INFORME 3/1998, DE 7 DE ABRIL, SOBRE EL REGIMEN DE LA
LIQUIDACION DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS EN LA LEY DE
CONTRATOSDE LASADMINISTRACIONES PUBLICAS.

ANTECEDENTES

La Secretaria General Técnica de la Consgeria de Hacienda, en cuanto centro
directivo a que esta atribuida por € Decreto 113/1997, de 18 de septiembre, lafuncion de
coordinacion en materia de contratacion administrativa, ante las diversas consultas
recibidas de los centros gestores de contratos publicos sobre e régimen de las
liquidaciones de los mismos en la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas (LCAP), ha analizado dicha materia elevando a la Comision
Permanente de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad de
Madrid un proyecto deinforme, el cud, tras su examen en lareunién de 7 de abril de 1998,
ha quedado aprobado en |os siguientes términos:

CONSIDERACIONES

1- LaLCAP trata la liquidacion de los contratos administrativos en los siguientes
articulos: dentro del Libro I, e articulo 48 determina que debe estar aprobada para que
pueda dictarse acuerdo sobre ladevolucién de la garantia o bien haber transcurrido més de
un afio sin que se hubiera practicado; y € articulo 109 admite la posibilidad excepcional
deincluir en laliquidacion el importe de la revision de precios; en el Libro I1, e articulo
148 regula especificamentelaliquidacion del contrato de obras; y € articulo 152 establece,
igualmente para las obras, que laresolucién del contrato daralugar a su liquidacion.

2.-  El réegimen que la LCAP establece paralaliquidacion de los contratos que regula,
incorpora ciertas modificaciones respecto del que contenia el marco normativo anterior a
su entrada en vigor. Asi, en € contrato de obras desaparece la dualidad de liquidaciones -
provisional y definitiva- que el Reglamento General de Contratacion del Estado (RGCE)
contemplaba de forma paraela a la configuracion también dual de la recepcion,
manteniéndose por lavigente Ley una tnica liquidacion y un unico plazo -de seis meses-
para su elaboracion y abono, en su caso, del saldo resultante al contratista. Para o no
previsto en laLCAP, en tanto no se opongan alamisma, seguiran siendo de aplicacion los
preceptos de aquel Reglamento (basicamente su articulo 172) y las disposiciones del
Pliego de Clausulas Administrativas Generales para la Contratacion de Obras del Estado,
aprobado por Decreto 3854/1970, de 31 de diciembre (clausulas 74 y 75).

En cuanto a los contratos de gestion de servicios publicos, de suministro, de
consultoriay asistencia, de serviciosy de trabajos especificos y concretos no habituales de



la Administracion, la situacion es la siguiente: en la normativa anterior ala LCAP debian
seguirse las disposiciones del articulo 279 del RGCE paralos de suministro, la clausula 62
del Pliego de Clausulas Administrativas Generales aprobado por Orden de 8 de marzo de
1972 para los de asistencia con empresas consultoras y de servicios y, con caracter
supletorio para éstos y los demas tipos de contratos, las normas del contrato de obras en
virtud de la prevision de los articulos 67 y 84 de la Ley de Contratos del Estado (LCE),
articulo 1 del Decreto 1.005/1974, de 4 de abril, y articulo 1 del Real Decreto 1.465/1985,
de 17 dejulio.

Sin embargo con la promulgacién de la LCAP entran en juego dos nuevas
circunstancias. por un lado, en la regulacion especifica que dedica la Ley a cada tipo
contractual en su Libro 11, no se refiere en ninglin momento a la liquidacion, salvo, como
sehaindicado, para€l contrato de obras; y por otro, deladeclaracién contenidaen e punto
1.4 de su Exposicién de Motivos, se deduce e propdsito de dar a cada contrato una
regulacion propia de acuerdo con sus caracteristicas particulares, poniéndose fin a la
preponderancia histérica del contrato de obrasy ala aplicabilidad de forma supletoria de
las normas de éste alos demés contratos.

