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EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, en el ejercicio de su funcién fiscalizadora establecida en los articulos
2.2),9, 12y 14 de la Ley 2/1982, de 12 de mayo, Organica del Tribunal de Cuentas, y de acuerdo con lo dispuesto en el ar-
ticulo 3.c) de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su sesidn de 20 de
diciembre de 1995, el Informe de fiscalizaci6n del I Plan General de Carreteras, ejercicios 1984-1992, y su elevacion a las

Cortes Generales.
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INFORME DE FISCALIZACION DEL I PLAN GENERAL
DE CARRETERAS. EJERCICIOS 1984-1992

I. INTRODUCCION
A. Antecedentes

1.1. El Pleno del Tribunal de Cuentas, mediante acuerdo
adoptado en su reunién de 22 de diciembre de 1992, aprobé
el «Programa de Fiscalizaciones correspondiente al afio
1993», elevindolo a la Comisién Mixta Congreso-Senado
para las Relaciones con ¢l Tribunal de Cuentas. En dicho
documento se contemplaba la realizacién, a iniciativa del
propio Tribunal, de Ia presente fiscalizacidn.

1.2. Dando cumplimiento a lo establecido en el articulo
3g) de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas {en adelante, LFTCu), el Pleno del Tri-
bunal establecid, por acuerdo de 25 de marzo de 1993, las
Directrices Técnicas a que debfa sujetarse la fiscalizacidn.

B. Aspectos generales del I Plan General de Carreteras

1.3. El Pian General de Carreteras 1984-1991 se confi-
gurd como un instrumento con doble vocacioén. De integra-
cién, por un lado, del conjunto de las actuaciones en la red
estatal de carreteras y de articulacidn, por otro, de los planes
de las distintas administraciones con titularidad en la mate-
ria, particularmente de la Administraciéon Central y de las
Comunidades Auténomas (CC. AA). Desde una perspectiva

~mds amplia, el Plan se proyecté asimismo como un instru-
mento coordinador de la politica territorial, econémica y so-
cial, junto con otros planes parciales de infraestructuras. En
este sentido, las directrices del primer Plan General eran,
fundamentaimente:

a) Dotar al Estado de las carreteras necesarias, asegu-
rando su integracién en el medio histérico y social.

b) Contribuir a la consecucién de un mayor equilibrio
territorial y social, ,

¢) Planificar la red con criterios econémices, aprove-
chando, en la medida de lo posible, lo existente y aseguran-
do un uso eficaz de los recursos.

i.4. Las actnaciones incluidas en el Plan se circunscri-

bieron a la denominada Red de Interés General de! Estade,
en virtud del marco de competencias estatales en 1a materia
—definido por el articulo 149 de la Constitucién y precisa-
do posteriermente por la Ley 25/1988, de 29 de julio, de
Carreteras.

1.5. El Plan se estructuré en los siguientes cuatro pro-
gramas, cada uno de ellos con objetivos especificos:

a) Autovias,

b) Acendicionamiento de la Red (ARCE).

c) Reparacion y conservacion (RECO).

d) Actuaciones en medio urbano y accesos a puertos y
aeropuertos de interés general (ACTUR).

1.6. El perfodo previsto de ejecucidn del Plan abarcaba
los afios comprendidos entre 1984 y 1991, dividido en dos

fases para las que se fijaron, en algunos casos, objetivos in-
termedios (1984-1987 y 1988-1991).

1.7. El coste previsto de ejecucion del Plan se estimé en
800.000 millones de pesetas de 1983. -La financiacién del
mismo se realizaria con cargo a los programas presupuesta-
rios 513D “Creacién de infraestructura de carreteras” y
513E «Conservacion y explotacion de carreteras».

1.8. La competencia para la elaboracién y ejecucion del
Plan recayé en la Direccién General de Carreteras (en ade-
lante DGC), dependicnte hasta el 13 de marzo de 1991 del
Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo (MOPU), desde
esa fecha del Ministerio de Obras Piblicas y Transportes y
desde el 14 de julio de 1993 del Ministerio de Obras Publi-
cas, Transportes vy Medio Ambiente (MOPTMA). Las suce-
sivas reestructuraciones administrativas producidas en este
Ministerio a lo large de la ejecucién del Plan —entre las que
cabe destacar la creacion de la Secretaria General de Infra-
estructuras del Transporte (por el Real Decreto 576/1991, de
21 de abril) y de la Secretaria de Estado de Politica Territo-
rial y Obras Piiblicas (por el Real Decreto 2234/1993, de 17
de diciembre)- no supusieron modificacion significativa
alguna en la competencia de la DGC para ejecutar el Plan.

1.9. De acuerdo con el Real Decreto 726/1990, de 8 de
jumio, la DGC esta organizada en Servicios Centrales y Peri-
féricos. Los primeros se estructuran en unidades con rango
de Subdireccion General. Los segundos estdn constituidos
por las Demarcaciones Territoriales de Carreteras (DTC);
por los Servicios de Coordinacién, en las CC. AA. a las que
se han transferido todas las competencias en materia de in-
fraestructura de carreteras (esto es, Pafs Vasco, Navarra, Ba-
leares y Canarias); y por las Direcciones Especiales de Ceu-
ta y Melilla. -,

C. Objetivos, alcance y limitaciones de la fiscalizacién

1.10. En la presente fiscalizacidn, concebida como una
auditoria integral, se han aplicado los principios y técnicas
de auditoria de general aceptacién. Los trabajos de campo,
que finalizaron en febrero de 1994, se desarrollaron en los
Servicios Centrales de la DGC y en las DTC de Madrid y
Andalucia Occidental.

1.11. Los objetivos de la fiscalizacién se han agrupado
en los tres grandes bloques siguientes:

a) Cemprobacién del camplimiento de los objetivos del
Plan.

b} Determinacidn del coste de su ejecucion.

c) Comprobacién del cumplimiento de la legislacién
aplicable en los diversos ambitos de gestién de la DGC rela-
cionados con el Plan.

1.12. El 4mbito temporal de la presente fiscalizacién
coincide con el del propio Plan. Abarca, por lo tanto, el pe-
riodo 1984-1991, al que se ha sumado el gjercicio de 1992
debido a que la e¢jecucién del Plan continué manifestando
una fuerte intensidad durante el citado afio. La fiscalizacién
se ha extendido también a determinadas actuaciones del
centro gestor durante 1993, cuando ha resuitado convenien-
te para cumplir de ferma adecuada fos objetivos fiscalizado-
res perseguidos. Cabe indicar, a este respecto, que el Conse-
jo de Ministros, por Acuerdo de 5 de marzo de 1993,
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establecié como fecha oficial de finalizacién del Plan la de
31 de diciembre de 1993, aun reconociendo que en esa fe-
cha quedarian pendientes de terminar obras licitadas y con-
tratadas con anterioridad.

1.13. El Tribunal de Cuentas no ha podido lievar a cabo
todas las pruebas programadas, debido a las deficiencias de
los sistemas de informacién y control interno establecidos
por la DGC. Esta limitacion al alcance de la fiscalizacion se
analizard en detalle, con sus repercusiones sobre los distin-
tos objetivos fiscalizadores, en los apartados III, IV y V de
este Informe. Puede afirmarse, sin embargo, que 1a informa-
cién y conocimiento obtenidos como resultado de las prue-
bas efectuadas han permitido al Tribunal obtener conclusio-
nes suficientemente significativas sobre la mayorfa de los
objetivos.de la fiscalizacion.

D. Estructura del Informe y principales conclusiones

1.14. Los resuitados de la fiscalizacién se exponen en el
presente Informe agrupados en siete apartados. Tras este
primero, de cardcter introductorio, se analizan en ¢l segundo
los estudios y trabajos previos a la aprobacién del Plan rea-
lizados por el centro gestor. En el tercer apartado se inclu-
yen los resultados del andlisis de la eficacia de la actuacién
de 1a DGC, medida por el grado de cumplimiento de los ob-
jetivos del Plan, desagregados por programas. El cuarto
apartado se ocupa de analizar el coste incurrido en la ejecu-
cién del Plan y de compararlo con las previsiones. En el
apartado quinto se analiza el grado de cumplimiento, por el
centro gestor, de las.normas legales y los procedimientos
administrativos aplicables a las distintas 4reas de gestion del
mismo relacionadas con la ejecucién del Plan. Por dltimo,
los apartados sexto y séptimo presentan, respectivamente,
las conclusiones que se derivan de los resultados obtenidos
en la fiscalizacién y las recomendaciones que el Tribunal de
Cuentas entiende adecuadas para la elaboracion y ejecucién,
en su caso, de futuros planes en el sector de carreteras.

1.15. Con independencia del anélisis detallado de los re-
sultados de la fiscalizacién que se recoge en los préximos
apartados de este Informe y del resumen que se ofrece en el
apartado VI “Conclusiones”, puede anticiparse que los re-
sultados mds importantes han sido los siguientes:

a) El MOPU realizd un esfuerzo notable, a través de la
DGC, en la preparacidn del Plan. No obstante, los estudios
previos realizados para su elaboracién no fueron tan am-

* plios y detallados como habriz sido deseable, sin que las ac-

tuaciones previstas quedaran definidas en el mismc de for-
ma suficiente™

b) El sistema de seguimiento y control de la ejecucidn
del Plan implantado por la DGC presentaba numerosas e
importantes carencias, limitando su fiabilidad como instru-
mento para conocer el grado de ejecucién de las obras y pa-
ra ejercer las pertinentes funciones de direccién y gestion.

c¢) E! nivel de ejecucién de tas actuaciones previstas en
el Plan no ha sido plenamente satisfactorio. Las obras no fi-
nalizaron en ¢l periodo previsto (final de 1991), sino que se
prolongaron durante los ejercicios posteriores. A 31 de di-

1 Pdrrafo modificado en funcidn de las alegaciones.

ciembre de 1992 —es decir, un afio después de la fecha pre-
vista de finalizacién del Plan—, el grado de gjecucién osci-
laba entre e] B1% para el programa de Autovias y el 56%
para el programa ACTUR.

d) El Tribunal de Cuentas ha estimado en 2,7 billones
de pesetas corrientes el coste global de ejecucién del Plan
en el periodo 1984-1997; si bien deben tenerse en cuenta, a
estos efectos, las importantes limitaciones de la documenta-
cion disponible. A dicha cifra habria que sumar 0,4 billones
de pesetas si se incorporase el resultado de actualizar a pe-
setas de 1992 el importe imputado al presupuesto hasta este
tltimo afio. De este modo, el coste de ejecucién del Plan pa-
ra el perfodo 1984-1997, en pesetas constantes de 1992, de-
berfa situarse en forno a los 3,1 billones de pesetas. En este
tltimo importe se incluyen las inversiones de 1993, segiin
los datos de 1a DGC, y una estimacién efectuada por ésta
sobre la inversién del periodo 1994-1997. Si se excluyeran
estos dos valores, el coste actualizado a pesetas de 1992 de
la ejecucion de las obras realizadas hasta el 31 de diciembre
de 1992, en el perfodo objeto de la fiscalizacién, serfa de 2,2
billones de pesetas. Cada uno de los dos importes actualiza-
dos supone una desviacidn, respecto de las previsiones de
coste debidamente actualizadas, del 67% para el perfodo
1984-1997 y del 18% para el periodo 1984-1992.(2)

¢) La DGC ha incumplido, en ocasiones, la normativa
reguladora de los dmbitos de la gestidn mds directamente -
relacionados con la ejecucién del Plan, habiendo sido parti-
cularmente importantes los incumplimientes en materia de
contratacion. Por otra parte, los procedimientos y sistemas
de tramitacién adoptados por la DGC en dichos 4mbitos no
han resultado, por lo general, suficientemente dgiles ni fia-
bles.

E. Tratamiento de las alegaciones

1.16. De acuerdo con lo previsto en el articulo 44.1 de
la LFTCu, el anteproyecto de Informe fue puesto de mani-
fiesto, para la formulacidn de alegaciones, al actual Director
General de Carreteras, asi como a los dos que desempefia-
ron también e cargo durante el periode fiscalizado. Debido
a que la fiscalizacién incluyé un andlisis de los procedi-
mientos de Evaluacién del Impacte Ambiental, el antepro-
yecto de Informe fue igualmente puesto de manifiesto, para
Ja formulacién de alegaciones en relacién con el apartado
correspondiente, al actual Director General de Informacién
y Evaluacion Ambiental (Director General de Politica Am-
biental hasta el 8 de julio de 1995) y a los otros tres que fue-
ron titulares, durante el perfodo fiscalizado, de las Direccio-
nezs Generales con competencia en la materia (de Medio
Ambiente, de Ordenacién v Coordinacién Ambiental y de
Politica Ambiental). Todos los indicados, excepto quien de-
sempefid el cargo de Director General de Ordenacién y Co-
ordinacién Ambiental, han presentado alegaciones, cuyos
escritos se incorporan at Informe en el Anexo IV.

1.17. A juicio del Tribunal de Cuentas, las citadas ale-
gaciones, en general, no contradicen los hechos descritos en
el Informe. No obstante, en algunos supuestos, ofrecen va-
loraciones e interpretaciones distintas a las del Tribunal, asf

2 Parrafo modificado en funcidn de las alegaciones.
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como justificaciones de los centros gestores. Asimismo, tan-
to la Direccidn General de Carreteras como la de Informa-
cién y Evaluacién Ambiental manifiestan que algunas defi-

ciencias reflejadas en el Informe estdn en vias de corregirse.’

Para facilitar la interpretacién conjunta del Informe y los es-
critos de alegaciones, se ha procedido a establecer en el
margen de estos dltimos la indicacién del punto preciso del
Informe al que se refieren.

1.18. El Informe recoge l1a opinién final del Tribunal
tras haber analizado las alegaciones. De este andlisis se han
derivado modificaciones del texto del anteproyecto, que
aparecen identificadas por medio de notas a pie de pdgina,
Dichos cambios responden a algunas de las siguientes razo-
nes: a) la aceptacién de algunas alegaciones (que ha llevado
a suprimir la referencia a determinados hechos o valoracio-
nes, o a matizar las opiniones iniciales del Tribunal), b} la
conveniencia de explicar en el Informe los motivos por los
que no pueden aceptarse otras y ¢) la necesidad de exponer,
para una mejor comprension, los diferentes criterios inter-
pretativos, en algunas materias, entre el Tribunal de Cuentas
y el centro gestor.

1. ACTIVIDAD DE PLANIFICACION

. Elaboracién del Plan General de Carreteras. Estu-
dios y anilisis previos

2.1. La elaboracién de cualquier plan general de infraes-
tructuras es-yna labor compleja que requiere tener en cuenta
multiples factores. Entre ellos se encuentran, como minimo,
la situacién de partida, las necesidades que se pretende sa-
tisfacer y las competencias de los érganos encargados de 1a
ejecucion del plan. La elaboracién del I Plan General de Ca-
rreteras fue precedida, en consecuencia, de una serie de es-
tudios y andlisis sobre la materia que se iniciaron en 1983;
aunque, en algunos casos, se recurrié a estudios y series his-
téricas realizados con anterioridad.

2.2. En sintesis, los aspectos contemplados en la elabo-
racion del Plan fueron los siguientes:

a) La situacién inicial de la red de carreteras.

b) Lademanda viaria y su tendencia.

¢) El nivel de satisfaccién de la demanda por la oferta
viaria.

d) La seguridad vial.

2.3. El estudio de la situacién inicial de la red se centrd
en dos aspectos: las caracterfsticas geométricas de las carre-
teras y la accesibilidad a los distintos puntos de la geografia
nacional.

a) Por lo que se refiere al primero, s¢ examind cada tra-
mo de la red para obtener informacidn sobre la seccidn
transversal, la plataforma, el estado del firme y, en general,
el nivel de calidad del tramo correspondiente. Con estos da-
tos se obtuvieron, sucesivamente, un preinventario (en
1982) y un inventario {en 1983-1984) sobre el estado de si-
tuacion de los 19.973 kilémetros que comprendia ia red es-
tatal de carreteras en aquel momento.

b) Por su parte, los estudios sobre la accesibilidad pre-
tendian analizar la calidad de las comunicaciones, para lo

cual se seleccionaron 117 nicleos de poblacidn, Los estu-
dios proporcionaron determinados indicadores que evalua-
ban la distancia y el tiempo de recorrido entre cada par de
puntos, en funcidn de los cuales se conclufa sobre la calidad
de la comunicacion existente entre ellos.

2.4. El estudio de la demanda viaria existente en el mo-
mento de la elaboracidén del Plan se sirvié de los datos pro-
porcionados por las estaciones de afore (puntos donde se
mide la intensidad del trifico que circula por los mismos) y
de encuestas sobre flujos de tréfico. El indicador empleado
para medir la demanda viaria fue la intensidad media diaria
(IMD) del trafico de cada tramo de la red.

2.5. El andlisis de 1a tendencia previsible de 1a evelucidn
de la demanda viaria se realiz6 a partir de variables como el
parque de vehiculos, las matriculaciones, el consumo de car-
burantes, la poblacién que accede al uso del vehiculo, el PIB
y la fiscalidad del automévil, Por medio de estudios sobre la
proyeccidn de estas variables se estimé el crecimiento previ-

,sible del trifico, para el periodo 1984-1991. En sintesis, di-

cho crecimiento se situd en una tasa media anual del 2,2%

para vehiculos ligeros y del 1,5% para vehiculos pesados.
2.6. El célculo de la acomodacidn de la oferta a la de-

manda viarias —es decir, del grado de satisfaccion de esta

“ltima por la primera~—- se realizé a partir de algunos indica-

dores sobre el nivel de servicio y la relacidn entre la intensi-
dad de trdfico en horas punta y la capacidad de la via. Por
medio de estos indicadores se evalud el nivel de fluidez v
comodidad de la circulacién en cada framo, calculdndose,

“en definitiva, su grado de congestién. Dichos andlisis pro-

porcionaron la informacién fundamental para seleccionar
los corredores de transporte e itinerarios sobre los que resul-
taba prioritario actuar.

2.7. La elaboracién del I Plan General de Carreteras fue
precedida también de diversos estudios sobre seguridad vial,
teniendo en cuenta que uno de los objetivos de su ejecucién
era el de reducir la siniestralidad en las carreteras. Para ello,
los estudios de seguridad vial contaron con las estadisticas
sobre accidentes de trafico que la Guardia Civil y la Pelicia
Municipal remiten a las DTC correspondientes y que estas
dliimas trasladan después a los Servicios Centrales de la
DGC. Esta informacidn, junto con la proporcionada por los
estudios sobre intenstdad de trafico a que se ha hecho refe-
rencia anteriormente, permaitid elaborar unos indices de peli-
grosidad y mortalidad de los diferentes tramos de carreteras
y proyectar su evolucidn futura.

2.8. Tras la agregacion y el estudio sistemdticos de fos
resultados ofrecidos por los andlisis previos, descritos en los
puntos anteriores, se inicié la segunda fase de la planifica-
cién. Su objetivo consistié en definir las posibles actuacio-
nes a emprender para seleccionar, entre las diversas alterna-
tivas, las que deberian incluirse en el Plan.

2.9. En esta segunda fase de la planificacién se tomaron
como objeto de estudio los corredores de transporte y las
travesfas de poblacién. Respecto de cada uno de ellos se
analizaron las actuaciones posibles, que se sometieron a un
analisis coste-beneficio. En funcién-de los resultados de es-
tos andlisis —que tuvieron en cuenta las reducciones previ-
sibles en tiempo de recorrido, niimero de accidentes y costes
de circulacién de cada alternativa— se decidieron las solu-
ciones aplicables en cada caso y, en definitiva, las actuacio-
nes que se incorporaron al Plan.
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2.10. El Plan fue aprobado por la Comisién Delegada
del Gobierno para Asuntos Econfmicos el 2 de diciembre
de 1985 y por el Consejo de Ministres el 11 del mismo mes.
A continunacidn, se preseatd en el Congreso de los Diputa-
dos —al que ya se habfa presentado un Avance del Plan en
febrero de 1983—, siendo informado favorablemente por la
Comisién de Industria, Obras Piblicas y Servicios el 5 de
marzo de 1986 y por el Pleno en su sesién del 20 del mismo
mes. '

- B. Evaluacién del proceso planificador

2.11. Dado gue 1a elaboracidn del Plan se condiciond al
resultado de los estudios previos a que se ha hecho referen-
cia en el subapartado A anterior, la calidad y adecuacidn fi-
nales del Plan dependieron del fundamento, oportunidad, ra-
zonabilidad y calidad de los mismos. Por este motivo, el
Tribunal de Cuentas ha analizado dichos estudios, exponién-
dose en este subapartado la valoracién que le han merecido.

2.12. Los estudios realizados sobre la situacién inicial
de la red tuvieron algunas limitaciones (¥ que impidieron
definir de manera precisa las actuaciones previstas. Puede
afirmarse, sin embargo, que dichos estudios fueron suficien-
tes para conocer las deficiencias estructurales de la red y
proyectar sus nuevas caracteristicas geométricas. (9

2.13. El proceso de obtencién de datos sobre la deman-
da viaria existenie en el momento de elaboraci6n del Plan se
enfrentd a algunas limitaciones que cuestionan la represen-
tatividad de tales datos. Entre ellas, hay que destacar el re-
ducido nimero de estaciones permanentes de aforo implan-
tadas en la red, que eran particularmente escasas en los
accesos a las zonas urbanas. Esta circunstancia impidié ob-
tener suficientes datos sobre la intensidad de trafico por di-
cho medio, debiendo recurrirse, para determinados tramos, a
sisternas de medicién menos fiables. Las mediciones poste-
riores han evidenciado que Ia intensidad de trifico calculada
por éstos métodos alternativos estuvo infravalorada.(

2.14. Uno de los elementos fundamentales para decidir
las actuaciones a incorporar en el Plan era la estimacidn de
la demanda viaria futura. Por la propia naturaleza de las va-
riables de las que depende (las mds importante de las cuales
se mencionan en el punto 2.5), dicha estimacién constitufa
un ejercicio complejo y sometido a numerosas contingen-
cias. En parte debido a ello, los datos reales registrados so-
bre parque de-vehiculos, matriculaciones y consumo de car-
burantes resultaron muy superiores a las proyecciones
realizadas para la elaboracidén del Plan. A titulo ilustrativo,
puede indicarse que en mayo de 1988 se efectué una nueva
estimacion del crecimiento medio anual del trifico de vehi-
culos en la red estatal, obteniéndose como resultado un por-
centaje del 6% para el periodo 1986-1991, casi tres veces
superior al previsto para el perfodo 1984-1991 en la elabo-
racion del Plan. Estas diferencias fueron la principal causa
de algunos de los cambios introducidos en la ejecucidn de
éste.

9 El inventario de caracteristicas geométricas y fisicas fue concluido con
posterioridad a la aprobacidn del Plan y el inventario previsto sobre firmes no
llegé a realizarse, sustituyéndose por una inspeccién visual.

4 Pirrafo modificado en funcién de las alegaciones.

% Pérrafo modificado en funcidn de las alegaciones.

2.15. Por iiltimo, el proceso de obtencién de datos relati-
vos a la seguridad vial contd también con algunas limitaciones
que cuestionan su representatividad. Ademads del problema de-
rivado de la escasez de estaciones de aforo, 2 que se hacia re-
ferencia en el punto 2.13, la informacién sobre seguridad se
vio limitada por tas demoras con que las DTC remitfan las es-
tadisticas de accidentes a los Servicios Centrales de la DGC.

I. ANALISIS DE EFICACIA. CUMPLIMIENTO
DE OBJETIVOQS ©

A. Consideraciaones previas

3.1. Dentro de las deficiencias detectadas en ¢l curso de
Ia fiscalizacién, tres de ellas son aplicables, con caricter ge-
neral, a los objetivos e indicadores de los programas de ac-
tuacidn en gue se dividid el Plan. Dichas deficiencias, cuyos
efectos sobre cada programa se analizardn en el subapartado
I1.C, son las siguientes:

a) No se cuantificaron en muchos casos los kilémetros
sobre los que se iba a actuar. Asi ocurrié en el programa
ARCE, respecto a «travesias a eliminar» o «variantes de po-
blacién a ejecutars; en el programa RECO, en todos sus
subprogramas a excepcion del de mejora y pavimentacién; y
en ¢l programa ACTUR, con cardcter general.()

©® Las alegaciones de la DGC sostienen que el Informe dei Tribunal de Cuentas
se basa en una concepeitn estdtica de la planificaci6n, segiin la cual el Plan deberia
consistir en una relacidn exhaustiva de obras cuantificadas fisica y econémicaments
¥ cuyo cumplimiento se medirfa por la realizacién de 1a obra en el tiempo y coste
previstos. Frente a esta concepcidn, las alegaciones defienden un modelo planifica-
dor supuestamente alternativo, en el que las desviaciones en el cumplimiento del
Plan vendrian determinadas, en lo fundamental, por el perfeccionamiento de éste y la
adecuacidn de sus pardmetros a la realidad existente en cada momento. La importan-
Cia de estas alegaciones, que cuestionan el enfoque de 1a fiscalizacién realizada por d
Tribunal, reguieren una aclaracién previa. En primer lugar, 1a fiscalizacién analiza la

- eficacia de la gjecucién del Plan, entendida como el grado de cumplimiento de los

objetivos y las acmaciones previstos en el mismo, Es preciso, por tanto, que la fisca-
lizacién tenga su punto de partida en ¢l Plan aprobado inicialmente, A continuacién,
el Tribunal de Cuentas ha analizado 1as desviaciones producidas en la ejecucién del
Plan, distinguiendo las que fueron consecuencia de los defectos de Ja planificacion
de las que obedecieron a adaptaciones necesarias o convenientes a los nuevos pard-
metros impuestos por el tiempo transcurrido desde la elaboracién del Plan, Las defi-
ciencias detectadas en la fase de planificacion, expuestas en el apartado I y a o largo
del presente apartado I del Informe, no permiten aceptar la tesis subyacente en las
alegaciones, segiin la cual toda desviacién registrada en la ejecucién del Plan respon-
dié a una revision de éste para adecuarlo a una nueva realidad.

