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1. INTRODUCCION

La funcion interventora, entendida como la fiscalizacion de todos los actos de las
entidades locales y de sus organismos autonomos que den lugar al reconocimiento y
liquidacién de derechos y obligaciones o gastos de contenido econdémico, se encuentra
estrechamente ligada al contrato de obras. Una relacion que se ha visto fortalecida en

los ultimos afios con la aprobacién de diversa normativa.

En este sentido, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del

Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
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2014 (en adelante, LCSP) introdujo una nueva redaccion del contrato de obras en su

articulo 131,

Por su parte, el ejercicio de la funcidn interventora se ha visto fortalecido tras
la aprobacion del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el
régimen juridico del control interno en las entidades del Sector Publico Local (en
adelante, RCIEEELL) y el Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula
el régimen juridico de los funcionarios de Administraciéon Local con habilitacion de

caracter nacional (en adelante, RDFALHCN).

En este trabajo se van analizar algunos aspectos del contrato de obras que se
encuentran relacionados con el ejercicio de la funcion interventora. Concretamente, se

abordaran las siguientes cuestiones:
e La calificacion de un contrato de obras como gasto corriente o de
inversion.
e La comprobacion material de la inversion.

e El exceso de mediciones y precios nuevos.

2. :2UN CONTRATO DE OBRAS ES SIEMPRE UNA INVERSION?

Uno de los aspectos fundamentales a la hora de elaborar y ejecutar el
presupuesto de una entidad local es la distincion entre gasto corriente y gasto de
capital. Concretamente entre Capitulo 2 (“gastos corrientes en bienes y servicios”) y

Capitulo 6 (“inversiones reales”) del Presupuesto de Gastos.

La distincion entre ambos capitulos no es un asunto baladi puesto que el gasto
corriente (Capitulos 1 a 5 del Presupuesto de Gastos) se utiliza para hallar magnitudes
como el ahorro neto, los recursos ordinarios del presupuesto, ... y que con la

reactivacion de las reglas fiscales vuelven a tener la importancia que tenian antes de la

1 A pesar de la nueva redaccién, conviene traer a colacion la STS de 29 de noviembre de 1998, que sefiala que el contrato
de obras es un contrato de resultado “...e/ empresario se obliga a producir un resultado de trabajo (obra) y el comitente a pagarle una

remuneracion”, “.. .se promete el resultado a producir por la actividad o por el trabajo”.
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suspension de las mismas a efectos de lo dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante,

LOEPSF).

La Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura
de los presupuestos de las entidades locales sefiala que el Capitulo 6 comprende los
gastos en los que incurran o prevean incurrir las entidades locales o sus organismos
autonomos destinados a la creacion de infraestructuras y a la creacion o adquisicion de
bienes de naturaleza inventariable necesarios para el funcionamiento de los servicios y

aquellos otros gastos que tengan caracter amortizable. A tal efecto:

“Seran imputables a los créditos de este capitulo los gastos originados por la
adquisicion de bienes a que se refiere el pdarrafo anterior que reunan alguna de las

siguientes caracteristicas:
a) Que no sean bienes fungibles.

b) Que tengan wuna duracion previsiblemente superior al ejercicio

presupuestario.
¢) Que sean susceptibles de inclusion en inventario.
d) Ser gastos que previsiblemente no sean reiterativos.

En general seran imputables a este capitulo los gastos previstos en los anexos
de inversiones reales que se unan a los presupuestos generales de las entidades

locales.”

Junto a lo anterior, también se debe tener en cuenta la importancia econémica
relativa en el monto total del presupuesto de la entidad. Esto es, la adquisicion de, por
ejemplo, una grapadora no se suele imputar al Capitulo 6 del Presupuesto de Gastos
dada su escasa cuantia econdmica y su irrelevancia patrimonial para la entidad pese a

cumplir con los requisitos anteriormente enumerados.

También se debe tomar en consideracion a hora de calificar un gasto como

corriente o de inversion si dicho gasto contribuye o no a alargar la vida util de un bien
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en aquellos supuestos en los que el gasto se realiza sobre un bien inmueble. A modo de
ejemplo, el arreglo de una senal de trafico en una calle o la sustitucién de una papelera
no son actuaciones que, en general, contribuyan ostensiblemente a prorrogar el estado
de la via publica, mientras que si seria predicable dicha circunstancia de tratarse de la

reposicion del pavimento de toda la calle o de un tramo significativo de la misma.

