INFORME 7/1996, DE 19 DE DICIEMBRE, DE LOS SERVICIOS JURIDICOS DE
LA COMUNIDAD DE MADRID, ADOPTADO COMO INFORME DE LA JUNTA
CONSULTIVA DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA, SOBRE LA
VIABILIDAD DE LA CELEBRACION DE CONTRATOS ENTRE LA
COMUNIDAD DE MADRID Y LA EMPRESA DE TRANSFORMACION
AGRARIA, SA. (TRAGSA), AL AMPARO DE LOS CONVENIOS SUSCRITOS
CON DICHA EMPRESA.

ANTECEDENTES

La Consgjeria de Medio Ambiente y Desarrollo Regional solicité dictamen de la
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa sobre la legalidad de la celebracion de
contratos entre la Comunidad de Madrid y la Empresa de Transformacion Agraria, S.A.
(TRAGSA) a amparo del convenio de 23 de mayo de 1988.

La Comision Permanente de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa,
en sesion de 25 de abril de 1996, adopto el acuerdo de solicitar de esta Direccion Genera
delos Servicios Juridicosinforme sobrelacuestion, previamente alaemision del dictamen
solicitado.

El Decreto 379/1977, de 21 de enero, autorizé la constitucion de la Empresa de
Transformacion Agraria, Sociedad Andnima, con lafinalidad de contribuir alarealizacion
delosobjetivosdereformay desarrollo agrario previstosen laLey de 12 de enero de 1973.
El capital socia de la Empresa seria aportado por € Instituto de Reforma y Desarrollo
Agrario (IRYDA) y por el Estado, tanto en metélico, como en bienes muebles e inmuebles
afectos al Parque de Maquinaria. El Decreto establecia, igualmente, que los trabajadores
gue en ese momento estuvieran afectos a Parque de Maquinaria sujetos a la legislacion
laboral dependerian en o sucesivo de la nueva empresa, respetandose todos |os derechos
adquiridos, incluidala antigtiedad.

Conforme a articulo 6 del Decreto, la Empresa quedaba obligada arealizar, con €
caracter de entidad colaboradora del Instituto y bajo € régimen del articulo 191 del
Reglamento General de Contratacion del Estado, |as obras de nivelacion, movimiento de
tierras, drengjes, desmontagjes y roturaciones, asi como aquellos tipos de obras que €
Parque de Maguinariavinierareaizando en ese momento.

Laautorizacion contenida en el Decreto se desarroll6 por escritura publicade fecha
24 de mayo de 1977, en la que se constituy6 la Sociedad Estatal denominada Empresa de



Transformacion Agraria, SA. (TRAGSA).

El Decreto 1.733/1977, de 11 dejulio, establecié una nueva redaccion del articulo
6 del Decreto 379/1977, disponiendo que las obras que, atitulo obligatorio, realizara la
empresa por orden ddl Instituto, se considerarian como €jecutadas por éste con sus propios
medios e incluidas, por tanto, en el articulo 60.1 de laLey de Contratos del Estado.

El Real Decreto 1.422/1985, de 17 de julio, modificO nuevamente el Decreto de
congtitucién de TRAGSA incluyendo a Instituto Nacional para la Conservacion de la
Naturaleza (ICONA) en lacomposicion del capital social delaempresa, considerando que
los trabgjos y actividades que en tal supuesto realizara la empresa por orden del ICONA
quedarian sujetos a todos los efectos, al mismo régimen establecido para las obras
encargadas por € IRYDA. Al mismo tiempo se ampli6 € objeto social de TRAGSA para
incluir en e mismo la reaizacion de asistencias técnicas, mediante la elaboracion de
estudios, planes y proyectos, asi como la gjecucion de obras y trabajos en los campos de
desarrollo forestal, conservacion de la naturalezay acuicultura.

Las competencias de reforma y desarrollo agrario fueron traspasadas a la
Comunidad de Madrid, de acuerdo con |o previsto en €l Real Decreto 2.058/1985, de 9 de
octubre, junto con los correspondientes servicios e instituciones y 1os medios personales,
materiales y presupuestarios para el gercicio de aquéllas.

