector publico estatal.
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La publicacién en este punto del
anuncio previo referido a contratos que se
pretendan licitar en un ejercicio (articulo
125), o la facilitacién de los pliegos a través
del mismo, permitird reducir los plazos del

procedimiento de adjudicacién (articulos
143.1; 151.1).

Ademas, la publicacién de anuncios
de licitacién en esta pagina podra sustituir, en
determinados casos, a la publicacién en dia-
rios oficiales (articulo 126.4).

Los “perfiles de contratante” de los
6rganos de contratacién de la Administracién
General del Estado, sus Organismos auténo-
mos, Entidades gestoras y Servicios comunes
de la Seguridad Social y demas Entidades
publicas estatales deberén incluirse en la Pla-
taforma de Contratacién del Estado (articulo
310), a la que se har4 referencia mas adelante.

Subasta electrénica (articulo 132)

En los procedimientos abiertos y
restringidos y en ciertos negociados con
publicidad podra articularse un tramite de
subasta electrénica, para la mejora en tiempo
real de las proposiciones presentadas o de
ciertos elementos de las mismas.

Criterios de valoracion. (articulo 134)

Para seleccionar la oferta econémi-
camente mds ventajosa, el érgano de contra-
taciéon puede atender a un unico criterio de
valoracién (el precio) o a varios. En los
supuestos en que se atienda a varios criterios,
se introducen elementos correctivos de la dis-
crecionalidad con que pueden evaluarse los
no cuantificables mediante la mera aplicacion
de férmulas para buscar la mayor objetividad
y automatismo posible en la valoracién.

Se establece la obligatoriedad de
evaluar primero los elementos de las ofertas
no cuantificables por medio de férmulas (los
que exigen un juicio subjetivo de valor), pre-
viéndose que en el reglamento de desarrollo
de la ley se regulen los casos en que debera
comunicarse a los licitadores la puntuacion
obtenida con arreglo a los mismos antes de
procederse al examen de los elementos eva-
luables de forma objetiva y automatica.

Adjudicacion del contrato (articulo 135)

Se establece una distincién entre adju-
dicacién provisional del contrato y adjudicacién
definitiva, separadas por un lapso de quince dias
hébiles. Este plazo ha de servir para la cumpli-
mentacién por el adjudicatario de los requisitos
necesarios para contratar (acreditaciones docu-
mentales y prestacién de garantia definitiva, en
su caso), permitiendo ademas, la interposicién
del recurso especial en materia de contratacién
antes de la perfecciéon del contrato.

A pesar del caracter de acto decla-
rativo de derechos de la adjudicacién provi-
sional -que, por tanto, s6lo podré ser modifi-
cada o retirada a través de la revisién de ofi-
cio por razoén de ilegalidad o en ejercicio de
las potestades revisoras de la Administra-
cién actualizadas por la interposiciéon de un
recurso especial en materia de contratacién-
, el contrato se perfecciona con la adjudica-
cién definitiva.

Ofertas anormales o desproporcionadas (articulo
136)

Se introduce la terminologfa comu-
nitaria para sustituir el concepto de “baja
temeraria”. La oferta anormal —en un contex-
to de multiples criterios a considerar- no
tiene porque ser exclusivamente una baja en
el precio, sino que puede referirse a otros
valores y ser desproporcionada por excesiva-
mente alta (por ejemplo aumento anormal del
plazo de garantia).

Se enfatiza la necesidad de oir al
licitador antes de declarar el cardcter anor-
mal de su oferta y se elimina la exigencia de
una garantia especial en caso de que el con-
trato le sea finalmente adjudicado.

Notificaciones a los candidatos y licitadores. (arti-
culos 187 y 138)

Coherentemente con el principio de
transparencia se introducen obligaciones de
informacién y publicidad sobre el resultado
de las adjudicaciones.

Aplicacion del procedimiento negociado a contra-
tos distintos a los de obra, gestion de servicios
piiblicos, suministro y servicios.
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El juego de los articulos 154 y 159
permite la extensioén a todo tipo de contratos
del procedimiento negociado en ciertos
supuestos, posibilidad vedada por el caracter
taxativo de las causas en la LCAP y la no pre-
visién de una regulacién supletoria aplicable a
todos los contratos.

Procedimiento negociado con publicidad (articulo 161)

Se introduce, para contratos no
sujetos a regulacién armonizada, la posibili-
dad de que, hasta una cuantia determinada,
pueda procederse a su adjudicacién median-
te un procedimiento negociado con publici-
dad, de nueva creacién en nuestro derecho
interno.

Adjudicacion de contratos por entidades del sector
piiblico que no tengan la naturaleza de Adminis-
traciones Piiblicas (articulo 173 a 177)

Se regulan las especialidades a que
deben someterse entes publicos, sociedades
estatales, fundaciones y operadores privados
que celebren contratos subvencionados en
maés de un 50%, en la adjudicacién de sus con-
tratos y los principios que deben inspirar sus
procesos de contratacién, distinguiendo los
contratos sujetos a regulaciéon armonizada de
aquéllos que no lo son.

B) Titulo II: Racionalizacién técnica de la
contrataciéon

Acuerdos marco (articulos 180 a 182)

Se sigue la nueva regulaciéon de la
directiva 2004/ 18 en relacién con esta figura
de racionalizacién de la contratacién, que ya
existia, aunque escasamente desarrollada, en
la legislaciéon nacional en relacién con los
contratos centralizados.

Sistemas dindmicos de adquisicion y centrales de
contratacion (articulo 183 a 189)

Se regulan conforme a lo previsto
por la Directiva. Se habilita la posibilidad de
que se creen centrales de contrataciéon por
Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales, asi como que las distintas Adminis-

traciones Publicas se adhieran a las centrales
gestionadas por otras.

Contratacion centralizada en el dmbito estatal
(articulo 190 y 191)

Se mantienen las competencias y
operativa basica de la organizacién actual,
adaptando su regulacién a las nuevas figu-
ras de racionalizacién introducidas por la
Directiva.

LIBRO IV:

En lo que se refiere al régimen espe-
cifico de los contratos administrativos, las
principales modificaciones respecto a la
vigente LCAP se refieren al establecimiento
de determinados mecanismos para reforzar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas
del contrato y a la previsién de una minima
regulaciéon para el contrato de colaboracién
entre el sector ptblico y el sector privado.

En lo que hace al primero de los
puntos citados, se prevé que tanto el incum-
plimiento de los compromisos de adscrip-
cién de determinados medios a la ejecucién
del contrato asumido conforme al articulo
53, como el incumplimiento de las condicio-
nes especiales impuestas al amparo del arti-
culo 102, puedan ser configuradas por el
6rgano de contratacién como supuestos que
habilitan para la imposiciéon de penalidades
o como supuestos de resolucién del contra-
to. Otros supuestos de incumplimiento o
cumplimiento defectuoso de la prestacién
pueden ser tipificados en la documentacién
contractual como causas de resolucién,
siempre que afecten a caracteristicas de ésta
que se hubiesen tenido en cuenta para defi-
nir los criterios de adjudicacién y, en todo
caso, como hechos desencadenantes de la
imposicién de penalidades.

En cuanto al régimen del contrato
de colaboracién entre el sector publico y el
sector privado, y teniendo en cuenta sus
caracteristicas y la situacién de relativa inde-
finicién de sus perfiles, se ha optado por esta-
blecer unas normas de minimos que definen el
cuadro obligacional derivado de este negocio
por referencia a otras figuras contractuales
tipicas, y sientan normas especiales en lo que
se refiere a su duracién.
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Ademis, se ha reforzado el control
de la subcontratacién (articulo 210), se ha
regulado el régimen del contrato de obras
con precio cerrado (articulo 216), se han
tratado de deslindar las modificaciones con-
tractuales de la contratacién de prestaciones
complementarias (articulo 202) y se ha
intentado limitar el recurso a la ampliacién
del plazo contractual como medio para res-
tablecer el equilibrio econémico en los con-
tratos de concesién de obras ptblicas (arti-

culo 241) y de gestién de servicios publicos
(articulo 258).

LIBRO V:

Mesa especial del didlogo competitivo (articulo
296)

Se crea una mesa reforzada para
este procedimiento en atencién a su especial
complejidad. Este érgano tendrd también la
responsabilidad de efectuar la evaluacién pre-
via en los contratos de colaboracién entre el
sector publico y el sector privado a que se
refiere el articulo 119.

Registro Oficial de Licitadores y Empresas Clasi-
Sficadas (articulos 301 a 307)

Con la finalidad de facilitar el acce-
so de los licitadores nacionales a procedi-
mientos internos y externos de contrata-
cién se constituye un Registro estatal,
conectado con el que puedan establecer
otras Administraciones, en el que constaran
los datos de los licitadores relevantes para
los procesos de contrataciéon, que se des-
arrollara complementariamente a la clasifi-
cacién de empresas.

Este Registro integrard en un siste-
ma unico el contenido de los actuales Regis-
tros voluntarios de licitadores y el Registro
de Empresas Clasificadas. Siguiendo la confi-
guracién de estos antecedentes, la inscripcién
de la clasificacién sera obligatoria, mientras
que la de los datos relativos a la capacidad de
los licitadores serd voluntaria para éstos,
salvo los que se refieren a determinadas pro-
hibiciones de contratar.

El Registro facilitard a los licitado-
res la prueba de que retnen las condiciones
de capacidad requeridas: los datos que se

hayan hecho constar en el Registro podrin
acreditarse mediante la presentaciéon del
correspondiente certificado, que podra
expedirse por medios electrénicos. Conside-
rando la eliminacién de la exigencia de
constituir garantfa provisional (que pasa a
ser potestativa), el contenido actual del
sobre A podrd ser sustituido, sin merma de
garantias, por esta certificacién registral, lo
que supondrd un considerable alivio de las
cargas formales que pesan sobre los empre-
sarios que pretenden acceder a un procedi-
miento de adjudicacién.

Segun prevé la disposicién transito-
ria cuarta, la puesta en funcionamiento del
Registro se realizard conforme a lo que se
determine reglamentariamente, cautela que
parece necesaria considerando el notable
esfuerzo que exigira la puesta a punto de su
arquitectura informadtica, subsistiendo hasta
entonces el Registro Oficial de Empresas Cla-
sificadas y los Registros de Licitadores crea-
dos conforme a la LCAP. Ademis, se estable-
ce un plazo de seis meses para proceder al
traslado de los asientos de estos Registros,
durante el cual sus certificaciones seguiran
surtiendo sus efectos propios.

Plataforma de Contratacién del Estado (articulo
309)

Se prevé la prestacién de un servicio
publicidad en INTERNET por medios elec-
trénicos para facilitar el acceso a los anuncios
y a los pliegos de los contratos.

La Plataforma recoger4, en todo caso,
los “perfiles de contratante” (articulo 42) de los
6rganos de contratacion del sector estatal y, con
cardcter voluntario, la informacién contractual
que deseen remitir otros érganos.

Su manifestacién externa es el Portal
de Contratacién, que constituira el punto tnico
de acceso a la Plataforma via INTERNET

Esta centralizacién de la informa-
cién publicada en INTERNET, redundara en
una mayor transparencia y eficiencia del siste-
ma de publicidad contractual.

PARTE FINAL

Ademis de las regulaciones de dere-
cho transitorio a las que se ha hecho referen-
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cla anteriormente, son de destacar las
siguientes previsiones de la parte final:

Contratacion en el extranjero (disposicion adicio-
nal primera)

Se mantiene el régimen especial de
contratacién en el extranjero, permitiendo
que el precio se fije en divisas (articulo 75.6)
y que las garantfas puedan depositarse, cuan-
do proceda, en las sedes diplomaticas o consu-
lares.

Se establece un régimen especial
para contratos que deban concluirse para el
desarrollo de programas de cooperacién cul-
tural o cientifica y que deban ejecutarse en
Espafia, considerando la “posicién de domi-
nio” que tiene en estos casos el contratista por
razén del monopolio de oferta.

La inclusién de esta regulacién en
la parte final, obedece a su caracter trans-
versal, por cuanto afecta a materias regula-
das en diferentes libros de la ley. La aplica-
cién de los criterios sentados en las Direc-
trices de técnica normativa, llevan a ubicar
este precepto entre las disposiciones adicio-
nales, con el fin de mantener la unidad de
tratamiento de esta materia, frente a la
alternativa sistematica consistente en incor-
porar en cada uno de las sedes materiae que
fuesen procedentes, las excepciones corres-
pondientes a las peculiaridades de la contra-
tacién en el extranjero.

Normas de contratacion de Entidades locales (dis-
posicion adicional segunda)

Se da una regulacién especifica a
determinados aspectos de la contratacién de
Entidades Locales. Esta disposicién adicional
se complementa con las disposiciones finales
primera y segunda, que dan nueva redaccién
a determinados preceptos de la Ley de Bases
de Régimen Local y del Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia
de régimen local.

Contratos reservados (disposicion adicional sép-
tima)

Se permite, de conformidad con la
Directiva, la reserva de determinados contra-
tos a talleres protegidos o a programas de

empleo protegido con trabajadores discapaci-
tados, complementando la regulacién de la
disposicién adicional sexta (actual disposicién
adicional octava LCAP).
Posicion especial de los Organismos Puiblicos de
Investigacion ante la contratacion del sector piibli-
co (disposicion adicional décima)

Se reconoce a los Organismos
Publicos de Investigacién y organismos simi-
lares de las Comunidades Auténomas la posi-
bilidad de contratar sin estar clasificados (en
paralelo con las Universidades Publicas), asi
como la exencién de la obligacién de consti-
tuir garantias, si estas fuesen exigibles.

Régimen especial para los contratos de suscripcion
a publicaciones y de acceso a bases de datos (dispo-
sicion adicional duodécima)

Teniendo en cuenta la posicién de
monopolio en que se encuentra el suminis-
trador y la peculiar configuracién de estos
contratos, se establecen normas especiales
en relaciéon a su adjudicacién, contenido y
ejecucion.

Medios de comunicacion y uso de medios electro-
nicos. (disposiciones adicionales decimoctava y
dectmonovena)

Se regula su utilizacién conforme a
las previsiones de la Directiva.

Su ubicacién sistemdtica en la parte
final obedece a razones similares a las expues-
tas en relacién con la disposicién adicional
primera (aplicabilidad de sus previsiones a
todos los procedimientos regulados en la ley,
regulados o aludidos en diversos libros: I, III,
IVyV).

La disposicién final sexta, por su
parte, encomienda al Ministro de Economia y
Hacienda la preparacion y elevacién al Conse-
jo de Ministros de las normas necesarias para
hacer efectivo el uso de medios electrénicos, y
la aprobacién de las especificaciones técnicas
de las comunicaciones y de los modelos que
deban utilizarse.

Se prevé un procedimiento para,
una vez se den las condiciones adecuadas
establecer la obligatoriedad del uso de factu-
ras electrénicas en la contratacién de la
Administraciéon General del Estado.
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Recientemente, el
pasado 27 de Junio, la Ministra
de Vivienda constitufa el Obser-
vatorio Estatal de la Vivienda en
Alquiler, y ademds presentaba
una amplia encuesta sobre el
alquiler en Espana. Estos dos
hechos vienen a confirmar la
prioridad que le otorga el Minis-
terio de Vivienda a las politicas
relacionadas con el alquiler.

Es preciso recordar
que la situacién de la vivienda
en Espafia a comienzos del afio 2004 hizo
necesario un cambio de rumbo en las politicas
de vivienda, cambio que se inicio con la pro-
pia creacién del Ministerio de Vivienda y que
continué con la aprobaciéon del Plan de Cho-
que, del Plan de Vivienda 2005-2008, la crea-
cién de la Sociedad Publica de Alquiler (SPA)
y con la aprobacién reciente de Ley de Suelo.

La politica de vivienda pasé as{ a
situarse como una politica de Estado, priori-
taria en la accién del Gobierno, que ha tenido
fiel reflejo en el esfuerzo presupuestario reali-
zado desde los Presupuestos Generales del
Estado para el afo 2005, 2006 y 2007. Con
ambos planes la inversioén prevista se eleva a
casi 8.000 millones de euros, frente a los
3.800 previstos por el Plan 2002-2005. Con
ellos desde el ano 2004 hasta el 2008, 180.000
familias al afio, podran acceder a una vivienda
protegida. Por tanto, el nuevo Plan financiara
720.000 viviendas frente a las 400.000 previs-
tas por el Gobierno anterior.

Dr

Los objetivos de la
nueva politica de vivienda se
situaron desde el comienzo de
la legislatura en el incremen-
to del nimero de viviendas
protegidas, en el fomento de
la vivienda en alquiler, refor-
zar la rehabilitaciéon y rege-
neraciéon de las ciudades, de
forma que todo ello contribu-
yera a la desaceleracién de los
precios de la vivienda.

Ya con el Plan de
choque las medidas relacionadas con el alqui-
ler suponian casi el 60 % del total de las
71.000 actuaciones protegidas que se inclufan
en el Plan. Se multiplicaron por 9 las actua-
ciones que estaban previstas para alquiler en
el anterior Plan. El objetivo era el incremen-
to de la oferta de viviendas en alquiler en con-
diciones ventajosas de rentas, aumentando
tanto las viviendas protegidas de nueva cons-
truccién para alquiler, como fomentando la
incorporacién al mercado del alquiler de
viviendas usadas (en total, 41.000 actuacio-
nes). Se creaba ademds un nuevo sistema de
ayudas estatales al inquilino, preferentemente
a los jovenes menores de 35 anos, para facili-
tar, de forma transitoria, el pago (ayudas de
hasta 240 euros mensuales durante 24 meses)
asi como para los propietarios de vivienda
para alquiler subvencionando tanto la adecua-
cién de la vivienda como la suscripcién de
seguros para incrementar las garantias de los
propietarios (una ayuda de 6.000 euros por
vivienda).