El art. 232 LCSP clasifica las obras a efectos de elaboracion de los proyectos en

los siguientes grupos:

a) Obras de primer establecimiento, reforma, restauracion, rehabilitacion o

gran reparacion.
b) Obras de reparacion simple.
c) Obras de conservacion y mantenimiento.
d) Obras de demolicion.

La calificacion de una obra de mantenimiento, conservacion o reparacion como
gasto corriente o de inversion no esta exenta de dificultad. El apartado cuarto del art.
232 LCSP dispone que “se consideran como obras de reparacion las necesarias para
enmendar un menoscabo producido en un bien inmueble por causas fortuitas o
accidentales. Cuando afecten fundamentalmente a la estructura resistente tendran la
calificacion de gran reparacion y, en caso contrario, de reparacion simple”, mientras
que el quinto afiade que, “si el menoscabo se produce en el tiempo por el natural uso
del bien, las obras necesarias para su enmienda tendran el cardcter de conservacion.

Las obras de mantenimiento tendrdn el mismo caracter que las de conservacion”.

Resulta interesante como en contabilidad privada se distingue entre
reparaciones y grandes reparaciones. A tal efecto, las reparaciones forman parte de la
cuenta de pérdidas y ganancias (el equivalente en contabilidad publica local es la
cuenta del resultado econdmico — patrimonial), mientras que las grandes reparaciones

tienen su reflejo en el Balance puesto que incrementan el activo’.

2 Segun el Real Decreto 1514/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad, se
entiende por activos “los bienes, derechos y otros recursos controlados econdmicamente por la empresa, resultantes de sucesos pasados, de los
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Desde una optica de contabilidad publica local, las grandes reparaciones de la
contabilidad privada se traducen en “inversiones de reposicion”, en contraposicion a la
“inversion nueva”. La Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre recoge las
inversiones de reposicion en su articulo 61 del Presupuesto de Gastos y los define como
“aquellos gastos de idéntica naturaleza a los del articulo anterior (inversion nueva en
infraestructuras y bienes destinados al uso general), que sean consecuencia de la
rehabilitacion o reposicion de infraestructuras y bienes destinados al uso general,
incluidas las operaciones que supongan un incremento de capacidad, rendimiento,
eficiencia o ampliacion de la vida util del bien”. Por lo tanto, la calificacion de una
obra de reparaciéon como gasto corriente o de inversion dependera de la importancia
del gasto y de su repercusion en la infraestructura, dependiendo de los servicios
técnicos del ayuntamiento cuantificar dicha importancia que debera ser plasmada en la

correspondiente memoria del proyecto y a cuyo criterio se acogera la Intervencion.

En este sentido, la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se
aprueba la Instruccion del modelo normal de contabilidad local, recoge como activo
las “inversiones de reposicion”, de forma que se refleja en el balance la situacion con
el patrimonio y la situacion financiera de la entidad local; mientras que recoge como
gasto en la cuenta de resultado econdmico patrimonial las “reparaciones”, con objeto
de reflejar el resultado econdmico patrimonial de la entidad local (ingresos y los gastos
del ejercicio, excepto cuando proceda su imputacion directa al patrimonio neto de

acuerdo con lo previsto en las normas de reconocimiento y valoracion).

Finalmente, la calificacion de un gasto como corriente o de inversion es ajena al
procedimiento de adjudicacion utilizado, esto es, si se adjudica a través de un contrato

menor, un procedimiento abierto simplificado, si estd sujeto a regulacion armonizada,

que se espera gue la empresa obtenga beneficios o rendimientos econdmicos en el futuro”, mientras que por gastos “aquellos decrementos en el
Dpatrimonio neto de la empresa durante el ejercicio, ya sea en forma de salidas o disminuciones en el valor de los activos, o de reconocimiento o
anmento del valor de los pasivos, siempre que no tengan su origen en distribuciones, monetarias o no, a los socios o propietarios, en su condicion
de tales”.
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Existe una falsa creencia que relaciona la figura del contrato menor regulada en
el art. 118 LCSP y la calificacion de un gasto como corriente imputable al Capitulo 2

del Presupuesto de Gastos. No obstante, esto no tiene por qué ser asi.