El apartado D) del Real Decreto citado establece las funciones en que han de
concurrir la Administracion del Estado y la Comunidad Auténoma y las formas de
cooperacion. Su nimero 1 serefiere ala gecucion de obras por TRAGSA disponiendo o
siguiente:

“Se seleccionaran de comun acuerdo, en base a las previsiones de la Comunidad
Auténomay de la Administracion del Estado, |as obras cuya € ecucién estara obligada a
redlizar la Empresa estatal TRAGSA, en su cdidad de servicio técnico de la
Administracion y de acuerdo con lalegislacion vigente.

Sin perjuicio delo que se establezcaen el futuro sobre el régimen delas Sociedades
estatales, las relaciones entre la Comunidad Auténoma, € Ingtituto y TRAGSA podran
regularse por los convenios que a efecto se concierten entre las partes. Entre tanto, se
mantendra el régimen juridico actualmente vigente, siendo de aplicacion ala Comunidad
Autonoma lo establecido para € Instituto en € Decreto 1.773/1977, de 11 de julio, y
considerdndose, por tanto, las obras que a titulo obligatorio realiza la empresa en €



territorio de la Comunidad Autdnoma, por orden de ésta, como €jecutadas directamente
por lamisma.

Asimismo, durante este periodo transitorio, cualquier modificacion del régimen
juridico actuamente vigente sobre las relaciones entre el IRYDA y TRAGSA habra de
llevarse a cabo oida previamente la Comunidad Autonoma, en cuanto pudiera afecar a
ésta, que no quedara vinculada a nuevos compromisos derivados de tales modificaciones
en caso de no resultarle de interés, siempre que asi 1o manifieste expresamente cuando le
sean comunicadas por € IRY DA las citadas manifestaciones”.

En cumplimiento de los correspondientes acuerdos de las comisiones mixtas de
transferencias, en materia de reformay desarrollo agrario se firmé un convenio con fecha
21 de abril de 1986 entre la Comunidad de Madrid, el IRYDA y TRAGSA, que calificaba
los contratos comprendidos en e mismo como de gjecucion por la Administracion con sus
propios medios.

En materia de medio ambiente se firmd un convenio, con fecha 23 de mayo de
1988, recogiendo la misma consideracion en su cldusula segunda, que sefida “Las
actuaciones que atitulo obligatorio realice TRAGSA por orden de la Agencia de Medio
Ambiente, seran consideradas como g ecutadas por dicha Agenciacon sus propios medios,
conforme alo previsto en € articulo 60.1 de la Ley de Contratos del Estado”.

A la vista de esta relacion de antecedentes, las cuestiones que se derivan de la
solicitud de informey sobre las que se centrara el mismo son |as siguientes:

1- Consideracion de TRAGSA como medio propio de la Administracién de la
Comunidad de Madrid a fin de eecutar directamente obras y otros contratos
administrativos.

2.-  Vigenciadel Convenio de 23 de mayo de 1988 entre la Comunidad de Madrid y
TRAGSA.

CONSIDERACIONES
1-  Laprimeracuestion que se plantea es la consideracion de TRAGSA como medio

propio de la Comunidad de Madrid a los efectos de la €ecucion de contratos
administrativos.



La gecucidon directa de obras por la propia Administracion ha estado
tradicionalmente restringida en nuestro ordenamiento juridico a supuestos concretos y
determinados. Asi |o ha venido declarando reiteradamente la doctrinay la jurisprudencia
gue han resaltado € caracter excepcional de esta modalidad de gecucion de obras a la
vista de laregulacion contenida en la Ley de Contratos del Estado. Baste citar atitulo de
giemplo la sentencia del Tribunal Supremo de 16 de septiembre de 1988 (A. 6717) que
afirma que “nuestro ordenamiento mantiene una posicion restrictiva en cuanto a la
posibilidad de que la Administracion ejecute directamente obras’, de manera que
Gnicamente serd viable en los supuestos enumerados en e articulo 60 de la Ley de
Contratos del Estado.

La Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas,
regula la cuestion en los articulos 153 y 154, manteniendo, en lo sustancial, e mismo
esguema que € articulo 60, esto es, e de enumeracion de una serie de supuestos en los
que cabra la g ecucion directa de obras.

