La tramitacion anticipada de un gasto plurianual en un
expediente de contratacion en el ambito local

Ayuntamiento de Madrid '

Con fecha 10 de septiembre de 2007, la Direcciéon General de Contratacién y Ser-
vicios del Area de Gobierno de Hacienda y Administracién Ptblica remite a esta Di-
reccion General, una propuesta de modificacion del articulo 174.2 del Texto Refun-
dido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado mediante Real
Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, cuya redaccion actual parece que impide
la plena aplicaciéon de lo dispuesto en el articulo 69.3 Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto-Legislativo

2/2000, de 16 de junio.
Preceptos sometidos a analisis

Articulo 174.2 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les, aprobado mediante Real Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (en adelante,
LRHL) que determina que «Podran adquiritse compromisos por gastos que hayan de exten-
derse a ejercicios posteriores a aquel en que se autoricen, siempre que su ejecucion se inicie en el
propio ejercicio y que, ademds, se encuentren en alguno de los casos siguientes: (...)».

Articulo 69.3 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas, aprobado por Real Decreto-Legislativo 2/2000, de 16 de junio (en adelante,
LCAP) que dispone que «Los expedientes de contratacién podran ultimarse incluso con la
adjudicacién del contrato y su formalizacion correspondiente, aun cuando su ejecucion, ya se
realice en una o en varias anualidades, deba iniciarse en el ejercicio siguiente. A estos efectos
podran comprometerse créditos con las limitaciones que se determinen en las normas presupuesta-
rias de las distintas Administraciones Piiblicas sujetas a esta Ley».

1. La autora de este informe es Maria del Carmen Mingo Belloso, Jefa de Servicio de Estudios de la
Direcciéon General de Organizacién y Régimen Juridico, Area de Gobierno de Hacienda y Administra-
ci6én Publica, Ayuntamiento de Madrid.
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Antecedentes

PRIMERO.— Con fecha 10 de septiembre de 2007, la Direccién General de Con-
tratacién y Servicios del Area de Gobierno de Hacienda y Administracién Publica
remite a esta Direccidén General una propuesta de modificaciéon del articulo 174.2
LRHL, ante la discrepancia existente entre la Intervencién General y los centros ges-
tores de contrataciéon del Ayuntamiento de Madrid a la hora de tramitar los expe-
dientes plurianuales de contratacién de forma anticipada.

SEGUNDO.— Las unidades de contrataciéon conforman algunos de sus expedientes
de contratacion de conformidad con el articulo 69.3 LCAP que permite la tramitacién
anticipada de un expediente de contrato plurianual en el ejercicio presupuestario in-
mediatamente anterior a aquel en que debe de iniciarse o de materializarse las contra-
prestaciones. La Intervenciéon General, por el contrario, a la hora de fiscalizarlos, emite
reparos de caricter no suspensivo. En sus informes viene a sefalar que el articulo
174.2 LRHL no habilita a las entidades locales para hacer uso de la tramitacién antici-
pada de los gastos plurianuales en contratacion salvo que el inicio de su ejecucidn se
realice en el ejercicio en que se autorizaron.

TERCERO.— Por otra parte, la necesidad de la propuesta de modificacidn se fun-
damenta en la aparente contradiccién entre el articulo 174.2 LRHL vy el articulo 69.3
LCAP. En este sentido, la Direccién General de Contratacién y Servicios del Area de
Gobierno de Hacienda y Administracion Publica considera que el articulo 174.2
LRHL establece los supuestos y los requisitos que se deben reunir para poder adquirir
compromisos por gastos plurianuales, entre los que se encuentra la necesidad de que su
ejecucion se inicie en el mismo ejercicio de su autorizacién. Mientras que el articulo
69.3 LCAP permite a los 6rganos de contratacién acudir a la tramitacién anticipada de
gastos plurianuales, esto es, ultimar el expediente de contratacién, en el ejercicio en
que se autorizaron los compromisos de gastos plurianuales y trasladar el inicio de su
ejecucion a partir del ejercicio siguiente a su autorizacion.