M Las alegaciones de 1a DGC ofrecen amplias explicaciones sobre 1a imposibili-
dad de establecer en el Plan la longitud de las variantes de poblacién y los kildmetros
sobre 1os que se iba a actuar en el programa RECO. A este respecto debe sefialarse:

2) En cuanto a las variantes de poblacién: Aun compartiendo con las alegaciones
que las longitudes definitivas se conocen a partir del estudio informativo y quedan ce-
mmadas en el proyecto de trazado, debe concluirse que el detalle del Plan en materia de
variantes fue insuficiente. En efecto, el Plan podria haber establecido si lo mds conve-
niente en cada caso era acondicionar una travesia o realizar una variante, io que habria

-permitido estimar el nimero de kildmetros a fos que afectarfa el subprograrua. Al no

ofrecer el Plan este detalle, debe concluirse que la inversin econdmica prevista para
¢l subprograma fue calculada sin los pardmetros téenico-econdmicos necesarios,

b) En cuanto a las actuaciones del programa RECO: Como se ha indicado en
¢l punto 2.12, ¢l inventario de caracteristicas geométricas y fisicas se concluyé con
posterioridad a la aprobacidn del Plan y el inventario sobre firmes no llegd a reali-
2arse, siendo sustitvido por una inspeccidn visual. De haberse contado con estos
documentos, se hubiesen podido conocer las necesidades globales en matera de
conservacién y programar las actuaciones a lo largo del Plan, Por otra parte, en
cuanto a la sefalizacion y seguridad vial, el Plan debi6 llegar a unas previsiones
mds coneretas a partir de actuaciones anteriores debidamente extrapoladas.
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b) No se definié, en ninguno de los programas y sub-
programas referidos en la letra a) anterior, ¢l momento en
que las actuaciones debian ser realizadas o los objetivos al-
canzados,

¢) El indicador propuesto en el Plan, con caricter gene-
ral, era «kildmetro puesto en servicio»; sin embargo, en las
Memorias de objetivos de los programas presupuestarios de
los ejercicios de ejecucidn del Plan, los indicadores emplea-
dos fueron «kilémetro a iniciar», «kilémetro en ejecucién»
y «kilémetro a terminar» &

3.2, La elaboracién anual de las Memorias de objetivos
de los programas presupuestarios 513D y 513E podria haber
sido una oportunidad para corregir las deficiencias expues-
tas en las letras a) y b) del punto 3.1 anterior. Sin embargo,
dicha oportunidad no fue aprovechada, formuldndose en ca-
da ejercicio los objetivos de los programas, en particular los
del 513D, de manera genérica. En efecto, se definieron co-
mo objetivos lo que, en realidad, eran los programas de ac-
tuacién (Autovias, ARCE, ACTUR}), sin mayor detalle por
subprogramas o por objetivos mds concretos. Por otra parte,
la informacién que aparece recogida en las Memorias de ob-
jetivos los programas presupuestarios de cada ejercicio es
poco consistente, viéndose rectificada de forma significativa
al elaborar Ia Memoria de objetivos del ejercicio siguiente.
Estas continuas rectificaciones de objetivos e indicadores
son el reflejo de una falta de control y de direccién en el
proceso de elaboracién de los programas presupuestarios;
tarea en la que han intervenido distintas unidades de la orga-
nizacidn fiscalizada, pero sin que ninguna se responsabiliza-
se directamente de la misma. El Tribunal de Cuentas ha po-
~dido experimentar esta falta de control, en el curso de la
fiscalizacidn, al comprobar que algunas unidades encarga-
das de la ejecucidn del Plan desconocian la procedencia de
los datos y la informacién contenidos en las Memorias de
objetivos de los programas presupuestarios.(®

3.3. El Tribunal de Cuentas ha analizado el cumpli-
miento de los objetivos de los programas de actuacién a
través de los documentos de coatrol interno y seguimiento
implantados, a estos efectos, por la DGC. Dichos docu-
mentos presentan, sin embargo, una serie de limitaciones
que se expondran mds adelante en los puntos 3.7 y 3.8. El
Tribunal ha considerado como indicador genérico, para
medir el grado de cumplimiento de los objetivos, el esta-
blecido en la aprebacién del Plan («kilometro puesto en
servicio»). No se ha servido el Tribunal de Cuentas en esta
. fiscalizacién, con cardcter general, de las Memorias de ob-
jetivos de los programas presupuestarios, dadas las defi-
ciencias que presentan, segin se ha indicado en el punto
3.2 anterior.

& El Tribunal de Cuentas comparte con las alegaciones de la DGC que los
pardmetros «Kilémetro a iniciar» y «kilémetro en ejecucidn» han podido servir
para mejorar la informacidn sobre la situacién y evolucién del Plan; pero no es-
td de acuerdo en su validez como indicadores para la medicion del cumplimien-
to de objetivos. Respecto a la asimilacién de los indicadores «kilémetro puesto
en servicion ¥ «kildmetro a terminars, el Tribunat de Cuentas entiende que, a
pesar de su aparente similitud, el primero de etfos supone un estadio posterior,
al incorporar la entrega al uso o servicio pibiico.

(9 La existencia de una unidad especialmente dedicada a la elaboracién del
Presupuesto, alegada por la DGC, no puede justificar la falta de informacidn al
respecto por parte de las unidades afectadas por la ejecucidn del mismo Presu-
puesto y sugiere, 2l menos, la falta de coordinacion entre aquéila y-éstas.

B. Control interno y sistemas de informacién

3.4. La Unidad de la DGC encargada de la elaboracién
del Plan y su seguimiento y control fue la Subdireccién Ge-
neral de Pianificacion, excepto en cuanto se referia a los
subprogramas «Conservacion ordinaria», «Mejora de la se-
guridad vial» y «Sefializacién del programa RECO», de cu-
yo control se encargé la Subdireccién General de Conserva-
cién y Explotacidn. Sin embargo, esta situacion tedrica se
desvirtué en la practica por dos razones: de una parte, por el
complejo entramado de competencias y funciones asignadas
a cada una de las Subdirecciones Generales de la DGC, si-
tuacion que mejord con la reorganizacién administrativa de
la DGC implantada a partir del Real Decreto 726/1990, de 8
de junio; de otra, por la existencia de diferentes sistemas de
informacidn incompatibles entre si, lo que debilité —cuan-
do no impidié— el ejercicio eficaz de las funciones de se-
guimiento y control por parte de la DGC.U®

3.5. El procedimiento de control interno se sustentd
en una serie de documentos cuya finalidad prevista era
doble: conocer ¢l grado de cumplimiento del Plan, a tra-
vés de la informacidn en ellos recogida, y permitir la
adopcidn de las modificaciones necesarias en los objeti-
vos o el calendario. De entre estos documentos cabe des-
tacar, como el mds importante, el «Programa Operativo
Anual» (en adelante POA). El andlisis que se realiza en
este apartado III se centrard en dicho documento, que era
considerado bdsico por el centro gestor(!l). Otros docu-
mentos de seguimiento del Plan fueron: «Tramos en servi-
cio», «Seguimiento de Autovias», «Seguimiento del pro-
grama ARCE», «Seguimiento del programa RECO»,
«Seguimiento de acceso a grandes ciudades», «Segui-
miento de variantes» e «Informe de seguimiento del
Plan», Todos ellos han recogido, en buena parte, la infor-
macién facilitada por el POA.

3.6. En el POA se registraban las obras vivas; es decir,’

aquéllas sobre las que existia una orden de estudio del pro-
yecto de construccidn, fase con la que se iniciaban las ac-
tuaciones administrativas preparatorias del contrato de
obras. EI POA registraba las sucesivas situaciones de la eje-
cucion de la obra, hasta su puesta en servicio con la entrega
al uso o servicio publico. Las obras s¢ agrupaban en este do-
cumento segin los distintos programas de actuacidén y por
CC. AA.

3.7. A pesar del abundante nimero de conceptos y cla-
ves que aparecen en el POA para identificar las obras y su
situacion administrativa, no puede decirse que haya resulta-
do un instrumento suficientemente vilido para ejercer el

(19 Pdrrafo modificado en funcién de fas alegaciones de fa DGC. Por otra
parte, en ellas se afirma que los sistermas de informacion, aunque se encontra-
ban descentralizados, fueron vilidos para ejercer el seguimiento y control de la
ejecucidn del Plan. El Tribunal de Cuentas no comparte dicha opinidn, por dos
razones: por las propias limitaciones de dichos sistemas, analizadas en los pun-
tos siguientes del Informe, ¥ por haber sido precisamente tales limitaciones las
que han impedido realizar todas las pruebas de fiscatizacién programadas,

i Las alegaciones de 1a DGC cuestionan la relevancia que el informe con-
cede al POA como documento de control ¥ seguimiento del Plan. A este Tespec-
to. debe sefialarse que la importancia wribuida por el Tribunal a dicho docu-
menlo tiene un doble fundamento: por una parie, haber comprobado durante el

curso de la fiscalizacion que el POA cra conceptluado por los responsables de la |

eiecucion del Plan como el documento bilsicod de su seguimiento; por otra, ha-
berse verificado en las pruebas de fiscalizacidn pracucudas que dicho documen-
to. a pesar de sus carencias, era el de mayor utilidad.
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control interno. Se han advertido en este documento diver-
sas carencias, entre las que cabe destacar:

a) El POA no indicaba si las obras se habfan ejecutado
en el momento temporal para el que estaban programadas.

b) El POA recogia las actuaciones por programas, pero
no indicaba el subprograma al que correspondian. Tampoco
indicaba a qué tramo correspondfa la actuacién.

¢} Hasta 1987 dnicamente se recogian en dicho docu-
mento las obras principales Yy, €Mt SU Ca50, Sus modificacio-
nes, pero no las complementarias. Por ello, la informacién
que facilitaba el POA a efectos de controlar el seguimiento
fisico de las obras resultaba insuficiente. No obstante, ni si-
quiera desde esa fecha todas las obras complementarias que-
daron incorporadas a este documento de seguimiento y con-

-trol. Por otra parte, tampoco recogid determinadas obras del

programa RECO, como por ejemplo las de seguridad vial,
sefializaci6n horizontal y otras de pequefio importe.

d) En el POA se reflejaba la situacién administrativa de
una obra; sin embargo, en algunos supuestos, la informacién
necesaria para incorporar al POA las variaciones de dicha
situacién no se obtenia a través de un mecanismo de trasla-
do de resoluciones previsto a tal efecto. En su lugar, la Sub-
direccién General de Planificacion recurria a fuentes de in-
formaci6n alternativas, como la publicacién de las
licitaciones en el BOE.(12

e) Por el POA se puede conocer la longitud en kildme-
tros de la obra, pero no el ritmo de su ejecucién, (13

) La informacién econdmica que facilita el POA se re-
fiere exclusivamente al presupuesto de adjudicacion y, en su
caso, al de su modificacién. No ha sido posible, sin embar-
g0, conocer a través de ese documento el coste de ejecucion,
al no reflejarse en el mismo el importe de las certificaciones
de ejecucién de obra.()

g) El POA no permite identificar la fecha final de la
gjecucién de una obra y su puesta en servicio. Ello se ha
debido a que la actualizacién del POA (en el sentido de
eliminar del mismo las obras puestas en servicio) se efec-
tuaba exclusivamente al final de cada afio, mdémento en
que ia informacién se trasladaba al documento «Tramos en
servicion».(1%)

3.8. Segiin lo expuesto en los puntos anteriores, no
puede decirse, al menos con cardcter general, que el cen-
tro gestor hubiera establecido un procedimiento de con-

- trol interno y de seguimiento del] Plan que permitiese co-
* nocer en cada momento su grado de ejecucién y que

sirviese de instrumento para el ejercicio de las funciones
de direccién y gestién. Como consecuencia de ello, el
Tribunal de Cuentas ha tenido que utilizar conjuntamen-
te tos distintos documentos de seguimiento del Plan, pa-
ra verificar el grado de ejecucidn de los objetivos, al no

t12) Pirrafo modificado en funcidn de ias alegaciones.

(% Las alegaciones de la DGC indican que no era un objetivo del POA con-
trolar el ritmo de ¢jecucidn de las obras. Ello confirma una de las carencias de
dicho documento come instrumento de control.

04 Al igual que en la nota anterior, las alegaciones de la DGC confirmnan la
opinién del Tribunal manifestada en este punto 3.7 f).

{48 Pdrrafo modificado en funcién de las alegaciones.

poder obtener, en muchos casos, la informacién directa-
mente de uno de ¢llos. Para la comprobacién de dos ac-
tuaciones determinadas —la realizacién de variantes y la
supresion de pasos a nivel con el ferrocarril—, incluso la
combinacién de los distintos documentos de seguimiento
del Plan se ha mostrado ineficaz. Para paliar la falta de
informacién sobre estas dos actuaciones, el centro ges-
tor, a instancias del Tribunal de Cuentas, ha tenido que
recurrir a datos de sus Servicios Periféricos con el objeto
de poder informar de la situacién en que se encontraban
aquéllas en ¢l momento de realizacién de los trabajos de
campo,

3.9.La DGC, tuvo ocasién de corregir las deficiencias
de su contral interno a partir de la Orden del Ministerio de
Economia y Hacienda de 11 de abril de 1989. En esta nor-
ma se regulaba un sistema especifico de seguimiento de
determinados programas presupuestarios, entre los que se
incluia el 513D «Creacién de Infraestructura de Carrete-
ras». La DGC estaba ¢bligada por dicha Orden a estable-
cer un procedimiento de seguimiento de objetivos, debien-
do realizar determinadas actuaciones. Entre ellas se
encontraban: a) la elaboracién de estados informativos,
con identificacién de los objetivos e indicadores del pro-
grama, asi como de los créditos y costes a ellos ligados, y
b) la presentacién de balances de resultados e informes de
gestién. Hasta la fecha de cierre de la fiscalizacién, ningu-
na de estas actvaciones habia sido realizada por el centro
gestor.

C. Descripcidén de los objetivos del Plan y andlisis de su
cumplimiento

Programa de Autovias

3.10. El programa de Autovias pretendia recortar los
desequilibrios regionales en las dotaciones de grandes in-
fraestructuras viarias, completar la red estatal de alta capa-
cidad y disminuir los tiempos de recorrido, aumentando la
seguridad y aprovechando las infraestructuras existentes.
Las previsiones de este programa, en términos de kiléme-
tros puestos en servicio y de inversién, se exponen en el
cuadro 1. .

3.11. El Plan establecid, en principio, que las infraes-
tructuras que completasen la red de alta capacidad fuesen
autovias que utilizasen-las carreteras convencionales exis-
tentes- para un sentido de la circulacién, controlando los
accesos a las mismas y construyendo intersecciones a dis-
tinto nivel en los principales cruces con otras
carreterast!8). Con posterioridad, estas caracteristicas fue-
ron modificadas. Asi, a partir de la Ley 25/1988, de 29 de
julio, de Carreteras, se establecieron nuevos criterios de
disefio para las autovias, asimilandolas, en gran medida, a
las autopistas. Las modificaciones mds significativas fue-
ron:

a) Se construirian las autovias con nuevo trazado, apro-
vechando el existente come via de servicio, en cuanto resul-
tase posible.

16 L.a descripeion del tipo de autovia es la utilizada en el documento «Re-
daccidn actualizada del Plan, mayo de 1986».
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CUADRO 1. Actuaciones previstas Adel programa de Autovias

__:: Fases del PIT Eémetros Inversién en m=illones de
pesetas de 1983
1* fase 1984-1987 1.640 166.000
22 fase 1988-1991 1.610 164.000
. TOTAL PROGRAMA 3.250 330.000

b) El control de accesos deberia ser total, lo que suponia
reordenar los existentes mediante la construccién de vias de
servicio. )

c) Se establecerian nuevas caracteristicas de planta y al-
zado, ;

3.12. El programa registré diversas modificaciones duran-
te su ejecucidén, Las mds importantes fueron la incorporacion
de nuevos tramos de autovia al programa y la prolongacién de
algunos itinerarios previstos inicialmente en el Plan.(17),

/ L . - - ‘
3.13. Tras estas modificaciones, el nimero de kiléme-

tros incluidos en el programa de Autovias ascendié final-
mente a 3.464. En el cuadro 2 se presenta el grado de cum-
plimiento del programa, medido a partir del indicador
«kilémetro puesto en servicior, de tres momentos: el térmi-
no de 1987 y 1991 (fecha final de cada una de las dos fases)
y el 31 de diciembre de 1992. Esta informacién s¢ comple-
menta en el anexo I, donde se recoge, para cada autovia, el
nidmero de kilémetros puestos en servicio en cada uno de
€505 MOomentos,

CUADRO 2. Ejecucién del programa de Autovias

S —

Fases del Plan Kilémetros previstos | Kilémetros puestos ‘Grado de
' en servicio ejecucién
1 2 | 3=2/1
12 fase, a 31-12-1987 1.640 209 12,7 %
22 fase, a 31-12-1991 3.464 1.944 56,1 %
A 31-12-1992 3.464 2.800 80,8 %

3.14. Segin se observa en el cuadro 2, el grado de eje-
cucidn en la primera fase (1984-1987) fue muy bajo respec-
to a lo previsto en el Plan. Al finalizar la misma dnicamente
se habia puesto en servicio el 13 % de los kilémetros pre-
vistos para dicho periodo. Sélo en la autovia Santander-To-
rrelavega, con una longitud de 18 kilémetros, estaban termi-
nadas todas las actuaciones programadas.

3.15. Para la segunda fase del Plan se proyectd una ace-
leracidn de las obras, sin modificar su fecha de terminacién
(31-12-1991), segiin se manifestaba en la expdsicién de mo-
tivos de! Real Decreto-Ley 3/1988, de 3 de junio. Por medio
de esta norma se concedid un suplemento de crédito al pro-
grama 513D «Creacion de Infraestructura de Carreteras»,

") Pdrrafo modificado en funcién de las alegaciones.

por un importe de 53.272 millones de pesetas, y se modificé
la cuantfa de los compromisos de gastos que se cxtenderian
a ejercicios futuros. La aceleracién perseguida se consiguié
en cierto grado, ya que durante esta segunda fase se pusieron
en servicio 1.735 kms., frente a los 209 finalizados en la pri-
mera. No obstante, su intensidad fue insuficiente para conse-
guir los objetivos del Plan, puesto que al finalizar 1991 sélo
se habia terminado el 56% de los kilémetros previstos.

3.16. En 1992, un afio después de la finalizacién pre-
vista del Plan, se pusicron en servicio 856 kildmetros
mds, casi un 25% de la fongitud total prevista para ¢l pro-
grama, alcanzdndose un grado de cumplimiento del 81%.
De este modo, a finales de 1992 se habian ejecutado y
puesto en servicio 2.800 kildmetros, 10 autovias estaban
terminadas en todos sus tramos y 13 autovias tenfan pen-
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dientes de concluir y ejecutar todavia algunos de sus tra-
mos. El cuadro 3 muestra el estado en el que se encontra-

ba la ejecucién del programa de Autovias a 31 de diciem-
bre de 1992,

.

.CUADRO 3. Estado de ejecucioén del programa de Autovi'as a 31-12-1992

Fase de cjecucién=_ Kilémetros %
En s_ervicio 2_.80{) 80,8
En ejecuéién 470 13,6 I
" En contratacién o licitacion 147 42
En estudio o proyecto 47 1,4
TOTAL 3.464 100,0 I

3.17. Los motivos por los que la finalizacién de estas
obras se demoré respecto de las previsiones son diversas.
En relacién a los tramos que, a finales de 1992, se encon-
traban en las fases de contratacidn o licitacidn, las demoras
se debieron, fundamentalmente, a las modificaciones intro-
ducidas en el proyecto. Por lo que se refiere a los tramos
que estaban en estudio o en proyecto, la causa mas impor-
tante fue la falta de definicidn del recorrido de las autovias.
Esta dltima circunstancia se debid, a su vez, bdsicamente a
la aparicién de problemas relacionados con el medio am-
biente y a la existencia de intereses locales contrapuestos
{como el caso de determinados tramos de la autovia Mala-
ga-Algeciras). '

Progrania ARCE

3.18. El objetivo del programa era actuar sobre 6.635
kilémetros de carreteras convencionales de dos carriles, pa-
ra mejorar sus condiciones geométricas y conseguir un ni-
vel de servicio minimo en itinerarios de larga distancia no
incluidos en el programa de Autovias. El programa ARCE
incluia tres subprogramas:

a) Acondicionamiento de trazado.
b) Acondicionamienios locales.
c) Variantes de poblacién.

3.19. Las caracteristicas geométricas que se estable-
cieron inicialmente como objetivos especificos de las
obras incluidas en este programa se mantuvieron a lo largo
de la ejecucion del Plan. Consistian en obtener tramos con
una velocidad especifica de 80 km/h., una seccidn trans-
versal de 7 metros de calzada y unos arcenes de 1,5 me-

tros; permitiéndose valores inferiores en casos justifica-
dos, como por ejemplo en carreteras de montafia. No obs-
tante, para aquellos tramos en los que la congestién 1o
obedeciese a las caracteristicas geométricas de los mis-
mos, se previ¢ la posibilidad de duplicar la calzada. Las
actuaciones a acometer en las dos fases del Plan se resu-
men en el cuadro 4, indicdndose la inversidn total prevista
para cada actuacidn.

3.20. En el documento denominadoe «Avance del Plan»
se detallaron las actuaciones previstas por tramos y kiléme-
tros correspondientes a fos subprogramas «Acondiciona-
miento de trazado» y «Acondicionamientos locales». Sin
embargo, la redaccidn definitiva del Plan no ofrecié el mis-
mo detalle. Por su parte, el subprograma «Variantes de po-
blacidn» especificé 281 travesias conflictivas de la Red, si-
tuadas en ciudades con poblacién inferior a 50.000
habitantes y no incluidas en el programa de Autovias, so-
bre las que se debia actuar. En el Plan se identificaron las
poblaciones que atravesarian dichas travesias, pero no se
cuantificaron los kilémetros previstos(!®). A lo largo del de-
sarrollo y ejecucion del Plan, el subprograma «Variantes de
poblacién» registré diversas modificaciones, debidas tanto
a rectificaciones de tramos del programa de Autovias como
a sustituciones de variantes por obras de acondicignamien-
to y viceversa. Estas modificaciones se derivaron de haber-
se registrado unos resultados diferentes a los previstos en
los indicadores que se habian considerado inicialmente pa-
ra decidir las variantes de poblacién sobre las que actuaria
el programa. Como consecuencia de todas estas modifica-
ciones, el programa ARCE actué finalmente sobre 7.222
kilédmetros.

1% Véanse los comentarios a las alegaciones de la DGC en la nota 7, punto
3.1 del Informe.
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CUADRO 4. Actuaciones previstas del programa ARCE

Kilémetros Inversién

Actuaciones en millones

1* fase 28 face . de pesetas

1984-1987 | 1988-1991 TOTAL de 1983

Acondicionamiento de.trazado 4.716 1.092 5.808 150.000
Acondicionamientos locales 570 257 . 827 15.000
Variantes de poblacién 75.000
TOTAL PROGRAMA 5.286 1.349 - 6.635 240.000

3.21. El Tribunal de Cuentas ha analizado el grado de
cumplimiento del programa ARCE a través de los docu-
mentos genéricos de control interno y seguimiento del Plan
(POA, Tramos en servicio), asi como del documento espe-
cifico denominado «Seguimiento de variantes». El andlisis
no ha podido realizarse con el nivel de detalle deseado, ya
que el seguimiento se realizé agrupando las obras por CC.
AA., pero sin clasificarlas en funcidn del subprograma al
que pertenecian. En el subprograma «Variantes de pobla-
cién» el andlisis fue atin mds complejo ya que, en algunos
supuestos en que las obras figuran como independientes, no

CUADRO 5. Ejecucién del programa ARCE

consta la denominacién de la variante y, en otros, la varian-
te aparece incluida en la obra principal a la que se encuen-
tra asociada.

3.22. Debido a las limitaciones expuestas en el punto
anterior, el Tribunal de Cuentas sélo tiene constancia del
grado de ejecucion global del programa ARCE, sin diferen-
ciar entre subprogramas. El cuadro 5 presenta, en conse-
cuencia, el niimero global de kilémetros sobre los que se ha-
bia actuado al finalizar cada una de las dos fases del Plan y
a 31 de diciembre de 1992. Por su parte, el cuadro 6 muestra
el estado de ¢jecucion del programa al final de 1992.

Fases del Plan Kil6metros Kilémetros puestos Grado de
previstos - en-servicio ejecucion
1 2 ' 3=2/1
1%"fase, a 31-12-1987 5.286 2.099 397 %
2* fase, a 31-12-1991 7.222 4.397 60,9 %
A 31 de diciembre de 1992 7.222 4,786 66,3 %

CUADRO 6. Estado de ejecucién del programa ARCE a 31-12-1992

“ . Fase de ejecucién Kilémetros %
| En servicio 4.786 .66,3
En ejecucion 590 8,2
En licitacién o contratacién 444 6,1
En proyecto 1.402 19,4
TOTAL 7.222 100,0
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3.23. Con independencia de los problemas mencionados
en los dos puntos anteriores, se puede realizar un tratamiento
separado del grado de cumplimiento, medido en nimero de
actuaciones, del subprograma «Variantes de poblacién». De
las 281 travesias para las que la redaccion del Plan de 1986
habia previsto realizar una variante, a 31 de diciembre de
1992 solamente se habian ejecutado 101, lo que supone un
grado de cumplimiento del 36%. Del resto, para 21 travesias
la variante se hallaba en ejecucién y para otras 9 se habian
efectuado actuaciones de acondicionamiento o de refuerzos
de firmes. Ademas, se han realizado obras sobre 271 varian-
tes de poblacién que no estaban incluidas inicialmente en el
programa ARCE, cuya situacién al final de 1992 era la si-
guiente: 212 variantes estaban en servicio y 59 en gjecucién.

3.24. Las causas mas significativas de las desviaciones
registradas en a ejecucién del programa ARCE, respecto de
las previsiones, han sido las siguientes:

a) La prioridad dada al Programa de Autovias, al que se
dedicé el mayor esfuerzo presupuestario.

b) La existencia de autopistas de peaje que ofrecian itine-
rarios alternativos, lo que hizo innecesario acometer la cons-
truccién de algunos tramos previstos en el programa ARCE.

c) Los problemas de cardcter urbanistico, que retrasaron
o imposibilitaron la ejecucién de las obras.

d) Las condiciones topogréficas del terreno, que asimis-
mo dificultaron las obras.

e} El enlace con actuaciones de futuros Planes, que
aconsejo suspender las actuaciones previstas en espera de los
resultados de los estudios informativos correspondientes.

) Las modificaciones producidas en las calificaciones inicia-
les del grado de conflictividad de la travesfa de poblacién, como
consecuencia de actuaciones altemativas que atenuaron o elimi-
naron los problemas que pretendia resolver el programa ARCE.