Los contratos menores de obras se caracterizan por tener un valor estimado
inferior a 40.000 euros (esto es, un limite maximo de 39.999,99 €), pero su
consideracion como gasto corriente o de inversion dependerd de los requisitos y
circunstancias expuestas anteriormente. Asi, en una entidad local con un presupuesto
no muy elevado es probable que una obra que se adjudique por contrato menor tenga
la consideracion de gasto de inversion imputable al Capitulo 6 del Presupuesto de
Gastos, como podria ser la reparaciéon de una capa de rodadura de una calle. Por su
parte, en el ambito estatal, el gasto de una obra de conservacion de una autovia tendra
la consideracion con toda la probabilidad de gasto corriente imputable al Capitulo 2

del Presupuesto, independientemente del procedimiento de adjudicacion del contrato.

3. COMPROBACION MATERIAL DE LA INVERSION

Sin duda la comprobacion material de la inversion constituye uno de los
principales nexos de union entre el ejercicio de la funcidn interventora y el contrato de

obras.

En virtud de lo dispuesto en la disposicion adicional 3* apartado 3 LCSP, el
articulo 214.2.d) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (en
adelante, TRLRHL), asi como en el articulo 20 RCIEELL, el 6rgano interventor debe

realizar la comprobacion material de la inversion.

La intervencion de la comprobacion material debe realizarse antes del
reconocimiento de la obligacion puesto que en el art. 20.1 RCIEEELL se establece que
“antes de liquidar el gasto o reconocer la obligacion se verificara materialmente la
efectiva realizacion de las obras, servicios o adquisiciones financiadas con fondos

publicos y su adecuacion al contenido del correspondiente contrato.”
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Se debe recordar que el reconocimiento de la obligaciéon es una fase
presupuestaria® y que, tal y como se indica en el art. 59 RD 500/1990, “previamente al
reconocimiento de las obligaciones habra de acreditarse documentalmente ante el
Organo competente la realizacion de la prestacién o el derecho del acreedor de

conformidad con los acuerdos que en su dia autorizaron y comprometieron el gasto”.

El apartado segundo del citado articulo 20 RCIEELL sefiala que corresponde a
la intervencidn realizar la comprobacion material y que el 6rgano interventor podra
estar asesorado cuando sea necesaria la posesion de conocimientos técnicos para
realizar la comprobacion material. Precepto que se encuentra intimamente relacionado
con la disposicion adicional tercera de la LCSP en cuyo apartado 3 se dispone que “...el
organo interventor realizara la comprobacion material de la inversion en el
ejercicio de la funcion senalada en el articulo 214.2.d) del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, en los términos desarrollados en el articulo 20
del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del
control interno en las entidades del Sector Publico Local. A efectos de la designacion
de representante en aquellas inversiones cuyo objeto sea susceptible de
comprobacion, el organo interventor podra aplicar técnicas de muestreo. Podra estar
asistido en la recepcion por un técnico especializado en el objeto del contrato, que
debera ser diferente del director de obra y del responsable del contrato. Los servicios
de asistencia de las Diputaciones Provinciales asistiran a los pequerios Municipios a

estos efectos y los demas previstos en la Ley”.

Por su parte, el art. 20.3 RCIEELL dispone que “los drganos gestores deberdn
solicitar al organo interventor, o en quien delegue, su asistencia a la comprobacion
material de la inversion cuando el importe de ésta sea igual o superior a 50.000,00

euros, con exclusion del Impuesto sobre el Valor Anadido, y sin perjuicio de que las

3 Reconocimiento de la obligacion (fase O) tal y como se establece en el articulo 58 del Real Dectreto 500/1990, de 20 de
abril por el que se desatrolla el capitulo primero del titulo sexto de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales, en materia de ptesupuestos (en adelante, RD 500/1990).
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bases de ejecucion del presupuesto fijen un importe inferior, con una antelacion de

veinte dias a la fecha prevista para la recepcion de la inversion de que se trate”.

Esto es, la DA 3 LCSP solo exonera a los contratos menores de la recepcion
material, por lo que el apartado tercero del art. 20 RCIEELL debe entenderse derogado
dado el principio de jerarquia normativa pues la Ley prevalece frente al Reglamento®.
De esta forma, el 6rgano interventor debera asistir a la comprobacion material de todos

los contratos que no tengan la condicion de menor.

