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lll. OTRAS DISPOSICIONES

CORTES GENERALES

713 Resolucién de 29 de octubre de 2012, aprobada por la Comisién Mixta para
las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacién con el Informe de
fiscalizacién de los Convenios de colaboraciéon generadores de gastos
suscritos a partir del afio 2005 por Organos del Ministerio de Medio Ambiente
con Entidades publicas y con personas fisicas o juridicas privadas.

La Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en su sesion del
dia 29 de octubre de 2012, a la vista del Informe remitido por ese Alto Tribunal acerca del
Informe de fiscalizacion de los Convenios de colaboracién generadores de gastos
suscritos a partir del afio 2005 por Organos del Ministerio de Medio Ambiente con
Entidades publicas y con personas fisicas o juridicas privadas, acuerda:

Se insta al Gobierno para que:

1. Elabore una norma general que recoja los aspectos esenciales de la figura del
Convenio, evitando la injustificada utilizacion de esta figura en perjuicio del contrato
sometido a la regulacion de la Ley de Contratos del Sector Publico. Igualmente cada
Departamento Ministerial elaborara la normativa que recoja las caracteristicas propias de
los convenios que gestiona, especialmente con personas sujetas al derecho privado.

2. Adecue la normativa vigente, de tal forma que los Convenios de colaboracion
sean sometidos al principio de publicidad, y al ambito de competencias de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa y registrados en el registro que sobre estas
actuaciones haya de mantener dicho Organo Consultivo.

3. Adopte las medidas necesarias para que todos los Organos que, dentro de cada
Departamento Ministerial o de cualquier Entidad Publica, participen en la suscripciéon de
Convenios de colaboracién con personas fisicas o juridicas sometidas al derecho privado,
especifiquen con precision cual es el objeto de la colaboracion y los criterios aplicados en
la valoracion de las aportaciones de cada uno de los intervinientes.

4. Acometa el desarrollo reglamentario previsto en la Disposicién Adicional 13.2
«Régimen de suscripcién de los convenios de colaboracion» de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

5. Establezca en los Convenios un adecuado procedimiento de justificacion de los
gastos efectivamente ejecutados.

6. Se desarrolle por los distintos Departamentos Ministeriales una aplicacion
informatica que facilite la creacion de una base de datos completa y compartida que
permita recoger y centralizar toda la informacion sobre los convenios suscritos por el
correspondiente Departamento, proporcionando a los érganos gestores un instrumento
registral de apoyo que facilite la tramitacién de los convenios, la gestién documental y la
fiscalizacion de los mismos por los érganos competentes.

7. Refuerce el seguimiento y ejecucion del convenio, acredite documentalmente con
actas, informes o memorias fiscales, por parte de las entidades que formalizan el
convenio, sus actividades, asi como deje constancia de los compromisos que asume la
Administracion.

8. Se complete la regulacion legal y reglamentaria de la figura del convenio de
colaboracién, tanto entre Administraciones o Entidades publicas como con personas
sujetas al derecho privado, asi como su delimitacién precisa con respecto a otros
instrumentos como los contratos publicos o las encomiendas de gestion.

9. Adopte las medidas oportunas para garantizar que en los convenios de
colaboracién suscritos por la Administracion se respeten los principios de publicidad,
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concurrencia, transparencia, igualdad y no discriminacién, incluyendo su inscripcion en el
registro que sobre estas figuras convencionales se acuerde mantener, en su caso, en la
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado.

10. Disponga la creacién de 6rganos mixtos de seguimiento y control, con caracter
general, en los convenios de colaboracion que se suscriban, cuya finalidad sea la de
asegurar la correcta ejecucién de lo convenido, conociendo de las incidencias o
discrepancias que surjan durante esa ejecucion e informando sobre el desarrollo de las
mismas y sobre la adecuacion de las actuaciones realizadas al contenido del convenio.

11. Acuerde que la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE)
incluya entre sus actuaciones de control la comprobacion material de las inversiones
derivadas de la ejecucién de los convenios de colaboracién, a pesar de que no se
produzca un acto formal de recepcion de las mismas.

12. Adopte las medidas necesarias para garantizar que en los convenios de
colaboracion se definan adecuadamente el objeto, el contenido de las prestaciones a
realizar por ambas partes y los criterios de valoracion de las aportaciones a efectuar,
incluyendo clausulas relativas a las consecuencias del incumplimiento de lo convenido y
a la forma de finalizar las actuaciones en curso en caso de extincion del convenio.

13. De instrucciones a la Intervencion General de la Administracion del Estado
(IGAE) a fin de que establezca los criterios de imputacidon presupuestaria y registro
contable de los gastos e ingresos generados por las obras o prestaciones derivadas de
los convenios de colaboracion, en particular, cuando se adquieran o realicen por una
Administracién para entregarlas gratuitamente a otra.

Palacio del Congreso de los Diputados, 29 de octubre de 2012.—El Presidente de la
Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, Ricardo Tarno Blanco.—La
Secretaria Primera de la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas,
Celia Alberto Pérez.

INFORME DE FISCALIZACION DE LOS CONVENIOS DE COLABORACION

GENERADORES DE GASTOS SUSCRITOS A PARTIR DEL ANO 2005 POR ORGANOS

DEL MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE CON ENTIDADES PUBLICAS Y CON PERSONAS
FiSICAS O JURIDICAS PRIVADAS

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de la funcion fiscalizadora
establecida en los articulos 2.a), 9y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, y
a tenor de lo previsto en los articulos 12 y 14.1 de la misma disposicion y concordantes
de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado,
en su sesion de 24 de junio de 2010, el Informe de Fiscalizacion de los Convenios de
colaboracién generadores de gastos suscritos a partir del aflo 2005 por 6rganos del
Ministerio de Medio Ambiente con entidades publicas y con personas fisicas o juridicas
privadas, y ha acordado su elevacion a las Cortes Generales, segun lo prevenido en el
articulo 28.4 de la Ley de Funcionamiento.
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ABREVIATURAS

ABAQUA Agencia Balear del Agua y de la Calidad Ambiental.
ACUAMED Sociedad Estatal Aguas de las Cuencas Mediterraneas, S.A.

ADELPA Asociacion de Entidades Locales del Pirineo Aragonés.

AGE Administracion General del Estado.

ARC Agencia de Residuos de Cataluia.

Art. Articulo.

BOE Boletin Oficial del Estado.

CCAA Comunidades Auténomas.

CCOO Comisiones Obreras.

CE Constitucién Espafiola.

CEAM Centro de Estudios Ambientales del Mediterraneo.

CEDEX Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Publicas. -

CEMA Centro para la Empresa y el Medio Ambiente. E

CENTA Centro de Investigacion, Fomento y Aplicacion de las Nuevas Tecnologias del Agua. S

CHE Confederacién Hidrografica del Ebro. <

COAG Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos. :IO;

CSIC Consejo Superior de Investigaciones Cientificas. o
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DGA Diputacion General de Aragoén.

DVD Disco versatil digital.

EDAR Estacion depuradora de aguas residuales.

EGMASA Empresa de Gestion Medioambiental Sociedad Anénima.

FEDEM Federacion Espafiola de Deportes de Montafia y Escalada.

FEMP Federacion Espafiola de Municipios y Provincias.

FENACORE Federacion Nacional de Comunidades de Regantes.

FJ Fundamento juridico.

IBERCLEAR Sociedad de Gestién de los Sistemas de Registro, Compensacioén y Liquidaciéon de
Valores.

IGAE Intervencion General de la Administracion del Estado.

IFN Inventario Forestal Nacional.

INM Instituto Nacional de Meteorologia.

INIA Instituto Nacional de Investigacion y Tecnologia Agraria y Alimentaria.

I0C Instruccién de Operatoria Contable a seguir en la ejecucion del gasto del Estado.

ISR-CER Instituto para la Sostenibilidad de los Recursos-Club Espafiol de los Residuos.

IVA Impuesto sobre el Valor Ahadido.

IVIA Instituto Valenciano de Investigaciones Agrarias.

JCCA Junta Consultiva de Contratacion Administrativa.

LBRL Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local.

LCAP Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas.

LCSP Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico.

LCP Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales.

LERE Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases.

LFTCU Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.
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LRJ-PAC Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

LRJCA Ley 29/1998, de 13 dejulio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

LRU Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria.

MMA Ministerio de Medio Ambiente.

PGE Presupuestos Generales del Estado.

RTVE Radiotelevision Espafiola.

RENADE Registro Nacional de Derechos de Emision.

RGLCAP Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.

RLGS Reglamento de la Ley General de Subvenciones.

SAN Sentencia de la Audiencia Nacional.

STC Sentencia del Tribunal Constitucional.

STJCE Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

STS Sentencia del Tribunal Supremo.

STSJ Sentencia del Tribunal Superior de Justicia.

TEAR Tribunal Econémico-Administrativo Regional.

TJCE Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

TRAGSA Empresa de Transformacion Agraria Sociedad Anénima.

TRAGSATEC Empresa Tecnologia y Servicios Agrarios Sociedad Anénima.

TRLA Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo

1/2001, de 20 de julio.
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TRLCAP Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
mediante Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio.
TRLGP Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre.
TRLHL Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
TRRL Texto Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en Materia de Régimen
Local, aprobado mediante Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.
TurEspana Instituto de Turismo de Espafia.
UAGA Uniodn de Agricultores y Ganaderos de Aragon.
UGT Unién General de Trabajadores.
UPM Universidad Politécnica de Madrid.
UTE Union Temporal de empresas.

I. INTRODUCCION

.1 ANTECEDENTES DE LA FISCALIZACION

Este informe se ha elaborado a iniciativa del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de la
funcion de fiscalizacidon que le confiere la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo (LOTCU),
y la Ley 7/1988, de 5 de abril, reguladora de su funcionamiento (LFTCU).

Las directrices técnicas de la fiscalizaciéon fueron aprobadas por el Pleno del Tribunal
de Cuentas, en su sesion del dia 17 de enero de 2008, fijandose en ellas, entre otros, los
aspectos relativos a los ambitos subjetivo y temporal, asi como a los objetivos y al alcance
de aquélla. Dichas directrices fueron modificadas por acuerdo del Pleno del Tribunal en la
sesion de 26 de marzo de 2009.

La presente fiscalizacion tiene como antecedente la relativa a los convenios de
colaboracion generadores de gasto, suscritos, en los afos 2004 y 2005, por los Ministerios
de Fomento y de Sanidad y Consumo, con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado, cuyo Informe fue aprobado por el Pleno con fecha 24 de abril de 2008. Mediante
esta nueva fiscalizacion se pretende ampliar el ambito material de aquella actuacion
fiscalizadora, para lo cual, junto a los convenios celebrados con personas sujetas al
derecho privado se incluyen igualmente los formalizados con entidades publicas, lo que
ha permitido obtener una vision completa de los convenios de colaboracién que generan
gastos, en sus distintas modalidades.