CUARTO.— Con objeto de solventar la citada discrepancia, la Direccién General de
Contratacién y Servicios del Area de Gobierno de Hacienda y Administracién Publica
propone modificar la redaccién del articulo 174.2 LRHL en idéntico sentido a lo
dispuesto en el articulo 47.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria, en materia de compromisos de gasto de caricter plurianual que establece
que «Podran adquirirse compromisos de gastos que hayan de extenderse a ejercicios posteriores a
aquel en que se autoricen, siempre que no superen los limites y anualidades fijados en el nitmero
siguiente», de tal modo que el nuevo apartado segundo del articulo 174 LRHL omita el
inciso actual «Siempre que su ejecucion se inicie en el propio ejercicion.

QUINTO.— El propdsito de la modificacion seria conseguir para las Entidades Lo-
cales el mismo tratamiento que el Estado en su capacidad gestora. A mayor abunda-
miento se constata que también en otras Administraciones publicas, en sus respectivos
ambitos, como el caso de la Comunidad de Madrid, se contempla la posible tramita-
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ci6n anticipada de gastos plurianuales comprometidos en la contratacion aplicandose el
articulo 69.3 LCAP. De tal modo, se habilita con dicho precepto a que la Administra-
cibén publica pueda formalizar el contrato en el aflo inmediato anterior a su ejecucién
y permitir que se inicie el 1 de enero del ejercicio siguiente a la autorizacién de los
gastos plurianuales. Por su parte, respecto a otros negocios juridicos y subvenciones,
en la Comunidad de Madrid se permite el tramite anticipado de los gastos plurianua-
les, si bien aqui, hasta el momento anterior a la disposicion del gasto (art. 55 de la Ley
9/1990, de 8 de noviembre, Reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid
y Orden de 5 de febrero de 2001, del Consejero de Presidencia y Hacienda, sobre
tramitacion anticipada de expedientes de gasto).

Por lo tanto, en materia de gastos plurianuales derivados de la celebracion de con-
tratos parece que queda patente el agravio comparativo para las Entidades locales.

Consideraciones juridicas

En primer término respecto a la aparente contradiccidon entre el articulo 174.2
LRHL y el articulo 69.3 LCAP, y antes de optar por la modificacion del articulo de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales, serfa conveniente dilucidar los otros cami-
nos posibles para su solucién y determinar la norma de aplicacion preferente, en aras al
principio de coherencia del ordenamiento juridico.

En este sentido, la jurisprudencia y la ciencia del Derecho han elaborado diversas
reglas de solucidn, entre las que destacan —la posterioridad cronoldgica, la superioridad
jerarquica y la especialidad en la regulaciéon—.

A través de la prictica juridica, la doctrina ha sefialado que la regla de la superiori-
dad jerarquica ha de imponerse a las de posterioridad cronoldgica y la de especialidad.
Asimismo, se establece que la regla de la especialidad es mas fuerte que la posterioridad
cronolodgica.

II

En este supuesto, nos encontramos con dos leyes de igual rango jerarquico, ademas
de ser ambas normas basicas. Por lo tanto la contradiccién de normas ha de ser resuel-
ta, por la regla de posterioridad cronoldgica o si existe especialidad en la regulacion,
como en este caso, se aplicard de forma preferente esta Gltima.

Con objeto de discernir cual de las normas es especial respecto de la otra, es preciso
determinar el contenido de sendas normas. En este sentido, el articulo 174.2 del Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado mediante Real
Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, es un precepto que se enmarca en la
norma biasica de haciendas locales y la vocacidon de la Ley es establecer unas reglas
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generales y comunes para las entidades locales en materia de régimen juridico finan-
ciero de la Administracién local, disponiendo en su articulo 174 los requisitos y con-
diciones para adquirir compromisos de gastos de caricter plurianual, enumerando los
casos en los que caben dichos compromisos, entre los cuales se encuentran los con-
tratos sometidos a la LCAP.

En su apartado segundo se determina la posibilidad de adquirir compromisos de
gastos que hayan de extenderse a ejercicios posteriores a aquel en que se autoricen
siempre que su ejecucion se inicie en el propio ejercicio de la autorizacidon de los
gastos plurianuales (documentos contables A o AD), no permitiendo que dicha ejecu-
cidn se inicie en el ejercicio siguiente a la autorizacioén de los mismos.

