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EL PLENO DEL TRIBUN1L DE CUENTAS, en el ejercicio de su

función fiscaJjza<lora estabJecida en los artículos 2 a), 9 y 12 de la Ley Orgánica

2/1982, de 12 de mayo, y a tenor de lo dispuesto en el artículo 3c) de la Ley

7/1988, de 5 de abril, ha aprobado, en su reunión de 21 de diciembre de 1993,

el presente INFORME DE FISCALIZACIÓN DE LA ADJUDICACIÓN DE

70.000 TM DE AZÚCAR POR EL FORPPA EN 1984 A LA SOCIEDAD
- . .

IFCo-lNTERMUN, y su remisión a las Cortes Generales.
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ANEXo 1:
ANEXOn:

Evolución anual del precio del azúcar (1970-1986)

Evolución rnen$UaI del precio del azúcar
(enero-83 a diciembre-84)

Ofertas presentadas al FORPPA en contestación al
telex del 17/01/84
EvoJucióri de Jos precios del azúcar y ¡Ictuacíones
de Jos participantes en la operación
Petición de ofertas formulada por el FORPPA
Ofertas recibldas de cada una de las empresas

Caracterfsticas del mercado internácionaJ

2. Evolución de la cotización internacional del azúcar
.1. INTRODUCCIÓN

V. DESCRIPCIÓN DE LAS ACTUACIONES REAUZADAS POR EL FORPPA

1. Actuaciones previas reaJiZ3<\as por el FORPPA

2. Primeras ofertas de compra

3. _ SoIicilUd de ~portacióri

4. Autorización de la ~portacióri

La Comisión Mixta de las Cortes Generales para las relaciones con e! Tribunal

_de Cuentas acordó, e! 1 de marzo de 1985, recabar de este Tribunal un iJlforme sobre

e! procedimiento y efICaCia seguidos en la adjudicación por e! Fondo de Ordenación y

RegulaciÓll de Producciones y Precios Agrarios (FORPPA) de la exponaci6ñ de 70.000

Tm. de azúcar a IFCÚ"IN'fERMUN' en el año 1984.

10. Nuevas licitaciones

1. Considenciones generales sobre la normativa de aplicación

OBSERVACIONES RELATIVAS AL PROCEDIMIENTO SEGUIDOVL

S.

6.

7.

8.

9.

2.

Peticiones de oferta iniciales

Petición de ofl!rtU sobre la operacióri de venia objeto de la
fiscalización

SelecciÓll de la oferta

Actuaciones complementarias

A. Constitución del aval
B. Aetu3ciones preparatorias del contrato

EJecución der aval

A. Calificacióri jurfdica de las operaciones
B. Procedimiento de adjudicación aplicable
C. Régimen sobre fianzas

Resultados de la fiscalización

A. En cuanto a la normativa de aplicación
B. Respec10 a la Iogalidad del procedimiento de sel=iÓll utilizado
C. RespectO a la petición y selección de ofertas
D. Respecto al alcance juridico del acuerdo del CEF de 24 de enero

de 19S4
E. RespectO al aval
F. Sobre las actuaciones preparatorias del contrato

Efectuados los trabajos de fiscalización se elaboró un proyecto de informe que

se remitió al FORPPA, e! 18 de -noviernbrede 1986, de acuerdo.con lo establecido en

el artículo 91 de la Ley de Procedimiento Administrativo. Dicho Organismo formulóias

observaciones correspondientes, mediante escrito de 26 de noviembre de ese mismO año.

E proyecto de informe se elevó al Pleno del Tribunal de Cuentas e! 17 de mano de

1987 y 110 obtuvo SIl aprobaci6n.

E 25 de febrero de 1992 e! Pleno del Tribunal acordó la realización de un nuevo'

informe para dar cumplimiento al citado mandato de las, Cortes Generales. E presente

informe pretende dar- cumplida respuesta a ambos encargos. En el mismo se han

incorporado las contestaciones del Tribunal a las alegaciones formuladas el 26 de enero

de 1993 por e! actual responsable del FORPPA y el 20 de enero de 1993 por quien

ostentaba la titularidad-del Organismo en el periodo de la fiséalizaci6n realizada,. de
acuerdo con \o establecido en e! artículo 44 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de

Funcionamiento del Tribunal dI: Cuentas.2

IINTERMUN.~ anónima española.. que actuó en nombre y repu.5entacHSn de la lOCiedad lib.anesa IFCO.
lit eoc:stituyó ti 1.(/10/12, sq:,ún cOQ:5ta ea el certifIcado ~ido el 30105/15, • peticióa del Tribunal deC~.
por el'R.c,istradot Mercantil de C'diLDc a,¡;uerdo coa dicho «rtiftcadÓ. su objeto &1lJr<;iaJ e.... erun- otf"OI;. la
C01DM'Cwiz.ación de \Oda cla5e de mertaacbs y su ex.portac¡OO e importación. en AOGibre propio o de ocru pcl'5OlW.
En el texto del ift(~ se b utiliz.ado el DOmb~ lFCO-INTERMUN para bs referencias ~enérieas:. aúeDtras que
&as ktuacwocs concretas de uda una de dichas emprea. aparecen bajo el nombre eorrespond~.

2Ea adelaote. las citas • las observaciooe. del Orpnismo debeD entenderse referidu a la contenida en

el ~ritoéle 26/11186. mientras que el término aJec-:ione:$ re r~servará p:ua las pr~ntadas en Iose«ritos de
20101193 Y d. 26101193.
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El informe se ha elaborado utilizando los documento'! de base obtenidos en los

trabajos de fiscalización realizados anteriormente, no flabiéndose Considerado factible la

realización- de nuevas actuaciones. El ~nte trabajo ha tenido, por \o I3Jlto, la

limitación de la lejanía en el tiempo de las actuaciones auditadas; alejamiento que ha

dificultado IarealizaciÓll de nuevas pruebas, hasta el punto dcimpedír algunas.

El mandato de las Cortes Generales se refería a dos aspectos_ concretos: el

p~imiento y la eficacia seguidos por el FORPPA en la adjudicación de la

exportación. En consecuencia, el trabajo se ha centrado en torno II estos dos aspectos,

aun cuando.ha parecido Conveniente, antes de entrar en ellos, realizar una descripción

\o más completa posible- de las diferentes lletuaciones realizadas por los principales

participantes en la operación.

Desde unpun10 de vista formal, el informe se ha divididO. en ocho grandes.

apartados. En el que viene a Continuación se anaIizañ la naturaleza y funciones del

FORPPA, OCUpándose los llPllf1ados 111 YIV, rtspeetiV;;mente; dedellrnitar la finalidad

de la operación y describir, brevemente, las principales cáraCteríSlÍCllS del mer<:<ido del

azúcar. El apartado V ,por su parte, resume de forma cronológica las actuaciones

realúadas por el FORPPA, mientras que los dos siguientes recogen las observaciones

que se derivan del análisis efectuado respecto al procedimiento seguido y la eficacia.

Fmalmente, un último apartado se dedica llreroger las principales conclusiones de la

fiscalización.

Dichas c;onclusiones pueden resumirse en los puntos siguientes:

1.- En primer lugar, hay que señalar que el Acuerdo del Cómité Ejecutivo y

Financiero (CEF) del FORPPA del día 24 de enero de 1984 no supuso una adjudicación,

en el sentidO jurídico del término, del contrato de venta de 70.000 Tm. de atúcar. El

CEF,en dicha sesión; únicamente seJeccionóla oferta de IFCQ-.INTERMUN y autorizó

acjue se ~ízaran las gestiones oportunas para ·Ia elaboración de un contrato de venta·.

Después de un largo período de negociación -entre el 25 de enero y el 26 de marzo de

1984- el FORPPA e IFCQ-.INTERMUN no llegaron a suscribir dicho contrato. La .

operación de venta, por I3JllQ, quedó al)ulad¡¡ por Causas imputables, eR buena medida,

adicha empresa y derivadas -a juicio del Tribunal- del acusado descetlso de _los precios

internacionales del atúcar en eseperíodó de tiempo.

2. - Las lletuaciones emprendidas por el FORPPA presentaron numerosas

deficiencias, debido a que el Organismo no tenía dictadas normas específICaS para

regular el procedimiento a seguir en las operaciones de venta de productos llgrarios. No

habiendO un procedimiento reglado, dichas lletuaciones tratarOn de aflIlOI\ízar los usos

del~ internacional con la normativa nacional y no se ajustaron, en toda su

extensión, a \o dispuesto en la Ley de Contratos del Estado Y su Reglamento. Esta

indeterminación del procedimiento se manifestó de manera significa.tiva en la petición

de ofertas realizada por el FORPPA, habiendo generado una gran heterogeneidad en la

forma y Contenido de las que se presentaron,en su momento. La misma imprecisión se

acusó en la constitución del aval, dando lugar a divergencias en la interpretación del

contenido y alcance del mismo.

3.- Las ventas de productos agrarios, a juicio del Tribunal, pueden ser calificadas

como contratos administrativos especiales y regirse, por analogía, por las disposiciones

contenidas en la Ley de Contratos del Estado relativas al de suministro. El sistema

elegidO por el FORPP.A para la exportación del azúcar, mediante contratación directa,

. se considera adaptado a la normativa y justificado por la urgencia de la operación, así

como por tratarse de operaciones asimilables a suministros para los cuales se permite la

utilización del mencionado sistema, por constituir el objeto directo de las actividades del

Organismo y haber sido adquiridos con el propósito de devolver los bienes al tráfico

jurídico patrimonial, de acuerdo con sus fines peculiares. Las lletuaciones posteriores a

la selección de la oferta no se aoomodaron, sin embargo, al carácter urgente de dicha

operación. De igual niodo, el procedimiento seguido por el FORPPA incumplió en

varios aspectos lo establecido en la Ley y el Reglamento de Contratos del Estido, por

\o que este Tribunal no puede emitir un juicio favorable sobre el procedimiento seguido,

'en especial a partir de-'Ia selección de la oferta. El proceso emprendido para la ejecución

del a~at, una vez adoptada tardíamente li decisión, se considera, sin embargo, correcto

en tiempo y forma.

4.- El análisis de la Í:ficacia se ha realizadO desde un doble ángulo. Desde un

punto de vista temporal, la actuación del FORPPA ha merecido la opinión desfavorable

de este TribUnal. Respecto a li ·eficacia económica" de la operací6n, el Tn1>unal no

puede emitir un juicio terminante,por cuanto que resulla imposible cuantificar el coste

económico del diferimiento de la operación. No obsl3Jlte, se estima que dicho

coste se situó por encima del coste de' mantenimiento y financiación de los

excedentes.

n. NATURALEZA Y FUNCIONES DEL FORPPA

El FORPPA se creó por la Ley 2611968-, de 20 de junio, como Organismo

aut6nomode la Administraeión del Estado, adscrito al Ministerio- de Agricultura. Su

naturaleza era y continúa siendo la de Organismo autónomo de car.\ctet" comercial de

los definidos en el arto ".I.b) de la Ley General " Presupuestaria, conforme a \o

establecidO en el Real Decreto I097/19n, de l de abril.

La dependencia, estructura orgánica y funciones .de1 FORPPA fueron

transformadas en 1991 por el Real Decreto 654/1991, de 26 de abril, que modificó la

estructura básica del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación (MAPA). De las

funciones que tenía asignádasel Organismo en 1984 se destacan las siguientes, a efectos

de la fiscilización:

Artículo 2 0 de la Ley 2611968:

.1. De propuesta al Gobierno:

f) La aetuaci6n en losmercados llgrarios con el fin de lograr su equilibrio,

transParencia y f1uidei, mediante la realización de operaciones

consistentes, .fundamentalmente, ,en:

l. La compra, a1rnacenamienío y financiación de los productos

llgrarios para su venta en mercados interiores o para su

exportación· •

·m. De vigilancia yejecución:

b) Cumplimentar y ejecutar las decisiones del Gobierno sobre ordenación y

regulación de las producciones Y los precios llgrarios en la medida que

afecten a las funciones conferidas al Organismo·.

Por \o que se ref¡ere a los órganos redores, el artículo 3o de la Ley 2611968

establece que el FORPPA estará regido por:

El Presidente

El Consejo General

El Comité Ejecutivo y Financiero (CEF)

El Administrador General

.El Secretario General

La composición y funciones de estos órganos rectores se señalaban en los

artículos 5 a IO~ ambos inclusives, de dicha Ley. Según lo allí dispuesto, el Consejo

General era un órgano colegiado formado, en principio, por veintinueve miembros que

representaban a diversos Ministerios y Organismos de la Administración del Estado, así

como a la Organización Sindical, las Cooperativas, el Consejo Superior de Cámaras de
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Co~q,.Ind~Y Nav~gaciÓl\ y las Asociac;i[lll~ fkamas<AA~. Por su parte, el

CEF.c;staba COI)1)Juesto)Xll" ()~representanll=S'· pertcnecien~loI:Ios~ CoJ¡sej0General.

De entre las competencias atribuidas en dicha norma merecen ~taca.rse 121;

asignadas al PresidC!lte y a los órganos colegiados, As(:

- El Presidentevelará por el cumplimienl() d~ los acuerdos.~uando sean ejecutivos

l~culo 7,e).

.~E1 Consejo Genera,lasumirá Iacom~cia"genéric:a"c:¡ue.a1 fOR,l¡PAcsC Iy~

reconoce en esta ley (artículo JO, 1).

- El CEF ejercerá la fullción qlle dentro de ~uel1a(ladel ConsejoG~nera) se

. Ieatribuya reglamentariamente (aTticulo 10.1). Ello sin.peIjuicio de~~ f~ncio~ que

se relacionan en el número 2 del artículo 14 de la ley. En él se establecía textualmente

que "El Comité Ejecutivo y Financiero distribu!1, de acuerdo con el plan de actuación

financiera, los recuJ"SOs dispo~ibl~ .entre I~ En~da~e~~j~u~v~" sin p<¡/juicio de los

que se apliquen a la financiación de'las actividades que el FORPPAreaJice directamente.

Estos recursos se canalizarán por el pr?pio Comif; , ..•...".. •..... >. '.,

Asimismo, .elartfculo 16. I señalaba que el CEF fonnulará un plan de actuación

financiera que, previo los tránlitesoportunOs, ~eber.l. ser ,,:pioQado Por e,l G()bie'J'o. pste
plan estará basado en las previsiones de ingr~sos y gastosdel,Orga¡¡isl11() contenidas en

'los Presupuestos Generales de caQ<¡ año.

Analizada toda la legislaci6n básica del Organismo en vigor en 1984,sehan

obtenido las siguientes concl~siones:

. l .• El FORPPA emel Organismo AutónolllÓ con toinpetencia paiá ejecutar· las

decisiOóeS del· Gobierno sobre orde~ación'y regu\aélórt de los mercados agrarios. La

venta de los excedentes de azúcar seencontl'aba irinÍersadentrO de las oper.téiónes

destinadas a lograr el equilibrio de dichos mercados.

2. El CEF era el órgano rector que ejeit;(alas funciones ejecutivas del

Organismo, incluidas las de elaborar propuestas al Gobierno. Esta afirmación, derivada

del análisis de la normativa, ha sido verificada a través de la documentaCión 'examinada

en la fiscalización (diferentes propuestas, resoluciones, Contratos y, fundamentalmente,

las attas>de las reuniones que dicho Comité éelebraba).

3. El procedimiento de actuación del citado Comité se ajustaba a lo establecido

para los órganos colegiados en la ley de Procedimiento Administrativo. '

m. FINALIDAD pE LA OPERACIÓN DE VEN,TA I!EL AZÚCAR

Es necesario determinar la finalidad de la operación de venta del azúcar, al objeto

de poder precisar el concepto de "eficacia" recogido en el mandato' de las Cortes

Generales.

La finalidad. puede considerarse desde un ,dotJl$ aspecto: en relación con la

necesaria regulacióndel mercado nacioR<lI del azúcar y.~conex.ión con el previsible

• ingreso deEspáña en la Comunidad Europea.

\. En lo referente a la regulación del mer~ lIilc.iwlaldél azúcar, hay que tener

en cuenta que el balance estimativo de prOducción y COllSUntO en la campaña 1983/84

preveía. al final de la misma, un excedente de 358.000 Tm.; de las que 178.000 Tm.

correspondían a las existencias en poder de la Administración como consecue~¡ade las

comp~ de regulación. En este contexto, la operación que se fiscaliza formaba p¡ute de

las medidas emprendidas por el Gobierno para dar salida a dichos excedentes, En efecto,

según consta en el' Acuerdo del Consejo de Ministros de .21 de diciembre de 1983, por

el que se autorizó la operación, su finalidad se concretaba en iniciar la reducción de las

existencias para !\.iustarlas a límites razonables, evitando acumulaciones incontroladas.

f., La necesidad de eliminar los excedentes de productos agrarios, ante~ el

previsible ingreso de España en las Comunidades Ei¡r~s, venía reCogida en la

Memoria de los Presupuestos Generales del Estado.. para 1984 (Programa 222.

Ordenación de la oferta ,y regulación del mercado)YtaOlbién en la Mernoria de

Actividades .delMAPA dc:l.añoc 1984..En c;sta última, la redu<:cióndeexcedentes de

azúCl\f.~ e,n,<;u¡¡(jrab.~,denlrO-de.uoa operación. másamp)ia- queprelefldfa·1iqui(!ar.

CJ'ced~tes.ta¡Uo~t\.IctufllIes.(~holyaceit~dé9liva), .como coyuntúraJes(catne,

de. vaCUn,OJ"'úcar)· Y dl:be<mcnci()Jl3rse,.en lo q~ese refiere al azúcar;i'qtíe .enla·

propia Memora sesceiialal>aja~ficultaddeacceso a los~mercados internacion¡¡les, qúe.

se encontraban saturados.

E1análi~is d61grnao <16 cumplimiento de lá finalidad previsía debe, eneualquier

caso, estar presidido por una consideraCión de carácter general, 'deiívada de l~':pr~pia

naturaJezadeIPORPl'Á. ~,ef~t&,aijUzgar la'aciuación de esteOrganism;, hay que

tener en cúerita q~el:is ~pefadones ae compra-venta de pmductos agrários que ~reaíizaba

enefeje¡'~1ci()d6sus (u~¿íoñes.n'otenían un finlúcrati17o"perse". l'ord ctJOtiario:sin

desdeñ¡¡r el que las operaciones se realizasen en las mejore~ cOlldic1onesdem~r~dci' eri'
ca9a'{I!OOleJlto,Wllellane perseguía uoifllerts distinto al de maximizarbertef.¡t1os. En

definitiva, con la ÍIl!e1XeMlónllútllica en los rt\ercadosse pretendíaregt{l¡¡r su evolución

(1<>queP~cimp!!ca¡-, enocas.i~~,i/ICurrirerr¡¡>4¡didas)y,de furmamás mediata,

proteger.aI p~·YaJconsumidl>¡-.

IV. . ANÁLlSJ51lE LA SITUACIÓN DEL MERCADO INTERNACIONAL~EL.

'AZÚCAR

La cuarta parte delaprod!1cción 4e uúcar,aproxiJ1llldamentéisedestina a los

intercambi0smundiales: .LacontraJJ!.cióndeuri 15~delllZúcarOOl)lerCialitido-serealiia

en tres bolsas: Nueva York, París yJ...ondres. DadO que en gran medida M·negooia a

plazó, el volumen de transacciones en estas bolsas es superior al volumen real de azúcar

suministrado. Est/slsiema de COmetciaÍización determina, en conseCuencia, que las
~ ". - -",- - -".. - ': '-, ,'" - "

ofertas -de compra o venta- tenganur. período de validez muy corto.

El cometciodéI azúcar scte:.alita bajo dos tipos de condicionesdi~t¡rilaS;llna

parte del mismo esta Sometida a lascllrrespondientes a un mercad~ controlailo,qué .'

funcionállla]iiiríté'aellerdos bilaterarcserttr¿ .Ios gobiernos de los países exporta<lorere

I impOrtadores; laoitap;iite; po,(¿t'eoñiial1&;of)edece {Iás'¡~gla's de un mercado libre, .

en bl que lospf&ios no son <Jbjeto iieC6ntróf.

ÉI.me~Oodelazúcarti\:.i1e; 'álf6lT1ás,Cárácler res¡~uaL Gral1partedeli ofe-itl é

procede de excedentes de países productores (:on regímenes deproléCCión; 10 Qlleles:'

permite subvencionar la exportación de la producción que supera sus nec,esidades.

También es residual respecto,a la dem:\llda, cubriéndose los "déficit" de los mercados

nacionales con los ,excedentes de los. países productores, ~o que puede ocasionar

pasajeros incrementos de precios. El precio del mercado mundial libre es -por eIJo,
, ,-

bastante volátil y tiene poca relación con los costes de producción.

2. ,Evolución de la cotización internacionald~

Se ha examinado la e~olución del precio mundial del azúcar a través de las

cotizaciones registrad<lsen las (rJ:S boJ.sas filal;ias: N~eva Yade. P;W$ yl-ondres.Aunque

algunas se refier¡¡n a disli!1Ws,tijX)s de azúcar, la evolución de la ootizac;ión mue$lnHIll

perfil simil¡¡r en. ~ellas.
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anos 1983 Y 1984.
Q De la obServación de Jos datos destacan los siguientes rasgos:

1.- En el período 191Q.1986, Jos precios medios anuales del azúcar ¡egistraron

dos procesos de fuertes subidtt El primero, de 1970 a 1974, año en que la cotización

) Fucote: Ministerio de Avicultur>., p"""'Y AlimcnlllCi6n. ElaborlldOl sobre dotoo laeijjtadoo por la
. ComÍIiÓII de la CEE. en ECU por 100~. c:ouespondienlec a la bolsa d. París pano el azúcar blaDc:o: Se ba

procedido ala tránsfomlac:ido del valor en ECU .. ..-....apl~el tipo de cambio _io de cada ~riodo.

El análjSis se ha centrado en la bolsa de París, donde ~ cotiza el azúcar blanco.

C(llIJoj datos obtenidor se han elaborado dos gráficos, que se presentan en las páginaS

12 Y 13:

• Gráfico nO 1: representa la evolución anual, en pesetas por I9Jogramo

(ESP/Kg), del precio del azúcar. durante el- período

197011986. (Los datos se refi~ a campañas y no a años

naturales).

• Gráfico nO 2: representa la evolución mensual en ESP/Kg, durante Jos

EVOLUCION ANUAL DEL PRECIO DEL AZUCAR
"Paris Blanc" (1970-1986) .
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EVOLUCIOt-j MENSUAL DEL PRECIO DEL AZUCAR
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media, alcanzó un valor de 46,13 ESP/Kg; el segundo, d\lraJ'lte 1979 y 1980, al término

,deltual este parámetro $e situaba en 55,0I ~PIKg.A'!"bllsprocesos se vieron seguidos

,de fuertes disminuciones.en los años posteriores, si l>ien,1¡¡~~que se ,iniCió en 1981

Situó el valor de la <:Otiza;:ión en 1986 bastante por ellCHpa,:det regi~rad0en 1978, tras

haberse produCido ligeras recuperaciones'de los p~sme4ios anuaJesen1983 y 1985.

Utilizando el esquema anterior para describir con mayor detalle el conjunto de

~ciones felaciQl'\l$s con la operación que se fiScaliza, el proceso se desaJ'l9116 COlllO

sigue:

l. Actuadooe;s PQ:v¡~s J:elllizadil$ por el t;ORM>A

•Según los datos obtenidos, en la fisca1izac,ión realizada en su momento, ros
primeros contactos del FORPPA con un operador comercial tuvieron lugi¡r anl:e,s dell

de agosto de. 1983, siendo, dicha empresa TRANSÁFRICA S.A" in~iaria de la

Com~nie COnj"!crCialeSUCres'ct Denrées (SUCDEN), Posteriormente, en el.1lles de

octubre de ese mismo año, se celebraron nuevas reuniones con dicha empresa y con la

Compañía Gener.\l de Tabacos de Filipinas S.A. (intermediaria de la empresa August

Toepfer). Entre otras finalidades, estos contactos estaban orientados a la obtenciÓll por

el FolU'pA de una mayor información sobre la situación del mercado internacional del

azúcar y sus precios, así como de los posibles métodos de venta'.

2.- El repunte de 1983 es consecuencia de la progresiva subida que los precios

mensuales registraron entre enero y agosto de ese año, a lo largo de los cuales la

cotización pasó de 26,85 ESP/Kg a 43,65 ESPlKg; A~rtir de septiembre de 1983 se,

registró una caída continua hasta julio de 1984 en que la cotización Se situó en 24,06

ESP/Kg. Tras una ligera recuperación entre agosto y octubre" se produjo una nueva

caída hasta e! final de 1984.

3.- Dentro del proceso analiZado en e! punto anterior, convie,ne destacar que, en

términos porcenlllales, la mayor caída intermensual de! período, 83;:84 se produjo en

febrero de este último año (un 11,7,"). Dichódescen~,se";io ~tinuadopordos

nuevas calc1as de singular intensidad en los dos meses siguiePtes (de ui18,6 " en marzo

y un 5,2 " en abril).

2. Pómeras ofertas de'compra
·1'
1 '
I

V_ DFSCRIPCIÓN DE LAS ACTUACIONESR~dZADASPORELFORPPA

En el contexto <100 acaba de describirse, el procesQ seguido por el FORPPA en

la .~ración de venta de los ~xcedentes de azúcar, incluidas las actuaciones previas

reaJiiadas, puede esquematizarse de la siguiente manera:

J. - Reuniones y cOntactos previos con diversos operadQres comerciales,

celebradas entre agosto y octubre de 1983, para el análisis Y conocimiento por el

Organismo de la situación del mercado internacional del azúcar.

2.- Presentación, en los meses de OCtubre, noviembre y diciembre de 1983, de'

ofertas de compra pór varios operadores. No hay constancia de q'ue el Organismo

realizara convocatoria alguna a estos efectos.

3.- Acuerdo del CEF del FORPPA, del dfa 24 de noviembre de 1983,sobre

presentación de una Moción al GObierno, en SQlicitud de autorización para proceder a

la exportación del azúcar.

4:- Acuerdo del Consejo de Ministros, de 21 de diciembre de 1983, 1utorlzando

la CJiportación y fijando las condihones de la misma. '~i'

5.- Presentación de diversas ofertas de compra, entre el 22 de diciembre de 1983

ye! 1I de enero de 1984, para su posible estudio por el cEP.

6.- Petición de ofert¡s a 13 empresas, por telex del FORPPA del1 de enero de

1984, para la compra de 70.000 Tm. de azúcar. Este ~~i)rigen de la operación objeto

de fisca1iza;:ión.

7.- Selección por el CEF del FORPPA, en -su reunioo del 24 de enero de 1984,

de las ofertas recibidas. La elecciÓll recayó en la preSentada por IFCO.

8.- Actuaciones complementarias relacionadas con el aval presentado por IFCo

iNTERMUN y' gestiones preparatorias realizadas por el FORPPA para la elaboración

del correspondiente contrato.

9.- Ejecución del aval constituido por IFCo-INTERMUN, decisión de 2 de mayo

de 1984 Comunicada el 7 de mayo de 1984.

10.- Nuevas licitaciones elide junio de 1984.

En octubre de 1983 se TllaIizaron los primeros contactos, en relación con la

operación que se f¡scaJ[za,.de la~presa IFCO con el FORPPA. En ese mes y, más _

. adelante, en noviembre de 1983"~icha empresa presentó sendas' ofertas para la

adquisición al FORPPAde diversos ¡iI'oductOS excedentarios (carne de vacuno, aCeite de

oliva y azúcar); resPecto al azúcar, las.ofertas fueron, sucesivamente, de 150.000 Y

70.000 Tm. a unos precios de 252 y 218,5 dólares USA por tonelada (USI>lTm), en

cada caso (alrededoqle 38,1 y 33,8 ESPlKg a los cambios medios deesds meses).

Paralelamente, entre elll de noviembre y el ISde diciembte de 1983 la empresa

TRANSÁFRICA-SUCDEN efectuó 17 ofertas de adquisición de azúCar, por unos

volúll)elleS que oscilaron entre las 150')00 y 50.000Tm.. El precio por Tm. ofertado

v~, asimismo, entre los. 230 dólares USÁ (unas'35,6ESP/Kg) el 11de noviembre y

210 dólares USk(unas 33,2ESPlKg) ~I 15 de diciembre. para ,cl azúcar envasado

en sacos de 60 Kg. Las oferlaise incrementaban en, ~roximadamente,30 dólares

USA por Tm. Sóbre los precios anteriores, si el FORPPA cambiaba e! envase a: sacos

'de 50 Kg'.

Ninguna de las ofertas reseiIadas fue seleccionada por el FORPPA.

3._ Solicjtucl,'itex,portaci6n

El CEf4el. FoRPPA, ~ SU reunión del dí¡24 de noviembre de 1983, analizó

la Situación del. nien;ado del azúcar y estimó que las existencias del Organisllló al fmal

de la campaña 19-83/84 a1canzarián la.1lantidad de 178.000 Tm~ A la vista de esta

circunstanci~ en conexióa con la tendencia JI la baja de los p.-ecios intemaciO!láles, el

CEF cc:insideró necesário inlciár la .'educción de dichos excciíen(e$ mediante la

exportación de 70.000 Tm.

De acuerdo con laS funciones del FORPPA, ya reseñadas, el Organismo elevó

una Moción al.Gobierno, solicitando la autorización oportuna para proceder a dicha

exportación. A' este respecto, conviene aclarar que bajo dicho concepto se entendfa

comprendida no sólo la salida ffsica de la mercancfa del territorio nacional, sino también

e! suministro, a. las industrias españolas titulares del Régimen de Tráfico de

Perfeccionamiento Activo.

4 Conviene recocdarque en_~os~~ _1983 Ie .. inic~. ~n procruivo.desc~.np:tde las cotiz.ac~.dd
azúcar. tnu: vna fuerte recuperacióa entre eoerQr &e.tMCO de eSe año. como le señalaba ca el apartado antenor.

SEl embalaje del UÚ<;arpropíedad del FORPPA era ellUUAle. el ámbilO ...,iooal ("""'" de poIipropíle...

de 60 Kcs). pero DO se correspondía roo el utili..zado en el comerclo inkrnadon.al (~os de yute coa fuo4a de
poIíetile... de SO K¡s).
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CUADRO 1.

4: Autorización de la exportación

La Moción presentada por e! FORPPA fue aptobada, ~ tQdos sus 1érminos, por

e! Consejo de Ministros ~ SIl reunión del día 21 de diciembre de 1983. Por Acuerdo de

estt&risejose a~toriz§ al CEF para que estableciera, en cada momt\nto, los precios y

cOlldiciones de venta de laS operaciones de exportación.