—
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Estas medidas de promocién del
alquiler se incrementaron y reforzaron con el
Plan de Vivienda 2005-2008. EI nuevo Plan
prevefa la construccién de 105.375 viviendas
de nueva construccién de alquiler, 41.700
ayudas a inquilinos, 11.000 ayudas a propieta-
rios para arrendar y 6.525 ayudas para la
adquisicion de viviendas usadas para alquiler.
En definitiva, 164.600 actuaciones relaciona-
das con el alquiler, un 625 % mas que en el
plan aprobado en el afto 2002. A ellas habra
que afiadirles las rehabilitaciones de vivien-
das para alquilar y las ayudas para la urbani-
zacion de viviendas de nueva construccién en
alquiler. Si excluimos los recursos econémi-
cos destinados a la rehabilitacién, que no tie-
nen una distribucién previa entre rehabilita-
cién para uso propio o rehabilitacién para
alquiler, mas del 53 % de los recursos econd-
micos previstos se destinardn a politicas de
alquiler.

Ademas, como se decfa al principio,
se cred la Sociedad Publica de Alquiler como
operador en el mercado a fin de dar mayores
garantias a los propietarios que alquilen su
vivienda. Inicié su actividad en el mes de
octubre del afio 2005, como una herramienta
destinada a ampliar y dinamizar el mercado
de viviendas de alquiler, dirigiéndose funda-
mentalmente al parque de vivienda desocupa-
da existente en Espaiia. La SPA se encargara
de la gestién integral de la vivienda desocu-
pada, buscando un inquilino, pagéndole al
propietario desde la firma del primer contra-
to de arrendamiento y garantizando la devo-
lucién de la vivienda en las mismas condicio-
nes en que fue entregada. Hasta el mes de
mayo de 2007, mas de 5.000 viviendas han
sido alquiladas, (lo que supone mas de un
200% de las previsiones iniciales para esta
fecha) y la oferta se incrementa dia a dfa. Pero
ademads se ha creado un efecto multiplicador
en la mayoria de CCAA y en algunos Ayunta-
mientos, que también han creado Oficinas
similares, que aunque no ofrezcan los mismos
servicios, suponen un refuerzo importante al
mercado del alquiler.

Pero ademas se han adoptado otras
medidas desde diferentes departamentos
ministeriales dirigidas al fomento del alquiler:
desde el impulso a la creacién de Oficinas de
Sefialamiento Inmediato, mejoras en los pro-
cedimientos de desahucios y medidas de poli-
tica fiscal, tanto para empresas destinadas a

este mercado como para propietarios que
alquilen a menores de 35 afos.

El alquiler en la Unién Europea

Todas estas estrategias y medidas
tratan de dar respuesta al mandato constitu-
cional de garantizar el acceso a una vivienda
digna, cambiar la mentalidad de apego al
ladrillo y dar la vuelta a algunos datos que
hacen peculiar a nuestro mercado inmobilia-
rio. En nuestro pais hay cerca de tres millones
de viviendas vacias y el alquiler en Espaiia se
sitia en torno al 11% cuando la media en la
Unién Europea se sittia por encima del 25 %.

La situacién de los paises europeos,
y especialmente la de los mds avanzados
deberfa servirnos para extraer conclusiones
que aplicar en nuestro pafs para mejorar el
acceso de los ciudadanos a la vivienda. En la
mayoria de los paises europeos, la situacion es
diferente. Exceptuando a los paises del Este,
(donde se ha producido un proceso amplio de
privatizacién como respuesta a la estataliza-
cién anterior) en el resto de paises, salvo Por-
tugal, Grecia, Italia y Luxemburgo, existe un
parque importante de viviendas en alquiler
social, llegando a un 35% en Paises Bajos, un
23% en Suecia, un 22% en Dinamarca, un 21%
en Reino Unido o un 20% en Austria.

En otros paises como Alemania,
Bélgica, Iinlandia o Francia, siendo mds
pequeiio el porcentaje, sin embargo el nime-
ro de viviendas en alquiler privado es muy
elevado.

Si comparamos las medias de todos
los paises miembros de la Uniéon Europea,
podemos comprobar como la diferencia sus-
tancial, especialmente con los paises del cen-
tro de Europa, es respecto del parque de
viviendas en alquiler social. Es decir, tendrfa-
mos que multiplicar por 9 el parque existente
para situarnos en la media, mientras que solo
tendrfamos que incrementar en un 50%, es
decir, la mitad de lo que actualmente hay, en
vivienda en alquiler.

La situacion en Espaiia

De acuerdo con la estadistica pre-
sentada el pasado dfa 27 de junio por la
Ministra de Vivienda, en Espafa existian en
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2006, 1.791.425 hogares en viviendas en
alquiler, de las que el 30,5 % eran alquiler con
muebles y el 69,5% era alquiler sin muebles.
Eso supone que algo mas del 11 % del parque
de viviendas principales se encuentran en
alquiler. Ademds informaba de que practica-
mente entre Catalufia, con el 25,7 % y
Madrid, con el 18,5 %, representan mas de un
44 % del total de las viviendas en alquiler.

Estos datos reflejan un cambio de
tendencia importante. La cifra de viviendas en
alquiler ha venido disminuyendo a ritmos ace-
lerados desde la mitad del siglo pasado, cuando
representaba mas del 50 % de los hogares prin-
cipales, hasta situarse en las cifras actuales en el
ano 2001. Desde entonces, el nimero de vivien-
da en alquiler se ha estabilizado, en lugar de
continuar con la tendencia descendente, a pesar
del fuerte aumento del nimero de viviendas
principales que se ha producido en nuestro pafs,
como consecuencia de las condiciones demo-
graficas y econémicas.

Estos datos demuestran que en Espa-
fa también ha existido la cultura del alquiler,
pero las decisiones politicas adoptadas desde
los afios 60 han promovido de forma muy acti-
va la compra de viviendas por los ciudadanos.
Se ha pretendido trasladar a los ciudadanos que
alquilar es tirar el dinero. Todavia hoy pode-
mos leer en los periédicos, incluso en los espe-
cializados relacionados con la vivienda, compa-
raciones entre alquilar un piso y comprar uno
de la misma categorfa. Decfa una periodista
hace algunas semanas que alquilar en Madrid
un piso de 70 metros era sélo 11 euros mas
baratos que pagar la cuota de una hipoteca a 40
afios de ese mismo piso. Daba por sentado la
periodista que el presunto comprador tenfa
ahorrado 42.000 euros mds todos los gastos
inherentes a la compra, sin contar gastos de
comunidad, impuestos, seguros, etc. ( en torno
aun 10 % mas) Y todo ello comparandolo con
un alquiler libre.

Podria haber dicho la periodista que
si ese piso lo alquilara a través de la SPA se
ahorrarfa 170 euros, y si ademas el joven
cuenta con recursos limitados, podria enton-
ces ahorrarse hasta 410 euros mensuales,
ademés de los gastos que un inquilino no
tiene, pero si un propietario. Si ademds en
lugar de una vivienda libre, hubiera amplia
disponibilidad de viviendas protegidas en
alquiler, el ahorro podria ser incluso mayor.

Pero parece que estamos empefiados
en demostrar que alquilar es tirar el dinero (si
fuera asi qué hacen los grandes bancos y
empresas vendiendo activos para alquilar des-
pués sus sedes). Y ademas de no tirarlo, desde
el punto de vista econémico, tiene otras ven-
tajas colaterales como permitir la movilidad
geogrifica y posibilitar el cambio de hogar en
funcién de las necesidades. Permite ademas
que buena parte de los ahorros que se produ-
cen puedan ser dedicados por los jévenes y las
familias a otras prioridades relacionadas con
su formacién, con la investigacién, con la
salud, con el ocio, con la inversién en activi-
dades productivas y en definitiva en el futuro
de las personas.

El alquiler como politica de vivienda de
futuro.

Pero el sector esta cambiando y con
la moderacién en la revalorizacién de los acti-
vos inmobiliarios (después de ocho trimestres
consecutivos en los que se reducen los incre-
mentos de las tasas interanuales) y el contex-
to alcista en los tipos de interés, es previsible
que parte del parque de viviendas ociosas se
incorpore al mercado de alquiler.

Este Ministerio y este Gobierno
con medidas como las adoptadas, transversa-
les y complementarias, ha manifestado su
compromiso con el alquiler y su apuesta por
esta féormula de acceso. Y los resultados no
s6lo son visibles, sino ademds cuantificables.
En estos dos dltimos afios se han realizado
mas de 421.000 contratos de alquiler, lo que
supone, por primera vez desde los anos 50
del siglo pasado un cambio de tendencia res-
pecto al ntimero de viviendas de alquiler en
el mercado.

La politica de fomento del alquiler
garantiza a los ciudadanos con mayores difi-
cultades un mejor acceso a la vivienda.

Jévenes, familias con escasos ingre-
sos, profesionales, trabajadores, familias
monoparentales, separados y divorciados, etc.
son los colectivos sociales que han estado
esperando una politica activa en alquiler. Y
esa politica activa no puede dejarse sélo al
mercado privado.

Es cierto que no es sostenible que
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exista el namero de viviendas vacias que exis-
ten en Espafia, y por ello las medidas que se han
adoptado para movilizar el parque de viviendas
existentes son positivas. Pero no podemos olvi-
dar tampoco, que muchas de estas viviendas
vacfas se encuentran en los municipios de la
Espana rural donde hoy no se necesitan, al
menos como primera residencia.

Por ello siguiendo el camino de los
paises europeos, el esfuerzo que deben hacer
los préximos planes de vivienda deberd ir
encaminado a reforzar de forma muy decidida
un parque de viviendas en alquiler con rentas
inferiores a las del mercado, es decir un par-
que de viviendas en alquiler social, donde la
gestién de las mismas se realice de forma pro-
tesionalizada, a través de las empresas priva-
das que empiezan a tener una amplia expe-
riencia.

Y ello ademéds debe hacerse de
forma paulatina. Porque el coste presupuesta-

rio de promover el alquiler es mucho mayor
que la promocion de las viviendas en compra.

A las ayudas actuales que existen en
el Plan, muy elevadas, que garantizan una ren-
tabilidad econémica importante a las empresas,
deben incorporarse otras medidas de tipo fiscal
que resuelvan problemas actualmente existen-
tes como que la adquisicion de suelo para
viviendas en venta tenga un tratamiento fiscal
mas favorable que la adquisicién de suelo para
viviendas en alquiler.

La vivienda constituye un pilar mas
del Estado de Bienestar, aunque hasta el
momento no ha estado garantizado en la
misma medida que la salud, las pensiones o la
educacién. En los préximos afos el camino
que se recorra hasta garantizar a todos los
ciudadanos una vivienda digna pasa irreme-
diablemente por incrementar el parque de
viviendas en alquiler social.

ALQUILER Y PROPIEDAD EN LA UNION EUROPEA
Propiedad  Alquiler Social Alquiler Privado  Otras formas

Alemania 43 6 51 0
Austria 58 20 19 8
Bélgica 68 7 23 2
Chipre 64 g 18 15
Dinamarca 53 29 26 0
Eslovaquia 85 4 1 10
Eslovenia 83 4 3 10
Espara 81 1 10 8
Estonia 85 3 7 5
Finlandia 58 16 16 10
Francia 56 17 21 6
Grecia T4 0 20 6
Hungria ©2 B 2 1
Irlanda 77 7 11 5
Italia 73 4 17 6
Letonia 79 1 20 0
Lituania 97 2 1 0
Luxemburgo 70 2 25 3
Malta T4 6 20 0
Pafses Bajos 54 35 11 0
Polonia 58 11 18 18
Portugal 75 3 18 4
Republica Checa 47 17 17 19
Reino Unido 69 21 10 0
Suecia 39 23 22 15
MEDIAS 68,48 9,6 16,08 5,84
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Los ciudadanos espaiioles han aspi-
rado desde siempre a tener una vivienda en
propiedad y han visto el alquiler como una
salida para los casos en los que no se estaba
en condiciones de comprarla. Esta cultura en
torno a la vivienda, muy diferente de la exis-
tente en buena parte de los paises de la Unién
Europea y tiene que ver bastante con el hecho
de que la mayorfa de las
viviendas de alquiler en
nuestro pais tienen pre-
cios mensuales muy
semejantes a los del costo
de una hipoteca.

En la actuali-
dad nuestro pafs cuenta
con un mercado de
viviendas de alquiler de
muy pequefio tamano y
por tanto la existencia de
una escasa oferta de
viviendas aptas para ser
alquiladas representa una
verdadera dificultad y presenta problemas a
veces insalvables, para los ciudadanos que
quieren acceder a una vivienda a través de la
via del alquiler. Hoy por hoy y sobre todo en
las grandes ciudades buscar una vivienda
para ser alquilada en funcién de las necesida-
des del potencial inquilino requiere de una
considerable inversién de tiempo y dinero.

Esta realidad contrasta con los
datos que nos ofrece el censo de las viviendas
vacfas que hay en Espana, ya que dicho ntime-
ro se calculaba en el afio 2004 en un total de
3.106.621, mas de 211.000 por encima de las
que aparecfan en el aflo 2001. El total de
viviendas vacfas crecié un 25,5% entre 1991y
2001. Si a las viviendas vacfas se suman las
secundarias o de temporada aparece un total
de 6,5 millones de viviendas en Espana que, o
bien no se usan, o se emplean, por lo general,
con una intensidad reducida.

Estos datos demuestran que el
potencial de viviendas que pueden ser ofreci-
das en alquiler, es muy alto, pero para ello se
tendran que crear las condiciones para que

sus propietarios entiendan que les merece la
pena ofrecerlas en alquiler, y a los inquilinos
que merece la pena alquilarlas, aunque a ello
se tendrd que sumar de manera decidida las
nuevas viviendas en régimen de proteccién
oficial que se deberfan de construir para ser
dedicadas al alquiler a iniciativa de las distin-
tas administraciones publicas.

El problema de
la vivienda, es sin lugar a
dudas uno de los que mas
preocupa a los ciudada-
nos que necesitan una
vivienda y a su entornos
familiares, sobre todo a
los jévenes, pero también
a otros sectores de la
poblacién como inmi-
grantes, trabajadores
que son trasladados a
otras provincias, etc., y
por ello el Gobierno y las
Comunidades Auténo-
mas deben afrontarlo con mdés decisién y
adoptar las medidas que solucionen de mane-
ra eficaz este grave problema.

Lamentablemente durante bastan-
tes aflos, la iniciativa privada ha sido préctica-
mente la Gnica que ha estado operado en el
mercado de la vivienda, y ello le habfa permi-
tido imponer sus criterios y su légica de mer-
cado para hacer altamente rentable dicho
negocio, al margen de las necesidades reales
del conjunto de la poblacién y del hecho que
nuestra Constitucién establezca que todos los
espanoles tienen derecho a una vivienda
digna y de calidad. Las administraciones
publicas se limitaban de manera préacticamen-
te testimonial a intervenir en este mercado, a
través de la construccién de algunas vivien-
das que nunca podian competir con las de la
iniciativa privada que imponen precios cada
vez mas caros e insostenibles.

En este marco de actuacién, la ini-
ciativa privada no ha mostrado nunca interés
en el fomento de la férmula de la vivienda de
alquiler, ya que sus intereses van dirigidos al
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logro de beneficios répidos y multiplicar las
inversiones realizadas.

Afortunadamente y desde hace
varios afios se estd produciendo un pequefio
cambio en la sociedad espariola, en torno a la
conveniencia de fomentar la puesta en el mer-
cado de cada vez mas viviendas en alquiler, ya
sea construyendo viviendas protegidas para
ser destinadas a dicho fin, o establecer formu-
las que animen a los propietarios de los varios
millones de viviendas vacfas a ofertarlas para
el alquiler.

En este sentido hay que reconocer
que en el daltimo periodo se estan adoptando
algunas medidas que sin lugar a dudas estdn
ayudando a dar mas confianza a los propieta-
rios de viviendas vacias, para que las oferten
para ser alquiladas, como es el caso de las
agencias o sociedades publicas de alquiler, que
garantizan no sélo el abono mensual de la
renta por parte de los inquilinos, sino que
también garanticen la entrega de la vivienda

Para propiciar un cierto
cambio en la mentalidad
de los espaioles es
preciso que se produzca
una clara bajada en los
precios de los
alquileres que permita
a los ciudadanos
valorar que lanzarse a
la compra de una
vivienda, no siempre es

la mejora solucidn.

en buenas condiciones cuando se termine el
periodo de alquiler, lo cual puede ayudar cla-
ramente a lograr un aumento del nimero de
viviendas que se ofrezcan para ser alquiladas.
Junto con esta positiva medida, se ha comen-
zado con mas insistencia a defender desde el
Gobierno y desde algunas Comunidades
Auténomas la necesidad de fomentar la cons-
truccién de mas viviendas protegidas y dedi-
car cada vez mds porcentaje de éstas para
ofrecerlas en alquiler y ademés hacerlo con
rentas mas bajas y asequibles a la poblacion.