Programa RECO

3.25. La finalidad establecida en el Plan para este pro-
grama fue que la red estatal de carreteras, en su conjunto,
alcanzase y mantuviese las debidas condiciones para poder
circular con unos niveles de servicio y seguridad adecua-
dos a la demanda de trifico y a su funcién en el sistema de
transporte. Dichas condiciones se referian a la capacidad
portante y de secci6én transversal de la plataforma, asi co-
mo a la sefializacién y otros elementos auxiliares. Como
objetivo a alcanzar se establecieron unas caracteristicas
geométricas minimas normales, que correspondian a una
velocidad especifica de 60 km/h, con una seccidn transver-
sal de calzada de 7 metros y unos arcenes de 1 metro. El
detalle de las actuaciones previstas en el programa RECO,
junto con su coste en pesetas de 1993, se expone en el cua-
dro 7.

CUADRO 7. éctuacidnes previstas del programa RECO

Actuaciones Kilémetros Inversién en millones
' de pesetas de 1.983
Mejora y pavimentacién 8.320 70.000
Conservacién ordinaria e 50.000
Mejora de seguridad vial _ 12,000
Sedalizacién | 8.000
TOTAL PROGRAMA - 140.000

3.26. El contenido del cuadro 7 refleja lo ya comentado
en el punto 3.1 respecto de la falta de concrecién general de

" la actividad planificadora. En efecto, en lo que se refiere al

programa RECO, la previsién mas definida era la del sub-
programa «Mejora y pavimentacidn», Uinico para el que se
indicaron en el Plan los kildmetros sobre los que se preveia
actuar. M4s ain, ni siquiera en este caso se efectud una rela-
cién detallada de los tramos y su longitud, incluyendo como
tnico soporte documental un plano. Por su parte, el subpro-
grama «Mejora de seguridad vial», relativo a la supresion
de pasos a nivel con el ferrocarril, concretaba sélo el nime-
ro minimo de actuaciones (80} y su localizacidn, sin especi-
ficar tampoco el momento en que serian ejecutadas. Por ul-
timo, respecto de [os subprogramas «Conservacién
ordinaria» vy «Seflalizacién», el Plan se limité a determinar
la inversidn prevista, sin ninguna informacioén adicional.
3.27. La planificacién del programa RECO no sélo fue de-
ficiente en los aspectos sefialados en el punto anterior. El Plan

tampoceo incotporé en este programa, que resultaba el iddneo,
las actuaciones de conservacion de la nueva red vidria que iria
surgiendo con la puesta en servicio de los kildmetros ejecuta-
dos en los programas de Autovias, ARCE y ACTUR; actua-
ciones que tampoco se contemplaban en estos programas.
3.28." Segtin manifestaciones del centro gestor, 1a planifica-
cidn de las actuaciones del programa RECO se efectud con
posterioridad a la aprobacién del Plan, cuando se identificaron
las necesidades concretas y los créditos presupuestarios asigna-
dos al programa presupuestario 513E. Asf se deduce también
de las Memorias de objetivos de este programa, en las que se
observa un esfuerzo por concretar los objetivos e indicadores.
El avance que supuso dicho esfuerzo debe ser, sin embargo, re-
lativizado. Como se expuso en el punto 3.2 respecto del pro-
grama 513D, las previsiones de indicadores del 513E para cada.
gjercicio presupuestanio también se fueron rectificando de for-
ma sistemdtica al elaborar, a mitad del propio ejercicio, la Me-
moria de objetivos del programa presupuestario del siguiente.
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3.29. La Subdireccidn General de Planificacién realizé
un seguimiento completo de las actuaciones del subprogra-
ma «Mejora y pavimentacién». En cuanto al programa
«Conservacion ordinaria», el seguimiento sélo se efectué
durante 1a 1.* fase del Plan, 1984-1987. En la 2.* fase, las ac-
tuaciones de «Conservacidn ordinaa» se realizaron a tra-
vés del subprograma «Seguridad vial» y el seguimiento fue
parcial, debido a dos razones: por un lado, a que la Subdi-
reccién General de Planificacion no recibia la informacion
correspondiente de la Subdireccién General de Conserva-
cién y Explotacion; por otro lado, a que esta dltima unidad
no controld las actuaciones que llevaban a cabo las DTC
con cargo a los fondos que sc les libraban con ¢l cardcter de
«a justificar», Finalmente, respecto de 1as actuaciones de su-
presién de pasos a nivel con el ferrocarril no existe constan-
cia documental de que se efectuase seguimiento alguno. Ei
conocimiento del grado de ejecucién de este subprograma
se ha obtenido cuando, a instancias del Tribunal de Cuentas,

el centro gestor se dirigié a sus Servicios Periféricos, en el
curso de la fiscalizacidn, con el objeto de que le facilitasen
la informacién pertinente.

3.30. El cuadro 8 presenta el grado de ejecucién del
subprograma «Mejora y pavimentacién» —iinico que es-
taba definido en el Plan en unidades fisicas—, medido a
través de los documentos de control y seguimiento del
Plan. En el - mismo aparece una correccién, a 31 de di-
ciembre de 1992, de los kilémetros previstos inicialmente,
como consecuencia de unas mediciones mids precisas
efectuadas con motivo de la realizacién de lgs proyectos
de obras. En dicho cuadro se pone de manifiesto que a 31
de diciembre de 1992 (es decir, con un afio de retraso so-
bre Ia fecha prevista de finalizacién del Plan) dnicamente
se habian terminado obras correspondientes al 79% de la
longitud prevista. El cuadro 9, por su parte, muestra el es-
tado de ejecucidn del mismo subprograma a 31 de diciem-
bre de 1992.

CUADRO 8. Ejecucién del programa RECO, subprograma "Mejora y pavimentacion"

Fases del Plan Kilémetros Kilémetros puestos en | Grado de
previstos - servicio ejecucién

1 2 3=2/1
12 fase, a 31-12-1987 3.125 37,6%
27 fase, 2 31-12-1991 8.320 5.888 77,8%
A 31 de diciembre de 1992 8.407 6.666 79,3%

CUADRO 9. Estado de ejecucién del subprograma "Mejora y pavimentacién", del

programa RECO, a 31-12-1992

n Fases de ejecucidén Kilémetros % |
En servicio 6.666 79,3
En ejecucién 711 ' 8,4
En licitacién o contratacion 503 6,0
En proyecto 527 6,3
TOTAL 8.407 100,0

3.31. Respecto de las 80 actuaciones previstas de supre-
sidn de pasos a nivel con ¢l ferrocarril, la situacion a 3 de fe-
brero de 1994 (fecha en la que el centro gestor consulld a sus
Servicios Periféricos a instancias del Tnbunal de Cuentas) era

la siguiente: habian quedado suprimidos 38 pasos a nivel con
¢l ferrocairil; otros 5 se encontraban en ejecucion; y existia or-
den de estudio para otros 6, sin que en 4 se hubiera finalizado
dicha orden. La supresion de los demds pasos, hasta completar
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los 80 previstos inicialmente, no se llegd a realizar por la DGC,
por diversas razones. Entre ellas, las mds importantes fueron:
encontrarse situados los pasos en carreteras transferidas a las
CC. AA. o en lineas férreas sin servicio; y haberse sustituidoe la
actuacion prevista por la realizacién de una variante de pobla-
cién. Teniendo en cuenta las actuaciones que no se lievaron a
cabo por los motivos indicados, el grado de ejecucion de este
subprograma, a 31 de diciembre de 1992, era del 66%.

3.32. El Tribunal de Cuentas no ha podido conocer, por
Gltimo, el grado de ejecucidn de los subprogramas «Seiiali-
zacién» y «Conservacién ordinaria» debido a la falta de
concrecion de log mismos. La imposibilidad de realizar las
oportunas comprobaciones constituye una limitacién al al-
cance de la presente fiscalizacidn,

Programa ACTUR

3.33. Las actuaciones incluidas en este programa estaban
encaminadas a garantizar [a adecuada continuidad de los iti-
nerarios estatales a su paso por las principales ciudades con
poblacidn superior a 50.000 habitantes, asf como el acceso a
las mismas y a los puertos y aeropuertos de interés general
del Estado. El programa preveia actuaciones en 64 ciudades,
representadas en un plano adjunto al Plan en el que se dife-
renciaban con distintos signos las actuaciones urbanas de las
correspondientes a puertos y aeropuertos. La inversién pre-
vista se cuantificé en 90.000 millones de pesetas de 1983.

3.34. El programa carecia de concrecién, al comienzo del
Plan. En efecto, el catdlogo de las carreteras que formaban la
red de interés general del Estado (RIGE) —Anejo 1 del
Plan— detallaba suficientemente 1a red interurbana de carre-
teras, pero no sucedia lo mismo con la red urbana. Ello se de-
bié, fundamentalmente, a dos circunstancias. Por un lado, a
que no habia podido cerrarse el proceso de planeamiento de
las actuaciones urbanas en aquellas ciundades en las que no
existia un Plan General de Ordenacién Urbana, ya que estos
Planes son los que establecen las mallas viarias de la ciudad
correspondiente. Por otro lado, a que las transferencias de
competencias a las CC. AA. no habfan finalizado en las fe-
chas de elaboracién del Plan, lo que dificultd la coordinacion
entre las distintas Administraciones implicadas. Estos proble-
mas fueron resolviéndose de forma paulatina a lo largo de la
ejecucion del Plan. Asf, con la aprobacién de la Ley 25/1988,

de 29 de julio, de Carreteras, y la publicacion por fa DGC del
Atlas Urbano se definieron y detallaron conceptos y tramos
del viario urbano. Por otra parte, la coordinacién necesaria
entre las distintas Administraciones Publicas se consiguié con
el establecimiento y suscripcién de convenios, principalmente
con los Ayuntamientos de las grandes ciudades. Por ltimo,
en mayo de 1990 se elabord el Plan para el transporte de ac-
cesos a las grandes ciudades (1990-1993); en él se integraron,
entre otras actuaciones, inversiones en infraestructura viaria

"que precisaban de una financiacién adicional. Estas actuacio-

nes, en su mayoria, estaban previstas en el I Plan General de
Carreteras, especificamente en el programa ACTUR —a tra-
vés de los convenios firmados con los Ayuntamientos— y, en
menor medida, en el programa de Autovias.(19

3.35. Debido a que el Plan no determind para el progra-
ma ACTUR los kilémetros sobre los que se pretendia ac-
tuar, no pueden ofrecerse datos sobre el grado de ejecucion
del mismo en términos similares a lo realizado en otros pro-
gramas. Las pruebas practicadas por el Tribunal han consis-
tido en comprobar, a través de los documentos de control in-
terno y de seguimiento del Plan, las ciudades en que se
habifa actuado; calculdndose posteriormente la longitud de
los kildmetros puestos en servicio a 31 de diciembre de
1992. Adicionalmente, se ha evaluado el grado de realiza-
cién, a la fecha de cierre de la fiscalizacidn, de las actuacio-
nes previstas en los convenios suscritos por el MOPU o el
MOPT con los Ayuntamientos y las CC. AA.; convenios en
los que se coneretd el compromiso del Departamento Minis-
terial referente a este programa (en kilémetros, en unidades
econdmicas, o en ambos). Los resultados de las pruebas
practicadas se exponen en los puntos siguientes.

3.36. El cuadre 10 presenta la evolucién de la puesta en
servicio de las actuaciones del programa ACTUR, al final de
cada una de las dos fases del Plan y a 31 de diciembre de
1992. A este respecto, debe sefialarse que un 26% de la longi-
tud puesta en servicio a 31 de diciembre de 1992 corresponde
a actuaciones acordadas en virtud de los convenios suscritos
con Ayuntamientos y CC. AA. Por su parte, el cuadro 11 pre-
senta el estado de ejecucién del programa al final de 1992.

9 Pétrafo modificado en funcidn de las alegaciones.

CUADRO 10. Evolucién de los kilémetros puestos en servicio en el programa ACTUR

Fases del Plan Kilémetros Kilémetros Grado de
previstos (a) puestos en gjecucion (a)
servicio
12 fase, a 31-12-1987 114
22 fase, a 31-12-1991 361
A 31 de diciembre de 1992 619
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3.37. Desde el comienzo del Plan se firmaron convenios

para la ejecucién de actuaciones en 11 ciudades de las 64

contempladas en el programa, con un triple objetivo: asegu-
rar la colaboracién y coordinacidn, entre las Administracio-
nes Piblicas competentes, en las actuaciones a realizar en la
red viaria; garantizar la coherencia de estas actuaciones; y

coordinar la financiacién necesaria para la ejecucion de los
mismos. En dichos convenios, ademds de fijarse las actua-
ciones a realizar y la financiacién prevista, se prevefa el es-
tablecimiento de una Comisién Mixta, integrada por repre-
sentantes de las Administraciones Publicas firmantes,
encargada del control y seguimiento de su gjecucion.

CUADRO 11. Estado de ejecucién del programa ACTUR a 31—12-1992

3.38. La inversion prevista para las actuaciones co-
rrespondientes al MOPU o al MOPT ascendia a 168.031
millones de pesetas. S&€ incluyen en esta cifra las modifica-
ciones registradas en los convenios de Madrid y Barcelo-
na, que incrementaron la inversién original. La cifra ha si-
do calculada por el Tribunal de Cuentas, a partir de la
informacién explicita de los convenios, excepto en el caso
de los correspondientes a Granada, Valladolid, Santiago y
Vigo. Para estas ciudades, cuyos convenios carecian de
datos econdémicos, el Tribunal ha tenido que recurrir a uti-
lizar los importes de las érdenes de estudio de los proyec-
tos. De los 168.031 millones de pesetas previstos, 158.897
se aplicarfan al programa ACTUR y 3.634 millones a los
programas de Autovias y ARCE, mientras que los 5.500
millones restantes correspondfan a actuaciones programa-
das para planes futuros en el convenio con el Ayuntamien-
to de Vigo.

3.39. En el cuadro 12 se recoge la situacién de las ac-
tuaciones realizadas por el Ministerio en el marco de los
distintos convenios, indicdndose los kilémetros de las obras
puestas en servicio a 31 de diciembre de 1992 y las cuantias
de la inversion prevista y realizada en la misma fecha. Las
conclusiones que pueden obtenerse sobre la ejecucion de las
obras previstas en los convenios son las siguientes:

- Fase de ejecucion - Kilémetro;= %
En servicio 619 55,8
En ejecucién 95 8,5
En licitacién o contratacién 131 11,8
En proyecto 264 23,9
TOTAL ‘ 1.109 100,0

a) No se ha podido determinar el grado de ejecucién de
los kilémetros puestos en servicio, al no haberse establecido
en los convenios compromiso alguno al respecto.

by La inversién correspondiente a los 163 kilémetros
puestos en servicio a 31 de diciembre de 1992, que afec-

tan sdlo a 7 ciudades, ascendid a 161.671 millones de pe- -

setas. Esta cifra se sitda un 77% por encima de la previ-
sidn inicial (91,197 millones de pesetas) de los importes
correspondientes a los convenios de esas 7 cindades y un
22% por encima de las previsiones iniciales mds las mo-
dificaciones (132.897 millones de pesetas). Como conse-
cuencia de todo ello, la inversidn realizada en los kildéme-
tros puestos en servicio hasta el 31 de diciembre de 1992,
sin tener en cuenta la correspondiente a los kilémetros
que a dicha fecha estaban en ejecucidn, se situd muy cer-
ca de la inversion total prevista para las 11 cindades
(168.031 millones de pesetas). De esta desviacidn finan-
ciera son ejemplo los convenios firmados con los Ayunta-
mientos de Granada y Sevilla, en los que la inversion real
superd las previsiones en un 90% y un 192%, respectiva-
mente.

¢) Se han observado importantes demoras en la gjecu-
cién de las actuaciones previstas en los convenios de Barce-
lona y Zaragoza.
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CUADRO 12. Grado de ejecucién fisica y financiera, a 31-12-1992, de las actuaciones previstas en

los convenios suscritos con Ayuntamientos

(en millones de pesetas)

Previsiones Realizaciones a 31-12-§2
Financiacién MOPU Kms. Kums. en
Ciudades. | puestos en Inversién ejecucion -
Inicial Modific. | TOTAL | servicio
1 2 3=1+2 4 3 6

Granada 3.358,0™ | - 3.358,0 144 6.393,4
Valladolid 4,448,000 | - 4.448,0 2,0 987,0 8,1
Sevilla 13.400,0@ - 13.400,0 35,4 39.183,0
Madrid 16.598,0% 21.300,0 | 37.898,0 63,2 40.389,0 31,_2
Mélaga- 10.138,0® - 10.138,0 27,6 33.698,1
Barcelona 24,100,0° 20.400,0 | 44.500,0 19,9 39.613,6
Zaragoza 19.155,0® . 19.155,0 0,2 1.407,2 1,3
SUBTOTAL 91.'197,0 41.700,0 {132.897,0 162,7 1161.671,3 40,6
Soria 1.415,0® . - 1.415,0 - -
Valencia 17.000,0@ - 17.000,0 - -
Santiago de Compostela 6.549 4 6.549,4 - - 2.0-
V%go 10.169,3® 10.169,3 - -
TOTALES 126.330,7 41.700,0 1168.030,7 162,7 |161.671,3 42.6

@ Importes en millones de pesetas de cada afio en que se firmé el convenio.

® Importe calculado a partir de la orden de estudio.

3.40. El seguimiento y controt del programa ACTUR se

" encomendd a la Subdireccién General de Planificacion de la

DGC. Su actividad debia complementarse con la realizada
por las Comisiones Mixtas de seguimiénto establecidas en
los convenios suscritos entre las distintas Administraciones.
Sin embargo, segin manifestaciones del centro gestor al
Tribunal de Cuentas, no existié un procedimiento normali-
zado y periddico para recibir la informacidn procedente de
las Comisiones Mixtas. Esta deficiencia en el flujo de la in-
formacion impidid el conocimiento directo, por parte de la
Subdireccidn General de Planificacion, de la evolucién de
las actuacicnes incluidas en los convenios. A su vez, otras
unidades del Ministerio efectuaron un seguimiento, limitado
y parcial, de estas actuaciones; habiéndose derivado del

mismo, en ocasiones, datos no coincidentes con los de la ci-
tada Subdireccidén General.

1V. EL COSTE DEL PLAN. COMPARACION
" CON LAS PREVISIONES

A. Las previsiones del coste y sus modificaciones

4.1, Segin se ha indicado en el punto 1.7, la prevision
del coste del Plan ascendia, en el momento de su aproba-
cidén, a 800.000 millones de pesetas de 1983. Esta previsién
se referia, como es ldgico, a las obras contempladas inicial-
mente. No obstante, como se sefiala en el apartado III de es-
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te Informe, la ejecucién del Plan no se ajusté a lo previsto
como consecuencia tanto de la ampliacidn de determinadas
actuaciones como de ciertas rectificaciones en los tramos y
longitudes previstos. De una parte, segin consta en un in-
forme elaborado por un grupo de trabajo formado en la
DGC al final de la primera fase del Plan, estas modificacio-
nes requerian una inversién adicional de 205°935 millones
de pesetas de 1988(0; de otra parte, para la ejecucién de al-
gunas actuaciones integradas en el Plan para el transporte de
accesos a las grandes ciudades (1990-1993) era necesaria
una financiacién adicional de 130,000 millones de pese-
tas@D, El cuadro 13 muestra los célculos realizados por el
Tribunal de Cuentas para obtener el importe previsto del
coste de las actuaciones finalmente incluidas en el Plan; es
decir, el resultado de sumar a la previsidn de coste inicial
los importes de las inversiones adicionales estimadas para
las nuevas actuaciones. Para permitir la comparacién de los
resultados obtenidos con el coste realmente invertido en la

CUADRO 13. Coste previsto del Plan @

ejecucion del Plan, los importes se han establecido en pese-
tas constantes de 1992 (véanse las columnas 2, 4, 6 y 7 del

cuadro). En el punto 4.14 sc presentardn los resvltados de
dicha comparacidn. (22}

B. Concepto del coste del Plan a efectos de este Informe

4.2. La fiscalizacién de esta drea se planted con un do-
ble objetivo: determinar el coste real de ejecucion del Plan y
comparario con las previsiones. Ademds, con el propésito
de efectuar un andlisis detallado de las posibles desviacio-
nes, se pretendia desglosar el coste real por programas de
actuacién (Autovias, ARCE, etc.) y, dentro de ellos, por ma-
terias (ejecucidn de obras, expropiaciones, asistencias técni-
cas, etc.), asf como conocer los criterios de imputacion de
coste & los diferentes conceptos presupuestarios de los pro-
gramas 513D y 513E.

{millones de pesetas)

.21

I — —_— |
F PREVISION INICIAL PREVISION ADICIONAL PREVISION ADICIONAL PLAN PREVISION
PARA MODIFICACIONES DEL TRANSPORTE ACCESOS A TOTAL
PROGRAMAS PLAN GRANDES CIUDADES 192,
(Pras de 1983) | (Ptas de 1992) | (Piasde 1938) | (Ptas de 1992) (Pas de 1990) | (Pras de 1997y | T=2t4+6
1 2 3 4 5 6
AUTOVIAS 330.000 607860 22175 28.366 : . 636.226
ARCE 240,000 442,080 35.027 44,867 . 436.887 I
RECO 90.000 165.780 44,876 57.405 . 223.185
ACTUR 140.000 257.880 103.877 . 132.880 130:000 146.250 537,010
TOTAL §Q0.000 1.473.600 20%5.955 263 458 130.000 146.250 1.883.308

4.3, El Tribunal no ha podido, sin embargo, conocer el cos-
te reai con el doble detalle indicado, por los siguientes motivos:

20 L as alegaciones de la DGC incluyen como partidz adicional al coste previsto
det Plan, ademas de tos 205.955 millones de pesetas indicados, un importe de 127.417
millones e pesetas de 1988 en concepto de incremento de los costes unitarios por ki-
Iémetro de las obras programadas. Este incremento fue calculade en ef infonme del
grupo de rabajo sefialado y posteriormente incorporado a los cifculos del Real Decre-
to-Ley 3/1988 al que se refieren las alegaciones. A juicio del Tribunal de Cuentas, di-
cho importe no puede considerarse como coste previsto del Plan, sino como una pre-
visién de la desviacion econdmica en su ejecucion. Ademds, la DGC ha empleado
indices de actualizacion de los importes ligeramente distintos de los del Tribunal.

121 Eas alegaciones de 1a DGC indican que i Plan para el transporte de ac-
cesos a las grandes cindades precisaba de una financiacion adicienal de 44 3.000
miltones de pesetas (445,000 millones segun las comprobaciones del Tribunal).
De cualquiera de ambas cifras, sin embargo, solo ciabe reconocer como coste
previsto del PGC un importe de 130.000 miflenes de pesetas, que era lu partida
especificada para infraestructuras viarias. El resto de la financiacién adicional
se dedicarfa, scgiin el Plan para el transporte de accesos a las grandes ciudades,
a las siguientes actuaciones: 92.000 millones de pesetus para Contratos-Progra-
mas de Metro y Autobuses; 26.000 millones de pesclas para infraestruciuras de
Metro; 97.000 millones de pesetas de inversiones del MTTC: y 100.000 millo-
nes de pesetas para adquisicién de material movil (RENFE).

ay Los documentos elaborados por la unidad encargada
del seguimiento de los programas presupuestarios 513D y
513E (el Area de gestidn econdmica de la Secretarfa Gene-
ral de la DGC) han resultado insuficientes a esos efectos. El
Tribunal ha podido comprobar la escasa fiabilidad de tales
documentos. con frecuentes discrepancias internas y con
importantes diferencias respecto de los datos de la contabi-
lidad presupuestaria.t*

b) Las liquidaciones presupuestarias de los programas
513D y 513E tampoco pueden ofrecer el coste del Plan con
el detalle pretendido, ya que este detalle no coincide con
ninguna de las clasificaciones del gasto presupuestario.

¢) Las solicitudes formuladas por el Tribunal al centro
gestor, para obtener el desglose indicado, no pudieron ser

satisfechas en su totalidad.

23 Pimafo modificado en funcion de las alegaciones.
2% Cuadro medificado en funcidn de las alegaciones.
23 Pirafo moedificado on luncién de las alegaciones.
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4.4. Respondiendo a una de las solicitudes del Tribunal,

la DGC facilité informacidn sobre el coste del Plan desagre-

gado tinicamente por ejercicios y programas de actuacidn.
L.os datos remitidos, que inclufan una estimacién,del coste de
la inversién prevista para el periodo 1993-1995, se han visto
completados posteriormente con la informacién proporciona-
da por Jas alegaciones de la DGC, que Iega hasta 1997. De
acuerdo con los datos facilitados, el coste total del Plan hasta
1997, segin la estimacién de la DGC, se elevaria a 2.726.200
millones de pesetas corrientes. La informacién facilitada, sin
embargo, no permite desglosar el coste por materias.

Debe sefialarse, por iltimo, que los datos facilitados por
la DGC correspondientes al periodo 1984-1992 no coingi-
den plenamente con los de la contabilidad presupuestaria.(23

4.5. Como consecuencia de lo sefialado en el punto ante-
1ior, el Tribunal de Cuentas ha calculado el coste total del Plan
a partir de las obligaciones reconocidas en los capitulos 6y 7

* de los programas presupuestarios 513D y 513E. Del gasto del

capitulo 6 se han deducido dos tipos de partidas. De un lado,
las correspondientes a las obras iniciadas en las CC. AA. de
Baleares, Canarias, Navaira vy Pafs Vasco antes de culminarse
el proceso de transferencias del Estado a tales CC. AA. en ma-
teria de carreteras, proceso tras el cual no existen en dichas
Comunidades trameos de la red estatal. De otro, las obligacio-

nes reconocidas en 1992 por inversiones nuevas y de reposi-

cidn no correspondientes al I Plan. El gasto del capitulo 7, por
su parte, corresponde a transferencias de capital para la reali-
zacién de inversiones en carreteras de la red estatal por otros
entes publicos, en virtud de la suscripcion de convenios o de
otro tipo de acuerdos. Este gasto constituye, en definitiva, una
inversion indirecta imputable al I Plan General de Carreteras.

4.6. En el cilculo del coste del Plan no se han tenido en cuen-
ta los gastos de los capitulos 1y 2, por las siguientes razones:

~a) No todos los recursos humanos de la DGC se des-
tinaron a la gjecucion del Plan. Por el contrario, determi-
nado personal de la Subdireccién General de Planifica-
cion estuvo fundamentalmente encargado de la
elaboracion.del II Plan General de Carreteras, sin que
existan criterios objetivos para poder cuantificar o deli-
mitar los gastos de personal imputables de forma directa
al [ Plan.

b) Determinados gastos de funcionamiento de la DGC
se han imputado erréneamente al capitulo 2 del programa
presupuestario 511.A «Direccién y Servicios Generales de
Obras Pidblicas y Transportes», en un porcentaje que no ha
podido ser identificado.