Otro tanto sucede con la otra modalidad de gecucion directa de contratos
administrativos (aunque seria més correcto hablar de inexistencia de contrato) prevista
tradicionalmente en nuestro Derecho, como es la fabricacion de muebles por |a propia
Administracion, que aparece regulada en los articulos 195 y 196 de la Ley en términos
semejantes ala Ley de Contratos del Estado.

No obstante, estos articul os introducen importantes novedades en la materia, como
son e limite cuantitativo establecido en el apartado 1 del articulo 153 o la supresion del
adverbio “s0lo” que daba especia rigor a la enumeracion de supuestos contenida en el
articulo 60. Esta supresion es especialmente significativa, pero no enerva € caracter
restrictivo de la gecucion directa de obras como |o demuestra el mantenimiento de la
enumeracion de supuestos habilitantes, reproduciendo literalmente alguno de los
supuestos que figuraban en €l articulo 60.

El carécter restrictivo que viene inspirando nuestro ordenamiento juridico en este
concreto punto, ha de tener su logica proyeccion en la interpretacion de los supuestos
enumerados en e articulo 153 como habilitantes para la eecucion directa. La
interpretacién habra de hacerse en términos rigurosos, de manera que la habilitacion legal
no se extienda a supuestos distintos de |os expresamente queridos por €l legislador.

Como se ha apuntado en los antecedentes de este informe, €l Decreto 1.773/1977,
calificaba las obras encomendadas a TRAGSA en € Decreto de su constitucion, como



gjecutadas por lapropia Administracion al amparo del articulo 60.1 de laLey de Contratos
del Estado. Este apartado ha sido recogido, literamente, en laletra @) del apartado 1 del
articulo 153 dela Ley 13/1995.

Por tanto, la resolucién de la cuestion planteada exige determinar si 1os contratos
gue la Comunidad de Madrid pueda celebrar con TRAGSA estan comprendidos en laletra
a) del articulo 153.1 delaLey de Contratos, paralo que hade partirse de unainterpretacion
rigurosadel mismo.

Este precepto dispone que la gecucion de obras por la propia Administracion
debera utilizarse como sistema norma de gecucion cuando la Administracion tenga
montadas fabricas, arsenales, maestranzas 0 servicios técnicos o0 industriales
suficientemente aptos paralarealizacién de la obra proyectada.

Lainterpretacion del alcance de este precepto no admite lugar a dudas. Del mismo
se deduce la necesidad de que los servicios de que disponga la Administracion para la
gjecucion de la obra sean internos de la misma, quedando excluidos los supuestos de
personificacion de los servicios en empresas 0 entes publicos.

Esta conclusion se funda tanto en unainterpretacion puramente literal del precepto
como en la propialdgicadel mismo.

Desde un punto de vista estrictamente gramatical, la Ley utiliza sustantivos con
significados bien definidos y, sobre todo, diferenciados de los que emplea en otros
articulos para referirse a otros sujetos de Derecho publico o privado con personalidad
juridica propia y diferenciada de las llamadas Administraciones generales. A titulo de
giemplo se pueden citar € articulo 1.3 que habla de “Organismos autbnomos’ y “demas
entidades de derecho publico con personalidad juridicapropia’; € articulo 2 que serefiere
a“las entidades de derecho publico no comprendidas en el ambito definido en €l articulo
anterior”; o ladisposicion adicional 62 que serefiere a“las sociedades mercantiles en cuyo
capital seamayoritariala participacion directao indirectadelas Administraciones Publicas
0 de sus Organismos auténomos o entidades de derecho publico”.

El significado de los términos empleados en el articulo 153.1 a) y la evidente
diferenciaentrelos mismosy los empleados en los articul os citados, |levan ala conclusién
de que € citado precepto permite la gecucion directa de obras por la Administracion
cuando cuente con servicios internos, organica y funcionalmente integrados en la
estructura de la propia Administracion 'y, por tanto, sin personalidad juridica propia, que



puedan realizar |a obra proyectada.

A esta misma conclusion lleva la logica del precepto. Los articulos 153 y 154
regulan supuestos de g ecucion de obras sin contrato administrativo, bastando, conforme
a apartado 2 del articulo 153, laredaccidn del correspondiente proyecto.