& la ·exposición de motivos· dd Acuérdo de CoI'Isejo de Ministros se recogió
e '",," '........ - ",' _.. _.... c-'"'' _..' ,.:' .. '", ", ","" ',_ '>,

la ~mación de que e! azúcar en sustitución de importaciones del Régimen de Tnffico

~ ePerfe.:.:ci~iento Activo podría pagarse entre 50 Y,56);S"/J(~ y;que!=l~ de

q;.PQ~ pod"".v~, en posición a1macén-f~ricá, 1lI.P~~ de 4() ESPIKg',

~~Il):I4aJl.Ien\e.En este últilJl() Caw se estimó, asimism? cqUl; e!imPQrtedc la~i~

de la operación se apro~imaría a los 2.52{) mill~ de~J ya que e! precio de
"';""':':-'..-'",-' -:-:. ,: -',. ",_ ,- " ,,-":, ',' '.: ' '-',"." ,',-, : - .. -;-," .:.-,".',', .,-'

~ui~ici9nporel FORPPA había sido de 76 ESP/Kg., .

De lidócuinentaeióniÍJlaliZada se de.1lJCe queelfO\U'PAsolidto, éfuÍGllteel más
dé díciembre de 1983, (jferla$"i diversas empresas. Así:

. - El día 22 e! FORPPA recibió ofertas, con ~a1i<l~ .exclusi:wnente para * día,
:' "",' _.... _', .. ,',:--,', ::, .. ,', " .. ,' . ~,." , -":," - " .. -~ ~. .. ,'.J' ...... - -o', - " '" ',- ',',',

de las siguientes empresas: Transáfrica-Sucden,T~~ dS F!I~pinas,S.A., yDtVroman.

- La empresa PEfCOM realizó una oferta -no se ha podido precisar la fecha- con

validez hasta el. U de enero de. 1984.

- La empresa FoCOEX se interesó por la compra del azúcar y e! FORPPA le

pi4ió una oferta para su posible estudio en la re\miÓR que el CEF iba llcelebrar en la
"',.':":,"-,',-,,::::,"",':,', "",<""':,"',:',;' '.-",' " ,"-'

semana del 9 de enero de 1984.

No ~~erie'~stallcia documerital del aJIáli~s que e! FORPpA lriio dedichas

ofert.J,]>ei()ió ciel10es que no IáHuvo en considetkion. '

:," ,"','"',, ',-:--, ': ,":- -: --'

6 Petición de ofertas sobre la OPeración de venta objetó eJe la' fiscalización

El martes 17 de enero de 1984 el FORPPA, mediante telex firmado por su asesO~

cop¡e¡-cial, solicitó a 13 empr~ una oferta en firme ¡>aJ>l.1a C()mpra de 70.QOQTm. de

~úcar" Las Ilnicas .condiciones que estableció en dicha solicitud fueron:

- Hasta 70.000 Tm. de azúcar español.

- Posición FOB.

- Plazo: 9 de la mañana del día 24 de enero de 1984.

- Validez de oferta: 24 horas.

• Otras condiciones: 'que-Ios participantes'estén listos también para presentar un

aval del 2 "inmediatamente que se lecomunique r
•

'-

A la citada convocatoria acudieron ocho empresas con un total de once:
ofertas. Las empresas y los precios ofertados se ¡lresentan en el Cuadró 1 de la página

sígúiente.

7. Selección de la oferta

En la reunión de! CEF del FüRPPA, celebrada el día 24 de enerode 1984, se

analizaron todas las ofertas presentadas y,~ de los debates oportunos, se adoptó

e! siguiente acuerdo:

"Autorizar a los Servicios de Comercio Exterior del FORPPA a que

realicen las gestiones necesarias para la elaboración de un contrato de

ven,ta de 70.000 Tm. de azúcar, al precio de 206 dólares USAlTm, con

destino a exportación, con la firma IFCO.. En caso de que estaS gestiones

no resultasen positivas, el COmité se volvería a reunir ¡Jara tomar una

decisión entre las ofertas presentadas'.

, N~'la_lUSUJ)CiaJ difert;lXia entre este preciO y los que 'se ~baa ofenando en~ lpoca. ae¡;úo le

"""'.ribe ... \os JUb-opattados 2.,. 6 de este mismo "!"'fIado.

(*) Calcvlad~~pl~~n~o.~pa~io~iodaldia23 de enero
(159,075ESP¡USP).~· - ..

(**) Enfunci6n del tipo de envasa.

.o' Actuaciones t:l'mplementa!"ÍM .

Una vez realizada Iaselección~'1á oferta, y de acuerdo COI!'Ia autorización

conferida por e! CEF a los Servicios de Comercio Exterior del FORPPA, se iniciaron

las actuaciones complementarias para la elaboración de! correspondienté contralo' con la

empresa IPCO. Éstas consistieron, básicamente, en:

A. Constitució.. del aval.

Como se . ha mencionado,e! te~ de ,petición de ofertas ind~ba'quejos

s9licitan.lCl$. deQfan,~ Jisl9s¡>aJ>l. .. Prescn\¡l! un aviu "del 2% .inmedia~tese.~

COIllunicase.
Con fecha 25 de ene~ ,de 1984 el FORPPA recibió escrito de lNTERMON en

e! que, por indicación del FORPPA, se precisaban algunos aspectos de la oferta e
- . ;. ' ... . .

cantidad y programa de embarques- y se señalaba que antes del día 27 de enero se

entregarla una ·garantía de! 5 ", por impone de 757.000 dólares USA, mediante aval

baiJcario eXtendido de cóíifOríDidad cOn loslérminos legales habituales exigidos por ese
Organismo' . Dicho escrito finaliiaba ·agradeciendo (al FORPPA) la pronta adjudicación

a nuestra sociedad y a nueStra'tepresen~ !FeO de las 70.000 Tm. de azúcar·.

El dla 26 de enero; poitd~, !FCd solicitó áI FORPPA que le facilitara los

t&minos exactoS del 'aval. ~·nIisiñd día e! Orí:anismo contestó a !FCO remitierido el

texto del aval, donde, sin meiJclóna.rningÚO porcentaje, seseñaJaba que 6te se realizaba

en"COII(:épto de.ganntíaespecial de la oferta de compra •.. y, una vez fmnado el

contrato.de comprli ron las lnOcIificaaones que pudieran producirSe•.", del desarrollo

Ybuen fin de la operación·. !F~O soliciló, en la misma fecha, la modificación del texto

del aval pretendiendoincluir un párrnJ'0 sobre la fecha de validez de la garantía. Esta

modificación no fue aceptada pOr e! FüRPPA.

El aval se depositó por fNfERMUN el 1 de febrero y por una cantidad distinta

a la señalada ini~mente por el FORPPA (el 2%) Y ¡¡ la anunciada por INTERMUN

en su escrito del 25 de enero (el 5 %).B impone del aval fue de 154.500 dólares USA,

cantidad que representa un j ,07 % del impone total de la operación y que, según se

adlljo con posterioridad por IFCO, correspon4ía al 5 " del primer embarque previsto

(15.000 Tm.).

B. Actuaciones preparatorias del contrato

Desde la constitución del aval, el 1 de febrero de 1984, haSta el 7 de marzo de

ese año, no consta por escrito la existencia de nuevos contactos entre la empresa y e!

Organismo. No obstante, según manifiesta e! FORPPA en sus observaciones, fueron

muy numerosas las reuniones preparatorias del contrato y los ContaeloS telefónicos entre

ambos.
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EJ diado? de marrolFCOpuso de manifi~o, ~rcartadiri~da al ~idente

del FORPPA, l3.s complicaciones surgidas debido a la dlfc:rencia existente entre el envase

;dcl azúcar almacenado y el que figuraba en su oferia, añadiendo que el malentendido

babfaproducido· daños a IFCO'y la pérdida de sus posibles cilrripradores finales. ~

mísmo tiempo, se. proponfan unas nuevas condiciones de envase, plazo de entrega y

forma de pago para continuar con la operación. Se llllIJlifeslaba, par último, que a la

firma del contralQ se establecería una garantía del 5 %.

Ocho dfas después, el 15 de marro, IFCO remitió lIIl nuevo escrito al FORPPA

comunicando su deseo de concluir lo más rápidamente posible:: la operación de compra,

péro introduciendo. determinadas condiciones (deducciones fiscales a la exportación,

variaciones sobre los envases y forma de pago) que \lO fueron aceptadas par el

<>TganiSlll().

•• o EJ dfa .26~ marzo el Asésor de~ ExterlOrPresentó al CEF un informe

l6cnico, denominado "NoQ informativa sobre adjudicación del azúcar", donde se

krogfan •las diversas íncitkncias surgidas para la e1aboración~contrato con lFCÓ

lNTERMUN, .y se. formulaba Iá propuesta de actuacíÓn .siguiente: "se~ la

realización de una nueva petición de oferta y si así procediera en Derecho, la ejecución

lSeI aval presentado de 154.500 dólares USA".

De esta forma, transcurridos 63 dras desde la· selección de la oferta, se~

la falta de acuerdo con IFCOy se dan por tetl'nin3dáSl3.s negociaciones entre IFCO

INTERMUN y el FORPPA. Corno consecuencia, no se llegó a adjudicar el contrato,

quedando artulada la operación de la citada venta de azúcar•

EJ CEP, en su ~ni6n del dfa 27 de marzo, a la vista del anterior "lnfonÍle

T~", adoptó por únanimidad el acuerdo de someten dietunen de la Asesoría

Jutídicadel FQRPPA la decisión de ejecutar la garantía presentada por la empresa

INTERMUN representante de IFCO, ya que esta empresa nohabfa cumplido conJas

condiciones of~. Con fecha 11 de abril, la citada Asesoría Jurídica emitió· el

. dictanlencorrespondiente que fue SOllletido a exarnetl del CEFel día 2 de mayo. Este

Comi~ acordó en la reunión·de ese mismo dfa declarar la procedencia de la ejecución

cid avalCOllStituido a favor del FORPPA.

Didladecislón se comullicó,Jllediante escrlto.delPresídente del FORPPAde 7

~ mayo,. la Entidad avalista para su cumplimiento. Al solicitar esta llltima diversas

aclaraciones y realizar deternrinadas precisiones (escrito de 14 de mayo), se solicitó

nuevamente un dictamen de la Asesoría Jurídica. Con base en este nuevo dictamen, el

Presidente.de1 FORPPA, en escrito de 12 de junio dell184, instó de la Entidad avalista

el in~ correspondiente, realizándose~ el día ~3 de junio, en la Caja General de

DepósitoS. Y por importe de 24.271.950 pesetas, contravalor de los 154.500 dólares

USA del aval. EJ ~greso en Jas cuentas del FORPPA ~ realizó con fecha 6 de julio.

Con~ la ejecución del aval la Entidad avalistainterpúSO recurso de reposición,

con fecha 14 de julio. Entre los motivos de recurso,dicha Entidad señalaba que hubo

lI/llI incorrecta interpretación del FORPPA, por un lado, de la naturaleza del aval y, por

Iltro, de Jasobligaciones asumidas por el garante, teniendo en cuenta además que no

fueron comunicados a ~ los posibles incumplimi~toS de IFCO. Este recurso fue

Sesestimado por Resolución del FORPPA de 1 de febrero de: 1985, al considerar el

)rganismo que la (JaIlZa prestada tenfa un ind~le Carácter de gaiantfa de la

;oIemnidad 'de la oferta y que el particular avalado incumplió sus compromisos con la

\dministración.

10. Nueras licUaciones

EJ FORPPA, por telex de fecha 1 de junio de 1984. realizó una nueva

onvocatoria de ofertas para la venta del azúcar. En esta ocasión, el texto de la petición

ue más preciso ya que, además de la cantidad puesta a la venta -30.000 Tm.-, se o

specíficó el tipo de azúcar. envase, destino y fecha de embarque. Asimismo, se exigió
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la constitución de un aval previo, del 5 % del valor total ofertado, para que fuesen

tenidaS en ronsideraCióri Jas ofertas.

La solicitud se efectuó a 20 empresas (de las cuaJes 9 habfan sidojnviladas a" ' ' . ., -,',-... -_ ....,. -

participar en la convocalQria anterior), respondiendo úniqamente 6. La ofena .. rná$

elevada alcanzó un importe de 161,44 USDrrm (25,00 ESP/Kg) , no habiendo

consideradO opcntUl1O é1CEF realizar la adjudicación en' s~ reunión del dfa20de junio.

Según datoS facilitados por el FÓRPPA,hasta septiembre de 1985 no se pfudujo

el inicia" de la liquidación dé excedentes de azúcar rnedianteexporl;iclón l:Óri.1:l

adjudicacióri a laefupresa'RIÓNDA DE PASS,LTl:> de 135.130 Tm (según conttalb dé. . . .. -
25 de septiembre de 1985) Ya la empresa DEBROMAN, S.A, de ISO.OOOTm (eontrato

de 26 de diciembre de 1985). En ambos casos los precios eran variables ¡)ara eath
embarque en función de las cotizaciones "spot" diarias del mercado del azúcar blanco

de París y del ,tipo de cambio del franco frances.AsitniSlllO, se tenían en cuenta unas

primas. adkioo.ales se;ú!1~~ida!l del UIicar· Lqs.g.~lmqlleS sucesi~derivados

de los mencionados contratoS se ext,endieron ¡¡ lo.larg<! de casi· un año,habi~~

iniciado el 29 de octlIbre de 1985 y terminado el 24 de octubre de 19116. EJ importe total

recibido parel FORPPA,por todos los conceptos, ascendió a la dfra 4e3.040 y 3.053

millones de pesetas, respectiv;imente.

VI. ÓBSERVACIONFS RELATIVAS,\L PROCEDIMIENTO SEGUID()

EJ FORPPA es. un Orgatlismo Autónomo de carácter comercial con personalidad

jurídica Y patrilllOllÍQ propios, no dependientes de los del Estado, y gozando, por tanto.

de plena autonOmía para Já organización y administración. del serviCio pútll~~~le

ha encomendado (art. 2 de la Ley de 26 de diciembre de 1958 sobre el :Rqimen Jurídico

de las Entidades Estatales Autónomas).

1. Consideraciones eenel"llles sobre la nomatlva de aPlicación

Dada la imprecisión sobre la normativa a aplicar a las operaciones de compra

venta del FORPPA, se ha consídeJado necesarlodetennlnar, en primer lugar, la·

califteación jurídica del régimen contractual de las mismas, para deducir de ahí el

procedimiento de adjudicación Yel régimen de fianus aplicables;

'\•. CaliflC8c1ón jurídica .de las operaciones

A efectos de la determinación concreta de dicho régimen contractual se ha

analizado la distinta normativa de posible aplicación, Qbteniéndose las siguientes

COIIclusiones:

a) Las ventas de productos agrariOs, como la que constituye el objeto de la

fiscalización, son susceptibles de varias interpretaciOnes desde el pun~ de .vista

contractual. De un análisis sistemático de' la normativa se desprende, no obstante, que

su calificación D1Ú adecuada es la de contratos admlnistratlvosespedales. En' efecto, /

en dichas operaciones concurren las caraeteristicas exigidas por el art. 7, apartado í .b,

del Reglamento General de. Contratación del Estado (RGC), pues se trata de contratoS

de contenido patrimonial que estáll directamente vloc:ulados al desenvolvimie1lto

rqular de un sérvicio público; concretamente, del atribuido al FORPPA por su Ley

de creación de 20 de junio de 1968'.

7 Eo·esta misma línea le han manifestado la Pirecdón Geoentl de Jo CootellCioso. ea Iv Informe del

<4112167, yel Tribunal Supremo, ea ..... SeDlet><:ios del 11/10166, 27101/67, 30101/68. ISIOInl y 31102111.
Eu eUas se coafirmala opiaióo del Tribunal de Cuentas de que no IOn de aplicación directa atas operaciooes
del FORPPA los articulo< 43 y "" de la Ley de Eatidades EsIataI.. Auló",,,,", IÚ de aplicación "'pletoria la
Ley Yel ReglamelllO de Palrimonio del Eaado0 No _le, <abe aeñalar que de la aplicación deolas .itallas
DOrlDa:c le des:prenderiao idéDticas eonsecuendas. ea ev.atitoa la \'iabilidad de ht contrabtCwadirec:ta. a las que
.. derivan de la le$is mantenida en este Informeo El hecho de q.. el azúcar adquirido por el FORPPA nO
tuviera como finalidad 5lI iocorporadóo al patrimonio del Organismo, sino ser dewelto al tráfICO jurKfico
patrimonial de acuerdo coo ~ fipes ~uliares. apoya la conclusión del Úlforme de que. la .oonnativa de
contrato& del Estado -es la que· mejor le acomoda .. UDa tra.nsacción como 1M. queconstitiJyed olJjeto de e$Ce

procedimiento fiocalizador.
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El citado artículo 7 del RGC, recogiendo el coríteniclb del arto 4.2 de la uy de

Contratos del Estado (LeE), dispone'que estos contratos se regirán por sus normas

especiales; en su defe;cto, y por anaI11$ía, por las disposiciones de los contratos

administrativos úpicos (de obras, gesúón de servicios y sUministros) y, finalmente, por

las demás normas del Derecho administrativo. Sólo en defecto de este último, cabria

acudir a las normas del Derecho privado. •

b) La comparaciórí de las estructuras de los contratos administrativos úpicos

revela Íjl¡e las normas del contrato de suministro son las que mejor se adaptan a los

contratos de venta que realice e! FORPPA, aun cuando la posición de la Administración

COlltratante sea diferente en (;ada uno de ellos: es compradora c:iI los contratos de

suministros y vendedora en el caso de la operación que se fiscaliza.

B. Procedimiento de adjudicación aplicable

La aplicación por analogía de la regulaciórí de los contratos de suministro a los
. .

contratos de venta de productos del FORPPA resultá sin embargo indiferente, a los

efectos de determinar la procedencia o improcedencia deJa utilización del procedimiento.

de contratación directa, si se justifica por razones de urgencia. En efectoi.1a posibilidad

de adjudicación mediante contratación directa está reconocida para Jás tres figuras de

cOntratos administrativos en la LCE, sietnpre que, entre otros supuestos, exista

recooocida u~gencia. En lo que se refiere específicamerlte a los ClJIltratos de suministro,

e! arto 247 del RGC prevé, entre las formas de adjudicación. la contratación directa por

razones de urgencia. En este supuesto, el mismo artículo establece que e! órgano de

contratación deberá interesar la oferta de tres o más empresarios relacionados con el

objeto del contrato.

La posibilidad de ~ncertar directamente los suministros viene igualmente

recogida t;I1 e! artículo 395 de! RGC, sobre normas especiales para la contratación de los

organismos autónomos, siempre que tales suministros constituyan el objeto directo de

sus actividades y hayan sido adquiridos con el propósito de devolverlos al tráfico juridico

patrimonial, de acuer~o con sus. fines peculiares. Ello no obsta a que su preparación y

efectos, .de acuerdo con e! artículo 396 del RGC. se regulen por la legislación de

contratos de! Estado.

C. Régimen sobre nanzas

En la contratación di~ no es un requi~to necesario acreditar la consignación

previa de la fianza provisional que exigen los artículos 112 de la LCE y 340 Ysiguientes

del RGC. Tanto el artículo 112 de la LCE como e! artículo. 340 del RGC;consideran la

fianza provisional requisito necesario únicamente para acudir a las subastas, concursos·

subastas o concursos.

El artículo 113 de la LCE exige, sin embargo, la constitución de "una fianza

definitiva por e! importe del 4 " •.. cualquiera que haya sido la forma de adjudicación

de! contrato". No obstante, los artículos 125.3 de la leE Y384 de! ROC establecen que

no habrá lugar a la constitución de fianza, provisional o definitiva, en los contratos de .

suministros cuya etÍlpresa adjudicataria sea extranjera Ygarantice e! contrato de acuerdo

COn las prácticas comerciales internacionales. Cabe, concluir, por lo tanto, que e!

FORPPA no estaba obligado legalmente a establecer las fl3JlZ3S específicamente

establecidas por la normativa de contratos del Estado, siempre que e! contrato quedase

garantizado de acuerdo con la prácticas comerciales internacionales.

2. Resultados de la fiscalizadón

El análisis realizado en la fiscáJización sobre e! procedimiento permite obtener

las conclusiones siguientes:

A. En cuanto a la nonnativa de aplicaci6n

a) Desde e! púnto de vista norrn;ttivo, e! procedimiento a seguir para la venta de

productos agrarios propiedad del FORPPA podría calificarse, en principio, de especial

y atípico. Especial, puesto que al no existir una normativa directamente aplicable

'habria que buscar las disposi<:ionesadecuadas para su aplicación analógica. Aúpico,

por la propia naturaleza de 111 Qperadón, que se veía muy determinada por dos

circunstancias: la necesidad de vender e! producto en e! mercado internacional, por

razones de regulación, y Ia$ c;¡ractqísticas del azúcar objeto de la venta. Dentro de estas

últimas merecen ser destacadas tres. Por una parte, que el azúcar estaba e.:nbalado en

un envase distinto del utilizado en el comercio internaeioM!. Por otra. que el producto

no constituía "una cosa cierta" depositada en un lugar concreto (su existencia sólo se

reflejaba "en las contabilidades de las empresas y del FORPPA", en palabras de los

a1egantes). Y, finalmente,Iaindefinición delas cualidades físicas del producto, que en

algunos casos -como el de la blancura- detern:'inaban primas en los precios y en otros

podían ser motivo de rechazo ~ destino.

b) No existía una non1látiVa especffica dictada por e! FORPPA p¡q regular el

procedimiento a seguir en estas ventas. La práctica seguida por. e! FO~PA estaba

basada, fulldamentalmente, en proceder con rapidez a la exportación de productos. Esta

forma de actuar presentaba debilidades, como-consecuencia de la propia indefinición de

la normativa a aplicar. Según~ a1egaciones,.en su tarea de dar salida a lOs excedentes,

el FORPPA procedió a desarrollar un sistema operativo general que se adaptaba en la

elaboración del contrato a las caracteristicas de cada producto, tratando de hacer

compatibles los usos y costumbres del .mercado internacional con la normativa

española.'

e) Los datos aportados por el Organismo indican que, durante los años 1983 y

1984, éste realizó un total de 62 operaciones de venta de excedentes de productos

agrarios. De ellas, 34 correspondieron al sector vacuno, 23 fueron de áIcohol vfuico y

las 5 restantes fueron de aceite de oliva. Aun cuando e! FORPPA en sus alegaciones

manifiesta que tuvo que realizar Ull3rápida ac\aptación para saber operar en los mercados

internacionales y que no tenía práctica alguna en el caso del azúcar, e! hecho de tratarse

de operaciones que de alguna manera iban a resultar habituales en su actividaddebería

haber conducido al Organismo 1I determinar la normativa aplicable a estas operaciones

de venta y a establecer documenCllmente un procedimiento de carácter general basado

en 10 dispuesto en la normativa de contratos del Estado.

d) La falta de un procedimiento reglado debe considerarse COIll(t una deficiencia,

puesto que el CEF debería haber establecido por escrito unas condiciones mínimas de

actuación que, al tiempo que salvaguardaran el inte~ público, sirvieran de garantía y

orientaciÓn a los OpciadOfeS" comerciales. De igual modo, la aetuaci6rí del FORPPA

debería haberse acomodado' por lInaIogía, en todos los aspectos compatibles con el

carácter de la operación, a lo eslabiecido en la uy y Reglamento de Contratos del

Estado. Ello hubiera evitado Iasírregularidades procedimentales cometidas, entre las que

se destaca la inexistencia de un pliego de COÓdiciones técnicas y administrativas ajustado

a las prescripciones establecidas.en los artículoS 14 Y 17 de la LCE y 34; 39, 242, 244

Y 246 de! RGC.

B. Respecto a la legalidad del procedimiento de selecci6n utilizado

El sistema elegido de contratación directa.se considera correcto, al estar previsto

por las diSJlOSiciones del RGC. que regulan el contrato de suministro (que sonde

aplicación, por analogía, a los contratos de venta del FORPPA, según se señala en e!

sub-apartado 1 anterior de este mismo apartado). Dichas disposiciones son, básicamente,

los artículos 247 y 395 del RGC.

La posibilidad de aplicación a la operación fiscalizada de lo dispuesto en el

artículo 247 del RGC (contratación directa· por razOnes de urgencia) no presenta

dificultades conceptuales. En efecto, dada la finalidad de la misma (iniciar un proceso

'El procedimiento ..guido por el FORPPA e. esla operación .. ha deacrito e. el apartado V.
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de reducción.·de excedentes), así como las caractetfstÍeas ~1Ji¡eri:ado (entre las qúe

desbcan su gran volatÍlidad) y la situaci6n por la queatr.ívda.bá éste en el mom"btto en

que se emprendió· la venta, puede afirmarse que sedabáli l:l1 ella las condiciones de

urgeilcia qúe exige la Il()rmativa para~ el órgano delXliltta.taciÓll pUeda acimlar Ji.
conllatación directa. Debe significarse, en cualquier ca:ió, que no consta entre la

doCumentación examinada que e! FORPPA hiciera una justifiCación razonada y fonnal

de ,la urgencia como motivo de! empleo del sistema de conllatación directa, tal como

requiere ti artículo 247.2 del RGC.

Además de lo señalado en e! párraf'o anterior, la conllatación directa puede

justificarse, igualmente, por la apliCación a la actividad del Organismo de lo dispuesto .

en e! artículo 395 del RGC. El campo de apliCación de este precepto, analizado en e!

ep(~e VI.l.B, refleja plenamente la actividad desarrollada por e! FORPPA y,si bien

se refiere directamente a las operaciones de compra -por estar pensadó para los conllatos

de suministll>s regul~os en d~ho R~lamento-, puede ser aplicado perfectamente a las

ventas, en virtud de la analogía existente entre ambos conllatos.

e. Respecto a .Ia petición y selección de ofertas

De los datos más pormenorizados que se recogen en el apartado V se pueden

obtener las siguientes conclusiones:

a) En noviembre y diciembre de. 1983 varios operadores comerciales realizaron

ofertas de Compra al FORPPA, sin convocatoria fonnal previa,que no fueron

seleccionadas.

b) La convocatoria de ofertaS de la operación de venta objeto de la fiscalización

se rea1izó el día 17 de enero de 1984. La selección de dichas ofertaS se efectuó por e!

CEF en su reunión del día 24 del mismo mes, previo debate de sus miembros. Según

consta en e! Acta de la sesión, en dicho debate se. realizó una votación "sobre si

cónvenfa o no adoptarla decisión de adjudicar tá. exportación según las ofertaS

preseptadas". La decisión se adoptó con tres votos a favor. "de hacerlo con carácter

inmediato y según e! ~imiento propuesto", uno encon·lla Yuna abstención, de Jos

5 miembros asistentes a la reunión, excluido el Presidente que no se pronunció.

Seguidamente, e! Comil6 analizó las ofertas presentadas y adoptó el Acuerdo señalado

,en ~ sub-apartado V.7.

c) Las ofertas no eran homogéneas y; aunque tO<!as.eHas contenían los -elementos

solicitados en la convocatoria, algunas añadían otros aspect~ de ;aoperacióÓ. Así, las

presentadas por cuatro empresas especificaban prog~d~ embarque, formas de pago

e incluso una seprónunciaba en cuanto a la garantía a ofn=r (el 5%). Las restantes

seiiaIaba!t únicamente cantidad, precio y tipo de envase.

d) El FORPPA elaboró un doc~mento titulado "Clladro resumen de ófertaS de

azúcar. presentadas a petición del FORPPA· que fue utilizado por el CEF, en la sesión

1e 24 de enero de 1984, para seleccionar la oferta más conveniente. El citado cuadro

'esumen no coincidía en algunos aspectos con los textos de las ofertas que figuraban en

a documentación examinada en la fiscalización. Esto ocurrió, ,por éjemplo; con las

lfertas de lFeO e lNCOTECO, puesto que e! cuadro señalaba, en ambos casos, "sacos

Kllipropileno de 60 Kg", mientras que las ofertas decían, respectivamente, "sacos de

Kllipropi1eno~ tela de polietileno de 60 Kg" Y "sacos depolipropileno o yute, "acon

im" interior dé PE" •

e) El tipo de envase del azúcar propiedad del FORPPA (sacos de polipropileno

e 60 Kg) coildicionaba el importé de. las ofertaS. TO<!as las empresas solicitantes

icieron referencia al tipo de envase, por lo que puede deducirse que, aunque en las

ondiciones deia oferta del FORPPA recogidas en su telex no figuraba, este. aspecto éra
Jficientemente conocido por dichas empresas. Así lo manifestó el Organismo en sus

bservaciones.

En rcláción con dicho envase se ha po<!ido comprobar que seis. empresas

realizaron su oferta tomando como referencia e! envase d~1 azúcar del FORPPA (una~

e!1as realizó, además, variantes en los precios según fuera el tipo de envase). Las otras

dos empresas realizaron sus ofertas con. una referencia. errónea al envase, según se

desPrende de lo señalado en e! 'punto d) anterior.

. f) Respecto al perlodo de validez de las ofertas, el plazo marcado por el FORPPA

fue de 24 horas, a partir de las 9 de la mañana del día 24 de enero de 1984. En las once

ofertas Presentadas por las ocho empresas, el plazo de validez recogido en las mismas

fue como sigue:

- una oferta (la nO 9)' señalaba su validez hasta las 14 horas del mismo día:y

la sometíaaconfiiinación después de dicha hora.

• dos ofertas (las núms. 3 y 4) no señalaban plazo, por lo que se consideraban

abiertas haSta las ocho horas del día 25.

. , ..
- dos ofertaS n1ás (las l)úms. 8 y 11) indicaban su validez hasta las 17 horas del

mismo. día 24.

- en las seis ofertas. reStalltesel plazo de validez oscilaba entre las 24 ft~ras del
día 24 y las 16 horas del día siguiente.

Como e! CEF se~nió a las 17.15 horas del citado día 24-según consta'en el

Acta de la reunión·, las ofertaS cuya validez finaiizaba antes de esa hora no pudieron ser
consideradas. Én euanio a la oferta sujeta a confirmación, en la documentación an3tizada
por.el Tribunal no se ha po<!ijlo comprobar sise realizó dicho Ífárnite y si, COltIÓ

• • . ..... .~¡. ~. ,,:: •

consecuencia del mismo, se mantuvo o se modificó Iaoferta.

g)-Clasificadas por e! Tribunal, en orden a su mayor precio, laS ofertas cuya

validez se encontraba dentro del plazo marcado por el Organismo, se obtiene e! resultlldo

siguiente:

- La oferta nO 2 de la empresa IFCO fue la de mayor precio (206 USorrm) para

la totalidad del azúcar puesto en venta. No obStante, presentaba la variarite SeiIatada
anteriormente en' cuanto a los envases. Este aspecto generó dificultades para la

elaboración de! contrato, como se ha indicado en el eplgrafe B del sub-apartado V,8.