C. Cuantificacion del coste del Plan

4.7. En el cuadro 14 se ofrece el coste total de gjecucion
del Plan para el periodo 1984-1992, actualizado en pesetas
de 1992, calculado por el Tribunal en la forma indicada en
los puntos 4.5 y 4.6,

4.8. Al coste de ejecucion del Plan indicado en ei cua-
dro 14 han de incorporarse aquellos otros gastos realizados
hasta el 31 de diciembre de 1992 que no liegaron a ser con-
tabilizados a dicha fecha por 1a inexistencia de créditos pre-
supuestarios u ofras circunstancias, Estos gastos correspon-
den, al menos, a la ejecucién de determinadas obras y a la
realizacidn de expropiaciones forzosas. A pesar de los in-
tentos realizados, el Tribunal no ha podido cuantificar las
obligaciones reconocidas por ejecucién de obras no imputa-
das a Presupuesto al término de los trabajos de campo, 1o
que representa una nueva limitacion al alcance de la presen-
te fiscalizacidn.

CUADRO 14. Coste del I Plan General de Carreteras, en pesetas corrientes y de 1992,
obtenido por el Tribunal a partu- de los gastos lmputados al Presupuwto

{en millopes de pesetas)
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EJERCICIO GASTO IMPUTADO® COSTE TOTAL
PRESUPUESTARIO ACTUALIZADO
i EN PTAS DE 1992
Cap. 6 Cap. 7 TOTAL
1 ' 2 3=1+2 4
1984 52.852 --- 52.852 91.910
1985 66.455 108 66.563 109.296
1986 73.194 213 73.407 112.826
1987 100.357 222 100.579 147.650
1588 164.474 206 164.680 230.881
1989 - 232.481 5.622 1238.103 310.486
1990 324.345 13.636 337.981 405.915
1991 383.028 9.712 392.740 . 433.192
1992 333.101 6.584 339.685 339.685
TOTAL 1.730.287 36.303 - 1.766.590 2.181.841
Fuente: Libro Mayor General de Gastos Piblicos. Cuentas de la Administracién General del Estado -1984 a 1992-.
(@) Obligaciones reconocidas con las depuraciones indicadas en el punto 4.5.

3 Parrato moediicado en Tuncidn de las alegaciones,
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4.9, Por su parte, los gastos por expropiaciones forzosas
pendientes de imputar a Presupuesto ascendian, a 31 de di-
ciembre de 1992, al menos a 44.171 millones de pesetas
(una vez deducidos 751 millones de pesetas correspondien-
tes a los importes de los tramos situados en las CC. AA. de
Baleares y Canarias, posterlormente transferidos a éstas). La
informacion de la deuda pendiente de imputar a Presupuesto
por expropiaciones ha sido obtenida del «Listado de expro-
piaciones» de la Subdireccién General de Programas y Pre-
supuestos. La DGC ha sefialado que los créditos presupues-
tarios fueron insuficientes para atender el gasto derivado de
las ¢xpropiaciones. No obstante, el Tribunal de Cuentas ha
podido comprobar que los procedimientos de gestién de los
expedientes de expropiacién no fueron adecuados, como se
analizard con detalle en el subapartado V.B de este Informe.

4.10. (26)

4.11. Recapltulando todo lo expuesto en este subaparta-
do IV.C, el coste total de ejecucidn del I Plan, segun los cdl-
culos del Tribunal, estaria formado por los siguientes com-
ponenies:

a) El importe imputado a Presupuesto en el periodo
1984-1992, con las matizaciones expuestas en los puntos
4.5 y 4.6, que asciende a 1.766.590 millones de pesetas co-
mrientes, segin se expone en el cuadro 14. La actualizacién
de este importe a pesetas de 1992 supondria afiadir 415.251
millones de pesetas a la cifra indicada.

b) La inversién de 1993, cuantificada por la DGC en
360.400 millones de pesetas corrientes, y la inversién pre-
vista para el periodo 1994-1997, estimada por el centro ges-
tor en 604.000 millones de pesetas corrientes, segin se indi-
ca en el punto 4.4.27

4.12. En total, el coste de ejecucion del Plan se estima
en 2.730.950 millones de pesetas comientes. Considerando
unicamente el coste de las obras ejecutadas hasta el 31 de
diciembre de 1992 y el gasto por expropiaciones acumulado
hasta la misma fecha, que en ambos casos es un coste cierta
por no incorporar estimaciones, y que se refiere al periodo
objeto de la fiscalizacion, fa cifra resultante seria 1.810.761
millones de pesetas corrientes. Ambos importes se elevarian
a 3.146.241 y 2.226.012 millones de pesetas, respectiva-
mente, de incorporarse el resultado de actualizar a pesetas
de 1992 el componente del coste indicado en el punto 4.11
a). Estas dos dltimas cifras deberfan aproximarse mucho al
coste total del Plan en pesetas constantes de 1992. En efec-
to, aun cuando no ha sido posible actualizar la cuantia indi-
cada en la letra b) del punto 4.11, parece razonable pensar
que el impacto de su actualizacién serfa poco relevante. Por
ello, las comparaciones con el coste previsto que se presen-
tardn en el punto 4.14 se basardn en estas cifras 28)

4.13. En la interpretacién de los datos ofrecidos en los
dos puntos anteriores deben de tenerse en cuenta las limita-
ciones expresadas a lo largo de este apartado IV y, en parti-

1260 Pirrafo suprimido en funcidn de las alegaciones.

7 Parrafo modificado en funcidn de las alegaciones. En estos importes se
encuentran incluidos, como se indica en las alegaciones de la DGC, los 44,171
mitiones de pesetas corrientes que corresponden al gasto por expropiaciones no
imputado al Presupuesto hasta el 31 de diciembre de 1992, sefialado en ¢t punto
49,

43 Phrrafo maditicado en funcidn de las alegaciones.

cular, la existencia de operaciones no imputadas a Presu-
puesto, a 31 de diciembre de 1992, correspondientes a la
gjecucion de determinadas obras cuyo importe no ha podido
ser calculado, segin se expuso cn ¢l puato 4.8.

4.14. Comparando el coste actualizado de ejecucion det

Plan que se presenta en el punto 4.11, con el coste previsto.

recogido en el punto 4.1 (1.883.308 millones de pesetas), se
deducen las siguientes desviaciones:

a) Si se emplea la cifra de coste real acumulado hasta el
31 de diciembre de 1992, correspondiente a las obras ejecu-
tadas y al gasto por expropiaciones hasta dicha fccha
{2.226.012 millones de pesetas), la desviacién asciende a
342.704 millones de pesetas, un 18%. Ello significa que el
importe de toda la inversién posterior a dicha fecha represen-
tard un incremento del citado porcentaje de desviacion.2?

b) Si se utiliza la cifra de coste total hasta 1997

(3.146.241 millones de pesetas), que incluye las inversiones
de 1993 y del periodo 1994-1997, cuantificadas y estimadas
respectivamente por la DGC, la desviacién asciende a
1.262.933 millones de pesetas, un 67%40,

4.15. Con independencia de lo anterior, conviene sefia-
lar que determinadas actuaciones del Plan fueron cofinan-
ciadas por el Fondo Europeo de Desarrolle Regicnal (FE-
DER). El importe de las ayudas recibidas hasta el 31 de
diciembre de 1992 ascendidé a 244.071 millones de pesetas,
lo que supene aproximadamente el 11% del coste total de
ejecucion del Plan acumulado a dicha fecha, segin los cél-
culos del Tribunal de Cuentas.

© V. ANALISIS DE LA LEGALIDAD.
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
RELACIONADOS CON LA EJECUCION DEL PLAN

S.l._ Tal como se ha indicado en el punto 1.11, uno de los
objetivos de la fiscalizacién ha side comprobar el cumpli-
miento de 1a legislacion aplicable a los diversos ambitos de
gestion de la DGC relacionados con el I Plan. Asi, en primer
lugar, se¢ verificd si se ha cumplido con la legisiacién aplica-
ble en el periodo fiscalizado a los contratos del Estado (Tex-
to articulado de la Ley de Contratos del Estado, aprobado
por Decreto 923/1965, de 8 de abril; Reglamento General de
Contratacidn, aprobado por Decreto 3410/1975, de 25 de no-
viembre; v Pliego de Clausulas Administrativas para la con-
tratacién de obras del Estado, aprobado por Decreto
3854/1970. de 31 de diciembre, todos ellos en sus redaccio-
nes vigentes en el perfodo fiscalizado), ya que la ejecucidn
del Plan se materializd, desde el punto de vista administrati-
vo, en diferentes contratos de obras y de asistencia. En se-
gundo lugar, se ha examinado el cumplimiento de la norma-
tiva reguladora de los procedimientos expropiatorios,
aplicable a otro dmbito necesario de actuacién de la DGC en
la ejecucion del Plan. En tercer lugar, se ha comprobado el
cumplimiento de la normativa especifica que regula la eva-
luacién del impacto ambiental de las obras. En cuarto lugar,
se han examinado dos dmbitos de gestidn regulados cada uno

29 Pirrafo medihcado en funcién de las alegaciones.
O Pieraro maodificado en funcidn de las alegaciones.
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de ellos de forma especifica en la legislacién aplicable: el li-
bramiento de fondos «a justificar» a las DTC para financiar
una parte de la ejecucién del Plan; y la contratacién de per-
sonal laboral, con cardcter temporal, con cargo a los créditos
presupuestarios de inversiones. Por dltimo, se han examina-
do los procedimientos sancionadores e indemnizadores tra-
mitados por la DGC, en el ejercicio de sus competencias, en
materia de mantenimiento y explotacién de las carreteras.

A. Contratacién Administrativa
Aspectos generales

5.2. La-fiscalizacidn de la contratacién administrativa
realizada en ¢l I Plan General de Carreteras se ha llevado a
cabo de acuerdo con lo establecido en los siguientes articu-
los: 11 de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tri-
bunal de Cuentas (LOTCu); 39 y 40 de la Ley 7/1988, de 5
de abiil, de Funcionamiento del Tribuna! de Cuentas (LFT-
Cu); 6 de la Ley de Contratos del Estado (LCE) y 18 del
Reglamento General de Contratacién del Estado (RGC). Las
actuaciones realizadas se han dirigido a examinar el cumpli-
miento por el centro gestor de las dos dltimas normas cita-
das, LCE y RGC, asi como del Real Decreto 1005/1974, de
4 de abril, por el que se regulan 10s contratos de asistencia
que celebren la Administracion del Estado y sus Organis-
mos autonomos con empresas consultoras y de servicios. Se
ha comprobado, asimismo, la adecuacién a la normativa
aplicable de las operaciones y documentos de contabilidad
asociados a los expedientes de contratacién examinados.

5.3. En el examen de los expedientes de contratacidn se
han tenido en cuenta los trabajos realizados por el Tribunal
de Cuentas en esta materia, cuyos resultados se incluyen en
los apartados de contratacién administrativa de los sucesi-
vos Informes Anuales. Ademads, la fiscalizacién ha contado
con los antecedentes constituidos por los resultados de los

controles internos efectuados por la Subdireccién General,

de Inspeccidn de la Contratacion de la Obra Piiblica del Mi-
nisterio de Obras Piblicas, Transportes y Medio Ambiente,

5.4, Teniendo en cuenta el gran volumen de expedientes
de contratacién asociados a la ejecucién del Plan, mds de
7.000 contratos, la fiscalizacién se ha basado en una mues-
tra, de acuerdo con lo establecido en el articulo 39 de la
LFTCu. La muestra se ha seleccionado estratificando por
gjercicios y formas de adjudicacion, al objeto de que fuera
suficientemente representativa. Todos los expedientes de la
muestra se tramitaron durante el j.o. o do fiscalizado (1984 a
1992), pero no se ha escogido ningun contrato de obras ixi-
ciado en 1992 debido a que su ejecucion, o al menos la ma-
yor parte de ella, hubiese quedado fuera del periodo objeto
del presente informe. En funcidn de estos criterios, se han
examinado 337 expedientes de contratos de obras, con unos
presupuestos de adjudicacion de 280.863 millones de pese-
tas. Ello supone un 9% en nimero de expedientes y un 20%
en importe de los presupuestos de adjudicacién de los con-
tratos de ebras celebrados en el periodo 1984-1992. Por otra
parte, se han revisado 59 expedientes de contratos de asisten-
cia, con unos presupuestos de adjudicacidn de 17.436 millo-
nes de pesetas (un 2% y un 19%, respectivamente, del ndme-
ro de expedientes y de los presupuestos de adjudicacion de
los contratos de este tipo celebrados entre 1984 y 1992).

5.5. Los trabajos de fiscalizacion se han visto afectados
por serias limitaciones, que han dificultado y en algunos ra.
sos impedido ¢l examen de los expedientes en toda su am-
plitud y con las garantias necesarias para el cumplimiento
de los objetivos de la fiscaljzacién. Las limitaciones se han
debido, fundamentalmente, a las siguientes circunstancias:

a) En primer lugar, a haberse distribuido, entre las distintas
unidades del centro gestor; la tramitacién de las diversas fases
del procedimiento de contratacidn, sin que paralelamente se hu-
biera implantado ¢l debido sistema de informacién entre ellas.

b) En segundo lugar, a la inexistencia de un archivo fisi-
co centralizado que recogiese, en su totalidad, la documen-
taci6n técnica, administrativa y econémica de los expedien-
tes de contratacién. Las deficiencias del archivo fueron
especialmente importantes en los primeros afios del Plan,
cuando la Jocumentacién e informacién relacionada con los
expedientes no estaba informatizada,

5.6. Debido a lo expuesto en el punto anterior, el Tribu-
nal ha recibido del centro gestor la documentacidn sobre
contratos de un modoe fragmentado, lo que ha producido di-
Versos retrasos e inconvenientes en su examen. En general,
puede decirse que no se ha llegado a disponer de cuanta do-
cumentacion era precisa para poder llevar a cabo en su tota-
lidad la fiscalizacién de los contratos.

5.7. Siguiendo las Directrices Técnicas aprobadas por el
Pteno del Tribunal de Cuentas, se ha examinado con cardc-
ter general la acomodacidn del centro gestor a la normativa
legal en todas las fases del contrato. Especial consideracién
se ha prestado a los siguientes aspectos: la licitacién conjun-
ta del proyecto y de la obra mediante concurso; ia adjudica-
cién mediante subasta de contratos con bajas temerarias y
su relacién con las posibles modificaciones que hubieran
podido tener después; las contrataciones directas efectuadas;
las modificaciones de contratos y los contratos de obras
complementarias ¢ accesorias; y los gastos preducidos con
ocasidn de las liquidaciones provisionales o definitivas.

5.8. Las principales deficiencias observadas que afectan
en comin a los distintos procedimientos de adjudicacién
empleados son las siguientes: )

a) En 47 expedientes (un 14% de los examinados) no
consta el certificado de la viabilidad del proyecto, exigido
por el articulo 81 del RGC. Segin lo preceptuado en este ai-
ticulo, la ausencia de este documento deberia haber impedi-
do el acuerdo o la autorizacion de apertura del procedimien-
to de adjudicacion y la contratacién.

b) En 83 expedientes (el 24% de los analizados) no
consta que se haya aprobado, por el érgano de contratacién
competente, el pliego de cldusulas administrativas particula-
res exigido por el articuiv 24 de la LCE.#

¢) La formalizacién de los documentos contables asocia-
dos a los expedientes de contratacién no se ha ajustado en su
plenitud a la normativa aplicable. As{, aun cuando el centro
gestor ha cumplimentado de manera adecuada el documento
RC (reserva de crédito} en todos los supuestos, ha acumula-

I En relacién con las alegaciones de la DGC a este punto, debe indicarse que
la aprobacidn por et érgano de contratacion, mediante resolucién dnica. de pliegos-
tipo de cldusulas administrativas panticulares no puede sustituir a la resolucién mo-
tivada del érgano de contratacidn competente, por la que se debe aprobar el pliego
de clausulas administrativas particulares gue ha de regir en cada contralo.
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do, con cardcter general, las fases de autorizacidén y disposi-
cidn del gasto, cumplimentando un sole documento contable
AD. De la interpretacidn conjunta de la legislacion de con-

tratos del Estado y de la normativa contable se deduce que la -

acumulacién de ambas fases sélo puede tener lugar en los
supuestos de los concursos adjudicados por las vias de los
puntos 1, 2 v 3 del articulo 35 de la LCE -—segun la redac-
cién del Real Decreto Legistativo 931/1986, de 2 de mayo—
o de los puntos 1 y 2 de la misma Ley —segtin la modifica-
cién introducida en este articulo por la Ley 4/1990, de 29 de
junio.

Contratos de obras

5.9. En los préximos puntos se presentardn los principa-
les resultados obtenidos en la fiscalizacidn de los contratos
de obras, clasificados segiin se refieran a su adjudicacién o
gjecucion. A su vez, los resultados referidos a las adjudica-
ciones se presentaran clasificados segln las distintas formas
de contratacién previstas en la normativa.

o) La adjudicacion de los contratos de obras

a.1) Contratos de obras adjudicados por subasta v concur-
so-subasta ’

5.10. De acuerdo con la LCE, el sistema de subasta era
el procedimiento ordinario para la adjudicacién de contratos
" de obras hasta la entrada en vigor de la Ley 4/1990, de 29
de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990.
El sisterna de concurso-subasta, por su parte, estuvo vigente
hasta el 13 de mayo de 1986, fecha en que desaparecié co-
mo forma de adjudicacién de los contratos de obras, en vir-
tud de las reformas introducidas en la LCE por el Real De-
creto Legislativo 93171986, de 2 de mayo. En la presente
fiscalizacion, los contratos adjudicados mediante alguno de
estos dos sistemas representan ¢l 21% del importe total de
los presupuestos de contratacion y el 45% del mimero total
de contratos de obras celebrados.

5.11. Los contratos de obras adjudicados mediante su-
basta presentaron bajas elevadas; por ello, los presupuestos
de adjudicacidn fueron notablemente inferiores a los presu-
puestos de contratacién. Ahora bien, si se examinan las mo-
dificaciones de estos contratos, asi como sus liquidaciones y
los contratos asociados correspondientes a obras accesorias
o complementarias, se observa que ¢l efecto de ahorro con-
seguido con dichas bajas se vio neutralizado e, incluso, re-
vertido por estas incidencias. El anexo I confirma numéri-
camente esta afirmacidén. En é1 se exponen los datos
econdmicos mds representativos de la adjudicacién y ejecu-
cién de tedos los contratos de obras que, estando incluidos
en la muestra examinada, habian terminado en la fecha de
cierre de la fiscalizacidon. En resumen, del contenido de di-
cho anexo se deduce que las bajas de adjudicacidn de las su-
hastas y concursos-subastas representaron, por término me-
dio, un 25% del presupuesto de contratacion; pero también
que las incidencias posteriores a la adjudicacidn, sin tener
cn cuenta las revisiones de precios. supusieren un incremen-
to del coste de fas obras cilrado en un 46%. Desagregando
gste incremento en sus componentes, el 21% ha de atribuir-

se al importe de los modificados, el 11% a las liquidaciones
provisionales y el 14% restante a los contratos de obras
complementarias. Como consecuencia del efecto conjunto
de esta evolucion, el coste final de las obras, sin tener en
cuenta las revisiones de precios, se situé un 9% por encima
de Jos presupuestos de contratacion.(32)

5.12. Las adjudicaciones definitivas por el sistema de
subasta se efectuaron, en general, a favor de la oferta mas
econdmica no incursa en temeridad. No obstante, en deter-
minados casos, se produjeron adjudicaciones a ofertas cuyas
bajas superaban el limite establecido en el RGC para definir
las ofertas incursas en presuncion de temeridad (10 unida-
des por encima de la media aritmética de las bajas porcen-
tuales del conjunto de las ofertas). En este sentido, cabe des-
tacar dos de los contratos examinados, que se identifican
como: «N-432 Badajoz a Granada, pks. 314,1 al 353,2, tra-
mo Castro del Rio a N-321» (Clave 3.1 CO-502, Programa
RECQO) y «N-432, Badajoz a Granada, pks. 356,2 a 3734 y
390,5 al 404,3, tramo N-321 a Puerto Lope» (Clave 3.1.
1.501, Programa RECO). En el primero, la adjudicacién de-
finitiva recay6 en una oferta que presentaba una baja del
23%, siendo del 35% la baja del segundo. Ambos contratos
fueron modificados durante su ¢jecucidn, con unos incre-
mentos de los presupuestos préximos al 20%, y se liquida-
ron con unos incrementos adicionales cercanos al 12%.
Ademds, se ejecutaron obras complementarias gue represen-
taron unos porcentajes de aumento, respecto de los presu-
puestos de adjudicacidn, del 36% y del 27%, respectiva-
mente, en cada uno de los contratos. En definitiva, las
modificaciones, liquidaciones y obras complementarias in-
crementaron los presupuestos de adjudicacion iniciales en
un 64% y en un 59%, respectivamente; porcentajes muy su-
periores a las bajas obtenidas en el momento de ser adjudi-
cados.

o.2) Contratos de obras adjudicados mediante concurso

3.13. Los contratos celebrados por concurso representa-
ron el 74% del importe total de los presupuestos de contra-
tacion y el 1% del nimero total de contratos de obras cele-
brados en la ejecucidn del Plan. El concurso fue un
procedimiento excepcional de adjudicacién de los contratos
hasta la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1990. El centro gestor utilizé el con-
curso con menor frecuencia que la subasta (forma ordinaria
de adjudicacion hasta la fecha citada) o que la contratacién
directa (procedimiento que siempre debe resultar excepcio-
nal). Ahora bien, si en lugar de -analizar el nimero de con-
tratos se atiende al importe de los presupuestos de contrata-
cidn, el correspondiente a los contratos de obras
adjudicados por concurso supera ampliamente el valor de
los adjudicados por alguno de los otros dos procedimientos.

3.14. En virtud de [a conclusidn del punto anterior, ¢l
Tribunal ha procedido a verificar la suficiencia de las cau-
sas invocadas, en cada caso, por el drganc de contratacion
para optar por el sistema de concurso, al menos hasta la

2 No pueden aceplarse los argumentos cxpuesias en s alegaciones de fa
DGC a este punto. gue ufrecen § reemajes de desviacionpes inferiares a los ob-
temidos pov ¢l Tribunal, por cuanto se reficrens a perfodes y sistemas de bcila-
cion diferentes de los cattempladaos en et Informe.
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entrada en vigor de la Ley 4/1990. Del andlisis efectuado,
cabe concluir que las causas invocadas pueden conside-
rarse, por lo general, insuficientes en los casos que se ha
recurride al concurso por las vias previstas en los puntos
2 y 3 del articulo 35 de la LCE, segin la redaccién del
Real Decreto Legislative 931/1986, de 2 de mayo. En
electo:

a)-El punto 2 del citado articulo disponia que se adjudi-
casen por concurso aquelios contratos de obras cuyos. pro-
yectos o prescripciones técnicas no hubieran podido ser es-
tablecidos previamente por la Administracién y cuyos
anteproyectos debfan presentar los licitadores. En dicho ca-
so, estos extremos deberian justificarse debidamente en el
expediente de contratacién, segin el articulo 113 del RGC.
Pese a ello, tales justificaciones no constan en los expedien-

tes que se han verificado de los contratos de obras adjudica-

dos por concurso en funcién de las circunstancias mencio-
nadas en dicho punto.

b) El punto 3 disponia que se adjudicasen por concurso
aquellos contratos de obras en los que el érgano de contrata-
cién considerase que el proyecto aprobado por la Adminis-
tracién era susceptible de ser mejorado por otras soluciones
técnicas a proponer por los licitadores. Al igual que en el
caso anterior, el articulo 113 del RGC exige que dicha cir-
cunstancia figure debidamente justificada en el expediente.
Y, de nuevo como en el caso anterior, el Tribunal ha com-
probado que los expedientes carecen. de tales justificaciones
también en éste. Ademds. analizando los estudios realizados
por el centro gestor respecto de las ofertas presentadas, se
observa que, en general, los contratos se adjudicaron a las
ofertas que se ajustaban a la solucién base de la Administra-
cién, descartdndose las variantes que presentaban los licita-
dores.

5.15. Los pliegos de cliusulas administrativas particula-
res establecieron, con cardcter general, los criterios obieti-
vos que debian servir de base para la adjudicacion de los
contrates. Sin embargo, dichos criterios no figuraban orde-
nados en los pliegos de forma decreciente segin la impor-
tancia que se les atribuia, tal como establece el artfculo 115
del RGC. sin que se haya justificado por el drgano de con-
tratacion la impaosibilidad de tal ordenacién. Por olra parte,
en el momento de efectuar la seleccidn de ofertas y decidir
la adjudicacion del concurso, dichos criterios fueron aplica-
dos con un matiz aftadido que no podia deducirse de los

“pliegos de cldusulas econémico-administrativas particulares

y de prescripciones técnicas. Asi, segin se indica en los in-
formes que constan en los expedientes, el criterio del plazo
de ejecucion de las obras fue aplicado, por lo general, segiin
la féormula normalizada «con base en los rendimientos pre-
visibles y a un correcto planteamiento de las bajas, para
conseguir las minimas perturbaciones del trafico». Esta
cldusula se fijaba unilateralmente en el momento de la adju-
dicacién por el rgano contratante, de manera que se recha-
zaron ofertas que cumplian los criterios del pliego de pres-
cripcionés técnicas en cuanto al plazo de ejecucion de la
obra, pero no con la matizacidn dada al mismo con posterio-
ridad. La corrécta ejecucidn de las obras precisa siempre
que ¢l plazo de ejecucion esté determinado de forma inequi-
voca. Por ello, este dato, una vez establecido en los pliegos
—a fin de que los licitadores pudieran plantear correcta-

mente sus ofertas—, no deberia ser objéto de modificacio-
nes posteriores, (33 _ ‘

5.16. De los datos del anexo I se deduce que el porcen-
taje medio de bajas obtenidas en la adjudicacién de los con-
cursos se situé en el 14% del presupuesto de contrata; nota-
blemente por debajo del registrado en las subastas (un
25%). En cualquier caso, tarnbién en los concursos se pro-
dujeron importantes elevaciones posteriores del coste de las
obras como consecuencia de las modificaciones (un 18%),
las liquidaciones provisionales {un 11%) y los contratos por
obras complementarias (un 14%). En conjunto, las inciden-
cias posteriores a la adjudicacion, sin tener en cuenta las re-
visiones de precios, supusieron un incremento del coste de
los contratos adjudicados por concurso del 43%. Este incre-
mento, al igual que en las subastas y en los concursos-su-
bastas, superd ampliamente el ahorro obtenido por las bajas
en la adjudicacion y elevd el coste final de las obras, sin te-
ner en cuenta las revisiones de precios, un 23% por encima
de lo establecido en los presupuestos de contratacidn.

a.3) Contratos de obras adjudicados-de forma directa

5.17. Los contratos adjudicados por contratacién directa
representaron un 5% del importe total de los presupuestos
de contratacién y un 44% del nimero total de contratos de
obras celebrado en el perfodo 1984-1991, Ha de sefialarse
que, a los efectos de estos célculos, se han acumulado los
contratos celebrados por contratacidn directa segin el arti-
culo 37 de 1a LCE (que exige la consulta, al menos, a tres
empresas) y los contratos por obras complementarias o ac-
cesorias de una principal regulados por el articulo 153 del
RGC (en los que, en determinados supuestos, es posible ad-
judicar la realizacian de las obras al contratista de la princi-
pal sin otros requisitos de consulta o publicidad).

