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El Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (TRLCAP) se encarga de la
atribucion de competencias en su articulo 12, sefialando que los 6rganos de contratacién en la Administraciéon
General del Estado seran los Ministros y los Secretarios de Estado, mientras que en la Administracion
institucional seran los representantes legales y Directores generales. Dicho esto, en la préactica es habitual que
un determinado contrato afecte a mas de un centro directivo, Ministerio o, incluso, Administracion. Por este
motivo, la reforma de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas llevada a cabo por la Ley 53/1999, y
que dio lugar al Texto Refundido, se preocup6 de un modo particular por estos supuestos[1]. En primer lugar, en
cuanto a contratos que afectan a mas de una Secretaria General, y exclusivamente respecto de contratos de
suministros, servicios, consultoria y asistencia, la competencia es del Ministro, si bien la misma puede estar
atribuida a una Junta de Contratacion[2]. Esta medida, légica, tiene por fin evitar cualquier tipo de
descoordinaciéon mediante la atribucién de la competencia a un Unico érgano. Sin embargo, es dificil comprender
por qué motivo no se ha incluido a los contratos de obra en dicha prevision. Piénsese en el supuesto de la
construccion de un edificio con el fin de albergar oficinas de distintas Secretarias de Estado.

Cuando se trate de varios departamentos ministeriales o de distintas Administraciones, se instruird un
Unico expediente por el 6rgano a quien corresponda, participando los demas en su financiacion a través de
convenios o protocolos de actuacion[3]. No se establece cual sera el érgano de contratacion, lo cual, en opinidn
de algun autor, no deja de crear inseguridad juridica[4]. MARTINEZ MENENDEZ sefiala que se podia haber
atribuido la competencia a un 6rgano o Departamento con competencias horizontales, previsto la creacion de
6érganos colegiados ad hoc que integren a miembros de los distintos participantes, o haber usado un concepto
juridico indeterminado para la atribucién de competencia. Sin embargo consideramos que, una vez mas, lo que
ha pretendido el TRLCAP es dejar los aspectos organizativos establecidos Unicamente en lineas generales,
permitiéndose de este modo la adaptacion a las circunstancias particulares de cada supuesto. Sera el convenio o
protocolo de actuacion el que establezca cual sea el 6rgano competente, pudiendo optar por la fijacion de un
o6rgano competente existente de antemano o por la creacién de un 6rgano ad hoc[5]. Un criterio posible seria
que el 6rgano de contratacion fuese el 6rgano con la competencia més relacionada con el objeto del contrato, o
el que participe en mayor medida en la financiacion. Lo que si se encarga de dejar claro el TRLCAP (y por
duplicado: articulos 12.5 y 69.2) es que solo existira un érgano de contratacion, garantizando de este modo la
adecuada coordinacion, celeridad y economia del procedimiento, agilizando los tramites, evitando redundancias
procedimentales y posibles vetos[6].

Esta prevision de que exista un solo 6rgano de contratacion favorece también a los contratistas, ya que sus
relaciones juridicas quedaran establecidas con ése, con independencia de qué otros 6érganos o Administraciones
participen en la financiacidon. En este sentido, dos sentencias del Tribunal Supremo de 5 de marzo de 1988 (Ar.
1776 y 1777) establecen que el contratista se puede dirigir contra el 6rgano de contratacion para realizar las
reclamaciones que estime oportunas, con independencia de que la financiacion corresponda a distintos érganos.
La primera sentencia establece lo siguiente:

CONSIDERANDO.- Que el contrato de 14 de mayo de 1975 fue concertado por la Comisién Provincial
de Servicios Técnicos de Toledo, a quien, l6gicamente, se debera demandar en caso de incumplimiento, y
ello con independencia de las aportaciones que vienen obligados a hacer tanto el Estado como el
Ayuntamiento, en las respectivas proporciones establecidas, puesto que tales obligaciones internas del
organismo contratante no seran oponibles al adjudicatario que, como en este caso, celebr6 el contrato con
el sefior Gobernador Civil de Toledo, en su calidad de Presidente de aquella Comisién, por lo que debe ser
desestimada la falta de litisconsorcio pasivo excepcionada en la contestacion a la demanda.

En ambas sentencias se trata de la negativa de la Comision Provincial de Servicios Técnicos de Toledo
(Comisiones sustituidas en la actualidad por las Comisiones Provinciales de Colaboracion del Estado con las
Corporaciones Locales) a pagar un porcentaje de las certificaciones por revisién de precios; en concreto, el
porcentaje que correspondia aportar a los ayuntamientos que colaboraban en la financiacion de las obras. En
efecto, los aumentos sobre el precio de la obra deben ser pagados en proporcién a los porcentajes inicialmente
aportados por cada 6rgano[7]. Conforme a estas sentencias, el 6rgano de contratacion debe pagar al contratista
y, por otro lado, exigir el dinero al resto de 6rganos participantes en la financiacion.