- La seD.unda mejot oferta sobre la totalidad del azúcar, el\ cuanto al precio, fue

la 11° 9 realWda por la Compañía General de.Tabacos de Filipinas (201,16 USbrrm).

Sin embargo; esta oferta estaba pendiente de confirmación, tal como se.cita en el plinto

f). anterior.

• La oferta nO 1 de Debtoman, por 197,5 USOrrm, estableció dos condiciones:

una restrictiva (la ,obligación de comprometerse ei FORPPA a no realizar otras

exportaclonesde az.úcar en el plazo de 90 días) Y olla mO<!ificativa de las condiciones

del FORPP'\ d~mercaneíapo<!ría erltregarse, a opción del comprador, en posición FOB

o en fábrica, con la reducción corr,espondiente en el precio). . /

" La oferta n° 10 de Transáfrica, por importe de 187 USOrrm, reunía todas las

condiciones -validez, envase, cantidad y plazo.. establecidas por el FORPPA. Esta oferta

se incrementaba hasta 206 USOrrm si los envases del azúcar eran de 50 Kg. en yute,

con funda de polietileno.

La oferta nO 4 de MERCORSA, por importe de 212 USOrrm, se refería

únicamente a la cantidad de 10.000 Tm. y -según manifestaciones del Organismo

condicionaba la operación a Olla de intercambio de porcino. Esta última circunstancia

no constl en la documentación analizada por el Tribunal. Las ofertas números 3, S, 6

Y 7~ también por cantidades inferiores a las 70.000 Tm. puestas a la venta por e!

FORPPA.

. t Véase en el cuadro I la. correspondencia de Jos DÚmeros con las ofertas.
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,h) Tras analizar las ofert25 presentadas, el CEf adoptó el acuerdo de seI~ionar

lacoqespondiente a IFCO. Jurídicamente, este acto no constituyó una adjudicación del

contrato ya que, como se señala en el sub-apartado V.8, .entre ía fecha de selección de

la oferta de IFCO (24 de enero de 1984) Yel I de febrero del mismo año prosiguieron

los Wntactos entre el FORPPA Yla empresa para precisar determinados aspectos de la

oferta. Dada la importancia de esta afirmación, se desarrollarán en el pTÓxiJll9 epígrafe

D los argumentos que la sostienen.

i) No consta en el Acta de íasesión 'de 24 de enero que se produjera algún debate

- sobre. las imprecisiones o errores que, respecto al envasado, presentaba la oferta de

IF(;O,I)Í que se solicitara alguna aclaracioo sobre este o cualquier otro aspecto.

j) No hay tampoco constancia de la existencia de reclamación formal alguna por

parte de las otras empresas participantes en la convocatoriá, respecto al resultado de la

misma, o de otros operadores, sobre la selección previa.

D. Respecto al alcance júrídico del Acuerdo del CEF de 24 de enero de 1984

En el punto h) del epígrafe anterior se señala que el acuerdo adoptado por el CEf

,elZ4de enero de 1984... no constituyó un acto de adjudicación del contrato de venta de
/

azúcar, en el sentido jurídico del término. Dicha afirmación se desprende de una

interpretación siS1Cmáticade I~ hechos' a partir de, los documentos obrantes en el

Tribunal.

De conformidad con los artículos 1.254 y 1.261 del Código Civil, inspiradores

de los principios contractuales, es consustancial a la existencia de todo contrato la

, Contutrencia de la voluntad de las partes respecto de sus elementos esenciales. Resulta

fundamental, pOrlo tanto, interpretar la manifestación de voluntad contenida ,en el citado

Acuerdo, a fin de determinar la existencia o no de adjudicación.' A la luz de las reglas

contenidas en los artículos 1.281 Y 1.282 del Código Civil, dicha interpretación debe

atender en primer lugar al tenor literal del Acuerdo para, en segundo lugar"analizar la

vOlúntad de la Administración a través de sus actos Coetáneos o posteriores. Por último.

debe analizarse también el significado jurídico del acuerdo adoptado por el CEF en su

COnsideración de acto administrativo.

a) Interpretación literal del Acuerdo del CEF de 24 de enero ~ 1984

Atendiendo tanto al sentido gramatical ordinario como al ttcnico jurídico de \ÓS

términos del Acuerdo del CEf reproducido en el Sub-aparuído V.7 anterior parece claro

que la voluntad del CEF no era la 'adjudieaci6ll del contrato', sino únicamente autorizai" ~

la realiz3ción de gestiones con IJ'CO, que podrían fructificar o no en una adjudicación.

Por otro lado, resulta poco probable que el CEF hubiera omitido el término

"adjudicación" ina¡lvertidalnente, dada la determinante traseendeÍIcia jurídica de este

tramite, que resulta inexcusable de acuerdo con la Ley í1e Contratos del Estado. Por

último, el hecho de que se mencione en el Acuerdo la posibilidad de que las 'gestiones

no resultasen" positivas' evidencia igualmente que la voluntad del CEF era la de

concretar la oferta de IFCO, no la de adjudicarle el contrato.

b) lnterpretaci6ll de la voluntad del FORPPA a través de sus actos

posteriores

Aun cuando el' tenor literal del Acuerdo parece reflejar, con claridad las

intenciones del FORPPA, puede resultar conveniente profundizar en esa voluntad a

través del análisis de los actos posteriores al mencionado Acuerdo. En este sentido, cabe

hacer las siguientes precisiones:

- En la posterior correspondencia del FORPPA con IFCO se observa que la

finalidad de estas gestiones era la de precisar ciertos aspectos de la oferta que RO

constaban en la misma. Resulta contrario al espíritu contractual entender que el

consentimiento negocialse haya podido prestar cuando ispectos esenciales del contrato

no estaban fijados o eran. en todo caso, inciertos. El mero hecho, pues; de que el

FORPPA e lFCO realizasen gestiones encaminadas a concretar la oferta evidencia el

mutuo convencimiento de que aún no se había producido la adjudicación. Este

convencimiento se pone de manifiesto,en numerosos documentos del expediente fechados

en los días inmediataJnerite posteriores a la selección. Por referirnos sólo al iJue

posiblemente sea el más esclarecedor; lFCO, en su escrito de aclaración de la oferta,

solicitó ~presamente O\¡¡ pronta adjudicación del contrato".

- De la exigencia de una fianza por parte del FORPPA no puede deducirse que

hubo una adjudicación. En efecto, no puede considerarse que la garantía exigida
, }

equivalía a la ftanza definitiva establecida en la normativa de contratos del Estado, toda

vez que ni la. cuantía del aval solicitado por el FORPPA10 ni la finalidad del mismoll

cumplen los requisitos establecidos en la LCE(art. 113 y siguientes) para las fianzas

definitivas (una' cuantía del 4" Y afectas exclusivamente a la responsabjlidad derivada

de incumplimientos del contratista~ la ejecución del contrato):

- La selección previa de Ul1 licitador a efectos de negociación, en el sistema de

contratación directa, y sin q~ ello implique 'necesariamente la adjudicación posterior del

contrato, parece haber sido' actuación habitual del FORPPA, según reconoce el propio

Organismo. Ello puede haber sido debido, entre otros factores, a la insuficiente

determinación de las condiciones contractuales con anterioridad a la presentación de

ofertaS, circunstancia que este Tribunal ha calificado anteriormente com~ una deficiencia

de procedimiento.

c) Análisis jurídico del Acuerdo en su consideración de acto administrativo

El FORPPA es un órgano admini$'ativo sometido en sus actuaciones al principio

de legalidad. Resulta necesario, por lo tanto, interpretar el Acuerdo a la luz de los

principio!, reguladores de la actuación administrativa. La ~dencia jurídica que'

conlleva cualquier acto administrativo y el sometimiento. de la Administración al

principio de legalidad requieren que, en la identificación de un aeto concreto emanado

de la Administración, se deba ser muy cuidadoso en la interpretación de la pretensión.

jurídica de ese acto, sin que quepa extraer consecuencias que vayan más allá de la

volunÍad de la Administración o puedan crear situaci~~de inseguridad jurídica

inadmisible en un Estado de Derecho. " .'-.,

En aplicación de estos términos. se puede afirmar que la declaración que

comporta el acto administrativo emanado del CEf no contiene los elementos formales

ni objetivos característicos de un acto administrati\io que permitan confllTllaT que se trata

de un acto- de adjudicación. Por el contrario, dicho Acuerdo sólo constituye un acto

previo por el que se autoriza la apertura de negociaciones con un licitador al que se ha

seleccionado, previamente, con el fin de discutir diversas ,condiciones del contrato que

permitan, posteriormente, adoptar la resolución final sob~.1a adjudicación del mismo,

En este sentido, las actuaciones que realizó el CEF con posterioridad a la

selección inicial se pueden considerar como un conjunto de operaciones articuladas en

orden a la producción del acto decisorio final que se plasmaría en el acto de resolución

de la adjudicación. Como todo acto de tramite, el Acuerdo del CEf sirvió como

presupuesto de la decisión final, preparando ésta. En consecuencia, de este Acuerdo no

surgió para el licitador ningún derecho subjetivo sino un interés directo en el desarrollo

subsiguiente del procedimiento.

10 5610 se tiene eomta.oe:ia de baber IOlteitado por escrito, de forma ,eDifica. el 2~ en el momento de

la petición de ofertas,

11 Vbu.e el epí,rafe V.S.A. donde se transcribe parcialmente el texto del aval.
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Con1ó resultado de todo ello, del referido Acue~do no pudo derivarse la

perfección del contrato porque este acto no conllevaba el pronunciamiento de fondo que

implica un acto de resolución, como lo sería el actoadOlinistrativo por el que se acuerda

una adjudicación definitiva. Por último, conviene señalar que no consta la existencia de

documellto alguno por el cual se notifique al interesado el acto administrativo de la

adjudicación del COntrato, requisito formal que prescribe el artículo 32 del RGC para que

diCho acto produzca sus efectos.

De todo lo expuesto en este epígrafe, se deduce que el Acuerdo del CEF de 24

de enero de 1984 no constituyó una adjudicación del contrato, en e! sentido jurídico de!

tmnino. No obstante cabe señalar, en cualquier caso, que de.1a consideración del citado

Acuerdo como u~ adjudicación se derivarfan las ~isnus conclusiones que se exponen

en este informe respecto a la actuación del F~RPPA, especialmente en toe!? lo relativo

al aval. Únicamente se acentuarfan en este supueSto las deficiencias de procedimiento

lIuc se critican en el presente informe.

E. Respectó al aval

Del análisis de todas. las actuaciones se deduce que la constitución del aval se

encuentra entre los elementos que más han acusado la indeterminación del Organismo

sobre e! procedimiento.

a) Aun cuando no estaba legalmente obligado a hácerlo, e! FORPPA anunció a

las ernpresasofertantes la posibilidad de que se exigiese la constitúción de un a~ de!

2 ~". Ello Wece indicar qüe, al éstabiecer este porcentaje" se tomó con¡(, referencia

la fianza provisional establecida en el artículo 112 de la LeE y 340 de RGC para los

supuestos en que no procede la contratación directa. En las alegaciones se afirma que

la cuantfa de este aval, ·cubien~, un impone mínimo· o ·superados unos mínimos

razonables·, era un' elemento secundario en el estadio del proceso negociador en que se

encontraban las p¡írtes. El Tribunal no comparte esta opinión por las razones que se

expondrán más adelante en el epígrafe VL2.F.

b) l.a naturaleza del aval quedó recogida en e! texto que, tras la selección de la

oferta, e! FORPPA remitió a IFCO. En él se indica que el aval se constituye·en

concepto de garantfa especial de la oferta de compra·. Este carácter del afianzamiento

constituyó asimismo e! argumento fundamental aducido por el FORPPA en su

Resolución desestimatoria del recurso presentado por b Entidad financiera avalista tras

la ejecución del aval. Cabe pensar, por lo tanto, que e! FÓRPPA siguió aquí los usos

'adoptados en el comercio y así lo indicó en sus observaciones, manif~do que ·h

exigencia de aval por parte del Fondo no dimana de disposición legal a1gtina, sino de la
~,,),- " .'. . ',' ~". ~ .:: '.:- .-. --. ::: . . _.'" :. ,

cooveniencia revelada por experiencias anteriores, de afianzar las propuestas de compra

recibidas con una cantidad que garantice la seriedad,de. las ofertas presentadas·. En las

alegaciones se indita que el aval tenrá por finalidad e!im¡~ oferentes poco serios o
;' " . ". "';"" ._-'

insolventes, as{ Como laS ofertas especulativas, y constituía un arma en la negociación
"

del posterior contrato. El Tribunill no dispone de información que le permita hacer

pensar que el FORPPA consideró esta fJallza del ,2% como equivalente de IQ que la

rIOrmativa de contratos del Estado califica de ·fianza definitiva· ."Tampoco parece lógico

pensar que con ella se pretendía garantizar e! contrato, Por dos razones: en primer lugar,

¡>Qrque e! contrato todavía no existía y, en segundo lugar, porque e! porcentaje habitual

jeJ Organismo a estos efectos era, a juzgar por la documentación disponible, del 4 % o

•uperior.

c) La ausencia de un procedimiento reglado afectó a la constitución de la fianza

-equerida a la empresa que hizo la ofena seleccionada. Tras la selección de la misma,

a empresa comunicó por escrito al FORPPA que ·antes del 27 de enero entregarla una

12 De acuerdo COG lo ..óalado •• el epfCráf. VI.J.C. podría ...gum........ que esta forma de proced'"
leI FORPPA le llComodaI>a o lo establecido en .1 artículo 384.3 del RGC cuando la empresa sumioUtradora·
,. .J<lnlIie"'. Ea otras palabras, que COlIIa .•xig.ncia de u. ov<ll d.12,. .. garoUltizaba la seriedad de la ofet'!a
ie acuerdo coa las prácticas ,comerciales iOlemacionak.s.

garantfa del 5 %, porimporte de 757.000 dólares USA·, que era superior a la anunciada

por e! FORPPA en el telex de convocatoria (un 2 %)". No Obstante, eU de febrero

!FCO entregó un aval de 154.500 dólares USA, que representaba sólo el 1,07 % del

importe tota1 de la operación, auri cuando equivalía al 5 % del importe.de1 primer

embarque, según argumentó la empresa.' El Organismo por su parte -según consta en

sus observaciones- rechazó esta interpretación restrictiva del alcance del aval. El 7 de

marzo, finalmente, !FCO manifestó en su escrito que, si se aceptaban detemúnadas

condiciones (véase epígrafe V.8B), establecería a favor del FORPPA ·una garantfa de

cumplimiento del 5%••

d) Cdnsideración especial merece el hecho de que el FORPPA aceptase un aval

inferior al del 2 % solicitado a la empresa seleccionada. En sus observaciones e!

FORPPA manifestó a este Tribunal lo siguiente:

1. El Organismo consideró más conveniente, aceptar un aval de! I ,07 ~ que

rechazarlo y carecer de. alguna garantfa para exigir responsabilidades por

incumplimiento.

2. No existió perjuicio para e! Tesoro Público, dado que no constituye requisito

esencial la constitución del aval. Antes al contrario,cabría considerar que la exigencia

de esta garantfa de buen fin y ·«:1 rigor mantenido en la ejecución de los avales cuando

ba sido pertinente, ha producido al Tesoro un ingreso inesperndo, aunque de importancia

irrelevante· .

Sobre este particular, e! Tribunal consi~necesario h,acer la siguiente precisi6n,

Como se ha indicado en apartados anteriores, al haberse .recurrido al sistema de

contratación directa no exiStía obligación legal a1gunl\ para e! FORPPA de solicjtar e!

aval del 2 %; su petición obedeció únicamen~ al interés de garantizar la~ de la

oferta presentada. Ahora bien, una vez establecido dicho porcentaje, la 3feJl\acÍÓII ,~u!l
aval equivalente sólo al 1,07 % del tota1 de la operación de venta con~tuyó IIn

incumplimiento por parte del Organismo de sus propias decisiones. En efecto; nol:Ql1S1a

a este Tribunal que e! fO~PJ\ pusiera en conocimiento de la empresa que e! "val

estaba incompleto y concediera. un plazo (necesariamente corto) para su formalización

en la cuantfa requerida, transcurrido el cual se cancelarfan lasnegociacionessi.no se

hubiera subsanado ~icha deficiencia.

e) Una vez anulada la operación, e! CEF adoptó el acuerdo de ejecutar e! aviU,

previo dictamen fa~9ral1le de la Asesoría Jurídica del FORPPA. ~i eleomité ni la

Asesoría Juríllica de!FO~PA enc:1citado dictamen hicierOll J;lronlfnciaJni~to ~guno

sobre la cuantf;l. (1l;JeavaI ejc;cu~, lIÍe sobre l;a.sposibl~ medidas a.adoPtar~a

la diferenci;¡ eriSletlte entIé e! impo~ recibido del avalista y la cuant.ía que e! f()~PPA

habfa~licitadq:

F. SObre Iasactuacio~ preparatorias del. contrato

JI) Según se indica anteriormenlf:(vwe el sub-apartado V.7), dCEF autorizó

a los Servicios de Comercio Exterior del FORPPA para realizar g.estiones encaminadas

a la elaboración de un contrato con IFCO, y de no resultar positivas estas gestiones,

convino en reunirse de nuevo para adoptar una decisión ·entre las ofertas presentadas·

(sic) .

El largo período de negociación impidió tomar una nueva decisión sobre dichas

oforrtas. En todo caso, cualquier reconsideración de este asunto hubiera requerido una

nueva convocatoria inmediata o una confirmación posterior, dado el cono período de

vaIidez.·de las ofertas (el de mayor duración expiraba en 31 horas).

tJ CoQvieoe recordar que, t:='gún ¡e recog.e también en el ep{g.rafe V.I.A. eltek:x mCDCionaba que dicha
pranUa se prutaria •mediante. aval bancario extendido de c::onformitbd con Jos: términos legales: habitu.alea
exitidos por ese Organismo·.
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b) La empresa IFCO, como se indica anteriormente, manifestó en su escrito de

7 de marzo que habían surgido complicaciones debidó a la diferencia entre el envase

sobre el que realizó su oferta y el que ~enía el azúcar del FORPPA". Del análisis de

.la documentación se deduce que IFCO conocía perfectamenle dicho en~ase. Esta

afirmación se soporta en las siguientes razones:

- IFCO puso en conocimiento del FORPPA, en su escrito de 19 de OCtubre de

1983, las posibles dificultades que podía tener para realizar la exportación del azúcar

debido al formato en que estaba envasado, que era el usual en el mercado español.

- EnJas dos ofertas presentadas por dicha empresa en octubre y noviemb~ de

}983 (mencionadas en el apartado V) se hiw referencia éxpresa al tipo de envase del

azúcar del FORPPA.

Se puede concluir por ello que las alusiones de IFCO a las complicaciones

surgidas por motivo del envase se corresponden más con la pretensión de la empresa de

ob1e':'er una mejora económica de su oferta que con el desconocimiento del tipo de

~ A .~ re.specto~ cabe 5eñalar que,. ~n la oruta del df.... 24 de enero ~ -1984. [feO citó UD tipo de
eov~ que no existIa en el mercado, y'¡ que no g _corr~día Qi con el de uso ~D España ni con el habit¡Ja)
eD el cótoercio ¡-nternaciona!. .

. envase en que, se encontra!>a el ¡lZúcar del FORPPA. Estas pretensiones no fueron

aceptadas, lógicamente, por el Organismo.

e) En interpretación de este Tribunal; las complicaciones surgidas en el proceso

de elaboración del contrato pÚdieron venir generadas, en buena medida, por el fuerte

descenso del precio intemacional del azúcar que se produjo en ese período. Utilizan¡jo

medias mensuales, la evolución de Jos precios en relación con actuaciones significativas

del proceso ·fue como se recoge en el ctladro 2 de la página siguiente.

Según puede verse en. dicho cuadro", el mayor descenso ~ la cotización

correspondió' al mes de febrelo' de 1984, penodo que coincide con el de las

negociaciones del FORPPAconIFCO-INTERMUN para elaborar el correspondiente

contrato de venta. Una imagen de la amplitud de la caída del precio en dicho mes viene

dada por la comparación entre el desceqso registrado entre octubre de 1983 y mayo de

1984 (un 37 %) Y el que se produjo en febrero de este último año (un 11,7 %).

d) Dado el nivel alcanzado en febrero por los precios en. e: nleICado

inter:nadonal, el mantenimiento por parte de IFCO de las condiciones de su oferta

Ji Véa$. asimismo lo que se dice en el wb-aparudo IV.2.

CUADRO 2. EVOLUCIÓN DE LOS PRECIOS DEL AZÚCAR Y ACTUACIONES DE LOS

PARTICIPANTES EN~LA OPERACIÓN

AÑo

1983

MES

octubre

ACTUACIONES

Contactos previos del FORPPA con operadores comerciales

PRECIOS

(ESP/KG)

39,63

noviembre Propuesta de exportación

diciembre Aprobación de la propuesta.

Acuerdo de Consejo de Ministros

35,07

35,12

19"84 enero

febrero

marzo

abril

mayo

junio

Selección de la oferta de IFCO

Proceso para la elaboráción del contrato

Propuesta de ejecución gel aval de INTERMUN

Dictámenes Asesoria Juridica

Acuerdo de ejecución del aval

Nueva petición de ofertas

33,89

29,94

27,36

25,93

25,07

25,82
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hubiese redundado en pérdidas para la compañfa (éonviene recordar, a estos efectos, que

su oferta fue de 206 USDffm, que equivalfan a 32,77 ESP/l<g al cambio del dfa 23 de

enero de 1984). En efecto, la no celebración del contrato presentaba'ventajas pala IFCO

una vez que los precios en el mercado intemácional hubieseil superado el umbral

mareado por el importe de la garantfa prestada". Dicho umbral situaba en 203,79

USDffm el precio a partir del cual nuevos descensos hadan cada vez más favorable para

IPCO no celebrar la operación en las condiciones por él ofertadas.

En otros términos, el descenso que experimentaron entre enero .yfebrero los

precios del azúcar -un 8,6% en dólares US'" y alrededor de un ·12 % en pesetas- se

situaba muy por encima deI·¡,07 % que constifufa la pérdida del aval. Dicha caída era

también superior al 2 %, importe del aval solicitado inicialmente por el FORPPA e

incluso del S % ofrecido por la empresa.

e) Poi" razones idénticas a las que se acaban de exponer, a partir del mencionado .

umbral el FORPPA (que se encontraba en la posición inversa de IPCO) trató de

convencer al operador de que cumpliese su oferta, en lugar de suspender las

negociaciones Yejecutar el aval. Y, dado que el descenso de los precios habfa superado

con creces y rápidamente el umbral marcado poi la garantía establecida, laconciIiación

de ambas posturas se hada cada vez más difícil.

f) Entre otras posibles causas, las circunstancias que acaban de señaIarse trajeron

como consecuencia el que, a pesar del largo JleTfOdo de negociación transcurrido (deI2S

de enero al 26 dernarzó), no se llegara a la adjudicación del contrato correspondiente.

1.ll operación de venta de uúcar quedó anulada, por lo tanto, por causas

fundamentalmente imputables a IFC{HNlERMUN. No 'obstante, a la vista de las

dificultades presentadas por esta empresa el 1 de febrero, con la presentadón de un aval· ,

por importe distinto al' solicitado, el FORPPA debió. haber reaccionado de forma.

inmediata, dando por terminadas las negociaciones y procediendo a la apertura de una

nueva convocatoria.

En las alegaciones de los responsables del Organismo se señala que el único

camino razonable y necesario era persistir en. las negociaciones, debido a la inexistencia

de clientes alternativos y al carácter multinacional de la empresa IFCO, vinculada

habitualmente a complejas operaciones triarigulares. El Tribunal considera que no puede

aceptar este tipo de argumentos, de Caráclér hipotético, ya que la posibilidad· de

conseguir potenciales clientes .5410 podría haberse verificado mediante úÍ!a nueva

concurrenéia de ofertas. En lo que se refiere a la inexistencia de expectativas razonables

de ~ la· CaJlcelación de las negociaciones y la inmediata convOcatoria de una

concurrencia alternativa de ofertas hubíese hecho posible la salida delazúcar¡ el Tribunal

sólo puede responder haciendo tres precisiones. La primera es que, según se des¡;n'ende
de las estadfsticas manejadas, existió en todo momento un puntO" de encuentro de la

ofer1¡\ Y la demanda del azúcar. La segunda, que en una situación de mercado con
precios a la baja el vendedor tiene interés en vender cuanto antes. Y la tercera, que la

no aceptación de ninguna .de las ofertas presentadas en el mes de junio sólo .indica que,

en ese momento, las expectativas de precio del Organismo se situaban por encima del

punto de equilibrio y que estas consideraciones sobre el precio primaron al tomar dicha

decisión. Finalmente, en la documentación analizada por este Tribunal no consta la

existencia de razones·comerciales o de oportunidad (como las operaciones triarigulares

a que: hacen referencia las alegaciones) que pudieran haber sido tenidas en cuenta por el

FQRPPA áI negociar el contrato de venta de azúcar con ¡FCO.

En sus observaciones de 26 de noviembre de 198'6, el FORPPA señaI~ que "la

decisiQn de considerar que IFCO no había hecho frente a sus compromisos se adoptó una

vez constatado fehacientemente este hecho, realizados todos los esfuerzos posibles para

~ Esta afirmación se hace coa independencia de lo manife:Wldo por !FeO en $U escrito de 15 de mano
, salvo que la empresa tu\lieK otras razones deúpo comercial que DO son conocidas por este Tribunal.

j cambiar SU presunta voluntad de incumplir y sin que exlsttera urgencia, vista la

evolución del mercado, de proceder a una 'nueva convocatoriá de recepción de ofertas".

El Tribunal considera que estas razones no són convincentes.

g) El proceso seguido para la ejecución del aval se considera correcto en tiempo

y forma, una vez adoptada la tardfa decisión de ejecutarlo. El tiempo transcurrido entre

ese momento y la ejecución del aval se justifica por los trámites que se emprendieron

(solicitud por el CEF de los dictámenes preceptivos de la Asesorfa Jurfdica; petición de

aclaraciones por la Entidad avalista y análisis de dichos di,ctámenes en reuniones

posteriores del Comité).

VD. OBSERVACiONES RESPECTO A LA EFICACIA

La primera dificultad para analizar la efieacia de la actuación del

FORPPA en esta operación de venta de azúcar parte de la propia indeteiminación del

concepto "eficacia". Antes de entrar en algún tipO de valoración, es necesario precisar

el contenido que en este análisis va a darse a ese término.

1.- Algunas precisiones sobre el concej!to de eflCllcia

Desde el punto de vista jurfdico, el término eficacia aparece recogido en la

Constitución (articulo 103) como uno de los. principios que rigen la actuación dé la

Administración Pública. La Ley de Procedimiento Administrativo señalá también en su
artícUlo 29.1 que la actuación administrativa se des<mollará eDnarreglo a normas de

economía, celeridad y eficacia.

Desde la perspectiva económica y de coi1trol, existen en nuestro ordenamiento

jurfdico diversas disposiciones que se ~fieren a la eficacia y una amplia doctrina sobre

los contenidos teóricos de los COIlCeptos de-auditorfa de eficacia, economía y eficiencia.

La auditorfa de eficacia o de "resultados de los programas" trata de emitir unaopilliÓn

sobre" si los resultados obtenidos cumplen los objetivos que se fijaron. De ello~

deducirse que la eficacia es independiente de los medios utilizados. Su análisis,.además

de un sistema adecuadO de información, requiere que las técnicas de control de gestión

hayan alcanzado un desarrollo apropiado, con una clara identificación de"los objetivos

y el establecimiento de indicadores que permitan relacionar los resultados obtenidos con

los previstos.

Desde este planteamiento resulta difícil emitir un juicio sobre la gestión de la

operación, puesto que no se habfa establecido para la misnU un objetivo perfectamen~

definido y mediblé a través de indicadores. Dicho objetivo tampoco puede deducirse de

la naturaleza y funciones del FORF'PA. En efecto, las operaciones de compra-venta

realizadas por el ¡::ORPPA tenfan un fin último que iba más allá de I~ meros aspectos

comercialeS; es decir, pretendfan la regulación de los mercados y la ordenación de las

estructuras productivas. la generalidád y..amplitud de estos objetivos impide que su

medición pueda realizarse en términos precisos. Y, en este sentido, conviene recordar
I ... .... ~!-. -', ,.~ : ...., - '- -.,

que, en determinadas Ocasiones, b realiZación de esos fines puede implicar la retirada

del mercado de los excedentes o su transformación en productos de precio muy infer/ór

en el mercado.

, La exposición de motivos del Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de

diciembre de 1983, si bien no es muy precisa en este punto, parece, sin embargo,

señalar un objetivo inmediato de la operación: vender el azúcar. De igual modo, puede

deducirse que, de manera indirecta, se establece también en la misma una orientación

sobre las condiciones de la operación, consistente en incurrir en las menores pérdidas

posibles, ya que éste es el sentido de la estimación de la posible pérdida que allí se

contiene.

. Interpretando el acuerdo de la Comisión Mixta a la luz del mandato contenido en

el Acuerdo del Consejo de Ministros, cabe pues incorporar al término eficacia algunos
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elementos relativos al coste de la operación. Frente. a esta interpt:etación podría

árgumentarse, sin embargo, que, al introducir la vari¡¡blf ~e en ~ .~ de

eficacia, se sitúa a éste muy caca del de eficiencia. No obstante, y pese a que hoy én

día se debe reconocer lo fundado de esta crítica, podría también contraargumentaTse que

en 1985 la distinción entre ambos conceptos no estaba bien definida.