1.2 AMBITO SUBJETIVO

Segun se sefiala en las directrices técnicas, el informe de fiscalizacion se refiere a los
convenios de colaboracion celebrados por los 6rganos del Ministerio de Medio Ambiente
(MMA) con cualesquiera personas o entidades, publicas o privadas (en la actualidad
Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y Marino).

1.3 AMBITO TEMPORAL

El ambito temporal de la fiscalizacién abarca los afos 2005 y 2006. No obstante, en los
casos en que la ejecucion de un convenio se prolonga mas alla del 31 de diciembre del
ultimo de los afios citados, se incluye asimismo lo que se haya ejecutado hasta la finalizacién
de la actuacion fiscalizadora. Consecuentemente, en la fiscalizacién han quedado
comprendidas actuaciones desarrolladas en los anos 2007 a 2009.

.4 OBJETIVOS Y ALCANCE DE LA FISCALIZACION

1. De conformidad con las directrices técnicas, el informe de fiscalizacion ha tenido
como objetivo principal evaluar la acomodacion de la actividad convencional del MMA a la
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legalidad vigente. Ahora bien, la laguna legal que se aprecia en la materia fiscalizada y la
proliferacion de normas especiales han aconsejado realizar la tarea previa de delimitar
cual es la normativa aplicable.

Ha de tenerse, en cuenta, sin embargo, que en la fiscalizacién que constituye el
antecedente directo de la recogida en este informe, de la que se hizo menciéon mas
atras, ya se llevé a cabo la labor de analizar el marco juridico aplicable a los convenios
con personas sujetas al derecho privado y se fijaron los criterios del Tribunal sobre las
cuestiones que resultaban dudosas, por lo que respecto de estos convenios se partira
de dicho informe, de modo que ahora se incidira especialmente en el analisis de los
convenios celebrados con entidades publicas. Dentro de este bloque de convenios, se
ha optado asimismo por incluir, pese a sus peculiaridades, aquéllos otros en los que,
junto a dos o mas entidades de tal naturaleza, también figuran como firmantes personas
sujetas al derecho privado, lo que no obsta a que se pongan de manifiesto las
peculiaridades que se derivan de un ambito subjetivo compuesto por entidades o, en su
caso, personas fisicas, sujetas, unas, al derecho publico y, otras, al derecho privado.

La determinacion del marco juridico aplicable constituye el punto de partida para
comprobar los extremos recogidos en las directrices técnicas, ya se trate de normas
comunes a las dos modalidades de convenios, ya especificas de cada una de ellas. Ahora
bien, la comprobacion del cumplimiento de la legalidad no se ha hecho atendiendo a la
aplicacién de cada norma, aisladamente considerada, sino mediante una sistematica que
ha atendido, de una parte, a la clase de sujeto con el que se establece la relacion
convencional, y de otra, a los elementos estructurales del convenio, cualquiera que sea la
norma que les afecte, asi como a su tramitacion y ejecucion.

A partir de este planteamiento se ha procedido a comprobar la legalidad aplicable
mediante un examen del contenido y tramitacion de los expedientes y de la ejecucién de lo
convenido. En dicho examen se ha partido de un primer nivel de agrupacion de los
mencionados expedientes atendiendo a la clase de sujetos con los que se conviene: otros
organos o entes de la Administracion General del Estado (AGE), Comunidades Auténomas
(CCAA), Entidades Locales, Universidades Publicas y personas sujetas al derecho privado.

En relaciéon con el contenido de los expedientes, las comprobaciones se refieren, en
primer término, a los elementos subjetivos de los convenios, donde se analizan los aspectos
relativos a la capacidad, la competencia organica y material de los érganos que los suscriben,
las posibles delegaciones, asi como la existencia de titulo habilitante para convenir.

En segundo lugar, se han comprobado los aspectos relativos al objeto convencional
que han girado fundamentalmente en torno a tres extremos: si el objeto de los convenios
coincide con el de los contratos regulados en el Texto Refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas (TRLCAP) o en leyes administrativas especiales, en
cuyo caso el empleo del convenio seria irregular (en los interadministrativos, a partir de
las cuantias sefaladas en el articulo 3.1 ¢c) TRLCAP); si quedan suficientemente definidas
las prestaciones a cargo de cada sujeto interviniente, y si guardan la debida concordancia
con el objeto; y si se consideran adecuados al costo o al mercado los criterios de
cuantificacion de las aportaciones.

En tercer lugar, las comprobaciones se han dirigido a analizar los elementos formales,
estudiandose el contenido de los documentos en que se han formalizado, a fin de llegar a
conclusiones acerca de su acomodacién o no a lo establecido al respecto en las normas
aplicables. Las especificaciones de los convenios vienen determinadas en el articulo 6.2
de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJ-PAC) y en el Acuerdo de Consejo de Ministros de 2 de marzo
de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998, en relacion con los que se suscriban con
CCAAYy, con caracter general, en el articulo 88.2 LRJ-PAC.

El siguiente extremo comprobado atarie a la tramitacion del expediente administrativo,
respecto del cual se ha analizado si se han observado las previsiones legales y
reglamentarias, asi como las instrucciones internas del MMA u otros érganos o entidades
de la AGE. Este analisis abarca la comprobacion de todos los tramites a los que deben
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acomodarse los convenios de colaboracion, desde la fase de proyecto hasta la fase de
ejecucion (informes, autorizaciones, aprobaciones, etc.).

Pese a su conexién con el estudio de algunos de los elementos del convenio
mencionados, e incluso con la tramitacién del expediente, en algun caso se han abordado
de forma separada los extremos relativos a la aplicacion de los principios de concurrencia,
igualdad y no discriminacion recogidos en el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de
junio, por el que se aprobo el TRLCAP vy los relativos al tratamiento presupuestario del
gasto por la trascendencia que tienen estas dos cuestiones desde el punto de vista de la
gestion de los fondos publicos. En los demas casos el estudio de estos extremos se
incluye dentro del epigrafe dedicado a la tramitacion.

Por ultimo, se ha analizado la fase de ejecucion de los convenios, examinandose los
aspectos referentes a los mecanismos de seguimiento, la ejecucion de los compromisos
asumidos y su acreditacién mediante la comprobacién material de los resultados y la
justificacion del gasto. En relacion con los mecanismos de seguimiento del convenio, las
actuaciones fiscalizadoras se han dirigido a analizar la documentacion generada por los
organos encargados de realizar dicho seguimiento, en forma de actas de reuniones,
informes o cualesquiera otros documentos. En relacion con la ejecucioén, a fin de
comprobar su efectividad, se ha examinado toda la documentacién acreditativa de ese
extremo. No obstante, en cuanto a la recepcion de las prestaciones, debera tenerse en
cuenta que, al no ser aplicables las reglas del TRLCAP relativas a la misma, no se
requiere necesariamente un acto formal y positivo de recepcion, pudiendo ser suficiente
la expedicion de un certificado que acredite que se ha cumplido lo convenido. En tal
sentido se pronuncia la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa (JCCA) en su
informe 42/1998, de 16 de diciembre. Sin embargo, si el objeto del convenio debe
materializarse en hechos o en documentos, que sean susceptibles de comprobacion
material, se ha constatado su existencia. Por ultimo, se ha analizado la documentacion
acreditativa del gasto y los pagos correspondientes.

La actuacion fiscalizadora se ha realizado desde la perspectiva de la AGE, tomandose
en consideracion la gestion de sus 6rganos y, consecuentemente, las normas que afectan
a la misma. No obstante, llegado el caso, se han analizado también los convenios a la luz
de la normativa aplicable a las entidades territoriales con las que se han suscrito, en
especial a las CCAAYy a los entes locales.

2. De otra parte, tal y como se ha avanzado, esta fiscalizacion tiene por objeto los
convenios de colaboracién celebrados por el MMA tanto con entidades publicas como con
personas privadas. En consecuencia, abarca, dentro de los primeros, los celebrados con
entidades u 6rganos de la propia AGE vy los suscritos con entidades y 6rganos de las
Administraciones Autonémicas y de las Administraciones Locales, asi como, en general,
con otras entidades publicas; y, dentro de los segundos, los convenios formalizados con
personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado, tanto si pertenecen al sector
privado como al sector publico.

Ahora bien, a efectos de delimitar el alcance de la fiscalizacion, es necesario
diferenciar dos planos en la actividad convencional: de una parte, el marco de la
colaboracién entre los sujetos que los suscriben, que es el propiamente convencional, y el
que debe de servir de referencia para valorar si se esta en presencia de un convenio de
colaboracion o de un contrato, y de otra parte las actuaciones que se realicen por la
Administracién gestora del convenio, o incluso por el sujeto privado, en ejecucién de lo
convenido. Estas ulteriores actuaciones, cuando corren a cargo de una Administracion, lo
que necesariamente ocurre en los convenios entre entidades publicas, pueden dar a lugar
a la adjudicacion de contratos, a la concesion de subvenciones o a otros tipos de gasto y
habran de sujetarse a la normativa administrativa que en cada caso las regule. La
tramitacidén de los expedientes relativos a estas actuaciones ulteriores no ha quedado
comprendida en esa fiscalizacion, sin perjuicio de que se hayan tenido en cuenta en la
medida necesaria para comprobar la ejecucion de lo convenido.

Pese a su proximidad con el convenio en determinados aspectos, quedan excluidas
de esta fiscalizacion, como ya ocurriera en la que constituye su antecedente, las
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encomiendas de gestidn, que contemplaba el articulo 3.1.1. TRLCAP, asi como el
articulo 15 de la Ley 30/1992, de 24 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJ-PAC). La
exclusion de esta fiscalizacion de las encomiendas de gestidon viene aconsejada por la
sustantividad de esta figura y las diferencias de régimen juridico respecto de los
convenios de colaboraciéon y los muy distintos problemas de gestién que plantea
respecto de la figura del convenio.

Han quedado asimismo excluidos de la fiscalizaciéon, como de la precedente, los
convenios transaccionales a que se refieren el articulo 88 LRJ-PAC y el articulo 10.2 Ley
General Presupuestaria (LGP). Estos convenios, aun estando encuadrados en la actividad
convencional, no disciplinan una relacion de colaboracion entre las partes que los
suscriben y, por otra parte, no suelen ser generadores de gasto.

