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1. Introduccion

Dentro do modelo de xestién do Gasto Publico, a Lei de con-
tratos do Estado, instrumento legal que sustenta unha ampla
normativa de desenvolvemento, é un dos seus piares funda-
mentais. Firmemente articulada coa lexislacion financeira, que no
Estado vertebra a Lei xeral orzamentaria, esa union permite xes-
tiona-la maior parte do capitulo II do orzamento de gastos e a in-
tegridade do capitulo VI, que sé no subsector Estado supuxo
para 1995 un volume en torno a 1 billén 400 mil milléns de
pesetas. A conexion comentada reflictese ademais en que o ante-
cedente inmediato, tanto da vixente Lei xeral orzamentaria como
do recentemente derrogado Texto articulado da Lei de contratos
do Estado, aprobado polo Decreto 923/1965, era a Lei de ad-
ministracién e contabilidade da facenda publica do 1 de xullo de
1911.



Resulta evidente polo tanto, a transcendencia que calquera
variaciéon no modelo pode orixinar e nese sentido a promulga-
cién da Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das admi-
nistraciéns publicas converteuse nunha norma destacada tanto
para os especialistas en dereito administrativo e funcionarios
que a van aplicar, como para a opinién piblica en xeral.

O presente traballo, que se presenta a este encontro sobre
“Gasto Publico e Democracia” non pretende ser un estudio por-
menorizado da nova lei, que requiriria un manual, nin tam-
pouco un traballo detallado sobre algtin aspecto da mesma, pre-
tende, dada a finalidade destas xornadas, un duplo obxectivo:

1°. Achegarlle a un auditorio ilustrado, ainda que non espe-

cializado na materia, unha tematica de crecente relevancia
social.

2°. Servirlles de instrumento de reflexion e polémica a aque-

les estamentos directamente afectados pola lei, moi espe-

cialmente dentro das administraciéns publicas.

Para a sia consecucién o relatorio dividese en duas partes
claramente diferenciadas:

@ Na primeira, faise unha andlise das criticas mdis impor-
tantes que lle dirixiron 6 vello modelo contractual e as razéns
que as motivaron.

I Na segunda, esttidiase a incidencia que a nova Lei 13/1995
pode ter sobre eses aspectos.

A través da metodoloxia exposta formulanse, sen intencién
de exhaustividade, algtins dos problemas madis caracteristicos do
sistema ata agora vixente e a través da andlise comparativa afon-
daremos en moitas das novidades da recente lei.

Convén, para concluir esta introduccién, facer tres precisions
de importancia:

Primeira: Que a presente lei se articula como de contratos das
administracions publicas, directamente aplicable polo tanto non
s6 4 Administracion xeral do Estado, sendn ds comunidades au-
ténomas e 4 Administracién local. Neste sentido convén sina-
la-la importancia crecente da contia de gasto xestionado por es-
tas administracions. Ademais, a stia disposicion final primeira
establece o caracter de lexislacion bdsica e non basica aplica-
ble 4s comunidades auténomas.

Segunda: a disposicién transitoria primeira da Lei 13/1995
supén na practica a existencia dun réxime transitorio de aplica-
cién da antiga lei en coexistencia coa nova. Asi:

I A anterior lexislacién de contratos do Estado continuarase

aplicando para os contratos adxudicados durante a sia vi-

xencia.
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1 Desde a primitiva elabora-
cién do relatorio indicado pro-
mulgdronse novas normas na
materia, que se ben non varian
a valoracion global do traballo,
si deben indicarse para efectos
informativos.

I Lei 9/1996, do 15 de xanei-
ro. A sua disposicién adicional
primeira modifica parcialmente
os artigos 20, 21 e 34 da Lei
13/1995.

i Real decreto 390/1996, do 1
de marzo, de desenvolvemento
parcial da Lei 13/1995, do 18 de
maio, de contratos das admi-
nistracions publicas.

! Orde do Ministerio de Eco-
nomia e Facenda, do 11 de abril
de 1996, pola que se fan publi-
cos o contravalor en pesetas do
ECU e os limites dos distintos ti-
pos de contratos para efectos da
contratacion administrativa pa-
ra o periodo 1996-1997.

I Lei 11/1996, do 27 de de-
cembro, de medidas de discipli-
na orzamentaria. Modifica os
arts. 73 e 146.4 da Lei 13/1995.

i Lei 13/1996, do 30 de de-
cembro, de medidas fiscais ad-
ministrativas e de orde social,
Modifica os artigos 3, 37.4, 48.5
e 84.5 da Lei 13/1995. Regulan-
se os contratos de obra baixo a
modalidade de aboamento total
do prezo (art. 147).
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B ALei 13/1995 aplicaselles 6s contratos que se adxudiquen

a partir da sdia entrada en vigor.

Terceira: Con base na disposicién derrogatoria tinica da nova
lei, pédese afirmar que unha parte importante da lexislacién
contractual de desenvolvemento segue en vigor, aplicandose, en
tanto en canto non se lle opoiia 4 citada Lei 13/1995. Isto é es-
pecialmente significativo para o Regulamento xeral de contra-
taciénl,

2. Criticas 0 modelo do texto articulado da Lei de
Contratos do Estado

Poderiase falar xenericamente de tres grandes criticas ou gru-
pos de criticas 6 anterior modelo de contratos do Estado:

I O primeiro refirese a un excesivo burocratismo, 4 falta
de axilidade administrativa, en resume, criticase un procede-
mento de xestién contractual complexo, con excesivos tramites,
arazon de ser do cal non é comprendida nin polos contratistas,
nin polos funcionarios non especializados e politicos, respon-
sables da xestién do gasto.

B O segundo bloque de criticas, que tivo unha especial re-
levancia no periodo mdis recente, refirese 4 falta de transpa-
rencia, especialmente no procedemento de adxudicacién, que
se lle trasladou 4 opinién publica, baixo a imaxe de que o mo-
delo contractual estd profundamente influido pola discrecio-
nalidade.