Una interpretación como la indicada se apoYaría, por otra. parte, en el artículo

17.2 de la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977, que define el control de

eficacia como: "el control preceptivo que se ejercerá mediante el análisis del coste de

funcionamiento y el rendimiento o utilidad de los respectivos servicios o inversiones, así

Cómo del cumplimiento de los objetivos de los correspondientes programas". En esta. \

. deflJlÍéÍón se habla, por tanto, también de eficacia como relaci6ít coste-utilidad (coste-

Í>endicio de la empresa privada), introduci/:ndo e1concep1O de coste de funcionamiento

Y obligando a compararlo con el rendimiento o utilidad de Iosservícios. Dicha

intezprctación aproxima la eficacia, desde ulll\ perspectiva teórica,. al conceptO de

.~"utili~en Jas, auditorías del sector público; noción que ~ resume de igUal

modo bajo la pr.ictica de la administración de los fondos públicos con el "cuidadO de un

buen padre de familia", en la expresión de nuestro Código Civil. Parece claro po!' ello

que m el citado artículo 17.2 de la Ley General Presupuestaria la efICacia va más allá

de " la realización de los objetivos establecidos", que se menciona asimismO en dicho

artículo.

, El faCtor tiempo es otro elemento que debe también considerarse al analizar la

eficacia dC la operación. En efecto, como se ha i~iéado anteriormente, una de las

justiflCaCÍones de la contratación directa, como procedimiento para la adjudicacióa de

la venta del azilcar, es la reconocida urgencia a que se refiere el artículo 247.2 del RGC.

El..~o.~1o p~.alÍJl .más el éaráctr.r de la urgencia al referiJSé a "un rápido

suministro, que .nopueda,logmse por medio de la tramitación urgente regulada en el

artícI1Io. 9()"." . Todo lo cual· puede aplicarse, por analogía, a la exportación de azúcar

que COI1SlÍtuye el objeto de esta fiscaliz<¡ci6n.

Por lo que anle(:ede, el término "eficacia" aplicado a dicha operación podría

.entenderse, por lo tanto, en el sentido de utilizar como parámetro para calificar la

.. actuación del FORPPA,d que la venta se hubiera realizado en tiempo oportuno Yal

precio más alto JlOSIole dentro de las condiciones de mercado del momento (o, dicho

tal vez de forma más apropiada en el caso que nos ocupa, incurriendo en las lIIeDOIe$

pérdidas posibles).

2. Resultados ~ la flSClllizaci6n

Teniendo en cuentlla intelprelación anterior, el análisis realizado perinite obtcoer

las siguientes consideraciones:

A.- El Tribunal considera que el hecho de no haber culminlldO la venta coa

lFCo-INTERMUN no constituye por sí solo un argumento sufICiente para calificar de

ineficaz la actuación del FORPPA, ya que en el buen fin de las negociaciones posteriores

a la selección de la oferta, autorizadas por el CEF, intervinieron factores ajenos a la

voluntad del Organismo. Entre 6tos, hay que destacar las variaciones en las condiciones

del mercado Posteriores a la selección de la ofena, así como la (alta de voluntad de

cumplimiento por parte del operador seleccionado.

B.- No obstiihte, a juició de este Tribuñal, en las actuaciones emprendidas po!'

el FORPPA con posterioridad a la selección inicial se dedicó un período de tiempo

excesiva e innecesariamente largo a mantener negociaciones entre el Organismo y la

empresa seleccionada (desde el 24-1-1984 al 26-3-1984). En el transcurso dC este

período, la empresa pretendió imponer determinadas condiciones que no fueron

<'Cepladas por el FORPPA, 10 que impidió la adjudicación del correspondiente contrato.

Como consecuencia de ello. ,no se realizó la venta de las 70.000 Tm. de azúcar en un

plazo acorde con la urtencia de la operación. LaS consideraciones de urgencia que, entre

otras causas, pudieran ju.stifu:¡u- el recurso por este Organismo.a la adjudicación por

contratación directa, así como la constitución por ¡FCO de un aval por cuantfa inferior

a la requerida, debieron haberle aconsejado adoptar con mayor prontitud-poco después

del 1 de febrero, una yez advertida la falta de voluntad de constituir la fianza por el

importe total requerido por pa¡1e de lF<.:o- la decisión que tomó el 26 de marzo (dar po!'

terminadas las negociaciones, ejecutar el aval y abrir una nueva convocatoria~yno dejar

transcurrir 63 días desde la seJección de la oferta. Aun cuando el retraso fuera debido,

en parte, a causas imputables a la ~Presa, la ac;tuación del FORPPA con posterioridad

a la selección de la oferta debe caIifJearse de ineficaz.' Los representantes del Organismo

manifiestan en susalegaciones~uela actuación del FORPPA debe considerarse eficaz

por~r actuado dentro del respeto a la legalidad; en tiempo y forma r3z0nab1emeilté

oportunos, dadas las características del producto y I'IS condiciones del mercado; y tn el

contexto de una decisiónestralégica adoptada por el Organismo para redúcir costésde

financiación Y a1macenlunienlOde. excedentes. El Tribunal no comparte estaS

afirmaciOnes por las razones expuestas en el epígrafe VI.2.A, en cuanto ala IlOI"IÍ1ativa

aplicable, y en este sub-apartado vn.2, en los otros aspectos.

C.- Lo dicho en el punto anterior no impide reconocer la existencia de algunos

factores que pueden explicar el retraso en adoptar las medidas oportunas; aun cuando no

lo justiflcaJl. Sin ánimo exhaustivo podrían citarse los siguientes: la cómposición y

funciones del CEF, que no le hacían el órgano más adeCuado para la adopción de

medidas rápidas"; ~ausencia de un procedimiento reglado p~lecidO para las

operaciones del FORPPA; la indefinición de la normativa aplicable; la falta de precisión

de la ofata 'realizada po!' el Organismo y, final menie, la elección de una estrategia

consistente en ~ligar a lFCo-lNTERMUN a mantener las condiciones ofrecidas ante

, una situación dé metcadó que se deterioraba de forma progresiva.

D.- El coste económico de no haberse culminado la venta COÍ\ lFCO~ de

imJlOSlole cuantificación, dado que dicho c;\lculo debería basarse en los resultados de una

operación hipotética derivada de una n~ convocatoria en febrero de 1984. Esta

circunstancia impide la JlOSIoilidad de emitir una opinión categórica a este respecto. De

la serie de~. utilizada <t efectos descriptivos en. este informe se~, 110

obstante, que en septi~ de 1985, momento en que se inició la exportación de

azúcarU, los precios en pesetas se situaban en un nivel ligeramente inferior a los de

febrero de 1984 (29,25FSMQ: frente a 29,94 ESP/Kg, respectivamente, en el mercado .

de París). Aun cuando otras series de datos manejadas sitúan mucho más próximos los

precios de mercado en ambas fechas, se puede estimar que el coste del retraso en la

operación fue superior al coste de mantenimiento y fmanciación de los excedentes. En

las alegaciones a este informe, los representantes del Organismo manifiestan que no hubo

coste específico aÍguno para la Adrninistracióri derivado de la no realización de la venta

a lFCO, y ello con independencia de la ejecución y cobro del aval, salvo el referente al

mantenimiento de los excedentes por un tiempo superior al que se deseaba. No obstante,

los a1egantes no especifican los indicadores en que basan la estimación que les peimite

llegar a esa conclusión, por lo que d Tn1lunal mantiene la opinión antes expresada.

VllI. CONCWSIONFs

Del análisis realizado se deducen las siguientes conclusiones:

~: El Comité EJecutivo y Financiero (CEF) del FORPPA ejercía

legalmente en 1984 las .funciones ejecutivas del Organismo y fue autorizado po!' el

J7 I..as opt'fIlCiooes de Yenta de productoc exeedentarios. en. determinadas coyun~ del mercado.
requierea tldUaciooes ur-geDtel para que seu e{.exes. Pese. ello. la atr¡bu~ión legal de: cooípeteDCias para
realizar dicbal operaciones al Comité EjeCutivo y Financiero del FORPPA-órpno colegiado que .. reunía
periódicame....-retrasaba oecuariameote la _ ele dec:mo-.

11 V_o • este respeclo, el apartado V.IO.
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Consejo de Ministros para fijar, en cada momento, los precios y las ~ndicionesde venta

de una serie de operaciones de exportación del azúcar; la· primera de las cuales

constituye e! objeto de la presente fiscalizac:ión del Tribunal de Cuentas.

~: La finalidad de esta operación consistió en iniciar la reducción de las

existencias de azúcar en poder del FORPPA, para ajustarlas a Ifmites razonables. Esta

operación estaba inmersa en otra más amplia, destinada a la liquidación de excedentes

de productos agrariOs, tanto de origen estructural como coyuntural.

~: Una de las peculiaridades del mercado internacional del azúcar es su

carácter residual, tanto en la oferta como en la demanda, por lo que sus precios son

volátiles y tienen poca relación COÍI los costes de producción. Desde el Inicio de la

operación de venta (octubre de 1983) hasta el término de las negociaciones (inayo de

1984) se produjo un descenso del 37 " en los precios en pesetas del azúcar en e!

mercadoin~. El mayor descenso mensual correspondió a febrero de 1984 (un

11,7 "), mes en e! que se desarrollaron 13.$ negociaciones delcontrato entre el FORPPA

y la empresa seleccionada.

Q.wl¡¡: El FORPPA no había dietado ninguna' norma especffica que regulara el

procedimiento a seguir en estas ventas. Según manifestaciones del Organismo;

qlI1firrnadas posteriormente en sus alegaciones, e! procedimiento utilizado en la práctica
(

trataba de armonizar los usos del mercado internacional con la normativa nacional. Dicha

actuación presentaba deficiencias al no ajustarse, en toda su extensión, a lo dispuesto en

la Ley Y Reglamento de Contratos de! Estado. Más concretamente, e! FORPPA

incumplió, entre otros, los artículos 14 Y 17 de la LCE y 34, 39, 242, 244 y 246 del

RGC.

~ Las ventas de productos agrarios por el FORPPA pueden ser calificadas

como contratos administrativos especiales. Por ello, en ausencia de normas especffJCaS,

dichas operaciones deben regirse por las disposiciones de los contratos administrativos

típicos, en aplicación aJÍal6gica. La estructura de estos contratos revela que las normas
del contrato de suministro son las que mejor se adaptan a los contratos de venta

realizados por el Organismo.

~: El sistema elegido de contratación directa puede, por tanto, considerarse

correcto, al estar previsto en la normativa sobre contratos· del Estado y justificado,

fundamentalmente, por la urgencia de la operación. El recurso a la contratación direcía

puede venir también justificado por e! hecho detraÍarse de operaciones de venia de

Dienes adquiridos por un Organismo Autónomo con el propósito de devolverlos al tráfico

jurídiCo patrimonial, de acuerdo con sus fines peculiares, en aplicación analógica del

U1Ícu10395 del RGC.

~: La ausencia de un procedimiento reglado se manifestó en la petición de

)fertas realizada, dando lugar a que las presentadas no fueran homogéneas en su

:ontenido. El Comité Ejecutivo y Financiero del FORPPA adoptó el acuerdo de

;eleccionar la oferta de IFCO, por su mejor precio, aunque no consta en e! Acta de la

>esión del Comité que se solicitara aclaración alguna a dicha empresa respecto a

leterminadas imprecisiones o errores sobre el tiPo de envase contenidos en su oferta.

)icho acuerdo no constituyó adjudicación en e! sentido juríd!co del término.

Q!;;¡ay¡¡: La deficiencia del procedimiento señalada en fa conclusión anterior afectó

gUalmente a la constitución del aval. La legislación de contratos del Estado exime de

a obligación de constituir una ftanza provisional en caso de contratación directa. No

ibstante, el Organismo anunció en su petición de ofertas que los oferentes deberían estar

lispuestos a presentar un aval del 2 \lb. Seleccionada la oferta de IFCO, ésta comunicó.

I FORPPA que entregaría un aval del 5 " sobre el importé: total de la oferta, si bien

la garantía finalmente establecida por la empresa sólo cubrió e! 1,07 " de la misma,

aunque, según lo manifestado por el operador, equivalía al 5 " del importe del primer

embarque previsto. La aceptación de este aval. por parte del FORPPA constituyó un

incumplimiento por parte del Organismo de sus propias decisiones. En efecto, no consta

Íl este Tribunal que el FORPPA pusiera en conocimiento de la empresa que el aval era

incompleto y concediera un plazo para su formalización (lIecesariamente corto) en la

cuantía requerida.

Al anulilse la operación, el aval fue ejecutado, sin pronunciamiento alguno del

CEF ni de la Asesoría Jurldica deIF"RPPA sobre su cuanÚa y posibles medidas a

adoptar por la diferencia respecto a lo inicialmente solicitado. El proceso seguido para

la ejecución del aval se considera correc(o, si bien dicha medida debería haberse

acordado, previa cancelación de las negociaciones, al surgir las primeras divergencias

.sustanciales.

~: Aunque la selección de la oferta se realizó siguiendQ una actuación en, ..
!fneas generales correcta (si se prescinde de las deficiencias de procedimiento señaladas

respecto al pliego de condiciones) y adaptada a las prácticas internacionales, las

negociaciones posteriores se eXtendieron excesivamente (desde e! 25 de enero hasta el

26 de mano de 1984). ~ efecto, tanto las divergencias surgidas en tomo al importe del

aval colt1O el propio hecho de que la evolución del mercado hada para IFCO cada vez

más gravoso cumplir con su oferta aconsejaban una mayor rapidez por parte del

FORPPA para cancelar las negociaciones e iniciar una nueva convocatoria.· Aun cuando

la operación no fructificó' por causas en buena medida imputables a la empresa, la

aCtuación del FORPPA no se acomodó al carácter de urgencia que, junto a lo dispuesto

en e! artículo 395 del RG_C, puede justificar el recurso al sistema de contratación directa.

Por todo ello, aunque e! proceso de selécción de ofertas y la ejecución del aval

. pueden ser calificados en líneas gener.íles de correctos, la excesiva e innecesaria

prolongación de las negociaciones entre el FORPPA y la empresa seleccionada justifica

que e! Tribunal emita un juicio desfavorable sobre el procedimiento en su conjúnto.

~: El concepto "eficacia", por su imprecisión, ha requerido ser analizado

desde varios ángulos. A través de l.os posibles contenidos del término -desde la

perspectiva del control- se ha llegado a una interpretación, aplicable a esta operación

concreta, de "eficacia económica" como relación coste-utilidad. En síntesis,la actuación

podría haberse calificado de eficaz si la venta se hubiese realizado en 1iempo oportuno

y . al menor coste posible. Respecto a la oondición temPoral, son aplicables las

consideJ:3Ciones recogidas en la conclusión anterior sobre la excesiva demora producida'

en la cancelación de las negociaciones entre el FORPPA e IFCo-INTERMUN. Aun

cuand~ el retraso fuera debido, en parte, a causas imputables a IFCO, la actuación del

FORPPA cOn posterioridad a la selección de la oferta dé:be calificarse de ineficaz. En'

cuanú> al coste económico de no haberse culminado la operacióri de venta, su

cuantifica:eión resulta imposible, por lo que el Tribunal no ,puede emitir una opinión

categórica al respecto. No, obstante, existe!' indicadores que permiten estimar que el

coste del retraso en la operación fue superior al coste de mantenimiento y financiación

de los excedentes.

Madrid, 21 de diciembre de 1993.-E1 Presidente Adolfo Carretero Pérez

ANExo 1

PETICIÓN DE OFERTAS FORMULADA POR EL FORPPA

GA
46415
13.37
46415 OCOEX E.
455Q6 FOPP E
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A la atend6n de don Luis García

Para el pr6ximo martes 24 de enetQ a las 9de la ma
ñana necesitamos una oferta en firme para comprar
nos enposici6n EO.B. hasta Al/ 70.000 tms.de azúcar
español, con v~lidezpara 24 horas.

Les rogamos nos presenten su oferta y estén listos
también para presentar un aval del 2% inmediatamen
ie que se les comunique.

Saludos

José L Pérez Sánchcz.
Asesor'Comercial del FORPPA.

Madrid, 17 de enero dc 1984 '

45506 FOPP E
46415 OCOEX E

ANEXO n

OFERtAS RECIBIDAS DE CADA UNA DE LAS
EMPRESAS

L DEBROMAN, S. A.

Madrid, 23 de enero de 1984
Ministerio de Agricultura, Pesca yAlimentaci6n
FORPPA
JoséAbascal,4
MADRID

Atenci6n: D. JoséLuis Pérez Sánchez

Muy Sres. nuestros:

Ref.: Exportaci6n de azúcar blanca.

De acuerdo con su petici6n de oferta nos es grato so
meterles, como agentes y en representaci6n de la firma
E.D. & E MAN (SUGAR) LTD., Sugar Guay, Lower
Thames Street, LONDRES EC3R 6LU,Ia siguiente
propuesta de compra:

1) Cantidad: 70.000 TM 10% más~menos a opci6n
comprador.

2) Calidad: Azúcar blanca española cristalizada y/o
refinada, de la cosecha 1983/84, polarizaci6n mínima
99.7, humedad máxima 0.08%, calidad sana y comer
cial, suelta, y con tamaño de grano hom6geneo.

. 3) Envase: sacos nuevos de polipropileno de 60 kgs.
netos cada uno, aptos para exportaci6n.

4) Precio: US D61ares 197,50 por TM neta FOB esti
bado, un puerto español a opci6n del.vendedor por ca-o
da barco de hasta 14.000 TM.

5) Embarques: El embarque de la totalidad del azú-
car deberá estar completado: -

- el 30-6-1984 parael azúcar procedente y embar
cada en el Sur.

- el 30-9-1984 para el azúcar procedente y embar-
cada en el Norte. . .

6) Entregas; --''.- El 30/40% de la cantidad co~tratada

FOB estibado puerto del Norte.
- El 30/40% de~la cantidad contratada FQB estiba-

-do pue¡-to del Sur.
~ El 30/40% de la cantidad contratada FOB estiba

do p~e¡-to Norte/Sur, a opci6n de los compradores.

Siri embargo, el comprador tendrá la opci6n de que
las eniregastengan lugar:

aa) Sobre cualquic¡' rúbrica azucarera en el NOl-tC a
opción dc los vendedor'cs, al precio deUS dóla¡'cs
165,00, ex-fábrica solxc camión/vagón/container.

bb) Sobre cualquier fábrica azucarera en el Sur a
opci6n de los vendedores, al precio de US dólares
173,50, ex-fábrica sobrecami6n1vag6n1container.

Se respetarán en ambos casos las proporciones arri
ba indicadas. para las cantid,ades a suministrar
Norte/Sur.

7) Pago: Los compradores establecerán dentro de
los 10 días sigUientes a la fecha de la firmadel contra
to, un crédito irrevocable y confirmado por el valor de
la totalidad d~ la mercancía contratada, a través de UÍL

Banco de primer orden y a favor del vendedor. Dicho
crédito irrevocable será pagadero contra la presenta
ci6n de los documentos de embarque y/o documenta,..
ci6n de entrega: .

Dicho'crédito irrevocable será establecido de tal for
ma que, si la mercancía no ha sido totalmente embar- .
cada el 31 de marzo de 1984, el comprador podrá co
brar la totalidad de su valor contra presentaci6n de: _

Facturas comerciales
- Certificado de pesoy calidad.
- Recibo de almacén. -
- Licencia de exportaci6n.

8) Seguro: En caso de entregas FOB estibado, el
seguro será por cuenta de los vendedores hasta que la
mercancía se encuentre estibada a bordo. .
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..

Les saludamos atentamente.

Fdo.: Rafael Muguiro

R. M.uguiro
Debroman S.A.

24/1184

10.lG
45506 FOPP E
494Q3 DBOME

Para don José Luis Pérez Sánchéz - Urgente
Rcf.: Exportación 70.000 tm. azúcar blanca

En relaci6n a nuestra oferta para la exportación de
azúcalO blanca como agetltes de EDF Man, de fecha23
de enero de 1984, y entregada estlimañana'a Vds.
aclaramos los siguientes puntos:

'1

DEBROMAN, S. A.
Consejero-Director

do en el presente, aunque una' de las partes o ambas
,sean o no miembros de la Asociación.

19) Validez de esta oferta: Hasta las 16.00 horasdel
24 de enero de 1984.

J. La oferta qtieda extendida a todo el día de hoy
24 de enero de 1984.

2. La diferencia en precio entre, FOB estibado yS(),
bl-e cami6n/vagón/container ex-almacén fábricasazu..
careras, en las zonas norte y sur, ha sido calculado te~
niendo en cuenta estrictamente los gastos para ,situar
la mercancía desde dichos almacenes a FOB estibado
puerto de embarque.

3. No se hatenid9 epcuentaninguna desgravación
fiscal por considerar que la misma, en su totalidad,
pertenece"al FORPPA. . '

4. Lapl:oporción entre embarques de la zona norte
y Sur se ha calculado te.niendo en cuent(1 las Ilecesida
des de suministtoaeI mercado interior 'durante elperí
odo en que se reaFcela J>r~senteoperación. Las fecJ:las
tope' fijadas para exportar en una y otra zona se. han
calculado a la vista de las necesidades de almacén al
comenzar la próxima cártlpaña azucarera en el $tlr
(julio 1984) y Norte (octubre 1984).

Saludos

45506 FOPPE
49403 DBOM E

En caso de entregas ex-fábrica azucarera, él- seguro
será por cuenta de los vendedores hasta su carga a ca-o
'miónlvagón/container. /

9) Supervisión: Los compradores podrán nombrar
una Sociedad reconocida, independiente, de supervi
sión a su elección y a su~argo en el puerto de embar
que en el caso de entre~' FOB estibado, o en fábrica
azucarera en caso de entrega ex-fáprica. ,

10) Garantía de buena ejecución: Los compradores
abrirán, dentro de las 48 horas de la aceptación de su
oferta, una garantía de buena ejecución del 5%, del va
lor del contrato (un 2% se considera que no es ,sufi
ciente como garantía para preveniroferlas de tipo es
peculativo).

11) Ritmo cÍe embarque: En caso dé entrega FOB
estibado, de acuerdo con los términos del sugar char
ter'party.'

En caso de entregas ex-fábrica, hasta 1.200 TM día
como tonelaje totál del conjunto de fábricas suminis-,.
tradoras.

12) Licencia de exportación: Los vendedores serán
¡-esponsables y garantizarán la licencia de exportación
correspondiente, y el no disponer de la misma a su de
bido tiempo no podrá ser considerado como causa de
fuert.a mayor.

En el caso en que fos vendedores c5>bren la totalidad
de la mercancía e131 de'mar¿o de 1984. La licencia o
'licencias de exportación para e) tonelaje que quede

pendiente qe embarcar, estarán plenamente garantiza-
das Por los vended()res. _ ' '

J3) Embalaje en sacos de 50 kgs.: Los vendedores
garantizarán a los compradores que recibirán en tiem
po debido y a su primer requerimiento, laslicencias de
importación correspondientes a]<limportaCÍgn de sa
cos de 50 kgs. nuevos de yute con forro .de poliétileno,
hasta un número suficiente que c1.lbraeI envasado de
la. totalidad de la cifra contratada y en régimen dead-
misión temporal. .,

.14) Almacenaje: El almacenajedclazúcarque que
de en almacén el31 de marzo de1984,cobraqapor el
vendedor, y todavía no exportada, será, a cargo del
comprador desde el primer día de a,bril de 1984, así
como el seguro. Su importe será liquidado directa~
mente porel vendedor con el propietario del a,lma,cén;

15) Destino: Exportación con 9<:lstino abierto.
16) Cláusula de protección: Los vendedores se com

prometen a no export~azúcar española al mercado inter
nacional durante 90 díasde finalizado el presente contrato.

17) Impuestos: Todo Impuesto, tasa o carga, en Es-
p~ña en relación con el I.S.A. o no, será por cuenta de '
los vendedores.

18) -Reglas/Arbitraje: El contrato será sujeto a las
reglas de la Refined Sugar Association, completamente
:::omosi el mismo hubiera sido expresamente inserta-
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París, January 23, 1984
TX NO.:OIY84Q1.91

Attention: Mr. José Pérez Sánchez

Please find hereunder our offer for: the buying of
Spanish sugar according to the faUowing specifica
tians:

Quantity: 100.000 Mt.
QuaJity: White Crystal oItefinedsugar.
PoJ<:inzátioÍ1: 99.7 mino
Moisture: 0.1 PCT max.

Packing: In Polypropylene S<:iCS withPolythelene li-
ning of 60 kg eacl1~ ,

Price: USDLS 206 (two hundFed and six) per Mt
FOB stoved Spanish ports. .

This Qfferis valid for yout reply re~ching us latest
wendesday 25/1/84, 16,00 hotil=s París time.

Awaitingyour reply.
Best regards.
I.F.C.O., SAL
Omran Adham.

,45SQ6FOPP E
"ADHAM 29QSQGF

París, 2,3 de enero de 1984
TX NO:,OIY 84Q1.9i
A la atencíón de: p. José Pérez Sánchez

Por favor considere nuestra oferta para la compra
de azúcar espafiola de acuerdo con las siguientes espe
cificaciones:

Cantidad: 100.000 Tm.
Calidad: Azúcar de cristal blanco o refinado;
Polarización: 99,7 mino
Humedad: 0.1% máx~

Empaquetado: En sacos de polipropileno con tela de
polietileno, de 60 Kgs. cáda uno.

Precio: 206$ USA (doscientos seis) por Tm. en posi
ción FOB en Jos puertos cipafioles.,

Esta oferta es Válida siempre que su repuesta obre
en nuestro poder lo más tardar el miércoles 25- t -84, a
las 16 horas del horario de París.

Esperando su respuesta.
Le saluda atentamente.

LF.C.O., SAL
• Omran Ad4am.

18.28
455Q6FOPPE
44195 JCTC E
X. DE INCOTECOS.A.
A·fORPPA
Att. don José LuisPérez S~hez

Confirmando conversación telefónica del día de hoy

1. Hemos conseguido bajar la oferta de carne de cero
do. pc;r partedeCerealfoods-China a 18.000 USDCIF
Barcelona.

2. Por lo que Vds. nos han comentado, este preéio
no les es aceptable. Por ello no podemos presentar lIla'

fiana una oferta finnealconcursode azúcar. dado que
las dos operaciones deben ir combinadas. '

3. No obstante queremos estar presentes en dicho
concursO, transmitiendo las siguientes condiciones del
comprador final, CerealfoodslChina:

-- Siguencoml>rometidos a la compra de· 10.000
Tm. de azÓcar blanquilla para embarque en un solo lo
te, en mayo/junio. 84, en términos FOBBarcelona,
Free Destination.

- Las características deberían ser: polarización
99.3, humedad 0,03 máx. En caso de no alcanzar estos
niveles, tendría que repercutiren el precio. ,

-,- Envase en, sacos de rama' de polipoprileno o.de
yute, a~on fin intenor de PEen ambos casos.

- El precio base, de referencia para Ja negOciación,
~ráel tiel mercalto de París, de futuros para azúcarj
en relación cónlos meses de ernbarqh,

Por otra parte, para contar con todos los datos ahtes
de ce~r .v mieptrasseguimos discutiendo la negocia,
ción de came .de cerdo, rogamos nos envíen estos datos:

- Tamaño de los granos de azúcar.
- Muestra de 250 gramos.
- Confirmación de si los sacos serán eslingados, pa-

letiados o sueltos.

Atentos saludot· Marcelo Mufioz, Director Comer
cial INCOTECO, S~ A.

4. MERCORSA

11.15
455Q6FOPPE
23141 MOR E

Madrid, 23 de enero de 1984
A la atención de D. JoséLuis Pérez Sánchez.
(Asesor comercial del FORPPA)
Buenos días aquí Empresa Nacional Mercorsa
Asunto: Ofertas exportación azúcar español
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En ~ontestaciónasutélex del 17-1-84eles pMamOS la
siguiente oferta en fume:

7. Cantidad..,.~precio: Se loscomunicaremostdef6
nicamente mañana martes, a las 9 de la mafiana,con
objeto de ajustarlas a la cotización de cierre de laBóI
sade Nueva York del día de hoy, que tiené lugardeS~

pués de la jornada laboral española por razón de la di
ferencia de horario.

En el caso de que ese FORPPA desee realizar la en
trega del~~mereandaen almacén de origen, nuestra
Compañía les propondrá un descuento sobre la cotiza:'
ción FOB estibado, en función de la distancia del al
macén al puerto y de los gastos de puesta a FOB 'que
discutiremos con Vds.

.Por el contrario, nuestra cotización se incremenÜirá
en la Desgravación Fiscal a la exportaciÓn si al vender
nos en almacén resultamos nosotros titulares de la Li
certeiaia~·E*i5brtaC-¡Ófi ..

Aprovechamos la. oporttlnidad para saludaHes muy
atentamente. .

Compañfii General de Tabacos deFili~inas
'. ' 'Sociedad Anónima

Representación en Madrid

!E:N;MERCORSA
Depto. de Exportación

'ti

Producto: Azúcarblanquilla español "{<;

Cantidad: 10.000 Tms.
Envase: En saco polipropileho de 50kg$.
Precio: 212 dólares USA/tonelada FOB.
Programación de c:argas: De mutuo :acuerdo con el

FORPPA.
Esperamos sus noticias
Saludos

Bien récibido
45506 FOPPE
Rogamos entreguen este télexJo antes posible a

DJ.L. Pére~ Sánchez
Gracias
455Q6FOPPE
23141 MORE

"

5. TABACOS DE FILIPINAS, S. A.

FORPPA
José Abascal.4
MADRID

At. D. José L Pérez Sánchez

R~.:Aiúcar

Muy Sres., nuestros:

Como continuación de las conve~ci()nesmanteni
das>'con Vds.'enrelacióri con uri¿f'posibíe'ex:portatl6n
de azúcar, tenemos mucho gusto en adjuntarles nues
tra mejor oferta, en la forma sig\1Íe1i~:

08.58
45506 FOPPE
27513" TAFIL E ,
MADRID 24 ENERO 84
FORPPA-MADRID

ATT: D. losé Luis PéréiSánchéz

Muywgente

N/Carta de ayer dfa 23

1) Cantidad: Hasta7'Ó.OOOtM 5%:. .
2) Precio: Ptas. 32.000/tm neta FOBSr nO ESPA-

ÑOLOpqÓIl~~·)Inpraetorf, ' ' ~

3) V~ge:z,p:{e~:H~,~1~:QO horas de .hO)(24y'su~
jeta a confinriación después de dicha hora" .

··'l.Calidad: Azúcar cnstal, blaiíé¡ipeqUiva.tell.t~a la
categoría N.o 2 del Mercado Común, cóth:inap6lariza~

ciÓnde99,8°. )<,., ,
2. Envases: Sacos nuevos de nlli~dep<>lipr()püénb

de 60 kgs. netos cada uno.
3. Embarques: De febrero a agosto 1984, a opción

del comprador con preaviso de 14 días respecto de la
fecha de carga del barco.