5.18. La contratacién directa es una forma especial de
adjudicacién que sélo puede autorizarse por el érgano de
contratacién cuando concurra alguna de las circunstancias
establecidas por el articulo 37 de la LCE. Dichas circunstan-
cias son tasadas y deben quedar justificadas en el expedien-
te. En este caso, las razones que el centro gestor ha invoca-
do para utilizar la forma de contratacién directa han sido
dos: la reconocida urgencia y la cuantia.

a) En cuanto a la primera, en los expedientes examina-
dos consta la declaracidn de urgencia y la autorizacidn para
utilizar esta forma de adjudicacién. Sin embargo, y con ca-
ricter general, no queda justificada la imposibilidad de ob-
tener la misma rapidez recurriendo a la tramitacion urgente
prevista en el procedimiento ordinario. Por otro lado, cabe
también interpretar la necesidad de recurrir a la contratacion
directa por motivos de urgencia como una falta.de prevision
del centro gestor, en la medida en que no previé el inicio de
{as obras con la debida antelacién; algo que resulta dificil de
admitir en la ejecucion de un Plan General de Carreteras
que abarca un periodo temporal de ocho aitos.

'b) En cuanto a la segunda, la DGC recurri6 frecuente-
mente a la adjudicacién directa por razén de la cuantia en
los casos de obras accesorias o complementarias a una prin-

¥4 Parrafo modificado en {uncidn de las alegaciones. .
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cipal. En casi todos estos supuestos (en los que la adjudica-
cidn directa se justificé por no superar los presupuestos los
limites fijados por la legislacién de contratos) el adjudicata-
rio fue el mismo que el de la cbra principal. La tramitacién
de las obras accesorias o complementarias se analizard en
detalle en los puntos 5.22 y 5.30; no obstante, puede antici-
parse aqui que se ha observado un proceso de atomizacién
de proyéctos independientes, alrededor de una obra princi-
pal, que, en opinién del Tribunal, podria haberse evitado en
ocasiones. En efecto, en muchos casos no queda suficiente-
mente claro que dichas obras complementarias no hubiesen
podido quedar integradas en el proyecto inicial de la obra
principal. Al no haberse hecho de esta manera, la tramita-
cién de ciertas obras ha podido realizarse al margen de la
aplicacién de los regimenes ordinarios de adjudicacién. Es
preciso indicar, no obstante, que la concurrencia se ha ase-
gurado siempre mediante el cumplimiento de los requisitos
establecidos en la normativa, entre ellos la preceptiva solici-
tud de, al menos, tres ofertas.

5.19. De los datos del anexo I se deduce que las bajas
obtenidas en las adjudicaciones directas alcanzaron un por-
centaje medio inferior al 3%; insignificante en comparacion
con los obtenidos tanto en Ias subastas y concursos-subastas
(25%) como en los concursos {un 14%). Los incrementos
del presupuesto de adjudicacién por modificados (un 8%},
liquidaciones provisionales (un 9%) y contratos por obras
complementarias (un 6%), elevaron en conjunto los presu-
puestos dé adjudicacién en un 23%, como media. Este in-
cremento ha situado el coste final de las obras, sin tener en
cuenta las revisiones de precios, un 20% por encima de los
presupuestos de contratacidn.

B) La ejecucion de los contratos de obras

5.20. Las deficiencias mds importantes observadas en la
fase de ejecucidn de los contratos de obras han sido las si-
guienies: el incumplimiento de la obligacion de expedir las
certificaciones de obras; el uso excesivo, y no siempre ade-
cuado, de las modificaciones de contratos; el también exce-
sivo y a veces inadecuado recurso a los contratos por obras
complementarias a la principal; y el incumplimiento de los
plazos preceptivos para proceder a las recepciones y liqui-
daciones. En los préximos puntos se analizardn con mayor
detalle estas deficiencias.

B.1) La no expedicidn de certificaciones de obras

5.21. En lo que se refiere a la expedicion de certifica-
ciones de obra, la legislacién establece que, una vez forma-
lizado el contrato y comprobado el replantec de las obras,
con el levantamiento de la correspondiente Acta, la Admi-
nistracién viene obligada a certificar mensualmente la obra
realmente ejecutada por el contratista'en ese plazo. Esta
obligacién debe cumplirse siempre; incluso cuando la obra
ejecutada sea de pequeflo volumen o nula, salvo que el plie-
go de clausulas administrativas particulares disponga otra
cosa. Las certificaciones constituyen un titulo para el con-
tratista del derecho al cobro, conferme a los precios conve-
nidos, de la obra realmente ejecutada. En algunos de los ex-

pedientes examinados en estas actuaciones se ha observado,
sin embargo, que ¢l centro gestor no expidi6 certificaciones
durante determinados perfodos de tiempo. Dichos periodos
suelen coincidir, en general, con alguno de estos dos mo-
mentos:

a) La tramitacién de modificaciones de los contratos,
Esta circunstancia podria hacer presumir que, al no haberse
expedido certificacién alguna, las obras se encontrasen sus-
pendidas. Sin embargo, en ninguno de los expedientes exa-
minados consta que el 6rgano de contratacién hubiera adop-
tado un acuerdo formal de suspensidn.

b} Los periodos de tiempo inmediatamente anteriores a
las recepciones y liquidaciones provisionales de las obras.
Ello refleja un incumplimiento de los plazos de estas actua-
ciones, -

B.2) Frecuentes modificaciones de contratos

5.22. La utilizacién excesiva de las modificaciones de
los contratos de obras del Plan se refleja con claridad en el
elevado ndmero e importe que registraron. Segtn puede ob-
servarse en el anexo I1, los modificados, en su conjunto, ele-
varon los presupuestos de adjudicacidn en un 18% por tér-
mino medio. Este porcentaje se eleva al 21% en los casos en
que ¢l procedimiento de adjudicacién fue el de subasta y
concurso-subasta, que es donde se registra el mayor valor.

5.23. Las modificaciones de los contratos no se produje-
ron siempre por los supuestos contemplados en la LCE y en

el RGC (que las permiten solo cuidndo son consecuencia de

necesidades nuevas o de causas técnicas imprevistas en el
momento de elaborar el proyecto y sometidas a la obliga-
cién de quedar debidamente justificadas). Asi se deduce de
un estudio sobre los contratos de obras celebrados por la
DGC en el periodo 1989-1991, elaborado por la Subdirec-
cién General de Inspeccién de la Contratacién de la Obra
Piiblica del MOPTMA, una de cuyas competencias es infor-
mar-las modificaciones de contratos de obras que supongan
un incremento de mds del 10% del presupuesto de adjudica-
cién. De los datos de dicho estudio se deduce que las causas
invocadas para justificar las modificaciones dificilmente
pueden ser encuadradas en los supuestos anteriores. Por el
contrario, segin se indica en el mismo, en un 39% de los ca-
sos analizados las modificaciones se debieron a errores de
los proyectos, en un 32% a defectos ocultos de los mismos y
en otro 28% a cambios de criterio del director de las obras,

5.24. El articulo 154 del RGC establece la posibilidad
de que se ordene la practica de investigaciones por las auto-
ridades competentes, cuando resulten indicios de que las
modificaciones de los contratos se deban a defectos o 1m-
previsiones imputables a sus autores o supervisores. El Tri-
bunal no tiene constancia, sin embargo, de que tales investi-
gaciones se hubieran realizado.

5.25. Los modificados elevaron los presupuestos de ad-
judicacion, en la mayoria de los contratos, en unos porcen-
tajes ligeramente inferiores al 20%. El que los modificados
se acerquen muy frecuentemente 4 este limite, sin superarlo,
debe ponerse en refacidn con los preceptos de la LCE y del
RGC que regulan la tramitacién de las modificaciones. Se-
gun estas normas (a las que ha de aiadirse ¢i Decreto
2829/1978, de 10 de noviembre, por el que se aprueba cl
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-

Reglamento del Consejo de Obras Piblicas y Urbanismo),
si el presupuesto del contrato principal es superior a 100 mi-
llones de pesetas y de su modificacion resulta un incremen-
to igual o superior al 20%, es preceptivo, entre otros trami-
tes, que el Consejo de Obras Publicas y Urbanismo vy el
Consejo de Estado emitan sendos informes antes de la auto-

-rizacién de la modificacidn del contrato y la aprobacidn det

gasto consiguiente, Ldgicamente, dichos informes implican
un estudio de las causas que motivan la modificacion y un
retraso en la ejecucion de las obras,(34)

5.26. De los contratos de obras cuyos modificados au-
mentaren el presupuesto en més del 20% hay que destacar
la serie de expedientes relativos al Eje Pirenaico (Claves:
1-L-354-B, C, F, G, H,). Estos contratos, que fueron adjudi-

.cados en 1985 mediante concurso-subasta con unas bajas

que alcanzaron una media del 44%, vieron incrementados
mds tarde sus presupuestos de adjudicacién por modifica-
dos en un 86% por término medio. Segiin consta en los ex-
pedientes, las modificaciones de estos contratos fueron atri-
buidos a las caracter{sticas topogréficas y geoldgicas del
terreno; circunstancias que, a juicio del Tribunal, debieron
haberse tenido en cuenta en la elaboracién y redaccion de
los proyectos. En los expedientes se indica, ademas, que en
la ejecucién de los contratos citados influyeron las riadas
producidas en 1982 y 1984, que desviaron el curso del rio
Segre. No obstante, como las érdenes de coptratacion y las
adjudicaciones se produjeron, respectivamente, en noviem-
bre de 1984 y a mitad del afio 1985, lo procedente hubiera
sido redactar nuevos proyectos, en lugar de modificar los
antiguos. En este mismo sentido se pronunciaron los dictd-
menes del Consejo de Obras Publicas y» Urbanismo y del
Consejo de Estado, en los que se destacaba, ademais, lo des-
proporcionade de las bajas que se habjan producido en la
adjudicacidn.

5.27. Otro aspecto que debe destacarse, en general, en las
modificaciones de los contratos es la demora excesiva en que
se incurrié desde su aprobacion técnica hasta la aprobacion
econdmica y administrativa por el érgano de contratacién, Di-
cha demora, que ocasiond el consiguiente retraso en la forma-
lizacién del correspondiente documento administrativo, apa-
rece recogida en el anexo IIl. Los datos del mismo se refieren
a los mismos contratos contemplados en el anexo II. y en él
se exponen los tiempos medios invertidos en cada fase de la
tramitacidn de los expedientes de contratos de obras y en su
ejecucidn. Por lo que se reftere a la tramitacidn de los modifi-
cados, puede observarse que, entre la aprobacién técnica del
proyecto modificado y su aprobacién econdmica, transcurrié
una media de 172 dfas, habiéndose registrado casos en los
que dicho periodo se acercé a los dos afios.

5.28. En varios de los expedientes examinados, las
cbras objeto de modificacién se iniciaron sin haber sido
aprobadas por el drgano de contratacién. Se incumplié, por
tanto, la cldusula 62 del Pliego de Cléusulas Administrati-
vas (Generales para ia contratacién de obras del Estado, que
establece este requisito como preceptivo. En diversas oca-
siones, la Intervencién Delegada solicitd del centro gestor
que justificase con un informe la ejecucion anticipada de la
modificacién. En alguno de estos casos, la Intervencidn De-
legada informd desfavorablemente las propuestas de gasto,

M) Piirralo medificado en funcién de las alegaciones.

a pesar de las razones expuestas por el centro gestor. Final-
mente las propuestas fueron convalidadas por Acuerdo del

- Consejo de Ministros, segiin lo establecido en el articulo 25

del Real Decreto de 3 de marzo de'1925. La cldusula 62, an-
tes citada, prevé también la posibilidad de exigir responsa-
bilidad al contratista, sin perjuicic de la que pudiera alcan-
zar a los funcionarios encargados de la direcci6n, inspeccion
o vigilancia de obras. El Tribunal no tiene constancia de que
se haya exigido, en ningin caso, la responsabilidad corres-
pondiente en la forma prevista en la citada cldusula,

B.3) Recurso excesivo a los contratos de obras complemen-
tarias o accesorias

5.29. En la ejecucién de tas obras del Plan se ha acudi-
do de forma excesiva a la tramitacién de obras complemen-
tarias o accesorias. En efecto, cerca de dos terceras partes
de los contratos examinados que se encontraban concluidos
al cierre de la fiscalizacién habian generado obras comple-
mentarias. Ademds, en la mayor parte de los casos, el im-
porte de éstas no superaba el 20% del presupuesto de la
-obra principal, lo que permitié su adjudicacién al mismo
contratista sin necesidad de promover la concurrencia de
ofertas, También se adjudicaron las obras complementarias
al contratista de la principal en la mayoria de las ocasiones
en que el aumento superaba el 20%. En estos casos se recu-
rri6 a la forma de adjudicacién directa por la cuantia del
contrato, con 10 que, en definitiva, el contratista de la obra
principal termind siendo casi siempre el adjudicatario de
las obras complementarias.

5.30. A lo expuesto en el punto anterior debe afiadirse
que fueron frecuentes las ocasiones en que se efectuaron .
varias obras complementarias o accesorias de upa misma
principal. También con frecuencia estas obras complemen-
tarias superaban en conjunto el 20% del presupuesto de la
obra principal, pero al dividirse pudieron ser adjudicadas
de forma directa por razdén de la cuantia al contratista de
aquélla. Merecen destaarse, a este respecto, los tres casos
siguientes: - :

- Obra en la CN-432 de Badajoz a Granada (Clave de
obra: 3.1-J-501). Fue adjudicada mediante subasta con una
baja del 35%, incursa en temeridad. Los incrementos de
coste por modificaciones de contrato y liquidacidn elevaron
el presupuesto de adjudicacién en un 20% y un 12%, res-
pectivamente. Al proyecto de obra inicial se anadieron cin-
co proyectos de obras complementarias que se adjudicaron
por contratacidén directa, al mismo contratista de [a obra
principal, por importes individuales proximos a los 25 mi-
llones de pesetas —Ilimite para la adjudicacidn directa—. La
suma de dichos.importes representd el 20% del precio del
contrato antes de la revisidn de precios de la obra principal.

— Obra en la CN-322, variante de Linares {Clave de
obra: 7-1-282). Fue adjudicada mediante concurso-subasta
con una baja del 21%. Los adicionales por medificacién de
contrato y liquidacidn incrementaron el presupuesto de ad- -
judicacion en un 19% y un 11%, respectivamente. Al pro-
yecto de obra inicial se afiadieron cinco proyectos de obras
complementarias, que fueron adjudicadas por contratacion
directa al mismo contratista de la principal, por importes
“préximos a los 25 millones de pesetas cada uno. La suma de
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dichos importes representd un incremento del 27% sobre el
coste final antes de la revisién de precios de la obra princi-
pal. '

— Obra en la variante de Aguilar de Campoo (Clave de

obra 1-P-257). Fue adjudicada mediante concurso sin baja

sobre el presupuesto de contrata. Los aumentos del coste
por modificacion de obra y liquidacion fueron del 16% y
11%, respectivamente. Los cingo proyectos de obras com-
plementarias de la principal se adjudicaron en el dltimo tri-
mestre de 1987, por contratacion directa, al contratista de la
obra principal. El importe de cada una de ellos se situd alre-
dedor de los 25 millones de pesetas, habiendo incrementado
en conjunto el importe final, antes de la revisién de precios
de la obra principal, en un 35%.

B.4) Incumplimiento de plazos preceptivos

5.31. Se han observado importantes retrasos en las re-
cepciones provisionales de las obras. De acuerdoe con el arti-
culo 170 del RGC, la recepcidn provisional debe tener lugar
dentro del mes siguiente a la terminacion de las obras. Sin
embargo, seglin se deduce de [os datos del anexo I11, el tiem-
po medio transcurrido entre la terminacién real de la obra3
y la recepcién provisional fue de 225 dias. Se han observado
casos en que dicho periodo se acercd a los 3 afios.

5.32. Segtin lo preceptuado en el articulo 170 del RGC,
la finalidad de la recepcién provisional es comprobar, por
parte de la Admitnistracién contratante, que las obras reali-
zadas se encuentran en buen estado y con arreglo-a las pres-
cripriones previstas, al objeto de ser entregadas al uso pi-
bli-o o al servicio correspondiente y de que comience el
periodo de garantia. El Tribunal ha comprobado, sin embar-
go, que, por lo general, las obras fueron puestas en servicio
antes de la recepcion provisional, invirtiendo el proceso 16-
gico previsto por la normativa. Esta circunstancia pudo estar
motivada por el retraso en la tramitacion de las recepciones
provisionales, analizado en el punto anterior, En cualquier
caso, el Tribunal debe concluir que las obras fueron puestas
en servicio sin que la Administracién contratante comproba-
se, en la forma establecida por la legislacién de contratos, el
buen estado de las obras y su adecuaci6n a las prescripcio-
nes previstas. '

5.33. En general, [as recepciones definitivas fueron tam-.

bién tramitadas con retraso. Del anexo I se deduce que en-
tre Ta recepcidn provisional y la definitiva transcurrieron,
por término medio, 544 dias. Este plazo puede considerarse
muy amplio, a tenor de lo dispuesto en el articulo 173 del
RGC. Segiin dicha disposicion, debe procederse a la recep-
cién definitiva de las obras dentro del mes siguiente al cum-
plimiento del plazo de garantia, el cual no serd inferior a un
afo.

5.34. El mismo incumplimiento sistemdtico de los pla-
zos se produjo en la aprobacidn y el abono de las liquidacio-
nes provisionales y definitivas. Estos retrasos son especial-
mente relevantes porque la legislacién establece que,
transcurridos 9 meses desde la recepeidn provisional o 6
meses desde la definitiva, el contratista tiene derecho a per-
cibir el interés legal siempre que intime por escrito a la Ad-

35 En los casos en que esta fecha no constaba en los expedientes, se ha to-
mado en consideracion ta fecha de la dltima certificacidn de obra.

ministracién. A pesar de ello, el Tribunal de Cuentas no ha
tenido conocimiento de ninguna reclamacién de intereses.
5.35. El propio retraso en la aprobacion de las liquida-
ciones ha impedido al Tribunal de Cuentas establecer con la
precision deseable el lapso de tiempo transcurrido desde la
recepcién hasta la liquidacién provisional y definitiva. Co-
mao solucidn alternativa, para el cilculo de los tiempos reco-
gidos en el punto D del anexo I11, se ha utilizado la fecha de
cierre de la fiscalizacién en aquellos casos en los que, en esa
fecha, no se habia producido todavia la liquidacion provi-
sional o la definitiva. Calculado por este procedimiento, que
ofrece una imagen mds favorable para el centro gestor que
la real, el tiernpo medio invertido entre la recepcidn provi-
sional y la liquidacidn provisional fue de 584 dias. Este pla-
zo supone un retraso, respecto del plazo legal establecido,
de més de 10 meses. Utilizando el mismo procedimiento de
célculo, el plazo medio resultante entre las recepciones defi-
nitivas y las liquidaciones definitivas superé los 41 meses.

Contratos de asistencin

5.36. La mayor parte de la inversién realizada en la eje-
cucion del I Plan General de Carreteras se canalizd, 16gica-
mente, a través de contratos de obra. No obstante, el centro
gestor formalizé también un niimero muy importante de
contratos de asistencia con empresas consultoras o de servi-
cios. De hecho, el nimero de contratos de asistencia firma-
dos por la DGC fue muy similar al de obras (3.489 frente a
3.720), aun cuando el importe total de aquéllos fue muy in-
ferior, dada su diferente naturaleza. El objeto de dichos con-
tratos —cuya regulacién se contiene en el Decreto
1005/1974, de 4 de abril— fue, principalmente, la elabora-
cién de proyectos de construccidn o de trazado; el control y
vigilancia de las obras; y [a gestion de las operaciones de
conservacién integral de las carreteras. El importe de los
contratos de asistencia formalizados durante el periodo
1984-1992 alcanzé los 92.7335 miilones de pesetas; una cifra
de entidad suficiente como para analizar, de manera especi-
fica, las incidencias que surgieron en la tramitacion de di-
chos contratos.

5.37. A dichos efectos, el Tribunal ha seleccionado para
su andlisis exhaustivo, como se indica en ¢l punto 5.4, 59
contratos de asisiencia con unos presupuestos de adjudica-

cién de 17.436 millones de pesetas, lo que representa un 2% .

y un 19%, respectivamente, del niimero total de expedientes
y de los presupuestos de adjudicacidn de los contratos de es-
te tipo celebrados por la DGC en el perfodo analizado.

5.38. Las limitaciones al alcance de la fiscalizacidn de
los contratos, expuestas con caricter general en los puntos
5.5 y 5.6, registran en los de asistencia una intensidad espe-
cial. En efecto, los expedientes facilitados al Tribunal de
Cuentas por el centro gestor no estdn completos, at no figu-
rar en ellos ias relaciones valoradas de los trabajos realizados
por los contratistas, ni las correspondientes certificaciones,
De igual modo, tampoco consta en los mismos la documen-
tacion relativa a las modificaciones de los contratos, fa re-
cepeion de los trabajos y las liquidaciones, por sefalar 1o
mas impormme. Debido a ello, el Tribunal de Cuentas no ha
podidg determiar el alcance de las modificaciones de los
contratos de asistencia, sus importes finales, ni los periodos
medios de tramitacidn.
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5.39. En la revision y estudio de los expedientes de con-
tratacion seleccionados se -han observado los siguientes in-
cumplimientos del Decreto 1005/1974, de 4 de abril, regula-

_dor de este tipo de contratos:

a) En 27 expedientes, un 46% de los examinados, no
consta la resolucion del drgano de contratacion por la que se
aprobé el pliego de cldusulas administrativas particulares,
segiin exige el articulo 8 de dicho Decreto.

b) En 15 expedientes, un 25% de los examinados, no
consta la existencia del informe adjunto al pliego de cldusu-
las administrativas particulares, que preceptia el articulo 4
del Decreto. En dicho informe, el érgano de contratacidn
deberia haber justificado la necesidad de celebrar ¢l contrato
por la insuficiencia, la falta de adecuacién o la no conve-
niencia de ampliar los medios personales y materiales del
Departamento. Ademds, en los expedientes en que el infor-
me se ha incorporado, su contenido no puede considerarse
suficiente para los fines que pretende ¢l citado articulo. En
efecto, tales informes carecen de la debida concrecion, al no
especificar las circunstancias que concurrian en cada caso
respecto de los medios personales y materiales de la DGC.

¢) En 6 expedientes, un 10% de los examinados, se esta-
blecieron plazos de ejecucién de los contratos superiores al
afio, sin que hayan quedado motivadas las causas o circuns-
tancias que exigieran superar dicho limite temporal. Con
ello, se incumplié, en consecuencia, lo dispuesto en el arti-
culo 3 del Decreto.36) , _

d)} De los expedientes examinados en los que el plazo de
ejecucidn del contrato fue superior al afio, en 10 de ellos los
pliegos de cldusulas econdmico-administrativas particulares
establecieron cldnsulas de revisién o de actualizacién de
precios en funcién del incremento del coste de la vida. Esta
préctica infringié, por tanto, el articulo 6 del Decreto.

5.40. La DGC adjudicé 913 contratos por concurso;
procedimiento que debe ser el ordinario en los contratos de
asistencia. Dicho ndmero.representa el 26% de los contratos
de esta naturaleza realizados. La deficiencia mas importante
que se ha observado en las adjudicaciones por concurso es
la falta de precision y claridad en el establecimiento de los
criterios que debfan servir para efectuar la adjudicacién. Por
regla general, éstos se limitaron a sefialar que la adjudica-
cidn recaerfa en «la oferta que resulte mas ventajosa», Po-
dria argumentarse, tal vez, que en el Decreto 1005/1974 no
aparece una referencia explicita a la fijacion de criterios de
adjudicacién. Pero con ello no se justificaria el proceder del

“centro gestor, dado que el Decreto, en su articulo primero,

establece como normas supletorias las disposiciones que la
legistacion de contratos det Estado dedica a los de naturale-
za administrativa y, en especial, las referentes al contrato de
obras (las cuales prevén el establecimiento de los criterios
objetivos a los que se someterd la adjudicacion). Ademas,
en un buen nimero de expedientes la propuesta de adjudica-
cion no estd documentada. Por dltimo, en aquellos expe-
dientes en que se ha comprobado la cumplimentacién de ese
tramile, la propuesta no se motivé; lo cual es especialmente

361 En relacion con las alegaciones de la DGC a este punto, debe indicarse
gue ¢l Informe no crilica la falta de aprobacion de la ampliacién det plazo por
el drgano de contratacion, sino la falta de motivacion de las causas para tramitar
dicha ampliacion.

criticable en los casos en que la adjudicacién recayo en una
oferta que no era la mas barata.!3"

5.41. .El mimero de contratos adjudicados por el sistema
de contratacién directa fue de 2.576, lo que representa el
74% del niimero total de contratos de asistencia realizados.
Cabe deducir, por lo tanto, que el centro gestor recurrid a di-
cho sistema como forma preferente de adjudicacidn, a pesar
de que para los contratos de asistencia la contratacion direc-
ta debe ser excepcional. L.as causas alegadas por la DGC
para utilizar esta forma de adjudicacién se corresponden con
las establecidas en la normativa, pero el centro gestor no las
motivé siempre de forma suficiente. Las causas alegadas en
los 27 contratos de este tipo examinados fueron las siguien-
tes: en uno de ellos, la cuantia; en otros tres, el haber queda-
do desiertos los concursos convocados; y en los restanies
23, 1a reconocida urgencia.t*® Ahaora bien, por lo que se re-
fiere a esta iiltima causa, la reconocida urgencia no aparece
debidamente justificada, a juicio del Tribunal de Cuentas.
Podria incluso decirse que, mds que urgencia, lo que existio
fue imprevisién, como se deduce de 11 contratos de direc-
cién de obra en los que consta que la autorizacién de las
obras ya se habia producido y era inminente su adjudica-
cidn. Por otra parte, en los respectivos expedientes no cons-
ta que la celeridad pretendida no se pudiera haber consegui-
do a través del procedimiento de tramitacién urgente, lo que
hubiera evitado el recurso a la contratacién directa. Por wlti-
mo, pueden aplicarse también a los contratos de este tipo las
abservaciones formuladas en el punto anterior, a propdsito .
de los concursos, sobre la falta de precisidn de los criterios
de adjudicacién y la insuficiente documentacién y motiva-
cion de las adjudicaciones.