W O terceiro grupo de argumentos, mdis doutrinal, madis
especializado, tende a censura-lo papel preeminente das ad-
ministraciéns publicas no proceso, é dicir, as denominadas pre-
rrogativas da Administracién. Intimamente relacionada con esa
percepcion dun 6rgano de contratacion dominante, aparece a
imaxe de atraso no pagamento e a dificultade para conseguir
unha compensacién via intereses de demora.

A continuacién, imos analiza-las causas que puideron mo-
tivar esas valoraciéns do sistema, o que permitira posteriormente
avalia-las modificacions introducidas pola Lei 13/1995.

2.1. Excesiva burocratizacion nos procedementos

Xenericamente formulada, a critica é inxusta. Calquera pro-
cedemento contractual de certa envergadura, tamén no sector
privado, esixe uns requisitos minimos. Asi, para un contrato de
obras:

f Proxecto

Il Supervisién do mesmo.



I Trazado de planta previo da obra

! Esquema ou borrador do negocio xuridico para contratar.
No modelo ptblico, prego de cldusulas administrativas par-
ticulares.

! Atribucién de fondos. No Estado, documento de retencion
de crédito (RC)

! Supervision previa final do expediente. O equivalente se-
ria a actuacién do érgano fiscalizador.

| Aprobacion formal pola autoridade competente.

En canto 6 proceso de licitacién, ningunha organizacién con-
trataria cun terceiro a un certo nivel sen esixir da outra parte:

7 Os datos sobre a stia capacidade e personalidade xuridica.

I A sia situacién con Facenda e a Seguridade Social.

I Datos de solvencia econémica, financeira e técnica.

Basicamente e coas particularidades propias do seu cardcter
publico, iso é o que fai o Estado. Agora ben, a critica expresada
non é gratuita, susténtase sobre uns fundamentos reais, que qui-
zais se magnificaron, pero que se deben comentar:

¥ En primeiro lugar, unha mala regulacién dos contratos de
pequena contia. O exposto anteriormente pode resultar inob-
xectable para operacions dun certo tamario, pero non para con-
tratos de escaso volume. Tradicionalmente a Lei de contratos do
Estado s6 tratou con especial axilidade a “subministracién me-
nor” (art. 86 LCE), entendendo por tal “aqueles que se refiren a
bens consumibles ou de fdcil estrago, o importe total dos cales non ex-
ceda de ..." unha primitiva cifra de 100.000 PTA, elevada a
250.000 PTA pola Lei 46/1985 (disp. adic. 26) e mais recente-
mente pola Lei 4/1990, que a elevou a 500.000 PTA. Igualmente,
debe mencionarse a figura do contrato menor tamén con limite
de 500.000 PTA, creada mediante nova redaccién do art. 13
do Decreto 1005/1974 introducida polo Real decreto 52/91, do
25 de xaneiro. Un certo tratamento madis flexible estableciase ta-
mén para as obras de conservacién e reparaciéns menores de
2.500.000 PTA que reducian o volume do proxecto a tan s6 o
“orzamento das obras” (art. 70 RCE)2.

O exposto ten grande importancia, xa que na xestioén cotid
da Administracion, a maior parte dos gastos de funcionamento
presentan baixas contias, que no momento que superaban as ci-
fras resefadas, esixian a sia tramitacién por procedementos or-
dinarios.

Outra causa determinante desa imaxe de lentitude e pou-
ca axilidade vina dada pola especial regulacién do Decreto
1005/1974, que regulaba os contratos de asistencia da Admi-
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2 ABREVIATURAS:

LCE: Lei de contratos do Estado.
Refirese 6 Decreto 923/1965
que aproba o seu texto arti-
culado coas sucesivas modifi-
cacions.

RCE: Regulamento de contratos
do Estado. Refirese 6 Decreto
3.410/1975, do 25 de novem-
bro, que aproba o Regula-
mento xeral de contratacion
do Estado.

LRXPC: Lei 30/1992, de réxime
xuridico das administracions
publicas e do procedemento
administrativo comn.

LCAP: Lei 13/1995, de contratos
das administracions publicas.
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nistracion do Estado e os seus OOAA con empresas consultoras
e de servicios.

O seu artigo 5 establecia: “Os contratos de asistencia non terdn
un prazo de vixencia superior a un ano, se ben se poderd preve-la siia
modificacién e a sia prérroga, por mutuo acordo das partes, antes
de finalizar aquel.”

Na préctica, isto orixinaba que moitos contratos de limpeza,
seguridade, mantemento, etc., bastantes veces de contias pouco
significativas, se renovasen anualmente, cun grande custo de de-
dicacién para os servicios administrativos e escasa utilidade en
termos de eficacia ou reduccion de prezos. Ademais, esta pro-
blematica ia unida con frecuencia 4 utilizacién do mecanismo
da Orde do 24 de febreiro de 1983 sobre tramitacion anticipada
de gastos.

B Outra fonte de problemas, estivo na tramitacion dos de-
nominados “modificados” ou “reformados”, conceptos vincu-
lados fundamentalmente 6 contrato de obras. A sia especial
problemadtica poderia orixinar un relatorio especifico dedicado
a este tema, pero sinteticamente esta seria:

I Utilizacion excesiva dunha figura en principio excepcional

e non sempre fundamentada segundo o art. 149 do Regu-

lamento de contratos do Estado, “consecuencia de necesidades

novas ou de causas técnicas imprevistas ¢ tempo de elabora-lo pro-
xecto”. A proliferacién desta figura achac6uselle en ocasiones

d necesidade de incrementa-lo orzamento final da obra, ante

unha adxudicacién demasiado aventurada.

I A stia tramitacion esixia, case 0s mesmos pasos que o con-

trato primitivo:

| Proposta de modificacién do proxecto, con xustificacién
técnica e documental.

I Audiencia do contratista.

I Informe da oficina de supervisién.

! Informe do servicio xuridico.

| Fiscalizacién previa do expediente.

I Acordo de modificacion.

! Formalizacién en documento administrativo.