III

Esta regla general contemplada en el articulo 174.2 LRHL encuentra su excepcion y
especialidad en la normativa de contratacién que determina en su articulo 69.3 LCAP
que no sblo se permite la tramitacién anticipada de los gastos plurianuales cuando las
contraprestaciones se materializan o inician su ejecuciéon en el ejercicio de la autoriza-
ci6n de los gastos, sino también cuando dicha ejecucién se inicie en el ejercicio siguiente
al de la autorizaciéon y se haya tramitado anticipadamente inclusive la fase de compro-
miso de gasto que se refleja en el procedimiento de contratacion, con la adjudicacién del
contrato. Inclusive el articulo 69.3 LCAP va mis all4 al extender la tramitacién anticipa-
da a la formalizacion del contrato, con objeto de posibilitar que la ejecucién del mismo
se inicie el 1 de enero del ejercicio siguiente al compromiso de gasto.

Por su parte, respecto del altimo inciso del articulo 69.3 de la LCAP que sefala
que «A estos efectos podran comprometerse créditos con las limitaciones que se determinen en las
normas presupuestarias de las distintas Administraciones Puiblicas sujetas a esta Ley», debe
entenderse que dichas limitaciones se refieren a los limites anuales y porcentuales que
se puedan establecer, como es el caso para las Entidades Locales, en el articulo 174.3
de la LRHL.

v

El caricter preferente del articulo 69.3 de la LCAP sobre el articulo 174.2 LRHL es
asumido totalmente por varios municipios tales como Barcelona —a modo de ejemplo, el
apartado primero in fine de la clausula segunda del pliego de clausulas administrativas
particulares del «contrato de conservacién y mantenimiento de los edificios de la ciudad 2006-
2007» dispone que «Dado que el contrato se formaliza en el ejercicio anterior al de inicio de la
ejecucion, se somete la adjudicacion a la condicion suspensiva de existencia de crédito adecuado y
suficiente para financiar las obligaciones derivadas de este contrato en el ejercicio correspondienter— o
Milaga. Ambas ciudades tramitan expedientes de contratacidén al amparo del articulo
69.3 LCAP, y son fiscalizados favorablemente por su respectiva intervencion.
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Asimismo, cabe mencionar el Acuerdo de 30 de octubre de 1995, del Pleno de la
Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalufa, que
determina que «Es conclusion (...), que ha de considerarse que prima el precepto del articulo 70
LCAP, de forma que, en lo referente a la contratacion administrativa, y de acuerdo con el princi-
pio de especialidad de la Ley, los expedientes de gasto plurianual de tramitacién anticipada no
requieren que el inicio de la ejecucién del contrato se produzca en el afio que se autoriza el gasto
plurianual como requiere el articulo 36 de la Ley de Finanzas Piblicas (...)». Por lo tanto, la
Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalufla, con su
Acuerdo de 30 de octubre de 1995, se pronuncia a favor de la prevalencia del articulo
70 LCAP (actualmente, art. 69 LCAP) sobre el articulo 36.2 de la Ley de Finanzas
Publicas cuyo tenor literal es idéntico al de la LRHL. Y llega a dicha conclusion por la
especialidad de la LCAP.

VI

A mayor abundamiento, en el ambito del Estado es preciso sefialar que la Orden
de 1 de febrero de 1996 del Ministerio de Economia y Hacienda por la que se con-
templa la instruccion de Operatoria Contable a seguir en la ejecucion del gasto del
Estado dispone en sus reglas 41 y 42 la tramitacién anticipada de expedientes de gasto,
refiriéndose al articulo 70.3 de la Ley 13/1995 (actual art. 69.3 LCAP). Asi la regla 42
denominada «Tramitacién anticipada de expedientes de contratacion» de la citada orden
determina en su apartado 1 que «De acuerdo con lo que se establece en el articulo 70.3 de la
Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Piblicas, en la tramita-
cién anticipada de expedientes de contratacién podra llegarse hasta la adjudicacién del contrato y
su_formalizacion correspondienter. Ademas, el inciso in fine del apartado 3 (sobre la do-
cumentacién a incorporar) de la regla 42 sefala que «Cuando se trate de expedientes de
contratacién que se deban ejecutar en varias anualidades, los documentos contables incluiran un
detalle del importe que corresponde a cada anualidady.