5.42. El Tribunal de Cuentas no ha podido comprober el
grado de cumplimiento de la normativa aplicable a la ejecu-
cién de los contratos de asistencia. Esta limitacién es conse-
cuencia de la insuficiente documentacion facilitada por el
centro gestor, a la que se hacia referencia en el punto 5.38.
No obstante, en los contratos que habfan finalizado antes del
cierre de los trabajos de campo, se han observado importan-
tes retrasos y demoras en la recepcién del objeto de los con-
tratos, respecto de los plazos establecidos. No ha podido de-
terminarse, sin embargo, si tales demoras se debieron al
incumplimiento de los plazos, bien por el contratista o por
la Administracidn, o a una formalizacidn tardia del acta de
recepcidn.

B. Expropiacion forzosa

5.43. La debida ejecucién del Plan implicaba el ejerci-
cio por la DGC de la potestad expropiatoria de bienes y de-
rechos. Por ello, las Directrices Técnicas de la fiscalizacién

37 A pesar de lo expuesto n las alegaciones de la DGC, el Informe no criti-
ca la falta de aplicacién del enterio de adjudicar el contrato a la oferta mds ba-
rta. La critica se dirige a fa falta de motivacidn de las propuestas de adjudica-
wion. que alcanza ona gravedad especial cuando la olerta seleecionada no es la
mils econdmica.

+381 Las alegaciones de la DGC alirman no reconocer la representatividad de
la muestra seleccionada debido @ que. segiin sus datos, s6lo «un ndmero muy .
reducidor de contratos {ue adjudicado de forma directa por urgencia. Con inde-
pendencia de que lax alegaciones no facilitan los datos en que apoyan dicha
afirmacion, debe senalarse que L muestra de contratos fue seleccionada de
acuerdo con las téenicas aceptadas en el canypo de la auditoria, fas cuales per-
miten obtener uros niveles de confianza suficientes.
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previeron el examen de la observancia de la normativa legal
.£n esta materia, que estaba configurada por [a Ley de Ex-
propiacion Forzosa (LEF) de 16 de diciembre de 1954 y el
Reglamento de Expropiacién Forzosa (REF) aprobado por
Decreto de 26 de abril de 1957. La documentacion bdsica
analizada por el Tribunal de Cuentas a este respecto ha sido
la que figura en los propios expedientes econémico-admi-
nistrativos.

5.44. Las actuaciones fiscalizadoras se han visto afecta-
das por numerosas limitaciones. Entre ellas, cabe destacar la
demora con la que el centro gestor entregd al Tribunal de
Cuentas los expedientes seleccionados, que fueron solicita-
dos oportunamente. Por otra parte, no todos los expedientes
facilitados contaban con la documentacién necesaria para
poder comprobar el cumplimiento de la legalidad en la ma-
teria. Debe sefialarse, sin embargo, que, en el caso de ocho
expedientes solicitados, el requerimiento del Tribunal ne

pudo ser atendido por una causa justificada. Dichos expe--

dientes corresponden a la DTC de Catalufia y estan archiva-
dos en el edificio que fue su sede. Al encontrarse éste clau-
surado por orden de la Delegacidn del Gobierno en dicha
Comunidad Auténoma, la citada Demarcacxon no pudo ac-
ceder al mismo.

5.45. Otras dos circunstancias han limitado de manera
significativa la fiscalizacion de esta drea. De una parte, las
deficiencias encontradas en la formacién de los expedientes.
De otra, la intervencidén de distintas unidades en su tramita-
cién, sin haberse establecido un procedimiento adecuado
para su coordinacién. En efecto, en ¢l examen de los expe-
dientes seleccionados, el Tribunal de Cuentas no ha podido
realizar un seguimiento de los trdmites de la expropiacion,
desde la fase inicial del procedimiento del gasto (con la
constitucidn de los depdsitos previos) hasta su terminacién
(con el pago del justiprecio e intereses de demora, en su ca-
50). Asi, de los veintisiete expedientes examinados en los
que se alcanzd un justiprecio por mutuo acuerdo, sélo en
seis de ellos constaba la documentacién correspondiente a
los depésitos previos. Por su parte, de los dieciséis expe-
dientes en los que el justiprecio se fijé por resoluciones de
los Jurados Provinciales de Expropiacién, dicha documenta-
cién s6lo constaba en dos. Debido a esta circunstancia, las
pruebas practicadas han tenido que limitarse, en general, a
analizar tinicamente la fase del procedimiento de expropia-

cion en la que se encontraba el expediente en ¢l momentor

de proceder a su analisis.

5.46. El importe total de los expedientes de expropiacion
forzosa relacionados con la ejecucion del T Plan General de
Carreteras en el pen’odo 1984-1993 ascendid a 192.791 mi-
liones de pesetas, segin la informacidn obtenida de los libros
registros y listados de seguimiento del Area de expropiacio-
nes de fa Secretarfa General de la DGC. El importe de los
expedientes revisados por el Tribunal ha sido 11.549 millo-
nes de pesetas, o que representa el 6% del total.

5.47. La DGC ha amparado su actividad expropiatoria
en las dos leyes de Carreteras vigentes durante la ejecucion
del Plan: la Ley 51/1974, de 19 de diciembre (en su articulo
12), y la Ley 25/1988, de 29 de julio (articulo 8). En la tra-
mitacién de los expedientes, el centro gestor recurrid, sin

excepcion, al procedimiento de urgenctia, prescindiendo por

completo del procedimiento ordinario. En los primeros afios
del Plan, entre 1984 y 1987, las declaraciones de urgente
ocupacion de los bienes afectados por expropiacion forzosa

.

fueron singularizadas, adoptindose los pertinentes Acuerdos
por el Consejo de Ministros. Para la segunda fase del Plan,
el Real Decreto-Ley 3/1988, de 3 de junio, declaré de forma
genérica la urgente ocupacién de los bienes que estuvieran
afectados por expropiaciones forzosas como consecuencia
de la ejecucién de las obras del Plan. Esta utilizacién gene-
ralizada del procedimiento de urgencia es criticable, sobre
todo al comprobar los tiempos tan dilatados que se emplea-
ron en ¢l procedimiento expropiatorio (véase punto 5.50).
Debe sefialarse, ademas, que tanto el Defensor del Pueblo
como el Consejo de Estado se han venido manifestado regu-
larmente en contra de la utilizacién del procedimiento de ur-
gencia. Asi, el Defensor del Pueblo, en sus Informes a las
Cortes Generales de los afios 1983, 1984 y 1986, denuncid
la desnaturalizacion del procedimiento de urgencia previsto
en el articulo 52 de la LEF, con la generalizacién innecesa-
riz de 1a declaracign de urgente ocupacién de los bienes
afectados por la expropiacién. Dichos Informes afiaden que
si se aplicara el régimen comin expropiatorio, con pago
previo a la ocupacion, desapareceria la excesiva demora en
el pago de los justiprecios, asunto sobre el que versa la ma-
yoria de las quejas planteadas ante el Defensor del Pueblo
en materia de expropiaciones. Por su parte, ¢l Consejo de
Estado, en la Memoria elevada al Gobiemo en 1986, insistia
en la «excepcionalidad» del procedimiento de urgencia, al
sefialar que la declaracidn de urgencia del Consejo de Mi-
nistros debe asentarse materialmente en una seria valoracién
de las circunstancias concurrentes en cada caso, tantg pon-
degadas en si mismas cuanto en relacion con la adecuacién o
no del procedimiento ordinario, al objeto de satisfacer el in-
terés publico comprometido en la realizacién de la obra o
fin pretendido y a cuyo servicio actia instrumentalmente la
expropiacion forzosa. Por ello, segin el Conseje de Estado,

'las declaraciones de urgencia formuladas genéricamente

respecto de determinados tipos de obras se compaginan mal
con el riguroso sentido de Ia excepcidn. También fa Inspec-
¢cién Operativa de Servicios del Ministerio para las Admi-
nistraciones Piiblicas (MAP) ha expresado su opinién con-
traria 4 la utilizacién del procedimiento de urgencia con
cardcter generalizado. Su postura se basa en dos razones:
por una pas.c, en que el procedimiento de cardcter excepcio-

' nal se ha convertido en el mecanismo habitual de actuacion,

con prevalencia sobre el procedimiento ordinario; por otra,
en que no resultan admisibles los prolongados tiempos de
tramitacion empleados en un procedimiento que sélo se jus-
tifica por su celeridad y que, ademds, comporta un mayor
gasto publico por el volumen de intereses de demora que
genera.

5.48. Diferenciando entre las distintas fases del procedi-
miento, las principales deficiencias observadas en los expe-
dientes de expropiacién forzosa examinados han sido las si-
guientes:

a) Fase de actuaciones previas a la ocupacién de los bie-
nes, incluidas las de depdsitos previes. En 6 expedientes no
consta la orden de expropiacion; en 10 expedientes no cons-
ta que se haya realizado la informacién piblica de la rela-
cioén individualizada de los bienes y derechos que se consi-
deran de necesaria expropiacién {tramite cuya finalidad es
hacer posible fa presentacién por los afectados de alegacio-
nes, a efectos de subsanar errores); en 4 expedientes no
consta la documentacién relativa a la convocatoria del le-

31



32

Viernes 7 marzo 1997

vantamiento de actas previas; en 6 expedientes no consta el
documento contable ADOK; v, por Gltimo, en 3 expedientes
las actas de pagos no incluyen el importe de los depdsitos
previos.

b) Fase de justo precio alcanzado por mutuo acuerdo.
Al igual que en la fase anterior, la documentaci6n que inte-
gra los expedientes es insuficiente, destacando la no cons-
tancia en uno de ellos del informe de los Servicios Técnicos
sobre el valor del bien objeto de la expropiacién; en 3 expe-
dientes no consta el documento contable ADOK; en 11 ex-
pedientes no aparece evidencia documental sobre la publici-
dad del momento de pago. Por otra parte, los documentos
utilizados por las distintas DTC no son homogéneos. Asi su-
cede con la propuesta de la Jefatura de Servicio encargada
de la expropiacidn, concretando el acuerdo al que se ha lle-

gado con el propietario (que, e¢n algunos supuestos, se susti-

tuye por un pliego de razonamientos) y con las actas de ad-
quisicion por mutuo acuerdo (que son muy heterogéneas en
cuanto a la claridad de su contenido). Este ultimo documen-
to, en especial, tiene mucha importancia, ya que en €l deben
constar tanto la cantidad a la que se ha llegado en el acuerdo
de adquisicidn —como partida alzada por todos los concep-
tos— como las deducciones que corresponden por las canti-
dades hechas efectivas por dep631tos previos y por las in-
demnizaciones por ripida ocupacién.

¢) Fase de justo precio, por resolucién del Jurado _Pro—
vincial de Expropiacién. Por regla general, los expedientes
examinados incluyen sélo la resolucién y el documento con-
table ADOK. No incorporan, por tanto, los antecedentes do-
cumentales de la expropiacién, como deberian. En aquellos
expedientes en los gue el expropiado aceptd la indemniza-
ci6n hasta el limite en que hubiera existido'conformidad con
la Administragion, aunque existiese litigio o recurso pen-
diente, la documentacién que consta en los mismos se redu-
ce al acta de comparecencia con el alcance del acuerdo v a

la documentacidn correspondiente a los pagos, sin incorpo- .

rar los antecedentes de las fases previas.

'5.49. Otra anomalia detectada por el Tribunal ha sido la
realizacién por duplicado de algunos pagos. En algunos ex-
pedientes, después de haberse aicanzado el mutuo acuerdo
o dictada resolucidn por el Jurado Provincial de Expropia-
cién, no se descontaron en las iltimas actas de pagos las

_ cantidades abonadas por depdsitos previos, por un importe

total cercano a los tres millones de pesetas. No obstante,
después de que el Tribunal de Cuentas pusiera de manifies-
to al'centro gestor las irregularidades detectadas, éste recla-
mé a los afectados el reintegro de los importes no desconta-
dos, los cuales fueron ingresados posteriormente en el
Tesoro Publico.

5.50. Como se ha expuesto en el punto 5. 47 el uempo
empleado en el procedimiento expropiatorio ha sido excesi-
vamente largo, a pesar de haberse utilizado con cardcter ge-
neral el procedimiento de urgencia. En este sentido, todos
los expedientes analizados superaron los plazos legales para
efectuar el pago una vez determinado el justo precio. EI Tri-
bunal de Cuentas ha pretendido analizar ¢i tiempo medio in-
vertido en el procedimiento expropiatorie y en cada una de
sus fases. Este andlisis global se ha enfrentado a algunas li-
mitaciones, derivadas, en unos casos, de la falta de docu-
mentacioén (fundamentalmente las actas de pago) y, en otros,
de no integrar los expedientes todas las fases del procedi-

‘miento expropiatorio. Debido a ello, el trabajo realizado ha

consistido en determinar e! tiempo medio empleado en la
tramitacién de cada fase hasta el momento en que se encon-
traba el expediente al término de los trabajos de campo. En
el caso de 8 expedientes, la documentacién aportada ha per-
mitido determinar el tiempo medio de la tramitacién total
del procedimiento expropiatorio, agrupando todas sus fases.
5.51. Utilizando unos criterios de computo que resultan,
en todo caso, favorables al centro gestor, se han obtenido los
tiempos medios de tramitacién del procedimiento expropia-
torio que se exponen en el cuadro 15, Al margen de lo que
alli se indica y a efectos meramente indicativos, dada la he-
terogeneidad de los tiempos tomados en consideracién en
cada fase del procedimiento, se puede situar en 30 meses y
28 dias el tiempo medio acumulado en las fases de depdsi-
tos previos y justiprecio. Este plazo, come se ha indicado,
resulta excesivo, especialmente si se tiene en cuenta que to-
dos los expedientes se tramitaron por el procedimiento de
urgencia. :
5.52. En algunos de los expedientes revisados el tiempo
invertido en la tramitacién fue extremadamente largo. Asi,
en la fase de depdsitos previos, la tramitacién de los expe-
dientes 112 y 134, asociados ambos a la obra con Clave
TO-LC-2190, se prolongé durante 28 meses y 15 dias, en el

CUADRO 15. Tiempos medios de tramitacién del procedimiento de expropiacién

FASES DEL PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO NUMERO TIEMPOS MEDIOS
' DE EXPEDIENTES | DE

REVISADOS TRAMITACION

DEPOSITO PREVIO 17 12 meses'y 17 dias
JUSTIPRECIO: |

a)} Mutuo Acuerdo 26 18 meses y 21 dias

b) Reselucién Jurado Provincial Expropiacién 9 16 meses y 27 dias

ARTICULO 50.2 LEF. 7 | 23 meses y 28 dias

PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO COMPLETO 8 35 meses-y 15 dfas
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primer caso, y 28 meses en el segundo. En otro expediente,
codificado con dos nimeros diferentes por el centro gestor
(19 y 816), Clave de obra T7-AL-309, el tiempo de tramita-
cién del procedimiento, comprendidas todas las fases, fue
de 61 meses. '

5.53. El retraso en la tramitacidn de los procedimientos
expropiatorios generd un mayor gasto publico al tener que
satisfacer, por imperativo legal, los intereses de demora co-
rrespondientes. Ademds, al haberse utilizado con cardcter
general el procedimiento de urgencia en los expedientes de
cxpropiacidn por obras del Plan, los intereses devengados
han sido mayores, ya que, bajo ese procedimiento, la fecha
de devengo de los mismos se sitiia en el dia posterior al de
la efectiva ocupacidn de los bienes. El Tribunal no ha podi-
do cuantificar, sin embargo, el importe que podrian haber
alcanzado los intereses, debido a las limitaciones a las que
se ha enfrentado la fiscalizacién de esta drea, como conse-
cuencia de las deficiencias de los expedientes de expropia-
cién anteriormente sefialadas. Por otra parte, el retraso indi-
cado puede haber incrementado atin mds el gasto publico,
en la medida que hubiera sido causa de incoaccidn por los
expropiados de procedimientos de retasacion. En efecto, es-
tos procedimientos pueden iriciarse cuando el justiprecio fi-
jado administrativamente no ha sido satisfecho ni consigna-
do en un plazo de dos afios. Debe indicarse, no obstante,
que en la muestra de expedientes analizados no se han ob-
servado casos de retasacion. v

C. Evaluacién del impacto ambiental

5.54. La incorporacién al ordenamiento juridico espaiiol
de la Directiva Comunitaria 85/337/CE se efectudé por me-
dio del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio,
y del Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre —que
desarrolla el anterior—. En aplicacion de estas normas, los
proyectos, actividades ¢ instalaciones recogidos en sus ane-
x0s, entre’los que se encuentra la construccién de autovias,
quedaron sometidos desde el | de julio de 1988 al procedi-
miento de Evaluacion del Impacto Ambiental (EIA). De es-
ta forma, buena parte de los proyectos de obras del Plan es-
tuvieron sujetos a dicho procedimiento, dado que la entrada
en vigor de las normas medicambientales vino a coincidir
con la 2. fase de aquél, precisamente, cuando el ritmo de
ejecucion del Plan fue mayor. Por este motivo, el Tribunal
de Cuentas decidid incluir el examen del cumplimiento de
la normativa medioambiental en la ejecucidn del 1 Plan Ge-
neral de Carreteras dentro del andlisis de legalidad. E] pre-
scnte subapartado recoge los principales resultados de dicho
estudio.

5.55. La legislacidn especifica sobre carreteras (Ley
25/1988, de 29 de julio) obliga a someter a EIA, ademds
de los proyectos de autopistas y autovias que supongan un
nuevo trazade, los correspondientes a nuevas carreleras.
A eslos efectos. no tienen la consideracién de nuevas ca-
rreteras las duplicaciones de calzada, los acondiciona-
mientos de trazado, los ensanches de plataforma, las me-
joras de firme, las variantes y, en general, todas aquellas
otras aclividades que no supongan una modificacidon sus-
tancial de la funcionalidad de la carretera preexistentc. No
obstante, la DGC sometio a EIA los proyectos referidos a
variantes. ’

5.56. La EIA puede definirse como un procedimicnto
técnico administrative de cardcter puramente preventivo
que, por medio de un conjunto de estudios medioambienta-
les, debe permitir estimar los efectos que la. ejecucidn del
proyecto tendrd sobre el medio ambiente. El resultado de di-
cha evaluacion debe reflejarse en la denominada Declara-
cién de Impacto Ambiental (DIA). Durante el periodo 1988-
1994, un total de 166 proyectos de obras de ejecucién del
Plan se someticron a EIA, habiendo recibidp 84 de ellos la
correspondiente DIA hasta enero de 1994.

5.57. Como cuestién previa, debe seiialarse que se ha
observado una divergencia de criterio entre la Comunidad
Europea (CE), por una parte, y los érganos compelentes en
materia de medio ambiente y de carreteras del MOPTMA,
por otra, acerca del tipo de documento, conteniendo el estu-
dio de impacto ambiental, que ha de someterse a informa-
cién piiblica. La CE entiende que la Directiva Comunitaria
85/377/CE exige que se someta a informacion publica el
proyecto y lo define como un conjunto de intervenciones en
el medio natural o el paisaje. Por su parte, Ja legislacidn es-
paiiola (tanto la referente a evaluacién de impacto ambiental
como la propia Ley de Carreteras, en su articulo 9) se reflie-
re exclusivamente al proyecto, sin definir su contenido de
forma precisa. Por ultimo, la prictica seguida en la mayoria
de las obras del Plan consistié en someter al citado tramite
el estudio informativo (EI). Este es un documento anterior
al anteproyecto, al proyecto de construccidén vy al proyecto
de trazado y, por consiguiente, define con menor detalie la
obra a realizar. Como resultado de las diversas quejas pre-

_sentadas a la Comiston e inscritas en el registro oficial de

quejas, la CE requirié a las autoridades espafiolas fa correcta
aplicacion de la Directiva 85/377/CE. No obstante, ¢l Real
Decreto 812/1994, de 2 de septiembre, por el que se aprobd
el Reglamento General de Carreteras, dispuso que (uese el
El el documento a someter a informacion piblica. En vista
de ello, el Tribunal considera necesario que se adopten me-
didas urgentes para asegurar tanto la coherencia entre las
propias normas internas como su adaptacién a fa normativa
comunitaria.

5.58. La DGC decidié someter al procedimiento de EIA
todos los EI que se reatizasen a partir del 1 de julio de 1988,
pero no los iniciados previamente. Segin ha puesto de ma-
nifiesto el centro gestor al Tribunal de Cuentas, esta deci-
si6n se adoptd por considerar que cualquier otra alternativa
retrasaria considerablemente el inicio de las obras.

5.59. Del andlisis de 83 de los 84 proyectos de obras de
ejecucidn del Plan sobre los que se habia emitido la DIA
hasta enero de 1994, se deduce que se produjo un mcumpli-
miento sistemdtico de los plazos establecidos reglamentaria-
mente para este procedimiento. Como resultado. la duracion
media del procedimiento completo seguido en dichos pro-
yectos fue de 844 dias, plazo que. a juicio dei Tribunal, es
excesivo y que resuité perjudicial para la ejecucitn de unos
provectos de obras sobre los que incidian, también. otros
procedimientos administrativos de tramitacion compleja, co-
mo los de contratacion y los expropiatorios. Se observa ade-
més. a lo largo del tiempo, un incremento progresive de los
tiempos medtos de tramitacion, asi como la concentracion de
las mayores demoras en la fase de informacién piblica %

S Piarrado modificado en funcion de ks alegaciones
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5.60. El Tribunal de Cuentas ha analizado también las
labores de seguimiento y vigilancia que la DGC debia reali-
zar respecto del cumplimiento de las obligaciones impuestas
en las DIA. En este sentido, los distintos érganos de la DGC
manifiestan que los proyectos de obras incorporaban, antes
de su aprobacidn, las condiciones establecidas por las DIA,
incluidos los programas de vigilancia ambiental definidos
en éstas para asegurar el seguimiento de las actuaciones. Se
ha comprobado, sin embargo, que en la obra «Conexi6n cin-
turén 11 con A-19 y N-IL. Atp. Trinidad-Mongat Sector Ii:
Corneia-Mongat-Barcelona», ¢l proyecto de construccion
gue se sometié a informacion piblica fue aprobado antes de
la emisién de la DIA, por lo que no se recogieron en el mis-
mo las condiciones establecidas por ésta.(40)

5.61. Los programas de vigilancia ambiental estableci-
dos en las DIA disponen que la DGC dirija informes a la
Direccién General de Politica Ambiental (DGPA) evaluando
la eficacia de las medidas de proteccidn ambiental estableci-
das en las propias DIA. Dichos informes pueden ser ordina-
rios —en ocasiones, con periodicidad preestablecida— o
extraordinarios —cuando se presenten circunstancias excep-
cionales que puedan implicar deterioros o riesgos ambienta-
les—. El Tribunal ha comprobado que la DGC no establecio
un procedimiento normalizado para la elaboracién de dichos
informes, asi como que, en general, no existid suficiente co-
ordinacién entre la DGC y 1a DGPA.

5.62. La normativa de EIA atribuye a la DGPA compe-
tencias para el control del establecimiento de medidas co-
rrectoras. Cabe sefialar, entre ellas, la facultad de suspender
la ejecucién de los proyectos, bien porque estando sujetos al
tramite de EIA no han sido sometidos al mismo o porque en
su realizacién se han transgredido o incumplido las condi-
ciones ambientales impuestas. La DGPA, en general, no ha
ejercido estas competencias debido, segin manifesté en el
curso de la fiscalizacién y reitera en las alegaciones, a la ca-
rencia de medios personales y materiales. En su opinién,
ademas, a veces no se adoptaron las medidas correctoras es-
tablecidas por las DIA porque no se integraron en el presu-
puesto del proyecto las partidas econdmicas necesarias para
ellp. 4D '

D. Contratacién de personal laboral, con caricter tem-
poral, con cargo a los créditos de inversiones

5.63. En el curso de la ejecucién del T Plan General de
Carreteras, la DGC recurrié con frecuencia al sistema de

" contratacion de personal laboral, con cardcter temporal, con

cargo a los créditos presupuestarios para inversiones. Este
tipo de cantratacion, cuya finalidad debe ser la ejecucién di-
recta por la Administracién de determinadas obras del Plan,
fue autorizada por primera vez en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1985. Posteriormente, las sucesi-
vas Leyes anuales de Presupuestos reiteraron dicha autori-
zacién, con algunas modificaciones. Una caracteristica co-
mun de todas las normas aprobadas al respecto es la
configuracién de este sistema de contratacidn como excep-

W A pesar de lo indicado por la DGC en las alegacionces, ¢l Tribunal de
Cuentas no ha tenido constancia documental de que cn el proyecto definitive
quedasen recogidas las condiciones establecidas por fa DIA.
© 4 Pirrafo modificade en funcién de las alegaciones.

cional, exigiéndose una serie de condiciones y formalidades
previas a su utilizacién.

5.64. El Tribunal de Cuentas ha intentado cuantificar el

gasto especifico derivado de dichas contrataciones, a lo lar-
go del periodo fiscalizado. No obstante, las deficiencias y li-
mitaciones de los registros de gastos del centro gestor ante-
riores a 1989 (que no se encontraban informatizados ni
presentaban un nive! de desglose suficiente) sélo han permi-
tido calcular el importe correspondiente al periodo 1989-
1993. De acuerdo con las prucbas practicadas, la DGC in-
virtié en esos afios 1.221 millones de pesetas en la
contratacién de personal aboral con cargo a los créditos de
inversiones, registrdndose una cierta estabilidad en el im-
porte invertido cada ejercicio. En cualquier caso, dadc que
el gasto derivado de estas contrataciones se imputd al capi-
tulo 6 de los presupuestos (que recoge las inversiones rea-
les), su importe se encuentra incluido dentro del coste del
Plan calculado en el apartado IV de este Informe.