Los convenios del MMA objeto de fiscalizacion han sido un total de noventa y cinco,
distribuidos en la forma que se sefala seguidamente:

SUJETO SUSCRIPTOR DEL CONVENIO 2004 2005 Total
OTROS ORGANOS Y ENTIDADES AGE 3 2 5
COMUNIDADES AUTONOMAS 13 16 29
ENTIDADES LOCALES 5 10 15
UNIVERSIDADES PUBLICAS 10 11 21
PERSONAS SUJETAS A DERECHO PRIVADO 13 12 25
TOTAL 44 51 95

En los anexos se incluyen una relaciéon general de los convenios fiscalizados (anexo 1),
asi como relaciones por cada clase de sujeto suscriptor del convenio con el MMA con sus
caracteristicas principales (anexos 2 a 6).

La localizacion de los convenios a fiscalizar, excepto los suscritos con CCAA, ha
tropezado con la dificultad de no disponer a limine de una adecuada informacién sobre
los mismos, frente a lo que acaece en el caso de los contratos, respecto de los cuales el
articulo 40 LFTCU impone a la Administracién el deber de remitir al Tribunal de Cuentas
una relacion anual y la documentacién relativa a su formalizacion, cumplimiento y
extincién'. A la vista de ello, la fuente principal de informacién ha sido la proporcionada, a
requerimiento del Tribunal, por el Ministerio fiscalizado al equipo fiscalizador y los archivos
del Tribunal. Por el contrario, en los convenios con Comunidades ha sido de gran utilidad
el Registro General de Convenios del Ministerio de Administraciones Publicas (hoy,
Ministerio de Politica Territorial).

Aunque la seguridad de contar con todos los convenios no es plena, el contraste de
los datos de las indicadas fuentes ha permitido tener una razonable seguridad de haberlos
obtenido todos o, al menos, un alto porcentaje.

El andlisis y las comprobaciones que se han llevado a cabo sobre la documentacion
examinada se han acomodado a lo previsto en las Normas Internas de Fiscalizacién del
Tribunal de Cuentas, en los términos que el Pleno del Tribunal establecié en su reunion
de 23 de enero de 1997.

1.5 TRAMITE DE ALEGACIONES

Los resultados provisionales de las actuaciones practicadas se trasladaron, segun lo
previsto en el articulo 44.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal, para que pudieran
formular alegaciones y remitir cuantos documentos estimaran pertinentes, no solo a la
titular del Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, Ministerio que asume en

' En la actualidad, el Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas de 26 de marzo de 2009 establece que
los érganos de la AGE y de los restantes organismos y entidades del sector publico estatal remitiran al Tribunal
de Cuentas una relacion certificada de los convenios de colaboracion celebrados con otras entidades del sector
publico, asi como de los suscritos con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado, con excepcion de
los que tengan por objeto exclusivo canalizar subvenciones.
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la actualidad las competencias de las entidades fiscalizadas, sino también a quien fue
titular del Ministerio de Medio Ambiente a lo largo de los afios 2005 y 2006, debiendo
significarse que no se han presentado alegaciones por parte de esta ultima.

Todas las alegaciones formuladas han sido analizadas y valoradas detenidamente,
suprimiéndose o modificandose el texto original cuando asi se ha estimado conveniente.
En otras ocasiones, el texto inicial no se ha alterado por entender que las alegaciones
remitidas son meras explicaciones que confirman la situaciéon descrita en el Informe, o
porque no se comparten la exposicion o los juicios en ellas vertidos, o no justifican
documentalmente las afirmaciones mantenidas, con independencia de que el Tribunal
haya estimado oportuno no dejar constancia de su discrepancia en la interpretacion de
los hechos analizados para reafirmar que su valoracion definitiva es la recogida en su
informe. En todo caso, se ha de dejar constancia de que, excepto en un caso, las
alegaciones se han efectuado sobre las conclusiones, sin hacer referencia alguna al texto
del anteproyecto del que éstas son una sintesis, por lo que no siempre parece haberse
captado el sentido completo de los correspondientes textos, de manera que la alegacién
formulada frecuentemente encuentra respuesta en el apartado objeto de sintesis, al que
ademas se hace referencia en la correspondiente conclusion.

El analisis efectuado se ha extendido a toda la documentacién aportada en esta fase.
No obstante, se ha estimado oportuno agregar a este Informe, en cumplimiento de lo
previsto en el mencionado articulo, Unicamente el texto de las alegaciones remitidas,
quedando la restante documentacion registrada en los archivos de este Tribunal.

II. ANALISIS DEL MARCO JURIDICO

Como es sabido, el convenio de colaboracién, pese a su creciente empleo por
nuestras Administraciones Publicas, no ha sido objeto de una regulacién sistematica en
nuestro pais, al menos en el ambito de la legislacion del Estado. La normativa reguladora
se encuentra dispersa en una multiplicidad de normas, que abordan aspectos parciales o
modalidades concretas, de las cuales solo algunas, las menos, pueden considerarse
comunes a los distintos tipos de convenios.

Antes de entrar en el analisis de este entramado juridico, conviene dejar sentado que,
tal como se recoge en la denominacioén de la fiscalizacién, nuestro ordenamiento juridico,
y mas concretamente el TRLCAP (hoy, Ley de Contratos del Sector Publico -LCSP-) y la
LRJ-PAC, distingue dos tipos de convenios:

— Los que celebre la AGE con la Seguridad Social, las Comunidades Auténomas, las
Entidades Locales, sus respectivos Organismos Auténomos y las restantes entidades
publicas o cualesquiera de ellas entre si (articulo 3.1.c TRLCAP). Son éstos los que mas
sencillamente llaman algunos autores «convenios interadministrativos», dentro de los
cuales cabe, a su vez, diferenciar, como un subgrupo, los «intraadministrativos».

— Los que celebre la Administracion con personas fisicas o juridicas sujetas al
derecho privado. Mas sencillamente pueden ser llamados «convenios Administracion-
administrados».

La diferencia mas palpable entre ambos tipos de convenios viene dada por la
naturaleza de los sujetos que se conciertan, que, en el primer caso, son dos entidades
publicas y, en el segundo, una entidad publica y una persona fisica o juridica sujeta al
derecho privado. Ahora bien el TRLCAP (y lo mismo la LCSP), incluye en el primer grupo
los convenios que se celebren con las que denomina «entidades publicas» y en el
segundo los que se celebren con «personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado», con lo que no queda claro en qué grupo han de comprenderse los celebrados
con «entidades publicas» que se rijan por el derecho privado. Ante este dilema ha
entendido el Tribunal de Cuentas que lo procedente es considerar incluidos en el primer
grupo los convenios suscritos con aquellos organismos publicos que, de conformidad con
la legislacion administrativa general, tienen la condicion de Administracién Publica
(articulo 2.2 LRJ-PAC vy articulo 43 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5446

Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE)), mientras que en el
segundo se han de entender comprendidos los celebrados con las sociedades mercantiles
de participacién mayoritaria o exclusivamente publica y las fundaciones publicas, cuya
pertenencia al sector publico, no les confiere la condiciéon de entidades publicas, asi como
los celebrados con cualesquiera entidades o asociaciones privadas aunque persigan
fines de interés general, por cuanto tampoco esta circunstancia las convierte en entidades
publicas. En efecto, los organismos publicos, aun cuando en sus relaciones ad extra se
rijan por el derecho privado, en sus relaciones con la Administracion centralizada de la
que constituyen entes instrumentales o con otras Administraciones Publicas establecen
relaciones juridico-administrativas, que no parece deban situarse en el plano de las
relaciones administrativas con particulares, sino en el de las relaciones interadministrativas.
Por lo demas, esta diferencia subjetiva va a ser acompafiada también de unas diferencias
de régimen juridico.

Pues bien, a efectos de determinar el régimen juridico de la institucion, como tal, y de
sus distintas variedades, se examinaran seguidamente las normas administrativas de
alcance general que los regulan, ya afecten a ambos tipos ya a uno solo, para pasar a
continuacion a hacer referencia a las especificas, cuando afecten a una parte considerable
de los convenios a fiscalizar y, finalmente las normas internas ministeriales.

Sin embargo, hay que destacar que ni en la doctrina ni en ninguna de las disposiciones
del ordenamiento estatal que se van a considerar se contiene una definicion de convenio,
lo que hace que la problematica planteada sea «ciertamente complicada», como ha
afirmado el Tribunal Supremo (STS de 18-2-2004, fundamento de derecho 4°). En vista de
esta dificultad, a efectos de esta fiscalizacion, se ha optado, como en la que constituye su
antecedente, por acudir a un criterio residual, de manera que se estaria ante un convenio
siempre que el objeto del negocio juridico bilateral, ademas de establecer un cauce de
colaboracion, no estuviera comprendido en los contratos de caracter administrativo o
privado mencionados en el articulo 5 del TRLCAP. El criterio adoptado ha conducido a que
ninguno de los calificados como convenios de colaboracion por la Administracion,
extremadamente variados, por otra parte, sea tachado de irregular ni sea excluido del
ambito de la fiscalizacion atendiendo a consideraciones doctrinales discutibles.

.1 NORMAS DE ALCANCE GENERAL
I1.1.1 Legislacion de contratos de las Administraciones Publicas

El articulo 3 TRLCAP menciona los convenios de colaboracion entre los negocios
excluidos de su ambito de aplicacion. El antecedente de este precepto esta constituido
por la Ley 5/1973, de 17 de marzo, que modificé parcialmente el texto articulado de la Ley
de Contratos del Estado (Decreto 923/1965, de 8 de abril). Conforme a esta modificacion,
los apartados 4 y 7 del articulo 2 del texto articulado excluian, respectivamente, del
ambito de aplicacion de esta ley a los «convenios de cooperacion» celebrados con las
corporaciones locales y otros entes de derecho publico y a «los convenios de
colaboracion» suscritos con particulares. El articulo 3.1 de la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas (LCAP), hizo desaparecer esta
distincion entre convenios de cooperacion y de colaboracion, unificando, en tal sentido,
su denominacién, para lo cual opto6 por el segundo de estos términos?.

De otro lado, y por lo que se refiere a los aspectos subjetivos, la LCAP precisé la
referencia relativa a los convenios celebrados con entidades publicas, al mencionar los
«convenios de colaboracién que celebre la Administracion General del Estado con la
Seguridad Social, las Comunidades Auténomas, las entidades locales, sus respectivos
Organismos auténomos y las restantes entidades publicas o cualquiera de ellos entre si».

2 Lavigente LCSP (articulos 4.1 c) y d)) parece optar de nuevo por diferenciar la denominacién reservando
la de «convenios de colaboracion» para los interadministrativos, mientras que a los convenios con particulares
los denomina simplemente «convenios».
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La redaccion de la LCAP pasé al articulo 3.1 TRLCAP, si bien fue posteriormente
modificada por el Real Decreto-ley 5/2005, de 11 de marzo, de reformas urgentes para el
impulso de la productividad y para la mejora de la funcion publica. EI TRLCAP, en sus dos
redacciones, al determinar los negocios excluidos de su ambito, se refiere por separado a
los convenios celebrados con entidades publicas y a los suscritos con personas sujetas al
derecho privado, aun cuando se contemplan ambos conjuntamente en el apartado 2 de
este articulo.

