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Reflexiones en

Orno a principios Yy
practicas de la

contratacion

administrativa

no de los principales pro-
blemas de l|la contratacion
administrativa es que, des-
pués de treinta y nueve anos trans-
curridos desde la vigencia la anti-
gua Ley de Contratacion, todavia
se observan graves carencias que,
en mi opinion, no pueden justificar-
se apelando a los cambics tecni-
Cc0S, economicos y juridicos gue
ha experimentado la sociedad.
Para sorpresa de todos no es
dificil encontrar responsables de la
contratacion administrativa gue
manifiestan sin rubor que, para
ellos, el mejor sistema de contrata-
cion serfa aquel que permitiese re-
alizar las contrataciones en la
Administracion de la misma forma
que lo hace el sector privado. Pero
lo mas preocupante no es la mani-
festacion en si misma, sino la difi-
cultad existente para exigir a los
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gestores del sector publico su res-
ponsabilidad en la adecuada ad-
ministracion y gestion de fondos
publicos.

En este sentido hay gque tener
en cuenta, a mi modo de ver, que la
contratacion administrativa esta
sujeta siempre a procedimientos
formales y que es preceptivo para
todos los procedimientos de con-
tratacion publica garantizar el cum-
plimiento de los principios de con-
currencia (en condiciones formales
y reales de igualdad de todos los
ciudadanos interesados), de objeti-
vidad e imparcialidad, publicidad y
de eficacia y buena administracion
(eficiencia), que supone que la
Administracion Publica tiene el de-
ber de asegurar que el uso de los
fondos publicos se utilice de la ma-
nera mas adecuada para los inte-
reses generales.

Fernando Zulet Recalde
Interventor del Parlamento de Navarra

La condicion necesaria para
garantizar plenamente el cumpli-
miento de los procedimientos de
contratacion en un administracion -
de acuerdo con los principios se-
nalados- la constituye la publici-
dad, la transparencia y la firme
voluntad de todos los intervinientes
de someterse a la Ley y al derecho
y de cumplir imparcialmente con
dichos principios.

Toda actuacion de la Adminis-
tracion esta presidida por el princi-
pio de interes publico. La apelacion
a la prevalencia de éste no debe
hacer olvidar la posible concurren-
cia de distintos intereses individua-
les, que han de ser contemplados y
gue tambien deben ser tutelados.
De ahi la exigencia y necesidad de
someter la contratacion administra-
tiva a procedimientos reglados.



Las actuaciones
administrativas
preparatorias

Cuando se accede a la Admi-
nistracion Publica se exige, con ca-
racter general, el conocimiento de
las herramientas basicas de la Ad-
ministracion.  Asi, parece logico
gue todos los funcionarios intervi-
nientes en los procedimientos de
contratacion debieran conocer, co-
mo minimo, la Ley de Procedimien-
to Administrativo y la normativa re-
guladora de la contratacion
administrativa, sin perjuicio de que
sean asistidos permanentemente
por un operador juridico. Esta con-
dicion gue debiera exigirse para
poder Intervenir en los procedi-
mientos de contratacion publica,
me temo que No siempre se cum-
ple, e incluso, se apela al descono-
cimiento para |ustificar determina-
das actuaciones.

Estoy seguro que estas apre-
claciones pueden parecer muy
elementales pero, en mi opinion,
en la contratacion administrativa
sobran analisis complejos y faltan
principios logicos y de sentido co-
mun.

La Ley asigna las competen-
clas sin tener en cuenta los medios
perscnales y materiales necesarios
para su cumplimiento y ello signifi-
ca que, en ocasiones, algunas
Administraciones Publicas son in-
capaces de definir algo tan ele-
mental vy basico como es el objeto
de un contrato. Y no me estoy refi-
rrendo a esos Casos excepciona-
les, debidamente justificados, de
ejecucion particularmente comple-
|a © en los que sea necesario que
el objeto del contrato deba ser me-
|orado por los posibles licitadores.
Me refiero a contratos habituales u
ordinarios como puedan ser los
contratos de asistencia, de sumi-
nistros o de obras.