5.65. Uno de los requisitos exigidos por las Leyes anua-
les de Presupuestos, hasta la del ejercicio 1989, es que ¢l
personal contratado con carécter temporal se dedique a la
«realizacién por administracién directa y por aplicacién de
la legislacién de Contratos del Estado» de obras y servicios
correspondientes a algunas de las inversiones incluidas en
sus presupuestos. A juicio de! Tribunal de Cuentas, este pre-
cepto debe interpretarse en el sentido de que dicho personal
debe destinarse a la realizacion de obras en los supuestos
contemplados en el articulo 60 de la LCE; es decir, cuando
las obras pueden ser ejecutadas directamente por la Admi-
nistracién.#2 Sin embargo, en los contratos examinados, ce-
lebrados todos ellos en 1988 y 1989, se ha comprobado que
las obras respectivas, que efectivamente corresponden al
Plan, no fueron ejecutadas de forma directa por la Adminis-
tracidn, sino que fueron adjudicadas a contratistas por las
distintas formas previstas en la LCE. Por este motivo, el
gasto correspondiente no debid ser imputado al capitulo 6,
sino al capitulo 1. articulo 13, en aplicacidn de la regla ge-
neral de imputacién del gasto derivado de la contratacién de
personal laboral con cardcter temporal 43

5.66. Los expedientes formalizados en 1988 y 1989 pa-
ra contratar ingenieros técnicos de obras piiblicas fueron
considerados por el centro gestor como prérrogas del forma-
lizado en 1987 con el mismo objeto. Esta calificacidn es in-
correcta, al menos en el caso de la DTC de Andalucia Occi-
dental, porque los contratos formalizados en 1987 situaban
su caducidad en el momento de finalizacién de las obras
respectivas. siendo éste en muchos casos posterior a 1988.
Por otra parte, la aprobacién de los expedientes de 1988 y
1989 referidos a la DTC de Madrid se produjo en fechas
muy avanzadas del ejercicio, a pesar de que sus efectos le-
gales comenzaban el 1 de enero de cada afo, lo que eviden-
cia una importante anomalia en la tramitacion del procedi-

miento del gasto. Ademads, algunos de los contratos-

incumplieron el Real Decreto 2104/1984 al no identificar,

H2 La regulacion de estas obras sc desarrolla en los articulos 187 a 195 del
RGC.

49 La DGC ofrece en sus alegaciones una interpretacion amplia del precep-
to que las distintas Leyes anuales de Presupuestos dedican a la contratacion de,
personal con cargo a créditos de inversiones. El Tribunal de Cuentas enticnde
que, al tratarse de una excepeion a ka regla general de imputacion del gasto de
personal, la norma no admite otra interpretacion que la derivada de sus propios
términos, gramatical y técnico-juridica.
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de forma suficiente, las obras para cuya realizacién se for-
malizaron.

E. Anilisis de los fondos librados «a justificar» a las
DTC de Madrid y Andalucia Occidental para la eje-
cucion del Plan

Aspectas comunes

5.67. Una pequeiia parte de los gastos de ejecucién del
Plan fue satisfecha por las DTC con cargo a los fondos li-
brados con el caracter de «a justificar» por los Servicios
Centrales de 1a DGC. Los pagos realizados por este procedi-
miento fueron los derivados de la realizacién de obras de-
claradas de emergencia, los de conservacion, los de modifi-
cacién de servicios y los correspondientes a expropiaciones
forzosas. El Tribunal de Cuentas ha examinado el cumpli-
miento de la normativa reguladora de los «pagos a justifi-
car», analizando los sistemas de control implantados por los
Servicios Centrales y las justificaciones rendidas por las
DTC de Madrid y Andalucfa Occidental. Las pruebas no se
han extendido a la justificacién de los libramientos de los
capitulos 1 y 2, debido a que éstos se destinaron a financiar
los gastos de funcionamiento de las DTC, que quedan al
margen de los objetivos de la presente fiscalizacién.

5.68. El importe de los fondos «a justificar» recibidos
por 1a DTC de Madrid en el periodo 1986-1992 correspon-
dientes al capitulo 6 y destinados, por tanto, a la ejecucidn
del Plan ascendié a 17.141 millones de pesetas. Por su par-
te, la DTC de Andalucia Occidental recibid por el mismo
concepto 14.665 millones de pesetas, en el periodo 1988-
1992, sin que se hayan podido conocer los importes corres-
pondientes al perfodo 1986-1987, debido a las deficiencias
del sistema de informacién de la DTC, que no permite desa-
gregar por capitulos presupuestarios los datos de los libra-
mientos rectbidos.

5.69. Padas las pamcularldades de los libramientos des-
tinados a la ejecucién tanto de obras por la propia Adminis-
tracién (contratos de colaboracién) como de obras de emer-
gencia, se dedicardn los puntos 5.70 a 5.74 de este Informe
a exponer por separado los resultados obtenidos en su fisca-
lizacién, Del resto, pueden destacarse los siguientes resulta-
dos:

a} La DTC de Madrid justificé fuera de plazo 112 libra-

mientos, por un importe de 885 millones de pesetas, lo que’

representa un 9% y un 5%, respectivamente, del nimero e
importe de los libramientos recibidos con cargo al capitulo 6.
El mayor niimero e importe de libramientos justificados fue-
ra de plazo se produjo en 1988, ejercicio a partir del cual se
aprecia una evolucién descendente en la demora en justificar
los libramientos.

b) La DTC de Andaluma Occidental, por su parte, justi-
ficé fuera de plazo 70 libramientos por importe de 2.587
millones de pesetas (un 8% y un 18%, respectivamente, so-
bre el total). Esta DTC comenzd a reducir la demora en la
justificacion 4 partir de 1991.

¢) Para la gestion de estos fondos, ambas DTC utiliza-
ron las denominadas «cuentas corrientes por fondos librados
en firme», que deberian haber sido canceladas tras la entra-
da en vigor del Real Decreto 640/1987, que regula los pagos

«a justificar». Por otra parte, la unidad de-carreteras de
Huelva, perteneciente a la DTC de Andalucia Occidental,
no dispuso de una cuenta especificamente destinada a ingre-
sar los fondos «a justificar».

d) La DTC de Madrid ne llevé un tinico reglstro general
de libramientos en el que se anotaran todos los fondos dis-
puestos en cada ejercicio. Por lo tanto, no cumplié con lo
dispuesto en la Resolucién de 23 de diciembre de 1987, de
la Intervencidn General de {a Administracién del Estado,
por la que se aprobaron las normas de contabilidad de las
cajas pagadoras. En su lugar dispuso de un libro registro de
libramientos, respecto del cual se ha podido comprobar que,
con algunas excepciones de pequefio importe, sus anotacio-
nes estdn debidamente conciliadas con las del registro de 6r-
denes de pago «a justificars del SICOP.

e} En la justificacién de los libramientos de Madrid se
han observado algunas deficiencias formales, como la acep-
tacién de facturas que no cumplen todos los requisitos del
Real Decreto 2402/1985, de 18 de diciembre, o la realiza-
cién de imputaciones presupuestarias incorrectas.

f) Por iltimo, la utilizacién par [a DTC de Madrid de la
figura de «pagos a justificar» puede resultar discutible en al-
gunos casos, en la medida en que de los expedientes no se
deduce, de forma inequivoca, que los supuestos por los cua-
les se han expedido se correspondan con los previstos en el
articulo 79 del TRLGP.

Ejecucidn de obras por la propia Administracion. Contra-
tos de colaboracion

5.70. Los trabajos ordinarios y permanentes de conser-
vacidn de carreteras han venido siendo ejecutados por la
propia DGC con el persanal asignado a los servicios perifé-
ricos, adquiriéndose los materiales, primeras materias y ele-
mentos precisos para dicha ejecuctdn por los procedimien-
tos que resultaban de aplicacidén de acuerdo con la
normativa de contratos del Estado. A partir de 1990, sin em-
bargo, se empezd a recurrir, de modo generatizado, a la co-
laboracidén de empresarios particulares para la ejecucion de
las obras de conservacién, utilizdndose los fondos librados
«a justificar» para pagar a los contratistas. A juicio del Tri-
bunal de Cuentas, la utilizacién de este ditimo procedimien-
to. comprobado en las DTC de Madrid y Andalucia Occi-
dental, puede resultar discutible, tal como se ha expuesto en
el punto 5.69 respecto de la DTC de Madrid. Por otra parte,
precisamente por haberse seguido este procedimiento, el
gasto de cada contrato fue fiscalizado por el érgano de con-
trol interno una vez ejecutado; anomalia que fue puesta de
manifiesto en los informes emitidos por dicho drgano sobre
la cuentas justificativas de los libramientos.

5.71. En los contratos de la DTC de Madrid se produjo
sisterndticamente un fraccionamiento del gasto. Esta anoma-
lia fue también advertida por la Intervencién Delegada con
ocasion de la revisidn de las cuentas justificativas de los libra-
mientos. El fraccionamiento pude haber tenido por objeto
eludir determinados requisitos y actuaciones exigidos por la
normativa de contratos del Estado. Por otra parte, lodos los
expedientes se iniciaron antes de la efectiva recepcion de los
fondos y todas las facturas de los contratistas se emitieron en

- la fecha de ingreso de los fondos o dentro de un plazo mdxi-

mo de 15 dias desde esa fecha. De ello se deduce que Ia for-
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malizacién de las facturas se realizé mds en funcion de la fe-
cha de pago del libramiento que en la de realizacion efectiva
de los trabajos. Por iltimo, no consta que las obras fuesen ob-
jeto de reconocimiento y comprobacién por un facultativo de
la Administracién distinto del director de obras y con presen-
cia, en su caso, de un representante de la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado. Esta anomalia adquiere
mayor importancia si se tiene en cuenta que la ejecucion inte-
gra de las obras correspondié a los contratistas colaboradores.
5.72. Si se exceptian los expedientes de la Unidad de
carreteras de Cddiz comrespondientes a 1991, los tramitados
por la DTC de Andalucia Occidental presentan atin mayores
deficiencias que los de Madrid. Las mds destacables son las
siguientes: dos libramientos se justificaron fuera de plazo;
los documentos contractuales, en general, no fueron cumpli-
mentados debidamente, faltando determinados datos o las
firmas; en bastantes casos, no se solicitaron las tres ofertas
gue exige la correspondiente norma legal; no consta en algu-
nos expedientes (y, de forma especial, en los de la Unidad de
carreteras de Sevilla) la documentaci6n justificativa de que
el contratista se encontraba al corriente del pago de las obli-
gaciones tributarias y frente a la Seguridad Social; en muy
pocas obras se efectud el reconocimiento, una vez finaliza-
das; determinadas facturas se expidieron con defectos forma-
les y fueron aceptadas por la Administracién; y, por tiltimo,
las fechas de terminacién de algunas obras fueron anteriores
a la formalizacién de los contratos, come ocurrié en los co-
rrespondientes a la Unidad de Cérdoba del afio 1991,

Contratos celebrados para la ejecucion de obras
de emergencia

5.73. Todas las obras ejecutadas por la DGC mediante este
procedimiento fueron declaradas de emergencia por Orden Mi-
nisterial, dindose cuenta de ello al Consejo de Ministros. No
obstante, las causas que motivaron la declaracion de emergen-
cia no siempre se ajustaron a los supuestos previstos en la LCE.
Asi, en cuatro expedientes se fundament6 [a declaracion de ur-
gencia en la situacién de grave peligro de deterioro y posible
pérdida de las obras realizadas o de que se produjesen colapsos
de circulacion. A juicio del Tribunal de Cuentas, sin embargo,
estas situaciones podrian haberse evitado recurriendo a los pro-
cedimientos de tramitacion urgente o, en su caso, al sistema de
adjudicacidn por contratacién directa por razén de urgencia.
Por otra parte, las comunicaciones al Consejo de Ministros no
se produjeron con la inmediacién que la normativa exige. En
las obras correspondientes a la DTC de Andalucia Occidental,
este trimite registrd demoras que oscilaron entre 3 y 8 meses.

5.74. En lo que se refiere a la justificacién de los libra-
mientos, se ha observado que en dos de ellos se hizo fuera
de plazo, sin que se haya podido comprobar la fecha de la
justificacion de un tercero.

F. Expedientes sancionadores e indemnizatorios por el
uso indebido de las carreteras
Expedientes sancionadores

5.75. En el ejercicio de sus competencias de control y
vigilancia sobre el uso de las carreteras, la DGC debe ins-

truir procedimientos sancionadores por las infracciones ad-
ministrativas cometidas por terceros en materia de carrete-
ras. El Tribunal de Cuentas ha fiscalizado la tramitacién de
estos expedientes, en su doble vertiente de procedimiento
administrativo al que debe someterse la actuacidn de la
DGC y como potencial fuente de ingresos de la Hacienda
Publica. Los trabajos se han realizado en la Secretaria Gene-
ral de la DGC y en las DTC de Madrid y Andalucia Occi-
dental. El dmbito temporal de la fiscalizacion de esta drea se
ha circunserito a la 2.* fase del Plan, coincidiendo con la en-
trada en vigor de Ia Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carrete-
ras. En la Secretaria General y en la unidad de carreteras de
Huelva, el dmbito se ha extendido hasta 1993,

5.76. L.as pruebas practicadas para determinar el volu-
men de procedimientos instruidos y, de entre ellos, los re-
sueltos han permitido al Tribunal de Clentas conocer la es-
casa actividad desarrollada por el centro gestor en esta 4rea.
Segtin manifestaciones de los responsables de las unidades
administrativas fiscalizadas, ello se ha debido a la faita de
recursos humanos asignados a estas tareas. Asimismo, se
han observado deficiencias en la coordinacién interna entre
las unidades administrativas del centro gestor. La falta de
coordinacién se produjo tanto eatre las unidades de los Ser-
vicios Centrales como entre éstas y los Servicios Periféri-
cos, repercutiendo de manera negativa en la tramitacién de
los procedimientos. Por otra parte, se ha comprobado que
también era defectuoso el sistema de coordinacién y de in-
formacién entre la DGC y otros organismos no pertenecien-
tes al Departamento Ministerial (como los Gobiernos Civi-
les o las Delegaciones del Gobierno) que intervenian en el
procedimiento en los supuestos de imposicién de sanciones
por infracciones leves.

3.77. Otro resultado obtenido de Ias pruebas practicadas
es el bajo grado de recaudacién de las multas impuestas. A
este respecto, no se ha acreditado que se siguiese en todos
los casos el procedimiento administrativo de apremio, en ef
supuesto de impago en plazo voluntario. Esta situacién ha
sido producto de 1a descoordinacién entre las distintas uni-
dades gestoras de la DGC y de la insuficiencia de los recur-
sos humanos, circunstancias expuestas en el anterior punto
5.76..Dichas circunstancias impiden, a su vez, cuantificar el
importe pendiente de cobro. :

5.78. La Secretarfa General es la unidad competente pa-
ra revisar las propuestas de resolucién que se derivan de los
procedimientos instruidos por las DTC por infracciones ad-
ministrativas graves y muy graves, asi como para proceder a
su elevacién al érgano competente (Consejo de Ministros o
Ministro). Las actuaciones fiscalizadoras en dicha Secretaria
se han visto muy afectadas por la inexistencia de registros
sistemdticos y fiables hasta 1993, lo cual ha limitado mucho
las posibilidades de obtener la informacién necesaria. Para
paliar en lo posible esta carencia, la Secretaria General ela-
boré para el Tribunal de Cuentas un resumen de los procedi-
mientos que tenia registrados: De acverdo con los datos de
dicho resumen, la Secretaria General inicié 1.548 procedi-
mientos entre 1989 y 1993. De ellos, 949 procedimientos, al
menos, estaban pendientes de resolver a 31 de diciembre de
1993. Por otro lado, de {os expedientes resueltos a dicha fe-
cha, tan sélo un 13% habian finalizado con el cobro de la
multa correspondiente, ascendiendo a 123 millones de pese-
tas el importe pendiente de ingresar por multas impuestas.
Todo lo cual confirma tanto la escasa actividad de la DGC
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en la resolucidon de los procedimientos como el bajo grado
de recaudacidn de las multas.

5.79. De los procedimientos instruidos por fa DTC de
Madrid, sélo ha sido posible conocer el niimero de expe-
dientes iniciados (4.793 entre 1988 y 1992), pero no la fase
de tramitacién en que se encontraban. También en este caso
se ha elaborado un informe especifico para el Tribunal de
Cuentas, con el propdsito de remediar en lo posible las insu-
ficiencias de la informacién disponible en la DTC. De dicho
informe se deduce, como conclusidon més importante, la fal-
ta de coordinacidn entre la propia DTC y el érgano compe-
tente para imponer las sanciones. Segiin se manifiesia en el
informe, en siete procedimientos se elevd una propuesta de
resolucién al Delegado de Gobierno, teniéndose sdlo cono-
cimiento de que en cuatro de ellos se hubiese dictado reso-
lucién. Por otra parte, la DTC sélo tenia informacién del co-
bro de multas correspondientes a cuatro sanciones, cuyo
valor total ascendia a 450.001 pesetas.

5.80. La DTC de Andalucia QOccidental presentaba, en
este aspecto, una situacidn mds favorable, habiendo facilita-
do al Tribunal informacién detallada del nimero total de
procedimientos jnc¢dados (1.172 entre 1988 y 1993) y de la
situacién de los mismos. Respecto del cobro de multas, la
DTC sélo tenia conocimiento de haberse recaudado sancio-
nes por 750.000 pesetas, correspondientes a la unidad de
Huelva. .

5.31. Las deficiencias en esta drea de gesti6én son mds
relevantes en los procedimientos por infracciones consisten-
tes en el establecimiento de publicidad visible desde la zona
de dominio publico de la carretera. Estas infracciones son
calificadas siempre como muy graves por ia legislacién
aplicable y, seglin manifestaciones de la Subdireccién Gene-
ral de Conservacion y Explotacidn, representan un alto por-
centaje sobre el total, A pesar de su importancia, de los
1.424 expedientes de este tipo tramitados por las DTC entre
19990 y enero de 1994, dnicamente 692 habian sido remiti-
dos a la Subdireccién General antes mencionada {que cono-
ce de estos procedimientos antes que la Secretarfa General).
Estos datos reflejan la demora con que las DTC trasladaron
las propuestas de resolucién a los Servicios Centrales. Ade-
mds, s¢ ha comprobado la existencia de comportamientos
muy dispares entre las distintas DTC a este respecto, tnu-

chas de las cuales no enviaron ninguna propuesta a dicha

Subdireccion General.

5.82. Ante la situacién que acaba de describirse, el Tri-
bunal de Cuentas entiende que, con objeto de evitar la cadu-
cidad de los procedimientos instruidos y corregir las defi-
ciencias expuestas en este epigrafe, el centro gestor debe
adoptar las siguientes medidas con cardcter urgente:

a) La asignacion de suficientes recursos humanos a es-
tas tareas.

b} El establecimiento de procedimienios que aseguren
la debida coordinacién entre sus propias unidades vy entre
éstas y organismos distintos a los del Departamento que in-
iervienen en el procedimiento (como los Gobiernos Civiles
0 Delegaciones de Gobierno), de manera que pueda ejercer-
se de forma eficaz la competencia sancionadora.

¢} La implantacién de mecanismos que faciliten infor-
macién sobre las multas no hechas efectivas en periodo vo-
luntario, a efectos de facilitar la apertura de los procedi-
mientos administrativos de apremio.

Expedientes indemnizatorios

'5.83. El articulo 34.2 de la Ley 25/1988, de 29 de julio,
de Carreteras, sefiala que, en los casos de danos y perjuicios
causados en las carreteras y con independencia de la san-
cién que proceda, el responsable estard obligado a indemni-
zar tales dafios por un importe que serd fijado por ¢l Minis-
terio. El Tribunal de Cuentas ha examinado la tramnitacién
de estos procedimientos administrativos indemnizatorios y
ha obtenido unas conclusiones similares a las expuestas res-
pecto de los procedimientos sancionadores; esto es, que ha
existido una actividad de tramitacién muy reducida y que la
recaudacién obtenida en concepto de indemnizaciones ha si-
do muy escasa.

5.84, El articulo 23 de la Ley 11/1977, de 4 de enero,
General Presupuestaria (cuya redaccién se mantuve en el
TRLGP), establecié el principio general de no afectacién de
los ingresos de la Hacienda Piblica, excepto que por Ley se
disponga lo contrario, El Reglamento de Carreteras aproba-
do por el Real Decreto 1673/1977, de 8 de febrero, dispuso
la afectacién de los ingresos obtenidos por las indemniza-
ciones a la reparacién de los dafios correspondientes. Sin
embargo, ninguna de las dos leyes de Carreteras vigentes en
el periodo fiscalizado contenfan previsién alguna en materia

. de afectacidn de este tipo de ingresos. Por fo tanto, a falla de

una excepcioén dispuesta por norma con rango de Ley, debe
entenderse aplicable a los ingresos obtenidos por los proce-
dimientos indemnizatorios €l principio general de no afecta-
cién. Lo cual implica que los ingresos obtenidos durante el
periodo fiscalizado debicron haber sido ingresados directa-
mente en el Tesoro Piblico, por su importe integro. La DGC
destind, sin embargo, estos ingresos & reparar los dafios en
las carreteras que dieron origen a los procedimientos indem-
nizatorios; incumpliendo, por tanto, el citado articulo 23 del
TRLGP.

5.85. Los ingresos recaudados en la DTC de Madrid por
indemnizaciones en el periodo 1986-1992 ascendieron a
120 millones de pesetas. Al finalizar los trabajos de campo
existian en este servicio periférico 7.480 expedientes cuya
situactdn procedimental no ha podido identificarse, debido a
la ausencia de registros fiables. Por su parte, en la DTC de
Andalucia Occidental se habian recaudado en el mismo pe-
riodo 38 millones de pesetas, sin que haya sido posible co-

.nocer €} mimero total de procedimientos instruidos.

5.86. Hasta 1992, los ingresos derivados de este tipo de
indemnizaciones fueron indebidhmente contabilizados como
extrapresupuestarios por las DTC citadas; irregularidad que
habia sido puesta de manifiesto por la Intervencién General
de la Administracién del Estado en 1989. Por otra parte, los
fondos correspondientes se ingresaron en una cuenta co-
rriente por fondos librados en firme que deberia haber sido
cancelada con la entrada en vigor del Real Decreto
640/1987. Los fondos ingresados en esta cuenta se destina-
ron a atender pagos por conceptos diversos, como: repara-
ciones de dafios indemnizables; adquisiciones de material
de oficina; dietas y néminas derivadas de un convenio for-
malizado entre el MOPU y el INEM. Estos pagos también
se-contabilizaron de forma extrapresupuestaria.

5.87. El Tribunal de Cuentas ha examinado lambién los
pagos realizados por las reparaciones de dafios (que se cle-
varon a 32 millones de pesetas), para lo cual se ha seleccio-
nado una muestra de los correspondientes al altimo tnimes-
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tre de 1991 (nueve expedientes por importe de 12 miilones
de pesetas). Tres han sido las deficiencias mds importanies
observadas en estos pagos: las facturas incumplen algunos
de los requisitos exigidos por el Real Decreto 2402/1985, de
18 de diciembre; todas ellas estdn fechadas a 31 de diciem-
bre de 1991, aunque las reparaciones se hayan efectuado en
fechas e incluso en afios anteriores; y en los expedientes
examinados no consta documento alguno que indique que
las reparaciones hayan sido efectuadas de conformidad.

VI. CONCLUSIONES
A. Respecto de la actividad de planificacién

6.1. E1 MOPU realiz6 un esfuerzo notable, a través de
la DGC, en la preparacién y elaboracién del Plan. La activi-
dad planificadora tomé como punto de partida, a estos efec-
tos, un conjunto muy amplio de factores y variables con ob-
jeto de diagnosticar la situacién de la red y estimar las
necesidades a las que deberia servir en el futuro. Sin embar-
g0, los estudios previos al Plan no fueron, en algunos aspec-
tos, tan amplios y detallados como habria sido deseable. Co-
mo consecuencia de ello, el Plan no definié de forma
suficiente las actuaciones previstas, aplazando la especifica-

cién de las mismas hasta el momento de la programacién

concreta de ciertas obras. Destacan, por la escasa concre-
ci6n, los programas ARCE, RECO (excepto el subprograma
«Mejora y pavimentacién») y ACTUR.

B. Respecto del anlisis de eficacia

6.2. Debido precisamente al escaso detalle de las actua-
ciones previstas en algunos programas, no ha podido realizar-
se un estudio exhaustivo del grado de cumplimiento global de
los objetivos del Plan. Por otra parte, en los casos en os que
las actuaciones previstas estaban més definidas, el andlisis del
nivel de cumplimiento de las mismas se ha enfrentado a las
limttaciones del sistemna de seguimiento implantado en el cen-
tro gestor que, en sintesis, han sido las siguientes:

a) El principal documento de seguimiento de la eiecu-
cién del Plan, el POA, presentaba diversas carencias . efec-
tos de conocer de manera suficiente el estado de situacion
de las obras y su comparacidn con las previsiones.

b) El principal indicador establecido en el Plan para me-

dir el ritmo de ejecucién, denominado «kildmetro puesto en -

servicio», fue sustituido posteriormente por otros; 1o que ha
dificultado la comparacién entre lo previsto y lo realizado.

¢) Las Memorias de objetivos de los programas presu-
puestarios 513Dy 513E, a los que se han imputado los crédi-
tos para la ejecucidén del Plan, tampoco ofrecen informacién
suficiente para efectuar un seghimiento adecuado. Ademds,
sus datos no coinciden con los recogidos en los documentos
internos elaborados por fa DGC. Por otra parte, esta Direc-
cion General incumplié la Orden de 11 de abril de 1989, que
exigia la elaboracion de ciertos documentos de seguimiento
de los objetivos del programa presupuestario 5 £3D.

6.3. A pesar de las limitaciones sefialadas, el Tribunal
puede afirmar que el nivel de ejecucion de las actuaciones

previstas en el Plan no fue plenamente satisfactorio. En pri-
mer lugar, por e! retraso acumulado en su ejecucidn, quc se
prolongé durante los ejercicios posteriores a la fecha de fi-
nalizacidn prevista (final de 1991). Como muestra de dicho
retraso cabe sefialar que, si se toma como fecha de referen-
cia el término de 1992 (es decir, un aiio después de la fecha
prevista de finalizacién), el grado de ejecucién de las actua-
ciones mejor definidas en el Plan oscild, en términos de nd-
mero de kildmetros puestos en servicio respecto de los pre-
vistos, entre el 81% del programa de Autovias y el 56% del
programa ACTUR,

6.4. En cuanto al ritmo de ejecucion de {as obras a lo
largo de los afios a los que se refiere el Flan, durante la pri-
mera fase del mismo (1984-1987) se acumulé un notable re-
traso. Durante la segunda fase (1988-1991) se proyect6 una
aceleracion del ritmo de ejecucidn, tras un estudio efectuado
por la DGC sobre el nivel de realizacién de las previsiones
en 1988. El esfuerzo realizado no fue, sin embargo, sufi-
ciente para finalizar las obras en el plazo previsto, como se
deduce de lo indicado en el punto anterior.