A) Convenios con entidades publicas

Los convenios con entidades publicas son contemplados en la letra ¢) del apartado 1 del
articulo 3 TRLCAP, a cuyo tenor quedan excluidos del ambito de aplicacién del texto
refundido «los convenios de colaboracion que celebre la Administracion General del Estado
con la Seguridad Social, las comunidades auténomas, las entidades locales, sus respectivos
organismos autdonomos Yy las restantes entidades publicas o cualquiera de ellos entre si,
siempre que la materia sobre la que verse no sea objeto de un contrato de obras, de
suministro, de consultoria y asistencia o de servicios, 0 que siendo objeto de tales contratos
su importe sea inferior, respectivamente a las cuantias que se especifican en los articulos
135.1,177.2'y 203.2».

El precepto contempla, en consecuencia, tanto los convenios interadministrativos, en
sentido estricto, como los convenios intraadministrativos, puesto que ha de interpretarse
que a éstos esta referido el inciso final «cualquiera de ellos entre si».

Sin embargo, dado que en el ambito temporal de la fiscalizacién quedan comprendidos
los convenios de colaboracion suscritos a lo largo de todo el afo 2005, a los celebrados
con anterioridad a la entrada en vigor de la modificacion introducida por el Real Decreto-
ley 5/2005, de 11 de marzo, que se produjo el 15 de marzo de 2005, les seria aplicable el
precepto en su redaccion anterior.

La diferencia entre las sucesivas redacciones del precepto es ciertamente relevante
en cuanto a sus consecuencias juridicas, puesto que a partir de la entrada en vigor de la
indicada modificacion se produce una restriccion del objeto de los convenios con
entidades publicas, al no poder ya encauzarse por esta via aquellos negocios juridicos
cuyo objeto fuera coincidente con el de un contrato administrativo, si bien se admiten
excepciones por razén del importe.

Asi pues, a partir de la entrada en vigor de la nueva redaccion del articulo 3.1.c)
TRLCAP, no podia admitirse que la via convencional fuera el cauce normal o la regla
general para canalizar las relaciones contractuales entre las entidades publicas, tal y
como se habia pronunciado repetidamente, hasta aquel momento, la JCCA en diversos
informes (Informes 1/1989, de 4 de abril; 6/1989, de 4 de abril; 3/1993, de 15 de abril;
12/1997, de 20 de marzo; 42/1999, de 12 de noviembre; 18/2001, de 3 de julio; 33/2001,
de 13 de noviembre; y 57/2003, de 30 de marzo de 2004)3.

Junto a este precepto, debe tenerse asimismo en cuenta el articulo 3.2, a cuyo tenor
los convenios contemplados en el apartado 1, letra ¢) del mismo articulo, se regularan por
sus normas especiales, sin perjuicio de que se apliquen los principios del TRLCAP para
resolver las dudas o lagunas que pudieran presentarse. Con esta previsién se produce
una aproximacion de la regulacién del convenio al contrato publico, pero no cabe olvidar
la sustancial diferencia que existe entre la aplicacion concreta de preceptos y la aplicacion
de principios, tal y como resalté la JCCA, en su informe 42/1998, de 16 de diciembre.

De otra parte, la aplicacién de estos principios debera ser matizada en los convenios
entre entidades publicas. Asi sucede, en efecto, con el principio de concurrencia, cuya
operatividad se vera condicionada por el principio de competencia, puesto que la

3 Esta migracion de las relaciones interadministrativas desde el ambito convencional hacia el ambito
contractual parece haber alcanzado su culminacién en la LCSP, donde desaparece la comentada excepcion por
razén de la cuantia en los casos en que el objeto del convenio coincida con el que pueda ser objeto de un
contrato administrativo. El articulo 4.1.c) LCSP, en efecto, menciona el criterio de la «naturaleza» de los
negocios juridicos para determinar si deben tener la consideracion de contratos o de convenios de colaboracién
y considerarlos excluidos, en este ultimo caso, de su ambito de aplicacion.
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suscripcion del convenio solo podra ser realizada con aquella entidad que sea competente
por razon de la materia y del territorio, circunstancias que pueden llevar a la exclusion de
otras. Ello, empero, no significa que los convenios interadministrativos queden sustraidos
a la exigencia de acomodarse a los principios que se contemplaban en el articulo 11.1
TRLCAP y que en la actualidad enuncia el articulo 1 LCSP, los cuales deberan, en todo
caso, ser respetados, segun sefialaba el articulo 3.2 TRLCAP, y hoy dispone el articulo
4.2 LCSP, en la medida en que los sujetos suscriptores del convenio gocen de
competencias. No puede admitirse que la AGE sea enteramente libre para elegir a unos y
excluir a otros, siempre que se encuentren en igualdad de condiciones, si tal eleccién no
estuviera fundamentada suficientemente en un motivo objetivo y razonable que justifique
el trato desigual y, consecuentemente, impida que el mismo devenga discriminatorio®.

Este razonamiento desemboca, en definitiva, en la necesidad de examinar los
convenios de colaboracidon caso por caso para, mediante la ponderacion de las
circunstancias de cada supuesto, determinar en qué grado y medida resultan aplicables
los indicados principios de concurrencia y no discriminacién.

B) Convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado

El mismo apartado 1 del articulo 3 TRLCAP, en su letra d), excluye del ambito de
aplicacion de la legislacion de contratos de las Administraciones Publicas, a «los
convenios de colaboracion que, con arreglo a las normas especificas que los regulan,
celebre la Administracion con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado,
siempre que su objeto no esté comprendido en los contratos regulados en esta Ley o en
normas administrativas especiales».

En su literalidad, la referencia de este apartado abarca no solo a los particulares, sino
también a los entes que, aun perteneciendo al sector publico, acomodan su actuacion al
derecho privado. Asi se ha pronunciado en diversas ocasiones la JCCA (Informes 1/1989,
de 4 de abril; 3/1993, de 15 de abril; y 46/1998, de 17 de marzo), 42/1999, de 12 de
noviembre; 33/2001, de 13 de noviembre; y 57/2003, de 30 de marzo), al interpretar el
referido apartado. No obstante, como se ha indicado mas atras, las entidades en las que
concurria la doble condicion de ser «entidades publicas» y de estar «sujetas al derecho
privado» se han considerado comprendidas en el supuesto descrito en la letra c) del
articulo 3.1 TRLCAP. En resumen, lo relevante para que los convenios queden
encuadrados entre los del apartado d) (convenios con particulares), en positivo, es que
las personas con las que se suscriben queden sometidas al derecho privado, y, en
negativo, que no sean entidades publicas.

Le es de aplicacion también a estos convenios el apartado 2 del articulo al establecer
que «Se regularan por sus normas especificas, aplicandose los principios de esta Ley
para resolver las dudas y lagunas que pudieran presentarse»; precepto cuya aplicacion
ofrece no pocas dificultades, pero que no viene afectada, como en el caso anterior, por
las normas atributivas de competencia material y territorial.

A partir de este precepto, en el orden de las fuentes, la primacia corresponde a sus
normativas especificas, como lo demuestra la referencia que efectua el articulo 3.1.d)
TRLCAP a su celebracion con arreglo a «las normas especificas que los regulan», y el
apartado 2 del mismo articulo, al sefialar que los negocios y contratos excluidos, conforme
a lo dispuesto en apartado 1 del mismo, se regularan por sus normas especiales, de
manera que los principios del TRLCAP solo se aplican para resolver las dudas y lagunas
que pudieran presentarse.

De otra parte, entre las dudas que plantea el precepto hay que destacar la de si se
requiere la existencia de normas especificas habilitantes para la celebraciéon de un
convenio. Sobre este extremo, siguiendo el criterio adoptado en la fiscalizacion que
constituye antecedente de ésta, aunque el Tribunal de Cuentas considera mas fundado el

4 Es interesante sobre ello la sentencia del Tribunal Supremo (STS) de 20-12-2002, en cuyo fundamento
de derecho quinto se recuerda que los convenios de colaboracion no estan excluidos de los principios generales
de la LCAP, entre los cuales «el primer principio de la contratacion administrativa es el de igualdad, no
discriminacion y libre concurrencia».

&
AN
Pag. 5448
5

11}

Q

@



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5449

criterio doctrinal que propugna la necesidad de habilitacion legal expresa, ello no le ha
llevado a calificar como irregulares los convenios suscritos sin dicha habilitacion
especifica, por cuanto la actuacion de los gestores tiene el respaldo de una interpretacion
razonable de la legalidad aunque no se comparta. Como apoyo de esta interpretacion no
puede pasarse por alto que el articulo 4 TRLCAP consagra la libertad de pactos,
habilitando al efecto a la Administracion a concertar los contratos, pactos y condiciones
que tenga por conveniente, siempre que no sean contrarios al interés publico, al
ordenamiento juridico o a los principios de la buena administracién. Debe advertirse, no
obstante, que este precepto no tiene el mismo alcance que el principio de autonomia de
la voluntad, que se recoge en el articulo 1255 del Cédigo Civil, por estar las entidades
publicas vinculadas al interés publico.

Solo la suscripcién de convenios que impliquen la concesién de ayudas singulares, o,
en general, un trato privilegiado a determinadas entidades o ciudadanos, que por su
propia naturaleza excepcionen el principio de igualdad ante la ley, hace ineludible la
necesidad de respaldo legal expreso.

I.1.2 Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo

A) Convenios con entidades publicas

Los convenios interadministrativos son objeto de atencion en el titulo | de la LRJ-PAC,
en el marco de la regulacion de las relaciones entre Administraciones publicas, normativa
que, por su caracter especial, debe prevalecer sobre la comun a todos los convenios del
TRLCAP. En este titulo se hace una distincion entre dos figuras: los convenios de
colaboracion y los convenios de conferencia sectorial.

Respecto de los primeros, el articulo 6 LRJ-PAC contempla la posibilidad de que la AGE
y los organismos publicos vinculados a ella puedan celebrar convenios de colaboracion
con los 6rganos correspondientes de las Administraciones de las CCAA determinando,
acto seguido, su contenido minimo, «cuando asi proceday.

El mismo articulo prevé el caso de que la gestidon del convenio haga necesario
establecer una organizacién comun, abriendo la posibilidad de que la misma adopte la
forma de sociedad mercantil o de consorcio dotado de personalidad juridica, cuyos
estatutos determinaran los fines del mismo y las particularidades del régimen organico,
funcional y financiero. Se indica asimismo que los 6rganos decisorios estaran integrados
por representantes de todas las entidades consorciadas, pudiendo utilizarse para la
gestion de los servicios correspondientes cualquiera de las formas previstas en la
legislacion aplicable a las Administraciones consorciadas.