Es una realidad que no se puede
negar, que muchos propietarios de vivienda
tienen miedo de ofrecerlas en alquiler, ante
posibles impagos de la renta y deterioros de
sus viviendas, y por ello las sociedades
publicas de alquiler representan una solu-
cién valida para garantizarle a dichos pro-
pietarios que pueden alquilar sus viviendas
y que la administracién les garantiza sus
derechos, a la vez que se garantizara el dere-
cho de los inquilinos, a vivir en condiciones
de habitabilidad.

Las sociedades publicas de alquiler
que se estdn creando, si bien atin no son sufi-
cientemente conocidas y por ello todavia no
ha trascendido suficientemente las ventajas
que ofrecen a arrendadores y a inquilinos,
estan demostrando una clara eficacia y utili-
dad a los que ya han comenzado a solicitar sus
servicios desde el afio 2005.

De esta manera se podrd contribuir
a ir creando las condiciones que vayan facili-
tando un cierto cambio en la mentalidad de
los espanoles y que comiencen a ver que optar
por arrendar un inmueble para vivir y solu-
cionar su problema en relacién a la vivienda,
puede ser una solucién igual de valida como la
compra de la vivienda, pero para ello se tiene
que producir una clara bajada en los precios
de los alquileres que permita a los ciudadanos
valorar que no siempre es la mejor solucién el
lanzarse a la compra de una vivienda, maxime
sl tenemos en cuenta que se estd produciendo
una subida importante en los tipos de interés
y con ello un encarecimiento de las hipotecas.

Hoy es un hecho cierto, que millo-
nes de familias espafolas tienen sobre sus
cabezas unas hipotecas que cada vez son mas
dificiles de pagar y ello provoca una situacién
de sobreendeudamiento a lo largo de 30 6 40
afios de su vida, que puede traerles situacio-
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nes insostenibles en el caso de que los tipos de
interés sigan subiendo. Este hecho grave,
debe llevar al Gobierno a estudiar férmulas
legales que faciliten una solucién a este dificil
problema y evitar que el encarecimiento de
las hipotecas se convierta en una pesada losa
que no puedan soportar cientos de miles de
familias, que pudieran incluso perder sus
viviendas por no poder pagar las carisimas
mensualidades.

Como se puede apreciar, el conjunto
del problema de la vivienda tiene bastantes
variables y por ello su solucién debe ser abor-
dado también desde distintas variables.

En este sentido, desde FACUA —
Consumidores en Accién entendemos y
defendemos que para avanzar con eficacia por

Los datos demuestran
que el potencial de
viviendas que pueden
ser ofrecidas en alquiler
es muy alto, pero para
ello se tendran que
crear las condiciones
para que sus
propietarios entiendan
que les merece la pena
ofrecerlas en alquiler y
a los inquilinos que
merece la pena

alquilarlas.

el camino emprendido por el Gobierno para
hacer frente al problema de la vivienda, es
necesario abordarlo de una forma integral y
hacerlo desde la perspectiva de un urbanismo
sostenible, de un uso mas social del suelo y
optar més decididamente por la ordenacién
del territorio mediante eficaces planes de
vivienda y suelo que pongan freno a la alar-
mante especulaciéon que se ha vivido en los
ultimos anos en diversas zonas del pafs. Es
necesario un serio proceso de adaptacién en la
revisiéon del planeamiento municipal de todas
las ciudades por parte de los nuevos gobier-
nos municipales, para dar cumplimiento a las
leyes urbanisticas y establecer una reserva de
un porcentaje cada vez mayor de suelo de uso
residencial en todos los territorios, para ser
dedicados a la construccién de vivienda pro-
tegidas y con ello aumentar también el niime-
ro de viviendas en alquiler a rentas mas bajas.

Desde FACUA hemos optado siem-
pre por apoyar la intervencién del Estado, ya
sea por parte de las Comunidades Auténomas
o por los Ayuntamientos, en la construccién
de més viviendas protegidas y hemos apoya-
do siempre las iniciativas que defendian la
puesta en el mercado de parte de esas vivien-
das para ser alquiladas a precios justos y
racionales y por ello, en estos momentos valo-
ramos positivamente las iniciativas del Minis-
terio de la Vivienda para encontrar férmulas
factibles y razonables para fomentar las
viviendas de alquiler.

Junto con esta posicion, FACUA
viene denunciando también el alto ntimero de
abusos y fraudes que se producen por parte de
bastantes inmobiliarias en relacién a la venta
de viviendas protegidas, que en muchas oca-
siones provocan graves problemas a los con-
sumidores, que ven cémo sus derechos no se
cumplen en relacién a la calidad o termina-
cién de las viviendas, después de haber reali-
zado el gran esfuerzo que representa la
adquisicion de las mismas.

Entendemos y defendemos que
junto con el aumento de las ofertas de vivien-
das de alquiler, y que se hagan con diversas
variables como ya hemos visto, las adminis-
traciones publicas tienen que seguir fomen-
tando la construccién de viviendas protegidas
en régimen de venta y con precios mas racio-
nales, para complementar una oferta necesa-
ria que siga contribuyendo a poner freno al
continuo e injustificado aumento en los pre-
cios de las mismas.
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LA SINDICATURA DE CUENTAS

CASTILLA-LA MANCHA

L. ANTECEDENTES Y NACIMIENTO
DE LA SINDICATURA DE CUEN-
TAS: EL MIMETISMO INSTITU-
CIONAL.

Seguramente es la voluntad de coor-
dinacién y conocimiento mutuo lo que ha
hecho que haya sido invitado a escribir estas
lineas en esta publicacién. Para nosotros como
Organos de Control Externo Autonémico
(OCEX) la IGAE es uno de nuestros referen-
tes a la hora de llevar a la practica nuestro tra-
bajo y de quien hemos aprendido mucho desde
que nacimos como institucién. Si bien es cierto
que después de catorce afios, ya tenemos la
veteranfa necesaria para que sean otros los que
puedan aprender de nuestra experiencia. No en
vano, nuestras tareas fiscalizadoras se dirigen
al mismo sector publico, en distintos dambitos y
con diferentes encomiendas. Pero siempre con
la misma finalidad: asegurar la buena gestién
de los fondos publicos.

Comenzaré intentando explicar cual
fue el origen de los OCEX dentro del panora-
ma autondémico espanol para posteriormente
desarrollar el caso concreto de la Sindicatura
de Cuentas de Castilla-L.a Mancha.

La actual configuracién del sistema
autonémico descansa en dos rasgos esenciales
y en varios procesos, a uno de los cuales me
referiré como explicacién del nacimiento de la
Sindicatura.

Los dos rasgos esenciales son la
CELERIDAD y la DINAMICIDAD.

CELERIDAD, por cuanto no existe
parangén en el Derecho Comparado. Un modelo
que podrfamos considerar préximo, el italiano, ha
tardado tres décadas y atin hoy esta en desarrollo.

DINAMICIDAD, por cuanto estd en
permanente evolucién. Existen constantes reivin-
dicaciones y nuevos procesos de transferencias y
participacién. A veces, incluso existe el equivoco
de una sensacién de reivindicaciones insaciables.
Yo creo sinceramente que no es asf; lo que ocurre
es que el proceso atn no ha terminado.

Por otra parte, los titulos competen-
ciales son distintos por azares de la redaccién
estatutaria. Se impide asf la homogeneidad que
se deseaba en un principio y ello dificulta el
proceso al tener que transferir bloques homo-
géneos de competencias.

Existe, por otra parte, una notable
insatisfaccién, que es multiple: de las Comuni-
dades historicas, que se sienten agraviadas; de
las no histéricas, por emulacién de las prime-
ras; de las Instituciones Centrales del Estado,
que se sienten purgadas de poder; y, en defini-
tiva, de la opinién publica, que se ve asaltada
con noticias, rumores o andlisis que sefialan al
sistema autonémico como responsable de algo,
casi nunca bueno. De hecho, y aunque sea para-
ddjico, tal sistema es, junto con los partidos
politicos, lo peor y menos valorado por la opi-
nién. Yo creo que tal insatisfaccion se debe, en
buena medida, al hecho de haber seguido la
linea generalizadora y de la uniformidad, como
un derecho de todos los espaiioles consagrado
por la Constitucién (art. 139).

Ademas de los rasgos esenciales de
celeridad y dinamicidad, se producen varios



procesos, a uno de los cuales me voy a referir
como presupuesto para el nacimiento de los
OCEX. Tal proceso es lo que Herrero de
Mifién denomina MIMETISMO INSTITU-
CIONAL. Junto con él estan el proceso de
mimetismo competencial y el sistema de finan-
clacion, todavia en desarrollo.

En cuanto al MIMETISMO INS-
TITUCIONAL; en efecto, en la carrera de
emulacién emprendida por las CCAA, todas
pretenden tener la misma estructura institu-
cional.

Ello no fue, sin embargo, previsto
por los constituyentes, que contemplaron
dos posibilidades o sistemas. De un lado, el
del art. 152, conectado con el proceso pleno
del 151, aplicando el modelo cataldn a Eus-
kadi, Galicia y Andalucia, y que preveia
expresamente la existencia de Gobierno,
Asamblea Legislativa y Tribunal Superior
de Justicia. De otro lado, y para el resto de
CCAA, el del art. 142.2, que contempla la
posibilidad de que cada una tuviera las Ins-
tituciones que considerara convenientes,
pero en ningtln caso se preveia una emula-
cién institucional.

En el informe elaborado en 1981 por
un grupo de expertos por encargo del gobier-
no de UCD, se defendia la conveniencia de que
todas las CCAA tuvieran analoga estructura
bésica (Asamblea Legislativa y Consejo de
Gobierno). Se trataba de que todas tuvieran
competencia legislativa plena, lo que tampoco
estaba claro en la letra de la Constitucién, pero
formé parte de los pactos autonémicos de
1981, que dieron lugar a los primeros Estatu-
tos en 1983 y sirvi6 de pauta para el resto.

Pero también se decia en ese informe
que no habia que repetir el mismo modelo poli-
tico, constitucional y administrativo del Esta-
do. No obstante, eso es precisamente lo que se

ha hecho.

La imitacién de los esquemas institu-
cionales ha rebasado incluso la letra de los
Estatutos de Autonomia, basidndose en su
competencia de auto-organizacién, lo que ha
sido avalado por el Tribunal Constitucional.
Este rebasamiento estatutario ha alcanzado no
so6lo a Instituciones, sino a practicas parlamen-
tarias, como, por ejemplo, la facultad de disol-
ver la Asamblea Legislativa, que no se contem-

pla ni siquiera en los iniciales Estatutos de las
CCAA histéricas, introduciéndose después.

El mimetismo institucional se ha
producido con respecto a Instituciones secun-
darias de relevancia constitucional, con vacia-
miento parcial de las funciones de las corres-
pondientes del Estado. Tal es el caso de los
Defensores del Pueblo Autonémicos, de los
Consejos Consultivos y de los Organos de
Control Externo.

Nuestra Comunidad Auténoma se
encuadra en el modelo de entramado institu-
cional del art. 147.2 de la Constitucién. En este
sentido, nuestro Estatuto de Autonomfia, apro-
bado por L.O. 9/1982, de 10 de Agosto, no
contempla como Instituciones bdsicas mas que
la Asamblea Legislativa, el Consejo de Gobier-
no y el Tribunal Superior de Justicia, (que, sin
embargo regula en el Titulo II, fuera del I,
dedicado a las “Instituciones de la Comuni-
dad Autonoma de Castilla-La Mancha”).

Se ajustd pues, el legislador regional
a las premisas de los pactos autonémicos del
81, y ha sido una de las Comunidades Auténo-
mas que menos ha corrido en la emulaciéon ins-
titucional, e incluso competencial si me apu-
ran. Personalmente creo que ello ha sido una
virtud, pues los pasos dados han sido firmes y
seguros y han llevado a esta Comunidad al
mismo nivel que la mayorfa, y algunos casos
por delante, ya que estin en funcionamiento
desde hace algunos afios en Castilla-La Man-
cha, no sélo la Sindicatura, sino también la Ofi-
cina de la Defensora del Pueblo y el Consejo
Consultivo. No todas las autonomias pueden
decir lo mismo.

No es hasta Diciembre de 1993, mas
de diez afios después desde la aprobacién del
Estatuto, cuando se crea la primera Institucién
autondmica por mimetismo con las del Estado,
y esta es precisamente la Sindicatura de Cuen-
tas, como érgano técnico, dependiente de las
Cortes, y encargado de la fiscalizacién externa
de la gestién econdémico-financiera y contable
del Sector Publico de la Comunidad Auténoma.

Tal creacién se hace rebasando la
letra del Estatuto de Autonomia, que no preve-
fa expresamente un 6rgano de fiscalizacién
externa. La Exposicién de Motivos de la Ley
5/1998, de 27 de Diciembre, de la Sindicatura
de Cuentas de Castilla-La Mancha, justifica tal
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rebasamiento estatutario en el art. 9.2 j) del
propio Estatuto, que atribuye a las Cortes la
competencia de “examinar y aprobar las
Cuentas Generales de la Junta de Comunida-
des, sin perjuicio de las funciones que corres-
ponda al Tribunal de Cuentas.” También lo
justifica en el art. 31. 1, que otorga a la Junta la
competencia exclusiva para la “organizacion,
régimen y funcionamiento de las institucio-
nes de autogobierno”. Anadir, no obstante,
que la justificacién Gltima se encuentra en el
Real Decreto Paccionado de 26 de Enero de
1.979 y la LOFCA de 1.980, que reconocen a
las CCAA capacidad de control externo de su
sector publico.

Asi como otras leyes autonémicas de
creacion de OCEX (concretamente la gallega y
la catalana), habian provocado recursos ante el
TC, la de Castilla-La Mancha fue pacifica en
este sentido. Tal aceptacion pacifica por parte
del Estado del nacimiento de un nuevo OCEX
autonémico se debid, en buena medida, a la
doctrina felizmente alumbrada por el TC en
SS de 17/10/88 y 31/01/91 y que puede
resumirse en la afortunada expresién “El Tri-
bunal de Cuentas es supremo pero no tinico
cuando fiscaliza y tnico pero no supremo
cuando enjuicia’.

Si fue, sin embargo, objeto de un
intenso debate parlamentario, la configuracion
de la Sindicatura como 6rgano unipersonal y la
forma de eleccion del Sindico. Pero, como sefa-
la el Profesor Lozano Miralles “debate inten-
so, pero por apasionado que no por enjundia™.
Siguiendo a Lozano Miralles, los defensores del
caracter unipersonal del érgano lo fundamen-
taban béasicamente en la economia de la Institu-
cion; “la austeridad fundamenta la determina-
cién de un tnico Sindico” (palabras del Conse-
jero de Economia al presentar la Ley).

Por su parte, los defensores del
cardcter colegiado, lo basaban en la necesidad
de lograr una mayor imparcialidad, neutrali-
dad e independencia, notas que a su juicio se
conseguirfan mejor con la adopcién colegiada
de sus decisiones, ademas de por razones de
Derecho Comparado.

Terminando con las palabras del
Profesor Lozano “sin embargo, tras esas afirma-
ctones, lo que se estaba discutiendo era el [lamado

"Vid: Lozano Miralles, Jorge. “Configuracién e independencia de los OCEX:
un andlisis comparado”. Civitas. 1996.

sistema de reparto de cuotas de influencia o de

poder”.

Mi opinién personal, ya expresada
en algtn articulo, coincide basicamente con la
del Profesor Lozano, aunque con alguna
matizacién. Yo me decanto, vista la experiencia
de mis colegas de érganos colegiados (todos,
salvo la Camara de Comptos de Navarra), por
el sistema unipersonal, dominante en los paises
anglosajones, los de mayor eficacia fiscalizado-
ra. Sin embargo, hay que establecer los meca-
nismos necesarios para lograr el més absoluto
consenso en la eleccién del titular.

Es lo cierto que, a priori, un érgano
colegiado garantiza mayor pluralidad de opi-
niones, pero no es una verdad dogmatica que
ello redunde siempre en una mayor objetivi-
dad. La practica ha demostrado que los érga-
nos colegiados que dependen del legislativo, se
convierten en una reproduccién fiel del arco
parlamentario, con un reparto de cuotas entre
los partidos mayoritarios, que ni siquiera ase-
gura la representacién plural.

Por otra parte, debe admitirse tam-
bién que se establece una relacién de cierta
dependencia, siquiera afectiva, entre los miem-
bros del 6rgano de control y la representaciéon
parlamentaria partidista que los propone o
designa, sin que ello sea poner en duda su inde-
pendencia y profesionalidad.

Idénticas o parecidas razones podri-
an esgrimirse contra la configuracién uniper-
sonal del 6rgano fiscalizador, en cuanto al peli-
gro de sometimiento o vinculacién de su titu-
lar al Ejecutivo que domine mayoritariamente
al Legislativo, especialmente cuando, como
sefialaba anteriormente, no se aseguren meca-
nismos de eleccién que exijan el concurso de
voluntades de otros partidos, ademds del que
ostenta la mayorfa parlamentaria®. Pero tal
peligro no deviene del modelo unipersonal en
sf mismo, sino de la perversién del propio sis-
tema parlamentario y su juego de mayorfas, de
tal modo que el Parlamento es, con frecuencia
en la practica, una extension del Ejecutivo.