El art. 20.4 RCIEELL dispone que “la intervencion de la comprobacion
material de la inversion se realizara, en todo caso, concurriendo el organo
interventor, o en quien delegue, al acto de recepcion de la obra, servicio o adquisicion
de que se trate. Cuando se aprecien circunstancias que lo aconsejen, el organo
interventor podrd acordar la realizacion de comprobaciones materiales de la
inversion durante la ejecucion de las obras, la prestacion de servicios y fabricacion de

bienes adquiridos mediante contratos de suministros”.

Visto lo anterior, se concluye que la comprobacion material de la inversion y la
recepcion de la obra, servicio o suministro no son sinénimos, puesto que la
comprobacion material de la inversion forma parte integrante de la funcion
interventora y tiene por finalidad verificar materialmente la efectiva realizacion de las
obras, servicios y adquisiciones financiadas con fondos publicos y su adecuacion al
contenido del correspondiente contrato o encargo, mientras que la recepcion
propiamente dicha se regula en el art. 6.1 de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de
Ordenacion de la Edificacion (en adelante, LOE), sefialando que “es el acto por el cual
el constructor, una vez concluida ésta, hace entrega de la misma al promotor y es
aceptada por éste. Podra realizarse con o sin reservas y debera abarcar la totalidad de
la obra o fases completas y terminadas de la misma, cuando asi se acuerde por las

partes”.

Otro aspecto a destacar es el acta de recepcion en la que se reflejara el resultado

de la comprobacion y que “serd suscrita por todos los que concurran al acto de

4 En este sentido se pronuncia la JCCPE en el expediente: 67/21. Aplicacién de la DA 3* de la LCSP
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recepcion de la obra, servicio, o adquisicion y en la que se haran constar, en su caso,
las deficiencias apreciadas, las medidas a adoptar para subsanarlas y los hechos y
circunstancias relevantes del acto de recepcion. En dicha acta o en informe
ampliatorio podran los concurrentes, de forma individual o colectiva, expresar las

opiniones que estimen pertinentes” (art. 20.5 RCIEELL).
En este sentido, se debe recordar que el acta de recepcion puede ser:

e Favorable: las obras, suministros o servicios se encuentran en buen estado
y con arreglo a las prescripciones técnicas previstas en el contrato o
encargo. En estos supuestos el acta deberd de hacer constar de forma

expresa el caracter favorable de la misma.

e Favorable con observaciones: no se precisa un nuevo acto de recepcion,

pero se hacen constar incidencias que hayan dificultado o retrasado la
intervencion de la comprobacién material de la inversion en tiempo y
forma, asi como diferencias entre lo realmente ejecutado y lo aprobado en
el expediente objeto de recepcion de escasa entidad cualitativa y/o

cuantitativa, entre otros.

e Desfavorable: la opinion debera estar motivada en el acta o en informe
ampliatorio, que contendra las deficiencias apreciadas, las medidas a
adoptar y el plazo concedido por la Administracion para subsanarlas, asi
como los hechos y circunstancias relevantes del acto de recepcion. Una
vez expirado el plazo concedido en aquellos supuestos en que resulte
procedente se efectuara un nuevo acto de recepcion para comprobar si se

han subsanado las deficiencias.

Finalmente, el apartado sexto del art. 20 RCIEELL dispone que en los casos en
que la intervencion de la comprobacion material de la inversion no sea preceptiva, la
comprobacion de la inversion se justificara con el acta de conformidad firmada por
quienes participaron en la misma o con una certificacion expedida por el Jefe del
centro, dependencia u organismo a quien corresponda recibir o aceptar las obras,

servicios o adquisiciones, en la que se expresard haberse hecho cargo del material
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adquirido, especificandolo con el detalle necesario para su identificacion, o haberse
ejecutado la obra o servicio con arreglo a las condiciones generales y particulares

que, en relacion con ellos, hubieran sido previamente establecidas.

A tal efecto, la Circular de 31 de marzo de 2016 de la Intervencion General de
la Administracion del Estado, sobre designacion de representante de la Intervencion
General para acudir a los actos de comprobacion material de las inversiones senala que
no procede la designacion de representante en aquellos casos en los que el objeto de
la inversion sean actividades, adquisiciones de bienes deteriorables o consumibles por
su uso, asi como prestaciones de servicios que no den lugar a un resultado tangible,

susceptible de comprobacion material.