El precepto, ademas, sefiala que si se crea un érgano mixto de vigilancia y control, el
mismo resolvera los problemas de interpretacion y de cumplimiento del convenio que
pudieran presentarse®.

Los convenios de colaboracién son también objeto de atencidn en el articulo 7.4 de la
Ley, donde son contemplados como instrumentos que pueden completar los acuerdos de
las Conferencias Sectoriales aprobatorios de un plan o programa conjunto de actuacion
acordado por la AGE y la Administracién de las CCAA y que tienen por objeto concretar
aquellos extremos que deban ser especificados de forma bilateral.

5 A este respecto, no es ocioso recordar la posicion de igualdad en que se encuentran los intervinientes,
frente a lo que acaece en los contratos administrativos. Sobre ello, el Tribunal Supremo ha sefialado que el
convenio «aunque tiene ciertas concomitancias con los contratos, en cuanto responde a una concurrencia de
voluntades coincidentes sobre un determinado objetivo y orientadas a una especifica finalidad, rebasa o excede
el especifico concepto de éstos, aun en su calidad administrativa, por las caracteristicas y circunstancias de los
concurrentes, que si de un lado tienen ambos una postura oficial o de autoridad, quizéd no actualmente
identificable, de otro excluyen...esa postura de «imperio», caracteristica de la Administracién en los contratos
administrativos, circunstancia ésta determinante de una cierta situacidon de igualdad entre ambas partes,
excluyente tanto de la posibilidad de actuacién de ius variandi de la Administracion, cuanto de quedar reservada
a los Tribunales la facultad impositiva en cuanto a la ejecucion de lo pactado, si ello no se lleva a término por las
partes interesadas de comun acuerdo» (STS de 16-3-1987, FJ 8°).
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Por su parte, la disposicion adicional 13.2 da reglas aplicables a la AGE, habilitando a
los titulares de los Departamentos Ministeriales, asi como a los presidentes o directores
de los organismos publicos vinculados a aquéllos, para celebrar convenios de
colaboracién con las administraciones autonémicas, en el marco de las facultades
otorgadas por la legislacion presupuestaria y previo cumplimiento de los tramites
correspondientes, entre los que se incluirda necesariamente el informe del Ministerio o
Ministerios afectados. Se prevé, a tal efecto, el establecimiento, por via reglamentaria, del
correspondiente procedimiento, que regulara el régimen de suscripcion y, en su caso, de
autorizacion y los aspectos formales. Esta disposicion reglamentaria, sin embargo, no ha
sido aun aprobada.

Como modalidad especifica de convenio se contiene en la LRJ-PAC (articulo 6.4) una
regulacion minima de los que denomina protocolos generales, que quedan definidos
como aquellos convenios que se limitan a establecer pautas de orientacién politica sobre
la actuacion de cada Administracion en una cuestion de interés comun o a fijar el marco
general y la metodologia para el desarrollo de la colaboracién en un campo de interrelacién
competencial o en un asunto de interés mutuo.

En relacién con los efectos de los convenios establece las siguientes reglas (articulo 8):

Los convenios no supondran la renuncia a las competencias respectivas.
Obligaran a las Administraciones intervinientes desde el momento de su firma.
Seran comunicados al Senado.
Deberan ser publicados en el Boletin Oficial del Estado (BOE), asi como en el diario
oficial de la comunidad auténoma en cuestion.

— Las cuestiones litigiosas que pudieran surgir seran de conocimiento y competencia
del Orden Jurisdiccional de lo Contencioso-Administrativo y, en su caso, de la competencia
del Tribunal Constitucional.

Las reglas que acaban de resumirse son asimismo aplicables a la figura de los
convenios de conferencia sectorial, denominacién bajo la cual podran formalizarse los
acuerdos que se adopten en una conferencia sectorial (articulo 5.5). Estos convenios
seran firmados por el Ministro o Ministros competentes y por los titulares de los 6rganos
de gobierno correspondientes de las CCAA.

Segun dispone el articulo 9 LRJ-PAC, las reglas recogidas en el titulo | de la misma
seran de aplicacion supletoria a los convenios celebrados con la Administracion Local.
Sin embargo, esta supletoriedad no abarca todas y cada una de estas reglas, de modo
que sera necesario discriminar entre ellas para determinar el alcance de esta clausula.
Asi, no cabe que las reglas relativas a los convenios de conferencia sectorial sean
aplicables a los convenios que suscriban la AGE y la Administracién Local e igual
sucedera con la obligacién de remitir los convenios al Senado, que se contempla en el
articulo 8.2.

Por udltimo, hay que sefnalar que la LRJ-PAC alude también a los convenios en su
articulo 88, al regular la terminacion convencional del procedimiento administrativo. Este
precepto abre la posibilidad de que las Administraciones Publicas puedan celebrar
acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas de derecho publico o de derecho
privado, siempre que no sean contrarios al ordenamiento juridico, ni versen sobre
materias no susceptibles de transaccion, y tengan por objeto satisfacer el interés publico
que tengan encomendado, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico que en
cada caso establezca la disposicion que lo regule. El precepto se refiere, ademas, al
contenido minimo de estos instrumentos: identificacion de los intervinientes; ambito
personal, funcional y territorial; y plazo de vigencia. Su publicacion o no dependera de su
naturaleza y de las personas a las que estuviesen destinados. Los acuerdos que versen
sobre materias de la competencia directa del Consejo de Ministros requeriran la
aprobacién expresa de éste. Los acuerdos suscritos no supondran alteracién de las
competencias atribuidas a los érganos administrativos, ni de las responsabilidades de
autoridades y funcionarios respecto del funcionamiento de los servicios publicos.
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B) Convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado

Son de aplicacién a estos convenios las reglas recogidas en el articulo 88 LRJ-PAC,
que acaban de citarse.

11.1.3 Ley de Organizaciéon y Funcionamiento de la AGE

El articulo 13 LOFAGE atribuye a los Ministros la competencia relativa a la celebracion
de convenios, salvo cuando corresponda al Consejo de Ministros. La atribucion de esta
competencia se entendera sin perjuicio de su desconcentracion o delegacién en los
organos superiores o directivos del Ministerio o en los directivos de la organizacion
territorial de la AGE.

Por su parte, el articulo 14 LOFAGE atribuye a los Secretarios de Estado la
competencia sobre la celebracién de convenios no reservados al Ministro del que
dependan o al Consejo de Ministros.

Las normas que acaban de resenarse son de aplicacion a los dos tipos de convenios
que se estan considerando.

I1.1.4 Legislacion de régimen local
A) Convenios con entidades publicas

El articulo 9 LRJ-PAC remite a la legislacion basica de régimen local la regulacion de
las relaciones entre la AGE y las entidades que integran la Administracién Local, sin
perjuicio del caracter supletorio del titulo | de aquella.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local (LBRL), dedica el capitulo Il
del Titulo V (articulos 55 a 62) a la regulacion de las «Relaciones interadministrativas»,
en el que se contiene una regulacion paralela al titulo | de la LRJ-PAC, que sera aplicable
siempre que la relacién se establezca con una Entidad local.

Dentro del citado Titulo V de la LBRL el articulo 57 se refiere a la suscripcion de
convenios administrativos como via para encauzar la cooperacion econémica, técnica y
administrativa de la AGE con la Administracion Local, tanto en lo relativo a los servicios
locales, como en asuntos de interés comun.

También deben citarse los articulos 61 y siguientes del Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones
Legales Vigentes en Materia de Régimen Local (TRRL), que regulan las relaciones entre
la AGE y las entidades locales, estableciendo reglas sobre su mutua colaboracion.
Igualmente, ha de traerse a colacion el articulo 84.3 de este TRRL, donde se contempla
el auxilio y la colaboracién de la AGE con las entidades locales. Por su parte, el articulo
111 recoge el principio de libertad de pactos, en los mismos términos que el articulo 4
TRLCAP, antes citado.

B) Convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado

No existen en la legislacion sobre régimen local reglas especificas sobre los convenios
con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado, las cuales, de otro lado, serian
irrelevantes a los efectos de esta fiscalizacion, al no afectar a la AGE.

1.11.5 Legislacion presupuestaria

La normativa general referente a los dos tipos de convenios estudiados, los
interaministrativos y los convenios con particulares, ha de completarse con la normativa
presupuestaria (aspectos crediticios, procedimiento de gestion de los gastos, aspectos
contables, justificacién del gasto...), pues, aunque nada impide la formalizacion de
convenios sin contenido econémico, lo habitual sera que la Administracién asuma
compromisos financieros. En todo caso, el objeto de esta fiscalizacion lo constituyen los
generadores de gasto. Tal circunstancia va a afectar a su régimen juridico con independencia
de los sujetos que se concierten y de su objeto material. Las leyes financieras que pueden
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afectar a los convenios seran principalmente la LGP, el Texto Refundido de la Ley de
Haciendas Locales (TRLHL) y las leyes autondmicas de Hacienda, cuya regulacion es
sustancialmente coincidente, si bien el andlisis que sigue se centrara en la primera y en sus
normas complementarias o de desarrollo, por cuanto la fiscalizacién se hace desde la
perspectiva de la AGE, como sujeto del convenio, segun se indicé mas atras.

El articulo 26.2 LGP, en relacion con el articulo 6.2 de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria (LGEP), establece que deberan valorarse las repercusiones y efectos de
los convenios de colaboracion, los cuales se supeditaran de forma estricta a las
disponibilidades presupuestarias y a los limites de los escenarios presupuestarios
plurianuales.

De otra parte, junto a las exigencias de orden presupuestario comunes a toda
modalidad de gasto publico, el articulo 74.5 LGP, en la redaccion vigente en los ejercicios
a los que se extiende la fiscalizacion, exigia la autorizacion del Consejo de Ministros
cuando el gasto derivado de los convenios de colaboracién o contratos-programa con
otras Administraciones o con entidades publicas o privadas fuera de cuantia indeterminada
o hubiera de extenderse a ejercicios posteriores. Ademas, con caracter previo a la
suscripcién del convenio, habria de tramitarse el expediente de gasto, en el que deberian
figurar el importe maximo de las obligaciones a adquirir, asi como, en el supuesto de
gastos plurianuales, la distribucion por anualidades®.

Por su parte, el articulo 151 LGP, al regular los supuestos no sujetos a fiscalizacion
previa, cita las subvenciones con asignaciéon nominativa, de modo que los convenios a
través de los cuales se canalicen estas subvenciones quedaran exentos de dicha
fiscalizacion.