En cualquier caso, y como conclu-
sién en este punto, entiendo que debe huirse de
dogmatismos en uno u otro sentido, procuran-

°Vid: Cabezas de Herrera Pérex, M. A. “Los OCEX: smodelo unipersonal o
colegiado?, en ‘Auditoria Piblica” n® 2. Julio 1995. Pp. 50-51.
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do ante todo la eficacia y la economia del 6rga-
no de control, lo que sin duda se cumple mejor
con el unipersonal, garantizando al tiempo la
plena objetividad mediante mecanismos de
eleccién que aseguren el consenso mas amplio,
que serd un buen sintoma de acierto en el fac-
tor humano, que es, a la postre, la garantia del
éxito o del fracaso.

I1. NATURALEZA Y FUNCIONES DE
LA SINDICATURA DE CUENTAS.

Paso a comentarles algunos aspectos
sustanciales de nuestro trabajo, que ademas
pueden ser ilustrados con el resultado del
mismo, que se ve plasmado en los 270 informes
de fiscalizacién elaborados a lo largo de nues-
tra andadura.

Un buen punto de partida puede ser
el enunciado del art. 1 de la Ley 5/1993, de 27
de Diciembre:

“La Sindicatura es el organo técni-
co dependiente de las Cortes de Castilla-La
Mancha, al que corresponde la fiscalizacion
externa de la gestion econdmico-financiera y
contable del sector piblico de la Comunidad
Autonoma de Castilla-La Mancha, sin per-
Juicio de las competencias atribuidas al Tri-
bunal de Cuentas”.

1. Es un organo “técnico”. Es
importante destacarlo, y por ello lo hace la Ley.
El Legislativo, las Cortes de Castilla-LLa Man-
cha, son en un sistema democratico de divisién
clasica de poderes, las encargadas de controlar
al Ejecutivo. Pero ese control no es puramente
politico, sino también técnico. Ya sefialé que
nuestro Estatuto contempla en su art. 9.2 j)
entre las competencias de las Cortes Regiona-
les, la de “examinar y aprobar las Cuentas
Generales de la Junta de Comunidades”. Esta
competencia, que no es uniforme en todas las
CCAA, exige una cualificacién técnica y profe-
sional que supera el mero control de oportuni-
dad politica, constituyendo una modalidad mas
de control parlamentario. Es necesario, pues,
un érgano que, por mandato de las Cortes, exa-
mine y verifique las cuentas publicas y ofrezca
los elementos de juicio suficientes para su cen-
sura y aprobacion en su caso. Ese 6rgano ha de
ser necesariamente técnico y no politico; debe

estar por encima de los avatares de la politica,
y cuanto mayor sea su caracter técnico, tanto
mayor sera su objetividad y su eficacia. Asf:

e Il propio término “Sindicatura”, como
también los de Audiencia o Tribunal, hablan
de la alta funcién que tiene encomendada.
Pero mas especificamente “Sindicatura”,
que etimoldégicamente nos lleva al “segui-
miento y control minuciosos de la justa
aplicacion de los fondos piiblicos”.

e El mandato del Sindico es por seis afos,
renovables por otros seis; esto es, una vez y
media el mandato del legislativo y, por ende,
del ejecutivo. Se pretende evitar as{ el some-
timiento del 6rgano a los vaivenes de la poli-
tica y a los legitimos cambios de las mayori-
as parlamentarias.

e El rango de la Institucién. Atn sin reconoci-
miento estatutario, como dije antes, el propio
legislador regional quiso situar a la Sindica-
tura, en el tercer nivel de los Organos Regio-
nales, dotando al Sindico del rango de Vice-
presidente de la Junta, por encima, en consi-
deracién institucional, de los Consejeros del
Gobierno y justo debajo del presidente de las
Cortes.

e La cualificacién exigida al Sindico. El articu-
lo 3.2 de la Ley de la Sindicatura requiere
para el nombramiento, no s6lo una determi-

La Sindicatura no ha de
ser una Institucion
opaca y clandestina;
antes al contrario debe
ser la mas transparente
de todas, pues su
mision principal es el
control de Ia
transparencia de las
demas.
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nada titulacién muy especifica, sino una
“reconocida” competencia acreditada de mas
de ocho anos de ejercicio profesional”. Tal
cualificacién se complementa ademas con la
exigida a los Auditores, que habran de ser
funcionarios ptblicos con mas de cinco anos
de experiencia en las dreas de Intervencién
Publica, Administracién o Econdmica.

De las pautas de conducta que se
derivan del cardcter técnico de la Sindicatura
la mds importante, a mi juicio, es la discrecién.
No quiero decir con ello que la Sindicatura
haya de ser una Institucién opaca y clandesti-
na. Por supuesto que no; antes al contrario
debe ser la mds transparente de todas, pues su
misién principal es el control de la transparen-
cia de las demas. A lo que me refiero es a que
debe estar al margen del juego politico, abste-
niéndose de hacer valoraciones incluso sobre
sus propios informes, cuando éstos sean utili-
zados legitimamente o no, por los agentes poli-
ticos y sociales. Como dice nuestro clésico
“callar, aunque hablar pudiera”. la tUnica
palabra del Sindico y de los Auditores ha de
estar en los informes, en el Diario Oficial y en
sus comparecencias en las Cortes Regionales.
A su disposicién estdn nuestros informes a
texto completo en nuestra pagina web
<www.sindiclm.es>.

2. Organo que depende de las Cor-
tes Regionales. Traigo esto a colacién porque
puede parecer un contrasentido con la necesa-
ria y preconizada independencia de los Orga-
nos de Control Externo. Aclarar en este extre-
mo que la dependencia es meramente institu-
cional, como 6rgano técnico que asesora en la
labor de control. Fuera de ello, la independen-
cia de la Sindicatura es y debe ser absoluta;
independencia del ejecutivo; independencia de
los grupos parlamentarios y de cualquier ente
fiscalizado. Incluso, por dltimo, independencia
del propio Tribunal de Cuentas, de quien no es
subordinado sino con quien necesariamente ha
de coordinarse, en aplicacién del articulo 29 de
la Ley de IFuncionamiento de dicho Tribunal.
Pero cabe hablar no sélo de independencia
orgénica, sino también funcional y financiera.
De poco servirfa consagrar la independencia
organica si el érgano de control, la Sindicatu-
ra, pudiera estar sometida al mandato impera-
tivo de las Cortes en sus criterios de fiscaliza-
cién, o colapsada econdémicamente desde el
Ejecutivo, lo que le impedirfa desarrollar efec-
tivamente su labor.

3. érgano encargado de la fiscali-
zacion externa de la gestion econdmico-
financiera y contable del sector piiblico.

Cabria preguntarse, ante todo, qué se
entiende por sector publico, para conocer el
ambito de actuacién de la Sindicatura de Cuen-
tas. El articulo 8 de la Ley 5/1993, incluye
dentro del sector publico, en primer lugar a las
Cortes Regionales, a la Administracién de la
Junta de Comunidades, sus Organismos Auté-
nomos, Instituciones y Empresas.

Dentro de este dmbito de la Admi-
nistracién Regional, la Sindicatura de Cuentas
realiza dos tipos de fiscalizaciones.

De una parte, y por imperativo legal,
realiza anualmente un Informe de fiscalizacion
de la Cuenta General de la Junta de Comunida-
des, al objeto de que pueda ser aprobada por las
Cortes Regionales conforme previene el art.
9.2 j) del Estatuto de Autonomia. Una vez ren-
dida la Cuenta por el Gobierno antes del 30 de
Junio del afo siguiente al que corresponda, la
Sindicatura realiza los trabajos de fiscalizacién
y comprobacién, emitiendo un Informe provi-
sional que remite para alegaciones por plazo de
un mes, prorrogable por otro. A la vista de
dichas alegaciones, se redacta el Informe Defi-
nitivo, que es enviado nuevamente al Gobierno
para alegaciones.

Este segundo plazo de alegaciones
constituye una innovacién del legislador regio-
nal que no tiene parangén en el Derecho Com-
parado, y que tiene mas inconvenientes que
ventajas. Fundamento mi critica esencialmente
en las disfunciones que se derivan del citado
segundo plazo, por cuanto no sélo retrasa
innecesariamente la inmediatez exigible en los
informes de fiscalizacion, sino que, ademads, al
no poder rectificar la Sindicatura lo que es ya
un Informe definitivo después de ese segundo
plazo, podria ofrecerse una imagen distorsio-
nada de su labor si es que el érgano fiscalizado
no alega nada en el primer plazo y se reserva
tanto sus argumentos como la documentacién
justificativa para el segundo plazo. Tales dis-
funciones se multiplican cuando son varios los
6rganos fiscalizados, como es el caso de las cor-
poraciones locales, en el Informe sobre subven-
ciones, ya que es diverso el uso que se hace del
segundo plazo de alegaciones.

Por otra parte, he de formular tam-
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bién una critica a la antinomia de plazos para
la fiscalizacion que se da entre los articulos 18
y 20.5 de la Ley de la Sindicatura, ya que
mientras el primero nos obliga a elevar el
Informe a las Cortes antes del 31 de Octubre
(lo cual ademas es imposible teniendo en
cuenta los dos plazos de alegaciones), el
segundo otorga seis meses para el examen y
comprobacién de la Cuenta. EI Reglamento
de Organizacién y Funcionamiento de la Sin-
dicatura vino a paliar de alguna manera esta
antinomia en su art. 43, que fija un plazo de
seis meses para la remisién del Informe a las
Cortes. Atn asi, dicho plazo, por las tan repe-
tidas segundas alegaciones, resulta también
de imposible cumplimiento, por lo que, en la
practica, lo que se tiene terminado en seis
meses es el Informe Provisional.

En cualquier caso, es evidente que la
creaciéon de un Organo de Control Externo
autonémico ha venido a contribuir a la mayor
inmediatez de los informes de fiscalizacién, de
forma que sirvan incluso no sélo para la apro-
bacién de las Cuentas Generales, sino como
elemento de juicio para el debate presupuesta-
rio del ejercicio siguiente.

Dentro de este ambito de la Admi-
nistraciéon General también la Sindicatura rea-
liza informes especificos sobre determinados
aspectos de la gestién publica de la Junta de

La Sindicatura debe
estar al margen del
juego politico,
absteniéndose de hacer
valoraciones incluso
sobre sus propios
informes, cuando éstos
sean utilizados
legitimamente o no, por
los agentes politicos y
sociales.

Comunidades. Son informes especiales, incluso
de auditorfa operativa, que se incluyen anual-
mente y de oficio en el Programa de Fiscaliza-
cién que se remite a las Cortes.

También el art. 8 de la Ley 5/1993
incluye en el Sector Publico Regional a las Cor-
poraciones Locales que forman parte del terri-
torio de la Comunidad Auténoma, los Organis-
mos Auténomos y Empresas Publicas partici-
padas en mds del 50%, asi como los consorcios
constituidos por dichas Corporaciones Locales.

La Sindicatura se limita, en este
4ambito, a la realizacién de un Informe sobre las
subvenciones recibidas de la Junta de Comuni-
dades por las Corporaciones Locales de la
Region, naturalmente sobre una muestra esco-
gida por estratos de poblacién y de presupues-
to de las Entidades. Ademads, entramos directa-
mente en la fiscalizacién integral de aquellas
Corporaciones que nos lo solicitan expresa-
mente, previa mayoria de su pleno y aproba-
cién de la Mesa de las Cortes.

Conforman el Sector Publico
Regional, en tltimo término, segtin el art. 8.1
c) de la Ley 5/1993, “cuantos organismos y
entidades sean incluidas por Ley”. Como ven, la
Ley no contiene una relaciéon taxativa ni un
“numerus clausus” en este dmbito; el Regla-
mento matiza, sin embargo en su art. 65, al
hablar de los Informes especiales, sefialando
a la Universidad Regional, Cédmaras de
Comercio, Colegios Profesionales y demds
Entidades no territoriales de Derecho Publi-
co que reciban subvenciones o ayudas de la
Junta de Comunidades o de las Corporacio-
nes Locales. Dicha inclusién no atribuye, sin
embargo, sin mas, las competencias fiscaliza-
doras plenas de la Sindicatura. Por ello, el
criterio que hemos seguido es doble: de una
parte, lo que podriamos llamar “seguir la
pista al dinero”; esto es, fiscalizar no por el
ambito subjetivo de la Institucién, sino por el
objetivo de la condicién de dinero o fondos
publicos, segiin la definicién del articulo 9 de
la Ley de la Sindicatura.

El otro criterio seria la tutela efecti-
va y competencial de la Administracién Regio-
nal sobre la Entidad concreta, bien por venir
definida en el Estatuto, bien en virtud de ulte-
riores procesos de transferencias, como es el
caso de la Universidad. Establecida dicha tute-
la, entraremos, hemos entrado ya, en una fisca-
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lizacién integral de la Institucién o Entidad de
Derecho Publico que corresponda.

El articulo 2 de la Ley 5/1993 sefiala
que son miembros de la Sindicatura, el Sindico
y los Auditores. As{ pues, atn siendo un érgano
unipersonal, se pretende de alguna forma pon-
derarlo con cuatro auditores, que son parte del
érgano y cuyo concurso es necesario para la
aprobacién de los informes, la cual, aunque es
competencia del Sindico, es siempre “oidos los
Auditores”, que pueden formular votos particu-
lares que constaran como anexo a los Informes
( Articulo 41 del Reglamento).

La practica de estos afios ha deve-
nido en una forma de actuar colegiada con los
Auditores, aunque sélo sea por la tranquilidad
que ofrece el respaldo de cuatro opiniones
muy cualificadas y que en definitiva son las
que han tenido la responsabilidad més directa
con la fiscalizacién. Son los Auditores, ade-
mads, los que realizan la planificacién y direc-
cién de las fiscalizaciones, informan sobre las
alegaciones y elevan al Sindico las propuestas
y sugerencias para el mejor desemperfio del
trabajo.

Junto a los Auditores, en un segundo
escalén se encuentra el personal técnico de
auditorfa, compuesto en la actualidad por cua-
tro técnicos y siete ayudantes, siendo en todos
los casos el sistema de acceso el concurso-opo-
sicién libre, lo que garantiza en buena medida
su profesionalidad y objetividad en la elabora-
cién de los informes.

Por fin, el Secretario General es
figura clave en la Institucién, toda vez que,
junto a las funciones propias de todo Secreta-
rio General en orden a las competencias de
personal y organizacién interna de la casa,
presta un importantisimo papel como asesor
juridico del Sindico y de los Auditores, y como
encargado de elaborar el anteproyecto de pre-
supuesto de la Sindicatura, las memorias y la
liquidacién del presupuesto.

Junto con el personal necesario de
apoyo administrativo, la plantilla actual de la
Sindicatura estd integrada por veinticinco per-
sonas, incluido el Sindico, con un presupuesto
para 2007 de 1.744 miles de euros.

En el Articulo 21 de la Ley de la Sin-
dicatura se contiene lo que han de expresar los
Informes de Fiscalizacién, complementindose
con el Reglamento de Organizacién y Funcio-
namiento que regula mas prolijamente el con-
tenido y los modos de fiscalizacion.

Bésicamente, la Sindicatura ha de
efectuar dos tipos de control. Por una parte, lo
que se denomina control de legalidad, y que
consiste en la comprobacién de la observancia
de la legalidad reguladora de la actividad eco-
némico-financiera del Sector Publico y de las
principales Entidades Publicas. Para ello se
elaboran los oportunos programas de fiscaliza-
cién que comprenden bésicamente los objeti-
vos y el alcance; la determinacién de la mues-
tra a analizar, los medios técnicos y el calenda-
rio de actuaciones. El otro tipo de control serfa
la auditorfa operativa.

En este tipo de fiscalizaciones se
trata de comprobar que la actividad examinada
se ajusta a la legalidad vigente aplicable en
cada caso y que se han respetado los Principios
Contables Publicos. Una vez elaborados los
programas de fiscalizacién y determinada la
muestra, se procede a lo que se denomina “tra-
bajo de campo”, generalmente con comproba-
ciones in situ por parte de los técnicos de Audi-
torfa. Al mismo tiempo, o con caracter previo,
se ha solicitado al Ente fiscalizado diversa
documentacién necesaria para nuestro trabajo.

Terminado el trabajo de campo y
recibida, en su caso, la documentacion solici-
tada, se elaboran por parte de los técnicos
correspondientes “memorandums”, que son
sometidos al Auditor responsable. Este, a su
vez, eleva al Sindico para su aprobacién, en
los términos que dispone el Articulo 41 de
Reglamento, un borrador de Informe que
recogerd los resultados y conclusiones de la
fiscalizacién.

El Sindico de Cuentas convoca a los
Auditores para ofr sus opiniones y sugerencias
y, como ya les adelantaba al hablar de la Cuen-
ta General, si el informe del Sindico fuera dis-
crepante con el del Auditor ponente, estas dife-



rencias se consignan como anexo al Informe,
lo que constituye en la practica el equivalente
a un voto particular.

Quisiera, por tltimo hacer algunas
reflexiones sobre la eficacia de nuestras actua-
ciones. En otras palabras, gsirve para algo la
labor de control?, o simplemente se reduce a la
emisiéon de unos informes excesivamente téc-
nicos y a los que nadie puede prestar atencion.

Una vez terminada la labor fiscaliza-
dora, el resultado de la misma, plasmado en los
Informes, se publica en el Diario Oficial de Cas-
tilla-La Mancha, para general conocimiento.
Pero, ;cudl es el destinatario Gltimo de estos
informes?. O, en otras palabras, ;quienes son los
usuarios de la informacién financiera publica?.