Las obras g ecutadas por la Administracion através de sujetos de derecho publico
con personalidad juridica propia, no estarian exentas de la cel ebracion del correspondiente
contrato, por cuanto la diferente personalidad juridica de las dos partes exigirialafirmade
un documento formal que recogiera las prestaciones de las partes y, en definitiva, sus
derechos y obligaciones.

Resumiendo las anteriores consideraciones, ha de concluirse que la gecucion de
obras por empresas publicas y demas entes de derecho publico no puede considerarse
como g ecucion de obras por la propia Administracion, por |0 que se someteran a régimen
general de los contratos administrativos de obras. La gecucion directa en estos supuestos
seria contraria a los principios de publicidad y concurrencia que inspiran la contratacion
administrativa.

Quedaran exceptuados de la anterior consideracion aguellos sujetos con
personalidad juridica propia cuyas normas creadoras o reguladoras, con rango de Ley,
establezcan regimenes especiales.

L as anteriores conclusiones no resultan contradichas por las sentenciasdel Tribunal
Supremo citadas en el informe de la Consgjeriade Medio Ambiente y Desarrollo Regional
como justificacién de la g ecucién directade obras por empresas publicas. Destaca, a estos
efectos, |a sentencia de 30 de septiembre de 1991 (A.7644).

Esta sentenciatrata un supuesto de hecho semejante a que nos ocupa, en cuanto se
trataba de una Sociedad Andnima Privada Municipa que tenia por objeto la gjecucién de
ciertas obras de competencia municipal. La sentencia desestima €l recurso presentado
contrael Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento que acordo la constitucion de tal sociedad.
Sin embargo, la justificacion de esta desestimacién poco 0 nada tiene que ver con la
interpretacion del alcance que deba darse a la posibilidad de gecucion de obras por la
propia Administracion. Asi, e Fundamento de Derecho tercero delasentenciasefiala: “ Por
todo ello, lamunicipalizacion acordadano incide, desde el punto de vistade lacontratacion
administrativa, en ilegalidad, ya que habra de ser después (en e expediente
correspondiente a cada obra concreta) cuando habra de determinarse si concurren o no los



requisitos propios de la gecucién directa que permiten prescindir de la contratacion con
terceros’.

La sentencia se centra, por tanto, en el andlisis de la capacidad de autoorganizacion
de las Administraciones publicas, a efectos de determinar si € Ayuntamiento tenia
facultades para constituir la Empresa citada, sin andizar, ni tan siquiera brevemente, €l
tema de la interpretacion que debiera darse en aguel momento a articulo 60.1 de laLey
de Contratos del Estado, por o que su doctrinaes irrelevante alos efectos de este informe.

Laexclusién delas empresas publicas del contenido del articulo 153.1 delaLey de
Contratos de las Administraciones Publicas, debe extenderse a la fabricacion de muebles
por la propia Administracion regulada en los articulos 195 y 196 de la propia Ley, por la
préctica identidad de los preceptos reguladores de ambos supuestos de exclusion de
contratacion.

2.- Laconclusién a que se ha llegado en e anterior fundamento de este informe es
integramente aplicable a TRAGSA.

TRAGSA es una Sociedad estatal de las reguladas en € articulo 6.1 @) de la Ley
Genera Presupuestaria, Texto Refundido aprobado por € Rea Decreto Legidativo
1.091/1988, de 23 de septiembre. Por tanto, tiene personalidad juridica separada e
independiente, no solo de laComunidad de Madrid, sino también dela Administracion del
Estado, por |o que no tiene la consideracion de medio propio de la Comunidad de Madrid,
estando excluida del articulo 153.1 de laLey de Contratos.

Esta afirmacion no sblo se desprende de lo expuesto en €l anterior apartado de este
informe. Aunque se admitieracomo mera hipotesis que e articulo 153.1 a) permite incluir
las empresas publicas entre los medios propios de la Administracion, la conclusion
respecto de las relaciones de la Comunidad de Madrid con TRAGSA seria,
necesariamente, la misma.

TRAGSA es una Sociedad estatal en la que € capital pertenece a diversos
Organismos del Estado. La Comunidad de Madrid no tiene participacién ni en e capital,
ni en lagestion y administracion de la Sociedad estatal.