Por lo tanto, en caso de que la financiacion del contrato haya de hacerse con aportaciones de distinta
procedencia, aunque se trate de 6rganos de la misma Administracién, se tramitara un solo expediente por el



o6rgano de contratacion al que corresponda la adjudicacion. En dicho expediente se acreditara la
disponibilidad de todas las aportaciones y el orden de su abono, con inclusién de una garantia para su
efectividad. El articulo 84 d) RGC sefialaba que debia acreditarse esa disponibilidad de fondos mediante
documentos vinculantes, sin embargo estas previsiones han sido interpretadas flexiblemente por la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa (JCCA)[8]. Esta previsibn es mas oportuna cuando son entidades
privadas las que participan en la cofinanciacién. El articulo 84 d) RGC establecia igualmente que el crédito
presupuestario del Estado no debia ser el primero en utilizarse salvo “casos muy justificados”. Este precepto
parecia poco compatible con el principio de corresponsabilidad que debe imperar en estas relaciones[9]. Por este
motivo, el articulo 8 del Reglamento General de la LCAP, que viene a sustituir las previsiones del articulo 84 d)
RGC, se limita a decir que los distintos departamentos participantes pondran a disposicion del 6rgano de
contratacion “la documentacién acreditativa de los correspondientes expedientes (entendemos que la aprobacién
y fiscalizacion del gasto que acrediten la plena disponibilidad de la aportacién), de conformidad con los criterios y
repartos acordados en los oportunos convenios o protocolos de actuacion” (el subrayado es nuestro).

Parece pues que toda regulacion queda remitida a los convenios y protocolos de actuacion que se
establezcan. Los convenios de coordinaciéon no presentan grandes problemas. Mediante este tipo de instrumentos
se puede organizar la celebracion de contratos cuando éstos son de interés para varios departamentos o
Administraciones, de modo que se coordine el ejercicio de sus competencias al respecto para la mejor
satisfaccion de todos los intereses publicos implicados. Para ello, se establecera el porcentaje de participacion
financiera de cada sujeto y la determinaciéon de la competencia para celebrar el contrato, bien mediante la
atribucion de la misma a uno de ellos, bien mediante la creacién de un érgano ad hoc. Igualmente se puede
establecer la participacion del resto de sujetos mediante la evacuacion de informes, vinculantes o no, o inclusién
de miembros de los mismos en la Mesa de Contratacion.

Tema distinto es el de los llamados convenios de financiacion. En estos supuestos existe una competencia
de una Administraciéon y otra Administraciéon distinta colabora econémicamente con el desarrollo de la misma. Ha
sido denunciada la utilizacion de estos instrumentos por parte del Estado para interferir en el ejercicio de
competencias propias de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales. El auxilio financiero a través de
los convenios interadministrativos es una excepcion al principio de no condicionamiento de los recursos
econdémicos transferidos a las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales; no condicionamiento derivado
del principio de autonomia financiera de las mismas[10].

En el supuesto de que la competencia sea exclusiva de la Comunidad Auténoma o Corporacién Local, la
transferencia de recursos so6lo puede ser realizada mediante convenio si en los Presupuestos Generales de la
Administracidon que realiza la transferencia se prevé la misma, limitAndose el convenio a ser una “estricta
comprobacion o verificacion de que el proyecto de actuaciones — cuya elaboracion y responsabilidad han de
corresponder a la Comunidad Auténoma — que constituye el objeto sobre el que convienen las partes, se ajusta y
responde a la finalidad genérica prevista en la Ley de Presupuestos Generales del Estado como objeto de
financiacion”[11]. Por tanto, no es licito que el Estado se atribuya una competencia que no le corresponde[12],
se reserve derechos de injerencia (autorizaciones, informes vinculantes, derechos de veto)[13], o imponga un
clausulado determinado en los contratos a celebrar usando de la fuerza negociadora que supone disponer de los
fondos para ejecutar la actividad[14].

En el caso de que el Estado disponga de competencia sobre el dictado de bases en la materia hay que decir
que las bases deben ser establecidas por normas juridicas, sin que pueda acudirse al convenio. Otra cosa es que
se utilicen los llamados “convenios-programa”, que son aprobados por normas juridicas y posteriormente se
firman con las Comunidades Auténomas, limitandose dicha firma a la mencionada comprobacién de que el
proyecto responde a la finalidad prevista en el convenio-programa (que realmente es una norma juridica y no un
convenio)[15]. Si la competencia del Estado es de coordinacion, si es posible la técnica del convenio.

[1] Cfr. J. A. MARTINEZ MENENDEZ, “Modificaciones introducidas por la Ley 53/1999 y el Real Decreto
Legislativo 2/2000, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas en el expediente de contratacion y el procedimiento de adjudicacion”, Noticias UE, N© 198, 2001, pag.
36.

[2] Articulo 12 TRLCAP en sus parrafos 1y 4 d).

[3] Existe una descoordinaciéon entre el contenido del articulo 12.5 TRLCAP, que establece como mera posibilidad
la tramitacion de un Gnico expediente, y el articulo 69.2 TRLCAP, que lo impone como obligacién.

[4] MARTINEZ MENENDEZ, op. y loc. cit.