Como se deduce de su simple lectura las previsiones recogidas en los articulos 26.2
y 74.5 LGP son de aplicaciéon a todo tipo de convenios y lo mismo cabe decir de las
exigencias presupuestarias comunes a todo tipo de gasto. A ellas hay que anadir otras
de ambito mas reducido. Asi, el articulo 86 LGP, que se ocupa de las subvenciones
gestionadas, regula en su apartado 1 la distribucion territorial de los créditos de la LPGE
destinados a la financiacién de sectores, servicios, actividades o materias, respecto de
las cuales las CCAA tengan asumidas competencias de ejecucion y que no hayan sido
objeto de transferencia directa en virtud de dicha ley. Esta distribucion territorial se
realizara, a favor de estas CCAA, mediante normas o convenios de colaboracion, que
incorporaran criterios objetivos de distribucién y, en su caso, fijaran las condiciones del
otorgamiento de las subvenciones.

Se contienen también en la LGP algunos preceptos relativos a convenios, de alcance
limitado, y que no afectan a ninguno de los que han sido objeto de fiscalizacion. Como
tales cabe mencionar la disposicién adicional 1.2 LGP, que determina que la IGAE
promovera la celebracion de convenios y otros mecanismos de coordinacion y
colaboracién con los equivalentes 6rganos autonémicos de control y con los de las
entidades de integran la Administracion Local en el ejercicio de las funciones contables y
de control; la disposicion adicional 9.2 LGP, que insta al Estado a promover la celebracién
de convenios con las CCAA o entidades locales, para coordinar el régimen presupuestario,
financiero, contable y de control de las sociedades mercantiles en las que participen, de
forma minoritaria, las entidades del sector publico estatal, las Administracion de las CCAA
o las entidades locales, o los entes a ellas vinculados o dependientes, cuando la
participacion de las mismas, considerada conjuntamente, fuera mayoritaria o conllevara
su control politico; y el articulo 68 que trata de los convenios o contratos programa del
Estado con entidades perceptoras de subvenciones o aportaciones del Estado que den
lugar a regimenes especiales.

I11.1.6 Acuerdos e instrucciones administrativas

8 Este precepto fue modificado por la disposicién final novena, nimero cinco, de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado (LPGE) para 2007 (Ley 42/2006, de 28 de diciembre), No obstante, al circunscribirse el
ambito temporal de esta fiscalizaciéon a los afios 2005 y 2006, la nueva redaccién del precepto no resultara
aplicable a los convenios objeto de esta fiscalizacion.
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Junto a las normas anteriores, puede citarse el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2
de marzo de 1990, sobre convenios de colaboracion entre la AGE y las CCAA’, modificado
por el de 3 de julio de 1998, sobre competencia para celebrar convenios de colaboracion
con las CCAAZ. En este Acuerdo se recogen reglas sobre la tramitacion de los expedientes
de convenios y el contenido de los instrumentos en los que éstos deben formalizarse. La
naturaleza de norma reglamentaria de este Acuerdo ha sido sostenida por la Direccion del
Servicio Juridico del Estado en escrito de 1 de julio de 1999, con ocasion de la respuesta
a una consulta formulada por la Intervencién General de la Administracién del Estado
(IGAE).

En el MMA existen también normas y reglas especificas para la tramitacion de los
convenios de colaboracién con las CCAA. Respecto de las normas es preciso mencionar,
en primer término, el Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio, cuyo articulo 3 encomienda
a la Secretaria General Técnica del MMA la tramitacion de los convenios de colaboracion
con las CCAA, asi como el depdsito de los convenios de colaboracién que suscriban los
diferentes érganos del Departamento. En segundo lugar, hay que hacer referencia a las
instrucciones contenidas en la orden comunicada de 8 de febrero de 2002.

En su primera parte, estas instrucciones tratan acerca del régimen juridico de los
convenios, recordando al efecto las reglas recogidas en diversas normas, como son la
disposicion adicional 13.2 LRJ-PAC, sobre competencia para la suscripcion de aquéllos y
su delegacion; el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, con las
modificaciones introducidas por el de 3 de julio de 1998; y el articulo 8.2 LRJ-PAC,
respecto de la publicacion en el BOE y en el diario oficial de la comunidad auténoma
correspondiente.

En la segunda parte, las instrucciones se ocupan de la estructura y del contenido de
los instrumentos convencionales, mientras que en la tercera y ultima se recogen una serie
de reglas sobre la tramitacion de los expedientes.

Por el contrario, el MMA no dispone de normas o de instrucciones de servicio que se
refieran a los convenios celebrados con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado.

Finalmente, hay que hacer menciéon de las disposiciones de delegaciones de
competencias y, en tal sentido, sera necesario acudir a la Orden MAM/224/2005, de 28 de
enero, cuyo apartado segundo delega la suscripcion de convenios de colaboracién con
entidades publicas o privadas en los Directores Generales del Departamento, cuando la
cuantia no exceda de 2.000.000 euros, y en la Subsecretaria, en el Secretario General
para el Territorio y la Biodiversidad y en el Secretario General para la Prevencion de la
Contaminacion y del Cambio Climatico, cuando el importe supere 2.000.000 euros, pero
no exceda de 4.500.000. No obstante, quedan exceptuados de esta delegacién los
convenios de colaboracién que se suscriban con las CCAA.

I1.11.7 Legislacion especifica. En especial, la Ley General de Subvenciones

Por ultimo, no puede dejar de hacerse mencion de la legislacion especifica que afecta
a ciertos convenios objeto de la presente fiscalizacion. Se trata bien de normas sectoriales,
tales como la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes; el Texto Refundido de la Ley
de Aguas (TRLA), aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio; la
Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos; la Ley 2/2005, de 15 de marzo, por la que se
adoptan medidas urgentes para reparar los dafios causados por los incendios e
inundaciones acaecidos en diversas CCAA; y el Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo,
sobre convenios de cooperacion para la creacién, regeneracién y mejora de zonas
verdes, que habilitan para celebrar convenios en determinadas materias; o bien, de leyes
especiales que, como la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones

7 La publicacién, en el BOE de 16 de marzo de 1990, de este Acuerdo fue ordenada por Resolucién de la
Secretaria de Estado para las Administraciones Publicas, de 9 de marzo de 1990.

8 La publicacién, en el BOE de 16 de julio de 1998, fue ordenada por Resolucién de la Secretaria de
Estado para Administraciones Territoriales, de 8 de julio de 1998.
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(LGS), contienen previsiones sobre el empleo del convenio en los ambitos a los que
extienden su regulacion.

El caracter subsidiario que frecuentemente presenta la normativa comun sobre
convenios, que hace que solo se aplique en defecto de normas especificas, lleva como
consecuencia la aplicacion preferente de la legislacion mencionada. Pese a ello, y
precisamente por su caracter especifico, su estudio se realizara a lo largo del informe a
medida que se fiscalicen los convenios a los que afecta.

Como excepcién a lo indicado, se formularan unas consideraciones sobre la LGS,
que se justifican por su reiterada invocacion a lo largo de la fiscalizacion, dado que un
numero significativo de los convenios fiscalizados han tenido por objeto canalizar
subvenciones. Se contienen en esta Ley normas aplicables a los dos tipos de convenios.

A) Convenios con entidades publicas

La primera de las previsiones de la LGS es la contenida en el articulo 5.2 que, al
referirse al régimen juridico de las subvenciones, determina que las derivadas de
convenios estipulados entre Administraciones Publicas se regularan de conformidad con
lo establecido en el instrumento juridico de creacién o en el propio convenio que, en todo
caso, deberan ajustarse a las disposiciones de la Ley. El precepto se desarrolla por el
articulo 6.4 del Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones (RLGS), aprobado por Real Decreto 887/2003, de 17 de noviembre, que,
respecto de las subvenciones derivadas de convenios de colaboracién entre
Administraciones Publicas que impliquen una actuacién conjunta en la gestién de
aquéllas, sefiala que dichos convenios deberan especificar la normativa aplicable
siguiendo los criterios que el propio articulo establece.

Por su parte, el articulo 22.2 LGS determina que pueden concederse directamente las
subvenciones previstas nominativamente en los Presupuestos Generales del Estado
(PGE), en los términos recogidos en los convenios y en la normativa reguladora de estas
subvenciones y, en su relacion, el articulo 28.1 LGS, tras sefialar que los convenios a
través de los cuales se canalicen las subvenciones de concesion directa estableceran las
condiciones y compromisos aplicables, afiade que los convenios seran el instrumento
habitual para canalizar las subvenciones previstas nominativamente en los PGE. El
desarrollo reglamentario de estos preceptos se contiene en los articulos 65 y 66 del
RLGS. El primero de ellos prevé que el procedimiento para la concesion de las
subvenciones previstas nominativamente en los presupuestos terminara con la
correspondiente resolucién o con el convenio, que tendran el caracter de bases
reguladoras de la concesion y deberan incluir una serie de extremos que el precepto
detalla.

El segundo de los articulos reglamentarios resefiados regula las subvenciones de
concesion directa impuesta por una norma de rango legal, declarando aplicable lo que
acaba de expresarse cuando la ley que determine su otorgamiento se remita, para su
instrumentacion, a la formalizacién de un convenio de colaboracion entre la entidad
concedente y los beneficiarios.

La LGS, en su articulo 16, trata de los convenios con entidades colaboradoras en la
gestion de subvenciones, previendo que las condiciones y obligaciones asumidas por la
entidad colaboradora se formalizaran en un convenio de colaboracion entre la misma 'y el
o6rgano concedente de la subvencion. No obstante, en esta fiscalizaciéon no se ha
examinado ningun convenio en los que una Administracion haya actuado como entidad
colaboradora de otra en la gestidon de subvenciones.

Por su parte, el articulo 2 RLGS, en desarrollo del articulo 1 LGS, regula el ambito de
aplicacion de la LGS y de su Reglamento, determinando que seran de aplicacion a los
convenios de colaboracion interadministrativos, en los que Uunicamente la Administraciéon
beneficiaria ostente competencias propias de ejecucion sobre la materia, consistiendo la
obligacion de la Administracion concedente en la realizacion de una aportacion dineraria
a favor de la otra u otras partes del convenio, con la finalidad de financiar el ejercicio de
tareas, inversiones, programas o cualquier actividad que entre en el ambito de las
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competencias propias de la Administracion destinataria de los fondos. Son, no obstante,
una excepcion las aportaciones dinerarias que tengan por objeto financiar actividades
cuya realizacién obligatoria venga impuesta por una ley estatal o autonémica.

En sentido negativo, quedan fuera del ambito de aplicacion de la LGS los convenios
interadministrativos que conlleven una contraprestacion a cargo del beneficiario, los
convenios y conciertos interadministrativos que tengan por objeto la realizacién de planes
y programas conjuntos o la canalizacion de subvenciones gestionadas, y los convenios
en los que las Administraciones suscriptoras ostenten competencias compartidas de
ejecucion.