4. Ritmo de carga: 750 tons. pordfa de trabajo, so
bre la base (le 4 bodegas o más, sábados por la tarde,
iomingos y festividades locales excluidas, a no ser qu~
¡e trabajen.

5. Pago: A 90 días fecha de en'trega, garantizado
nediante aval bancario. . ' .. ,

6. Otras condiciones: Restantesqondiciones, fuerza
nayor y arbitraje según las regIas deJa SugarLóndon
Lssociation.

Attos Saludos PINO
REPR.~It\:,G~~;r~ACOSpJi.nJ.;W~!\$,.·}:h: f

455Q6FOPPE
27513 TAFIL E

6.TRANSAFRfCA

Madrid,24¡enero, '1984
Fondo de Ordenación y ReguIación de Producciones y
Precios Agra¡1os .;~

FORPPA
JoséAbascal, 4.7° Piso
MADRID

REF.: Oferlapara Iá tompra de hasta 70.000 toneladas
de azúcar. ; .
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Muy Sres. nuestros:

Tenemos el agrado de pasarles acontintiación la si
guiente~ferta firme de azúcar.

Vendedor. FORPPA (Fondo de Ordenación y ~egula-

ción de Producciones y Precios Agrarios) .
Comprador: Sucres et Denrees, de Pans
133 Avenue qes Champs Elysees
75008 - París
Representante en Españ,a: Transáfrica, ~. A.

"(>rigen dela Mercancía: España: . ",
Cantidad: Hasta 70.000 toneladas, 10% más o merí9s

a &¡fi6n de los compradores. ..
CaIida'd: Azúcar blanca de polat'izaciÓn mínima

998 htunedad máxima, 0:04,al moDlento' déh~mbar- .
qu~,'otrascoQdici0Iles iguales a azúcare~ de'CEE. n.o i
'Mercancfa sana, leal, comercial y fluida (110 apelmaza-:
da).

Destino: A~pción de los Sres. Compradores.
~Embarque:'Un máximo de' 20.000 toneladas men

- suales' á opción Compradores de marzo a julio de
1984.

Envases: En sacos nuevos de Polypropileno con un
contenido netó de' 60 kilos, o alternativamente en sa
cos nuevosdePoliyute con un contenido neto de 50 ki
los ~ declarar porlos vendedores dentro de los 8 días
de la aceptación de la ()ferta.

Todos ellos resiste.ntes para el transporte marítimo.
PQcrtos de carga: Un mínimo del 50% de la cantidad

que se nos adjudicase sería a cargar en puertos del Me
diterráneo hasta Cádiz incluido.

Los Compradores darán un preavíso a los vendedo
·res de 10 días para la carga.

Los Vendedores declararán la cantidad por Puertos
antes del 28 de febrero.

Precio: Mercancía en sac.os de Polypropíleno
US$ 185 - por,Tonelada Métrica Neta.
Mercancía en sacos de' poliyute US$ 204 porTonela

da Métrica Neta.
Todos estos precios se entienden por Tonelada Mé

trica Neta Fob Stowed Alicante, Gijón, Bilbao, Cádiz,
opciónVendedores.

.Pago: El Comprador abrirá una carta de crédito irre
vocable y confirmada a favor s:lel Vendedor pagadera
contra presentación de usuales doctlmentos de embar
que, o aquella otra forma de pago que se estipule de
mutuo acuerdo.

Carga: 750 toneladas m#ricas porWWD de 24 ho
ras consecutivas, excepto sábados tarde, domingos y
días feriados.

Demás términos en conformidad con las reglas genera
les del Sugar-Sugar Party de 1969 revisado el afio 1977.

Inspección de la mercancía: Certificado de peso y cali.;
dad emitido por la., fábricas y/o el Forppa finales al enr
barque y el compradbr tendrá la oportunidad de nombrar
por su cuenta u:na Compañía de control del embarque.

Seguro, fuetzamayor, arbitraje y reglas generales:
Según las reglas de la Refined Sugat Association of
London. .
Varios~Los Compradores 'verían. con agrado que la

mercancía que se les entregase fuera de la Campaña
·83/84.
. Asimismo y siempre previa conformidad de ese
Forppa estamos dispuestos a estudiar conjuntamente
con ustedes -en caso de declaración d~ que la mer
cancía venga en, sacos de prolypropileno--..,- laposibili
dad de <;ambiar durante la ejecución del contrato todo
o parte de losenvªses de Polypfopílerioa Poliyute. {

Asimismo' ésian;lOs dispuestos' a estudiar un escáIJ
dallo de costo desde Fob a almacén qonde se encuen
tre la mercancía para r7's~ lqconsideran c()I1veniente:
descontarlo del precio Fob y que Transáfríca ~ hiciera
cargo~lazt!q!fen posidónalmacén pag() en pesetas.

Plazo de'v3Jic1ez' de la oferta: 24 hoi:aS a contar de
. las 9,00 horas de la mañana de hoy 24 de enero. . ' ....

En la ~spera .de. que Ptteda ser de su iÍlterés la pre
sente oferta, quedamos at~p.tamente a su disposición
con todariuestra consideración.

.Thansáfrica, S. A.

Ignacio Juste Irriba'rren

Madrid, 24 de enero de 1984
.Fondo de Ordenación y Regulación
de Producciones y Precios Agrarios
F.0.R.P.P.A.
José Abascal, 4 - 7:° piso
Madrid.
Ref.: Oferta para Ja compra de Ílasta 70.000 toneladas.. . ,. '

de azúcar. ~

Muy Sres. nuestros:

Tenemos el agrado de pasarles a contipuación.la si
guiente oferta firhle de azúcar:

Vendedor: F.<:fR.P.P.A. (F~ndo de Ordenación y Re-
gulación de Producciones y Precios Agrarios).

Comprador: $ucreseh Denrees, de Pans
133 Avenue d~sc::hamps Elysees
75008 - Pans.
Representante ep España: Transáfrica. S. A.
Origen deJa TJ1<;rc,ancía: España.
Cantidad: Hasta70.000 toneladas, LO%más O menos

a opción de los Compradores.
Calidad: Azúcar blanca de polarización mínima,

99.8; Humedad máxima 0,04, al momento del embar
que, otras condiciones ig~ales a azúca¡'cs'de CEE N.O
2. Mercancía sana, leal, comercial y fluida (no apelma
zada).

Destino: Aopción de los Sres. Compradores. '.
Embarque: Un máximo de 20.000 toneladas men

suales a oPción compradores de marzo a julio'de 1984.
Envases: En sacos nuevos de Polypropileno con un

contenido neto de 60 kilos, o alternativamente en sa-
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455Q FOPPE
43141 IPEIBT

At. Ilmo. Sr. D. José Luis Pérez Sánchez, Jefe Asesoría
Comercio Exterior;
Ref.: Solicitud de Ofenas para la compra de hasta
7ü.000 tms, dé-Azúcar Blanca.

Ilmo. Sr.:

En relación con el "Concursillo" restringidoconvo-,"
cadg pocese ()¡-g¡¡njsmo, tenemos el agrado de some
terIe, ennornbn~yporqlentade nuestra representáda,c
C. Czarnikow Ltd., 66,~ark Lane, Londres EC3, la si~

guiente oferta de compra en finne:

7. SECOMINTER

24 enero 1984
FORPPA
Fondo de Ordenación y Regulacié)nProducciones y

:'~- -. -. ", -.. '.- '. -'. :.- . -. ........ :" :.,,-.<

~PreciosAgrarios
CI José Abascal. 4
MADRID -3 -

N.0643 U/MM

12.47
455Q6 FOPP E
43141 IPEIE
FORPPÁ
Madrid 24/l/84

Po~ favor entregar urgentemente, gracias.

Attm. Sr. D. José Luis Pérez Sánchez.
Ref.: Venta deJO.ooO MtdeaZúcar: .

En relacióq con las dos ofertas .que hemos presenta
do esta mañana para la compra de 70.000 Mt de azú
car al FORPPA, les-manifestamos lo siguiente:

1) La oferta válida hasta las 13.00 h. queda ampli<\-
da hastalas 17.00 h. del diade hoy. '."

·2) ~Tqd,oslo~--p~cios de ~mbás ofertas quedan a.... '
mentados en ÚSDÓLS 2 m~s.

Atentos saludos

Transáfrica

1. Carytidad: 70.000 toneladas métricas netas; 5%
más/menos, 0Rción Comprador.
. 2. Calidad: Azúcar Blanco Cristalizado, de origen
español, polarización mínima 99.7 grados, contenido
de humedad máximo 0,1%.

Todo final a.la carga.
3. Embalaje: En sacos sencillos, nuevos, de poli

propileno, con un contenido neto de 60 kgs. cada uno,
" aptos pará exponación.

cos nuevos de Poliyute con un contenido neto de SO ki
los a declarar por los vendedores dentro. de 1058 dias
de la aceptación de la oferta.

Todos ellos resistentes para el transporte maritÍmo.
Puertos de carga: Un mínimo del SOCk de la cantidad

que se nos adjudicase sena a cargar en puertos del Me
diterráneo hasta Cádiz incluido.
t~s Compradores darán un preaviso a los vendedo

res de 10 días para la carga.
.Los Vendedores declararán la

c

cantidad pór Puertos
antes del 28 de febrero.

Precio:' Mercancía en sacos de Pcílypropileno
US$ 192, p<>rToneladaMétrica Neta~

Mercartcíá en sacos de Poliyute
US$ 211, por Tonelada Métrica Netá.
Todos estos precios se· entienden pOr Tonelada Mé

tri.fa Neta Fob Stowed Alicante, Gijón, Bilbao, Cádiz,
opCión Vendedores. .
/ P~o: El Comprador abrirá una carla.de créditoÍIT'e
vocable y confirmada a favor del Vendedor pagadera
contra presentación. de usuaIesdocumentos'dtemBat-
..,re,. o aquella otra fofma de pa~o qúese estipUlé de
mutuo acUerdo.

Carga: 750 Toneladas métricas por W.W.D. de 24 ho
ras cons~cutivas, excepto .sábados tarde, dO~ingos-y
días feriados.

Demás ténninos en conformidad con las reglas ge
nerales del Sugar-SugarPárty de 1969 revisado el año
1977.

Inspección de la mercancÍá:Certifi~dode peso y cáli
dad emitido por las fábricas y/o el Forppa finales al em
ba(que. y el comprador tendrá la oportunidad de nombrar
por su cuenta una Compañía de control del embarque.

Seguro, Fuerza mayor, arbitraje y reglas generales:
Según las reglas la Refined Sugar Association of Lon
don.

Varios: Los Compradores venan c()n ~grado que la
mercancía que se les entregase fuera.c1.e la Campaña
83f84.

Asimismo y siempre previa confótinidad de e$e
Forppa estamosqispuestos a estmliflrconjuntamente
con Ustedes-en caso de declaradóh dé qUe la mer,
cancía venga en sacos de polypropileno-Ja posibili
dad de cambiar duran~e la ejecuci6h:(fel contrato todo
o parte de los envases de Polypropilelloa Poliyute.

Asimismo estamos dispuestos a estudiar un escan
dallo de costo desde Fob a almacén donde se encuen
tre la mercancía para -si lo consideran coi:tv~niente

descoritarlo del precio Fob y que Transáfrica se hiciera
cargo delazúcar en posición alrriacénpago en pesetas.

Plazo de vali:dez de la oferta: Hasta las 13,00 horas
del día de hoy 24 enero de 1984:

En la espera de qllé pueda ser de su interés la pre
sente ofertª, quedamos atentamente a su disposición
con toda nuestraUJIlSléIeración. _

TRANSAFRICA, S. A.
Ignacio Juste Iribarren.
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Sin embargo, el Comprador tendrá las siguientes
dos opciones:

A) Recibir aprox. 24.000 tms. netas en sacos nue
vos sencillos -de polipropileno. de 60 kgs. de contenido
neto cada uno, como 'envoltura interior; yun sac.o exte
rior; nuevo, de yute. bien cosido en la.boca y apto para
exportación. .

LOs sacos de yute serian suminlstradosp6r 'cuenta
del Compt'ad6r al Vendedor; peto todos los demás gas
tos, incluyendo el reacondicionamiento, serían por
cuenta del Vendedor.

En caso de que esta opción sea. ejercida; el precio ih
dicado en la cláusula 4) quedaría increm~nt:adQdé

US$ 4 por trñ.netapara la cantidad efectivamente em-
barcada en sacos de yuteJpolipropileno. ,

B) Para el resto de la cantidadcomprada,-elCom
prador tendrá la opción de recibirela.z6car. en .sacos
nuevos de yute de 50 kgs.de contenido .neto cada uno,
con una envoltura interior o forro de politeno aptos
pam exportación.

Los sacos de yute y politeno serian suministrados
por cuenta del Comprador al Vended"'or, pero todos
los demás gastos, incluyendo el reacondickmamien
to (1).

En caso de que esta opción sea ejercida, el precio in
dicadO. en la cláusula 4) seria i~crementado en US$ 8
ponm. lleta, por lacantidade(e<;:tiv:.upenteembarcada
en sacos de yute y politeno.

4. Precio: US$ 171.10 por toneladamétricatleta~

sobre la base de pesos embarcados, FOB. estibado a
h6tdodélllos harca/s, enún puerto por, barco entre
Barcelona, Valencia, Tárragona,a opción del Vende
dor, a declarar a lo más tai-dar 30 días antes del primer
díadelpedodo de embarque pactado.

5. Embarque: Serán efectuados durante los,meses
de marzo/abrillmayo/junio de 1984, aopci6n de1Com
prador.

6. Carga: El Comprador dará al Vendedor un pre
aviso de 10 días de ETA para cada barco.

.El Vendedor cargará y estibará los sacos. en los bar
cos' a. mí ritmo de 1.000 tms. brutas; sobre la base de
cuatro escotillas trabajabIes (oprorTataencaso de' un
número de escotillas inferior), pot día' irabajabie de
buen tiempo, exceptuando el tiempo desde: las 1'too
horas del viernes o víspera de festivo oficial, hasta las ..
08.00 horas del lunes o siguiente día laborable, excep
tuando asimismo domingos y festivos, aunque sean,
utilizados.

En caso de que la plancha a la carga a~tesseñalada
no sea cumplidá. el Vendedor será responsable de la
demora que se produzca, a razón d~ la tasa fijada en el
correspondiente Contrato de Fletamento.

(1) Nota:---Original ilegible

En caso de que la carg~ se realizara a un ritmo supe
rior a la plancha antes indicada, el Vendedor sebenefi
ciará del tiempo ganado, a razón de la tasa fijada en el
C/F.

El inicio del tiempo de plancha em~zaráa contar a
partir del primer peri.odo de trab".jo siguiente a lanoti
ficación de la Carta de Alistamiento (Notice of Ream
ness toload), esté el barco atracado o no. La Carta de
Alistamiento deberá notificarse durante horas norma·
les de oficina.

Otras condiciones según la "'SugarCharterPa'rty
1969, reyised 1977H

•

7; Destino: Cualquier destino, a la op<;iól,l del

C9rnPp.ldor~ 'c~., '>,' ." .<
8. Control;,r;rg9wprador tendrálaopciQrtd~

noin~rar,.por <;tienPi :propia, una compañí~UltemadQ:

nalment~ recci~oCic;h\,para supervisar la .cal1~a del.:azH:"
car; y JoscertiAcadosemitidos ¡>or la misma, en cuan~

to a pesot calidád, embalaje y estado, serán
.considerados cOmO finales para aIllbas partes.

9. Pago: Será efectuado en dólares USA contra
primera presentación en Madrid de los documentos
usuales de. embarque} según se indica en l<is reglas de
la Refined Sugar Association.' '

10. Seguro: Los riesgosmaritimos y dé guerra serán
asegurados por el Comprador; de acuerdo con las Re
glas de la Refined Sugar Association} de Londres.

11. Force Majeure: La ejecución del contraJo corres
pQndientequedar.ía supeditada a los casos de Fuerza
Mayor, de acuerdo':ton l~ Reglas d'e la Refined 'Sugar
Msociation de Londres.

12. Arbitraje: Todas las .controversias que se deriven
del contrato, serán sometidas al Consejo de la Refined
$ugarAssociation de Londres, para que sean ~ueltas

siwendo el Reglamento de Arbitraje de lamisrna.
'13. Reglas: El contrato estada sujeto a las Reglas de

la Refjned Sugar Association de Londres, las cuales se
considenlránparteintegrante del mismo.. aunque una
de las dos. partes, o ambas, no..sean miembros·de la
Asociación.

14. Validez: Esta oferta es ;válida para contestación
en nuestras oficinas hasta las 12.30 horas deldfa de
hoy. Este plazo de validez podría ser prorrogado.

En la confianiade que esta propuesta será de su in
terés, y quedando a su entera disposición para cual
quier aclaración que pudiera necesitar, aprovechamos,
la oportunidad para saludarle con nuestra mayor con
sideración.

SECOMINTER
SERVICIO Y COMERCIO INTERNACIONAL, S. A.

Paul B. Hussy
Presidente



13.36
45506 FOPPE
22991SMTER E

TX-35n 24.1.33

A: FORPPA
DE: SECOMINTER, S. A., MADRID

At. llmo. Sr. don José Luis Pérez Sánchez

R~f.~ 70,OOO,tnls.de azúcar blanco

Viernes 1 j~'io 1994 '

. Ceniza máxima.: 0,03.
Color máximo: 45 ICUMSA
Brunswick: No por debajo del color tipo 6.
Embalaje: En sacos de Polypropileno de 60 kgs.ne-

too
Embarques: De febrero a mayo 1984 a opción del

compradol' cón 14 días para notificar el navío y el
puerto de embarque.

Precio: Ba,selJS DolJars 186. por toneladarnétrjca
FOE cstiv<ido <:iesde Jos siguientes puertos: Bilbao"AH
cante, (O

Con referencia N/oferta no~coJ;llplacerno$.por
ord~n y cuenta de C. Czarnikow Lt~., de Londres.
ep.prorrog~la.·validez. del~. of~rta para. contesta
ci'6n ennuestms oficin~ .hasta la~t 7 horas del día
~..bar Confiamos r~cibir suresJ)uestálo antes po-
sible. '

~ordiªles. saludos
'~BH .

455Q6FOPPE
22991 SMTERET

8. OCEX

7

09.06
45506 FOPPE
23523 OTEXA E

-
Maddd 24-1-84

·,.i

Hora: 8.50

Rcf.: Concurso para la compradcazúcar al FORPA.

Oficina de Comercio Exterior, S,A. -OCEX- en
nombre y representación de J.H. Raymer (Hincing
Laf}d) LTDEde Londres, nos pern1itimos pasarles para
d.icho concui'so 3 propuestas en I;:¡s sigl,lientes co.ndi
clones:

Oferta AAA

Cantidad: 25;000 Tm. con más o menos 10 por cien
to a opción del'comp¡·ador.

Descripción: Azúcar cristal blanco.
Polarización: 99,3.
Humedad máxima: 0,06.

Oferta'BBB

Cantidad: 25:000 Tm. hasta 35.000 Tm: y sujetas a
más o menos5 por ciento aopcióndelcompradoi.

Descripción:'embalaje y emba'rqueígual aofert*
AAA ah'iba mellcionada. "

Precio: OS Dollars139,50 por tonelada métrica FOB
l'slidc!<J. '

Oferta eee

Igual a la propuesta AM, en lb que respecta acariti~
dad, descripciÓn y embalaje. " .•

Embarque de febrer.o a septiembre de 1984,

Precios: B<isado sohre el hecho de que el barc()~r
gue en el puertúde febrero a mayo, US dollárs 137 por
Tm. FQB estivado.

Basado sobre el hecho de que el barco cargue en el
puerto durante junio, júlio, agosto y septiembre al pre~_

cio de OS Dollars 137 por Tm. FOB estIvado, más una
prima de US Dollars 2,50 por Tm. por cada mes a pro- ,
rrata.

En las 3 ofeIi~s. qued~ éntendidoque elcomprador
tendrá la opcióJl de, ok!~ner el. azúcar' cargadó (FOT)
sobrevehíéulo/container ex fábrica o alÍnacéna un
precio que será la disll1lnución· de ladiferelwia e~tr;eel
FOB estivado y el FOT almacén. Este- precio FOTªI.
macén es por si a juicio del comprador es necesario re
ensacar para cambiar el tipo y peso de embalaje, em
paquetando bien en almacén de origen o en el puerto.

Todas las demás condiCiones y ténninos del contra
to, tal corno arbitraje, etc., serían a definir según las
reglas y reglaméntos 'del I/Refined Sugar Association of
London".



164 Viernes 1 julio.1994

Estas ofertas son válidas 1?-astala.s 10.30 A.M. de ma
ñana 25 de enero de 1984.
_ Los precios ofertados en cada opci6n serán incre
mentados en US Dol1ars 2 por Tm. si se recibe una res
puesta/favorable a cualquiera de las opciones antes de
las 6 P.M. de hoy 24 de enero de 1984.

Por O~EX, S. Á. enJepresentación de J.H. Rayner
LTDE.

Manuel Ibago.

.ADDENDA EN JUfLACIÓN CON LA SOLICITIJD DEL MINISTERIO FISCAL

DE FORMACIÓN DE LA PIEZA SEPARADA QUE ESTABLECE EL ARTícULO

4S DE LA LEY 7/1988, DE F1JNCIONAMIENTo DEL TRIBUNAL DE CUENTAS.

1°. El Consejero Ponente encargado por el Plenopara la elaboración del inforIDe

.de fiscalización de la adjudicación de 70.000 Tm. de~carpor el FORPPA en 1984

a la sociedad IFC?-INTERMUN, remitió al Excmo. Sr. Fiscal del Tribunal de Cuentas,

con fecha 22 de febrero de 1993. el correspondiente proyecto de informe, en I

cumplimiento de lo dispuesto en el artlculo44.3 de la Ley 7/1988. de 5 de abril, de

Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, al objeto de que form'ulase lo que estimara

pertinente en relación .,con las competencias que atribuyen al Ministerio Fiscal los

apartados b) y c)del artículo 16.2 de la citada Ley.

2°. El Ministerio Fiscal rémitió al DepartaJllento ¡>onente, con fecha 21 de al>ril

de 1993, el. mencionado informe preceptivo, en el que se concluye que: ':.. es

procetknte que a tenor de lo establecido en el ort(culo 45 de 1JJ Ley de Funcionamiento

de este Tribunal, por el Deparramctllo auditor, m,ue 1JJ eDstenda de indicios muy

j'undadQs de responsabilidades contables, procede y asE (o solicitamoS, seforme 1JJ pieza

'. separada. que tstablece dicho ort(culo y con ti contenidoallf previsto para que por 1JJ

Sección de Enjuiciamiento pueda iniciOlU el oportUJW juicio de cuelllas".

3°. El Consejero Ponente, con fecha 7 dejulio de 1993, emitió una Resolución

acordando que •en rozón de todo lo expuesto OIUeriormentt y teniendo en cuenta, de

fo171Ul especffica, que las i"eguloridades del procedimiento denunciadas en el proyecto

de informe de.fiscalización de 1JJ adjudicación de 70.<XXJ Tm. de a¡¡ícar por el FORPPA

en 1984 a la Sociedad IFCD-INTER),fUN 110 suponen vulneración dI! las leyes contables

o de presupuestos, sin que tampoco resulu posible individualizar d hipotético pt!rjuicio .

a los aiuda1es públicos que hubiuo podido haberse dl!rivado de dichas imguloridades•

... 110 procede laf017lUJCión de la piaa separada sol!citado por el MinisMrio Fiscal, al

considerar que no existen indicios de responsabilidadu contables distintas del alcance

de caudales o efectos públicos".

40. Los fundamentos de derecho en que se apoyó el Consejero Ponente para

dictar dicha Resolución, vistos la Ley Orgánica 2/1982, de 12 de mayo. del Tribunal de

Cuentas (LOTCu); la Ley 7/1988, de. 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de

Cuentas (LFTCu); los Autos del Tribunal de Cuentas de 11 y 18 de enero de 1986, de

12 de diciembre de ese mismo ailo y de 13 de marzo de 1987; las Sentencias del mismo

Tribunal de 18 de abril y 28 de octubre de 1986; así como las demás disposiciones de

aplicación, fueron los siguientes:

PRIMERO.- El único órgano competente para resolver en primera instancia sobre la

procedencia de la fomíación de pieza separada, a la que se refiere el artículo 45 de la

LFTCu, es el Consejero de Cuenta$encargado por el Pleno para dirigir las actuaciones

fiscalizadoras.. Así se ded.uce•.en primer término, del significado del verbo acordar

utilizado en el artículo 45 .~·la LFTCu. La misma conclusión se obtiene del análisis de

la natuJ:3,leza de las fl,lnci9nesque la legislación propiadeiTribunal de Cueota$ atribuye

a los Consejeros. En concreto, el artículo 25 de la LOTCu y los artículos 13 Y53 de la

LFTCu confieren a los Consejeros de Cuentas facultades decisorias sobre los asuntos

sometidos ¡¡ su competencia., por ser los órganos mediante los cuales se ejercilao las

competencias del Tribunal, Ep consecuencia, la oportunidad de acceder a la instancia del

Ministerio Fiscal de que se forme pieza separada debe ser resuelta por el Consejero de

Cuentas responsable de la fiscalización desde la independencia, inamovilidad y

responsabilidad conferidas constitucionalmente para el ejercicio de las funciones que le

han sido encomendadas.

SEGUI'illQ.- El procedimiento de formación de pieza separada tiene una naturaleza'

predominantemente administrativa que se deriva tanto de la finalidad de la pieza separada

como del catácter de procedimiento contradict()rio que le atribuye el artíc,!lo 45 de la

LFTCu. Ello otorga al Consejero ponente la competencia para resolver la imProcedellCia

de la instrucción de dicho jlfocedimiento si, a su juicio. 'no se dan Iascircun~

exigidas poi la normatiVa.

TERCERO.- La náturaleza administrativa del procedimiento de formación de pieza

separada,como actuación previa a la iniciación de la víajurisdiccional. no se ve alterada

por el hecho de que dicho procedimiento presente unos rasgos propios. En efecto, aun

cuando pudiera entenderse que el mismo se sitúa a medio camino entre ,la función

fiscalizadora y la jurisdi~ional,nq puede negarse que se trata de tln tipo de actuaciones

previas y diferentes de Iasjurisdiccionales seguidas en el Tribunal para la exigencia de

responsabilidades contables, a través del juicio de cuentas. Así lo pone de manifiesto el

Preámbulo de la LFTCu,que se refiere a la imposibilidad de atribuir naturaleza

jurisdiccional a la formación de pieza separada. ESta concePción del legislador aparece

confirmada en la estructura de la Ley por la inclusión del artículo 45 dentro del Título

IV "De la.fun.ción.fiscalizadOro del Tribunol y suS procedimientos' yen el Capítulo XI

del mismo"De las actuaciones prl!vias lila exígt!TICio dI! responsabilidades COTllables" .

CUARTO.- Según se desprende de lo dispuesto en el citado artículo 45 de la LFrCu,

la formación de pieza separada tiene siempre como causa inmediata la aparición de

hechos presuntamente constitutivos de responsabilidad contable distinta del alcance. La

instrucción de las actuaciones previas a la exigencia de dichas responsabilidades sólo

procede, por lo tanto, cuando el. órgano competente -es decir, el Consejero encargado

de la fiscalización- aprecia la existencia de tales hechos. En el procedimiento de

fiscalización que I10S ocupa, una vez recibida la solicitud del Ministerio FisCal de que

se forme pieza separada, procede, por lo tanto. que el Consejero ponente resuelva si

aprecia en dicho procedimiento la existen~ia de indicios de responsabilidad contable

distinta del alcance.

Q!illITQ.- La afirmación sobre la existencia de indicios de responsabilidades con,tables

no se ve acoinpañada en el dictanien de la Fiscalía de ninguna precisión respecto de los

hechos que pudieran haber dado lugar a dichas responsabilidades ni de los fundamentos

jurídicos en que se apo~ .Ante la falta de referencia precisa a los diversos apartados y

consideraciones del proyecto de informe de fiscalización, el ConseJero ponente se ve en

la necesidad de inferir los argumentos del Ministerio Fiscal de las diversas apreciaciones

que formula en su dictamen respecto a la inadecuación del sistema de contratación

directa, las deficiencias e irregularidades del procedimiento seguido por el FORPPA, los

vicios del sistema establecido para el aval y la eficacia claramente negativa en el órgano

auditado.

, SEXl:Q:. A los efectos que acaban de señalarse, cabe examinar. en primer término, el

sistema de contratación directa elegido por el FORPPAen la operación fiscalizada.
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'bicho sistema, cuya legalidad discute el dictamen de la Fi5CaÍía, puede justifICarSe en

virtud de lo dispuesto en la normativa de contratación'de 'suministros del Estado•• Esta

afirmación se apoya, básicamente, en dos consideraciones de naturaleza distinta. En

primer lugar, en lo establecido en el artículo 247 del Reglam~to General, de

ConlraVición (RGC) que prevé, entre las formas de adjudicación, la contratación directa

por razones de urgencia., No consta que el FORPPA se hubiese basado en esta

circunstancia para recurrir al sistema de contratación directa, al no encontrarse entre la

documentación examinada la relativa a la justificación razonada y formal que requiere

el artículo 247.2 del RGC. Ahora bien, de haberlo hecho, su utilización hubiera estado

justifiCada por la naturaleza de la operación, con independencia de los defectos de

procedimiento e ineficiencia en que hubiese incurrido. En segundo lugar, el propio

carácter del Organismo y la aplicación por analogía a las operaciones de compraventa

de productos agrarios de la normativa de contratos de suministro; circunstancias que'

permiten la utilización del sistema de conlñltaci6li directa por aplicación del artículo 395

del RGC.

SÉPTIMO.- Como consecuencia de lo anterior, la actuación del FORPPA no puede

COlÍsideratse ilegal, en el se;tido de I¡aber incurrido en infracciones constitutivas de

invalidez o nulidad de pleno derecho, aunque presentó múltiples deficiencias e

irregularidades. Dichas imperfecciones, que pudieron, haber tenido sO origen en la

imprecisión de la normativa a aplicar y se vieron facilitadas por la inexistencia de

normas específicas dictadas por el OrgartiSIllQ para regular el procedimiento de forma

adecuada, éonstituyeron defectos de forma de carácter no invalidante, sin que, por otro

lado, supusieran una vulneración de normas contables ode presupuestos. Tampoco puede

afirmarse que hubiera existido una relación directa de causa a efecto entre tales vicios

de procedimiento y un posible menoscabo en los caudales públicos, requisiton~o

para calificar de contable la responsabilidad, como exige la LFTCu y la jurisprudencia ,

de este "tribunal.