Sin olvidar las practicas ilega-
les que pueden aparecer en la
contratacion administrativa, como
la corrupcion, la competencia des-
leal, el fraude, la prevaricacion,
etc., examinaremos a continuacion
algunas situaciones habituales u
ordinarias: es decir, la influencia
del factor humano en la contrata-
cion administrativa. Es conocida la
practica de las prorrogas indefini-
das, utilizada con la finalidad de
evitar el "riesgo” que supone cele-
brar una licitacion publica abierta -
en la medida que resulta incierto "a
priori” conocer quien va a resultar
adjudicatario- o simplemente, por
dejadez. En estas actuaciones se
opta por mantener o "favorecer” la
prestacion del servicio con contra-
tistas conocidos vy ello, a pesar de
gue con esta postura se estan vul-
nerando los principios esenciales
de |la contratacion.

En otros casos, para evitar la
celebracion de licitaciones publi-
cas abilertas se acude a procedi-
mientos negociados con justifica-
ciones del siguiente tenor;
"estamos satisfechos con el servi-
cio que nos prestan”, "nos atien-
den inmediatamente en cualquier
contingencia”, “conocen en pro-
fundidad las necesidades de la
Administracion”, “son servicios
muy sensibles que nos impiden

La actuacion mas
importante de la
contratacion
administrativa es
la correspondiente
a la elaboracion
de los pliegos y su
aprobacion

asumir el riesgo de gue personas
sin experiencia realicen o presten
el servicio”, “llevan trabajando
muchos anos para la Administra-
cion y siempre han cumplido con
sus obligaciones"... En definitiva,
despues de avanzar una parte im-
portante del camino, sin advertir-
|0, volvemos una y otra vez al pun-
to de partida y prevalece la
costumbre sobre los principios le-
gales, disfrazada bajo eufemis-
mos destinados a valorar la expe-
riencia propia como piedra
angular del sistema.

Se repite desde diferentes foros
gue la eficacia y la eficiencia no es-
tan renidos con el cumplimiento de
la legalidad, pero a la vista de las
numerosas irregularidades gue se
observan en los procedimientos de
contratacion, en mi opinion, falta |la
unica medida que puede corregir
este tipo de conductas. Asi, de la
misma forma que la normativa de
contratacion administrativa ha re-
gulado las circunstancias en las
que se prohibe la contratacion, es
necesario establecer un apartado
de responsabilidades para los fun-
cionarios y autoridades que se
aparten en sus actuaciones de los
principios y procedimientos legal-
mente establecidos.

Elaboracion y
aprobacién de los
pliegos

Todos diferenciamos |las practi-
cas que favorecen y garantizan la
concurrencia en igualdad, de las
practicas que dificultan y restrin-
gen dicha concurrencia. Un anali-
sis sosegado del contenido de los
Pliegos nos permitira averiguar o
deducir si se esta favoreciendo re-
almente la concurrencia en igual-
dad o, amparandose en un "tedrico
rigor juridico y técnico” o en un ex-
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ceso de celo "garantista’, se esta
subrepticiamente restringiendo in-
necesaria e "Interesadamente’ [a
concurrencia,

A mi modo de ver, la actuacion
administrativa mas Importante ae
la contratacion administrativa, que
condiciona y determina su resulta-
do, es la que corresponde a la pre-
paracion, elaboracion y aproba-
cion de los Pliegos de condiciones.
Por ello estimo necesario y urgente
superar la situacion actual, modifi-
cando sustancialmente el “"proce-
dimiento” establecido para la ela-
boracién de los Pliegos de
Clausulas Administrativas Particu-
lares y Tecnicas.

