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CONSIDERACIONES PRELIMINARES
Importancia de la contratacion de las Administraciones Piblicas

El Libro Verde de la Contratacién Pdblica en la Unién Europea: reflexiones
para el futuro, de la Comisién mediante Comunicacién de 27 de noviembre de
1996 afirmé que “una politica efectiva de contratacién publica es fundamental
para que el mercado interior alcance sus objetivos: generar crecimiento sosteni-
do a largo plazo, crear empleo, favorecer el desarrollo de empresas capaces de
explotar las posibilidades ofrecidas por el mayor mercado integrado del mundo
y de afrontar eficazmente la competitividad en los mercados globales y permi-
tir que el contribuyente y los usuarios obtengan servicios pablicos de mejor
calidad a menor costo”.

La contratacién publica tiene una gran importancia, cuantitativa y cualitati-
va, en la vida econémica de cualquier pafs desarrollado. Asi, un informe de 3
de febrero de 2004, acerca del funcionamiento de los mercados publicos en la
UE, puso de manifiesto que “los contratos publicos representan, un 16,3 % del
PIB comunitario”, segtn la siguiente distribucién por Estados miembros:

Porcentaje de la contratacion piblica en relacion con el PIB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Bélgica 14,38 14,61 14,35 14,37 14,69 14,75 14,91 15,22
Dinamarca 16,27 16,26 16,51 16,94 17,26 17,39 18,40 18,76
Alemania 17,98 17,99 17,45 17,19 17,15 16,99 17,01 17,03
Grecia 13,62 12,92 12,69 13,00 12,71 13,55 12,98 12,62
Espafa 13,84 12,81 12,76 12,97 12,94 12,73 12,75 13,02
Francia 17,26 17,32 17,26 16,49 16,35 16,52 16,35 16,62
Irlanda 13,54 12,87 12,11 11,95 12,05 12,23 13,25 13,30
ltalia 12,58 12,17 12,00 12,12 12,25 12,37 12,69 11,88
Luxemburgo 15,49 16,01 14,89 14,43 14,38 13,11 14,25 15,48
Holanda 20,84 20,51 20,27 20,12 20,21 20,12 20,68 21,46
Austria 18,36 18,15 17,70 17,69 17,77 17,05 16,22 16,46
Portugal 14,14 14,56 14,57 13,85 14,29 13,98 13,91 13,26
Finlandia 16,25 16,70 16,57 15,96 16,06 15,37 15,72 16,45
Suecia 22,14 20,97 19,99 20,48 20,27 19,40 20,01 20,49

Reino Unido 21,68 20,58 18,24 17,79 17,84 17,46 17,89 18,42
TOTAL U.E. 17,26 16,89 16,33 16,10 16,13 16,02 16,18 16,30
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La fiscalizacion de la contratacién como técnica de
ejecucion del gasto piblico

La contratacién publica es una técnica de ejecu-
cién del gasto puablico, es decir, un procedimiento
por el que se emplean fondos publicos (mediante el
pago del precio del contrato por la Administra-
cién), para la satisfaccién de necesidades publicas
(mediante la ejecucién, por el contratista, de la
prestacién que constituye el objeto del contrato).

La contratacién de las Administraciones Puablicas
es objeto de la fiscalizacién externa porque asi lo
disponen la mayorfa de las Leyes reguladoras de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores y, sobre todo,
porque forma parte singular de la actividad econd-
mica de dichas Administraciones.
La fiscalizacion y los principios fundamentales de la

contratacion
Fiscalizar es enjuiciar las acciones u obras de

alguien, funddndose en los principios a los que
deben ajustarse dichas acciones.

Fiscalizar la contrataci6n es verificar el ajuste de
la actividad contractual de las entidades integrantes
del sector publico a los principios de legalidad, efi-
cacia, eficiencia y economfa, a los que debe ajustar-
se la actividad econémica de las Administraciones
Pablicas.

También debe tener presentes, quien fiscalice, los
principios generales de la contratacién: en todo
caso, los de igualdad y no discriminacién y, salvo las
excepciones establecidas en la Ley, los de publicidad
y concurrencia (art. 11.1 TRLCAP), tienen especial
relevancia en la eleccién por el 6rgano de contrata-
ci6én del procedimiento de adjudicacién que va a
utilizar. Son principios instrumentales de los ante-
riores los de transparencia de las licitaciones y secre-
to de las proposiciones (arts. 79 TRLCAP y 80
RGLCAP).

PROPOSITO DE ESTE ARTICULO
Los autores de este trabajo deseamos que contri-

buya a propiciar el debate acerca de la fiscalizacién
de la contratacién y, sobre todo, que sirva de ayuda
a quienes tengan como quehacer esta interesante
tarea. Para ello, repasamos el estado actual de la fis-

calizacién de la contratacién, y tratamos un tema
muy olvidado en la prictica: las fiscalizaciones o
auditorfas operativas, encaminadas a verificar el
cumplimiento de los principios de eficacia, eficien-
cia y economfia.

REGIMEN JURIDICO DE LA FISCALIZACION EXTERNA DE LA
CONTRATACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
El conjunto normativo regulador de la fiscaliza-

cién externa de la contratacién de las Administra-

ciones Publicas estd integrado por muchas normas

juridicas de diverso rango y procedencia que vamos

a sistematizar, para una ordenada exposicién, en dos

grandes apartados:

e las normas procedimentales, reguladoras de la re-
misién de contratos a las entidades fiscalizadoras y

e las normas sustantivas de la fiscalizacién propia-
mente dicha.

Normas procedimentales. Régimen juridico de la remi-

sion de contratos a las entidades fiscalizadoras
Las normas juridicas cuyo cumplimiento permi-

te a las entidades fiscalizadoras conocer la contrata-

cién celebrada por los sujetos fiscalizados, se pue-

den agrupar en tres categorias que de forma sintéti-

ca pasamos a enumerar.

o Normas reguladoras de la contratacion de las Admi-
nistraciones Piiblicas.