OCfAYO.- En relación con el aval, que el dictamen del Ministerio Fiscal considera

vicia,do desde que se eligió el sistema de ContrataciQ¡¡ directa, conviene precisar, en

primer término, que la legislación de Contratos del Estado eximía al FORPPA, de

constituir una fllll1za Provisional, al haber returrido al sistemá de contratación directa.

No existen, por otra parle, pruebas que permitan afirmar que la garantía del 2 "

establecida por el Organismo para aéudir ji la convocatoria de selección de ofertas sé

correspondiera con la fianza definitiva a que se refieren los artículos 113 de la LeE y

350 del RGC. Por el contrario, podna aleg=que el establecimiento de dicho aval 

que, según manif~iones del FORPPA, pretendía garantizar la seriedad de la oferta

se ~modábaa lo dispuesto en el artículo 384.3 del RGC. En virtud de este precepto,

no hay lugar a la constitución de fianza, ya sea provisional o definitiva,en los contratos

de suministrosenque la empresa suministradora sea extranjera y garantice el contrato

de'acuerdo ton las prácticas comerciales internacionalés. Y, si bienes innegable que el

Organismo actuó en contra de sus decisiones al aceptár un aval por impo~e inferior al

solicitado en un principio, dicha actuación no presenta los caracteres definidores de la

responsabilidad contable.

NOYENO.~ La ejecución del aval contó con el previo dictamen favorable de la Asesoría

Jurídica del FORPPA. En dicho dictamen se confirmaba que el aval se había exigido y

constituido e¡¡ concepto de garantía especial de la oferta de compra y. una vez firmado

el contrato, del desarrollo y buen fin de la operación. Al incumplirse por la empresa la

finalidad amparada por la garantía correspondía proceder a su ejecución. 'Debe, no

obstante, criticarse la tardanza con que se procedió a la misma por el FORPPA,

IObre todo cuando las muestras de incumplimiento por parte de ¡FCO se

~videnciaron desde el momento de la constitución del aval.

:!ÉQMQ.- Respecto a la eficacia, si bien en el proyeéto de informe se califica de

neficaz la actuación delOrganismo con posterioridad a la selección de la oferta, de ello,

10 puede deducirse que dicha actuación presentara indicios de responsabilidad contable,

en el sentido exigido tanto por la LFTCu Cjlmo por la jurisPrudencia de este Tribunal.

En primer lugar, porque en la no culminación de la'venta intervino también, de modo

decisivo, la falta, de voluntad de la empresa IFCO de cumplir con el compromiso

contraído con la presentación de su oferta. En segundo lugar, porque entre las

atribuciones del FORPPA se encontraban las <le elegir el momento de la venta y aceptar

o no las ofertas presentadas. Bajo el sistema de contratación directa es potestad

discrecional de la Administración seleccionar la oferta más conveniente pero, con

independencia de esta potestad genérica, el FORPPA era compeiente, de acuerdo con su

Ley reguladora (artículo 2 de la Ley 2611%8), para ·cumplimentar y ejecutare/as

decisiones del Gobierno sobre ordenación y regulación de las producciones y los precios

agrarios·. La decisión del Gobiemoa este respecto se manifestó en el Acuerdo del

Consejo de Ministros de 21 de diciembre de 1983, que autorizó al Comité Ejecutivo y

Financiero del FORPPA para que estableciera en cada momento los precios "Y las

condiciones de venta. Dicho Organismo era, por I~ tanto, compete¡Jte para decidir sobre

la oportunidad de la venta aun precio determina,do, Y, en tercer lugar, porque, incluso

aunque pudiera considerarse como peJjuicio a loS caudales o efectos públicos el coste de

retraso de la operación, la exigencia de responsabilidad contable se vena impedida por

la imposibilidad de realizar el cálculo exacto de dicho coste. Cualquier estimación q~

p'udiera hacerse del mismo ina en contra de lo establecido por el artrculo 59.1 de la

LFTCu y la doctrina del Tribunal qile exigen, para determinar la responsabilidad

contable, que ,los daños sean efectivos, evaluables económicamente, e individualizados

en relación a determinados caudales o efectos públicos.

l!NDtcIMO.- El concepto de reSponsabilidad contable establecido en el artí~lo 38 de

la LOTCu ha de ser interpretado a la luz de los artículos 49.1 Y59. l de la LFTCu. De

acuerdo con lo dispuesto en estos últimos, existe responsabilidad contable cuando

CÓRcurren las siguientes circunstanci~: a) que exista una acción u omisión contraria a

lo dispuesto en las leyes contables y presupuestarias; b) que se haya ocasionado un

peJjuicio evaluable económicamente e individualizado en los caudales o efectos públicos

como consecuencia directa de la infracciÓn de aquenasleyes y c) que la infracci6n se

deba a dolo, culpa o negligencia grave del supuestamente responsable. Pichosartíctilos

consagraron la jurisprudencia establecida con anterioridad por el Tribunal de Cuentas en

los Autos de 11 Y 18 de enero ~ 1986, de 12 de diciembre de ese mismo afio y de 13

de marzo de 1987, así como en las Sentencias de 18 de abril y 28 de octubre de 1986.

De acuerdo con lo entOllces establecido, la responsabilidad contable no puede

interpretarse, en el ,sentido amplio ~e responsabilidad civil ante la Administración

Pública; lo cualno'impide que, si existiese responsabilidad de esta última naturaleza;

ésta pudiera exigirse ante la jurisdicción civil o la contencioso-administrativa. Al

Tribunal de Cuentas le Compete, por tanto, únicamente el enjuiciamiento' ,de la

responsabilidad contable y, como el propio Auto ~e 12 de diciembre de 1986 indica,

dicha adjetivación de contable exige que la Ley infringida sea de esta naturaleza.

Cualquier infracción a una norma de dIstinto carácter podrá_generar responsabilidad,

pero ésta no será contable y, Consiguientemente, no corresponderá ser dilucidada por la

jurisdicción de este Tribunal. El Auto de 13 de marzo de 1987, por su parle, añade q¡Je

la adjetivatión de contable exige que·1a infracción legal de la~ arranq~ impliq~' '

una vulm!ración de 'las úyes reguladoras del régimen presup~stario i contabk al q~

están sometidas las entidades integrantes del sector público... y q~ la .infracción de

referelU:ia se deba a dolo. culpa o ~gligencia grave del sup~stamente responsabk... •.

DUODtCIl\fO.- En lo que se refiere, de manera más específica, a la responsabilidad

contable distinta del alcance, su concepto no aparece precisado con nitidez en la

normativa. La única referencia válida sobre el particular consiste en el artículo 141.1 de

la Ley General Presupuestaria, donde se establecen las infraCciones que, junt~al alcance,

obligan a indemnizar a' la Hacienda Pública. A este respécto, cabe concluir que las

irregularidades que se denuncian en el proyecto de informe objeto de esta resolución no

se acomodan a ninguna de las infracciones recogidas en el citado artículo. En



166 Viernes 1 julio 1994 Suplemento del BOE núm. 156

consecuencia, no puede afinnarse que en la actuación dé! FORPPA objeto de esta

resolución existan "indicios muy fundados de mpollS!lbilidades contables", como

sostiene el dictamen del Ministerio Fiscal.

Entendiendo esta Fiscalla que lo anteriormente

transcrito no es ajustado a Derecho, dicho sea con todos los

respetos, interpone recurso ordinario ante el Pleno de este

presente. Se interpone ante el Pleno en virtud de la

aparecieren hechos que pudieran ser no constitutivos de

alcance de caudales .0 efectos públicos, 'en los términos

la Ley de Funcionamiento para aquellos actos de los 6rganos

impugnamos se bása en unaLa resoluci6n que

interpretaci6n, a nuestro entender contraria a Derecho, del

art.' 45 de la Ley de Funcionamiento, que dice: "si

Tríbunal en base a los arts. 107, 114, 115, 116 Y

concordantes de la Ley 30/92 del Régimen Jurldico de las

Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo

Común, en relaci6n con la Disposici6n Adicional Primera de

permisi6n del arto 116,nQ 1 de la norma antes citada...

del Tribunal de'Cuentas no adoptados en el ejercicio de sus

funciones fiscalizadora y jurisdiccional, como es el caso

definidOS en la presente Ley, pero que pudieran dar lugar a

otro tipo de responsabilidades contables, CelConsejero de

Cuentas, de oficio o a instancia lel Ministerio Fiscal o

6° El Pleno del Tribunal de Cuentas, en su reunión de 27 de octubre de 1993,

~rdó poi unanimidad desestimar los recursos interpuestos por el Ministerio Fiscal y

pOr ei Abogado del Estado. Con ello se aceptaba la propuesta del Consejero de Cuentas

designado por la Comisión de Gobierno para elabor<lf la ponencia de resoluciÓn de los

recurso~. El texto de dicha' propuesta de resolución se reproduce, asimismo, después de:

los escritos dé recurso.

50. Transcurrido el plazo de cinco días, previsto en el artículo 48. 1 de la Ley

711988, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, no se interpuso recurso alguno

ante la Sala del Tribunal de Cuentas contra la Resolución citada. No obstante, con fecha

9 de julio de 1993, el Fiscal presentó ante el Pleno del Tribunal de Cuentas un escrito,

solicitando su admisión y que se tuviese •por interpuesto el recurso ordinario de' los

previstos en los anfculos 107 i concordantes de la Ley 30/1992. en relación con la

disposición' adicional primua de la Ley 7/1988 y, tras los trámites legales, estime el

recurSo, deje sin efecto la resolución recurrida en cuanto niega laformación de la pieza ,

solicltada y acuerde su fonnación". El Abogado del Estado" por su parte, presentó ante

el Pleno"del Tribunal de Cuentas un recurso, de fecha 22 de julio de 1993, solicitando

la anulación del acuerdo adoptado por el Consejero Ponente encargado de la fiscalización

y su reposición por ótro en que se acuerde la apertura de la pieza separada. Ambos

escritos de recurso aparecen reproducidos en las páginas siguientes.

70 Mediante escrito de 19 de noviembre de 1993, la Fiscalía del Tribílnal

Supremo (Sala de lo ConteciOSO-Administrativo) comunicó al Presidente del Tribunal de

Cuentas, en cumplimiento de lo dispuesto en el artículo 110.3 de la Ley 3011992, de 26

de nOviembre, la interposición por la citada Fiscalía de •recurso contencioso

admi/!ÍStrativo ant~ la Sala"Tercera del Tribunal SuprefiUJ contra Resolución del Plena

de ese Tribunal defech!J 4 de noviembre del corriente aiIo, que desestimó. e/recurso

ordi1lll1Ú), interpuesto por el Fiscol, <:onlra la 1(esolución de 7 de julio del mismo, del

QJnsejero de Cuentas del IXpanamenlo de Fiscalización, en actuadonesfiscaliuuJoras

de adjudiaJción iJt 70.000 Tm. de azúcar por FORPPA a IFCo-INTERMUN". Dicho

recurso contencioso-administrativo fue interpuesto por el procedimiento de la Ley'

6211978, de 26 de diciembre, de Protección JurisdiccWnal de los Derechos

Fundamentales de la Persona.

Letrado del Estado y con ci taci6n y, en su caso, intervenci6n

del presunto responsable o de sus causahabientes, acOrdará

la formación de pieza separada".

Pues bien, a pesar del carácter terminante de la

éxeresión "acordará", y de que en ninguna parte de la Ley se

aut,oriza al Departamento de FiscalizaciÓn a erigir~e en

órgano decisor en esta materia, se entiende investido de la
•

facultad de resolver sobre la formaci6n de la pieza separada

cuando, como en este caso, ha sido solicitada ~or el

Ministerio Fiscal, lo que significa no ,solo impedirle el

ejercicio de sus funciones, pues está expresame!lte autorizado

AL PLENO PEL TRIBUNAL

EL-FISCAL, en relaci6n con la resoluci6n dictada por el

por la Ley para pedirla y legitimado para' el ejercicio de las

acciones contables sino someter a su voluñtad l"s previsiones

del arto 44.3, 45 Y 55 de la Ley, al mismo tiempo que se

consejero del Departamento ,de Fiscalizaci6n de la transforma en decisor de las materias que han ¡:le llevarse a

Administraci6n Econ6mica del Estado, que mé ha sido

notif icada el pasado d1a 7, consecuencia de la solié1tud

emitida por el Ministerio Fiscal en escrito de fecha 21 de

abril de 1993, relativo al procedimiento de fiscalizaci6n nQ

3/87 de Fiscalla, sobre venta de 70.000 rm de Azúcar por del

Forpa a la Empresa Ifco-Intermun, pidiendo la formaci6n de

pieza prevista en el arto 45 de la Ley dé Funcionamiento,

dice:

la Jurisdicción declarando anticipadamente donde existe

tesponsabilid"d contable y donde no.

Si en el precepto comentado existiese la posibilidad de

que las instancias del Ministerio Fiscal b del Letrado del

Estado fuesen desatendidas, indudablemente se hubiera

regulado asl, bi~n bajo una fórmula sencilla de anadir a la

expresi6n utilizada "acordará," otra complementari" y

matizadora que dijese "si lo estima procedente","si fuera

Que la resoluci6n antes citada termina di~iendo: "no oportuno en Derecho" o cu"lquíer similar, aunque dada la

procede la formaci6n de la pieza separada solicitada por el

Ministerio Fiscal •••... ".

transcendencia que significarla entregar a 6rganos no

i jurisdiccionales la facultad de iniciar o impedir los



~~', ,.~ " '.. 0 :-.! ;--'. ~:> ~'.. .
Sl,Iplementodel BOE núm. 156 Viernes 1 julio 1994 167

procediMientos judiciales, es de presumir que el legislador

no solo lo hubiera regulado someramente sino hubiera señalado

los motivos para ello, el procedimiento a' seguir y los

recursos procedentes contra esta resoluci6n, realmente grave.

Nada de esto hay y tampoco hay nada que avale la

creencia, que 'parece existir! de que la decisi6n de oficio

tenga mayor valor que la instancia del Ministerio Fiscal o

Letrado del Estado y, por el contrario, no hay que olvidar

que estos últimos no solo intervendrán después en el proceso

jurisdiccional sino que son sus instigadores norma1es y la

petici6n de formaci6n de pieza por quienes ya saben lo que

necesitan y, en principio,.' proyectan ejercitar. la oportuna

acci6n contable, está plenamente justificada, mientras que

la formaci6n de oficio deberá encontrar un legitimado que

accione, lo que el Departamento de Fiscalizaci6n no puede

hacer.

Además de la carencia absoluta de previsi6n en el arto

45, nos encontramos con que el legislador ha regulado en el

arto 48 la posibilidad de discrepancia entre el Ministerio

Fiscal y el Departamento ,en cuanto al contenido de la pieza

separada, pero estas discrepancias que traen por causa la no

realizaci6n de diligencias pedidas, solo se prevén en punto

a aquellas tendentes a "completar las diligencias con los

extremos que los comparecidos señalaren", pero en modo alguno

~ la formaci6n de la pieza, porqué las previsiones del arto

48, presuponen no solo la existencia de la pieza, pues dice

"contra las resoluciones dictadas en la pieza separada", sino

taMbién la aportaci6n a la misma de aquellas diligencias que

la propia ley establece en el',art. 45 números 1 y 2, para las

que no se otorga discrecionalidad alguna ni recurso, por

cuanto son legalmente obligatorias y el precepto, antes

citado, es de obligado cumplimiento y solo cabe la
-L

discrepancia en aquéllas que el arto 45.2 incluye bajo la

f6rmula de "¿~anto solicite el Ministerio Fiscal, el Letrado

del Estado o el presunto responsable," que según el artlculo

48, son para "completar" las diligencias. Huelga decir que'

la Cinterpretaci6n que se pretende en la resoluci6n recurrida

harla increlble el contenido del arto 48 que establecerla

para las peticiones menores no aceptadas el recurso

=orrespondiente que, en su caso,. puede llegar /lasta

:asación, mientras que para las más importantes, la propia

)ieza separada y los particulares establecidos por la Ley,

le incumplirse carecerIan de recurso alguno, lo que demuestra

rue aquéllos no tienen recurso porque lo que no existe es la

'acuItad de discrepar por parte del Consejero.

A mayor abundamiento no hay que olvidar algo que incide

n el criterio defendido por esta Fiscalla y es que la

osibilidad de cortar el inicio del procedimiento "ad limine

litis", f6rmula conocida en nuestras normas procesales y que

es 10 que sin facultades, ni' procedimiento, nirecurso$, ha

hecho el Departamento de Fiscalización en el presente caso,

está recOgidO expresa y reiteradamente en nuestra Ley de

Funcionamiento y asl el arto 68 prevé que el Consejero de

Cuentas de la Secci6n de Enjuiciamiento a quien hubiere

correspondido .éono~er de la pieza separada formacla por el

Departamento de Fiscalizaci6n podrá declarar "no haber lugar

a la incoaci6n del juicio" si concurren en la pieza unas

determinadas circunstancias, lo que también es posible,de

forma similar, cuando se tratare del exped'iente formado por

el Delegado Instructor en relación con presuntos alcances de

caudales o efectos pÚblicos, pues también aquI el Consejero

de Cuentas de la Secci6n de Enjuiciamiento a quien hubiere

correspondido, podrá decretar el, archivo de las actuaciones.

Contra dichas resoluciones se establecen los corz:espondientes

recursos y el propio ait. 81 prevé la p~sibilidadderecurso

de casación contra los autos dictados en apelaciÓn contra

resoluciones de los Consejeros de Cuentas, no dando lugar a

la incoaci6n del procedimiento que correspond~. Nos ,parece

extraño que para el Depa'rtamento de Enjuiciamiento, que es

'al que corresponde la función jurisdiccional "de declarar la

existencia o no de re~ponsabilidadese6'ñÚbles, sé préc,Íse

una 'doble regulaci6n y unos recurs'os, y el Departamento de

Fiscalizaci6n pueda tener las mismas facfultades, ecn carácter

anterior y excluyente, induciéndole solamente de la expres16n

"acordará".

Vemos pues, que la Ley establece la formación de' la

pieza de modo imperativo, que solo permite la discrepancia

del Consejero de Fiscalización para la inclusi6nct,e

determinadas circunstancias solicitadas por las partes, que

las facultades que ahora se arroga el mismo Consejero están

previstas y reguladas en la Ley pero nd en su favor sino de~

Consejero de Enjuiciamiento y siempre que existan unos

requisitos pr'!'vistos' en la Ley ,que caben recursos que- p'ueden

llevar, este asunto hasta ,el Tribunal Supremo, por lo que'la

autoproclamaci6n de facultades que se ha 11evadóa,cab-o-en

la resoluci6n que recurrimos, sin el más mlnimoapoyo,legal

y sin existir procedimiento alguno ni recursos especIficos,

parece una interpretáci6n con aspiraciones legislativas que

se aproxima mucho a una intromisi6n de 6rganos no

jurisdiccionales en las facultades que por Ley tienen

expresamente atribuIdas éstos.

Quizá el fallo radique en que el Departamento de

Fiscalizaci6n entiende que el consejero que lo dirije, es un..
6rgano jurisdiccional, un Juez, pues expresamente apoya su



168 Viernes 1 julio 1994 Suplemento del BOEntírn. 156

pretensi6n en el arto 25 de,la Ley Orgánica y 53 de la Ley

de Fl.incionamien~o; 01vi4ando que ambos preceptos están

dirigidos expresa y exclusivamente a los Consejeros de

Cuentas adscritos a la Sección de Enjuiciamiento, que

efectivamente son Jueces, creando' asi una confusión pe'ligrosa

pata la aceptaci6n de la faceta jurisdiccional del Tribunal

de Cuentas.

Esta misma errónea creencia de que los Departamentos de

Fiscalización son 6rganos jurisdiccionales puede ser la,que

ha llevado a entrar a conocer y 'óenegar la existepcia de
>,~

re~ponsabilidad-contablepor un sistema sinaccionantes, sin

expedientes de canc:elac;;i6n de fianzas, es decir, co~,o es

16gico, a los primeros no se les 'atribuye ninguna fac'lltad

relativa al enjuiciamiento mientras que para los seepndos

ésta es su mision esencial, casi exclusiva.

Por lo que se-refiere a la Ley de Funcionamiento, más

extensa en esta materia, en los arts. 13 y 14 se establecen

las ,facultades separadas de los Consejeros de' Cuentas ée los

Departamentos de f isc:alizaci6n y ¡:laralelamente se ha;e lo

mismo con los Con~ejeros adscritos a· la Sección de"

Enjuiciamiento y con ello es fácil comprobar gue ni directa

ni indirectamente, ni por simple aluslón, la Ley ha previsto

la POsibilidad de hacer lG que en este recurso impugn,mos.,demandados, sin alegaciones ni pr~ebas, etc., con un

procedimiento aut¿jnomo tan distinto del, previsto en la Ley Tampoco cabe la utilización subsidiaria de

legislaciones, presuntamente supletorias, pues este medo de

actuar solo es válid~a falta de regulaci6n al efecto, y,

como hem~s visto, existe ampliamente especificada en las

leyes propias de e;te Tribunal dicha regulación y la

legislación supletoria no puede alegarse para crear

facultades que no se ,han reconocido a quien las pretend 1 sino

jurisdiccional de es1.e propio Tribunal.

que permite qos instancias y recurso de casaci6n en unos

procesos complejos entre partes,

Es cur~oso observar que 10 que s~ ha llevado a cabo ,tan

fácil y rápidamente por el Departame!1to :autor del acuerdo

recurrido, según el Preámbulo de la Ley de Funcionamiento

iJñplica "la constataci6n d.e datos -menoscabo en caudales y

efectos públicos-, infracci6n de precepto legal regulador del

régimen presupuestario y de contabilidad que resulte

aplicable, en relaci6n de causa a efecto, etc., q"'-é s610 a

a otro órgano elistinto, concretamente el organo

través de 'un proceso declarativo, como el ordinario

contenciosó-administrativo,'pueden ser clasificados con las

·... d~-..;.-;adas garanti-as. H

;,unque pudiera parecer inútil, puesto que no encontramos

ninguna base legal al Departam~nto de fiscalizaciÓn para

negar la pieza separada solicitada -por el Ministerio F1.scal_,

como esta postura hasta ahora viene justificada por los

preceptos legales especificos de esta materia, debemos

repasar también todos aquéllos generales que conceden

facultades u otorgan ,atribuciones a los consejeros de

Fiscalización, por si alguno ,de ellos s.irviese para

'ju~tificar la postura adoptada.

En este sentido" recClrriendo tanto la Ley orgánica 2/82,

como la Ley de Funcionamiento 7/88, vemos que ambas dedican

su interés a "las facultades de los Consejeros de Cuentas,

¡:lero mientras la Ley Orgánica a 1 tratar óe los miembros del

Tribunal tiene contenido orgánico, lo que obliga a acudir a

las atribucíones de la Sección de Fiscalizaci6n para decir

que a la misma, y por tanto a los Consejeros integrados en

ella, corresponde la verificación,de la contabilidad de las

entidades del Sector público y el examen y comprobación de

las cuentas que han de someterse a la :iscalizaci6n del

Tribunal (art. 23 LO), al tratar de la secciÓn de

Enjuiciamiento si se atribuye a los Consejeros de Cuentas la

resoluci6n en primera o única instancia de los juicios de

¡cuentas, los procedimientos de reintegro por alcance y los

Por todo lo antc:r,iqr, entendemos que la interpre'caci6n

dada a la Leyes contraria a· Derecho y más qu, una

interpretación exten::iva es un acto de creaci6n legis I.ativa

que incide directamenCe en competencias jurisdiccionale3, por

lo que nos encontrallÍJe en los supuestos del 'arto 62.1», e)

y f), enrelaci6n con el arto 115 de la Ley 30./92 y en

consecuencia

s U P L t CA A L P L E N O, se dign'e admití:' este

escrito, tenga por interpuesto el recurso'ordinariode los

articulos 107 Y concordantes de la·Ley 30/92, en relaci6n con

la disposici6n adicie,nal primera de la Ley 7/1988 y, trls los

trámi tes legales, e,;time el recurso, deje sin efee to la

resolución recurrida en cuanto niega la formación de la pieza

solicitada y acuerde su formaci6n, en la forma que t,nemos

selicitada.

- OTROSI -DICE: Que no entrarnos ni recurrimo;. las

consideraciones sobre el fondo o no de la existenc ia de

responsabilidad contable, por ser materia ajena a n lestra

petici6n y no es conpetencia de este PlenO resolver sobre

dichas cuestiones.

Lo que pide por ser de Justicia en Madrid, a nU2ve de

julio de mil novecienuos
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~L PLENO DEL TRIBUNAL rE ;~ENT~

EL ABOGA'OO DEL ESTADO , en la representación legal ~e

ostenta, comparece ante el. Pleno del Tribunal de Cuentas y, como

mejor proceda en Derecho DICE.

~: Que, con fecha 8 de julio pasado tuvo entrada en

esta Abogacia del Estado resolución del Departamento de

Fiscalización de la Administración Económica del Estado de f(cha

7 de julio del mismo año en.cuya virtud deniega la solicitud de

apertura de pieza sepilrada interesada en su dia por el Ministerio

Fiscal en el proyecto de fiscalización seguido en relación con

la adjudicación por el FORPPA de 70.000 Tm de azúcar en 19f4 a

la sociedad IFCO-INTERMUN.

Segundo: Que" dicha resolución se notifica al Seniicio

Juridico del Estado " ••• al propósito de completar la información,

sobre este particular" tal y como se expone textualmente en el

escrito de remisión.

Tercero; Que, dentro del plazo legal contedido para nl10

y en merit.o a los fundamentos de Derecho que see'Xpondrán.. la

Abogacia del Estado ante el Tribunal de CUentas. vien3 a

interponer recurso contra el mencionado acuerdo solicitando su

revocación.

FUNDAMENTOS DE PERtCHQ.~

I.-

sobre la procedencia del recurso: existencia de un inttltl

legitimo; legirtiinación activa para' recurrir.

Para determinar la procedencia del presente ·recurso es

obligado precisar el objeto del mismo.

La resolución. impugnada, de 7 de julio de 1993, constituye

un hito en la aplicación de ia Ley 7/1988, de Funcionamiento del

Tribunal de CUentas.

En efecto, supone un pronunciamiento sobre la aplicación del

arto 45 de la citada .Ley, en mérito a una interpretación cuyo

origen se encuentra én el Departamento de Fiscalización de la

~dministración Económica del Estado, pero compartida por otros

)epartarnentos de.la Sección de Enjuiciamiento del Alto Tribunal.

En .sintesis, dicha interpretación supone reconocer 1a

"soberania" de los Departamentos Fiscalizadores para abrir o no

las piezas separadas para la exigencia de' responsabilidad

contable. Conforme con ello, el Consejero' competente podrá abrir

de oficio o a instancia de parte legitimada, esto es: Ministerio

Fiscal O' Abogado del Estado; pero., podrá también denegar

motivadamente la apertura de pieza separada. Ello supone una

desvinculación de la instancia de part~ contemplada en el párrafo

primero del arto 45 de la LFTCU.,Para esta última hipótesis, la

discrepancia juridica se arbitra a través del recurso del arto

48 LFTCU elevando la disputa a la resolución de la Sala de

Apelación del Tribunal de Cuentas.

En el presente caso, la fiscalización de la qUe trae su

causa la disputa, se refiere a la exportación por el FORPPA de

70.000 Tm de azúcar a favor de la sociedad IFCO-INTERMuN

realizada en 1984.

La Abogacia del Estado en el Tribunal de CUentas dio

cumplimiento al trámite del arto 44.3' de la LFTCU en la

mencionada fiscalización con fecha 23 de marzo de 1993. En

nuestro escrito de alegaciones, y aunque apuntábamos la

existencia de zonas de incertidumbre en punto a la generación de

presuntas responsabilidades contables, afirmábamos que, no se

disponia de base probatoria suficiente para pedir la apertura de'

pieza separada.

El hecho de que, en momento procesal oportUno, no ·instásemos

la apertura de pieza separada, no signifi~aque la resolución de

7 de julio de 1993 sea ·irrelevante para el interés público

representado "ex lege" por esta parte. En efecto, de admitirse

la tesis contenida en la resolución impugnada, se consolidará una

interpretación "contra legem" conforme a la cual el Consejero

competent~ podrá denegarla aperturade.pieza separada motivando

la inexistencia de indicios de responsabilidad contable.

Asi pues, conside:amos que la resolución recurrida tieneuri

interés que excede del supuesto concreto y, por su trascendencia

doctrinal, incide en las competencias que legalmentetiené

encomendadas este Servicio Juridico del Estado en la defensa' de

los caudales públicos.

Por ello, esta parte ostenta un interés legitimo tutelable

ex arto 24.1' de la.Constitución tspañola en r~lación con el arto

28 de l~ Ley Jurisdi9cional, interés legitimo que determina su

legitimaxión axtiya para promover el recurso. al resultar

directamente afectada por _ la resólución que en él mismo se

adopte. Se hace expresa advertencia a efectos de recurso de

amparo de' que, caso de inadmitirse el presente recurso, se

causará indefensión a esta parte vulnerando el derecho a la

tutela judicial efectiva.

Debemos recordar al Pleno que la Sección de Enjuiciamiento

de este Alto Tribunal ya ha otorgado amparo a esta parte cuando
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ha estimado que determinadas actuaciones. "contra legem"

ocasionaban indefensión al impedir a esta parte defender

adecúadamente el interés público. Invocaremos por todos ellos el

auto del Departamento Segundo de la Sección de Enjuiciamiento

de 21 de diciembre de 1992. Asi pues, a mayor abundamiento, dada

la trascendencia cualitativa y cuantitativa del presente

supuesto, ostentamos un interés legitimo que impone nuestra

legitimación activa para recurrir y fundamenta el presente

recurso.

II.-

Sobre la infracción del arto 45 de lA.LFTCU:

Consideramos que la .resolución impugnada vulnera lo

dispuesto en el art. 45 LFTCU. constituyendo una interpretación

·contra legem· del mismo.

El art•. 45. párrafo priJllero de la JDeI1ciondill Ley dispone:

El arto 3.1' del Código civil dispone:

·L Las normas juridicas se interpretarán

según el sentido propio de sus palabras, en

relación con el contexto , los antecedentes
. "'históricos o legislativos y la realidad

social del tiempo en que han de ser

aplicadas. atendiendo fundamentalmente al

espiritu y finalidad de aquéllas".