Son varios los objetivos que se persi-
guen con la labor de control: de un lado, lo que
podriamos llamar “sensacién de control”, tanto
en la Administraciéon Pablica, sabedora de que
toda su actividad estd sometida a la vigilante
mirada del Organo Fiscalizador, como en la
Opinién Publica en general, que adquiere la
certeza y tranquilidad de que, independiente
de la Administracién y de forma objetiva y
veraz, un Organo vela porque su dinero se
gaste correctamente.

Pero ello no significa que seamos
policias. Antes al contrario, y este serfa el
segundo objetivo de la labor de control, hemos
de ser coadyuvantes de la Administracién para
hacer las cosas mejor; acicate continuo, no ya
para cumplir la legalidad, sino para gestionar
con criterios de economia y eficacia.

Otro objetivo es ofrecer al legislativo
regional los elementos técnicos de juicio, sufi-
cientes para realizar la labor de control politi-
co del Ejecutivo.

Desde la 6ptica de estos tres objeti-
vos podriamos concluir que los usuarios de la
informacién que ofrece la Sindicatura son, no
s6lo los parlamentarios (control politico), o el
propio Ejecutivo ( labor de mejora de la Admi-
nistracién ) sino el ciudadano en general, depo-
sitario dltimo de la soberania, y legitimador
final de toda actuacién publica.

En ocasiones, la dificultad estriba en
conjugar la necesaria especializacién técnica
del lenguaje de nuestros informes con la tam-
bién necesaria claridad expositiva que la opi-

nién publica demanda, lo cual no siempre es
facil. En otras palabras, estamos demasiado
acostumbrados a la “espectacularidad informa-
tiva”, de modo que hoy, no tiene interés aque-
llo que no sea escandaloso.

Para finalizar, no quiero dejar de
mencionar la labor que conjuntamente con los
demis OCEX esparfioles venimos desarrollan-
do. Son varios los proyectos que ya estdn en
marcha y otros actualmente estin fase de pre-
paracién, formalizados en Comisiones y Gru-
pos de Trabajo. Basicamente hacen referencia
a la necesaria coordinacién y colaboracién que
debe existir entre nosotros, no sélo por cama-
raderfa, sino por “profesionalidad”, en nuestras
tareas de fiscalizacién y auditoria. Fruto de
este constante intercambio de experiencias es
la revista “Auditoria Publica” que cuatrimes-
tralmente publicamos. Mencién especial mere-
ce el tema de la formacién del personal de los
Ocex, que es el que da valor a nuestras institu-
ciones. En un trabajo tan técnico como es el
nuestro, la formacién ha de ser constante y
tener una gran capacidad de adaptacién a las
nuevas circunstancias técnicas y sociales.

En este afio la Sindicatura ha dado
un paso mas, firmando un Convenio de Colabo-
racion con la Fundacién para la “Formacién e
Investigacion en Auditoria del Sector Publico”.
Forman parte de esta Fundacién, entre otros,
empresas y profesionales de la auditoria priva-
da que realizan trabajos de fiscalizacién en el
sector publico, lo que abre nuevas perspectivas
en nuestro trabajo.

IGAE 63
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Novedades Legislativas

1. Presu

Orden EHA/488/2007, de 5 de
marzo, por la que se dictan las normas
para la elaboracion del escenario presu-
puestario 2008-2010.

La Ley 18/2001, de 12 de diciem-
bre, General de Estabilidad Presupuestaria
establece que la elaboracién de los presu-
puestos en el sector publico se enmarcara en
un escenario plurianual de ingresos y gastos,
que sera compatible con el principio de anua-
lidad por el que se rige la aprobacién y eje-
cucién presupuestaria. Esta misma ley, en su
disposicion final cuarta dispone que las nor-
mas de elaboracién de los escenarios presu-
puestarios plurianuales se aprobaran por
Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda, siendo éste el mandato que viene a
cumplir la Orden EHA/488/2007, de 5 de
marzo.

Por su parte, la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria, sefiala
que estos escenarios presupuestarios pluria-
nuales constituyen la programacién de la
actividad del sector publico estatal con presu-
puesto limitativo y se ajustaran al objetivo de
estabilidad presupuestaria correspondiente al
Estado y Seguridad Social referido a los tres
ejercicios siguientes.

Orden EHA/657/2007, de 15 de
marzo, sobre documentacion y tramita-
cion de expedientes de modificaciones
presupuestarias y de autorizaciones para
adquirir compromisos de gasto con cargo
a ejercicios futuros.

La presente Orden deroga la anti-
gua Orden Ministerial de 22 de febrero de
1982 sobre documentacién y tramitacién de
expedientes de modificacién de créditos, cuya
sustitucién se habia hecho necesaria tras la
aprobacién de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, en virtud
de la cual se introdujeron cambios importan-
tes en materia de modificaciones de crédito,

tanto en su definicién como en la competencia

para su autorizacién y su financiacién. No
obstante, cabe mencionar que muchos de
estos cambios ya se habfan plasmado en las
leyes de presupuestos de los ultimos ejerci-
cios, si bien su aplicacién lo era con vigencia,
Gnicamente, para el propio ejercicio presu-
puestario.

En lo que respecta a las caracteristi-
cas de la nueva Orden, se estructura en dos
capitulos: uno referido al sector piblico admi-
nistrativo y otro relativo al sector publico
empresarial y fundacional; por otro lado, se
incluyen en el ambito de aplicacién de la
Orden no sélo el Estado y los Organismos
Auténomos, sino que respetando sus especia-
lidades, se extiende también a los otros Orga-
nismos Publicos para los que su normativa
especifica establece el caracter limitativo de
su presupuesto. Finalmente, como novedad,
contempla la tramitacién de las modificacio-
nes de crédito mediante procedimientos
informaticos.

Orden EHA/1021/2007, de 13 de
abril, por la que se dictan las normas para
la elaboraciéon de los Presupuestos Gene-
rales del Estado para 2008.

La Ley 47/2008, de 26 de noviem-
bre, General Presupuestaria dispone que el
procedimiento por el que se regira la elabo-
racién de los Presupuestos Generales del
Estado se establecera por Orden del Ministro
de Economia y Hacienda. De conformidad
con esta Ley, la presente Orden recoge las
directrices generales a las que se ha de ajus-
tar la asignaciéon de recursos publicos del
Estado, el dambito institucional de los presu-
puestos, y la composicién y funciones de los
6rganos participantes en su proceso de elabo-
racién. Asimismo, regula la tramitacién del
anteproyecto de presupuestos, estableciendo
los plazos y documentacién para la elabora-
cién, y detalla el contenido de las estructuras
presupuestarias.
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7. Conta

Orden EHA/468/2007, de 22 de
febrero, por la que se establecen las condi-
ciones generales y el procedimiento para
la presentacién telematica de la liquida-
cion de los presupuestos de las Entidades
Locales y de la informacion adicional
requerida para la aplicaciéon efectiva del
principio de transparencia en el ambito de
la estabilidad presupuestaria.

El Ministerio de Economia y
Hacienda contintia promoviendo la utiliza-
cién de las nuevas tecnologias en sus relacio-
nes tanto con los ciudadanos como con otras
Administraciones Publicas, entre ellas las
Entidades Locales. Como resultado de esa
tarea, ha aprobado la presente Orden, por la
que pretende regular el procedimiento para la
presentacién telemdtica de la informacién
que, en virtud de la Ley General de Estabili-
dad Presupuestaria, este Ministerio puede
recabar de las Entidades Locales, en concreto,
se trata de la informacién necesaria para per-
mitir la verificacion de la adecuacién al prin-
cipio de estabilidad presupuestaria, dentro de
la que se incluyen datos propios de la cuenta
general de la Entidad Local, ofreciendo asi-
mismo la posibilidad de firmar electrénica-
mente los datos transmitidos.

Resolucion de 26 de febrero de
2007, conjunta de la Direccién General
del Tesoro y Politica Financiera y de la
Intervencion General de la Administra-
cion del Estado, por la que se modifica la
de 28 de febrero de 1997, sobre el procedi-
miento para la realizacién de ciertos pagos
a través de agentes mediadores.

Mediante la presente Resolucién se
opta, de un lado, por modificar el concepto de
pagos masivos considerando como tales a
todos aquéllos cuyo niimero sea superior a 25
(rebajando el limite de 50 hasta ahora vigen-
te) y, por otro, por hacer posible la aplicacién
del sistema a aquellos supuestos en los que,
con independencia del ntimero de pagos que
lo integren se estime que se estd contribuyen-

do a una mejor atencién de las necesidades
operativas del centro gestor proponente de
un pago, siempre que se trate de pagos com-
plementarios de otros ya realizados y con la
cautela de la valoracién de dichas necesidades
por parte de la Direccién General del Tesoro
y Politica Financiera, mediante la oportuna
autorizacién previa de los pagos propuestos.

Para ello, la Orden HAC/240/2004,
de 26 de enero establecié un nuevo procedi-
miento en relacién al registro y archivo de los
documentos contables y sus justificantes modi-
ficando el contenido de las reglas 23 de la Ins-
truccién de Contabilidad de la Administracién
General del Estado y 64 de la Instruccién de
Operatoria Contable a seguir en la ejecuciéon
del gasto del Estado, al establecer que desde 1
de enero de 2005, las oficinas de contabilidad de
la Administracién General del Estado no con-
servaran los documentos contables y los justifi-
cantes de las operaciones que registren para su
archivo y posterior remisiéon al Tribunal de
Cuentas sino que, tras efectuar una copia de los
mismos, los remitiran al érgano gestor de pro-
cedencia para su archivo por éste a disposicién
del citado Tribunal.

Por lo anterior se ha considerado
conveniente revisar el contenido de los pun-
tos 2.2.2 y 2.3.4 de la Resolucién para adap-
tarlos al nuevo procedimiento de archivo y
puesta a disposicién del Tribunal de Cuentas.

Por dltimo se ha modificado el apar-
tado 8 de la Resolucién ya que, de acuerdo
con el procedimiento para el pago de obliga-
ciones de la Administraciéon General del
Estado, establecido en la  Orden
PRE/1576/2002, el procedimiento especial
para el pago de obligaciones de la Adminis-
tracién General del Estado previsto en la
anterior normativa ha desaparecido.

Resoluciéon de 26 de febrero de
2007, conjunta de la Intervencién General
de la Administracién del Estado y de la
Direccion General del Tesoro y Politica
Financiera por la que se regula el procedi-
miento a seguir en el ingreso en la cuenta del
Tesoro Ptblico en el Banco de Espaiia de los
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fondos recaudados a través de las cuentas
restringidas de recaudacion de ingresos no
tributarios autorizadas a organos de la
Administracién General del Estado.

La presente Resolucién dictada por
la IGAE, como centro directivo de la contabi-
lidad publica, y por la Direccion General del
Tesoro y Politica Financiera, en cuanto titu-
lar de la direccién de la gestién recaudatoria
de los ingresos publicos no tributarios, surge
por la necesaria aplicacién contable de los
traspasos mediante transferencia bancaria
desde las cuentas restringidas de recaudacién
a la cuenta general de ingresos y pagos del

el

Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Basico del Empleado Publico.

El Estatuto Basico del Empleado
Puablico establece los principios generales
aplicables al conjunto de las relaciones de
empleo publico. Contiene aquello que es
comin al conjunto de los funcionarios de
todas las Administraciones Publicas, méas las
normas legales especificas aplicables al perso-
nal laboral a su servicio.

El Estatuto actualiza el catdlogo de
derechos, distinguiendo entre los de caracter
individual y los derechos colectivos, e incor-
porando a los mds tradicionales otros de
reciente reconocimiento, como los relativos a
la objetividad y transparencia de los sistemas
de evaluacion, al respeto de su intimidad per-
sonal, especialmente frente al acoso sexual o
moral, y a la conciliacién de la vida personal,
familiar y laboral.

Por primera vez se establece en
nuestra legislacién una regulaciéon general de
los deberes bésicos de los empleados publicos,
fundada en principios éticos y reglas de com-
portamiento, que constituye un auténtico
cédigo de conducta.

Por otro lado, define las clases de
empleados publicos regulando la nueva figura

Tesoro Publico en el Banco de Espaiia, ya que
de acuerdo con lo establecido en los apartados
1y 2 del articulo 31 del Reglamento General
de Recaudacién, las cantidades recaudadas a
través de cuentas restringidas para la recau-
dacion, sean de tasas, sean de cualquier otro
ingreso de la Administraciéon General del
Estado, deberén transferirse a las cuentas ofi-
ciales en el Banco de Espafia a nombre del
Tesoro Publico, en las fechas establecidas en
sus normas reguladoras.

Por lo tanto se hace necesario esta-
blecer tanto el contenido como la forma de
remisién de la informacién indispensable para
que dicha aplicacién contable pueda efectuarse.

del personal directivo. En lo que se refiere a
los funcionarios, se ha modificado su clasifica-

cién actual, teniendo en cuenta la evolucién
que ha experimentado nuestro sistema educa-
tivo y en previsién del proceso abierto de
reordenacién de los titulos universitarios, en
tres grandes grupos, con sus subgrupos, esta-
bleciéndose un grupo A, con dos subgrupos
A1y A2; un grupo B y un grupo C, a su vez
con los subgrupos C1 y C2.

Ademids, el Estatuto refuerza las
garantfas de transparencia en lo relativo al
namero y retribuciones del personal eventual y
contiene algunas normas para combatir la exce-
siva tasa de temporalidad en el empleo publico.

En materia de acceso al empleo
publico ha sido preocupacién esencial garan-
tizar en la mayor medida posible la aplicacién
de los principios de igualdad, mérito y capaci-
dad, asf como la transparencia de los procesos
selectivos y su agilidad, sin que esto ultimo
menoscabe la objetividad de la seleccion. Cri-
terios semejantes, se han de aplicar también a
la carrera de los funcionarios y a la provisién
de los puestos de trabajo.

Elemento fundamental de la nueva
regulacién es la evaluacién del desempetio de
los empleados publicos, que las Administra-
ciones Publicas deberan establecer a través de
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procedimientos fundados en los principios de
igualdad, objetividad y transparencia.

La Ley recoge también la regula-
cién vigente en materia de representacion del
personal funcionario y el régimen electoral
correspondiente. Se incorporan a ella algunas
mejoras técnicas y se reduce en algunos
aspectos el contenido de la legislacién bdsica,
pero sin desconocer la competencia que al

/.. Subve

Orden EHA/875/2007, de 29 de
marzo, por la que se determina el conteni-
do y especificaciones técnicas de la infor-
macién a suministrar a la Base de Datos
Nacional de Subvenciones regulada en el
Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones.

La presente Orden tiene por objeto
establecer el contenido y estructura de los
ficheros informaticos para el intercambio de
informacién a suministrar a la Base de Datos
Nacional de Subvenciones, asi como los pro-
cedimientos para dicho intercambio.

Orden EHA/14384/2007, de 17 de
mayo, por la que se aprueba la norma de
actuacion de los auditores de cuentas en la
realizaciéon de los trabajo de revisién de
cuentas justificativas de subvenciones, en
el 4mbito del sector publico estatal, pre-
vistos en el articulo 74 del Reglamento de
la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
General de Subvenciones, aprobado
mediante Real Decreto 887/2006, de 21
de julio.

Esta Orden tiene por objeto la apro-
bacién de las normas de actuacién del ejerci-
cio de la actividad de revisiéon de la cuenta
justificativa, en el marco del sector publico
estatal, para lo cual la Intervencién General
de ]la Administracién del Estado ha elaborado

Estado corresponde para regular estos aspec-
tos intrinsecamente vinculados al ejercicio de
los derechos sindicales.

En cuanto al régimen disciplinario,
se limita a ordenar los principios a que debe
someterse el ejercicio de esta potestad publi-
ca respecto de los empleados publicos, tipifica
las infracciones muy graves y amplia el abani-
co de posibles sanciones.

y propuesto las bases, metodologfa y reglas
que deben regir la actuacién del auditor de
cuentas, delimitando el alcance de los trabajos
y determinando el contenido del informe
resultante de la revisién realizada.

El trabajo del auditor se circunscribe
arealizar las comprobaciones que se establecen
en la Norma, con la finalidad de emitir un
informe que ayude al érgano concedente de la
subvencion en la tarea de comprobacion de la
adecuada justificacién, recogiendo aquellos
hechos o excepciones que pudieran suponer un
incumplimiento por parte del beneficiario de la
normativa aplicable o de las condiciones
impuestas para la percepcién de la subvencion.

El auditor queda sujeto, en su rela-
cién de sujecién especial con la Administra-
cién, al cumplimiento estricto de la presente
Norma y, subsidiariamente, se extiende la
aplicabilidad a estos profesionales de las
reglas y principios que sobre independencia,
incompatibilidad, diligencia profesional,
secreto profesional, honorarios y papeles de
trabajo, estdn contenidos en la legislacién
vigente sobre auditoria de cuentas.

En otro orden de cuestiones, la
Norma contiene unas previsiones sobre el
contenido minimo del contrato que han de
suscribir el auditor y el beneficiario de la sub-
vencién, en el que, entre otros extremos, ha
de incluirse una cldusula de confidencialidad,
con los limites y excepciones que en todo caso
se prevén en la presente Orden.
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La Norma concluye con la previsiéon
del contenido minimo que ha de tener el infor-

5. Cont

Resolucion de 2 de abril de 2007,
de la Direccién General del Patrimonio
del Estado, por la que se publica el Acuer-
do de la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa por el que se adoptan cri-
terios interpretativos para la aplicacion
del articulo 2.1 de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas.