Del mismo modo, se debe tener en cuenta el apartado Tercero de la Resolucion
de 7 de julio de 2015, de la IGAE, por la que se aprueban los procedimientos de
solicitud por via telematica de representante para los actos de comprobacién material
de la inversion, las comunicaciones y los modelos normalizados de solicitud, dispone
que “no procedera solicitar la designacion de representante de esta Intervencion
General en aquellos casos en que el objeto de la prestacion corresponda a un servicio
de limpieza, de seguridad, de asistencia a la direccion de obras, de transporte, de
servicios postales, o el suministro de energia eléctrica, combustible, gas y agua, por no

ser susceptibles de comprobacion material.

Por lo tanto, la regla general debe ser la procedencia de la comprobacion
material de las inversiones para lo cual es preciso que los objetos de los contratos o
encargos estén definidos de forma precisa que permita la comprobacion del exacto
cumplimiento de las obligaciones por parte del contratista. Solo excepcionalmente,
cuando por la naturaleza de la prestacion, esto es, cuando su objeto no es una
realidad fisica, tangible, susceptible de constatacion material, lo cual vacia de
contenido esta modalidad de control, se resuelve la no procedencia de la designacion

de representante.”

De esta forma, no es preceptiva la comprobacion material de la inversion en los

contratos menores, en aquellos que no tengan caracter de inversion y en aquellos que,
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por la naturaleza de la prestacion, su objeto no sea una realidad fisica, tangible,

susceptible de constatacion material.

Asimismo, otro aspecto a analizar es qué sucede cuando la comprobacion
material de la inversion se realiza sin la presencia del d6rgano intervencion o su
representante, algo que sucede habitualmente en las entidades locales més pequenas. A
tal efecto, debemos acudir a la Resolucion de 14 de julio de 2015, de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, sobre el desarrollo de la funcién interventora
en el ambito de la comprobacion material de la inversion que distingue entre la
recepcion efectuada sin la presencia del representante de la Intervencion designado,
estando pendiente la liquidacion del expediente (apartado vigésimo primero 4.2) y la
recepcion efectuada sin la presencia del representante de la Intervencion designado, y
la liquidacion ya se encuentra realizada sin haberse sometido a la preceptiva

fiscalizacion (apartado vigésimo primero 4.3.).

En el primer supuesto estamos ante una omision de la funcion interventora y se
debera emitir un informe en el que se analice la procedencia o no de la convalidacion

del acto.

Dicho apartado vigésimo primero 4.2 sefiala que “en estos supuestos, en que la
recepcion se ha efectuado sin la asistencia del representante de la Intervencion
designado, y la liquidacion o certificacion final estd pendiente del tramite de
preceptiva fiscalizacion, habrd que entender que se esta ante un supuesto de omision
de la funcion interventora, por la recepcion sin la asistencia del interventor
designado. En consecuencia, y con independencia del adicional de gasto que pueda
suponer la certificacion final o liquidacion —positivo, negativo, o nulo—, no podra
reconocerse la obligacion ni tramitar, en su caso, el pago derivado de la liquidacion
en tanto no se resuelva dicha omision, para lo cual el procedimiento a seguir sera el
previsto en el articulo 156 de la Ley General Presupuestaria y en el articulo 32 del

Real Decreto 2188/1995.

Conforme a dicho procedimiento, en el informe a emitir se hard mencion, entre

otros aspectos, a la «constatacion de que las prestaciones se han llevado a cabo
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efectivamentey», lo que exige, con cardcter previo al pronunciamiento sobre la
procedencia o no de la convalidacion, la comprobacion por el organo de control de la
realidad material de la inversion con el fin de determinar en qué medida la prestacion
realizada resulta conforme al objeto del contrato o encargo segun los pliegos de
clausulas y las prescripciones técnicas, asi como, en su caso, el proyecto, que han

regido la ejecucion del mismo.

Sin perjuicio de lo anterior, en aquellos casos en que, por una parte, el tiempo
transcurrido haga inviable efectuar la recepcion a la fecha actual, sin que exista, a su
vez, mecanismo alternativo alguno para poder constatar la realidad material de la
inversion, y, por otra, quede acreditada la existencia de abonos a cuenta, en relacion
a las posibles medidas a adoptar se debe tener en cuenta que en tanto no quede
acreditada la liquidacion no hay prescripcion de aspectos singulares, por ejemplo, de

las certificaciones o abonos parciales, al ser el contrato un todo unico.