Podia ademais existir suspensién temporal, parcial ou total
da obra. Agora ben, esta posibilidade do art. 61 do Prego de clau-
sulas xerais para a contratacién de obras do Estado non se adoi-
taba cumprir todo o que deberia; a obra seguia mentres se tra-
mitaba a modificacién, podian xurdir restricciéns orzamentarias,
faltaba crédito para a aprobacién do maior gasto, o expediente
detifiase ata o exercicio seguinte, a obra concluiase e s veces o



modificado estaba sen formalizar; en consecuencia, atraso nos
pagamentos, na recepcion e na liquidacién.

W Por tiltimo, a sensacién de lentitude, inutil papelame e bu-
rocracia, veu motivada polos propios erros da Administracion
na aplicacion da norma. A tipoloxia en canto a erros humanos
é amplisima, pero con cardcter xeral, poderiase citar pola sda im-
portancia a repeticiéon mecanica dos pregos de cldusulas admi-
nistrativas particulares, moitas veces sen depurar e que a través do
seu conxunto de cldusulas presentan esixencias perfectamente
legais, pero anacrénicas ou que amplian innecesariamente re-
quisitos. A titulo de exemplo:

Il Era frecuente que se esixise que as garantias provisionais se
xustifiquen mediante resgardo do ingreso na Caixa Xeral
de Depdsitos. O Regulamento de contratos do Estado pres-
cribfao para valores ou metdlico (arts. 340 e 344 RCE) pero
non para o aval, que é a forma mdis frecuente de afianza-
mento (art. 345 RCE).

I Tampouco € habitual, utilizar nos pregos de cldusulas ad-

ministrativas particulares a posibilidade de dispensa-la fianza

provisional, unha vez obtida determinada clasificacion. (art.

341 RCE, R.D. 1883/1979)

1 Nalgtins pregos esixese declaracion expresa de cuamprimento

das obrigas laborais polos licitadores, certificado de cualifi-

cacién empresarial para expedir pola Comunidade Auté-
noma, declaracién expresa de non estar afectado pola nor-
mativa de incompatibilidades, etc.

2.2, Falta de transparencia nos procedementos de

adxudicacion

Para os tltimos anos, unha analise das cifras dispofiibles pon
de manifesto un incremento notable dos sistemas de adxudica-
cién que incluian factores de discrecionalidade (concurso e con-
tratacion directa), fronte 6s plenamente obxectivos da poxa e
ata 1986 do concurso - poxa.

Os cadros que a continuacion se expofien estan elaborados
a partir dos datos proporcionados polas memorias da Xunta
Consultiva de Contratacién Administrativa que se obtefien do
Rexistro de Contratos dependente desta. Debe precisarse para
efectos de avalia-la informacién, que este rexistro non reflicte os
contratos inferiores a 5.000.000 PTA, onde predominou como
mecanismo de adxudicacién, a contratacion directa. Os estados
exprésanse en porcentaxes, evitando asi a comparacion entre ci-
fras pouco homoxéneas tanto pola inflacién como polo crece-
mento constante do gasto ptiblico.
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Por tiltimo, a elecciéon dos anos analizados responde a fitos
de certa importancia:

1 1983: E o primeiro ano xestionado pola nova Adminis-

tracion.

I 1986: Entra en vigor o Real decreto lexislativo 931/1986

que modificou a Lei de contratos do Estado para adecuala

6 ordenamento xuridico comunitario.

£ 1990: A Lei 4/1990 de orzamentos xerais do Estado para

1990 introduce notables modificaciéns na Lei de contratos

do Estado.

1 1992: Ultimo exercicio do que se dispén informacién pu-

blicada pola Xunta Consultiva de Contratacién Administra-

tiva.

Evolucion dos sistemas de adxudicacion en porcentaxes sobre contia

Cadro 1
Contratos de obras
1983 1986 1990 1992
% Yo % %
Poxa 6,7 26,3 19,5 7.8
Concurso - Poxa 551 15,5 - -
Concurso 17.3 37 53,5 59.4
Contratacién directa 20,9 21,2 27 328
Total 100% 100% 100% 100%
Cadro 2

Contratos de subminisiracidns

1983 1986 1990 1992
% % Ya %
Concurso 49,5 316 20 30
Contratacion directa 50,5 68,4 80 70
Total 100% 100% 100% 100%
Cadro 3
Outros contratos (Servicios)
1983 1986 1890 . 1992
% % % %
Concurso 20 323 49 54
Contratacion directa 80 67,7 51 46
Total 100% 100% 100% 100%




Cadro 4
Andlise do volume de contratacién de cada tipo de contrato sobre o total
1983 1986 1990 1992
Yo Yo % %

Obras
s/ total contratacién 67,2 63,8 69,5 47,0
Subministracions
s/ total contratacién 26,0 281 227 35,6
Servicios
s/ total contratacion 68 8,1 77 17,4
Total 100% 100% 100% 100%

Os datos recollidos ponen de manifesto:

1°. Que para o contrato de obras, o mdis importante cuan-
titativamente, mentres en 1983, os procedementos de adxudi-
cacién obxectiva, poxa e concurso-poxa, suponian o 61,8%,
estes en 1992, xa tan s6 poxa, alcanzaba o 7,8%. A caida é gra-
dual e paulativa e correspéndese cun aumento da porcentaxe de
obras licitadas mediante concurso. A contratacion directa au-
menta en menor medida.

2°. En subministracions, onde a poxa é absolutamente mar-
xinal e excepcional, os datos desprezaronse e advirtese ata 1990
unha caida constante e notable do concurso en beneficio da con-
tratacién directa. Dunha situacién de préctica equivalencia en
1983 (49,5-50,5) pdsase a un (20-80) en 1990. En 1992 a si-
tuacion varia lixeiramente a tendencia (30-70).

3°. A evolucién, nos contratos de servicios, € inversa 4 ante-
rior. Diminde a porcentaxe de contratacién directa que pasa dun
80% en 1983 aun 46% en 1992 e aumenta o concurso. Para va-
lorar esta evolucion, debe considerarse que o limite para a con-
tratacion directa se mantivo en 10 milléns de pesetas desde 1983
a1992.