El articulo 57 del Real Decreto legislativo
2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Piblicas (en adelante, TRLCAP)
ordena la remisién por el 6rgano de contratacion al
6rgano de fiscalizacién correspondiente, dentro de
los tres meses siguientes a la formalizacién del con-
trato, de copia certificada del documento mediante
el que se hubiere formalizado el contrato, acompa-
flada de un extracto del expediente del que se deri-
ve, siempre que la cuantia del contrato exceda de
601.012,10 euros, tratdindose de obras y de gestién
de servicios piblicos; de 450.759,08 euros, tratdn-
dose de suministros, y de 150.253,03 euros, en los
de consultoria y asistencia, en los de servicios y en
los contratos administrativos especiales. Este arti-
culo, a tenor de la disposicién final 1* TRLCAP
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constituye legislacién bdsica dictada al amparo del
articulo 149.1.18 de la Constitucién y, en conse-
cuencia, es de aplicacién general a todas las Admi-
nistraciones Publicas.

Este precepto se recoge en similares términos en
el articulo 29 del Proyecto de Ley de Contratos del
Sector Publico, en tramitacién en el Congreso de
los Diputados.

La reciente Ley Foral 6/2006, de 9 de junio, de
Contratos Publicos de la Comunidad Foral de
Navarra de Navarra, se limita a disponer que las
personas y entidades sometidas a la presente Ley
Foral remitirdn a la Cdmara de Comptos cuantos
datos, documentos y antecedentes le sean requeri-
dos en relacién a los contratos puiblicos de cualquier
naturaleza y cuantia.

o Normas reguladoras de las entidades de fiscalizacion
externa

El articulo 40 de la Ley 7/1988, de 5 de abril,
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
establece que los centros, organismos o entidades
que hubieran celebrado contratos de los indicados
(en el articulo 39 de la misma Ley que, mediante
una prolija casuistica determinada por los tipos de
contratos, sus cuantfas y los procedimientos de
adjudicacién, indica qué contratos “se fiscalizaran
en particular”), enviardn anualmente al Tribunal
una relacién de los mismos.

Las leyes reguladoras de los 6rganos de con-
trol externo de las Comunidades auténomas de
Canarias (Ley 4/1989, de 2 de mayo), Islas Balea-
res (Ley 4/2004, de 2 de abril), Madrid (Ley
11/1999, de 29 de abril), Aragén (Ley 10/2001,
de 18 de junio) y Principado de Asturias (Ley
3/2003, de 24 de marzo) establecen la aplicacién
supletoria de la Ley de Funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas, antes citada. También establecen
esta aplicacién supletoria los Reglamentos del
Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn, de la Sindi-
catura de Cuentas de Castilla-La Mancha y del Con-
sejo de Cuentas de Galicia.

Las leyes reguladoras de los 6rganos de control
externo de las Comunidades auténomas de Anda-

Una visién practica de la fiscalizacién externa de la
contratacién pablica

lucfa, Catalufia, Galicia, Navarra, Pais Vasco y
Comunidad Valenciana son anteriores a la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas. De estas
leyes, la Ley 1/1988, de 5 de febrero, del Tribunal
Vasco de Cuentas Publicas, dispone la aplicacién
supletoria de la normativa aplicable a las funciones
del Tribunal de Cuentas.

Todas las Leyes reguladoras de los 6rganos de
control externo de las Comunidades auténomas
establecen la competencia de la entidad fiscalizado-
ra para requerir el envio de cuantos documentos,
antecedentes e informes estime convenientes, pero
solamente la de la Cdmara de Cuentas de Anda-
lucia y la de Cdmara de Cuentas de Aragén
regulan de manera singular, a la remisién de con-
tratos.

Ademds, los Reglamentos de Organizacién y
Funcionamiento de la Cdmara de Cuentas de Anda-
lucfa, del Consejo de Cuentas de Castilla y Leén y
de de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Man-
cha contienen disposiciones especificas acerca de la
remisién de contratos por las Administraciones
publicas fiscalizadas.

o Normas reguladoras de los Registros de Contratos

El articulo 118 TRLCAP vy los articulos 114 a
117 del Reglamento General de Contratos de las
Administraciones Piblicas (en adelante, RGCAP),
regulan el Registro Pablico de Contratos, “para
permitir el conocimiento de los contratos celebra-
dos por las Administraciones Pdblicas y de sus
adjudicatarios”. Asimismo, contemplan la posibili-
dad de que las Comunidades Auténomas y las Enti-
dades locales creen Registros Pablicos de Contratos
propios.

Estos articulos no consideran al Registro Pablico
de Contratos como un cauce de comunicacién entre
los 6rganos de contratacién y las correspondientes
entidades fiscalizadoras externas y, por ello, el
Registro Pablico de Contratos de la Junta Consul-
tiva de Contratacién Administrativa del Ministerio
de Economia y Hacienda no cumple esa funcidn.

Prdcticamente todas las Comunidades Auténo-
mas han creado Registros Pablicos de Contratos
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que han sido configurados como via de comunica-
cién entre sus 6rganos de contratacién y la entidad

fiscalizadora correspondiente, como el cuadro
siguiente pone de manifiesto:

Comunidad de Andalucia X
Comunidad de Aragon X

Comunidad de Canarias X X
Comunidad de Castilla-La Mancha X X
Comunidad de Castilla y Le6n X

Comunidad de Catalufia X
Comunidad de Extremadura X
Comunidad de Galicia X

Comunidad de las Islas Baleares X X
Comunidad de La Rioja

Comunidad de Madrid X X
Comunidad Foral de Navarra

Pais Vasco X X
Principado de Asturias X X
Region de Murcia X
Comunidad Valenciana X

Normas sustantivas de la fiscalizacion
La fiscalizacién de la contratacién de las entida-

des que integran el sector piblico no necesitarfa en
principio un reconocimiento legal expreso ya que,
por ser dicha contratacién una parte importante de
la actividad econémica y financiera de aquellas
entidades, su fiscalizacién resulta obligada por el
conjunto de normas reguladoras del control externo
de dicha actividad.