El RLGS ha derogado el Real Decreto 2225/1993, de 17 de diciembre, por el que se
aprobo el reglamento del procedimiento para la concesion de subvenciones publicas
(RPCSP), vigente en la mayor parte del ambito temporal de esta fiscalizacion. En este
reglamento (articulo 2.2) se determinaba que las subvenciones previstas en convenios
celebrados con entidades de derecho publico y sociedades estatales se concederian de
acuerdo con lo establecido en aquéllos y, en defecto de normativa especifica, por las
disposiciones del reglamento.

B) Convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado

Son de aplicacion a los convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado las reglas resefiadas respecto de los convenios interadministrativos, con algunas
excepciones. Asi, el articulo 16.5 LGS contiene algunas especificaciones respecto a los
convenios con entidades colaboradoras que atafien de forma exclusiva a las personas
sujetas al derecho privado.

También son de aplicacion a estos convenios las normas recogidas en el RLGS, que
acaban de mencionarse, siempre que no se refieran exclusivamente a los convenios
interadministrativos. En cuanto a las que afectan exclusivamente a las personas fisicas y
juridicas sujetas al derecho privado, debe citarse el articulo 2.3, el cual, al regular el
ambito de aplicacién de la LGS y del RGLS, declara que estan en él comprendidos los
convenios de colaboracion en los que los sujetos incluidos en el ambito de aplicacién
subjetivo de la LGS asumen la obligacién de financiar, total o parcialmente, una actividad
ya realizada o a realizar por personas sujetas a derecho privado y cuyo resultado, material
o inmaterial, resulte de propiedad y utilizacion exclusiva de estas ultimas personas.

Por su parte, la disposicion adicional primera del RLGS se ocupa del régimen juridico
de los convenios celebrados entre la AGE y las sociedades mercantiles y fundaciones del
sector publico estatal para su financiacion, remitiéndose al efecto al articulo 68 LGP, con
alguna especialidad.

Ill. RESULTADOS OBTENIDOS

La exposicion de los resultados se realiza agrupandolos en funcion del sujeto con el
que el MMA formaliza el convenio, distinguiéndose, en consecuencia, entre los suscritos
con otros érganos o entes de la AGE (convenios intraadministrativos), con CCAA, con
entidades locales y con universidades publicas y, por ultimo, los formalizados con
personas sujetas al derecho privado. En cada uno de estos apartados, se analizan los
diversos aspectos de los convenios de colaboracion: elementos subjetivos, elementos
objetivos, elementos formales, tramitacion del expediente y ejecucion del convenio.

.1 Convenios con entidades dependientes o vinculadas a la AGE

El niumero total de convenios celebrados por el MMA con entidades publicas
dependientes o vinculadas a la AGE durante el periodo al que se ha extendido esta
fiscalizacion (afos 2005 y 2006) ha sido de 21 y su importe asciende a 14.662.932,57
euros. Del total de los convenios celebrados han sido objeto de fiscalizacion cinco,
ascendiendo la cantidad que la AGE se compromete a aportar a 7.260.171 euros.
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De los cinco convenios fiscalizados, uno ha sido suscrito con un organismo auténomo
dependiente funcionalmente del MMA: el formalizado con el Centro de Estudios y
Experimentaciéon de Obras Publicas (CEDEX)® para la realizacion de trabajos de
asistencia en temas de calidad y evaluacion ambiental (MMA 90); tres han sido suscritos
con organismos auténomos, adscritos a otros Ministerios: los formalizados con el Instituto
Nacional de Investigacion y Tecnologia Agraria y Alimentaria (INIA)', para la realizacion
de trabajos en materia de investigacion sobre la tipificacion ecolégico silvicola de la
Encina (Quercus ilex L) en su area de distribucion mesetefia (Castilla y Ledn, Castilla La
Mancha, Madrid y Extremadura); con el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
(CSIC)™", para la realizacion del proyecto denominado «Banco de germoplasma y tejidos
de especies de fauna silvestre amenazaday; y con el Instituto de Turismo de Espafia
(TurEspafa)'?, para la organizacion de la | Conferencia Nacional sobre Prevencion de
Residuos (MMA 88, 91 y 95); y, finalmente, el quinto se suscribié con el Ente Publico
Radiotelevision Espafola (RTVE), para la emisién y difusion de una serie documental
sobre los rios espafioles (MMA 89).

El importe total comprometido y su desglose entre los organismos intervinientes figura
en el anexo 2.

Todos los convenios mencionados fueron formalizados con posterioridad a la entrada
en vigor de la modificaciéon del articulo 3.1 TRLCAP, operada por el Real Decreto
Ley 5/2005, de 11 de marzo, que, como se indicé en su momento, afecté a los convenios
de colaboracion entre Administraciones Publicas (articulo 3.1.c)) derivando al ambito
contractual algunos de ellos (cfr apartado 11.1.1) y relacion6 entre los negocios excluidos
del TRLCAP las encomiendas de gestion (articulo 3.1 1). En consecuencia, las relaciones
con los sujetos con los que se formalizaron los convenios, dependiendo de las
circunstancias concurrentes, podian tener tres posibles encajes a tenor de las previsiones
de la Ley: convenios de colaboracion intraadministrativos (articulo 3.1.c TRLCAP),
contratos sujetos al TRLCAP y encomiendas de gestion (articulo 3.1 1) TRLCAP), a los
que hay que afiadir la encomienda de gestion del articulo 15 LRJ-PAC.

Los convenios suscritos con el INIA, con el CSIC y con TurEspafia se consideraron
por el MMA convenios de colaboracion de los comprendidos en el articulo 3.1.c) TRLCAP.
Dicha calificacion podria estar justificada si se atiende tanto a su objeto y cuantia como al
tenor literal del precepto citado, que hace referencia no solo a los convenios que se
celebren entre organismos de Administraciones distintas sino genéricamente a los
celebrados por «cualquiera de ellos entre si». No obstante, resulta, cuando menos,
cuestionable considerar adecuada la via del convenio para formalizar relaciones entre un
Ministerio y los organismos adscritos al mismo pues la relacién de estos con el Ministerio
es de dependencia o instrumentalidad, lo que pugna con la nota de igualdad entre los
sujetos intervinientes, propia de los convenios de colaboracion.

Contrariamente a los tres anteriores, los convenios con CEDEX y con RTVE presentan
problemas de calificacion.

En el convenio celebrado con el CEDEX, su clausula 11.2 se limita a sefialar que «el
presente convenio tiene caracter administrativo», sin mayor concrecién. En relaciéon con
esta indeterminacion, debe esclarecerse que la naturaleza de organismo auténomo del
CEDEX obligaba, en todo caso, excluir la aplicacion del articulo 3.1.d) TRLCAP (convenios
con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado). Pero, ademas, la utilizacion
via del articulo 3.1.c) del citado texto refundido (convenios entre entidades publicas)
tampoco era posible, ya que el importe del negocio juridico en cuestion ascendia

9 Adscrito organicamente al Ministerio de Fomento y funcionalmente a este Departamento y al MMA
(disposicion adicional 4.2 del Real Decreto 1476/2004, de 18 de junio; y disposicion adicional 4.2 del Real
Decreto 1477/2004, de 18 de junio), en la fecha de firma del convenio.

0 Adscrito al Ministerio de Educacion y Ciencia (articulo 2.7 del Real Decreto 1553/2004, de 25 de junio),
en la fecha de firma del convenio.

" Adscrito al Ministerio de Educacion y Ciencia (articulo 2.6 del Real Decreto 1553/2004, de 25 de junio),
en la fecha de firma del convenio.

2 Adscrito al Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (articulo 3.4 del Real Decreto 1554/2004, de 25
de junio), en la fecha de firma del convenio.
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a 6.000.000 euros, muy superior, por tanto, al limite contemplado en el articulo 203.2.b)
TRLCAP a partir del cual la relacién deberia haberse canalizado por la via contractual.

Por ultimo, el convenio suscrito con el Ente Publico RTVE (MMA 89), para la
produccion y emision de una serie documental sobre los rios espafoles, si se atiende al
tenor de su clausula undécima, se encontraria excluido de la legislacién de contratos
administrativos, segun lo establecido en la letra I) del articulo 3.1. TRLCAP, que regula las
encomiendas de gestion. Sin embargo, el examen del expediente y la estructura del
negocio juridico lleva, en este caso, a considerar, aunque la cita legal es errénea, que la
tramitacion como convenio ha sido correcta, ya que no se trata de una encomienda de
gestidon o encargo de ejecucion, pues, con independencia de lo que mas adelante se
sefalara en relaciéon con la posible naturaleza subvencional de la relacién juridica
establecida, la pretensién de las partes, segun el texto del convenio, es establecer un
marco de colaboracion para una produccion «de utilidad comun», serie cuya propiedad
sera del Ente Publico.

I11.1.1 Elementos de los convenios
A) Elementos subjetivos

1. No se presenta en ninguno de los sujetos que suscriben los convenios problema
alguno de capacidad, por lo que se procede a analizar su competencia, empezando por la
organica. Pues bien, en tres convenios, no se plantea incidencia alguna sobre este
aspecto (MMA 89, 90 y 95), mientras que en los dos restantes se han podido observar
algunas circunstancias que se ponen de manifiesto, pese a su caracter formal.

Asi, en el encabezamiento del convenio suscrito con el INIA (MMA 88), no se sefala
expresamente que el firmante actua por delegacion, cuando esta circunstancia deberia
ser reflejada de forma expresa en el documento de formalizacién, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 13.4 LRJ-PAC.

Por su parte, en el encabezamiento del convenio celebrado, en fecha 4 de diciembre
de 2006, con el CSIC (MMA 91) se sefiala literalmente que el firmante actua «en virtud de
la Orden de Delegacién de Atribuciones de 6 de febrero de 2001 (BOE de 14 de febrero
de 2001)», mencién a todas luces extemporanea, por cuanto la citada Orden fue derogada
por la Orden MAM/1236/2004, de 4 de mayo, la cual, a su vez, fue objeto de derogacion
por la Orden MAM/224/2005, de 28 de enero, que es la que debid ser referenciada, al ser
la que se encontraba en vigor en la fecha de la firma del instrumento de formalizacion.

2. En cuanto a las incidencias relacionadas con la competencia material, destaca el
convenio formalizado con el INIA, en fecha 14 de diciembre de 2005 (MMA 88), en cuya
parte expositiva se mencionan las funciones que corresponden a la Direccion General
para la Biodiversidad, segun el Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio, sobre la
realizacion de estudios en materia de conservacion de la naturaleza, cuando es lo cierto
que esta norma fue derogada por el Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio, vigente en
el momento en que se firmé el instrumento convencional y que, en consecuencia, es la
que debid ser citada. Por anadidura, la citada Direccion General fue creada por el Real
Decreto 562/2004, de 19 de abril, por el que se aprobd la estructura basica de los
departamentos ministeriales, asumiendo, a tenor de lo establecido en el articulo 15.1 de
esta disposicion, las funciones de la anterior Direccién General de la Naturaleza, que
quedaba suprimida, entre las cuales figuraba precisamente la realizacion de estudios en
materia de conservaciéon de la naturaleza, funciéon que, sin embargo, no es citada
expressis verbis en el articulo 5 del Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio.