En consecuencia, de acreditarse la existencia de abonos a cuenta, y ante la
imposibilidad de constatar la realidad material de la inversion, se podria estar ante
un supuesto constitutivo de infraccion administrativa o de responsabilidades contables
o penales, por lo que debera ponerse en conocimiento del organo competente para

iniciar las actuaciones que procedan:

1°) Con cardcter previo, se pedira informacion al organo gestor sobre las
actuaciones que haya podido realizar en relacion con dichos pagos a cuenta, esto
es, las posibles reclamaciones al contratista o medio propio, situacion de los

reintegros solicitados, en su caso, posibles incautaciones de garantias, etc.

2°) Transcurrido un periodo prudencial (se entiende suficiente tres meses, salvo
riesgo de prescripcion), el organo de control actuante valorara, a la vista de la
informacion disponible y de las posibles actuaciones desarrolladas por el organo
gestor, la procedencia de emitir un informe especial o remitir documentacion
Justificativa de la situacion del expediente al organo competente para la

incoacion del correspondiente procedimiento.
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3°) En estos casos, cuando el organo de control aprecie, que los hechos
acreditados o comprobados pudieran ser susceptibles de constituir una infraccion
administrativa, o dar lugar a la exigencia de responsabilidades contables o
penales, actuarda de acuerdo con las reglas establecidas en el apartado 2 del
articulo 4 del Real Decreto 2188/1995, segun redaccion dada por Real Decreto
109/2015, ajustando su actuacion a la normativa especifica aplicable asi como a

’

las resoluciones, circulares e instrucciones aprobadas a tales efectos.’

Por su parte, en el segundo supuesto se debe actuar en funcion del saldo de la

liquidacion, esto es:

e cuando el saldo de la liquidacion sea favorable a la Administracion, se
deberan analizar las actuaciones desarrolladas por los drganos responsables
en orden al cobro de las cantidades liquidadas y proponer, en su caso, el
impulso de las actuaciones que procedan para la reclamacion de dichos

saldos, en los términos indicados en el punto 4.2 anterior;

e cuando el saldo de la liquidaciéon —ya realizada— sea nulo o favorable al
contratista 0 medio propio, se tendrd en cuenta que para aquellos casos en
que, por advertirse errores y/o irregularidades en la misma, se pueda
concluir que el saldo resultante, de haberse efectuado correctamente el
calculo de la misma, seria a favor de la Administracion, se ha de proceder
seguin lo indicado en el parrafo anterior. Por el contrario, si el saldo a favor
del contratista 0 medio propio resultase correcto, en estos supuestos, en que
la recepcion y la certificacion final o liquidacion se ha efectuado sin la
preceptiva fiscalizacion, habrd que entender que se esta ante un supuesto de
omision de la funcion interventora. En consecuencia, no podré tramitarse, en
su caso, el pago derivado de la certificacion final o liquidacidon en tanto no
se resuelva dicha omision, para lo cual el procedimiento a seguir serd el

previsto en la normativa citada anteriormente en el punto.
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4. EXCESO DE MEDICIONES Y PRECIOS NUEVOS

Otro aspecto en el que la funcion interventora y el contrato de obras se relacionan

es en el exceso de mediciones y el establecimiento de precios nuevos.

Tal y como se establece en el art. 240 LCSP, las certificaciones de obra tienen
el caracter de pagos a cuenta y sus abonos estdn sujetos a las rectificaciones y
variaciones que se produzcan en la medicion final y en ningun caso suponen la
aprobacion y recepcion de las obras que comprenden. La certificacion no requiere
aprobacion, sino que se acredita por parte de la direccion facultativa, como
responsable del contrato, la obra ejecutada en un determinado periodo de tiempo. Lo
que si requiere aprobacion es el reconocimiento de la obligacion (art. 59 RD 500/90),
que tendrd lugar en el momento en el que el contratista presente la factura

correspondiente”.