Basandome en la experiencia
personal he advertido algunas me-
joras, al menos en la relacion call-
dad/precio de los servicios contra-
tados, desde el momentc gue se
decidio modificar el "procedimien-
to" de elaboracion y preparacion
de los Pliegos de condiciones. En
el nuevo sistema un equipo multi-
disciplinar compuesto por letrados,
técnicos especializados en la ma-
teria objeto del contrato, informati-
co, autoridades y el Interventor, co-
laboran estrechamente en la
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preparacion y redaccion de [0S
Pliegos. De forma que todos 10s in-
tervinientes aportan su experiencia
y conocimientos previos. Esta infor-
macion, una vez estudiada siste-
maticamente, se Incluye en 10s
Pliegos, mejorando y enriguecien-
do el producto final. Aungue el
"procedimiento” no es un criterio
de verdad, si favorece la obtencion
de |las decisiones mas correctas
En consecuencia, los pliegos son
fruto de un estudio y analisis sose-
gado en donde se tienen en cuen-
ta todas las circunstancias gue ro-
dean o pueden rodear al objeto del
contrato y a su ejecucion. Advertire
que la principal dificultad de este
“procedimiento de elaboracion de
los pliegos” radica en los plazos
gue deben establecerse para su
elaboracion, gue exige una ade-
cuada y permanente planificacion.
Publicados los pliegos, su aplica-
cion es mas agil y los resultados
mas ajustados a las necesidades
previamente establecidas.

En este contexio deben supe-
rarse las practicas de algunas
Administraciones publicas que "fu-
silan” los pliegos sin realizar un mi-
nimo esfuerzo de adaptacion al ca-

so particular, con los riesgos y pro-
blemas gue ello ocasiona. Sirva de
“consuelo” gue los licitadores si-
guen practicas semejantes al con-
currir a las contrataciones publicas.

He senalado con anterioridad
mi convencimiento de que la ac-
tuacion mas importante de la con-
fratacion administrativa es la co-
rrespondiente a la elaboracion de
los pliegos y su aprobacion. Asi es
en los pliegos donde se reflejan los
principios esenciales que debe
guiar los procedimientos. Decisio-
nes tan importantes como la deter-
minacion del procedimiento (abier-
to, restringido, negociado), sobre
la forma de adjudicacion (concur-
s0, subasta), scbre los criterios ob-
jetivos gue deben valorarse, sobre
la transparencia, scbre la composi-
cion de la Mesa de contratacion y
sus funciones, van a adoptarse en
esta fase y proponerse al organo
de contratacion para su aproba-
C10r,

En consecuencia, me parecen
excesivas y poco riguresas, ague-
llas posturas tecricas o goctrinales
gue, de una u otra forma, trasladan
todos los problemas de |la contrata-
cion administrativa a los textos le-
gales, olvidando gue la responsabi-
lidad del disefio y aplicacion de los
"procedimientos” no corresponde
en exclusividad a los textos legales.

Observaciones
practicas

EL OBJETO

Aun a riesgo de ser calificado
de temerario o inconsciente en mis
apreciaciones, relaciono una serie
de actuaciones que dificultan y
restringen la concurrencia en igual-
dad:



a) Aprobar Pliegos que apli-
can restricciones artificiales
o restricciones basadas en
opiniones sin soporte tecni-
co maotivado.

b) No determinar el objeto del
contrato o determinarlo de
forma parcial o deliberada-
mente confusa.

c) Determinar el objeto del
contrato y delimitar sus ca-
racteristicas tecnicas ba-
sandose en la opinion de
una persona fisica o juridica
ajena a la administracion,
pero no mediante el precep-
tivo contrato, sino en una
especie de servicio "voca-
cional”.

De todo lo anterior deduzco
que, si la Administracion no dispo-
ne de tecnicos 0 no es capaz de
establecer convenios de colabora-
cion o0 acuerdos interadministrati-
vos para dotarse de las ayudas
tecnicas precisas cuando lo nece-
site, poCo podra avanzarse en es-
ta materia.

LA TRANSPARENCIA

La reciente Ley Foral de
Contratos de la Administracion de
la Comunidad Foral de Navarra fa-
cilita y permite, en mi opinién, dise-
Aar con absoluto rigor los procedi-
mientos administrativos de
contratacion, cumpliendo formal y
materialmente con los principios
esenciales citados. Y esta aprecia-
cion no se basa en que esta Ley
Foral, como no puede ser de otra
forma, recoge las modificaciones
introducidas por las Directivas y los
principios basicos de contratacion,
SinG en una aportacion muchos
mas elemental y practica, que ten-
dra que superar importantes difi-
cultades para su implantacion ge-
neralizada, por la ruptura que

supone respecto al sistema ante-
rior. Asi, la apertura de los sobres
de las proposiciones tecnicas y
oferta economica en actos publi-
Cc0Ss, supone una de las principales
innovaciones de la Ley Foral de
Contratos en relacion con la legis-
lacion del Estado.