De iIlcuerdo con los prIncipios generales ,de interpretación

expresilldos que " ••• lejos de constituir un obstáculo a la

iIldecuillción de lillsnormas a la Constitución, lill potencian desde

el momento en que. el texto' constitucional se convierte en el

contexto al que han de referirse todas las normas a "efectos de

su interpretación y aplicación por los órganos judiciales .•.•

(Sentencill del Tribunlll Constitucional de 20 de diciembre de

1988), reilllizaremos lill interpretación del arto 45 de la Ley

7/1988. de FUncionamiento del Tri~unal de CUentas.

Comenzaremos por la interpretación..... segün el sentido

propio de sus palabras ••• ".

".L Una vez conclúido el' 'examen y

comprobación de cualquier cuenta, grupo de

cuentas, o los correspondientes

ObsérVese el uso d~la conjunción disYuntiva "o· que realiza"

el precepto COmentado. ~egún el Díccionarfode la Real Academia

de., la Lengua (vigésima edición) "o· es (tercera acepción). "

procedimientos de

apareciesen he~hos

fiscalización •.

que pudieran ser

si

no

,conjunción disyuntiva que denota diferencia, separaciónI . "
alternativa entre dos o más personas, cosas o ideas".

o

constitutivos de alcance de caudáles o

o ALetrado del EstadoA y con citación y. en

~fectos públicos. en los términos definidos

en la presente Ley. pero qUe pudieran dar

lugar. a otro tipo de responsabilidades

contables, el Consejero de CUentas. de

oficio o a instanciill del Ministerio Fis~al

su caso, intervención del presunto

De eso se trata, existen dos alternativas legales para que

se abra la pieza separada: que lo haga de oficio el "Consejero de

CUentas ó que lo haga a instancia de las partes legitimadas para

ello. La competencia del Consejero de CUentas le permite abrir

o no abrir la pieza separada al margen de las partes legitimadas

para ello. pero si ambas o una de ellas le han interesado la

responsable o sus causahabientes, acordarA formación de pieza separada • acordará la formación de pieza

la formación de pieza separada con lill separada".

finalidad de concretar los hechos.los

posibles responsables. tanto directOs como

subsidiaribs. y el importe total de los

perjuicios ocasionados a los caudales o

efectos públicos. cuando asi resultare de lo

actuado en el procedimiento fiscalizador de

que se trate·.

Obsérvese asimismo qUe el verbo acordar se utiliza por el

precepto legal en tiempo imperativo. • ••• acordará·. imperativo.

es decir. en forma de mandato legal.

interpretarse valedor de un margen de discrecionalidad para abrir

Podria argumentarse que el arto 45.1' "in fine" LFTCU se

cierra con la expresión • ••• cuando asi resultare de lo actuadoEl tenor literal del precepto no puede ofrecer mayor

.claridad: corresponde al consejero de CUentas competente, de

Oficio o a instancia de parte. abrir la pieza separada.

en el procedimiento fiscalizador•• cuyo sentido podria
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o no abrir la pieza separada a instancia de, parte. sin embarvo,

considerallos que esta no es la interpretación' co=ecta. En

efecto, el inciso final del apartado prim':ro del precepto,

comentado se refiere al último periodo del mismo del que 'trae

cal1sa y con el que se relaciona. Conforme con el expresado

periodo del,parrafo primero, " .•• acordará la formación de pieza

separada, con la finalidad de concret~r los hechos, los posibles

responsables 1 tanto directos como subsidiarios« yel Ímport-e

total de los perjuicios caysados a los· caudales Q efectos

pÚblicos, cuando así resultare de lo actuado en el procedimiento

fiscalizador de~gue se trate".

El contexto inmédiato lo constituye la LfTCU, el mediato la

constitución, supuesto que, como quedó ,expresado el Texto

Constitucional se convierte en el" contexto (Sentencia del

Tribunal constitucional de 20 -de diciembre de 1988), ya que,

" .•• las Ley~s deben ser interpretadas en la forma más favorable

para la efectividad de los derechos fundamentales, y de

conform~dad con la Constitución" (Sentencias del Tribunal

Constitucional de 6 de mayo de 1983, 7 de julio de 1984, 25 de

mayo de 1987 y 19 de. junio de 1989).

equilibrio cuando marcha".,

El diseño legal es perfectamente acorde con ta~ coeetido.

De ahi que el arto 45 LFTCU establezca una "comunicabilidad"

fi$calizadora debe nutrir a la función jurisdiccional en la

individualización y depuración de presuntas responsabilidades

contables -por hechos diversos de alcance. En palabras de R.

y

Le Ley

función

juriSdiccional

funciones.

funciones

llJIlbasinseparAblementeviucula

entre las funciones fiscalizadora y jurisdiccional.

tiscalizadora presentan una interrelación indisoluble y son como

las dos ruedas de un viejo veloCipedo que, cualesquiera que sea

su tallAfto reciproco, sirven para que el vehículo mantenqa,"cet-

ámbit~ procesal civil, el mayor cuantía ant~s de la reforma de

1984. A su lado el reintegro por alcance y el exPediente de

-cancelación de fianzas (jurisdicción voluntaria) se detinen por

su especialidad. Se podria decir que el reintegro por alcance es

un proceso especial por-razones jurídico materiales, empleando

la diferenciación ~ntre procesos especiales y ordinarios de la

dogmática procesal de_J. GOASP.

comenzaremos 'por el contexto inmediato. La LFTCU configura

el juicio de cuentas como el proceso por excelencia. Nos

encontramos ante el proceso tipo a modo de lo que era, en el

Acorde con la finalidad expresada: servir de proceso tipo

para la exigencia de responsabilidad contable, el juicio de

,cuentas se erige en cauce rítuario común frente a la especialidad

Iy especifidad del alcance. Deahi que la apertura,de la piezá

,separada, instrucción previa, del juicio de cuentas pueda,
,decretarse no sólamente de oficio, sino incluso, deba decretarse

a instancia ,del Ministerio Fhcal, a quien la Constitución (art.

124) encomienda la defensa de la legalidad, y de la Abogacia del

Estado, a quien éorresponde la representación y defensa del

interés público a que sirve la Administración tal. y como proclama

La claridad del tenor literal de los preceptós

excusaria mayores argumentos, no en vano sólo resulta'necesario

completar la exégesis gramatical " ••• cuando se comprueba que la

aplicación meramente literal de la Ley lleva consigo resultados

prácticos no convincente,s o contradictorios" (ResoluciÓn de la

DirecciÓn General de Registros de 30 de julio de 1982).

En conclusión, el sentido propi'o del precepto 'legal'excluye

la interpretación que defiende la resolUción impUgnada.

El sentido no puecte ser más claro: abierta la pieza.

separada, ésta tendrá por finalidad, determinar hechos,

responsables e importe del perjuicio económico. PUede suceder,

sin embargo, que del conjunto de antecedentes dela fiscalización

o 'comprobación de cuentas, CUyo testimonio se incorpore a la

pieza COnforme al mandato ~el arto 45.2· LFTCU, no sea po~ible

determinar alguno de tales extremos. Precisaaente por ello, el

párrafo S$qUJldO del arto 45 legitilíla a las partes para pedir que

se incorporen a la pieza' separada cuantos documento" " ..• ,e

consideren adeeVados a la finalidad señalada .•• ", y arbitra el

recurso del arto 48 _LFTCU contra el acuerdo que denegare la

incorporación a la pieza de diligencias pedidas por las partes

comparecidas en la misma. I~luso puede suceder, del mismo modo

que' en lea ectu~ciones previas al reintegro por alcance, que del

conjunto de antecedentes y diligencias pedidas por los

comparecidos no sea posible determinar heChos, individual+zar

presuntos 'responsables y concretar importe del perjuicio

económico. Ello es obvio: la apertura d~ pieza separada no ha de

colegirse, como sucede con toda instrucción previa, tanto en'el

ámbito de la jurisdicció; contable COmO en el de otras

jurisdicciones (señaladamenté la penal), con la formulación de

demanda: es posible que de la instrucción resulten supuestos que

'determinen la no inpoación del proceso, ~iendo de aplicación en

este punto lo dispuesto en el arto 68.1. de la propia Ley de

Funcionamiento del Tribunal de CUentas.

•

el arto 103 de nuestra Carta MAgna.

A pesar de ello, a fin de reiterar lo expuesto',observemos

lo que sucede si atendemos' al contexto, y a los antecedentes

históricos y legislativos de la norma.

El sistema se cierra al legitimar a las partes para- oponerse

mediante "el recurso del arto 48.1· LFTCU a la negativa del.
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Consejero 90mpetente en punto a completar los antecedentes con

la$ diligend.as que se hayan interesado, y que, en unión d~

aquéllos, han de integrar la pieza separada.

Lo expuesto refleja hasta que punto, el diseño procesal del

juicio de. cuentas, desarrolla las previsiones del bloque ,de

constitucionalidad integrado por el arto 136. de la constituci6n

y la Ley ,Orgánica 2/1982 " donde se diterencfan claramente las

funciones jurisdiccional y tiscalizadorll del Tribunal de CUentas.

'configuración teleológica constitucional que establece el arto

136 de nuestra Carta Magna, dota de pleno sentido al Tribunal de

Cuentas como Or~ano COnstitucional. be ahi que cualquier

¡interpretación restrictiva, de la legislación vigente cercena las

¡Posibilidades de actuación de la Jurisdicción y priva al juicio

de cuentas de su condición de cauce procesal para hacer efectiva

• la responsabilidad contable por hecho no constitutivo de alcance.

partes, lo que deberá hacerse mediante resolución. motivada,

podrán aquellas interponer contra el acuerdo denegatorio del

Consejero Fiscalizador, ~r recurso del arto 48 LFTCU.

Para concluir podriamos preguntarnos por la finalidad del

precepto que configura la pieza separada como requisito de

procedibilidad previo e inexcusable al juicio de cuentas a lI!0do

análogo a como se configura la fase cuasiadministrativa de la

instrucción previa al reintegro por alc~ce.

Fiscalización, forma la misma por el silaple y sencillo expedient~

de testimoniar e· incorporar a ésta los antecedentes de -la

comprobación de cuentas o fiscalización de que trae causa: y,

formada asi somete 1a pieza a' las partes comparecidas, Ministerio

Fiscal, Abogacia de1 Estado y, en su caso, los presunto.

responsables, caso de haberlos y de haberse individualizado en

fundamento a los antecedentes,' para que soliciten, si lo estiman

oportuno, que la pieza se complete con, otras diligencias. Es este

el momento en gue, denegadas las diligencias pedidas por las

Nos encontramos con una configuración legal consciente de

que la competencia para ,formar la pieza corresponde a un órgano

ajeno a la Jurisdicción Contable Yi por ello, sin competencias

para pronunciarse sobre responsabilidad contable. oe'ahi que la

tramitación de la .pieza separada deba. estar presidida por la

mÁxima sencillez, lo q4e supone que abierta la-misma de oficio

o a· instancia de parte, es decir cuando y desde que lo pidan el

Ministerio Fiscal yola Abogacia de~ Estado, (quienes estáJÍ

exc1u~ivamente legitimados ,para el ejercicio de la acción

consejero competente de la Sección dee1contable) ,

cuentas.

En conclusión, es ciaro qJ.Ie la confi<./uración legal, tanto

de la LFTCU, como del bloque constitucional, impele al juicio de

cuentas unas caracteristicas'propiasque excluyen la competencia

de los consejeros de Cuentas integrantes de la Sección de

Fiscalización para denegaf la apertura de la pieza de instrucción

previa a los mismos, lo que supondría una inmisión ·contra iegem"

enlas competencias exclusivas y excluyentes de la Jurisdicción

Contable de la que aquéllos no forman parte.

.La competencia de los órganos de la
jurisdicción contable no será prorrogable y
podrá ser apreciada por los mismos, inclUso
de Oficio, previa audiencia de las partes".

Lo 'qué~es coherente con ~odispuestoen el art. 2S de la

LOTCUconforme al cual corresponde a los con$ejeros de CUentas

integrl!1dOs en la Sección de Enjuiciamiento del Tribunal de

CUentas, resolver en primera o ünica instancia, los juicios de

LA. tun9ión jurisdiccional ~nica pero no suprema, determina

la ubicación de la Jurisdicción Contable en la Jurisdicción

contencioso-Administrativa, correspondiendo al Tribunal Supremo

(art' 58.1' LOPJ) resolver los: recursos de casación ccmtra

. sentencias de la Jurisdicción contable. Corresponde' a la

Jurisdicción contable) enjuiciar la responsabilidad contable, y

para ello la LOTCU la configura (art. 46.2') en los 'siguientes

términos:

Atendamos ahora a la realidad social ~el tiempo en que la

norma se aplica ya su espiritu y finalidad.

La realidad social del. t~empo en que la norma se aplica

exige si cabe todavia extremar los mecanismos de control del

gasto públic~. El respeto al bloque de la constitucionalidad y

a~ cometido constitucional que él mismo configura para el

Tribunal de CUentas impone potenciar no sólo la función

fiscalizadora sino también la jurisdiccional, anexo inseparable

de aquélla que debe, a su vez, nutrirse esencialmente de la

misma. Sólo el conjunto armónico de ambas unidas en la

La LFTCU es de claridad meridiana: basta leer conjuntamente

los arts. 45 y 48 para llegar a lainequivoca conclusión de que

el recurso deí arto 48 se concibe para impu<~nar actos del

Consejero Fiscalizador competente que deniega la practica de

diligencias pedidas por las partes para completar la pieza

separada. La Ley no dice en ningún sitio que el recurso del arto

4$ se arbitre contra la denegación de la apertura de la pieza

separada, y no lo dice porque los términos del art. 45. son

suficientemente claros:', de forma imperativa se abrirá la pieza

si las partes lo piden, incluso, podria pensarse ciue la solicitUd

de apertura de la pieza separada no correspondida por el

Consejero de Cuentas, además de una dilación indebida del
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procedimiento que podría vulnerar el derecho fundamental

contemplado en el arto 24 de la Constitución y legitimar el

¡amparo judicial ordinario y constitucional, podría constit~ir,

'por efecto de la aplicación supletoria de la Ley 30/1992, Y desde

la fecha de expiración del periodo de adecuación legal, un caso

'de silencio positivo, legitimando a las partes para instar la

continuación de la pieza abi~rta por silencio, ante la

inactividad del Consejero de Cuentas competente.

En efecto, por auto del Departamento Tercero de la Sección

de'Enjuiciamiento'de lS de marzo de 1993 se ordena al Consejero

del Departamento de seguridad Social y Acción Social que anule

el acuerdo de 11 de diciembre de 1992 y abre la pieza separada

testimoniando en la misma los antecedentes de la fiscalización

selectiva de la Clinica Puerta de Hierro de Madrid y, completada

~ue sea, se le insta a que la remita a la Sección de

Enjuiciamiento. Dicha resolución, con la comunidad de opinión de

las partes comparecidas en los autos, es la más clara

demostración de la correcta doctrina sobre el arto 45 LFTCU.

Obsérvese que, de prosperar la tesis sostenida por la

resolució,n que se impugna, corresponderll. a los Consejeros de

CUentas, integrantes de lo~ Departamentos FiscaJizadores,

pronunciarse en primera instancia sobre la existencia o

Lo expuesto supone ademas constatar que la LFTCU no ha

arbitrado recursos contra el acuerdo de apertura, porque ni se

plantea que el consejero pueda denegar. Sería irrazonable que una

decisión de tal envergadura para la defensa dé la legalidad y de

los intereses públicos no tuviera previsión impugnatoria y si la

tuviera la diligencia ulterior de completar documentalmente la inexistencia de responsabilidad .contable, invadienoo las

pieza.

Pero, sucede, que, además, el Derecho Adjetivo es un

isntrumento al servició del Derecho Sustantivo y por ello la

interpretación de aquél no permite alterar la configuración legal

del sistema de recursos extendiéndolo a casos no previstos. No

es posible una integración analógica del Derecho Rituario a f~

de expandir el recúrso del arto 48 LFTCU a situaciones no

contempladas por la norma.

Por tanto, la interpretación que hace el acuerdo del arto

4S de la Ley 7/1988, es radicalmente, contraria al mismo y supone

una infracción legal que ha de ser corregida dejando sin efecto

el mencionado acuerdo.

competencias de la Jurisdicción Contable" sin que a ello sea

argumento, la aTtificiosidad del recurso del arto 48 LFTCU para

residenciar la impugnación en la Sala de Apelación del Tribunal

de CUentas, lo 'que por otra parte, no obstaría (cfr. arto 92 Ley

Jurisdiccional, en redacción dada por Ley 10/1992) a un ulterior

recurso de casación contra el auto de la Sala de Apelación del

Tribunal de CUentas ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

Pero sucede, además, que el eventual aCUerdo no supol\drá un

pronunciamiento sobre existencia o no de responsabilidad

contable, Cosa fuera de disputa según entiende esta parte, sino

sobre existencia o no de indicios racionales de presunta

responsabilidad contable para abrir la pieza separada, tema que,

dada la configuración del recurso del arto 48 LFTCU, acota la

competencia de la Sala de Apelación del Tribunal de Cuentas, con

lo que eventualmente obtendríamos pronunciamientos, que podrian
J

ganar firmeza, sobre la denegación de apertura de pieza separada

en base a inexistencia de indicios racionales de responsabilidad

~ contable.
IrI

En fin, invocamos aqu4"la violación de la LOTCU de 1982,

Sobre la nulidad de pleno gerecho del acuerdo recurrido.
"'c;-

El acuerdo recurrido es nulo de plenO.' •

arts. 23,24 Y 2S en relación con los arts. 11 a lS de la Ley

,,7/1988, lo que determina la ~idad de pleno dere,cho del acuerdo
r:: \

, }/rec'urridoque infringe, además, los ans. 4S y 48 de la LFTCU,

d;r..~~ :{~'¡#{'~al~s'motivosdel..! ser anulado.

.incompetencia manifiesta. Reclamamos aqui la aplicación de la

Ley 30/1992 por efecto de lo establecido en la dis~n,

adicional primera de la Ley 711988, de Funcionam.i.en~del
Tribunal de CUentas.

La 'Jurisdicción Contable ya se ha pronunciado sobre un

supuesto análogo al que se plantea" y lo ha hecho negando

radicalmente la competencia del Consejero de la Sección de

Fiscalización para pronunciarse, siquiera motivadamente, sobre

la existencia o no de supuestos de presunta responsabilidad

contabla.

Sobre la procedencia del recurso ordinario. no del recurso

del arto 48 Lrrcu.
Q

La improcedencia del recurso del arto 48 LFTCU ha quedado

expresada con claridad. La procedencia del recurso ordinario del

arto 107 de la Ley 30/1992, resulta de la simple lectura de la

~isposición. ad'icional primera ele la Ley 7/1988.
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'En consecuencia, esta parte, dentro del 'plato legal

oportun'o~ formula recurso ordinario, previo, en su caso, al

ANTECEDENTES

contencioso-administrativo, contra el acuerdo del Departamento

de Fiscalización de la Administración Económica del Estado ~

fecha'1 de julio de 1993.

Debe señ~larsa que la resoluciónpór' el Pleno del Tribunal

de cuentás del mencionado recurso ordinario, aebelimitarse a la

legalidad del mismo en punto a la doctrina sostenida sobre el

art" 45 de la LFTCU excluyendo pronunciarse sobre existencia o

'no de indicios de responsabilidad contable, por corresponder esta

mat....;ria de torma' exclusiva y excluyente, a ,la Jurisdicción

Cóhtablé~ e integrada

Admil1.1straÜVa.

en la Jurisdicción Contencioso-

l.- Eit el curso,de las áctuaeiones fiscalizatiom seguidás al FORPPA poi' la

adjudicación de 70.000 Tm. deazÚC3r a la Sociedad IFCo-INTERMUN. el Ministerio

Fiscal. con fecha 21 de abril del COÍTiente. solicitó la formación de la pieza separada por

estimar 'Ia existenCia de indicios muy fundados de responsabilidades contables·. Por su

pane. en el mismo trámite, el Abogádo del Estado. en escrito de 23 de marzo no solicitó la

formación de dicha pieza por estimar la inexistencia de base probatoria suficiente.

n.- Con fecha 7 deju'lio de 1993, el Consejero de Cuentas, titulat del

Departamento de fiscalización de la Administración Economica del Estado, dictó resoluciÓll

en la que reSolvicS la improcedencia de formar la pieza separada soli¡:itada por el Ministerio

Fiscal, por considerar la inexisle?cia de responsabilidades <;ontables distintas del alcance de

caudales oefectos p~blicos. indicando. además. que contra,dicha resolución cabía recurso

ante la Sala del Tribunal de Cuentas dentro del plazo de 5 días, de ~onfnrmidad con I~
previsto en el arto 48.1 de la Ley 711988, de 5 de abril. de .funcionamiettto de este Tribl.naI.

En su virtud,

AL PLENO sUPUCO que habiendo por presentado' en tiempo y

forma el presente reeUrs~lo admita, tenga por realizadas las

IIlU'ili';s1tay"i~nes que en éi mismo Sll ~ont1enen y, prévios los

trámitas legales opOrtunos, resuelva estimando el lIIiSIllO y

anulando e~ acuerdo impugnado, ,él cual deberá ser repuesto por

otro en que se acuerde la apertura de pieza separada previa a la'

exigenci~, en !lU caso, de responsabilidad contable.

Es justicia que pido en Madrid, a 22 de Julio de 1993.

EL ABOGADO DEL' ESTADO JEFE

/
/

./
;,/ I

~/
f/

• : Juan Joa' '1'Orre. remude••

(

PROpuESTA pE RFSQLUCJÓN pE IpS RE<;UBSOS ORDINARIOS INTERPUES

TOS roR EL MINISIUIO fISCAL y EL ABQGAOO PEIr fSTAOO CONTRA LA

RESQLUCIÓN. PE 7 DE JULIO PE 1993, DEI. CONSFJERO DE CUENTAS

IJUlLAR PELDEPARTAMENIO pE fISCALIZACIÓN pE LA ADMINISTRACIÓN

~ONÓMU;APELfStAOO. SOBRE LA SOLICITUD pEI. MINISU;SIO fiSCAL

PE; fORMACIÓN PUIEZA SEPARAPA EN RE;LACIÓN CON I.AS 6eTI'ACIONES

f1SqLJZADORAS SEGUID6S 6L fORPPA POR LA ApJUDICACIÓN PE; 70.000

TONE;LADAS PE; 6ZÚQR E;N 19&4 A 1.6 SocJEP6D IfCO-JNTE:RMUN.

Visto el recurso ordinario interpuesto por el Ministerio Fiscal, al· que por

acuerdo de la Comisión de Gobierno, de 7 de septiembre de 1993. se ha acumulado otro del

Abogado del Estado. ambos contra la Resolución de 7 de julio de 1993. del Consejero de

Cuentas del Depanamento de Fiscalización de la AdministraciÓll Económica del Estado sobre

la solicitud del Ministerio Fiscal de formación de pieza separada en relación con las

aetuaoiOlles fiscalizadoras seguidas al FORPPA por la adjudicaciórl de 70,000 Tm. de azúcar

én 1984 a la Sociedad IFCQ..1NTERMUN. y teniendo ett cuentas los siguientes .

IIr.- Mediante eseriio de 9dejulio de 1993. el Ministerio Fiscal interpuso

recurso ordinario ante el Pleno de este Tribunal c?"tra la citada resolución. a.1 amparo de lo

dispuesto en el arto 107 Y ¡:oncordantes de la Ley 3011992, de,~6 de abril. deré¡imen

jurídico de 'las Administraciones Públicas, y del procedimiento admilli$lr.ttivo común, (en

adelante. lRJAP). en relación con la disposicipn adicional primera de la Ley 111988. de

FutlCionamiento de este Tribunal (e,n adelante. LFU). solicitando la nulidad de la resoluciót1

,impucnada. al tiempo que. mediante otfosf. consideraba como materia ajena a lacompeiencia

de este Plenod fondo del asunto. 'pOr lo que solicitaba eomo~nico ObjetO del mismo un

pronunciamiento en cualllO a la farma.

IV;- El Abogado del Estado. en escrito de 22 de julio de 1993. formuló

asimismo recurso ordinario' contra la resolución indicada solicitando tras diversas

consideracioneJ. su reposición por otra en la que se acordara la apertura de la correspondíen-

, te pieza separada. fundamentando, además. su legitimación activa en que la resolución

impucnada excedía del supuesto concreto, estimando que su trascendencia incidía en las

competencias que en defensa dé los caudales .públicos se atribuyen al Servicio Jurídico del

Estado ante este Tribunal.

V.- l.Jt Comisión de GObierno del Tribunal. en su reunión de 7 de septieínbre

próximo pasado. a la vez que aCordó la acumulación de ambos recursos. sin perjuicio de dar

cuenta de ello al Pleno, designó como ponente al Consejero de Cuentas del Depanamemo 2"

de la Sección de Eitjuiciamiento, Excmo. Sr. Don Paulino Martín Martín.

VI.- Eit la tramitación de estas impugnaciones se han observado todas las

disposiciones legales en vigor.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- Antes de entrar en el examen de las pretensiones impucnatorias. se

hace necesario abordar el análisis de dos cuestiones previas que se plantean a raíz del recurso

presentado por el Abogado del Estado: por una parte. sobré su acumulación al del Ministerio

Fiscal y. ,poi' Ótn, en cuanto a la propia legitimación del Abogado del Estado para interponer

el recurso,

Pues bien. respecto de la primera de ellas ·Ia acumulación acordada por la

Comisión de GObierno en su reunión de 7 de septiembre del corriente-, nada hay que oponer

sino, en todo caso, expre,sar la conformidad con la misma por cuanto el examen de ambos

recursos, deducidos en relación con la misma resolución, evidencia a las claras su íntima

conexión o identidad sustancial. lo que aconseja, de con formidad con los más elementales

princIpios re¡uladores del' proco:dímiento. entre ellos los de c.oncentración y economía.

decidii las cuestiones planteadas en un solo acto.
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En lo que a~ a la segunda de~ cueslÍ(jnes ·Iegitimación del Abogado del

Estado pan impugnar la resolución recurrida- cabe. aunque sea desde una perspectiva

fonnaJ. negar' el interés legítimo 'esgrimido puesto quc;, como ,él mismo reconoce. al

cumplimentar el trámite del ano 44.3" de la Ley 7fJ9~8•. de S de abril. de Funcionamiento.

de este Tribunal. no hizo uso de su derecho a instar I~ apertura de la pieza ~parada por

carecer "de base probatoria suficiente'. Por ello•.teniendo en cuenta la doctrina jurispru·

dencial sobre el particular. entre otras. Sentencia de la Sala)" del Tri"unal Supremo. de JO.

IV.1976. de 14·IX-1976. 27+1984_y de IS-X-1988. difícilmente puede aducirse que la

resolución impugnadáreporta beneficio o perjuicio a los intereses defendidóspor el Abogado

,del Estado. en cuanto son coincidentes con la resolución que recurre.

No obstante lo anterior. el criterio antiformal!sta que informa la materia. así

como la aplicación del principio 'pro actione' que.inspira la jurisdicción administrativa son

razones más poderosas que obligan a proceder interpretativamente de forma.proclive a la

existencia de legitimación en aras del principio de tutela judicial efectiva. sin indefensión~

que ~roclama el ano 24 de la. Constitución' y que .~i. bien.'permite ,I~ declaraciones de

inadmisión de legitimación. cuando existiere causa suficiente para ello. aconseja su prudent~

utilización a fin de evitar que un obstáculo merament~ forr~al impida entrar sobre el fondo

dd asunto planteado (por todas. So:ntencia de la Sala 3" del Tribunal Supremo de 23-'·1989).

Se&undo,- Sentado lo anterior. se pretende tanto por el Ministerio Fiscal como

por el Abogado del Estado impugnar la resolución, del Cpnsejero de Cuentas. de 7 de julio

de. 1993. por la que se acuerda. no habef1ugar a laa¡>eJ1u.~ ~pieza ~da solicitada por

el primero de !os recurretlte. de conformidad con el artículo I~ y c:oncordantes de la

LRJAP. en relación con lo dispuesto en la disposición adicional primera de la LFU. En

síntesis. los argumentos que sirven de base a la impugll&ción son los siguientes:

•. " <~

- En primer lug,ar. la errónea interpretación del' ariículo 4S de la LFU

efectuada por la resolución recurrida, según afirman Jos recurrentes. por considerar que dicho

!,recepto obliga al Consejero de Cuentas a la apertura depieta separada. siempre que lo

solicite el Ministerio fiscal. como es el caso. o el Abogado del Estado.

- En segundo lugar. consideran los recurrentes q~ se incurre en las causas de

nulidad de pleno derecho previstas in ,las letras b (incompetencia manifiesta del Consejero

de Cuentas para dictar la resolución recurrida)•.e)(haberse dictado prescindiendo total y

absolutalnente del procedimiento legalmente esl3blefido~ yO (acto expreso o presunto

c:ontrario al ordenamiento juridico por el que se adquier;n facultades o derechos cuando se

carezca de los requisitos esenciales para su adquisici~nl.d~lapanado primero del artículo 62

de la'LRJAP•.

Es de adverVr que este Pleno no entra, a yalorar .'~ posible inaplicación del

recurso ordinario teniendo en cuenta la interpretación conjunta que resulta de las, Disposicio

nes Adicional Tercera. Transitoria Segunda y Final de la LlUitP. por entender que. aun

cuando la solución más acorde con el Ordenamiento Jurídico fuera su falta de vigencia. es
~ ,

-\o cierto que el régimen de recursos. anterior ala !-RJ.A<I'. previsto contra las resoluciones

administrativas de losórganós del Tribunal. conforme al arto 21.3.c) de la Ley Orgánica

211982, de 12 de mayo. en relación con el 3.j) de la Ley 111988. de 5 de abril. está

constituido por una alzada ante el Pleno. por lo que. desde el punto de vista material. no se

producirá alteración alguna de la impugnación interp.ue~ta.

Tercero.- La procedencia del recurso ordinario. a pesar de la invocación hecha

por la resolución recurrida al recurso del artículo 48.2 de' la. Ley 7/1988. de S de a.bril. la

fundamentan los recun:entes en la disposición adicional primera de 'la referida Ley. Esta

disposición en su apartado uno establece la aplicación supletoria de la Ley de Procedimiento

Administrativo -hoy.lRJAP· respecto de todas aquellas materias no reguladas por la propia

Ley de Funcionamiento y que n9 hayan sido adoptadas en el ejercicio de las funeiones

fiscalizadora y jurisdiccional y siempre y cuando -matiza el precepto- resulten aplicables. Por

tanto. la procedencia del recurso ordinario y posterior. impugnación en via conto:ncioso

administrativa habrá de predicarse respecto de aquellos actos y disposiciones del Tribunal

dictados en el ejercicio de sus funciones gubernativas o de personal. En este 5el\tidd'. el

apartado cuatro de la misma disposición adicional primera. en relatión con el articulo 3.j)

de la propia' Ley de Funcionamiento. reconoce la impugnación ante el Pleno de los aetos y

disposiciones de Jos órganos del Tribunal dictado; en el ejercicio de su función gubernativa

y de personal, así comO su posterior revisión en vía contencioso-administratlva. todo ello en

armonía con lo que asimismo establece el artículo S8. I de la Ley Orgánica del Poder

Judicial.