Sin embargo, casi todas las leyes de las entidades
de control externo, regulan expresamente la fisca-
lizacién de la contratacién, como pasamos a expo-
ner:
 Tribunal de Cuentas:

El articulo 9.1 de la Ley Organica 2/1982, de
12 de mayo, establece que “la funcién fiscalizado-
ra del Tribunal de Cuentas se referird al someti-
miento de la actividad econémico-financiera del
sector publico a los principios de legalidad, eficien-
cia y economia”, concretando el articulo 11 que “el

Tribunal de Cuentas fiscalizard en particular los
contratos celebrados por la Administracién del
Estado y las demds Entidades del sector putblico en
los casos en que asi esté establecido o que considere
conveniente el Tribunal”.

El articulo 39. 1 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, reafirma el cardcter universal del dmbito
objetivo de la fiscalizacién de la contratacién al dis-
poner que “estdn sujetos a fiscalizacién por el Tri-
bunal de Cuentas todos los contratos celebrados por
la Administracién del Estado y demds entidades del
sector publico”.

El articulo 31. ¢) de esta Ley 7/1988, precisa,
acerca de la forma de realizar esta fiscalizacién que
“el ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas se llevara a cabo mediante el examen de
los expedientes referentes a los contratos celebrados
por la Administracién del Estado y de las demds
entidades del sector pablico”.
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El articulo 40. 1 de la misma Ley, afirma en
cuanto al contenido de la fiscalizacién de los contra-
tos que “comprenderd los distintos momentos de su
preparacién, perfeccién y adjudicacion, formaliza-
cién, afianzamiento, ejecucién, modificacién y
extinciéon”.

Puede afirmarse, utilizando la terminologfa acep-
tada por los “Principios y Normas de Auditoria del
Sector publico”, que las Leyes reguladoras del Tri-
bunal de Cuentas configuran la fiscalizacién de la

Una visién practica de la fiscalizacién externa de la
contratacién pablica

contratacién como una auditoria integrada, com-
prensiva de una auditorfa de regularidad, del cum-
plimiento de la legalidad, y de una auditoria opera-
tiva, de eficacia, eficiencia y economfa.
o Organos de Control Externo Autondmicos

Exponemos a continuacién de forma resumida la
normativa que regula la fiscalizacién de la contrata-
cién en los distintos Organos de Control Externo
(en lo sucesivo OCEX)), sefialando el tipo de fiscali-
zacién que en ella se establece:

Tratamiento especifico Fiscalizacion
OCEX NORMATIVA de la fiscalizacion de la
contratacion Legalidad | Operativa

Art.4 y 14 de la Ley 1/998 de 17 de
Camara de Cuentas de marzo. Art.4.1.c) Rgto. Organizacion X X
Andalucia y Funcionamiento de la Cdmara de

25 de noviembre de 2003
Camara de Cuentas de Ara-|  Art.3 y 13 Ley 10/2001 de 18 de junio X X
gon
Audiencia de Cuentas de Art. 5.1d), 6 y 18 Ley 4/1989 de 2 de
Camaias mayo. Art.16.2 y 25 Rgto. de Organi- X X X

zacién y Funcionamiento
Sindicatura de Cuentas de | ATt 12 o) y 21 Ley 5/1993 de 27 de X . X
Castilla-La Mancha diciembre. Art. 53 y 54 Rgto. de

Organizacion y Funcionamiento
Consejo de Cuentas de Art. 4.¢), 5 y 10 Ley 2/2002 de 9 de X X X
Castilla y Ledn abril
Sindicaltura de Cuentas de Art. 2 Ley 6/1984 de 5 de marzo X X X
Catalufia
Consejo de Cuentas de Art. 4 ¢) y 20 Ley 6/1985 de 24 de X X X
Galicia junio
Sindicatura de Cuentas de | Art. 4, 7, 8 y 12 Ley 4/2004 de 2 de X X X
Islas Baleares abril
Camara de Cuentas de Art. 4, 5, 6 y 19 Ley 11/1999 de 29 X X X
Madrid de abril
Camara de Comptos de Art. 9 Ley Foral de 20 de diciembre 9 7
Navarra de 1984

; Sélo en
;rjlg)tlj.nal VEEED Al e Art. 10 a) Ley 1/988 de 5 de febrero X X contrato de
Gblicas e

Sindicatura de Cuentas del | Art. 6 d), 7 y 9 Ley 3/2003 de 24 de X X X
Principado de Asturias marzo
Sindicaturg de Cuenta.s de Art. 8 Ley 5/1982 de 1 de julio X X M
la Generalidad Valenciana
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ETAPAS DE LA FISCALIZACION DE LA CONTRATACION
Las etapas en las que se desarrolla el proceso de

fiscalizacién de la contratacién podrian resumirse
grificamente de la manera siguiente:

PROGRAMA
INFORMATICO
>

Solicitud
Relacién
certificada,

Consultas,
Estadisticas y
Conclusiones

Recepcion de

Examen de
los contratos

Solicitud
los contratos

muestra

Recepcion:
realizacion
de Ia muestra

>
IIEDBC%GM%!‘I/@O/

N

~
INFORME

Las cuatro primeras piezas de este puzle se refie-
ren a las actuaciones previas a la fiscalizacién pro-
piamente dicha, y estdn encaminadas a la obtencién
de los expedientes que van a ser objeto de examen.

Centrdndonos en la relacién certificada de los
contratos celebrados en el ejercicio a fiscalizar,
punto de partida de todo este proceso, y en base a lo
recogido en las siguientes disposiciones legales
pasamos a exponer:

e El articulo 57 TRLCAP establece la obligacién
de remitir los documentos de formalizacién de
ciertos contratos (segtn el precio), asi como un
extracto de los correspondientes expedientes.

¢ El articulo 40 LFT'Cu dispone que los 6rganos de
contratacién enviardn anualmente al Tribunal
una relacién de los mismos, incluyendo copia
autorizada de los respectivos documentos de for-
malizacién.