La citada Orden de 1 de febrero de 1996 aplica el articulo 70.3 de la Ley 13/1995,
de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Pblicas cuando el articulo 61.2
de la Ley General Presupuestaria aprobada por Real Decreto-Legislativo 1091/1988,
de 23 de septiembre, tenia un contenido similar al actual articulo 174.2 LRHL. En
concreto, seflalaba que «Podran adquirirse compromisos de gastos que hayan de extenderse a
ejercicios posteriores a aquel en que se autoricen, siempre que su ejecucion se inicie en el propio
ejercicio (...)». Este contenido del articulo 61 de la Ley General Presupuestaria de 1988
se mantuvo hasta el 31 de diciembre de 1996, aplicindose por lo tanto de forma pre-
ferente la Ley contractual sobre la Ley presupuestaria durante este periodo. A partir de
1 de enero de 1997 entrd en vigor la Ley 11/1996, de 27 de diciembre, de Medidas
de disciplina presupuestaria que modificé el articulo 61 de la Ley General Presupues-
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taria suprimiendo «siempre que su ejecucién se inicie en el propio ejercicior. Por lo tanto,
queda patente el caricter especial de la Ley de contratos sobre la entonces Ley General
Presupuestaria de 1988 cuyo articulo 61.2 era similar, hasta el 31 de diciembre de
1996, al actual articulo 174.2 LRHL.

VII

Incluso podria sostenerse la aplicacion preferente del articulo 69.3 LCAP sobre el
articulo 174.2 LRHL, en base al criterio cronoldgico.

En efecto, aunque el Texto Refundido de Ley Reguladora de las Haciendas locales
(LRHL) fue aprobado con posterioridad al Texto Refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones Puablicas (LCAP), lo cierto es que la delegacién de las Cortes
Generales al Gobierno, tenia un alcance mas limitado de los previstos en el articulo
82.5 de la Constitucidén espafiola que el recogido para la LCAP, al circunscribirse a la
mera formulacién de un texto Gnico y no a la regularizacién, aclaracién y armoniza-
ci6n de los textos legales a refundir.

En este sentido, la LRHL se limita a reproducir el contenido del articulo 155.2 de
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, sin tener
en cuenta los nuevos aspectos financieros tales como las condiciones de los compro-
misos de gastos plurianuales que, sin embargo fueron reflejados en otros ambitos como
en el Estado, con la Ley 43/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. Tam-
poco el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales de 2004
pudo por el caricter limitativo de su alcance adecuarse a la Ley 53/1995, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Puablicas, en materia de compromisos de
gastos plurianuales —art. 70.3— reproducido en el actual articulo 69.3 LCAP.

En conclusion, podemos concluir también que el contenido del articulo 69.3
LCAP es posterior al contenido del articulo 174.2 LRHL.

Conclusiones

PRIMERA.— En materia de contratacién es de aplicacion preferente el articulo 69.3
LCAP sobre el articulo 174.2 LRHL, en base a su caracter especial sobre la Ley de
Haciendas Locales, sin requerir necesariamente la modificacién que se propone. Su
caracter preferente también puede sustentarse en base al criterio cronoldgico.

SEGUNDA.— Puede considerarse la conveniencia de plasmar este extremo en el
Derecho propio de la ciudad de Madrid.

TERCERA.— Sin perjuicio de lo anterior, puede ser conveniente, finalmente, por
razones de seguridad juridica, proponer la derogacion del inciso «Siempre que su ejecu-
cién se inicie en el propio ejercicio» del articulo 174.2 LRHL, con la finalidad de adaptar la
normativa local a las disposiciones vigentes en la materia para el Estado y las Comuni-
dades Auténomas.