Por todo ~1o.e1 problema estriba eJ) determinar si la resolúción~urrida se

encuadra o n<:> entre I~.supuestosde actos dictados en materia~ubemativao de personaL e

incluso. de forma ~general. en una posible actividad materialmente administratíya distinta

de la anterior'..La ?ucióna di~ho problema pasa necesariamente por un estudio de los

antecedentes legislativos de la Ley de Funcionamiento. con el objetj) de conocer el esPíritu

y futalidad'líe la norma en Id que a las actuaciOnes previas serefiére y determinar así Sil

régimen jllridico.En efecto. éiI éllritéproyecto de·Ley de FunCionamIento del Tribunal'de

Cuentas. secontemplaball dentro de la función jurisdiccional tanto la llamada e,nton<:e$ f~

de instrucción como la propiamente jurisdiccional. Sin embargo. comO. c~secuencia ¡IeI

preceptivo In~ormedel Consejo General del Poder Judicial. de 29' de enero de 1986 (BcOPJ

núm. 44/1986)~ en el que se criticó este tratamiento unitario. por tratarse de actuaciones de

distinta naturaleza. se presentó el Proyecto de Ley que posteriormente se convirtió en la

definitiva ,Ley de Funcionamiento. conforme a la cual las actuaciorles .preVias pasaron a

constituir un capítulO dentro de la f~nción fi~alizadora (capítulo XI del Título IV). pero

orientado. sin lugar ,dudas. hacia el enjuiciamiento. En este mismo sentido. el Tribunal

Constitucional. en Semencia de 31 de enero de 199-1. dice de la pieza separada que:

"C$ UM f~~ _pr~lil~lIti&f prcp....ff«(nn... dd j.UiclO de_cuelWt.~ .. ~ ":~rAm~nt(,stp:~r~ 4<.1us
prneidifOlc:ntM 4k ti$(ilI1Vr.clÓn-en ktltHlo eltncla '1 OrdeDHd.a a pt~par.,¡r .... -=b'vHbdjumcs~
del T rabuMI Ik Cu<:ma.t.,· .

Se trata. pof Í3nto. -Sigue diciendo ,1á5entellCia· de

. .
• ..."""liyid~ qw. no Puc<kA re~<coaaotiscxtt~. lino c~dit~«~~le~~_
aJ enJUK:W1ltcnlO 'f. en su t:~. ~l(lltel'k:ut d• .-..pon~ílid.Md ,""OnO&h.t~ y. por Ol'mo••oc:luHb:s ~ft

.1 proccdimtcnto enJuM:..wr·.

Las anteriores consideraciones nos permiten concluir quel~;actuaciones

previas no son propiamente fiscalizadoras,. y aunque no tienen .talTlpoConaturaleza

jurisdiccional. están incluidas en el ~rocedimi~nto enjuiciad~r. Esta es~ialna¡ural~ de

las actuaciones previas podria detemlinar la aplicación supletciri.a de I~ legislación

admiOlstrativa. y ello es así. pero dicha aplicación supletoria requiere. comoestablcice la

propia disposición adicional primera. apanadouno. l$olar el contenido. de la propia Ley de

Funcionamiento y &<lemái apIiC3f~ ~uando resulte adecuada. '(

Pues bien: el legislador de 1988 quiso evitar que las inipugn¡iciones de

resoluciones en materia de actuaciones previas fueran' revi~daspor la Jurisdicción

contenc"Jso-adrilinistrativa. en euanioqlllfello podria suf'orier el qlle un orden JuriSdi¡¡ti~al

distinto. como és'tl contenciliso-:ldIllÚiISlrativo. ~ ptonunciaraSob~tun '2onteniáo~j~ 'a

su' ánibito .de .'COfllPc!tenCiU<~ attÍbuido con carácter pleno•. í:xc:1úsivl!, . neCe~t

itnprorrogable ,aotto órgariO jurisdkclonal como es el Tribunal de C~las. NÓ ~en
admitirse. en eSte seniidó, atinttacioneHomo la de que la jurisdiccional contablelef;;~gra

, en el orden cont~ÍICioso-admintstrat¡v<i.puesto que ambas son perfectamente independientes

y soberanas en su 'propio ánibit(>. al margen de que. por elementales razones de c:oheren,CIa

con ~I principio t1e unidad juriSdiceiohal (artículo 117.S de laC~nstitución españolá) y con

la excepción expresamente reconocida al principio de exc:1usividad que supone la jurisdicción

del Tribu'lt'HI17.3 y 136 de la Constítuciónespañola. en reiación con el artículo 3. I de la

Ley Orgánica ,del Poder Judicial), se atribuya hoy la casación y la revisión a la Sala c;te lo

Contencioso-administrativo del Tribunal, Supremo.

De ahí que. precisamente para evitar que el orden contencioso·ádmjnistrativo

conociera de las impugnaciones en materia de actuacioneS previas. el legislador de 1988
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creara el r:ecurso del anículo 48.1 de la Ley de Funcionamiento de este.Tribunal. En este

sentido~ en la Memoria que acompañó al Proyectode l.<:y de Funcionamiento. se puede leer

lo siguiente:

·_s.!__~1 proc;ltdj~¡~nto de rc~nMbilldad c~b~_ ~ de, Y.rJtt.-ioI:~ .,1-TribumJ de Cu~ntas. la
reVI!.lrin JUflwu;cl-Ofl<ol.llIc los ~los de l40t ''<ueprtvul d.:hc r..~H.knla4ir~. itSlmlJmo. én l~ propíos
,jr"~)$ j\l!isdic"tnñ..tlt:" del Trillundl y DO~' laJurisd~t;iñn ("UIllc.n..:ín'ilo.;iWmtni:s:t'ndlv:....... qv.e.
por unperatlvo 1c¡:'<t1.5nrrc~c ~locl I;oDOl;unicntodc k"" t«uno" dé 1;~<;<4(IÓn y d.: revilióna

•

A estp cOI1c1usión no puede oponerse una interpretación meramente 'literal del

anículo 48 que llevara a afirmar que este medio de impugnación solo es posible contra las

resoluciones dictadas el! la pieza separada en queno se accediera a completar las diligencias

o en que se causare indefensión. y por tanto no fuera utilizable contra. la resolución que

acuerdé" ode'niegue la formación deJa pieza separada. Ello. porque la finalidad del anículo

48.. es. la que ha quedado expuesta. esto es. sustraer al conocimiento de la jurisdicción

contencioso-admini.strativa la materia referida a las act~iones previas. Pero es que. además.

una" intflllretaci6n armónica del repetido anículo. en relación con el aniculo 54.2.d) de la

misma ~Y. arrojá un resultado idénlico: este último artículo atribuye competencia a la Sala

de Jústkiadeltribunal en única instancia para conocer "de los recursos formulados en las'

3Cluaciones previas a la exigencia de responsabilidad .contable en vía jurisdiccional".

denominación ésta que coincide exactamente CO", la rubrica del capítulo decimopri~ero del

título IV de la Ley en él queeslán incluidos los artículos 45 a 48; y. finall1lente. porque a

ra,z !!e la Constitución -principio de legalidad, anlculo 9.3. control jurisdiccional de la

potestad reglamentaria. anículo 106.1. y la plenitud ele la gar:lntíá jurisdiccional. ano 24 

IOdos ellos de la Constitución Española. difícilmente pueden seguir-admitiéndose como

fundamentación de los recursos ordinarios mOlivoscisadospara la viabilidad de. los mismqs.

Desde esa perspectiva. ha de convenirse en que la resolución recurrida se
"'.....

encuadra dentro de las actuaciones previas:

.En efecto. y por exclusión. porque ~i se t~ta de una actuación fiscalizadora

ni jurisdiccional. ni tampoco materialmente administrativa (de gestión o de personal). por lo

que se engloba dentro de ese tmium .~mus a que hacen referencia las actuaciones previas a

la vía jurisdiccional. En segundo lugar. la propia finalidad de la resolución recurri4a pone

de manifiesto su penenencia a la misma categoría de acto; dictado~ en el ejercicio de una

actividad previa a la exigencia de responsabilidades contables y vocada por tantO a ella. Y.

por última. porque la eventual competencia para dietar la resolución recurrida se encuentra

reconocida en el artículo 45 de la Ley de Funcionamiento. el cual. como es sabido. se

inCluye dentro del. capítulo relativo a las actuaciones previas.

Pdftodo lo anterior. podemos concluir que el rec~rso procedente contra las

~soluciones en las que se acuerde o no la formación de la pieza separada es el prevenido en

:1 anícúlo 48. J de la üy de Funcionamiento y que fue justamente por ello el ofrecido en la

'Csolución impugnada. no pudiendo prosperar por tanto el recurso ordinario previsto en los

tnículos 107 Yconcordantes de la LRJAP. por tratarse de una resolución a la que no le es

le aplicación' e~ régimen. supletorio administrativo por existir una regulación propia del

,istema.de recvrsos para los actos dictados en el ámbito de actuaci6nes prevIas ·que no es

ni fiscalizador ni jurisdiccional- en el qu~. sin duda y como vimos. se. encuadra la resolución

impugnada.

Como consecuencia de todo ello. no estimando adecuado el recurso utilizado 

jnico cuya resolución competería a este Pleno-, sino el del anículo 48.1 de la LFU -cuya

:ompetencia reside en la Sala de Justicia de este Tribunal-. difícilmente podemos

)ronunciarnos sobre la reposición de la resolución recurrida.

Cuarto.- Asimismo, llama poderosamente la atención la solicitud (ormulada

)()r el Ministerio Fiscal en el correspondiente otrosí del recurso. en el sentido de la necesaria

lisociación que según él ha de producirse entre la forma y el fondo. En el ámbito de nuestro

Ierecho. todo óriano que' ostenta competenc~a para conocer de un recurso ordinario. la

osten13 sobre el fondo y sobre la forma. puesto que ambos aspectos son inseparables. Por

110. la solicitud del Ministerio Fi~ no es sino la propia confirmación de la tesis sostenida

en esta resolución. pero no en el sentido de que pueda conocer de una y no de otro. sino en

el sentido de que el único órgano que ostenta la competencia para resolver sobre la forma

y sobre el fondo es precisamente l.a.Sala de Justicia de este. Tribunal. vía ex anículo 48.1 de

la LFU.

Aun cuando lo razonádo. hasta el momento sea suficiente para desestimar sin

más los recúrsos formulados. noc quisiera este Pleno dejar de pronunciarse sobre la pretensión

de que el Consejéro de Cuentas se encuentra vinculado. según resultaría .del ,anículo 45 de

~ .la lFU. a la petición de apertura de la pieza separada si asf lo solicitan el Abogado del

Estado. o el Ministerio Fiscal. Pues bien. ladicción1iteral y razonable del citado anículo ha

de llevar a entender que el COnsejero dé Cuentas debe acordar la formación de la pieza

separada "si aparecieren hechos que pudieran no ser constitutivos de álcance de caudales o

efectos públicos ... pero que pudieran 'dar lugar a otro tipo de responsabilidad~s contables".

por lo que si dicha condición no se produce el 'Consejero .de Cúentas' habrá de decidir

razonadamente sobre la no apen~ra de la piezaseparad~. sin perjuicio de la ulterior revisión

jurisdiccional de esta decisión por la Sala de Justicia del Tribunal.

COflsecuentemente.el COIÍsejero de Cuentas actúa en este casO en el ejercicio

de una competencia que le ha siao' expresamente reconocida en el anículo 45 de la lFU.

Esta interpretaeiÓll literal co!ncide con el contexto de la propia Ley. y así, al.

contemplar los demáS preceptos de la Ley relativos a las competencias del Tribunal. se

obser:vr. que éstas ~ ejercen fUlldamentalmenie a uavés de su órgano natural. que es el

Consejéro de Cuentas. No por otro motivo se le confieren los atributos de independencia.

. inamovilidad y responsabilidad (anículo 136.3 de la Constitución española y ans. 30:2 y 33. J

de la Ley, Orgánica 2/82).

Por ello, es posible afirmar que el \egisladorde 1988 quíso dejar en la esfera

de la competencia de ~ Consejeros de Cuentas encargados de los' procedimientos de

fiscalización, la formación, que no.instn¡cción. de las piezas separadas como antecedente

preparatorio del juicio de cuentas. la razón del tal alribución debe buscarse no sólo en el

profundo conocimiento de los hechos que tienen como consecuencia de _su condición de

direclores y coordinadores de las tareas de esta clase. sino también ~n el deseo de residenciar

en los mísmos. como órganos del Tribunal a cuyo través 'Se ejercen las competencias de este

Tribunal. la calificación inicial de'unos hechos que. como indica el Preámbulo de la Ley.

tratándose de responsabilidades contables distintas del alcance hn a implicar. las máS veces.

un complejo proceso de fiscalización y cQnstatación de datos. Ahora bien. si la compttenciá

sealribuye al Consejero de Cuentas. no es menos cierto que la iniciativa se reconoce ta~biérl

al Ministerio Fiscal y al Abogado del Estado. Es pues en este. sentido como debe

interpretarse la disyunción recogida en el ankulo 45. es decir.'·a iniciativa propi. o a

iniciativa del Ministerio Fiscal o del Al19gado del Estado. el~onsejero de Cuentas resuelve

lo procedente en punto a la formación de la pieza separada. Considerar. vinculanté la petición

del Minísterio Fiscal O· del AbogadO' del Estado supone tanto como recoNocer que la

compelencia para formar la pieza separada la ostenta no sólo el Consejero de Cuentas sino

también el Ministerio Fiscal yel Abogado del Estado. lo cual. obviamente. no es la finalidad

querida por el legislador. .

Corresponde por tanto al Consejero de Cuentas. en el ejercIcIo de la

competencia que le 'reconoce el anículo 45. resolver lo procedente en punto a 'Ia formación

de la pieza separada. El problema que plantea el precepto es el determinar. cuándo el

Consejero de Cuentas. a instancia del Ministerio Fiscal o del Abogado del f;stado. ha de

formar la pieza separada o ha de resolver en sentido negativo. la solución se encuentra en

el mismo precepto y. tal como quedó apuntado con anterioridad. d acuerdo de Incoación se

condiciona a la existencia de hechos que pudieran' ser conslitutivC?s de responsabilidad

contable distinta del alcance. por lo que quien solicite la incoación deberá acreditar. al menos

indiciariamenle. que los hechos revisten los elementos constitutivos de la responsabilidad

contal51e que se definen en la Ley. sin que baste con su mera afirmación: y caso de que la

acreditación no se produzca. podrá el Consejero. también ~onando sobre la inexistencia.

a modo indiciario, de hechos constitutIvos de responsabilidad contable. resolver la no

apenura de la pieza separada.
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De la misma manera el artículo 46;2 de 1& LFlJ permite al Consejero de

CuenlU el archivo a Iimih~ cuando los hechos m~nj fiestamente no revistan los caracteres de

alcance. En este sentido. aunque este Pleno no sea competente para valorar los elementos

definitorios de esta clase de responsabilidad. es lo cieno que la petición del Ministerio Fiscal

-fue realitada de forma abstracta. sin exponer por qué los hechos, al menos de forma

,indiciaria. eran constitutivos de esta clase de responsabilidad. mientras que el Consejero de

CuenlU ~onó la noJormación de la pieza separada" porque de los hechos sobre los que se

solicitaba su Formación no resull3~an indicios de responsabilidad contable.

La conclusión a que llegamos es igualmente predicable desde la perspectiva

que ofrece la teoría general> de la iniciación de los procesos administrativos. En efecto. debe

partirse de la calificación jurídica que mere<:e la pieza separada o procedimiento especial o
/.. F . "

previo al actuar juri~iccional. La dicción legal nos enseña que este procedimiento exige un

aclO de incoación a dictar por el órgano compe7ente: el Consejero que' ha dirigido el

procedimiento fiscalizador base. Es decir. se inscri'be entre los procedimientos en que la

naturaleza de los mismos o por prescripcióillegal así yi~ne establecido. vgr.: procedimiento

de e'laboración de disposiciones generales.' sancionador. revisión de ollcio. etc. En tales

supuestos. el expediente o pr~edimiento se abre con el acuerdo de incoación dicÍ3do por él

órgano u autoridad competente dictado en el círculo de sus atribuciones y aunque no. se trate

en ningún caso de una actuación libre de .quien decide (el sometimiento al principio de

legalidad y la interdicción de la arbitrariedad tienen a1ca?ce general y están const.!onaliza

dos. etc.), ya que n:w bien nos movemos en el campo de la actividad reglada -por emplear

una terminología tradicionaJ- sometida a control jurisdiccional (art. 24. 10) Y 106 de la

Constitución Española), no deja el titular del órgano que decide de estar investido de

facultades.~ apoyo legal. de denegar la apertura o inic,ia¡;jón del procedimient(j cuando así

proceda en Derecho. Esta que es una regla general abarca todo~ los campos. extendiéndose

incluso al penal en el que aun teniendo el Ministerio FiS(:al el casi -en la práctica-, monopolio

del ejercicio de la acción penal.·-eJ Juez puede -en todos \os niveles de la instn¡cción. etc.

denegar o rechazar a liminr el escrito de querella. con ello no se atribuye al Juez función

soberana o decisión última de ninguna clase: frente a su inicial decisión la Ley prevé recursos

para controlar la racionalidad de la medida juntO asu legalidad, Igual ocurre aquí. donde

enCOntramos un procedimiento cuya apertura exige acto de incoación del Consejero. sin que

la petición o escrito de iniciación sea suficiente. por ~i misma. para ahrir la pieza (al

contrario de lo que ocurre en procedimientos de peticiones de IiGeOCias. autorizaciones.

s,ubvenciones. etc). Yes claro .que el Consejero no es un lllCro instrumento legal canalizador

de la petición deducida. sino que. por el contrario, la valora ~ todos sus términos y la

relaciona, por supuesto. con los anleCedenles y posibles hechos i~gulares que ~deduzcan

del examen y comprobación deJa cuenta o cuentas etC. practicadas én el procedimiento

fiscalizador concluido: y si su juicio es negativo PQr entender. fundadamente. que de Jos

antecedentes disponibles ha resultan acreditados los hechos de los que se desprenda una

presunción-razonable de responsabilidad contable. la denegación de la apertura se muestra

como una decisiój,razonable.· no sólo 'por acomoclada' a: los principios que informan el

OrdenamientO'osino tainbiénamparada en una exégesis (inalisia (incluso literal) .del propio

arto 45 de la Ley de Funcionamient~. dado que el t<:xto completo de la norma impide

atenerse sólo a la expresión ·acordará la formaciÓn de la pieza...• , sino que v,ene precedida

de una premisa o sil~ación Fáctica predeterrninante y que no es otra que en el procedimiento

de fIscalización existiesen hechos de los que pudieseÍlded,ucirse responsabilidad contable. y

que remata o precisa en la pane final .de la norma con!elli~ én el 0." 1 del art; 45 al

delimitar el ámbito objetivo de. la pieza (referente a los sujetos responsables. hechos

imputados y cuantía). Pero ~sta conclusión, predicable sin ninguna duda para. los supuestos

en que se hace preciso el acto de incoación como modo legal de abrir o poner en marcha el

procedimiento, también es aplicable -con algunos matices. en los casos en queel-escrito de

petición de parte inicia. sin más. el procedimiento. En estos supuestos la Ley (an. 69.1 de

la Ley anterior. ans, 69 y 70 de la LRJAP) exige que la petiCión exprese. entre otros

requisitos; los h~hos. razones y súplicas en que concrete con toda claridad la solicitud.

equivalent~ a la petición razonada de otros órganos. y en caso de no ser ásí. por no reunir

los requisitos exigidos (en los que se incluyen los impuestos por la legIslación específica

aplicable) el órgano competente requerirá al peticionario para que dentro del plazo legal

subsane la falta o apone los documentos preceptivos. con apercibimiento. y caso de no

hacerlo se decretará el at~híVo (por entender que ha desistido). En delinlll\a, Mes cierto·

no puede serlo- que el escrito de ini'cíaciónsuponga. en todo caso. la puesta .enmarcha sin

más del procedimiento.

Por todo lo expuesto. no estimamos la cOncurrencia de causa altuna de nulidad

en la resolución recurrida sino. antes bien. que se trata de un acuerdo adoptado en el

ejercicio propio de las competencias que reconoce el anículo 45 de la Ley de Funcionamiento

de este Tribunal a los Consejeros de éuenlU titulares de los Departamentos de Fiscaliza,ción.

Como consecuencia de todo lo anterior.

VISTQS los preceptos citados y los demás de general y peninente apliAción.

SE PROPONE AL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS LA

Dt5ESTIMACION lPOf< INADECUACiÓN DEPROCEDIMIENTO EINCOMPE11ONC/A'

DEL ÓRGANO DECISOR) DE LOS RECURSOS INTERPUESTOS POR aMI~lm~1O
FISCAL y EL ABOGADo OELESTAbo CONTRA LA RESOLUCiÓN O~ 7 DE JULIO

DE 1993, DEL CONSEJERÓ DE 'CUENTAS TITULAR DEL DEPARTAMENTO DE

FISCALIZACiÓN DE lA ADMINISTRACiÓN ECONÓMICA DEL ESTADO. SOBRE LA

SOLlCniJO DEL MINISTERIO FISCAL DE FORMACiÓN DE PIEZA SEPARADA EN

RELACiÓN CON L:"SACTUACIONES FISCALIZADORAS SEGUIDAS AL fORPPA

POR LA ADJUDICACiÓN DE 70.000 TONELADAS DE AZÚCAR EN 1984 A LA

SOCIEDAD IFCo-INTERMUN.

Contra esta resolución cabe interponer el recurso éontencioSO-administrativo

ordinano previslo en el ario 58, I de la Ley Orgánica del Poder Judicial ante la Sala' )'del

Tribunal Supremo en el plazo de dos meses con(orme.alo dispuesto en el ag,5~.delaJ..eY

de la Jurisdicción ContencioSO-Administrativa.

AL PLBRO

EL FI$CAL, en relaci6n con el voto negativo ~itido

en el d1a de hoy ante ese Pleno en el anteproyecto de

fiscalizaci6n n R 3/87 de 1>isca11a, solicitado por la

comisi6n Mixta congreso~senadopara las Relacio~s con el

Tribunal de Guentas, relativo a la venta de 70.000 Tm. de

azúcar por el FORPA, a la EIIlpresa IFCO-INTERMUN, en el afio
, . -.' ....... , '

1984, expliCa su oposici6n por los siguientes motivos:

En prr.er lugar, no rel>ulta aceptable la postura,

admitid~ en el Informe, ~ de acudir al procedimiento' de con",:,

trataci6n directa, fundamentándose en la urge~cill de; - la

operaci6n. La contrataci6n directa de la que tantos~abusa

en los tiempos actuales, no s6lo •aparece rodeada'. de una

aureola de recelos ?ociale~ sino que s610 es posible con

forme al arto 87 de la Ley de Contratos del Estado y 247

d~~ su Reglamento, (en la versi6nvigeot~ en la fecha de la

contrataci6n) en circunstancias absolutamente excepciona

les, minuciosamente especificadas en la Ley, a las que nos

remitimos pof nC! hacer enojbsa su lectura, pero que ni

remotamente prevé una simple.y vulgar operaci6n de venta
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d~ azúcar, para laque ni por sus autores se alegan ni en

el informe se recogen, hechos o circunstan~as ~ara~onsi

derarla incursa en las exigencias legales parª acogerse al

régimen'de.adjudicaci6n directa.

Con ello entendemos que toda laoper~ci6n·quedatacha

da de ilegalidad, al llevarse a cabo por. un' proc.edimiento

voluntarista que la Ley no autoriza~ bas~ndose en una pre

te\1dlda urgencia incfemostrada, y además" si al dec~dirse

por4il consejo cie Ministros la ven~a e iniciar~~las ges-

tiones por el FORPA, no habla ningün,m~1;iyo.,d~ urgencia

mercantil i la .actividad de este ülti,mptamp.ocCl responde a

un actuar rápido y procedente pues está}.~ello de fallos,

rémoras e ~nconsecuencias. La petic~6n de oferta~ se rea-
,,".;<':,

liza de modo, incompleto, lo que permite la aparici6n de

auténticas contraofertas ti posicione~,cóndicionadasy se

concluye seleccionando a la empresa IFCo-INTERMUN, de un

modo tan particular que después se nos dice que no es una

adjudicaci6n y que en ningún momento qued6 perfeccionado

el. ~cmtrato de compraventa ni garantizadO su cumpliendo con

los correspondientes avales sino, por e~ contrario, se

afirma que s610 se preteftdla abrir un tiempo de diálogo de

varios meses, inconcebible en el sistema comercial donde

este tipo de operaciones se concluyen fulgurantemente. Hay

que resaltar que precisamente esta calma incomprensible de

negociaci6n se desarrolla o se consiente en un momento en .

el que los mercados internacionales del azúcar han entrado

en un régimen de baja pronunciada, que lleva a la empresa

adjudicataria a apartarse de la operaci6n. En suma, se

decidi6 en régimen de adjudicaci6n directa en base a una

urgencia inexistente y sin reunir los requisitos legales

y cuando las circunstancias comerciales varlan, aconsejando

diligencia, se entra en un incomprensible marasmo negocia-

dor y se permite que el comprador incumpla sus

obligaciones.

Desde luego, no esta~os tampoco de acuerdo con la con-

sideraci6n del informe de que el acto de adjudicaci6n no

tenIa este carácter, culminando el contrato de compra-venta

pretendido, ya que no tiene sentido ni es uso mercantil,

ni mucho menos previsi6n de la Ley de Contratos del Estado,

solicitar licitaciones en plazos perentorios y elegir una

para pura gesti6n negociadora durante un perIodo de dos

meses. Lo que ocurri6es que una aceptaci6n formal y sufi-

ciente de una oferta, se fue convirtiendo por la desidia

del vendedor en un acto inef)caz cuyo resultado fue el

incumplimiento.

lqua1lllente,mere.«::e"dura crItica el sistema establecido

paJ;'a el aval· prestado," que estaba· viciado desde· que se

el,ige el régimende·adjudicaci6n directa, convirtiéndose

en una garantlasimbólica por su cuantla.peroque, al. mismo

tiempo, contradicelapretensi6n de que nunca hubo compra-¡

venta pues es impensable que si 10 acordado era s610 nego

ciar, se penalice la falt~ de acuerdo a una sola de las

partes.

No podemos Soincidir con el informe al tratar de la

eficacia, .,argumentancloqua el interés del FORPA no es un

interés lucrativo -sino que otros fines concurrentes J.e

pueden llevar a a~itir'pérdidas dentro de sus objetivos,

lo cual si es ciertoene~análisisgloba'ldé las finalida

des del FORPA, no loes s!; como en el caso presente, ana

lizam.os solamenteuna",operaci6n consistente en vender y

expor~! 70.000 Tm. de .azúcar, en cuyo ,acto s610 cabe la

obtenci6n de las mejoras condiciones econ6micas y de todo

orden.

Además el régimen seguido y la liberta.d de actuaci6n

adoptada, s610 válida para el empresario privado, les hizo

consentir en la .no presentaci6n de fianzas adecuadas y

aceptarúoa limitada e inSUficiente.

Tampoco podemos compartir las consideraciones que para·

este caso concreto se adoptan en relaci6n con la eficacia

acreditada-por el FORPA en ei proceso de compra-venta. Se

considera que es difIcil emitir un juicio por importantes

y trascendentes razones como la falta de ,"un objetivo per

fectamente definido y medible a través de indicadores",

pues se asegura que, "las operaciones de compraventa reali-'

zadas por el FORPA, ten1an un fin último que iba más allá

de los meros aspectos comerciales; es decir, ~retendlan la

regulaci6n de los mercados y laordenaci6n"de las estructu

ras productivas. La generalidad y.amplitud de estos obje-'

tivos impide que su medici6n pueda realizarse en términos

precisos. Y, en e~te sentido, conviene recordar ~e, en

determinadas ocasiones, la realizaci6n de esos fines puede

implicar la retirada del mercado de los excedentes o su

transformaci6n en productos de precio. muy inferior en el

mercado".

Esta Fiscalla, bajando del terreno de los principios

transcendentales. al del caso concreto de una simple opera

ci6n de venta de azücar, sin más pretensiones que la de la

pura enajenaci6n y obtención del precio en los niveles
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satisfactorios existentes en el mercado en el~ que

se acordó y se iniciaron las gestiones, no'puede .-nos "de

considerar una eficacia claramente negativa en el Or9ano

auditado ~andopor sus erróneas actividad.. no ~lo no

consigue materializar la compraventa, sino que desaprovecha

la ocasión "dd buen momento inicial del -.reado aundial

arrastrando el producto hasta cotas de muy baja valoraci6n,

con los" costes financieros y de almacenaje cons.cu.ntes.

'1'aJlpococoincidimos con la ponencia cuando se asegura

que Mel cos~e económico de no haberse culminado la venta

con IFCO, resulta de imposible cuantificaciónM• Por el con

trario,"el costo es factible de determinar. Debe, sin duda,

considerarse el coste como la suma de diferentes elementos:

-coste de almacenaje, gastos de conservaci6n, segurQS, cos

tes financieros o, ensu caso, intereses.dl!lcapital inver'"

~ido, todo ello desde el.aaento ~" que debi6 hacerse la

operación de COIIpra-venta ord.nadapor.l COnsejo de Minis

tros y aqu61 en que r.allleqt.... r.aliz6, que _gün parece

f_ en el .... de septieJlbr. de 1985, eantidadesque no sólo

son t&cilaent. eu&ntificabl.s sino que d.ben ser cuantifi:

cadas, pu_ Son illpOrtantes y cuantiosas, constituyendo el

perjuicio producido al Sector P6blico.

En ~eSUlllen, entendemos que una compra-venta que se

desarrolla por el cauce de la ilegalidad,' en régimen de

adjudicación directa indebidamente elegido, y ademAs permi-

te con demoras y negoci~ciones postcontractuales la resolu

ción de la compraventa con importante desvalorización del

valor de la mercancla y demora en. la liquidación, no puede

tener COIllÓ conClusiones las que se.recogen en el informe~

s