Las cuantfas de los contratos establecidas en el
articulo 57 TRLCAP resultan relativamente eleva-
das de manera que son muchos los 6rganos de con-
tratacioén que en la préctica estdn exentos del cum-
plimiento de la obligacién de remisién que esta
norma crea, ya que no realizan ningn contrato de
dichas cuantias (recordemos: 601.012,10 euros
para contratos de obras y de gestién de servicios
publicos; 450.759,08 euros para contratos de
suministro y 150.253, 03 euros para contratos de

consultoria, asistencia y de servicios y administra-
tivos especiales).

El gréfico ilustra las precedentes afirmaciones y
muestra los porcentajes de relaciones certificadas
positivas (es decir, que incluyen contratos celebra-
dos) y negativas (es decir, que certifican que no se
celebraron contratos de importes superiores a las
cuantfas fijadas en el articulo 57 TRLCAP), corres-
pondientes al ejercicio 2000 y enviadas a la Cdma-
ra de Cuentas de la Comunidad de Madrid por los
Ayuntamientos de esta Comunidad.

Ejercicio 2000

30 %

70 %

O Positivas @ Negativas

Es decir, el 70 % de los Ayuntamientos que cum-
plieron con la obligacién de rendir la relacién de los
contratos celebrados de importe superior a los fija-
dos en el articulo 57 TRLCAP manifestaron no
haber celebrado ningdn contrato de dichas cuantfas
y, en consecuencia, puede afirmarse que su contra-
tacién no fue fiscalizada.

Resulta muy ilustrativo comparar esta propor-
cién de relaciones positivas y negativas con la resul-
tante de utilizar los importes legalmente estableci-
dos para delimitar los contratos menores, que fue-
ron los utilizados por la Cdmara de Cuentas de la
Comunidad de Madrid para fiscalizar la contrata-
cién del ejercicio 2001.

El gréfico siguiente muestra comparativamente
los dos ejercicios, 2000 y 2001, mencionados:
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Ejercicio 2000

Una visién practica de la fiscalizacién externa de la
contratacién pablica

Ejercicio 2001

30 %

70 %

19 %

81 %

O Positivas

O Negativas

La utilizacién predeterminada de forma fija de
los importes del articulo 57 TRLCAP crea una
“zona opaca” a la fiscalizacién, que puede incluso
coadyuvar a que se generen comportamientos con-
trarios a la transparencia de las adjudicaciones
mediante el fraccionamiento del objeto de los con-
tratos y la consiguiente tramitacién de varios expe-
dientes para eludir la aplicacién de los principios de
publicidad y concurrencia.

FISCALIZACION

ART. 57 TRLCAP Obras y Gestion S.P.:

601.012,10 €
350.756,03
.759,08 €
ZONA NO FISCALIZABLE Asistencia y Servicios:
'SEGUN ACUERDOS DE 150.253,03 €

Obras: 30.050,61 €
Resto: 12.020,24 €

CONTRATOS MENORES

La paradoja de la inaplicacién del articulo 57
TRLCAP en cuanto a la obligacién de remitir un
extracto de los expedientes, reside en que siendo las
entidades fiscalizadoras externas responsables de
velar por el cumplimiento de la legalidad vigente,
no solamente no verifican el cumplimiento por los
6rganos de contratacién de esta obligacion legal
sino que, ademds no lo exigen e, incluso, proponen
en los Acuerdos de Normalizacién, a los que nos
referiremos posteriormente, formas distintas de
remisién de contratos.

El andlisis que hemos realizado de diversos
Informes de fiscalizacién pone de manifiesto que
salvo el Departamento 3° del Tribunal de Cuentas,
encargdo de la fiscalizacién de la Seguridad Social
y la Cdmara de Cuentas de Andalucia, ninguna
otra entidad fiscalizadora externa recoge en sus
informes periédicos el dato del grado de cumpli-
miento del articulo 57 TRLCAP, ni recomienda
que los 6rganos de contratacién fiscalizados lo
cumplan.

El equipo autor de este trabajo ha desarrollado
una aplicacién informdtica para facilitar a los 6rga-
nos gestores la remisién de la informacién relativa a
los contratos celebrados en el ejercicio de que se
trate.
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Pantalla inicial

Panel de control

| Sistema Informatico de
Remision de Contratos

Fiscalizacion de la
Conlratacion

E | Datos de Ia Entidad Local
& Contrates celebrades por la Entidad

Camara de Cuentas
Comunidad de Madrid

[=| Envio de la Relacién de Contratos

B | salir de la aplicacién
A? | Ayuda

Pantalla de introduccion de datos

Organismo contratante: |

Sun’ expedierte =

Desciipcidn del conlralo I“

Teode conlrato e D atos no obigatorios
Procedmiento adiudicacion = v

Forma adpdicacién [ % | Clasficcisn por progiama:

fecha adudcacion (ddimm/aans) [ Clasiicacién econdmica: [
fechalomalzacion (dd/mm/asaz) [

importe adjudicacién [ ome

adudicataiio [~

Plazo de efecucion previsto [meses) [

Observaciones:

ELIMINAR REGISTRO

] SALIDA |

Uno de los fines que pretende este programa es la
remisién telemdtica de los datos solicitados, lo que,
entre otras ventajas, supone facilitar su tratamiento
por el equipo auditor, asi como un primer paso
hacia la desaparicién de los medios tradicionales
(papel y correo ordinario) para la obtencién de la
informacién.

Como ejemplo de su efectividad hay que sefialar
que en la fiscalizacién de las Entidades Locales del
ejercicio 2004, llevada a cabo por la Cimara de
Cuentas de la Comunidad de Madrid, han utilizado
el programa el 78% de los Ayuntamientos con rela-
ciones certificadas positivas.

FISCALIZACION DE LA LEGALIDAD
La fiscalizacién de la legalidad supone la verifica-

cién de que constan en el expediente de contratacion
todos y cada uno de los trimites exigidos por la Ley.