La disposicién final cuarta de la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para
2007 ha modificado el articulo 2.1 de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publi-
cas, de forma que se abandona el sistema
seguido tradicionalmente para identificar las
entidades de derecho privado sometidas a la
Ley de Contratos, optindose por una defini-
cién genérica que recoge los criterios que en
las directivas comunitarias de contratos
publicos se han venido utilizando para definir
a los «organismos de derecho publico» en
cuanto «poderes adjudicadores».

No obstante, asi como los dos pri-
meros elementos utilizados en las normas
comunitarias para definir a estos «organis-
mos de derecho ptblico» son incorporados de
forma directa y en sus propios términos en el
articulo 2.1 de la Ley de Contratos, al sefialar
que tales entidades hayan sido creadas especi-
ficamente para satisfacer necesidades de inte-
rés general y que no tengan caracter indus-
trial o mercantil; el tercer criterio, referido a
la necesidad de que exista una vinculacién
relevante con otro «poder adjudicador», se ha

6. Trans

Ley 4/2007, de 3 de abril, de
transparencia de las relaciones finan-

cieras entre las Administraciones publi-
cas y las empresas publicas, y de trans-

me, adjuntando ademds un modelo, a fin de nor-
malizar la estructura y el formato del mismo.

recogido mediante una remisién al articulo
1.3.b) de la misma Ley.

Mediante esta Resolucién se esta-
blecen como criterios que deben tenerse en
cuenta en la aplicacién del articulo 2.1 de la
Ley de Contratos los siguientes:

1. Para valorar si concurre la situa-
cién de dependencia respecto de una Admi-
nistracién Publica o de otra entidad de dere-
cho publico a que se refiere el articulo 1.3.b)
de la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas deben considerarse relevantes
tanto los vinculos de cardcter directo como
los de caricter indirecto, a través de una o
varias entidades interpuestas.

2. De acuerdo con ello, procede
estimar que se encuentran en la situacién
prevista en el articulo 1.3.b) de la Ley de
Contratos las entidades de derecho privado
que dependan, en alguna de las formas des-
critas en el apartado, de otras entidades de
derecho privado que, a su vez, presenten ese
mismo tipo de vinculos con una Administra-
cién Publica u otra entidad de derecho
publico. Este criterio debe mantenerse tam-
bién en los casos en que entre la entidad de
referencia y la vinculada de forma directa a
una Administracién o entidad de derecho
publico, se interpongan una o varias entida-
des de derecho privado, siempre que dichas
entidades intermedias retinan los requisitos
del articulo 2.1 de la Ley de Contratos, y
entre ellos el de la vinculacién que se regu-

la en el articulo 1.3.b).
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parencia financiera de determinadas
empresas.

Esta Ley contiene la transposicién
de la Directiva 2006/111/CE de la Comisién
relativa a la transparencia de las relaciones
financieras entre los Estados miembros y las
empresas publicas, asi como a la transparen-
cia financiera de determinadas empresa.

El objetivo fundamental de esta
Ley es evitar los abusos de posicién domi-
nante por parte de las empresas que tengan
concedidos derechos especiales o exclusivos
o se encuentren encargadas de la gestién de
servicios de interés econémico general, que
reciban cualquier tipo de compensacién por
el servicio puiblico y que realicen también
otras actividades, asi como controlar las
relaciones financieras existentes entre las
empresas publicas y las Administraciones
publicas ya sean de ambito estatal, autoné-
mico o local.

Las empresas publicas quedan obli-
gadas a confeccionar un anexo que contendra
informacién especifica sobre la puesta a dis-
posicién de fondos efectuada por las Adminis-
traciones publicas, su utilizacién efectiva y los
objetivos perseguidos por dichos fondos.

También se regulan las obligacio-
nes de las empresas que deben llevar cuen-
tas separadas. Estas empresas deben con-
feccionar un anexo que contendrd informa-
cién sobre los ingresos y costes correspon-
dientes a cada una de las actividades reali-
zadas, ademds de informacién detallada
sobre los métodos de asignacién e imputa-
cién empleados.

Finalmente se establecen las obliga-
ciones de las empresas puablicas manufacture-
ras, que tendran obligacién de remitir ademds
de las cuentas anuales y el informe de gestién
individuales y, en su caso, consolidados, un
anexo que contenga informacién detallada
sobre ciertos tipos de transacciones e inter-
venciones publicas.

La informacién serd remitida a la
Intervenciéon General de la Administracién
del Estado, directamente o a través del 6rga-
no competente, y quedard a disposicién de la
Comisién Europea durante cinco afios a par-
tir del final del ejercicio anual al que se refie-
ra la informacion.

Orden EHA/962/2007, de 10 de
abril, por la que se desarrollan determina-
das disposiciones sobre facturacion tele-
matica y conservacion electréonica de fac-

turas, contenidas en el Real Decreto
1496/2003, de 28 de noviembre, por el
que se aprueba el reglamento por el que se
regulan las obligaciones de facturacién.

Esta Orden surge como conse-
cuencia de la generalizacién del uso de las
telecomunicaciones para la remisién de todo
tipo de mensajes, incluidos entre ellos el
envio de las facturas o documentos sustitu-
tivos, haciendo necesario aclarar la validez
legal de los remitidos en formato electréni-
co al destinatario.

Asi, aclara que cualquier firma elec-
trénica avanzada, basada en un certificado
reconocido y generada mediante un dispositi-
vo seguro de firma de las reguladas en el arti-
culo 8.3 de la Ley 59/2003, de firma electré-
nica, es plenamente valida.

También aclara los requisitos exigi-
bles a las facturas electrénicas recibidas desde
el extranjero que utilizan una firma electréni-
ca como medio para garantizar la autentici-
dad de origen e integridad de contenido.

Por otro lado, con caracter gene-
ral las facturas y documentos sustitutivos
deben conservarse en el soporte en que ori-
ginalmente fueron expedidos y recibidos.
Como excepcién, en esta Orden se prevé la
posibilidad de que en el caso de que el
documento se reciba en soporte electréni-
co y venga firmado mediante un sistema de
firma electrénica reconocida el destinatario
que disponga de la correspondiente opcién
en su dispositivo de verificacién de firma
pueda imprimir el documento de forma
legible.

Por dltimo, también se regula un
sistema de digitalizacién certificado que per-
mite equilibrar el interés publico que repre-
senta la Haclenda Publica y los intereses de
aquellos empresarios y profesionales que
desean disponer de un archivo o base de datos
documental de naturaleza informatica que
compile todas las imdgenes graficas de las
facturas y otros documentos o justificantes en
papel, que deben ser conservados durante el
plazo necesario.

A estos efectos, la Orden define
como digitalizacién certificada la obtencién
de una imagen digital fiel e integra del
documento original en papel que se preten-
da sustituir, cumpliendo con las especifica-
ciones técnicas que se publiquen por Reso-
lucién de la Agencia Estatal de Administra-
cién Tributaria.
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Titulo: El Estado deudor frente a sus acreedores. La exigibilidad de las obligacio-
nes de la Hacienda Publica.

Autores: Oscar Nava Escudero.

Editorial: Instituto de Estudios Fiscales.

La premisa de la que parte este trabajo es que la inexistencia de crédito
presupuestario para atender las obligaciones econdmicas que contrae la Adminis-
tracion con los particulares, se ha convertido en el principal obstaculo en el normal
desenvolvimiento del procedimiento administrativo de gasto publico. La nulidad
absoluta de la relacion juridica implica un claro perjuicio econémico para el parti-
cular. Ya sea a través de un contrato, de una subvencion o del incumplimiento de
una sentencia condenatoria de la Administracion al pago de una cantidad de dine-
ro, la alegacion de la nulidad de pleno derecho comporta un verdadero menosca-
bo en el patrimonio del afectado, el cual trata de paliarse mediante la responsabi-
lidad extracontractual y el enriquecimiento sin causa. El objetivo de esta obra des-
cansa sobre la busqueda de las técnicas presupuestarias mas idoneas para hacer
efectivo el cumplimiento de las obligaciones econémicas de la Administracién, ya
que trata de rescatar los mecanismos juridicos de los que se dispone en la ley y
de hacer las propuestas conducentes al logro de la aplicaciéon lo més transparen-
te posible de los recursos publicos.

Titulo: La reutilizacion de la informacion del sector publico.
Autores: Varios autores.
Editorial: Comares.

El objeto fundamental de esta obra es analizar las principales cuestiones
derivadas de la regulacién contenida en la Directiva 2003/98/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre, relativa a la reutilizacién de la infor-
macién del sector publico. Esta Directiva se ha ocupado del destino que se le
pueda dar a la informacion de que disponen las administraciones, asi como de las
formas y condiciones para su explotacion. En esta obra se exponen los principa-
les problemas juridicos del proceso de comunicacion que liga a la Administracion
con los ciudadanos.

Este estudio se abre con una descripciéon del marco general y la explica-
cion de la evoluciéon que va desde el acceso a la informacion publica hasta su
comercializacion; le sigue el andlisis sobre el ambito de aplicacion de la Directiva
comunitaria, tanto desde la perspectiva subjetiva como objetiva; continda con dos
estudios sobre los limites de la comercializacion de este tipo de informacion y cul-
mina con el examen del régimen juridico de la comercializacion de la informacién
publica como garantia del mercado europeo.

Titulo: El derecho financiero en los Tratados de la Unién Europea.
Autor: Perfecto Yebra Martul-Ortega
Editorial: Instituto de Estudios Fiscales.

Este trabajo aborda y sistematiza algunas cuestiones principales de los
Tratados Europeos, entre ellas, los principios, las fuentes o el tema de los recur-
sos para, mas adelante, abordar las demas cuestiones financieras que nos ofre-
cen los textos europeos. Para ello, parte de los propios tratados de la Unidn Euro-
pea y lo que ha manifestado la doctrina sobre estos temas. Pero este derecho
financiero europeo originario no agota la amplitud de las normas financieras, sino
que para conocerlas se hace necesaria también una referencia al derecho deriva-
do, en el que aparecen multitud de normas sobre recursos, presupuestos, etc; sin
contar con otra normativa como pueda ser la Carta Europea de Autonomia Local,
que contiene normas que también son tratadas en este trabajo.

El autor confia en que sus consideraciones sirvan para la concienciacion
y creacién de un derecho constitucional financiero europeo y de unos derechos
fundamentales del mismo que redunden tanto en beneficio de las instituciones
europeas como del ciudadano.



Mundo Editorial

Titulo: Las agencias estatales para la mejora de los servicios publicos.
Autor: Juan Francisco Pérez Galvez.
Editorial: Comares

A través de este libro el autor nos introduce en el tema de las agencias
estatales. Para ello divide su trabajo en dos partes claramente diferenciadas.

La primera parte se refiere a la Administracion Instrumental, y en ella rea-
liza una aproximacion metodoldgica al concepto de persona juridica y un estudio de
las personificaciones instrumentales en el seno de la Administracion, definiendo su
concepto asi como la naturaleza juridica y clasificacion y estableciendo, en virtud de
esta ultima, un doble tipo de personificaciones, las de naturaleza corporativa y las
de naturaleza fundacional o institucional.

En la segunda parte de este libro encontramos un completo estudio de las
agencias estatales para la mejora de los servicios publicos. El inicio de dicho estu-
dio lo marca un detallado andlisis de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias
estatales para la mejora de los servicios publicos, para continuar después con el
concepto, régimen juridico, naturaleza juridica, clasificacion, elementos y otras
caracteristicas de dichas agencias estatales.

Titulo: Contratos Administrativos: Direccion de Obras Publicas.
Autor: Emilio Menéndez Gédmez.
Editorial: Aranzadi

La direccidon de la obra adquiere especial relevancia cuando el duefio de la
obra es una Administracion Publica, ya que junto al aspecto técnico, esencial para que
la ejecucion de todo proyecto llegue a buen puerto, estd la vertiente administrativa que
envuelve toda la actividad que ha de desplegar el Director de la obra publica en orden
a la ejecucion del contrato en el marco juridico, esencial en las relaciones interadminis-
trativas con el contratista, de la Ley de Contratos de la Administraciones Publicas, del
pliego de clausulas administrativas particulares como ley del contrato, y del pliego de
clausulas administrativas generales para la contratacién de obras.

Este libro hace todo un recorrido por la obra publica, avalando la exposi-
cién dinamica del proceso con informes (Junta Consultiva de Contratacion Adminis-
trativa e Intervencion General de la Administracion del Estado, principalmente), dic-
tamenes (Consejo de Estado y Abogacia General del Estado), junto con una selec-
cionada jurisprudencia (Tribunal Supremo, Audiencia Nacional... etc), que otorgan
a su exposicidon una cobertura doctrinal raramente encontrada en otras publicacio-
nes sobre la materia.

Titulo: Veinticinco afios de Historia Presupuestaria Espanola.
Autores: Santiago Herrero Suazo, Vicente Querol Bellido y Jaime Sanchez Revenga
Editorial: Instituto de Estudios Fiscales

Excelente labor la realizada por estos tres autores que han reflejado un
fructifero periodo de la vertiente presupuestaria de la Hacienda Publica Espafiola, a
la que se une un prélogo redactado por José Barea y plagado de anécdotas perso-
nales que le sucedieron durante el periodo estudiado.

La obra se divide en tres partes, la primera de ellas expone el proceso
seguido en la elaboracion de la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuesta-
ria, sefialando las ideas mas destacadas, las circunstancias y principios que mane-
jaron las dos Comisiones que llevaron a cabo la redaccion de la misma. En la
segunda parte se hace referencia al ordenamiento presupuestario y las Comunida-
des Autonomas, teniendo en cuenta que la Ley citada tuvo que afrontar y servir a
la promulgacién de la Constituciéon Espafiola de 1978 y con ella al nacimiento del
Estado de las Autonomias. Finalmente, la tercera parte cubre el periodo transcurri-
do desde 1995 a 2005, en donde destacan hechos significativos como el ingreso en
la Unién Monetaria Europea, la consolidacion fiscal y la aprobacion de normas como
las de estabilidad presupuestaria.
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a Intervencion Delegada en el
Consejo Superior de

Investigaciones Cientificas

Articulo 44.2 de la Constitucion Espaiiola
Los poderes piiblicos promoverdn la ciencia
y la investigacion cientifica y técnica en
beneficio del interés genera

].. Introduccidn

El afo 2007 ha sido declarado Afio
de la Ciencia, mediante una iniciativa del
Gobierno Espafiol, para conmemorar el cen-
tenario de la creacién de la Junta de Amplia-
cién de Estudios e Investigaciones Cientificas,
origen del actual Consejo Superior de Inves-
tigaciones Cientificas (CSIC). La declaracién
precitada, pone de manifiesto el caracter pri-
migenio y vertebrador desempenado por el
CSIC en la actividad investigadora que se rea-
liza en nuestro pafs.

En el discurso de investidura del Pre-
sidente de Gobierno, el 15 de abril de 2004, éste
define la Educacién, Investigacién e Innovacién
(I+D++1) como los ejes sustentadores del des-
arrollo econémico, estableciendo literalmente:

“...Esto significa, ante todo, invertir
en Investigacion, en Desarrollo y en Innova-
cion. Un incremento del 25 por 100 del
correspondiente presupuesto en estas parti-
das es un compromiso que hoy adquiero ante
la Camara. Eso significa también incorpora-
cién definitiva y urgente a la Sociedad de la
Informacién y del Conocimiento; eso signifi-
ca, asimismo, volcarse en las nuevas tecnolo-
gias y en el desarrollo y extensién de las tele-
comunicaciones; eso significa, en definitiva,
colocar a la ciencia en el centro de nuestras
prioridades.”

[ ]
an Il

wll .

P
| 0 II:; i“ I:':; "I

Este discurso, no se ha reducido a
una mera declaracién de intenciones, el com-
promiso asumido en materia presupuestaria,
no solo se esta cumpliendo, sino que estd sien-
do superado ampliamente por las dotaciones
presupuestarias de estos ejercicios.

En el libro rojo que acompana a los
presupuestos para el ejercicio 2007, se des-
cribe la importancia que la investigacion
cientifica ha alcanzado en los afios inmediata-
mente posteriores al precitado discurso:

«

. es reconocida explicitamente
por el Gobierno, que ha hecho de la investiga-
cién una de las prioridades de la politica eco-
némica actual, tanto mediante el aumento
sustancial de recursos destinados a investiga-
cién, desarrollo e innovacién (I+D+i) como
con la puesta en marcha del Programa Inge-
nio 2010, a través del cual se aglutinan y
coordinan diversos instrumentos y actuacio-
nes estratégicas del sistema publico de
[+D++i...Por segundo afio consecutivo, el
gasto en la politica de investigacién de cardc-
ter civil se incrementa por encima del 30 por
ciento. El importe previsto para 2007 ascien-
de a 6.540,56 millones de euros, lo que supo-
ne un aumento del 34,3 por ciento. Con la
dotacién prevista para 2007 se ha conseguido
duplicar el gasto que se destinaba a I+D+i en
el ejercicio 2004, adelantdandose un afo el
compromiso adquirido por el Gobierno para
toda la legislatura....