4°. Por tltimo, en canto 6 peso relativo de cada tipo de con-
trato sobre o total, o periodo 1983-1990 é relativamente ho-
moxéneo. En 1992 esta tendencia varia, non tanto polo aumento
en termos nominais da contratacién de subministraciéns e ser-
vicios, como pola caida na licitacién de obra publica.

A evolucién descrita non se pode separar dos cambios lexis-
lativos na materia, que fomentaron sen diibida esta tendencia.
Asi:

F A contratacién directa varia durante este periodo en va-
rias etapas o seu limite cuantitativo desde 5 milléns de pesetas
a 50 milléns (art. 14 Lei 4/1990). Esta cifra elévase a 75 milléns
de pesetas trala autorizacién do Consello de Ministros e publi-
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cidade en boletins oficiais (art. 13 Lei 4/1990). Isto para o con-
trato de obras, comportamento similar produciuse para os ou-
tros tipos de contratos.

I A tendencia paulatina cara 4 utilizacién do concurso ad-
quiriu a sia consagracién normativa coa modificacién do art.
28 da Lei de contratos do Estado por Lei 4/1990 de orzamentos
xerais do Estado, variando a redaccién do R.D. lexislativo 931/
1986. Vexamos:

Redaccion antiga: “Os 6rganos de contratacion utilizaran nor-

malmente a poxa como forma de adxudicacién. O concurso

e a contratacién directa s6 procederd nos casos determina-

dos na presente lei”.

Redaccién modificada: "Os 6rganos de contratacién utilizaran

normalmente a poxa ou o concurso como formas de adxu-

dicacién. A contratacion directa s6 procederd nos casos de-
terminados na presente lei”.

A modificacién anterior tan sutil como importante, apro-
bouse no marco da discusion orzamentaria, e pasou absoluta-
mente desapercibida. A utilizacién do concurso xa non esixia
xustificacién, como ata entén.

Como consideraciéns que complementan o exposto debe si-
nalarse:

a) Que transparencia na licitacién non implicaba necesaria-
mente transparencia na adxudicacién. O concurso no anterior
modelo de contratos do Estado garantia a publicidade e conco-
rrencia na licitacién, pero a adxudicacién correspondialle en ex-
clusiva 6 6rgano de contratacion, iso si, debia consideralos cri-
terios recollidos no Prego de cldusulas administrativas particulares
(art. 36 LCE e 115 RCE). O papel da Mesa de contratacién limi-
tabase “d apertura das proposicidns presentadas polos licitadores, ele-
vdndollas coa acta e as observacions que estimasen pertinentes, d au-
toridade que tivese que efectua-la adxudicacién do contrato” (art. 36
LCE e 116 do RCE).

b) Existen outras circunstancias, 4 parte da contia, que po-
den xustifica-la contratacién directa (art. 37 LCE e 117 do RCE
para obras), se ben esta é a mdis importante, tanto cualitativa
como cuantitativamente.

Resulta evidente que a tendencia exposta, xustificada pola
procura dunha maior axilidade administrativa, conduciu a sis-
temas cun maior peso da discrecionalidade nas decisiéns. A dis-
crecionalidade aumenta o risco das conductas fraudulentas se
non se establecen mecanismos alternativos de control.



2.3. Prerrogativas da Administracién

Estas aparecian reguladas fundamentalmente no art. 18 da
Lei de contratos do Estado e sobre todo no capitulo IV do titulo
1 do libro primeiro do Regulamento xeral de contratacién, arts.
50 a 53. Os acordos da Administracion, a través do 6rgano con-
tratante en canto ds suas facultades de interpretacién, modifi-
cacion e resolucién dos contratos son inmediatamente executi-
vos. A isto hai que engadi-las capacidades de direccién e
inspeccion na sda execucion, “podéndolle despacha-las instruccions
oportunas ¢ empresario para o fiel cumprimento do convido e in-
cluso verbo da suspension provisional ou definitiva da prestacion” (art.
52 RCE).

Intimamente unida &s anteriores aparecia a capacidade para
esixi-la execucién da fianza pola Caixa Xeral de Depésitos e
sobre todo aqueles aspectos de legalidade financeira, que sen
ser tecnicamente prerrogativas da Administracién, condicionan
o cumprimento da sia obriga madis importante, 0 pagamento
do prezo pactado. Resulta ent6n aplicable a Lei xeral orzamen-
taria ou no seu caso, a lei financiera da correspondente Comu-
nidade Auténoma ou a Lei de facendas locais.

Nesta lifia, convén comentar que as administraciéns publi-
cas tefien sona de pagar mal ou para ser mais preciso, con atraso.
Os contratistas tefien a stia parte de razén, pero non sempre.
Centrandonos exclusivamente na Administracién do Estado e
sen vocacion de exhaustividade, cabe afirmar que se adoitan in-
cluir no mesmo bloque de causas:

a. A falta de pagamento dunha obra, subministracién ou ser-
vicio, que os contratistas efectuaron na marxe da normativa con-
tractual e financeira aplicable. E esta unha prestacién dificilmente
esixible 6 Estado a non ser por via xudicial ou administrativa (ti-
tulo X da Lei 30/1992. A Administracién como responsable dos
danos causados polas autoridades ou o persoal 6 seu servicio).
De mediar conformidade por parte do érgano contratante, sem-
pre se pode reelabora-lo expediente e acudir 4 técnica impro-
piamente denominada de “validacién” (art. 32 R.D. 2188/ 1995),
mediante decisién do Consello de Ministros.

b. Os atrasos na revision dos prezos, ¢ dilatarse a publica-
cién dos indices aplicables 4s férmulas tipo do Real decreto
3.650/1970.

c. A tardanza no pagamento porque o contratista non cum-
priu satisfactoriamente a prestacion pactada (art. 43 LGP, 47 e
91 de a LCE).

d. Os atrasos efectivamente causados pola Administraciéon
como consecuencia dunha deficiente tramitacién ou en me-
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nor medida por problemas de Tesoureria. Seria neste epigrafe
onde se poderia falar realmente de dereito a esixi-lo xuro de
mora, e resultaria entén aplicable segundo os casos, o art. 47 da
Lei de contratos do Estado para as certificacions de obra, o art.
91 da mesma lei para as subministraciéns, o art. 172 do Regu-
lamento de contratos do Estado para as liquidaciéns provisio-
nais de obras e o art. 176 do dito texto legal para a liquidacion
final ou definitiva. En todos estes supostos danse con caracter
comtin dous requisitos:

1. Necesidade de intimarlle por escrito 4 Administracién que

aboe o xuro de mora.