Es la que se realiza de manera general por todos
los OCEX y ha de ser homogénea, imparcial, nor-
malizada e inteligente. No es, en absoluto, un mero
cotejo de si estdn o no en el expediente todos y cada

uno de los documentos que reflejan los actos que lo
conforman. Es decir, importa verificar si constan en
el expediente los trdmites exigidos por la Ley, pero
importa mds, si cabe, verificar el contenido de los
actos subyacentes.

La Comisién Técnica de Coordinacién del Infor-
me Anual del Sector piblico autonémico, formada
por funcionarios del Tribunal de Cuentas (Departa-
mento 6°: Comunidades Auténomas) y de los Orga-
nos de Control Externo de las Comunidades Auté-
nomas en su reunién de Toledo del 15 de abril de
1999 acordd, como primera tarea, normalizar el
drea de fiscalizacion de la contratacién, la cual se
trat6 en la reunién de Santiago de Compostela los
dfas 18 y 19 de octubre siguiente y se culminé en
Santa Cruz de Tenerife el 13 y 14 de abril del afio
2000.

En estos acuerdos se establecieron aspectos nor-
malizados con el cardcter de minimos en temas tales
como la remisién de contratos, 4mbito de fiscaliza-
cién, la muestra a fiscalizar, ubicacién del anilisis,
y los puntos a fiscalizar agrupados ordenadamente
segtin el tipo de contrato, o el procedimiento y
forma de adjudicacién.

Analizados estos puntos minimos a fiscalizar en
el examen del expediente de contratacién, se obser-
va que se refieren exclusivamente a la fiscalizacién
de la contratacién desde el punto de vista del cum-
plimiento de legalidad.

El equipo redactor de este articulo ha desarrolla-
do también un programa de trabajo mediante una
aplicacién informdtica, para la fiscalizacién de la
legalidad en un expediente de contratacién, toman-
do como punto de partida los objetivos minimos
acordados.

Este programa pretende, ademds, centralizar la
informacién recibida, homogeneizar su tratamien-
to, unificar la estructura y contenido de los papeles
de trabajo, as{ como normalizar el acceso a esta
informacién para su consulta.

A continuacién se exponen la pantalla de presen-
tacién inicial de este programa, y la hoja bdsica de
trabajo:
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OLEGARLO
COMUNIDAD 2005

Fiscalizacion de la
Contratacion

Camara de Cuentas

[ SALIRDEL |
IPROGRAMA|

HOJAS DE TRABAJO

HOJA INCIDENCIAS RELACIONES
e e | MOD B 1 CERTIFICADAS
CONSULTAS
CONSULTAS/LISTADOS OTRA DOCUMENTACIGN ‘
ANEXO
REGISTRO ADJUDICATARIOS NORMATIVA ‘

INFORMES : CUADROS

TOTALES POR FORMA DE TOTALES POR TIPO DE
ADIUDICACION
M I N contrato: ORGANO DE CONTRATACION COD.CENTRO
1/2003 Ajalvir 2

| Obras de pavimentacién de las calles del municipio

TIPO DE CONTRATO OBRAS Adjudicatario U n° expedients:
PROCEDIMIENTO ADJUD. | ABIERTO r
FORMA ADJUDICACION | |CONCURSO

importe adjudicacion 1,00€ 11/11/2011
fiscalizado

PETICION DE
DOCUMENTACION

.

IMPRIMIR PEGATINA
e

peticién documentacion

recepcion documentacion

ACTUACIONES PRELIMINARES

OBRAS supervis.proyecto

aprobac.tec.proyecto

SUNO/REPARO  FECHA
@SB public.régimen juridico basic

modalidad de contratacion

acta replanteo previo OTROS  propuesta de servicio

(PRISMA) aprobac.CAM

Infome Insuficiencia medios

EXPEDIENTE DE CONTRATACION

Justificac. procedimiento
orden de Inicio

aprobacién PCAP

tramitacién urgente

anticipad:

causa proc. negociado

presupuesto licita

plazo | 0 | meses

publicacién BOCM/ BOE
publicidad DOCE

cert. rececpion ofertas
apertura doc.administrat.
apertura ofertas econom.

informe técnico

Informe juridico sl 31/12/2008
fiscalizacion previa R
certit.existencia crédito
aprobacion gasto/expdte

bsist
000€
revisién de precios clasificacion
LICITACION
proced.restringido/negoclad. n° empresas invitadas |0
° ofertas presentadas o

° ofertas admitidas

doc. del licitador () (cumplimiento oblig.trib.

propuesta de adjudicaclon
adjudicacién 11/41/2011

notificacién adjudicatario

notificacién al resto de licitadores

Importe adjudicacién 100€ plazo contrato 0
Adjudicatario -
[ FORMALIZACION
formalizacién contrato
constitucién garantia importe garanti 0,00 €
publicacién adjudicacié duracién tramitacié en dia
[ EJECUCION ]

acta comprob.replanteo
aprobac.plan seg.y salu

Incd1PREL

Incd2PREL

Incd3EXPD
INCA4EXPD
IncdSEXPD

acta de recepcion

SUBCONTRATACION ]

Incd6PCAP
Incd7PCAP

Observaciones mas frecuentes, normalizadas en su redaccion

MOdOPGAP segiin las distintas fases del expediente

INcd9PCAP

incd10LIC
Incd11LIC

Elinforme técnico no ha respetado_los criterios de adjudicacién establecidos en PCAP

Incd12EJEC
Incd13EJEC

Inclusién en la
muestra en el ejercicio

J anexo modificado 0° modificado

Una visién practica de la fiscalizacién externa de la
contratacién pablica

En esta hoja de trabajo se recogen cronoldégica-
mente, ademds de la existencia o no de los docu-
mentos que deben integrar el expediente, la valora-
cién de los mismos, y sus posibles reparos o inci-
dencias.

La informacién obtenida puede ser objeto de tra-
tamiento posterior mediante consultas, a efectos de
la elaboracién del correspondiente informe.