3.-  Paradeterminar el régimen lega delaliquidacion en los contratos administrativos,
se debe comenzar por andlizar la virtualidad de la misma en las normas reguladoras del

contrato de obras. Conforme al articulo 145 de la LCAP, que reproduce casi literalmente
el tenor del articulo 142 del RGCE, “a los efectos del pago, la Administracion expedira
mensual mente certificaciones que comprendan |a obra g ecutada durante dicho periodo de
tiempo, salvo prevencion en contrario en e Pliego de clausulas administrativas
particulares, cuyos abonos tienen € concepto de pagos a buena cuenta sujetos a las
rectificacionesy variaciones que se produzcan en lamedicion final y sin suponer, en forma
alguna, aprobacion y recepcion de las obras que comprenden”. Pues bien, es precisamente
por la naturaleza que este precepto otorga a las certificaciones de obra por lo que resulta
necesario realizar las operaciones de liquidacion (tomando como base € resultado de la
medicion final que prescribe el articulo 172 del citado Reglamento), a fin de determinar
los posi bl es sal dos pendientes de abono al contratista o |as cantidades percibidasen exceso
y que éste deba reintegrar.

El transcrito articulo 145 viene a establecer unaregla general a seguir, un sistema
ordinario de pago paralos contratos de obras, cuyo contrapunto o excepcion a dicharegla
puede encontrarse en la figura del contrato de concesion de obra publica que define e
articulo 130 de la propia LCAP, o la del contrato bajo la modalidad de abono total del
precio creada por la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social. Para los demés tipos contractuales, por € contrario,
laLCAP noindica cud seasu sistema ordinario de pago, limitandose a declarar de forma



genéricaen € articulo 100.2 que se podrarealizar de maneratotal o parcialmente mediante
abonos a buena cuenta.

4.-  Respecto del referido sistema de pagos parciaes mediante abonos a buena cuenta
como determinante de la necesidad de acudir a la liquidacion, es preciso efectuar las
siguientes precisiones:

En e contrato de suministro, conforme a articulo 264 del RGCE, € derecho de
abono solo nace parad adjudicatario respecto de los suministros ef ectivamente entregados
alaAdministracion, y siendo asi que la entrega exige un “acto formal y positivo” (articulo
262 del mismo Reglamento) por parte de ésta, los pagos que se efectlen responderan a
entregas efectivas y comprobadas y, por tanto, cuantificables econémicamente, por lo que
no habran de quedar sometidos a rectificaciones o variaciones ulteriores. La LCAP no
viene a modificar este régimen, si acaso refuerza el principio de abono contra la previa
entrega y conformidad, al utilizar en su articulo 187 la expresion “formal mente recibidos
por la Administracion”. En consecuencia solo cabra entender de aplicacion € indicado
sistemade pagos a aquell os contratos en que pueda seguirse un procedimiento equivaente
al de las obras, como pueden ser los definidos en € articulo 237.3 del RGCE, los
denominados contratos de fabricacion en los articulos 173 y 176 de la LCAP. La
liquidacion sera necesaria en ellos cuando se hubiera previsto en € Pliego de clausulas
administrativas particulares, al amparo del articulo 100 de la Ley, € sistema de abonos a
buena cuenta contra entrega o fabricacion parcial del suministro.

En los contratos de consultoria 'y asistencia, de serviciosy de trabajos especificos
y concretos no habituales de la Administracion, la posibilidad de instrumentar €l pago del
precio mediante abonos a buena cuenta estara en intima relacion con la naturaleza del
objeto de cada contrato y la forma en que € adjudicatario deba desarrollar su prestacion.
Asi, enlos contratos (como |os de servicios) en que €l adjudicatario se obliga adesarrollar
determinada actividad de forma regular o continuada, es habitual estipular e pago del
precio mediante abonos parcidles con una periodicidad determinada (v. or.,
mensua mente), pero obedeceran casi siempre a trabgjos perfectamente tasados
econdémicamente en las clausulas contractuales y no susceptibles de una medicién o
comprobacion final que pudiera alterar su valoracion. En los contratos distintos de los
anteriores, que podrian denominarse de resultado, cabe la posibilidad de que su objeto sea
susceptible de entregas parciales y sucesivas, a las que pueden vincularse los
correspondientes pagos parciales. Si se hubieran previsto recepciones parciales por cada
una de tales entregas, no se podra hablar de abonos a buena cuenta. En €l caso de que las
entregas sucesivas no sean susceptibles de recepcién, por no tener una entidad en si
mismas que haga posible su utilizacion independiente, sera necesario que del contrato se
desprenda que quedan sujetas a su medicion y valoracion final.