En este sentido, y como suge-
rencia para los tecnicos encarga-
dos de elaborar los Pliegos, reco-
miendo la inclusion experimental
de las siguientes fases procedi-
mentales para los concursos publi-
COS:

EL PROCEDIMIENTO COMO
ELEMENTO FORMAL APLICABLE

A LOS CONCURSOS:

1.- PRESENTACION DE PRO-
POSICIONES. Con arreglo al si-
guiente modelo:

Las proposiciones de los intere-
sados en un concurso publico de
contratacion administrativa se pre-
sentaran en sobre unico en el que
se incluiran otros tres (3) sobres
cerrados y firmados por el licitador
0 persona gue le represente, en
cada uno de los cuales se hara
constar su respectivo contenido y
el nombre y CIF del licitador. El
contenido de cada uno de los tres
sobres sera el siguiente:

a) Sobre n® 1. Documentacion
general: acreditativa de la
personalidad juridica del
contratista, resguardo de
las garantias y las que acre-
ditan solvencia economica,
financiera, técnica o profe-
sional.

b) Sobre n® 2: Documentacion
referida a la propuesta tec-
nica. Es decir, documentos
acreditativos gue se exijan o
se estimen convenientes en
relacion con los criterios ob-

|etivos que han de servir de
base para la valoracion de
la propuesta tecnica.

c) Sobre n® 3; Proposicion eco-
nomica. Documento acredi-
tativo de la proposicion eco-
nomica es aconsejable
incluir un modelo para unifi-
car criterios y facilitar su
examen.

2.- TRAMITACION. Procedi-
miento determinado o reglado.

La Mesa de contratacion se
ajustara al procedimiento siguien-
te, que debera definirse en los
Pliegos:

1¢.- Calificacion previa de la do-
cumentacion general.

La Mesa de Contratacion exa-
minara con caracter previo el con-
tenido del sobre n® 1 y calificara los
documentos presentados por los li-
citadores en tiempo y forma. Si la
Mesa observase defectos materia-
|8, s subsanaran de acuerao con
el procedimiento reglamentaria-
mente establecido.

En el tablon de anuncios se ha-
ra publico el resultado de la califi-
cacion de documentos, con expre-
sion de las proposiciones
admitidas y de las rechazadas vy
senalandose la causa de inadmi-
sion de estas.

2° - Apertura en acto publico de
las propuestas lécnicas (Sobre nu-
mero 2)

En lugar, dia y hora senaladas
en el anuncio de licitacion, tendra
lugar en acto publico, la apertura
de las propuestas técnicas (sobre
n® 2) con el fin de otorgar los pun-
tos correspondientes a los criterios
objetivos de valoracion estableci-
dos, excluido el precio. El acto co-
menzara con la lectura de las actas
correspondientes a la fase anterior,

T 8

C A

LEGALIDAD



LEGALIDAD

El resultado de la valoracion
otorgada a las propuestas técnicas
se hara publico en el tablon de
anunclos.

3%.- Apertura en acto publico de
las proposiciones economicas
(Sobre numero 3).

En el lugar, dia y hora sefala-
dos en el anuncio de licitacion y
siempre con posterioridad al acto
publico anterior, se procedera a la
apertura y lectura de las proposi-
ciones economicas (sobre n® 3) de
manera gue, como todos saben la
puntuacion otorgada en la fase an-
terior (propuestas técnicas), cono-
ceran el resultado, con solo aplicar
la férmula matematica establecida
en el Pliego.