2. Prazo minimo de tres meses, para o cumprimento da

obriga de pagamento principal, que se pode elevar a 6 me-

ses para a liquidacion definitiva e a 9 meses para a provi-
sional.

Fronte a imaxe descrita, a nivel xeral adoita desconecerse, que
a Administracién veu anticipando, co aval pertinente, partes im-
portantes do prezo dos contratos mediante os denominados an-
ticipos por instalaciéns e provisiéon de materiais ou equipos de
magquinaria pesada (art. 143 RCE, cldusulas 54 e ss. do Prego xe-
ral de obras do Estado).

Analizada a problemitica exposta, que condiciona a valora-
cién global que a opinién publica parece ter sobre a norma-
tiva contractual do Estado, corresponde agora estudiar en qué
medida a nova Lei 13/1995, de contratos das administraciéns
publicas incide sobre os diversos aspectos comentados.

3. Situacién trala Lei 13/1995 de contratos das
administracions publicas

Como se sinalou na introduccién, este epigrafe non pretende
desenvolver unha andlise detallada e sistematica da nova norma,
sendn tan soé resaltar aquelas novidades que inciden na pro-
blemaitica exposta e que tefien unha importancia relevante na
aplicacién cotid da mesma.

3.1. Simplificacién dos procedementos

Como se indica na stia exposicién de motivos, é este un dos
obxectivos fundamentais que pretende consegui-la nova lei. So-
bre el caben formula-los seguintes comentarios:

Primeiro: No esencial, o modelo de xestion dos denomina-
dos contratos tipicos (obras, subministraciéns e xestién de ser-
vicios publicos) non varia, como non podia ser doutra maneira,
manténdose os fitos fundamentais do procedemento. As mo-



dificaciéns principais venen dadas pola necesaria adaptacion ds
directivas comunitarias 92/50/CEE para contratos de servicios,
93/36/CEE para subministraciéns e 93/37/CEE para obras. Os
cambios aféctanlles 6s procedementos e formas de adxudica-
¢ién, nun triple sentido:

a. Cambios semdnticos non transcendentes. Como exemplos
rechamantes: hai unha certa equivalencia entre os termos pro-
cedemento negociado e a vella contratacion directa, a conside-
racién como contrato de obras da concesién de Obras Piblicas,
que en canto 4 explotacién da mesma remite 6 art. 162, xestion
de servicios publicos.

b. Cambios en canto 6s prazos de publicidade no Diario Ofi-
cial das Comunidades Europeas, que aumentan considerablemente.
Procedementos abertos: de 36 dias (obras) e 42 dias (submi-
nistraciéns) a 52 dias. Procedementos restrinxidos: de 21 dias
(obras) e 30 dias (subministraciéns) a 77 dias. Ambos en tra-
mitacién ordinaria.

¢. Desaparicién da férmula da admision previa na poxa e no
concurso, que na practica deixaran como unha figura escasa-
mente utilizada o procedemento restrinxido. Na redaccién xa
antiga (art. 34), introducida por o R.D.L. 931/1986, a docu-
mentacién para a admision previa presentabase en sobre inde-
pendente pero asemade co resto da documentacién, incluida a
proposicién econémica. A sistematica do procedemento res-
trinxido, pola contra, distingue claramente dias etapas, en pri-
meiro lugar a de seleccién dos participantes con base a criterios
obxectivos determinados no prego e s6 con posterioridade, en-
viardselles invitacién 6s admitidos para que presenten a stia pro-
posicién.

Do apuntado anteriormente, dedticese con claridade, que as
modificaciéns impostas pola normativa comunitaria non con-
tribien a axiliza-lo procedemento, pola contra, alongan o prazo
de resolucién.

Segundo: Abérdase unha nova concepcion dos contratos me-
nores. O art. 57 da nova lei establece: Nos contratos menores,
que se definirdn exclusivamente pola siia contia, de conformidade cos
artigos 121, 177 e 202, a tramitacion do expediente s6 esixird a apro-
bacion do gasto e a incorporacion 6 mesmo da factura correspondente
que retina os Tequisitos regulamentariamente establecidos e no con-
trato menor de obras, ademais, o orzamento das obras, sen prexuizo
da existencia de proxecto cando normas especificas asi o requiran”.

[sto sup6n que o vello limite das 500.000 pesetas salta po-
los aires establecéndose en 5 milléns de pesetas para os con-
tratos de obras e 2 milléns de pesetas para as subministraciéns
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e os contratos de consultoria, asistencia e servicios. Non se ad-
mite esta categoria para os contratos de traballos especificos con-

cretos e non habituais (art. 202, Lei 13/1995).

Non obstante, esta formulacién aparentemente sinxela, pre-
senta bastantes problemas na stia aplicacién préctica, a titulo
simplemente indicativo, podemos sinalar:

I Delimitacién do termo “expediente” (en canto & documen-

tacién e requisitos esixibles), para efectos do art. 57 citado.

Il Posible esixencia de Mesa de contrataciéon no procedemento

de adxudicacion, o que se parece deducir da lectura dos arts.

82 e93.2 da Lei 13/1995.

Il Fricciéns ou superposicions entre a categoria dos contratos

menores e 0 procedemento negociado sen publicidade por

razén da contia nos diversos tipos de contratos [art. 141 f),

183 i) e 211 h)]

Sobre estes temas pronuncidronse xa, tanto a Direccién Xe-
ral do Servicio Xuridico do Estado (Dictame do 19 de xullo de
1995), como a Intervencién Xeral da Administracion do Estado
(Informe do 22 de setembro de 1995). A resolucién dos as-
pectos formulados parece inclinarse:

I Por interpreta-la palabra “expediente” nun sentido amplo,

“como conxunto de actuaciéns que poden chegar, incluso,

ata a adxudicacion”.