LA FISCALIZACION DE LA EFICACIA, LA EFICIENCIA Y LA
ECONOMIA
Hemos tratado hasta ahora el cumplimiento de la

legalidad, pero squé ocurre con la fiscalizacién de la
eficacia, eficiencia, y economia que mencionan las
normas anteriormente citadas del Tribunal de
Cuentas y del resto de OCEX?

Los Principios y Normas de Auditorfa del Sector
Pdblico utilizan los conceptos bdsicos de eficacia
como concordancia entre los resultados y los objeti-
vos previstos; economia, como la consecucién de
los recursos con el minimo coste y eficiencia como
la relacién entre los resultados obtenidos y los
recursos empleados para ello.

El grifico siguiente nos sirve para ilustrar estos
conceptos:

ECONOMIA

RECURSOS RECURSOS
PREVISTOS REALES

EFICIENCIA

RESULTADOS
PREVISTOS

RESULTADOS
REALES

EFICACIA

La falsa dialéctica entre legalidad y eficacia es un
tépico en la gestién ordinaria de los contratos de las
Administraciones Pablicas: “si se siguen al pie de la
letra los trdmites y mualtiples formalismos de la Ley
nunca se hubiera construido esta carretera o no se
hubieran podido cumplir los plazos de ejecucién...”

Asi, una sedicente eficacia se utiliza como coarta-
da psicolégica para justificar el poco respeto a la

Audirorfa Ptblica n° 41 (2007) p.p. 17- 30 25



AUDITORIA Y GESTION DE LOS FONDOS PUBLICOS

legalidad vigente: proliferacién de fraccionamientos
del objeto del contrato; utilizacién injustificada de
la tramitacién urgente o de procedimientos nego-
ciados; ejecucién de modificados anterior a la tra-
mitacién de los oportunos expedientes y muchas
otras irregularidades que se realizan aduciendo que
con ellas se posibilita una buena gestién en aras de
la mds pronta satisfaccién de necesidades ptblicas.

Se abre as{ un portillo a prcticas administrativas
poco respetuosas del principio de legalidad, es decir
a pequeiias corruptelas (segtin DRAE: mala cos-
tumbre contraria a la Ley) que van preparando el
ambiente propicio para la corrupcién (segin
DRAE: utilizacién de los medios ptblicos en bene-
ficio propio de los gestores).

La legalidad de la contratacién administrativa
estd concebida en funcién de garantizar los princi-
pios generales de publicidad, concurrencia, transpa-
rencia y pureza de las licitaciones, sin merma algu-
na de la buena administracién (art. 4 TRLCAP);
mds adn, la legalidad estd pensada como cauce de
una eficiente gestidn.

A este respecto es suficientemente expresiva la
Exposicién de Motivos de la Ley 198/1963, de 28
de diciembre, de Bases de Contratos del Estado,
verdadera piedra angular del sistema espaflol de
contratacién publica que afirma el propésito que la
anima de superar “el dificil dilema entre agilidad y
garantia” de manera que “una gestacién pausada” y
previsora permita una “ejecucién rapida y sin con-
tratiempos”.

La asuncion de la antitesis legalidad-buena gestion

por la fiscalizacion
La oposicién entre legalidad y buena gestidn, efi-

caz, eficiente y econémica, no solamente se defien-
de en algunos érganos gestores sino que también ha
arraigado en el pensamiento fiscalizador, hasta el
punto de que la clasificacién fundamental de las
auditorfas diferencia entre las de regularidad, de
cumplimiento de la legalidad y las operativas, de
eficacia, eficiencia y economfia.

La mencionada antitesis subyace también en la
planificacién y programacién de las actividades de
entidades fiscalizadoras que fijan a priori el porcen-
taje de medios personales y materiales que van a
dedicar a uno u otro tipo de auditorfas.
¢Cabe superar esta aparente contradiccion entre lega-
lidad y buena gestion?

Si, como hemos afirmado, la legalidad de la con-
tratacién administrativa estd concebida en funcién
de garantizar los principios generales de ésta, sin
merma de la buena administracién y mds ain, la
legalidad estd pensada como cauce de una eficien-
te gestién, entonces cabe pensar en una manera de
fiscalizar en la que, de igual manera, la fiscaliza-
cién de la legalidad, tanto del cumplimiento de la
norma como de los principios que informan el blo-
que normativo, permita avanzar, o al menos servir
de punto de partida, en la fiscalizacién de la buena
gestion.

En los epigrafes siguientes de este apartado del
Trabajo, proponemos unos programas de trabajo
que, partiendo de los extremos a verificar en una
fiscalizacién del cumplimiento de la legalidad, per-
mitan realizar verificaciones relativas a la eficacia,
eficiencia y economia de la contratacién celebrada.

FISCALIZACION DE LA EFICACIA
Eficacia es la capacidad de lograr el efecto previs-

to. El logro, en el mejor grado, de los objetivos per-
seguidos por el contrato. El grado de satisfaccién de
la necesidad publica que causé el contrato.

La eficacia relaciona resultados (outputs) reales
con resultados (outputs) previstos.

En un sentido muy estrecho la verificacién de la
eficacia cotejarfa el objeto determinado en el expe-
diente con el objeto realmente recibido como con-
secuencia de la prestacién del contratista.

Proponemos una visién mds profunda de la eficacia
que toma como punto de partida la necesidad pabli-
ca cuya satisfaccién es la causa del contrato que se
celebre y cuya meta es la necesidad publica efectiva-
mente satisfecha, seglin muestra el grifico siguiente:
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PROCEDIMIENTO
ADJUDICACION

| 4

DETERMINACION RECEPCION
= OBJETO = OBJETO =

i i )

APTITUD MODIFICACIONES INCIDENCIAS
EMPRESA OBJETO GARANTIA

PLAZOS

NECESIDAD
SATISFECHA

NECESIDAD
PUBLICA

En este apartado exponemos una hoja de trabajo ¢ Justificacién de necesidades.
que permite verificar aspectos relevantes de la efica- © Determinacién y ejecucién del objeto.
cia del contrato, agrupados en los epigrafes que a © Determinacién del perfil de solvencia del empre-
continuacién se relacionan, y que nos conduzca a la sario.
conclusién de si la necesidad inicial ha sido o no e Adecuacién del procedimiento de adjudicacién.
satisfecha: e Cronograma del procedimiento de contratacién.