CRITERIOS OBJETIVOS DE
VALORACION

El procedimiento anterior funcio-
nara adecuadamente siempre gue
los Pliegos establezcan criterios de
valoracion realmente objetivos. En
este sentido guiero referirme, breve-
mente, a las innumerables formulas
que se vienen aplicando para valo-
rar las proposiciones economicas.
Sin entrar a criticar la innecesaria
complejidad y los efectos que oca-
sionan algunas de ellas, propongo
una formula sencilla que, con ca-
racter general, puede aplicarse en
este tipo de expedientes.

Hipotesis de concurso publico
en el que a la proposicion econo-
mica (oferta economica) se le otor-
ga una valoracion de 60% siendo:

k: Constante = 60 (En cada ex-
pediente tendra el valor que se le
otorgue)

PML: Presupuesto maximo de
licitacion.

Po: Oferta mas barata o propo-
sicion economica mas baja.

Pi: Oferta economica referida a
la proposicion i-esima.

Vi: Puntuacion referida a la pro-
posicion i-ésima, para it 1, 2..n
(proposiciones economicas).

Asl:
Poxk (PML -Pi) x k]
-
. i (PML -Po)
Vi=
2

Donde Vo para Po sera igual a
la puntuacion maxima, en la hipo-
tesis, 60 puntos.

Como puede observarse &l pri-
mer sumando del numerador se re-
fiere a la inversa de los precios, y el
segundo, tiene en cuenta las dife-
rencias relativas.

Notese gue esta formula puede
aplicarse con peguenos ajustes al
plazo de ejecucion, s| objetivamen-
te se justifica gue la reduccion del
plazo es beneficiosa para el inte-
res general. Ejemplo:

[F’DKK (PFME —F*i]lxl':]
i <
IIIII.'Illl - Fi PME -Po
2
Siendo:

K : Constante = Puntuacion

otorgada al plazo.

Vi: Puntuacion referida a la pro-
puesta i-ésima para | =1, 2,..n
(propuesta de plazo),

Po Mi -k Mi : Oferta que cum-
pliendo esta expresion le corres-
ponda el menor plazo.

Mi: Media aritmética de los pla-
zos ofertados.

Pi: Oferta de plazo referida a la
propuesta i-esima.

PME: Plazo maximo de ejecu-
clon.

Ahora bien, estas sencillas ope-
raciones pretenden ser, ante todo,

El concurso
publico puede
tramitarse en

forma semejante a
la subasta, con
las matizaciones
que exige esta
forma de
contratacion

un instrumento util. De forma que,
manteniendo siempre una adecua-
da ponderacion entre las diferen-
cias relativas y absolutas, pueden
aplicarse, mutatis mutandis, a |os
diferentes criterios de valoracion.

Asli, el concurso publico puede
tramitarse en forma semejante a la
subasta, con |las matizaciones que
exige esta forma de contratacion.
La transparencia aftecta a todas las
fases del procedimiento y se pro-
longa, una vez concluidas, en la fa-
se subsiguiente de adjudicacion
definitiva.

Ahora bien, el automatismo obli-
ga a la Mesa de contratacion a ele-
var la propuesta de adjudicacion a
favor del licitador que en actos pu-
blicos ha obtenido la mayor puntua-
cion, sin perjuicio de gue la Mesa
de contratacion adjunte las obser-
vaciones que estime pertinentes.
Las observaciones seran precepti-
vas cuando la Mesa de contratacion
determine gue el que ha resultado
vencedor del concurso presenta
una proposicion economica anor-
malmente baja o una propuesta tec-
nica de defectuosa calidad.

En esta situacion, al igual gue en
la subasta, es deber del érgano de
contratacion asegurarse que el
eventual vencedor, a cuyo favor la
Mesa de contratacion eleva la pro-



puesta de adjudicacion, esta sufi-
clentemente capacitado para ejecu-
tar el contrato de forma convenien-
e, asl como de que su oferta es
regular, es decir, responde a la rea-
lidad y no se trata de una mera su-
bestimacion del precio del contrato
con el Unico fin de adjudicarselo,
pasandose en los criterios de valo-
racion establecidos en los Pliegos.