En cuanto a las diferencias constatadas en la ejecucion de la obra con respecto a
las proyectadas y autorizadas, al objeto de poder incluirlas en el correspondiente
certificado final de obra, la regla general es la obligatoriedad de redactar previamente
un proyecto que recoja las modificaciones que se pretendan introducir y su posterior
aprobacion por el 6rgano municipal competente, sin que sea posible realizar tales

modificaciones con la sola propuesta de la direccion facultativa (art. 242 LCSP).

No obstante, el art. 242.4 LCSP recoge dos supuestos que no se consideran

modificacion: el exceso de medicion y la inclusion de precios nuevos.

I. El exceso de mediciones, entendiendo por tal, la variacion que durante
la correcta ejecucion de la obra se produzca exclusivamente en el numero de unidades
realmente ejecutadas sobre las previstas en las mediciones del proyecto, siempre que

en global no representen un incremento del gasto superior al 10 por ciento del precio

5 El Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de julio de 2018 relativo al ejercicio de la funcién interventora en régimen de
requisitos basicos (aprobado por la Resoluciéon de 25 de julio de 2018, de la Intervencién General de la Administracién
del Estado) establece en los expedientes de contratos de obras como extremos adicionales a fiscalizar, por un lado, las
certificaciones de obra (apartado 1.4) y, por otro lado, el reconocimiento de la obligacién por el IVA devengado en el
pago de las certificaciones de obra (apartado 1.5), con objeto de verificar el cumplimiento de la normativa impositiva y de
facturacion.
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del contrato inicial. Dicho exceso de mediciones sera recogido en la certificacion final

de la obra.

ii. La inclusion de precios nuevos, fijados contradictoriamente por los
procedimientos establecidos en esta Ley y en sus normas de desarrollo, siempre que no
supongan incremento del precio global del contrato ni afecten a unidades de obra que

en su conjunto exceda del 3 por ciento del presupuesto primitivo del mismo.

Se debe recordar que el art. 243 LCSP dispone que, en el plazo de tres meses
contados a partir de la recepcion, el d6rgano de contratacion deberd aprobar la
certificacion final de las obras ejecutadas, que serd abonada al contratista a cuenta de
la liquidacién del contrato en el plazo previsto en la Ley. Esto es, el exceso se pone de

manifiesto en la certificacion final.
Como indica la JCCA del Estado en su Informe 27/2012, de 14 de diciembre:

"Su razon de ser radica en que el contrato de obras es un contrato de resultado
sobre la base de un proyecto inicial, sobre el cual el legislador, para facilitar su
ejecucion, admite la posibilidad de que se produzca un margen de desviacion en las
unidades de obra ejecutadas de hasta un 10% del precio inicial, sin considerarlo
modificacion contractual propiamente dicha, por lo que se pueden ejecutar sin la

previa autorizacion del organo de contratacion.

Desde esta perspectiva la Junta Consultiva, en su informe 16/06, de 30 de
octubre de 20006, sefiala como conclusion que "la utilizacion del término "variaciones"
en el ya citado articulo 160, implica la posibilidad de compensar excesos en la
ejecucion de determinadas unidades de obra con defectos en la ejecucion de otro tipo
de unidades de obra sobre las realmente previstas, siendo el "exceso " o "defecto" de
medicion final aquel sobre el que se aplica el limite del 10 por 100 del precio

primitivo del contrato."
Y segun el Informe de la JCCA 43/2008, de 28 de julio:

"En tales casos y siempre que no superen el 10 por 100 del presupuesto de la

obra, la Ley considera que estos excesos son consecuencia de inexactitudes del
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proyecto o del presupuesto que resultan inevitables por lo que se prevé la posibilidad
de abonarlas sin necesidad de recurrir a modificacion contractual alguna. En su
consecuencia, aunque sean frecuentes, no forman parte del contrato, inicialmente, y,
desde un punto de vista teorico, no cabe negar la posibilidad de que no se produzcan,
por lo que no deben ser tenidos en cuenta para determinar el valor estimado del

contrato."

Por lo tanto, el exceso de medicion se refiere a unidades de obra previstas en
proyecto, por lo que el precio no se fija contradictoriamente al estar definido en el
mismo. También es posible compensar unidades de obra positivas y negativas y no sera
preciso tramitar una modificaciéon contractual siempre que el niumero de unidades
realmente ejecutadas sobre las previstas en las mediciones del proyecto que no

representen un incremento del gasto superior al 10% del precio primitivo del mismo.