£Comprobd la Mesa Ia solvencia?

N contrato: 1/2003

decript ol contato_ [OROETS BELCORTRATS [

¢Ha habido ausencia de cesiones o subcontrataciones?

tipo de contrato ] procedimiento adjudicacién | forma de agjudicacisn [

HOJA DE TRABAJO EFICACIA

JUSTIFICACION DE NECESIDADES

£5e justifica la necesidad de inicio?

syNo

¢Se ha evitado la utilizacién de requisitos de solvencia como criterios del concurso?

ADECUACION DEL PROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION

ustifican los criterios la utilizacidn del concurso?

<Es suficiente Ia justificacién?

¢Hay adecuacién entre los criterios del concurso y la ejecucion real?

£Se han enviado al DOCE anuncios indicativos de la contratacion?

£

I

£Se han justificado suficientemente las modificaciones?

&Fue congruente [a ejecucién con la utilizacién del procedimiento negociado?

O

r

DETERMINACION Y EJECUCION DEL OBJETO

£5e ha determinado el objeto por un técnico de la Administracién?

CRONOGRAMA DEL PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION

TRAMITACION URGENTE

S se ha determinado por un tercero:

~¢Existe informe de insuficiencia de medios, causante del contrato con un tercero?

¢Existe declaracién de urgencia?

[

¢Es correcta la justificacion?

-(Es Independiente el personal de la empresa del propio de la Administracién?

¢Es coherente [a tramitacién?

¢Se respetan las prohibiciones del arts? respecto a las marcas?

£Se han reducido los plazos de emision de informes?

£Se respetan las prohibiciones del art52 respecto a empresas en_elaboracion de las

:

£Se logré el resultado previsto?

£Se ha evitado el fracclonamiento del objeto? o
POR
Incidencias consecuencia de fa indeterminacin del objeto
i o /
- Ausendia de modificados de urgencia negociado)

- Ausencia de complementarios

" Es correcta la justificacién? (procedimiento negociado)

-Ausencia de incidencias durante el plazo de garantia

£5e logré el resultado previsto? (procedimiento negociado)

I
PERFIL DE SOLVENCIA DEL EMPRESARIO

¢EstA determinada la solvencia en Pliegos y anuncios?

PRORROGAS
Estén justificadas las prérrogas?

2Se precisan los criterios de solvencia?

¢Estén correctamente tramitadas?

Son coherentes los criterios de solvencia con el objeto del contrato?

En su caso ¢se impusieron sanciones?

¢Es correcta la clasificacién?

A I

N g gep e oo
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FISCALIZACION DE LA ECONOMIA
La economia relaciona costes (inputs) previstos

con costes (inputs) reales.

El grifico que a continuacién se expone detalla
los momentos de la vida del contrato decisivos a los
efectos de verificar la economia del mismo:

Negociado

¢S han eludido [0s_fraccionamientos irregulares?

1© oferta solicitadas:

Nombres empresas Invitadas:

£Se han evitado las invitaciones a empresas vinculadas entre si?

En el supuesto de recibir ofertas por encima del tipo ¢se ha procedido a una nueva solicitud?

Desarrolio de las licitaciones |

£Se ustifica la exclusion de alguna empresa?:

COSTE MAXIMO »| PRECIO ADJUDICACION > COSTE FINAL
INICIALMENTE PREVISTO
MERCADO VARIACIONES DEL COSTE

De la misma manera que en el apartado de fisca-
lizacién de la eficacia, presentamos una hoja de tra-
bajo que permite verificar aspectos relevantes de la
economia del proceso de contratacion:

Determinacién del COSTE MAXIMO PREVISTO
s1/No

2Lz determinacion del objeto y del presupuesto de lcitacidn ha sido realizada por fa propia Administracién?

|

Determinacién del PRECIO

Dustificacién daGmudi’mienh]

Coneurso en obra

¢Es la justificacién del concurso mas amplia gue I mera cita de la norma?
¢La justifficacién es congruente con los criterios del_concurso?

¢l pliego previé, en su caso, las posibles variantes?

Negociado

¢La justificacion es detallada y suficiente?

181 Bi8IAI

ZEs congruente |a tramitacidn con la causa de utilizacion del procedimiento?

£Se espera al fin del plazo de subsanacin de errores para la apertura de las ofertas econdmicas?

IRIRRIRIRINIRI

Observaciones economia: |

DETERMINACION DEL COSTE FINAL

| DETERMINACION DEL COSTE FINAL

[Intereses |
Intereses de demora abonados:

Indemnizaciones (por suspensiones, etc):

[Revisiones de precios |

[Utilizacién_del procedimiento
Subasta

H

4Se siquic el previsto para batas temerarias en |a subasta?

Concurso

Revisiones de precio en plazo:
Revisiones extempordneas:
Modificaciones |

19 Modificado

20 Modificado

39 Modificado

¢Se justifica, en su caso, |2 menor ponderacién atribuida af precio?:

¢Se siquid, en su caso, el procedimiento previsto para bajas temerarias en el concurso?

<5 prima el precio mas bajo en lugar el precio medio?

—

éSon realmente complementarios? (no son modificados encubiertos)

Se han cumplido los criterios determinantes de I adjudicacion a favor de una oferta que no era la més econdmica?

1818181

FISCALIZACION DE LA EFICIENCIA
La eficiencia es la transformacién Gptima de

recursos en bienes y servicios. Relaciona costes
(inputs) reales con resultados (outputs) reales, es
decir, los resultados obtenidos y los recursos que se
han tenido que utilizar para su consecucion.