L as Sociedades estatales y demés Empresas publicas, apesar de tener personalidad
juridica independiente y diferenciada de la Administracion que las ha creado, tienen
estrechas vincul aciones con las mismas, tanto en su creacion, como en su funcionamiento.



Sin embargo, TRAGSA es un sujeto absolutamente gjeno ala Comunidad de Madrid, por
lo que ésta carece de cualquier facultad o poder respecto de aquélla, que no derive de los
convenios bilateral es que tenga suscritos.

La inexistencia de poderes o facultades especificos respecto de TRAGSA
unilateralmente determinadas por la Comunidad de Madrid, supone que, ni en la
interpretacion mas libérrima del término, puede calificarse esta Sociedad estatal como
medio propio de la Administracién autonémica.

En definitiva, TRAGSA esun medio geno ala Comunidad de Madrid alos efectos
delos articulos 153y 194 delaLey 13/1995.

3.- La segunda cuestion que debe ser objeto de consideracién en este informe, es la
relativa a la vigencia del convenio de 23 de mayo de 1988, suscrito por la Agencia del
Medio Ambiente y TRAGSA, tras la entrada en vigor de la Ley 13/1995, de 18 de mayo,
de Contratos de las Administraciones Publicas.

Este convenio tiene por objeto, conforme declara su clausula segunda, regular las
relaciones entre la Agencia de Medio Ambiente (actualmente Consgeria de Medio
Ambiente y Desarrollo Regional) y TRAGSA para la gecucion por la segunda de las
actuaciones que le sean encomendadas por la primera con caracter obligatorio.

El convenio establece un sistemade encargos directos de obras y servicios por parte
de la Agencia de Medio Ambiente, sin sumision a publicidad ni procedimiento alguno y
que se cdifican, en la cldusula segunda, como g ecucion por la propia Administracion.

Este convenio establece, por tanto, las condiciones para la realizacion de unos
encargos que, conforme se ha desarrollado en los anteriores apartados de este informe, no
encajan en € articulo 153.1 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas. Se
trata, en consecuencia, de contratos administrativos que estan sometidos a régimen
general de contratacion establecido en laLey 13/1995.

El convenio de 1995 no respeta este régimen general, por lo que debe concluirse
que sus clausulas son contrariasala Ley 13/1995.

Siendo las disposiciones del convenio contrarias a la Ley, no podran redizarse
ulteriores encargos de obras o servicios por el especial procedimiento previsto en el
mismo. Igualmente, siendo inaplicables sus disposiciones, deberd procederse a su



denuncia, permaneciendo & convenio vigente pero inaplicable en tanto se produzca la
efectividad de esa denuncia.

Esta conclusion ha de extenderse alas disposiciones del convenio de 21 de abril de
1986, suscrito por laComunidad de Madrid con e IRYDA y TRAGSA, que establecen un
régimen de encargos semejante o idéntico al previsto en el convenio de 1988.

CONCLUSIONES

1- El articulo 153.1 a) delaLey 13/1995, de 18 de mayo, no incluye las obras que las
Administraciones Publicas puedan gjecutar através delas empresas publicasy demés entes
de Derecho publico que integren lallamada Administracion institucional. Estaexclusion
acanza, iguamente, alafabricacion de muebles por la propia Administracion reguladaen
el articulo 195.

L as obras que gjecuten estos sujetos de Derecho publico o privado, estan sometidas
alas disposiciones de laLey de Contratos sobre €l contrato de obras, con las excepciones
gue puedan establecer las Leyes reguladoras de tal es sujetos.

2.-  TRAGSA no puede considerarse medio propio de la Comunidad de Madrid, por 1o
gue la gecucion por esta Sociedad estatal de obras de la Comunidad, queda sometida a
régimen general de concurrenciay publicidad previsto enlaLey 13/1995.

3.-  El convenio de 23 de mayo de 1988, suscrito por la Comunidad de Madrid y
TRAGSA, establece un procedimiento especia de adjudicacion de contratos a TRAGSA
contrario a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas. En consecuencia,
procede la denuncia del mismo, no pudiendo realizarse, entretanto, encargos por €
procedimiento especia previsto en el convenio.

Esta conclusion es extensible al convenio de 21 de abril de 1986, suscrito por la
Comunidad de Madrid, el IRYDA y TRAGSA.