En definitiva, para hablar de abonos a buena cuenta, tendra que concurrir la doble
circunstancia de que los pagos parciales queden sujetos a rectificaciones o variaciones
posteriores y que no supongan aprobacion o recepcion de |os trabajos que comprendan.

El contrato de gestiéon de servicios publicos presenta sus propias singularidades,
que seextraen delos preceptos|egales y reglamentari os que establ ecen su estatuto juridico.
De acuerdo con los mismos, |os pliegos de clausulas en este contrato deberan determinar,
segun los casos, las obras e instalaciones que hubiera de realizar € empresario para €
establecimiento y explotacion del servicio con indicacion de las que habran de pasar ala
Administracion alaextincion de aquél; las tarifas que se hayan de percibir de los usuarios
y €l procedimiento para su eventual revision; la cuantia, plazos y forma de entrega de la
subvencion a empresario, si la hubiere; o € canon o participacion gue hubiera de
satisfacerse ala Administracion, o bien € beneficio minimo gue corresponda a alguna de
las partes cuando se trate de gestion interesada. La Administracion por su parte podra
modificar las caracteristicas del servicio, incluso con repercusion en su régimen financiero,
debiendo cuidar en este caso € mantenimiento del equilibrio econdmico que se tomd en
consideracion parala adjudicacion.

La combinacion de estas u otras circunstancias que hubieran podido preverse en
anteproyecto de explotacion, conducirdalaposible utilizacion de unas u otras modalidades
o formas de remuneracion al contratista, sin que sea dificil concebir alguna en que la
determinacion exacta de los importes que éste deba percibir 0, en su caso, satisfacer en
funcion del resultado de la explotacion econdmica del servicio publico, sdlo pueda
efectuarse en e momento de la finalizacion o extincién del contrato, es decir, practicando
su liquidacion.

5.-  Como ha quedado indicado, solo para las obras establece la LCAP (articulo 152)
que laresolucion del contrato dard lugar a su liquidacion. Cabe por ello preguntarse sobre
la procedencia de la liquidacion en caso de resolucion de los demés tipos de contratos, al
guardar laLey silencio a respecto (veanse susarticulos 170, 194 y 215). Pararesolver esta
cuestion pueden aplicarse los mismos criterios empleados en las consideraciones
anteriores. Habraque estar en cada caso alanaturaleza del objeto del contrato, alaforma
en que e adjudicatario deba desarrollar su prestacion y a sistema de pago seguido, de
maneraque resultara necesarialaliquidacion cuando se hubieran efectuado abonosabuena
cuenta, cuando deba satisfacerse €l importe de la revision de precios en e supuesto
excepcional de no figurar en los pagos parciales. Sin perjuicio de ello, en laresolucion de
los contratos se estara a lo que establecen los articulos 113, 170, 194 y 215 de la LCAP,
segun proceda.



CONCLUSIONES

En virtud de lo anteriormente expuesto, la Comision Permanente de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa, entiende:

1- En la LCAP la liquidacion se configura para € contrato de obras, como nhorma
general, como un requisito necesario, un tramite de obligada cumplimentacion
consecuencia de la naturaleza de abonos a buena cuenta que se atribuye a las
certificaciones de obra, perdiendo respecto de los demés tipos de contratos la connotacion
dereglageneral para convertirse en un mecanismo a que debera acudirse en |0s supuestos
en que asi resulte necesario, tales como |os previstos en sus articul os 100 -abonos a buena
cuenta- y 109 -abono de larevision de precios cuando no hasido posibleincluir suimporte
en |os pagos parcia es- preceptos ambos que por su ubicacién sisteméticaen laLey son de
aplicacion atodos los tipos contractuales que la LCAP regula.

2.-  De acuerdo con la misma Ley habra que entender por abonos a buena cuenta
aquellos en que concurra la doble circunstancia de que puedan quedar sujetos a
rectificaciones o0 variaciones posteriores y no supongan aprobacion y recepcion de los
trabaj os que comprendan.