Se debe recordar que desde un punto de vista presupuestario es necesario
disponer de crédito suficiente y adecuado para llevar a cabo dicho exceso de medicion.
En este sentido, la insuficiencia de crédito en el momento de reconocer la obligacion
implicard un reparo suspensivo, correspondiendo al Pleno la resolucion de
discrepancias (art. 217 TRLRLH). Al mismo tiempo, se deberd incoar el
correspondiente expediente de crédito extraordinario (o suplemento de crédito, en su
caso), esto es, un gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente (art. 177

TRLRHL).

Respecto al modo de contabilizar el importe no consignado, a la vista de la

certificacion de obra, el contratista deberia emitir dos facturas:

- La correspondiente al importe contratado, pudiéndose tramitar el

reconocimiento de obligacion.

- La correspondiente al exceso de medicion , en la que se realizan los tramites
sefialados anteriormente y, en tanto en cuanto exista crédito disponible, se
contabiliza en la cuenta 413 “Acreedores por operaciones pendientes de
aplicar a presupuesto”, cuenta acreedora que recoge las obligaciones
derivadas de gastos realizados o bienes y servicios recibidos, para las que no
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se ha producido su aplicacién a presupuesto, siendo procedente la misma
(Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la

Instruccion del modelo normal de contabilidad local).

En cuanto a la inclusion de nuevos precios, el Informe de la JCCA 2/2022, de
21 de febrero aclara este precepto al establecer los limites a los que debe adecuarse el

cambio de precios:

“La posibilidad de cambiar algun precio del proyecto por haberse quedado
obsoleto dota de cierta flexibilidad a la ejecucion del contrato, pero lo cierto es que la
excepcion se encuentra bastante delimitada y requiere el cumplimiento de los

siguientes limites:

a) limite procedimental: el precio nuevo a incluir sera fijado por las dos

partes contractuales contradictoriamente;

b) limite cuantitativo: la introduccion del precio nuevo no puede alterar el
precio del contrato, lo que implicara la necesidad de compensar el precio nuevo que se
introduce con otros precios del proyecto, con el fin de mantener inalterado el precio

contratado;

¢) limite cualitativo: las unidades de obra que se vean afectadas por el cambio
de alguno de sus precios no podran tener una gran relevancia en la ejecucion del
contrato, -sin tener la consideracion de modificacion-; por ello, el importe de las
unidades de obra afectadas deberd ser siempre inferior al 3 por ciento del

presupuesto de licitacion;

d) limite formal: como cualquier orden o instruccion de ejecucion de la
direccion facultativa, debera quedar documentada, como regla general, mediante el

)

Libro de Ordenes, o mediante un acta ad hoc que se extienda al efecto.”’

En cualquier caso, se debera seguir el procedimiento del art. 158 RD 1098/2001,
de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento general de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas al no existir desarrollo reglamentario del art. 242

LCSP.
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5. CONCLUSIONES

El presente trabajo tiene por objeto analizar las consecuencias mas relevantes de
la relacion entre la figura del contrato de obras introducida por la LCSP y la funcién
interventora tras la entrada en vigor del RCIEEELL. Como se ha visto, no es sencilla la
distincién entre gasto e inversion, cuestion que no es baladi por sus repercusiones
presupuestarias y econdmico-patrimoniales, si bien, para su determinacion, se debe
tener en cuenta aspectos como la importancia relativa o la duracion de la vida util,
mientras que el procedimiento de adjudicacion del contrato no influye a la hora de

determinar la calificacion.

En cuanto a la comprobacion material de la inversion, extremo que debe
realizarse antes del reconocimiento de la obligacion, de lo anterior se concluye que ésta
no es preceptiva en los contratos menores, en aquellos que no tengan caracter de
inversion y en aquellos que, por la naturaleza de la prestacion, su objeto no sea una

realidad fisica, tangible, susceptible de constatacion material.

Finalmente, la funcidon interventora también estd presente en el céalculo de
eventuales excesos de mediciones, asi como en el establecimiento de precios nuevos.
Para lograr una compresion mas adecuada del apartado cuarto del articulo 242 LCSP y
determinar cuando se debe considerar como modificacién contractual es conveniente
atender a los informes de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado sobre

estos extremos.
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