T

Se han exigido las sanciones pertinentes:

(Costes afadidos |

Consultorfas y asistencias accesorias

Mobiliario y otros contratos conexos

[Porcentajes |

Importe contratado con publicidad y concurrencia

Importe contratado sin publicidad y concurrencia
(modificados y complementarios art.141 d)TRLACP)
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Como afirma el Informe de la Oficina del Audi-
tor General de Canad4, de Octubre de 1995, acerca
de la Auditorfa de eficiencia “los conceptos de efi-
ciencia y economia estdn intrinsecamente relaciona-
dos, ya que la adquisicién econémica de recursos
contribuye a la eficiencia para minimizar los costes
usados”.

Una vez analizadas la eficacia y la economia se pue-
den enumerar los costes ineficientes, es decir; por una
parte los contrarios al principio de la obtencién del
mejor precio posible y por otra, aquéllos no vincula-
dos directamente a la obtencién de los resultados.

Entre los primeros podemos citar: los precios
obtenidos en un procedimiento negociado no justi-
ficado suficientemente, los precios de las unidades
nuevas de un proyecto modificado provocado por la
falta de rigor y precisién del proyecto inicial...

Entre los segundos podemos citar los intereses de
demora abonados por retraso en el pago, las indem-
nizaciones abonadas al contratista por suspensiones
de la ejecucién por causas imputables a la Adminis-
tracion, las revisiones de precio que hay que realizar
en los casos de retraso en la ejecucién por causas
imputables a la Administracién.

En definitiva, la eficiencia en el ambito de la con-
tratacién administrativa, supondrfa la transforma-
cién 6ptima de los recursos con los que cuenta la
Administracién en los bienes y servicios cuya con-
secucién ha dado origen a los contratos correspon-
dientes

De lo expuesto en los apartados anteriores, se
observa claramente la estrecha relacién de la eficien-
cia con los conceptos de economfia y eficacia, de
manera que los resultados obtenidos en el andlisis
de los pardmetros introducidos en las hojas de tra-
bajo correspondientes a economfa y eficacia, pro-
porcionan la informacién necesaria a la hora de eva-
luar el grado de cumplimiento del principio de efi-
ciencia.

OTRAS PERSPECTIVAS DE LA FISCALIZACION DE LA
CONTRATACION
En el dltimo apartado de este articulo queremos

compartir algunas lineas trabajo, distintas de las

Una visién practica de la fiscalizacién externa de la
contratacién pablica

habituales, iniciadas para la fiscalizacién de los con-

tratos en la Cdmara de Cuentas de la Comunidad de

Madrid, por si resultan de interés para otros Orga-

nos de Fiscalizacion.

® Las normas juridicas establecen un “deber ser”

que a menudo excede las capacidades personales,
materiales e informdticas de bastantes de los suje-
tos fiscalizados. Ello obliga a conocer estas posi-
bles carencias y a intentar coadyuvar a su reme-
dio. Asi, en la realizacién del Informe de las
Cuentas de las Corporaciones Locales del ejercicio
2002, la fiscalizacién de los contratos vino prece-
dida de un andlisis de los medios y procedimien-
tos de los Ayuntamientos de la Comunidad que
resulté muy expresivo de aquellas debilidades
organizativas: el responsable técnico facultativo
del 60% de los Ayuntamientos no tenfa con ellos
vinculacién funcionarial o laboral alguna sino
que desarrollaban sus funciones a titulo “honori-
fico”, eufemismo que disfraza una situacién de
colisién de intereses que pone en grave riesgo la
objetividad de las contrataciones; pricticamente
ningdn Ayuntamiento disponia de Oficina de
Supervisién de Proyectos; solamente una cuarta
parte de los servicios de contratacién utilizaban
una aplicacién informdtica para tramitar los pro-
cedimientos de contratacién o declaran utilizar
modelos normalizados. ..
En estas condiciones es dificil esperar una correc-
ta gestién y debe ponerse el acento en la busque-
da de soluciones razonables, tales como: que los
sujetos fiscalizados realicen el oportuno esfuerzo
de organizacién; que las Diputaciones provincia-
les o las Comunidades Auténomas incrementen
la asistencia técnica que ofrecen a los Ayun-
tamientos o que éstos se agrupen en Manco-
munidades para lograr las sinergias organizativas
que necesitan.

e Al ser la contratacién una técnica instrumental
de la ejecucién del gasto puablico puede resultar
de interés el vincular la fiscalizacién de los con-
tratos con la ejecucién de determinados progra-
mas presupuestarios de los capitulos 2 y 6, y
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encontrar en la tramitacién de los procedimien-
tos de contratacién y en el cumplimiento de las
prestaciones correspondientes las razones del
grado de cumplimiento de las previsiones de gas-
tos contenidas en los Presupuestos Generales de
cada ejercicio. As{ se realiz6 en el Informe de la
Cuenta General de la Comunidad de Madrid del
ejercicio 2004.

Analizar las aplicaciones informdticas de gestién
de la contratacién y tratar de determinar el grado
de fiabilidad que su utilizacién confiere a la veri-
ficacién de la regularidad formal de los expedien-
tes. Este andlisis se intent6 en el Informe de la
Cuenta General de la Comunidad de Madrid del
ejercicio 2003.

Verificar el sistema del control interno de la
gestién de la contratacién, entendiendo por tal
no solamente el quehacer de las Intervenciones

sino, en un sentido mds amplio el moderno con-
cepto de sistema de control interno que hunde
sus raices en los Informes COSO (Comité of Spon-
soring Organizations of the Treadway Comission) y
en las Directrices para las Normas de Control
Interno de INTOSAI y que a su vez tienen gran
vinculacién con las estrategias organizativas
orientadas a la “gestién de calidad” que tanto
auge estdn teniendo en las Adminis-traciones
Publicas territoriales espafiolas. Una aproxima-
cién a este andlisis se contiene en la fiscalizacién
del sistema de control interno de la Administra-
cién y de las Universidades Publicas de la
Comunidad de Madrid, asi como de los Orga-
nismos, Entes, Empresas y sociedades de ellas
dependientes, incluida en el Programa de Fisca-
lizaciones de la Cimara de Cuentas de la Comu-
nidad de Madrid para el ejercicio 2006.
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