I Pola non esixencia de Mesa de contratacion para este tipo

de contratos.

I Por considera-los contratos menores como unha especia-

lidade simplificada do procedemento negociado sen publi-

cidade.

Non obstante, sobre estas materias ainda non se pronunciou
a Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa que, con-
siderando o art. 10 da nova lei, é sen lugar a dibidas o érgano
que ha de fixar doutrina. Sen embargo, malia as disquisiciéns
xuridicas expostas, a nova regulaciéon dos contratos menores
pode facilita-la xestién dos contratos de pequena contia, axili-
zando a stia tramitacién, 6 requiri-lo minimo de documenta-
cién esixible.

Terceiro: Unha das grandes novidades da lei, por outro lado ina-
prazable, tanto por necesidade como por imperativo comunita-
rio, é a incorporacién 6 contido da mesma da problematica dos
contratos de servicios, ata agora contida no Decreto 1005/1974
sobre contratos de asistencia con empresas consultoras e de ser-
vicios, asi como no R.D. 1465/1985 sobre traballos especificos
non habituais. A Lei 13/1995, regula esta materia no titulo IV, do



libro II, no que se establecen tres tipos de contratos, por razén do
seu obxecto:

1. De consultoria e de asistencia.

2. De servicios.

3. Para a realizacién de traballos especificos e concretos non

habituais.

O tratamento normativo desta materia presenta algins as-
pectos pouco afortunados:

Il A definicién, por delimitacién do ambito obxectivo, dos con-

tratos anteditos achégalle moi pouco 4 racionalidade do sis-

tema. Asi, o art. 197, repite termos similares, incluso idénticos
para cada tipo deles. A delimitacion do contrato de servicios
por exclusién, como aqueles “que non se encontren compren-
didos nos contratos de consultoria e de asistencia, traballos espe-
cificos e concretos non habituais ou nalgin dos regulados noutros
titulos deste libro”, ou de traballos especificos, como os “non

incluidos nos apartados anteriores” (consultoria e servicios), é

desde o punto de vista de técnica lexislativa censurable.

1 O contrato de traballos especificos e concretos non habi-

tuais xa non se define polo seu dmbito subxectivo, non se re-

serva expresamente a persoa fisica como na lexislacién pre-
cedente.

Considerando o argumentado no paragrafo anterior, resulta
practicamente imposible sinala-lo seu contido.

! Igualmente, debe destacarse verbo do contrato de elabora-

cion de proxecto de obras a confusion entre os conceptos de

indemnizaciéns e penalizaciéns.

Neste sentido existe unha critica doutrinal consistente, des-
tacando o traballo de Silvano Calle Calvo dedicado a esta te-
matica baixo a rtibrica de “Una compilacion deplorable”.

Non obstante, desde a perspectiva do presente estudio, a ele-
vacién do tempo normal de duracién do contrato a catro anos,
prorrogable ata seis, con excepcion dos traballos especificos e
concretos non habituais, que se reducen a dous; a introduccién
dunha posible contratacion centralizada; a elevacion ata 2 mi-
li6ns de pesetas do limite dos contratos menores, xa comentada,
poderdn contribuir a unha maior axilidade na tramitacién dos
expedientes administrativos.

Cuarto: O art. 146 da Lei 13/1995 aborda a modificacién do
contrato de obras, sen grandes variacions sobre o modelo re-
collido polo art. 150 e ss do Regulamento xeral de contratacién.
Créase a figura da Comisién de arbitraxe para os prezos con-
tradictorios, que haberd de ser obxecto de regulacién regula-
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substancialmente a redaccién do
artigo 146.4 6 establecer un pro-
cedemento que delimita clara-
mente os limites desta especial
modificacién.

Wi

mentaria. O procedemento, aparentemente mdis sinxelo, non
sup6n unha reduccién substancial agds en canto 4 sta tramita-
cién con caracter de urxencia. En canto 6 pardgrafo 4 do novo
artigo 146, a sia redaccién é tan confusa, que en funcién da in-
terpretaciéon que acabe asumindo a Xunta Consultiva de Con-
tratacién Administrativa, pode varia-la concepcién desta figura3.
Cabe sublifiar tamén, que no vello modelo os aspectos rela-
tivos 4s modificaciéns contractuais xiraban 6 redor da regula-
cién do contrato de obras. A nova lei no art. 102 mediante a stia
inclusién no libro I, délle autonomia a esta figura, con inde-
pendencia das especialidades para cada tipo de contrato.
Quinto: Féra dos aspectos de maior relevancia tratados nos
epigrafes anteriores, as modificaciéns recollidas pola Lei de
contratos das administraciéns publicas, introducen aspectos con-
tradictorios que nuns casos parecen axiliza-la tramitacion e acur-
tar prazos, mentres que outras medidas non parecen contribuir
a isto. Para efectos simplemente enunciativos podemos men-
cionar:
A. Como medidas axilizadoras:
I A desaparicion da figura da recepcién provisional, existindo
agora tan s6 “un acto formal e positivo de recepcion ou confor-
midade para levar a cabo dentro do mes seguinte de producirse a
entrega ou a realizacion do obxecto do contrato” (art. 111, Lei
13/1995). Este artigo ha de poferse en concordancia co 48.4,
para efectos de devolucién da garantia, de non mediar re-
cepcion formal.
1 Simplificacién dos proxectos de obras inferiores a 20 mi-
116ns de pesetas (art. 124 LCAP). Pendente de desenvolve-
mento regulamentario.
I Elevacion de 10 a 50 milléns a cifra para incorporar pre-
ceptivamente o informe de supervision de proxectos (art. 128
LCAP).
B. Medidas que contribien a dilatar prazos ou introducen
confusién:
! Na marxe dos incrementos nos prazos de publicacién no
Diario Oficial da Comunidade Europea (DOCE) xa comentado,
o prazo minimo de publicacién no BOE aumenta para os
procedementos abertos de 20 a 26 dias e para os restrinxi-
dos a un minimo de 40 entre as duas fases.
f Non se comprende a ruptura (en materia de prazos), do
criterio xeral do noso dereito administrativo, no sentido en
que se computan os dias naturais en lugar dos dias habiles
(art. 48 LRJPC e 77 LCAP). Se ben pode xustificarse por im-



perativo da lexislacién comunitaria, isto sé deberia incidir
en canto 4 publicidade das licitaciéns.