Ademas de las dotaciones derivadas
del Programa Ingenio, destacan los progra-
mas de investigacién bdésica, dotados con
2.182,97 millones de euros, lo que supone un
crecimiento del 85,6 por ciento respecto a
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2006. Este importe incluye, entre otros, los
créditos para becas de investigacién, las dota-
ciones al Fondo Nacional de Investigacién
Cientifica y Técnica, actuaciones en materia de
infraestructuras cientificas y tecnolégicas, y el
incremento de recursos destinados al Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas”.

Todas estas disposiciones, demues-
tran que el Gobierno considera la inversion
en investigacién, desarrollo e innovacién
como el instrumento fundamental para incre-
mentar el crecimiento, la productividad de los
recursos y el bienestar de nuestra sociedad.

Dada la existencia de una brecha en
la inversién realizada en I+D+i, que separa
nuestro pafs de las principales naciones de su
entorno, se hace necesaria la convergencia
con los porcentajes del Producto Interior
Bruto, que los componentes de la Unidén
Europea dedican a la investigaciéon. Por ello
no es de extranar, que la consecucion de esta

Tabla I

INVESTIGACION DE CARACTER CIVIL

En millones de euros
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Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda
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convergencia se haya convertido en un obje-
tivo prioritario de la politica del Gobierno. En
linea con la estrategia de la Unién, que pre-
tende llegar al 3% del PIB en inversién en
[+D+i, el Gobierno Espafiol presenté duran-
te el aflo 2005 un Programa de Convergencia
denominado Programa Ingenio 2010 con los
siguientes objetivos: alcanzar el 1,5 % del PIB
en el ejercicio 2007 y el 2% del PIB destinado
a la [+D+i en 2010, alcanzando en este lti-
mo ejercicio, la media de la Unién en el por-
centaje del PIB destinado a Ciencia y Tecno-
logfa.

Las tablas I y I, tomadas del citado
texto presupuestario, ponen de manifiesto la
importancia alcanzada por la investigacién en
la visién estratégica de la economia nacional
que tiene el actual Gobierno.

Puede observarse como entre 2004
y 2006 el gasto en I+D civil ha aumentado un
67,4 por ciento.

2006 2007

Tabla II
Presupuesto Presupuesto
Inicial Inicial A
Conceptos 2006 2007 (%)
(1) (2) (2)/(1)

Investigacién basica 1.610,07 2.182,97 35,6
Sociedad de la Informacién y nuevas tecnologfas de
la informacién y de las comunicaciones 1.040,69 1.506,82 44,8
Investigacién y desarrollo tecnolégico industrial 1.625,85 2.146,98 32,1
Investigacién sanitaria 287,06 333,80 16,3
Resto 305,67 369,99 21,0
TOTAL INVESTIGACION CIVIL 4.869,34 6.540,56 34,3

-
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De las cifras anteriores, por lo que
respecta al CSIC, la més importante es la que
representa el incremento de la investigacién
bésica, que alcanza el 35,6%, entre los ejerci-
cios 2006 y 2007, ya que, aunque este orga-
nismo realiza todo tipo de investigacion,
encamindndose cada vez mas hacia la investi-
gacién aplicada, su razén originaria de existir
se encuentra en la investigacién basica. Esta
investigacién es fundamental para el desarro-
llo, pero su propia naturaleza hace que no
pueda producir rentabilidad a corto o medio
plazo, por ello son los poderes publicos los
que deben asegurar su permanencia y acre-
centamiento. Se imaginan como serfa el
mundo actual, si desde comienzos del siglo
pasado se hubiera primado la investigacion
aplicada dejando de lado la basica?

De lo anteriormente expuesto, se
deduce que la investigacién clentifica es una
de las principales lineas de intervencién del
actual Gobierno, iniciando un cambio en la
actitud mantenida por las anteriores adminis-
traciones de nuestro pafs con relacién a esta
actividad.

2. ¢, Qué es el CSIC?

El principal organismo investigador
de nuestro pafs es el Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas (CSIC).

Segiin se recoge en la recientemen-
te aprobada Ley 28/2006, de 18 de julio, de
Agencias Estatales para la mejora de los ser-
vicios publicos, el Consejo Superior de Inves-
tigaciones Cientificas se define como la Agen-
cia Estatal cuyo objeto es el fomento, coordi-
nacion, desarrollo y difusién de la investiga-
cién cientifica y tecnolégica, de caracter plu-
ridisciplinar, con el fin de contribuir al avance
del conocimiento y al desarrollo econémico,
social y cultural, asi como a la formacién de
personal y al asesoramiento a entidades
publicas y privadas en estas materias.

En tanto se desarrolla la norma pre-
citada, el CSIC mantiene su situacién ante-
rior, siendo un organismo publico de investi-
gacién, de los establecidos en el capitulo
segundo de la Ley 13/1986 de Fomento y

Coordinacién General de la Investigacién
Cientifica y Técnica. Tiene cardcter de orga-
nismo auténomo, de acuerdo con lo previsto
en el articulo 43.1 a) de la Ley 6/1997, de 14
de abril, de Organizacién y Funcionamiento
de la Administracién General del Estado,
adscrito, durante el ejercicio 2007, al Ministe-
rio de Educacién y Ciencia, bajo cuya direc-
cién ejecutara las tareas de investigacién
cientifica y de coordinacién que se deriven de
las Directrices que establezca el Gobierno en

materia de politica cientifica y de desarrollo
tecnolégico en el ambito de sus competencias.

Fue creado por la Ley de 24 de
noviembre de 1940, su Reglamento de Orga-
nizacién y Funcionamiento fue establecido
por el Real Decreto 140/1993 de 29 de enero
y su estatuto aprobado en el Real Decreto
1945/2000 de 1 de diciembre.

El CSIC se estructura en 126 cen-
tros: 116 institutos de investigacién, 9 cen-
tros de servicio y un centro técnico, reparti-
dos por toda la geografia nacional y Roma,
gestionados,  centralizadamente,  desde
Madrid. Vinculada al CSIC, como fundacién
del mismo, se encuentra la Residencia de
Estudiantes, importante foco cultural donde
vivieron y trabajaron Garcia Lorca, Buiuel,
Juan Ramén Jiménez, Dali....

Para valorar la importancia del
CSIC es preciso considerar que los ingresos
presupuestarios, a nivel de previsiones inicia-
les han pasado de 422.763,90 miles de euros
en el 2005 a 582.659,40 en el 2007 es decir un
incremento del 38% en dos afios, lo que supo-
ne el correspondiente incremento en la carga
de trabajo tanto de gestién como de control.
Adicionalmente debe indicarse que el CSIC
ha obtenido ingresos procedentes de opera-
ciones comerciales que en el ejercicio 2006 se
elevaron a 190.110.584,68 euros a nivel de
recaudacion neta. Estos recursos se destinan,
en su mayor parte, a gastos vinculados direc-
tamente a la investigacién, no a otorgar sub-
venciones.

El personal propio que presta sus
servicios en este organismo, puede estimarse
en alrededor de 10.500 personas, sin que sea
facil determinar los efectivos totales, al exis-
tir una serie de tipos: investigadores extran-
jeros, contratados por proyecto...que presen-
tan una variabilidad extraordinaria. El nicleo
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de todo este personal se encuentra formado
por los funcionarios investigadores, que a 31
de diciembre de 2006 eran 2.138, a los que
habria que afadir otros 879 investigadores
que gozan de una cierta permanencia.

Para la correcta valoracién de estas
cifras, en la tabla III se relaciona el personal
funcionario, laboral y otro, al servicio de los
Ministerios que se indican a continuacién, en
julio de 2006.

Tabla III
Ministerio Personal
Administraciones Publicas 10.078
Agricultura Pesca y Alimentacién  2.251
Asuntos Exteriores y Cooperacién  6.041
Cultura 4.666
Fomento 7.102
Industria, Comercio y Turismo 5.215
Justicia (sin jueces ni magistrados) 1.991
Medio Ambiente 9.652
Presidencia 3.664
Sanidad y Consumo 2.983
Vivienda 338

No se ha considerado el personal
del Ministerio de Educacién y Ciencia al
corresponderse, en buena parte, al personal
del propio CSIC.

En la actualidad, el Presidente del
CSIC, tiene categoria de Director General.
Esta previsto que el presidente de la Agencia
tenga categoria de Secretario de Estado.

Junto con la estructura basica del
CSIC, a la que me he referido previamente, es
preciso considerar las distintas fundaciones,
unidades mixtas, asociaciones de interés eco-
némico y demds entidades en las que partici-
pa este organismo; ya como Unico participan-
te, ya como participante mayoritario o mino-
ritario y que hacen del CSIC la pieza funda-
mental del sistema de ciencia y tecnologia en
Espania.

3. La Intervencion
Delegada en el
CSIC

a) Descripcion General

El control de la organizacién pre-
viamente descrita, sometida, segun el
apartado segundo del Acuerdo del Conse-
jo de Ministros de 8 de enero de 1999 a
control financiero permanente, esta enco-
mendado a la Intervencién Delegada en el
CSIC. Los medios con los que cuenta, a
fecha de hoy son: un interventor, siete téc-
nicos de auditoria y contabilidad, un fun-
cionario del cuerpo de delineantes y una
funcionaria del cuerpo auxiliar. Este per-
sonal hace frente a todas las tareas que
tiene encomendadas en la actualidad, las
cuales destacan no sélo por las importan-
cia de las cantidades implicadas, sino por
las particularidades de la mismas, que se
analizardn posteriormente.

Junto con los recursos personales,
es preciso considerar los recursos informati-
cos, de vital importancia en el control de este
organismo, dada su estructura. Los recursos
informaticos puede decirse que son los ade-
cuados al personal actual de esta unidad. Se
dispone de una red local, con servidor propio,
conectada a la red general de la IGAE a tra-
vés de una conexion de fibra éptica. La red
local de la Intervencién Delegada no se
encuentra conectada, por razones de seguri-
dad, a la red del CSIC, accediendo a ella
mediante un terminal del organismo, situado
fisicamente en un despacho de la Intervencion

Delegada.

Las tareas realizadas por la Inter-
vencién Delegada en el CSIC comprenden: el
control financiero permanente del organismo,
la auditorfa de cuentas, el control del progra-
ma 463A, controles adicionales determinados
cada afio en el Plan de Auditorfas (controles
de subvenciones, de determinados procedi-
mientos...), asistencia a mesas de contrata-
ci6n, realizacién de informes sobre modifica-
clones presupuestarias y evacuacién de otros
informes, tanto encargados por la IGALE
como por el CSIC. A continuacién se analizan
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las particularidades que el CSIC presenta en
cada una de estas actividades.

b) Particularidades del Control Financiero
de Permanente

El control financiero permanente
realizado en este organismo, tiene por objeto
la verificacién de forma continua de la situa-
ci6on y el funcionamiento del CSIC, en el
aspecto econdémico-financiero para compro-
bar el cumplimiento de la normativa y en
general, verificar que su gestién se ajusta a
los principios de buena gestiéon financiera,
analizando la gestién presupuestaria, contra-
tacién, personal, ingresos, convenios, subven-
ciones...

Una primera dificultad aparece al
considerar que existen 127 unidades, distri-
buidas por toda la geografia espafola, que
estan realizando contratos, ingresos, gas-
tos.... Ciertamente la gestién estd centraliza-
da, pero esto no es obstaculo para que partes
importantes de los procedimientos antedi-
chos, se efecttien en los centros, maxime des-
pués de la resolucién de la Presidencia del
CSIC de 2 de junio de 2005, de delegacién de
competencias, que descentraliza determina-
das competencias en los directores de los cen-
tros e institutos.

Es evidente que, con los escasos
recursos disponibles, es imposible realizar un
control financiero con la profundidad que
serfa deseable. La solucién adoptada ha con-
sistido en solicitar encomiendas de gestién a
determinadas Intervenciones Territoriales y
Regionales, que van variando a lo largo de
los afios, para que realicen el control financie-
ro de los centros del CSIC radicados en sus
demarcaciones. El control realizado no es
general, sino que se restringe, hasta el
momento, a las dreas de ingresos por opera-
clones comerciales y tesoreria.

La Intervencién Delegada realiza el
control financiero permanente de las opera-
ciones realizadas por los servicios centrales,
que son, claro esta, las mds importantes, de
los centros ubicados en Madrid y ocasional-
mente de alguno ubicado fuera de la capital en
el que aparece alguna circunstancia especial.

Una dificultad sustancial proviene

de la diversidad de documentacién que es pre-
ciso revisar, variedad que me atrevo a decir,
supera a la que se puede encontrar en todo el
resto de la Administracién General del Esta-
do en su conjunto, desde el andlisis de la
legalidad de un convenio con una organiza-
cién extranjera para el desarrollo de un
determinado artilugio a emplear en la inves-
tigacién en Mecédnica Cudntica, hasta el
abastecimiento de un buque oceanografico
en unas islas perdidas. Desde un LASER sin-
tonizable de pulsos ultracortos, hasta los

gastos vinculados a la base antartica BAE
Juan Carlos I.

Otra de las dificultades cardinales
es el control del personal, en donde aparece
la misma diversidad a que se ha hecho refe-
rencia en el apartado anterior. Junto al per-
sonal, llamémosle propio, del CSIC, tanto
funcionario como laboral, aparecen funcio-
narios de casi todos los cuerpos del Estado
y no siempre realizando las labores razona-
blemente vinculadas con los cuerpos de pro-
cedencia. Con todo, el control del personal
antedicho, no presenta dificultades muy
diferentes a las que aparecen en el control
de personal de otros ministerios y organis-
mos. La verdadera dificultad, proviene del
control del resto del personal: becarios,
semibecarios, contratados de proyecto, per-
sonal ajeno al CSIC y a la Administracién
General del Estado, que investiga, e incluso
desempenia puestos de autoridad en institu-
tos de este organismo, personas que investi-
gan sin cobrar, pero de los que el CSIC res-
ponderia ante los tribunales si se produjera
un accidente, personal ad honorem, investi-
gadores extranjeros en determinadas situa-
ciones. ..

Simplemente a titulo de ejemplo, y
con el fin de que el lector valore la compleji-
dad del 4rea considerada, basta con indicar
que el nimero de clases de personal es tan
grande, que el sistema de gestién de recursos
humanos del MAP, el NEDAES no tiene c6di-
gos numéricos suficientes para todos los tipos
de personal existentes en este organismo de
investigacion.

El volumen de documentaciéon a
revisar y la escasez de recursos humanos,
hace preciso el empleo de métodos de mues-
treo, relativamente sofisticados (sobre todo
muestreo por unidades monetarias, pero sin
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presuponer que el error tienda a cero y por
tanto usando la aproximacién a la distribu-
cién Normal, no a la de Poisson, y muestreo
de descubrimiento sobre expedientes), uno en
unas dreas y otro en otras. A pesar del empleo
de esta metodologia, dados los recursos dis-
ponibles, el tamafio de las muestras, y por
tanto, la fiabilidad de los resultados no es
todo lo satisfactorio que debiera ser.

c) Particularidades de la Auditoria de
Cuentas

La auditoria de regularidad conta-
ble consiste en la revisién y verificacién de la
informacién contable, con el objeto de deter-
minar su adecuacién a la normativa vigente,
tanto contable como presupuestaria.

Las principales dificultades que pre-
senta esta auditoria son:

En primer lugar el nimero ingente
de expedientes que constituyen la documen-

tacién que es preciso revisar, esta problemati-
ca se intenta paliar en lo posible mediante el
uso de sistemas de muestreo cada vez mas
sofisticados, tal y como se ha indicado en el
apartado anterior.

En segundo lugar, hay que conside-
rar la existencia de facturas complejas, emiti-
das de acuerdo con legislaciones extranjeras,
sobre las que no es facil pronunciarse.

En tercer lugar, hay que tener en
cuenta los numerosos problemas de valora-
cién de material cientifico, publicaciones,...
Vinculado a este problema se encuentra el de
las amortizaciones de estos elementos patri-
moniales. ;Cuanto vale espectrofotémetro de
RMN de tres aios de antigiiedad?, icémo se
amortiza?

Por wltimo, debe indicarse que el
sistema informatico de contabilidad del CSIC,
no es el SIC, sino uno disefiado por el orga-
nismo, denominado SCG (Sistema Contable
General) para los servicios centrales comple-
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mentado con el SAICI (Sistema Administrati-
vo Informatizado para los Institutos) en los
centros. Este hecho plantea dificultades adi-
cionales, y no pequeias, a la hora de realiza-
ci6n del control.

d) Particularidades del Control Financiero
de Programas

El referido control tendra por obje-
to el examen, andlisis y evaluacién de los sis-
temas y procedimiento de seguimiento de
objetivos aplicados por los Organos gestores
de los programas, asi como de cuantos docu-
mentos y antecedentes resulten necesarios
para determinar el grado de fiabilidad de los
datos contenidos en los balances e informes
rendidos por el Gestor en cumplimiento de la
normativa sobre seguimiento de programas
(Orden de 14 de julio de 1992).

Como resultado del control finan-
ciero efectuado, la Intervencién actuante,
debe emitir un dictamen en el que conste
expresamente opinién sobre:

o El grado de realizacién de los objetivos y de
su adecuacién a la realidad de los progra-
mas.

o Los costes en los que se ha incurrido.

o Las desviaciones fisicas y financieras que,
en su caso, se hubieran producido en la rea-
lizacién de los objetivos e indicadores.

o Las causas de las desviaciones fisicas y
financieras, distinguiendo entre exégenas y
endégenas a la gestién, asf como valorando
su efecto econdémico en el coste del progra-
ma y, en su caso, del proyecto de inversién.