Por ello ante una proposicion
economica sumamente baja o ae
defectucsa calidad, el ¢rgano de
contratacion, a mi modo de ver, de-
be asegurarse que la adjudicacion
se realiza conforme a las exigen-
cias de la competencia leal, con lo
gue los licitadores que compiten
regularmente y de buena fe no se
vean desfavorecidos respecto del
licitador menos escrupuloso, adju-
dicandose el contratc segun las
condiciones del mercado y asegu-
randose ademas gue se satisface
el interes general, asi como las exi-
gencias de racionalidad en la adju-
dicacion administrativa.

La Mesa de Contratacion se ex-
tinguira al formular su propuesta y
adjuntar, en su caso, las observa-
ciones gue estime pertinentes. Y
es al organo de contratacion al que
correspondera garantizar 0 asegu-
rar una competencia leal entre los
icitadores en condiciones norma-
les de mercado y ademas garanti-
zar la racionalidad en la adjudica-
cion de los contratos.

A este respecto debe recordar-
se el articulo 37 de la Directiva
92/50 del Consejo, sobre coordina-
cion de los procedimientos de ad-
judicacion de los contratos publicos
de servicios, que en la misma linea
que otras directivas relativas a otros
tipos de contratos, establece que:

S| para un determinado contraio, una
oferta fuera anormalmente baja con relacion a

|a prestacion, |a entidad adjudicadora (0rga-
no de contratacion), antes de rechazar dicha
oferta, solicitara por escrito 1as precisiones
que considere oportunas sobre la composi-
cion de la oferta y comprobara esta composi-
cion teniendo en cuenta las explicaciones re-
cibidas.

Las entidades adjudicatarias podran
tomar en consideracion las explicaciones
del ahorro que presente el método, las so-
luciones teécnicas aplicadas, las excepcio-
nales condiciones economicas a que tenga
acceso el licitador para la prestacion del

Conclusién

servicio o |a originalidad del proyecto pro-
puesto’

En este diseno proceaimental a
la Mesa de contratacion se le asig-
nan unas funciones instrumentales -
regladas- que determinan su cam-
po de decision, en tanto gue el
organo de contratacion tiene atribui-
do un mayor margen de discrecio-
nalidad, lo que no quiere decir que
la produccion del acto no estée re-
glado en alguno de sus elementos
y sometido al principio de legalidad.

Como ha podido observarse, he sorteado los problemas de enjun-
dia y me he limitado a facilitar soluciones practicas puntuales desde la
idea de que los “graves problemas” de la contratacion, en ocasiones,

son mas tedricos que reales.

Desde esta perspectiva, puede senalarse.

12.-Los principios o requisitos esenciales de la contratacion publi-
ca (concurrencia, igualdad, objetividad, publicidad, eficien-
cia...) deben guiar la conducta de todos las personas intervi-
nientes en los procedimientos de contratacion.

2° -La elaboracion de los Pliegos de Clausulas Administrativas Par-
ticulares y Técnicas y su aprobacion, constituye la actuacion
mas importante y transcendental de la contratacion publica.

3% -La transparencia y objetividad debe aplicarse a los concursos

publicos en todas sus fases.

42 -Determinar el objeto del contrato y que éste sea adecuado a las
necesidades que se pretenden atender es uno de los principa-
les problemas que debe superar la contratacion administrativa.

52-En términos econdomicos la proposicién econémica mas venta-
josa la determina la oferta cuyo precio sea mas bajo. Esta con-
clusion, que no por obvia deja de ser importante, intenta poner
de manifiesto que la carencia de estas pautas de interpretacion
ha introducido principios y teorias muy discutibles.

62-En realidad, la novedad del "procedimiento” que se facilita es-
ta en comunicar la puntuacion asignada a la propuesta técnica,
en acto publico, y con anterioridad a la apertura del sobre co-
rrespondiente a la proposicion econémica. En mi opinion, esta
actuacion permite el acceso directo al expediente de todos los
intervinientes, de forma que no se ve afectada la eficacia del
funcionamiento de los servicios publicos. Todos los documen-
tos del expediente se ponen a disposicion de los asistentes al
acto publico, para su consulta m
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