£ Merece igualmente censura que a lei substitiia os limiares de
aplicacion das directivas comunitarias expresadas en ECUS
polo seu contravalor exacto en pesetas, que habera de variar
periodicamente. (Disposicién adicional primeira, Lei 13/1995).
f Por ultimo as cautelas seguidas nos procedementos de ad-
xudicacién contribuirdn a incrementa-los prazos de resolu-
cion dos expedientes, aspecto este que se desenvolvera no se-
guinte epigrafe.

3.2. Modificaciéns nos mecanismos de adxudicacion

Resulta de todos cofiecido que nos altimos anos, na vida po-
litica e administrativa deste pais agromaron diversos escindalos
relacionados coa adxudicacién de contratos publicos, o que sen
dibida condicionou aspectos da siia regulacién na nova lei. Na
primeira parte deste traballo piixose de manifesto con cifras e
mediante o seguimento das modificaciéns lexislativas, un pro-
ceso que auspiciado polo loable obxectivo de conseguir unha
maior axilidade nas decisiéns, conduciu a mecanismos de ad-
xudicacién cun importante contido discrecional. A nova lei rompe
esta tendencia a través de diversas medidas, que a continuacién
se comentardn brevemente:

A. Se ben a poxa e mailo concurso, a través dos procede-
mentos aberto ou restrinxido, contintian como formas normais
de adxudicacién (art. 76 LCAP), o sistema vai variar substan-
cialmente polo papel que se lle fai xogar 4 Mesa de contratacién.
Tal como se comentou, no vello modelo, o papel da Mesa era
esencialmente a cualificacién da documentacién presentada,
dando fe en acto publico das ofertas presentadas, sendo a mais
baixa obxecto de adxudicacién provisional na poxa ou limitan-
dose a elervalle as ofertas admitidas 6 Organo de contratacién.
O art. 82 da nova lei introduce diias novidades fundamentais:

12. A stia participacién en tédolos procedementos e formas

de adxudicacién, incluindo o procedemento negociado. S6

se excliie o caso do art. 12.4, onde actian as xuntas de con-
tratacion, 6rgano colexiado con participacién necesaria da

asesorfa xuridica e a intervencién. Igualmente se presenta a

dubida, xa mencionada, sobre a sia aplicabilidade 6s con-

tratos menores.

2%. A Mesa de contratacion formuiilalle unha proposta 6 6r-

gano de contratacién acompariada de cantos informes téc-

nicos considere precisos, se aquel se separa na sda decisiéon
da proposta, habera de motiva-la stia decision.
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Resulta evidente que este mecanismo, 6 facer participar de
modo relevante a un érgano colexiado, onde ademais figuran
polo menos dous compoiientes con autonomia funcional, in-
cluso organica do érgano de contratacién, o componente dis-
crecional diminte sensiblemente.

B. Outra novidade, sen dubida relevante, consiste na drds-
tica reduccion das contias maximas para utiliza-lo procedemento
negociado sen publicidade. Comparando estas coas vixentes
para a contratacion directa resulta a seguinte comparacion:

I Contrato de obras: baixa de 50 mill6ns a 5 milléns.

I Contrato de subministracions: baixa de 10 milléns a 2 mi-

116ns. Para os denominados contratos de fabricacién o limite

redticese de 25 a 3 millons.

I Contrato de asistencia técnica: baixa de 15 a 2 millons.

! Contrato de traballos especificos: redticese de 5 a 1 millon.

Como se pode comprobar, a coincidencia destas cifras coas
que definen os novos contratos menores, van modifica-lo fun-
cionamento do mecanismo de contratacién directa coniecido ata
agora, 6 despraza-los contratos xestionados asi por razén da con-
tia, maioritarios, cara a:

a. Os contratos menores.

b. Formas de adxudicacién sometidas a publicidade, ¢ di-

cir, o concurso e maila poxa.

O procedemento negociado sen publicidade vai quedar re-
servado na practica para os casos singulares recollidos nas nor-
mas: imperiosa urxencia, obras complementarias, contratos de-
clarados secretos ou reservados, etc.

C. Como contrapartida 6s aspectos comentados, unha maior
seguridade nas decisions de adxudicacién, pode resultar con-
traproducente co obxectivo de simplificacién administrativa pro-
posto. Asi:

1. A publicidade vai alongar necesariamente o procedemento

de adxudicacién.

2. A participacién determinante da Mesa, ainda que os pra-

zos de decisién se manteian, pode, facer mais complexo o

proceso.

3. A concepcién exclusiva do procedemento restrinxido, fronte

4 antes utilizada da admisién previa, problemadtica xa co-

mentada, alonga necesariamente os prazos.

4. A redaccién do art. 12.2 da nova Lei de contratos das ad-

ministraciéns publicas, que varia o criterio do art. 8.2 da an-

tiga lei, 6 diferencia-las fases de aprobacion e autorizacion,
cando esta lle corresponde 6 Consello de Ministros, resulta



contraproducente. A parte de restarlle seguridade 6 sistema,
non comentamos aqui a problemdtica da sua fiscalizacién,
a medida vai orixinar un incremento nos prazos de resolu-
cién. Antes, a autorizacién do Consello de Ministros impli-
caba a aprobacién do gasto, o que agora non sucede, 6 exis-
tir un requisito mais de certa complexidade, para engadir na
tramitacién do expediente.