Empleando la terminologia de la
Ley 47/2003 General Presupuestaria, se
trata de una auditoria de economia, eficacia y
eficiencia que tiene como objeto valorar los
niveles de eficacia, eficiencia y economia
alcanzados en el empleo de los recursos
publicos.

En esta Intervencién Delegada se
realiza el control financiero de la ejecucién
por el Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas del Programa Presupuestario
463A, sujeto a seguimiento especial de acuer-

do con las disposiciones adicionales primera
de los presupuestos de cada afio.

Este control, dado el objeto del pro-
grama y aun no siendo una evaluacién de pro-
gramas, permite el empleo de la metodologia
CPROX desarrollada por la IGAE y de otras
técnicas de evaluacién de programas y politi-
cas publicas y de sus sistemas de seguimiento.
Adicionalmente, puede decirse que existe una
amplia literatura internacional sobre evalua-
ciones realizadas a programas cientificos,
existiendo as{ mismo un amplio elenco de
conjuntos de indicadores considerados ade-
cuados en estos controles.

La principal dificultad que se plan-
tea, es que se trata de valorar los sistemas
de seguimiento y la eficacia y eficiencia de
toda una politica publica, que realmente es
una agrupacion de diferentes dreas de inves-
tigacién. Un tratamiento adecuado supon-
drfa la realizaciéon de controles separados a
cada una de estas 4reas, al menos desde el
punto del andlisis de eficacia y eficiencia,
aunque se mantuviera un unico anélisis de
los sistemas de seguimiento, o de la mayoria
de ellos.

Si la Intervenciéon General, decidie-
ra avanzar por la via abierta en el articulo
170.3 de la Ley General Presupuestaria, la
experiencia sobre este tipo de controles, acu-
mulada por el CSIC, pondria de manifiesto
toda su utilidad.

Adicionalmente, el CSIC gestiona
otro programa de escaso importe, el 143A,
“Cooperacién al Desarrollo”, que no es objeto
de seguimiento especial, siendo sus operacio-
nes analizadas, sin especial matizacién, en los
otros dos controles.

e) Particularidades de la contrataciéon

Durante el ejercicio 2006 se cele-
braron 77 mesas de contratacion en las que se
resolvieron 815 concursos por valor de
77.959.190,83 €. Considérese el tiempo nece-
sario para asistir a cada mesa con un estudio,
por minimo que sea de cada uno de los con-
Cursos.

A pesar de lo indicado en el parra-
fo precedente, la caracteristica mas impor-
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tante de la contrataciéon del CSIC, y que

supone as{ mismo su principal dificultad, es
la variedad de los bienes adquiridos. Cierta-
mente se contratan obras, suministros y ser-
vicios semejantes a las adquisiciones reali-
zadas por otros centros y organismos, pero
una fraccién importante de las compras se
refieren a material cientifico, lo cual supone
una serie de dificultades, dificiles de salvar
con los medios disponibles, que relaciono a
continuacién.

o Problema de falta de tiempo.

o Presencia significativa de licitadores
extranjeros, comunitarios y no comunita-

rios.

o Problemas con las legislaciones mercantiles
extranjeras.

o Complejidad a la hora de valorar las ofertas
desde el punto de vista técnico, al tratarse
de material muy especializado, en algunos
casos, seria deseable disponer del apoyo,

puntual, de personal cientifico de fuera del

CSIC.

o Heterogeneidad, en el material que se
adquiere, lo cual potencia la dificultad ante-
riormente mencionada.

o Celeridad en el procedimiento a instancias
de los cientificos.

o Problemas con suministradores de bienes
esenciales para la investigacién, que domi-
nan el mercado y que no estan dispuestos a
aceptar las normas nacionales de contrata-
cién. Un caso particular de lo anteriormen-
te expuesto, lo constituyen los suministra-
dores, holandeses en su gran mayorfa, de
revistas cientificas.

Inclusive la contratacién de cons-
truccién de edificios, suele plantear dificul-
tades adicionales a las comunes y no caren-
tes de importancia, no se olvide que se trata
de edificios destinados a la investigacién
cientifica que presentan todo un elenco de
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particularidades: salas blancas de diferentes
niveles, emplazamientos aislados, incluso
muy aislados...

f) Otros trabajos realizados por la Inter-
vencion Delegada en el CSIC

Adicionalmente a los trabajos pre-
viamente descritos, en esta Intervencién
Delegada se realizan, de forma ocasional o
permanente otras tareas a instancias de la
IGAE o del CSIC.

Durante el ejercicio 2005 se realizé
auditoria de subvenciones nacionales a deter-
minados centros, durante el ejercicio 2006
auditoria de subvenciones FEDER, concedi-
das a centros en Barcelona.

En los Gltimos afios, se realizaron a
instancias de la IGAE informes puntuales. En
el ejercicio 2006, en el marco de aplicacién de
la Ley de Subvenciones, y sobre el procedi-
miento de obras.

Dada la frecuencia de modificacio-
nes presupuestarias, de todo tipo, realizadas,
esto supone la realizacién de numerosos
informes, que en el ejercicio 2006 fueron mas
de 30.

También se han realizado diversos
informes de los reservados a la Intervencién
por el articulo 18 de la Ley 18/1986, relativos
a la generacién de crédito por los Organismos
Publicos de Investigacién.

g) Otros problemas que plantea la activi-
dad de control en el CSIC

La dispersién geografica es, como
se ha indicado previamente, una dificultad a
todas las actividades de control que se tradu-
ce en diversas situaciones, documentacién que
se encuentra en el centro, personas que deben
contestar a alguna cuestién que también se
encuentran en ese centro y otras situaciones
semejantes.

Sin embargo, con ser esta dificultad
importante, asi como todas las citadas en
apartados anteriores, existe una dificultad
que, a mi entender, es muy superior y que no

es facil de solventar, constituyendo una parti-

cularidad sustancial de los centros de investi-
gacion.

Se trata de una cuestién psicolégica,
los investigadores, no es que no sepan dere-
cho administrativo, sino que lo desprecian.
Una opinién general, casi me atreverfa a decir
unénime, es que todas las trabas administrati-
vas, Unicamente tienen como objetivo entor-
pecer sus tareas de investigacién; han ofdo
demasiadas veces de labios del personal de
administracién del CSIC: “si no tienes deter-
minado documento, no puedes realizar este
proyecto. Imaginese ahora que el documento
solicitado es una fotocopia del titulo, que ya
habra entregado sus buenas diez veces, y el
proyecto es uno que pudiera permitir curar el
cancer.

Pienso que el Interventor en el
CSIC, en lo que pueda, debe intentar reali-
zar una clerta pedagogia entre los cientifi-
cos para hacerles ver la necesidad del con-
trol, lo que implica poseer una autoridad
moral que debera ganar dia a dia con su for-
macién y su comportamiento, y simultdnea-
mente, analizar los sistemas administrativos
del centro para que situaciones como la pre-
viamente descrita no puedan ocurrir, pues
actuaciones formales no deben paralizar la
actividad cientifica.

4. Perspectivas

La disposiciéon adicional tercera. 1,
de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agen-
cias estatales para la mejora de los servicios
publicos, establece una autorizacién legal
para la creacién de la Agencia Estatal Con-
sejo Superior de Investigaciones Cientificas,
cuyo objeto serad el fomento, coordinacién,
desarrollo y difusién de la investigacién
cientifica y tecnolégica, de cardcter pluridis-
ciplinar y con el fin de contribuir al avance
del conocimiento y al desarrollo econémico,
social y cultural.

De acuerdo con el articulo 31.2 de la
Ley anteriormente citada, el control interno
de la gestién econémico — financiera de las
agencias estatales, corresponderd a la IGAE y
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Dado que es previsible que el nuevo

se realizard siguiendo las siguientes modali-

dades:
o Control financiero permanente

o Auditoria publica, en los términos estableci-
dos por la Ley General Presupuestaria.

Una de las estas auditorfas publicas,
debera centrarse en el control del denomina-
do Contrato de Gestion.

El articulo 13 de esta Ley, establece
que la actuacién de las agencias estatales se
producira con arreglo al pertinente contrato
plurianual de gestién, contrato que debe con-
tener, los objetivos, planes, previsiones, recur-
sos, procedimientos y mecanismos que permi-
tan exigir la responsabilidad generada por el
incumplimiento de los objetivos previstos.

De acuerdo con el apartado 3 del
articulo 381 de la Ley 28/2006 el control de
eficacia del contrato de gestion serd realizado
por el ministerio de adscripcién, por ello, con-
siderando el contenido del apartado 2, previa-
mente indicado, y considerando, a sensu con-
trario este apartado, se deduce que la IGAE
deberd realizar, sobre el contrato de gestion,
los demds controles, distintos del simple cum-
plimiento de objetivos, es decir, legalidad de
su desarrollo, eficiencia, economia, procedi-
mientos, sistemas de seguimiento...

La debe
determinar, en el plazo mas breve posible, que

Intervenciéon General

aspectos del Contrato de Gestién se deben
someter a auditoria y las caracteristicas de la
misma.

Al margen de las cuestiones que
surgen con la estructuracién del CSIC como
Agencia, es de prever que el crecimiento de la
inversién en investigacién no sélo no se
detenga en los préximos afos, sino que man-
tenga el crecimiento actual o lo supere, el
futuro no es de la agricultura ni de la indus-
tria, es de la investigacién y cualquier admi-
nistracién que pretenda el bien de sus admi-
nistrados, debe destinar sus recursos a esta
actividad, aun en detrimento de otras, por ello
las tareas de control en el CSIC se incremen-
taran en cualquier caso, con agencia o sin ella,
al estar vinculas al drea mas dindamica y con
mas futuro de la economfa mundial y que més
contribuye al bienestar de la poblacién.

sistema de gestién, implicito en la asuncién
de la forma juridica de agencia, obligard a
introducir un sistema de contabilidad analiti-
ca y de indicadores de gestiéon de diversos
tipos, se ha desarrollado, sobre MATHEMA-
TICA, un software capaz de realizar calculos
de eficiencia con el método DEA (Data Enve-
lopment Analysis), de forma que, para areas
concretas, pueda determinarse la eficiencia
agregada alcanzada por el CSIC, o por grupos
de centros e institutos, en determinadas acti-
vidades. En este desarrollo se han tenido muy
en cuenta las dificultades que aparecieron
para la aplicacién de este método al sistema
portuario de titularidad estatal.

5. Conclusiones

En primer lugar quiero volver a
insistir en la importancia de la tarea realizada
por el CSIC, la investigacién es la actividad
fundamental de la economia del presente y
alin lo serd mas en el futuro, cualquier pafs
que la abandone, en cualquiera de sus aspec-
tos, terminard, y en breve plazo, fuera de la
Historia.

El control de la actividad cientifica,
es una parte integrante y necesaria de la
misma, de ah{ la importancia de las activida-
des de control ejercidas por la Intervencién
Delegada en el CSIC

La actividad de la precitada unidad
de control, es una actividad, en cierta manera,
atipica con relacién a las actividades de con-
trol realizadas por la generalidad de las uni-
dades de la IGAE. Esta situacién, junto con la
escasez de recursos, dificulta el cumplimiento
adecuado de las tareas de control.

Para terminar, puede decirse, sin
lugar a dudas, que la Intervencién Delegada
en el CSIC se encuentra sometida a un doble
reto, el crecimiento imparable de la actividad
investigadora y la creacién de la Agencia
CSIC que presupone la modificaciéon de los
controles realizados hasta la fecha para
incluir la auditorfa, de los aspectos que se
consideren relevantes, del Contrato Pluria-

nual de Gestién.
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Web IGAE

Portal de la Administracion
Presupuestaria: Mejoras y Nuevos

Contenidos

Como ya comentdbamos en el
namero anterior de Cuenta con IGAE, como
consecuencia de las reuniones mantenidas
por el Comité de Coordinacién, se estaba
estudiando una nueva propuesta de pdgina
principal del portal de internet. En la
misma, se han modificado la cabecera, las
imdgenes de la Secretarfa General de Presu-
puestos y Gastos, y de la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado; se han
reorganizado los enlaces de la Oficina Vir-
tual; se han afiadido nuevos anuncios; y se
han solventado problemas de visualizaciéon

roacrsm Picsassriisns Meresal ket bephar mopes

de la pagina en el navegador Firefox. Ade-
més se ha creado una pédgina, transparente
para el usuario, que permite extraer estadis-
ticas de acceso a urls externas desde la pagi-
na principal.

Se han modificado también los
enlaces a las urls de la pagina del Ministerio
de Economia y Hacienda en los encabezados
de los portales de la Administraciéon Presu-
puestaria, de forma que cuando un usuario
acceda a www.meh.es, lo hace en el idioma en
el que se encuentra actualmente.
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Web IGAE

En cuanto a los nuevos contenidos,
destacan:

- Se ha desarrollado el nuevo
portal del Foro Iberoamericano de Contabi-
lidad Publica que se crea como un Foro per-
manente de reflexién y trabajo entre los pai-
ses Iberoamericanos, Espafa y Portugal con
el objetivo de avanzar en el mutuo conoci-
miento y la puesta en comtn de diversas
experiencias en materia de contabilidad
publica. Dentro de este nuevo canal, se
puede acceder a la siguiente informacién:
Organizacién y Secretaria Permanente,
Estatutos, Publicaciones, Actividades, Noti-
cias y Enlaces de interés.

- También se han implemen-
tado nuevas estructuras, similares a CICEP,
en el portal de la Intervencion General de la
Administracién del Estado que presentan
informacién sobre “consolidacién”, que reco-
ge informacién contable necesaria para ela-
borar la Cuenta General del Sector Publico
Administrativo e “informacién complemen-
taria”, necesaria para elaborar la Cuenta
General del Sector Publico Administrativo
consolidada. Estas nuevas estructuras estan
en la Oficina Virtual, dentro de descarga de
programas IGAE, en el apartado para envio
de informacion a la IGAE.

Ireentario de Entes del Secter Piblico Estatal

- Se han implementado nue-
vas estructuras dentro del Portal de la
SGPG: el canal de Costes de personal apare-
ce como web secundaria, con los siguientes
apartados: normativa y doctrina, estadisticas
e informes, memorias y utilidades; y en el
canal de Clases Pasivas se han creado dos
nuevos apartados: publicaciones y estadisti-
cas e informes.

- Se ha desarrollado el Inventario de
Entes del sector Publico Estatal (INVESPE),
constituido por todas las entidades estatales
previstas en la Ley General Presupuestaria.
Ademas incluye, de forma diferenciada y adi-
cional, la informacién relativa a componentes
y clasificacién en contabilidad nacional de los
Consorcios, Fundaciones y Empresas partici-
padas de forma minoritaria por el Estado, ya
sea directa o indirectamente. Su objetivo es
dar a conocer las entidades que forman parte
del Sector Publico estatal, su estructura,
dimensién y composicién. Esta base de datos
se inicia con los entes vivos a 1 de enero de
2004 y contiene el inventario a 31 de diciem-
bre desde el aflo 2003 al 2006 y se actualiza-
ra permanentemente.

En los préximos ntmeros de la
revista seguiremos informando de los cam-
bios que se registren y de los nuevos conte-
nidos que se vayan incorporando.
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Noticias

Tercer Encuentro OCDE de

Altos Funcionarios del Presupuesto
(SBO) de Paises del Centro y
Este de Europa

Durante los dias 20 y 21 de marzo
se celebré en Vilnius (Lituania) el Tercer
Encuentro de Altos funcionarios del Presu-
puesto de pafses del centro y este de Europa
convocado por la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémico
(OCDE) en colaboracién con el Ministerio
de Hacienda de Lituania, en el que estuvie-
ron representados veintidés Estados de
dicha drea geogréfica. Adicionalmente,
conté con la colaboracién de representantes
de Reino Unido, Suecia, Alemania, Estados
Unidos y Espania, asi como de delegados del
Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial. En representacién de Espaiia asis-
tié6 Javier Monz6 Torrecillas, de la Direc-
cién General de Presupuestos.

Algunas de las ponencias se cen-
traron en el andlisis de la evolucién, siste-
mas presupuestarios y perspectivas de futu-
ro de Estados especificos. En concreto, se
analizé la situacién de Lituania, Hungria y
Turquia. Las deliberaciones sobre el papel

de la presupuestaciéon por objetivos y la pre-
supuestaciéon segin devengo en los procesos
presupuestarios despertaron gran interés
entre los asistentes. Otros temas destacados
fueron el analisis de las relaciones entre el
Parlamento y el Ministerio de Hacienda en
el proceso de elaboracién y aprobacién pre-
supuestaria, as{ como la necesidad de acer-
car a los ciudadanos los presupuestos y la
administraciéon financiera del Estado, evolu-
cionando desde un modelo pasivo de presen-
tacién de la informacién, principalmente a
través de publicaciones oficiales, a un enfo-
que mds activo, amigable y dindmico con los
administrados.

Por dltimo, y de cara a la agenda
futura, la organizacién insistié en la conve-
niencia de seguir profundizando en diversos
temas, tales como las reglas fiscales, la pre-
supuestacién por objetivos, la sostenibilidad
de las finanzas publicas, las colaboraciones
publico-privadas, los marcos presupuesta-
rios plurianuales y los beneficios fiscales.
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