[5] Por la disposicion final tercera del Reglamento General de la LCAP se modifica el articulo 8.1.b) del Real
Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre, por el que se desarrolla el régimen de control interno ejercido por la
Intervencién General de la Administracion del Estado, estableciendo que la fiscalizacion del gasto en el supuesto
de concurrencia de distintas fuentes de financiacién correspondera al interventor delegado cuya competencia
organica o delegada se corresponda con la del 6rgano de contratacion. Sin embargo, no se prevé que sucedera



cuando se constituya un érgano ad hoc.

[6] Por lo que respecta a la Comunidad de Castilla y Ledn, los 6rganos de contratacién son las Consejerias, y
corresponde a la Junta “determinar el 6rgano de contratacion cuando los mismos afecten a varias
Consejerias” (articulo 16 o) de la Ley 3/2001, de Gobierno de la Comunidad).

[7] Salvo que se disponga otra cosa en el convenio de cofinanciacién. Era algo expresamente previsto en el
articulo 84 d) del Reglamento General de Contratacién del Estado (RGC), sin que exista norma similar en el
Reglamento General de la LCAP, si bien es un principio légico, que se aplicara salvo previsién en contrario. Cfr.
N. VALERO LOZANO, “Régimen juridico de las actuaciones administrativas preparatorias de los contratos en la
ley 13/1995, de 18 de mayo. Consideracidon especial de las tramitaciones urgente y de emergencia”’, RAP, N°
142, 1997, pags. 515y 516.

[8] Segun el informe 4/97 de 20 de marzo de 1997: “en el caso de cofinanciacion de contratos con las
Administraciones Autondmicas y Locales, el articulo 70.2 (69.2 TRLCAP) debe ser interpretado en el sentido de
que la plena disponibilidad de aportaciones se cumple con la aprobacién del gasto para el ejercicio corriente y
para los sucesivos, con arreglo a sus respectivas normas presupuestarias y que la prestacion de una garantia
para la efectividad de las aportaciones no exige su constitucidén en sentido estricto juridico, debiendo estarse,
sobre todo, a los convenios, normas o disposiciones de los que resulte la cofinanciacion y de lo que dispongan
respecto a los indicados extremos” (el subrayado es nuestro).

[9] N. VALERO LOZANO, “Régimen juridico...”, cit., pag. 515, sefiala que “no parece necesaria una prevision de
utilizacion ordenada del crédito que favorezca discriminadamente a alguno de los participantes”.

[10] Segun el Tribunal Constitucional, los fondos deben “transferirse globalmente por el Estado para ser
integrados en los presupuestos de la Hacienda autondmica, sin otros condicionamientos que el genérico
estrictamente indispensable para asegurar el destino de la subvencion afectandolo a la finalidad prevista en los
Presupuestos Generales del Estado, de modo que se respete la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas” (STC 201/1988), y lo mas respetuoso con la autonomia financiera es “que en los Presupuestos
Generales del Estado esos fondos aparezcan ya como transferencias corrientes o de capital” (STC 13/1992), por
lo que el uso de los convenios debe ser excepcional. Cfr. J. M@ RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios entre
Administraciones Publicas, Marcial Pons, Madrid, 1997, pags. 152 y ss. Y P. MARTIN HUERTA, Los convenios
interadministrativos, INAP, Madrid, 2000, pags. 149 a 152.

[11] J. M@ RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., pags. 157 y 158.

[12] Un ejemplo: un convenio firmado entre el Ministerio de Obras Publicas y Transportes y la Junta de
Extremadura para la financiacion de un plan de promocion publica de viviendas fija la financiacion al 50% de las
viviendas y establece que cada Administracion gestionara el 50% del plan. Por tanto, se atribuye una
competencia al Estado de la cual no dispone. La modificacion de la competencia puede suceder en el sentido
inverso. Asi un convenio entre el Organismo Autbnomo de Aeropuertos Nacionales y la Comunidad Auténoma de
Canarias establecia la financiacion de las obras de construccion del aeropuerto de La Gomera por la segunda,
atribuyéndole igualmente la adjudicacién de las obras (competencia del Estado). Cfr. J. M® RODRIGUEZ DE
SANTIAGO, Los convenios..., cit., pags. 175y 178.

[13] Un convenio firmado entre la Administracion del Estado, la Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia y
el Municipio de Alhama para la construccion de unas instalaciones deportivas de uso publico establece que el
Municipio preparara y adjudicara el contrato (por lo que no se modifica la competencia al respecto), si bien se
otorga el derecho a las otras dos Administraciones de informar con caracter vinculante el proyecto y se
establece que dos representantes de las mismas actlen con voz y voto en el acto de adjudicacion. Cfr. J. M2
RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., pag. 175.

[14] J. M@ RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., pag. 160. No puede aducirse que la Comunidad
Auténoma ha convenido en dichas limitaciones de su competencia, pues “un razonamiento semejante seria
constitucionalmente inaceptable porque la autonomia y las propias competencias son indisponibles” (STC
13/1992).

[15] Cfr. J. M@ RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., pags. 158 y 159 y P. MARTIN HUERTA, Los
convenios interadministrativos, cit., pag. 146.
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