3.3. Modificacions que afectan ds prerrogativas e en xeral d
situacién de preeminencia da Administracion

O tratamento das prerrogativas da Administracién en senti-
do estricto non ofrece cambios substanciais na nova regulacién,
se ben algiins aspectos antes desenvolvidos a nivel regulamentario
son agora recollidos pola lei. Isto resulta especialmente mani-
festo en canto 4 resolucién e para os seus efectos ou a invalidez.
Sen animo de exhaustividade cabe comenta-los seguintes as-
pectos:

Primeiro: O art. 60 da Lei de contratos de administraciéns pu-
blicas introduce a novidade do informe preceptivo do Consello
de Estado (para os supostos de interpretacién, nulidade e re-
solucién), nos casos de oposicion por parte do contratista, féra
de calquera limite cuantitativo, 100 milléns sinalaba o art. 18
da antiga Lei de contratos do Estado. Esta nova regulacién li-
mitase a recolle-lo exposto polo art. 22.11 da Lei 3/1980 orga-
nica do Consello de Estado. O precepto parece robustece-la po-
sicién do contratista e asi é, este en ocasiéns e para pequenos
contratos, sobre todo nos casos de resolucién, pode utilizar esta
garantia como un mecanismo dilatador dos procesos, incluso
ante incumprimentos manifestos.

Pola contra, a situacién faise mais flexible para as modifi-
cacions, xa que o Consello de Estado s6 emitird informe cando
estas superen o 20% do prezo orixinal do contrato (como ata
agora) e ademais este ha de reborda-los mil milléns de pesetas.

Segundo: En materia de garantias, o art. 44 da Lei de contra-
tos das administraciéns ptiblicas, estende a responsabilidade
das mesmas “ds obrigas derivadas do contrato”, novidade en rela-
cién 6 art. 115 do Texto articulado da Lei de contratos do Es-
tado, que pode modificar sensiblemente o seu alcance, sobre
todo en concordancia co art. 46.2 da nova Lei 13/1995.

Terceiro: Novidade tamén destacable é a regulacién do art.
96.4 da nova lei, que fronte 6 art. 138 do Regulamento xeral de
contratacion establece que cando as penalizaciéns superen o 20
por 100 do importe do contrato, a Administracién pode resol-
ver ou continua-la stia execucién. O artigo do regulamento ci-
tado establecia a obrigatoriedade de proceder 4 stia resolucién.
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Cuarto: Sen lugar a dubidas, este epigrafe non se pode pechar
sen comentar unha das novidades principais da nova Lei de con-
tratos das administracions publicas, o que afecta 6 aboamento
de xuros de mora. O artigo 100.4 establece: “A Administracién
terd obriga de aboa-lo prezo dentro dos dous meses seguintes d data
da expedicion das certificaciéns de obras ou dos correspondentes do-
cumentos que acrediten a realizacion total ou parcial do contrato, sen
prexuizo do prazo especial establecido no artigo 148 e se se demo-
rase deberd aboarlle 6 contratista, a partir do cumprimento do dito
prazo de dous meses, o interese legal do difieiro incrementado nun 1,5
puntos, das cantidades que se deben”.

Unha primeira aproximacion entre esta norma e a situacién
ata agora vixente, sen esquece-la disposicion transitoria oitava
que restrinxe a novidade exposta 6s contratos adxudicados trala
nova lei, pon de manifesto:

1. Unha reduccién do periodo legal de pagamento de tres

meses a dous, para o caso xeral e de nove a seis meses na li-

quidacién final (art. 148.2 LCAP).

2. Non se presenta como obrigatoria a intimacién por escrito.

3. A penalizacién pola mora non é o interese legal do difei-

o, COmo ata agora, sendn este incrementado en 1,5 puntos.

4. Os paragrafos 5 e 6 do citado artigo 100 establecen como

causa especifica de suspension ou resolucién do contrato, a

demora no pagamento por parte da Administracién.

A nova situacion, tal como se expuxo, pode supofier un en-
carecemento considerable da contratacién do Estado e funda-
mentalmente doutras administraciéns publicas con menor
autonomia financeira. Non obstante esta formulacién, apa-
rentemente radical, poderia atenuarse por via regulamentaria.
De calquera xeito, a plasmacién practica do novo precepto esi-
xe este desenvolvemento, e que aclare:

B Se a non mencién do requisito da intimacién por escrito

supon necesariamente unha actuacién de oficio por parte da

Administracion, debe considerarse que o art. 45 da vixente

Lei xeral orzamentaria, se a esixe, sendo esta a norma xeral

na materia.

¥ Quén debe liquida-lo interese, a Tesoureria ou a unidade

contratante. No marco do Estado, o Departamento Ministe-

rial ou a Direccién Xeral do Tesouro.

¥ Intimamente relacionado co anterior, formtilase o problema

da imputacién orzamentaria, se se opta por unha solucién

que supofa maior custo do investimento, poderia acontecer
que o interese non se puidese aboar por ausencia de crédito,
polo que se acrecentaria o problema.



Conclusions

Ata aqui, un catdlogo de posibles acertos e problemas que
orixinard na sda aplicacién a nova Lei de contratos das admi-
nistraciéns publicas. O achegamento realizado permite concluir
que na reforma non existe unha lina de actuacién clara; obsér-
vase unha certa ambivalencia, con preceptos que presentan unha
lifia contradictoria. Asi, e a modo de sintese, pédese afirmar que:

i Algunhas medidas tefien un cardcter marcadamente sim-
plificador e de axilizacién na tramitacién administrativa. Des-
taca especialmente o tratamento dos contratos menores e a am-
pliacion na duracién dos contratos de servicios.

W Contrariamente, os preceptos das directivas comunita-
rias e unha certa tendencia de reaccién fronte 4 excesiva discre-
cionalidade na contratacién a que conduciron as modificaciéns
normativas dos tiltimos anos determinaron un aumento en canto
a publicidade dos procesos contractuais e un alongamento dos
seus prazos. O papel para xogar polas mesas de contratacién e
a exclusiva concepcién do procedemento restrinxido aumen-
tardn os periodos de decision; como contrapartida, reforzaranse
os principios de publicidade e de concorrencia, asi como a trans-
parencia nas adxudicaciéns.

! Manténse en xeral o sistema de prerrogativas da Adminis-
tracién, pero a posicion dos adxudicatarios consolidase ante os
incumprimentos por demora no pagamento da Administracion
contratante. K€
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