6.5. El programa de Autovias, cuando finalice, conse-
guiré incrementar en casi 3.500 kms. 12'longitud de Ias vias
de gran capacidad de la red estatal de carreteras. No obstan-
te —y a pesar de ser el programa que, a 31 de diciembre de
1992, presentaba un mayor grado de ejecucién—, en esa fe-
cha sélo se habia puesto en servicio el 81% de los kiléme-
tros previstos para el periodo 1984-1991.

6.6. A 31 de diciembre de 1992, el programa de acondi-
cionamiento de la red (ARCE) presentaba un grado de ejecu-
cién del 66%. La realizacion de este programa se. vio afecta-
da por numerosas modificaciones, como consecuencia del
insuficiente detalle de las previsiones recogidas en cl Plan.

6.7. El programa de reparacién y conservacién (RECO),
por su parte, s6lo detall$ las actuaciones previstas en el sub-
programa «Mejora y pavimentacién», que presentaba un
grado.de ejecucion del 79% al 31 de diciembre de 1992, Ca-
be destacar que este programa no previé las actuaciones de
conservacion de la nueva red viaria surgida como conse-
cuencia de 1a ejecucion del Plan, a pesar de ser el idéneo pa-
ra ello. Dichas actuaciones tampoco fueron incluidas en el
resto de los programias. ‘ :

6.8. El programa de actuaciones en medio urbano y ac-
ceso 4 puertos y aeropuertos de interés general del Estado
{ACTUR) no pudo alcanzar, inicialmente, el necesario deta-
lle en la elaboracién del Plan, debido a que para ello preci-
saba contar con los Planes Generales de Ordenacién Urbana
de las ciudades afectadas y coordinar el programa con las
Administraciones autondémicas y locales, Esta coordinacidn
se materializé més tarde en la firma de los correspondientes
convenios. En cualquier caso, se estima que el nivel de eje-
cucién del programa ACTUR, a 31 de diciembre de 1992,
se situaba alrededor del 56%.

C. Respecto del coste del Plan

6.9. El Tribunal de Cuentas ha pretendido cuvantificar el
importe invertido en la ejecucién del Plan y distribuirlo por
programas de actuacién y por materias (ejecucién de obras,
expropiaciones, asistencias, etc.). Este objetivo de la fiscali-
zacion no ha podido ser alcanzado con el detalle deseado,
por los siguientes motivos:
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a) Ni los datos de la contabilidad presupuestaria ni los
que se recogen en los documentos de seguimiento de la
DGC han permitido conocer la informacién indicada. En el
primer caso, porque los distintos sistemas de clasificacién
del gasto presupuestario no coincidian con las clasificacio-
nes del coste de ejecucién del Plan sefialadas al comienzo
de este punto. En el segundo caso, por las propias deficien-
cias de los documentos de la DGC, que limitaban su fiabili-
dad,

b} Las solicitudes cursadas por-el Tribunal de Cuentas a
la DGC para que facilitase el desglose del importe invertido
en la ejecucién del Plan, con el detalle indicado, no pudie-
ron ser satisfechas por el centro gestor,

6.10. En estas circunstancias, el Tribunal de Cuentas ha
procedido a estimar el coste global del Pian a partir de los
siguientes componentes:

a) Las obligaciones reconocidas en los capitulos 6 y 7
de los programas presupuestarios 513D y 513E para los
ejercicios 1984 a 1992. Tras efectuar ciertas depuraciones,
para excluir obras no correspondientes al Plan, el importe
calculado asciende a 1.766.590 millones de pesetas corrien-
tes. Actualizado en pesetas de 1992, este importe equivale a
2.181.841 millones de pesetas.

b) La inversién realizada en 1993, que, segin los célcu-
los de la DGC, ascendit a 360.400 millones de pesetas co-
rrientes, ¥ 12 inversién prevista para el perfodo 1994-1997,
estimada por el centro gestor en 604.000 millones de pese-
tas corrientes. (%4

6.11. En total, el coste global de ejecucion del Plan pue-
de estimarse en"2.730.990 millones de pesetas corrientes.
Considerando unicamente el coste acumulado hasta el 31 de
diciembre de 1992 (que es un coste cierto, al no incorporar
estimaciones, y que se refiere al perfodo fiscalizado), la ci-
fra resultante serfa 1.810.761 millones de pesetas corrientes
para las obras realizadas hasta dicha fecha. A juicio del Tri-
bunal de Cuentas, el coste total del Plan deberia situarse en
un entomo muy préxime a los 3,1 billones de pesetas (para
el periodo 1984-1997) o los 2,2 billones (para las obras rea-
lizadas hasta finales de 1992); cifras que se obtienen de ac-
tualizar a pesetas de 1992 los importes correspondientes a
los gastos imputados a Presupuesto (componente del coste
descrito en el punto 6.10 a).4%

6.12. Como limitacidn importante a lo expuesto en el
punto anterior, debe destacarse la existencia de operaciones
no imputadas al Presupuesto a 31 de diciembre de 1992, que
corresponden a ejecucion de obras. El imperte de las mis-
mas, gue no ha podido ser determinado por el Tribunal, in-
crementaria, loglcamente el coste del Plan indicado en ei
punto anterior.

6.13. El Plan preveia inicialmente un coste de ejecu-
cion de 800.000 pesetas de 1983, Teniendo en cuenta las
actualizaciones realizadas por la DGC en 1988 y 1990 para
incorporar el coste previsto de las actuaciones no contem-
pladas inicialmente al Plan, el coste global previsto para la
ejecucién del Plan se sitda en 1.883.308 millones de pese-

{#) Parrafo modificado en funcidn de las alegaciones.
H5 Pirrafo medificado en funcidn de las alegaciones.

tas de 1992. Comparando este importe con el coste de eje-
cucién actualizado a la misma fecha, se obtiene una desvia-
cién de 342.704 millones de pesetas (un 18%), si se emplea
la cifra de coste real acumulado hasta el 31 de diciembre de
1992. Si se utiliza el coste actualizado total hasta 1997, que
incluye la inversion realizada en 1993 y la estimada para el
periodo 1994-1997, ambas seglin los cdlculos de la DGC,
la desviacidn se situarfa en tomo a los 1,3 bxllones de pese—
tas (un 67%).(46)

D. Respecto de la legalidad

6.14. La fiscalizacion de los contratos de obra y de asis-
tencia celebrados para la ejecucidn del Plan se ha enfrentado
a algunas limitaciones derivadas de la compleja distribucién

. de competencias entre las diversas unidades de la DGC y de

las deficiencias de los sisternas de archive e informacién,
Con independencia de ello, las pruebas realizadas han per-
mitido comprobar que la DGC ha vulnerado, en ocasiones,
los principios generales de la contratacién administrativa,
Entre los incumplimientos de la legislacion de contratos del
Estado destacan los relativos a:

a) La no realizacién de determinados tramites precepti-
vos o la falta de acreditacién de los mismos en los expe-
dientes.

b) Una justificacién insuficiente de las causas por las
que se acudié al sistema de adjudicacién por concurso (an-
tes de la entrada en vigor de la Ley 4/1990).

¢) La modificacidn de los baremos y criterios definidos
en los pliegos de los concursos, en la fase de adjudicacién
de los contratos.

d) El incumplimiento de la obligacidén de expedir certi-
ficaciones de obra.

¢) La tramitacién de mod;ﬁcac:ones de contratos en su-
puestos no permitidos por la legislacion.

f) El incumplimiento de los plazos preceptivos para las
recepctones v liquidaciones.

g) La puesta en servicio de las obras antes de proceder a
su recepcion provisional.

6.15. Las bajas mds importantes se registraron en los
contratos de obras adjudicados mediante subasta o concur-
so-subasta (un 25% de los presupuestos de contratacién, por
término medio, para los expedientes analizados). Sin embar-
go, los modificados, liquidaciones provisionales y contratos
complementarios incrementaron posteriormente el coste de
las obras en un porcentaje mucho mayor (un 46%). En los
concursos. el promedio de las bajas fue del 4%, porcentaje
mis gue compensado por el incremento de coste de as inci-
dencias posteriores (un 43%). En las contrataciones direc-
tas, por Gltimo, las bajas sdlo alcanzaron un 3% en prome-
dio, pero el incremento de coste de los contratos por las
incidencias posteriores fue también mds reducido (un 23%).

6.16. Los contratos de obras adjudicados de forma di-
recta representaron el 44% del nimero total de los celebra-
dos en el periodo [984-1991, aunque equivalen sélo al 5%
del importe total de los presupuestos de contratacidi. Se ha

H6) Pirrafo modificado en funcién de las alegaciones.



40

Viernes 7 marzo 1997

observado, a este respecto, un uso excesivo y no siempre
adecuado de este sisterna para adjudicar obras accesorias o
complementarias a una principal. En casi todos los casos el
contratista de aquéllas coincidid con el de esta Gltima. Por
otra parte, se produjo, ademds, una atomizacion de proyec-
tos independientes alrededor de una obra principal, que

plantea en muchos casos la duda de si las obras complemen- -

tarias no hubieran debido integrarse, desde el principio, en
el proyecto principal.

6.17. También se ha observado un uso excesivo del pro-
cedimiento de adjudicacion directa por urgencia. En muchas
ocasiones, si se considera el largo tiempo previsto de ejecu-
cién del Plan, podria atribuirse el erigen de la urgencia a la
imprevision del centro gestor para programar adecuadamen-
te el inicio de las obras,

6.18. Los expedientes de contratacién de asistencia pre-
sentan, por lo general, bastantes deficiencias. Destacan, en
este sentido, la ausencia de documentacidn relativa a la fase
de ejecucion de los contratos, l1a falta de precisién de los cri-
terios de adjudicacién en los pliegos de cldusulas y la insufi-
ciente documentacién y motivacién de las adjudicaciones.

6.19. La fiscalizacién de los expedientes de expropia-
cién forzosa se ha enfrentado también a diversas limitacio-
nes, derivadas de la demora con que se han facilitado al Tri-
bunal de Cuentas los expedientes solicitados y del cardcter
incompleto de los mismos. En este sentido, se ha podido
comprobar gue en los expedientes no consta determinada
documentacion acreditativa del cumplimiento de ciertos tr-
mites preceptivos previstos en la legislacidn aplicable,

6.20. La DGC recurrig, sin excepcidn, al procedimiento
expropiatorio de urgencia. Ello significs, como ya han ad-

vertido el Defensor del Pueblo, el Consejo de Estado y la

Inspeccién Operativa de Servicios del Ministerio para las
Administraciones Publicas, la institucionalizacién como or-
dinario de un procedimiento previsto en la normativa como
excepcional, Esta conducta resulta, ademads, especialmente
criticable al no haberse conseguido con dicho procedimien-
to la tramitacién 4gil de los expedientes. De acuerdo con los
cdlculos del Tribunal de Cuentas. sometidos a numerosas li-
mitaciones por la escasa documentacién disponible, el tiem-
po medio de tramitacién de los expedientes expropiatorios
fue de 31 meses. '

6.21. Se han observado diversos incumplimientos de la
normativa reguladora de los periodos de tramitacién de las
distintas fases del procedimiento de Evaluacidn del Impacto
Ambiental. Ademds, se produjeron discrepancias con la Co-
munidad -Europea sobre ciertos aspectos de dicha tramita-
cién y no se adoptaron las medidas adecuadas pars asegurar
la observancia de las condiciones impuestas en las Declara-
ciones de Impacto Ambiental.

6.22. La DGC no cumplié con los requisitos necesarios

para poder contratar personal laboral, con cardcter temporal,
con cargo & los créditos presupuestarios de inversiones. Asi,
el personal contratado por este procedimiento no se desting,
como era preceptivo, a la realizacion de obras ejecutadas di-
rectamente por la Administracién, sino a complementar la
realizacion de obras adjudicadas a contratistas particulares,
6.23. La fiscalizacion de los fondos librados «a justifi-
car» a las DTC ha permitido comprobar diversas deficien-
cias. Entre fas mds importantes. se encuentran las siguien-
tes: Ia utilizacién de cuentas corrientes por fondos librados
en firme que deberian haber quedado canceladas desde la

entrada en vigor del Real Decreto 640/1987; 1a justificacion
de libramientos fuera de plazo; la aceptacién de facuuas con
defectos formales; y el fraccionamiento de algunos gastos.
Ademds, 1a utilizacién por la DTC de Madrid de la figura de
«pagos a justificar» puede resultar discutible en algunos ca-
508,

6.24. Por idltimo, de la fiscalizacién de los expedientes
sancionadores e indemnizatorios tramitados por la DGC,
con motivo de infracciones o daiios producidos a las carre-
teras, se concluye que la actividad del érgano gestor en esta
materia fue muy escasa. Al mismo tiempe, las multas e in-
demnizaciones ingresadas durante el perfodo de la fiscaliza-
cién representan un porcentaje muy pequefio del importe de
los expedientes tramitados. Por lo que se refiere de manera
especifica a los expedientes indemnizatorios, la DGC vulne-
16 el principio de no afectacién de los ingresos de la Ha-
cienda Piblica, establecido en el articulo 23 del TRLGP. En
efecto, el centro gestor aplicé los ingresos por indemniza-
ciones al pago de las reparaciones de los dafios causados en
las carreteras que dieron origen a la tramitacién de los pro-

" cedimientos indemnizatorios, en lugar de proceder a su in-

greso en el Tesoro Pudblico.

VII. RECOMENDACIONES

7.1. Pe acuerdo con las competencias atribuidas al Tri-
bunal de Cuentas por el articulo 14.] de la LOTCu, se pro-
pone la adopcién de una serie de medidas, con objeto de
mejorar la gestién econdmico-financiera relacionada con la
elaboracién y ejecucién de futuros planes de carreteras.

A. Respecio de la planificacién y del seguimiento de la
ejecucion del plan

7.2. La planificacién de las actuaciones debe de ser in-
tegral, al tiempo que tan precisa como sea posible. En este
sentido, los planes deben especificar los indicadores que
permitan luego medir el grado de cumplimiento de los obje-
tivos. Ademads, el centro gestor debe efectuar un seguimien-
to continue de estos indicadores, asegurando su permanen-
cia e inalterabilidad, para permitir un conocimiento exacto
del grado de ejecucidn del plan y, en funcién del mismo,
adoptar las medidas de rectificacion {de! calendario, de los
objetivos o del coste) que sean necesarias.

7.3. Debe prestarse especial atencion a la programacion
temporal de las obras. Los planes de infraestructuras suelen

- abarcar un amplio periodo de tiempo, por lo gue resulta es-

pectalmente necesarie que se prevea el reparic a le largo del
mismo de la ejecucidn de las obras y de su financiacion.

7.4. La competencia para realizar las diferentes actua-
ciones de ejecucién del plan que se establezca debe ser atri-
buida, de forma clara, a las unidades correspondientes, evi-
tando la posibilidad de que se preduzcan situaciones
ambiguas o confusas. A su vez, el seguimiento y control de
la ejecucidn dei plan debe encargarse a una unidad distinta
de las encargadas de la ejecucidn, de acuerdo con los princi-
pios generalmente aceptados en materia de control interno.
Ello requiere el establecimiento de un procedimiento riguro-
so y fiable de informacidn, que debe cubrir tanto los aspec-
tos financieros de la ejecucion {coste de las obras y andlisis

Suplemento del BOE num. 57



Suplemento del BOE nim. 57

Viernes 7 marzo 1997

41

de sus desviaciones) como los fisicos (grado de ejecucion
de las obras y estudio de sus desviaciones).

7.5. L.as Memorias de objetivos de los programas presu-
puestarios a los que se asignen los recursos necesarios para
la ejecucién del plan deben contener objetivos e indicadores
coherentes con los definidos en el propio plan. De este mo-
do, las Memorias de objetivos pueden aprovecharse para
concretar en el corto plazo (un ejarcicio presupuestario) la
planificacidén a largo plazo establecida en el plan. Ademds,
se debe efectuar un seguimiento especifico de los objetivos e
indicadores de los programas presupuestarios y, en particu-
lar, del programa 513D, elaborando los documentos de se-
guimiento establecidos por ia Orden de 11 de abril de 1989.

B. Respecto de la ejecucién del Plan y del camplimiento
de la legalidad

7.6. En el desarrollo de futuros planes, deberd extremar-
se la atencién en el cumplimiento de la normativa aplicable a
los diversos 4mbitos de la gestion econdrnico-financiera rela-
cionada con la ejecucién de los mismos. Con carécter gene-
ral, resultaria conveniente a estos efectos que se elaborasen
manuales de procedimiento especificos que asegurasen la
tramitacién de los expedientes de forma ordenada, completa,
e¢ficaz, 4gil y con respeto integro de la normativa aplicable.

7.7. En materia de contratacién se recomienda:

a) Extremar las medidas que impidan la repeticion de
los incumplimientos de la legislacidn aplicable expuestos en
el subapartado V.A. :

b) Elaborar los proyectos de obra de forma completa,
procurando integrar en los mismos todas las actuaciones re-
lacionadas. Una elaboracién rigurosa de los proyectos debe
permitir que se reduzca el niimero de modificaciones y de
obras complementarias o accesorias, limitdndolas a los su-
puestos previstos en la legislacién.

c) Prestar especial atencidn al cumplimiento del princi-
pio de objetividad en la adjudicacién de los concursos, su-
primiendo en particular la prictica de modificar, en el acto
de la adjudicacidn, los baremos previamente aprobados,

d) Tal como se ha indicado en el punto 7.3, evitar el re-
curso al sistema de adjudicacidén directa por urgencia, me-

diante una adecuada programacidn temporal de las obras. Si
fuera inevitable hacerlo, deberfa justificarse de forma ade-
cuada.

e} Revisar el procedimiento por el cual se acuerda la
puesta en servicio de las obras. En particular, debe asegurar-
se que la misma se produzca unicamente tras la comproba-
cién del buen estado de las obras y su adecuacion a las pres-
cripciones previstas.

7.8. El procedimiento expropiatorio de urgencia deberia
quedar restringido a casos excepcionales. El cardcter excep-
cional que la normativa atribuye a dicho procedimiento y
sus nulos resultados en la consecucidn de una tramitacién
agil de los expedientes aconsejan limitar al maximo ¢l uso
de este procedimiento. Por otra parte, debe extremarse la
atencion en el cumplimiento de todos los trdmites previstos

en la normativa, que deben quedar acreditados con fidelidad |

en los expedientes.

7.9. En materia de evaluacion del impacto ambiental,
debe asegurarse la coherencia de la normativa espafiola con
Ia de Ia Unidén Europea. Ademds, es preciso que se adopten
medidas para asegurar la introduccién, en los proyectos de
obras, de las condiciones medioambientales derivadas de la
correspondiente DIA y la verificacién posterior de su cum-
plimiento..

7.10. La contratacién de personal laboral, con caricter
temporal, con carge a los créditos de inversiones debe fimi-
tarse a los supuestos previstos en la legislacion.

7.11. Las deficiencias expuestas en el subapartado V.D,
respecto de la tramitacién y justificacién de los libramientos
de fondos «a justificar» a las DTC, han de ser corregidas.

7.12. Por dltimo, deben adoptarse las medidas necesa-
rias para otorgar virtualidad a los procedimientos sanciona-
dores e indemnizatorios tramitados por la DGC con motivo
de infracciones o dafios producidos a las carreteras. En par-
ticular, parece necesario incrementar la dotacidn de personal
dedicado a estos procedimientos y establecer mecanismos
de tramitacién suficientemente rigurosos y agiles, en la for-
ma descrita en el punto 5.82. Ademds, en los procedimien-
tos indemnizatorios, la DGC deberd cumplir ¢l principto de
no afectacion, procediendo a ingresar en el Tesoro Piblico

‘los fondos obtenidos en concepto de indemnizaciones y

contabilizdndolos adecuadamente.



VIO. ANEXOS

Anexo 1: Detalle de los kildmetros de autovias puestos en servicio al final de cada una de fas Tases del Plan y a 31-12-1992

KMS, AL FINAL 1" FASE I* FASE SITUACION A 31-12-92
AtiTovia TR AMO DEL PLAN KAMS EN RMS EXN = -
SERVICTO SERM L1 I'N SERVICIO EN IECHCION EN LICTE. ¢ LN PROYECTO
CONTHRATACH N
[N L KA % KM e KM £t
NORTE Madrid-Burgos 2228 16,6 127.5 220K [EAY
ARAGON Madrid-Zaragoza 280,8 0.9 280,6 280.8 100.0
LERIDA-CERVERA 78,90 74 46,1 58,4 2.8 41.6
IGUALADA-MARTORELL 40,0 - 40,0 40.0 100.0
LEVANTE Madrid-Abmansa 330,2 14.6 138.5 307.6 43,1 22,6 6.9
Abhmansa-Alicante 79.3 . 78.6 8.0 99,1 0.7 0,9
Almansa-Valencia 87,8 17.3 17,3 19.7 340 38,7 36,5 41,6
UTIEL-VALENCIA Caudete Fuentes-Videncia 77,4 - - 84 36,7 29.3 379 19,7 25,4
ANDALUCIA Madrid-Bauilén 289.7 231 28497 289.7 100,0
Bailén-Sevilla 2301 . 9.6 1677 230.1 100,0
JEREZ-PTO.STA.MAR[A 6.2 6,2 6.2 100,0
EXTREMADURA Madrd-Badajoz-Frantera Portugal 373.8 97,5 2519 67,7 1209 32,3
NORDESTE Adanero-Benavente 154,5 129,2 150.5 97,4 4,0 2.6
MURCIA-CARTAGLENA 553 8.6 17.8 86,4 7.5 13,6
ALCOY-CONCENTAINA 3,4 34 3.4 100,0
MEDITERRANEQ Circunvalacion Valencia 60,4 32.6 55,2 91,4 52 B.6
Circunvalacidn Alicante 20,8 20,8 20,8 100,0
Alicante-Murcia 72,6 7.6 ‘72,6 72,6 100,0
Murcia-Pro. Lumbreras 119,0 9.0 3a,7 30,8 53,0 44.6 11,2 9.4 18,1 15,2
Pto. Lumbreras-Adra 189,2 1174 62,1 46,5 24,6 25,3 13,3
MALAGA-LAS PEDRIZAS ) 41,7 41,7 100,0
MALAGA-ALGECIRAS 159,2 . 67,7 90,3 56,7 26,9 16,9 14,4 9.1 27,6 17,3
MADRID-TOLEDO 59,4 24.4 59,4 59,4 100,0
SEVILLA-HUELVA 64,0 9.0 64,0 64,0 100,0
VIGO-FRONTER.PORTUG 30,9 ‘ 16,8 54,4 13,1 42,4 1,0 32
CANTABRICO Santander-Limite Prov. Vizcaya 75,2 15,1 33,00 | 439 42,2 56,1
SANTANDER-TORRELAV. 17.7 17,7 17,7 17.7 100,0 |
CASTILLA Burgos-Tordesillas 175.2 56,4 145,5 149,5 85,3 25,7 14,7
OVIEDO-CAMPOMANES 34,8 4.4 4,4 12,6 30,4 874
OVIEDC-POLA SIERO 33,7 12,6 18,1 53,7 8,3 24,6 73 21,7
TOTAL 3,464 209,3 1.943,8 }2.799,8 £0,8 (| 470,3 13,6 1472 4,2 46,7 1,4
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Anexo II: Datos econdmicos de los contratos de obras examinados que se encontraban concluidos a la fecha de cierre de la fiscalizacién

imides do pursetual

CUNTRATO PRINCIPAL COMPLEMENTARIOS TOTAL

SISTEMA DU PRESUPUESTOS DE: ROLAFI ADOS LIQUIBACIONES PROVISION ALES LAQEIL:. DERIN. COMTL FINAL SIN KEVISIGN REVISION COSTE COSTE FINAL COSTE TOTAL, SIN REVISION COSTE

ADJUDICACKON ADIUDICACION . PRECIOS PRECIOS FINAL PRECIOS TUTAL
INPOKTE % BAJA | IMPORTE & PTC. ADJUD. | IMPORTE ADICTT, % PIOADIUD, [ IMPORTE ADICC, IMPORYE % PTO. AlHUD. | IMPORTL | IMPORTE | IMPORTE % FTO. ADIUD. | IMPORTE % PTO.ADHD. | IMPURTE

A B s BaCA £ F A [ HoAYCHE I HA i K=H+} L M_oL'A N=HJL GeNA P-N4J
SUB. ¥ CON-SLIB 24,248 800 5.0 s0hsT RO LM o 44 2135928 haXUY 352013 | 3270793 | 341368 1402 | 35.569.588 .08 36,821,601
UONUCRA LT 1451 | 20,2749 H.RH] 1250w 14,20 1,733 144570318 6] 9876433 | 1560504748 | 15097427 13,30 | 159097427 4LB7 ] 165199ETs
CONT. DIKECTA Pl X 259 203094 7,90 ALY 2.06 30 16,96 [ 1.315.687 199.595 6,36 3.484.004 I 3,495,482
TOTAL 138.900.118 13,67 | 29.569.154 18,41 13.500.194 16 16,581 179,985 647 MARE 693097 | IB6.1Z5.5T | 16.690.687 13,45 | 198.676.334 a104 | DaBIsI5R

{hos porcenajes de In cofimpn B estin caloulados sobre ix base del prosumesio de conl mtacidnt
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~ Anexo IIi: Tiempos medios consumidos en cada fase de la tramitacidén de los expedientes de contratos de obras y de su ejecucién (en dfas)

14’4

SUBASTAS Y CONCURSO- ) :
Fases SUBASTAS CONCURSQS CONTRATACION DIRECTA MEDIA PONDERADA

A) Tramitacién y ejecucién

- De contratacién a adjudicacién 221 251 112 218
- De adjudicacifn a inicio de obra 75 59 24 59
- De inicio de obra a terminacién (1) 948 991 302 874
~ De terminacién a recepéién provisional 232 203 279 225
= De recepcidn provisional a recepcidn definitiva 568 518 567 544
B) Puesta en servicio ‘

- De puesta en servicio a recep. prov. (2) 355 370 377 365
C) Modificados

- De aprobacitn técnica & aprobacién econdmica 197 159 152 172
D) Liquidacién _ i '

- De recepcidn provisional a liquidacién

provisional 604 569 576 584

- De recepcidn definitiva a liquidacién definitiva 1.333 1.169 1.268 1.246

(1) En aquelias obras en las que no consta la terminacién se ha tomado la fecha de la bltima certificacién.

{2)  Sélo se ha calculado esta fase en aquellas obras en que la puesta en servicio se ha realizado con antelacién ™ a su recepeibn provisional.
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