Respecto de los demés convenios, en algunos casos, no se cita ninguna norma
atributiva de competencias, limitandose la parte expositiva a sefialar, con una llamativa
falta de concrecioén, que «al MMA le corresponde llevar a cabo actuaciones que posibiliten
la proteccion del medio ambiente, la cohesion social y el crecimiento econdémico, en
definitiva, a llevar a cabo el principio de desarrollo sostenible» (MMA 89), o a indicar
genéricamente que el citado Ministerio «tiene institucionalmente asignadas competencias
en el apoyo técnico de las medidas contempladas en los planes de recuperacion y
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conservacion de las especies de fauna silvestre incluidas en el Catalogo Nacional de
Especies Amenazadas» (MMA 91). En los dos supuestos restantes, se menciona el Real
Decreto 1477/2004, de 18 de junio, y se reproducen literalmente en la parte expositiva,
funciones encomendadas en el articulo 9 del mismo a la Direccién General de Calidad y
Evaluacion Ambiental (MMA 90 y 95).

3. Desde la perspectiva de las entidades que suscriben los correspondientes
convenios con el MMA, el celebrado con el INIA (MMA 88) invoca, como titulo habilitante
para la suscripcion, el articulo 15 de la Ley 13/1986, de 14 de abril, de Fomento y
Coordinacion General de la Investigacion Cientifica y Técnica, en cuya virtud —se sefiala
en forma literal— «pueden celebrar convenios de Colaboracién los Organismos Publicos
de Investigacion». Sin embargo, en dicho articulo se hace referencia a convenios con
diversas entidades pero no con la AGE.

En otros casos, no se cita ninguna norma atributiva de la competencia material
correspondiente o que fundamente especificamente la suscripcion del respectivo
convenio, limitdndose la parte expositiva a realizar algunas consideraciones de orden
general (MMA 89, 90, 91 y 95).

B) Elementos objetivos

1. Tres de los convenios celebrados (INIA, CEDEX y CSIC) tienen como objeto la
realizacion de estudios técnicos o trabajos de investigacion en materias de la competencia
del MMA.

En el celebrado con el INIA (MMA 88), cuyo objeto consiste en realizar la tipificacion
ecoldgico silvicola de la encina en su area de distribucidn mesetefia, en un anexo técnico
se detallan los trabajos y los documentos a entregar por dicho organismo asi como el
presupuesto con la valoracion de las aportaciones de la Direcciéon General para la
Biodiversidad y del INIA. Dentro de las aportaciones de la Direccion General se
comprenden los gastos de funcionamiento y las dietas y locomocion, desglosados en
diferentes conceptos: trabajos de campo en parcelas, material fungible de laboratorio y
resto de material fungible. Se calcula el importe de los conceptos partiendo de un coste
unitario por parcela, en el primer caso, y por muestra analizada, en el segundo, mientras
que la cantidad correspondiente al tercer concepto esta calculada a tanto alzado. Los
gastos de dietas y de locomocion estan calculados segun un coste medio por semanas,
de cuya estimacion no consta ninguna informacion, asi como una cantidad en concepto
de costes indirectos. El presupuesto incluye también la valoracion de la aportacion del
INIA con desglose de gastos de personal, instalaciones y equipos.

En el celebrado con el CSIC (MMA 91), cuyo objeto consiste en la realizaciéon del
proyecto denominado «Banco de germoplasma vy tejidos de especies de fauna silvestre
amenazaday, en el anexo técnico se contiene la descripcidn de los trabajos y el calendario
de actuaciones. La aportacion del MMA aparece desglosada, en el anexo 2 al convenio,
en cuatro conceptos (personal, pequefo equipo, gastos de funcionamiento y costes
indirectos), sin ulterior desglose, valorandose la aportacion del CSIC mediante la
cuantificacion econémica de la dedicacién del personal investigador al proyecto (30.800
euros correspondientes a dos investigadores).

En el convenio formalizado con CEDEX, cuyo objeto es la realizaciéon de trabajos de
asistencia técnica en temas de calidad y evaluacion ambiental (MMA 90), el objeto y la
definicidn de los trabajos se contiene en el propio clausulado, incluyéndose, como anexo
al mismo, un total de diecisiete fichas, en las que, entre otros extremos, se efectia una
descripcion de las actuaciones a realizar y del presupuesto total asignado a cada una de
ellas, que no se soporta en una estimacion del niumero de personas ni de las horas de
dedicacion que se estiman necesarias para el desarrollo de unos trabajos que consisten
basicamente en servicios de apoyo.

2. En el convenio suscrito con el Ente Publico RTVE (MMA 89), se establece un
marco de colaboraciéon comprometiéndose éste a la emision y produccion de una serie de
caracter documental de ocho capitulos de treinta minutos de duraciéon cada uno, sobre
nueve rios de Espafia. Posteriormente, mediante una adenda al convenio, de fecha 19 de
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octubre, se amplio la serie en cinco capitulos, pasando de ocho a trece. El examen de los
respectivos expedientes pone de manifiesto la inexistencia de una definicién precisa del
contenido de los documentales y de los criterios con arreglo a los cuales se fija la
aportacion del MMA. Tampoco consta el costo adicional estimado a cargo del Ente
Publico, si lo habia, o el valor de lo que aporta. En cuanto a la titularidad de los resultados,
los derechos de explotacién de la serie se atribuyen en exclusiva a dicho Ente, si bien se
habia de mencionar la participacion del MMA entre los titulos de crédito de la serie
audiovisual y se le entregaban diez copias en DVD de cada capitulo para su utilizacién
cientifica o docente, excluyéndose el uso comercial. A partir del examen de estas
condiciones y de la documentacion que integra el expediente se puede apreciar una
desproporcion considerable entre lo que aporta el MMA y lo que recibe, en beneficio del
Ente Publico RTVE, que situaria el expediente en el terreno de las subvenciones o ayudas
publicas, lo que determinaria que fuera otra la legislacion aplicable, como se razona mas
adelante (cfr. apartado 111.1.2 siguiente y, en su relacion, apartado 111.2.3).

3. Por ultimo, en el convenio suscrito con TurEspafia (MMA 95), cuyo objeto es
preparar conjuntamente los espacios y medios materiales necesarios para realizar la
Primera Conferencia Nacional sobre Prevencion de Residuos, se describen dichos
espacios y los servicios a prestar por el Palacio de Congresos de Madrid y la aportacion
economica de la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental, con arreglo a un
presupuesto detallado (anexo I) por dichos espacios y servicios, asi como por los medios
audiovisuales (anexo Il), cuyos importes se corresponden a la aplicacion de los precios
publicos previamente aprobados. Dichos anexos fueron modificados para ajustar los
conceptos de gasto a las necesidades que surgieron como consecuencia del incremento
en el numero de asistentes.

C) Elementos formales

1. Al no serles de aplicacion a estos convenios las reglas del articulo 6.2 LRJ-PAC,
dirigidas a convenios con CCAA, su contenido minimo sera el que determina el articulo
88 de la misma ley, el cual, siendo aplicable tanto a los convenios suscritos con entidades
publicas, como con entidades privadas, lo es, en consecuencia, también a los convenios
intraadministrativos.

En consonancia con dicho contenido minimo, los instrumentos de formalizacion
analizados incluyen la identificacion de los intervinientes, siendo de resefar, no obstante,
los defectos formales observados en dos convenios (MMA 88 y 91), de los que se ha
dejado constancia en el apartado A (elementos subjetivos). Asimismo, incluyen una
clausula con la determinacion del plazo de vigencia. Por el contrario, salvo alguna
excepcion, no figuran en los instrumentos referencias expresas a los ambitos personales,
funcionales vy territoriales, si bien estas circunstancias pueden ser inferidas, en su caso,
del contenido de cada uno de los convenios. La indicada excepcioén se refiere al convenio
suscrito con el CSIC (MMA 91), en cuyo anexo 1 se incluye una referencia expresa al
ambito territorial.

2. En el examen del clausulado se han puesto de manifiesto también algunas
anomalias.

En todos los convenios fiscalizados se incluye una clausula, a cuyo tenor, en defecto
de acuerdo adoptado por la comisién de seguimiento, si la hubiere, las controversias que
pudieran surgir en la interpretacion y ejecucion del respectivo convenio seran conocidas y
resueltas por el orden contencioso-administrativo de la jurisdiccion. Sin embargo, el
articulo 20.c) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (LRJCA), prohibe a las entidades de derecho publico que sean
dependientes o que estén vinculadas al Estado, a las CCAA o a las entidades locales,
interponer recurso contencioso-administrativo respecto de la actividad de la Administracion
de la que dependan, exceptuando de esta prohibicion a aquellas entidades de derecho
publico a las que, por ley, se haya dotado de un estatuto especifico de autonomia respecto
de la Administraciéon matriz. Esta prohibicion es, por tanto, aplicable a los organismos
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auténomos de la AGE, no solamente respecto del 6rgano al que estan adscritos, sino del
conjunto de aquélla, por cuanto la dependencia o vinculacién se produce en relacion con
dicho conjunto™. La razén de esta interdiccidn radica en la insolita situacion que se
produciria si se admitiera esta suerte de autodemanda'.

En consonancia con lo expuesto, puede concluirse que no resulta procedente la
inclusién, en los convenios suscritos entre el MMA y los organismos autbnomos adscritos
a algun organo de la AGE (MMA 88, 90, 91 y 95), de una clausula de sometimiento de las
controversias que puedan surgir en la interpretacion y en la ejecucion de los convenios al
orden contencioso-administrativo de la jurisdiccion.

Por el contrario, el Ente Publico RTVE debe entenderse comprendido en la excepcién
contemplada en el mencionado articulo 20.c) LRJCA, ya que asi se desprende de su
inclusion en la relaciéon de entidades contempladas en la disposicion adicional 10.2
LOFAGE, las cuales se rigen por su legislacion especifica y tan solo supletoriamente por
esta ley. Por consiguiente, la cldusula de sometimiento a la jurisdicciéon contencioso-
administrativa que se recoge en el convenio celebrado en el referido ente publico (MMA
89) debe estimarse ajustada al ordenamiento juridico.

Sin embargo, esta clausula presenta un problema de distinta indole, al excluir del
conocimiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa lo pactado en la clausula décima
del instrumento en cuestion, relativa a las causas de finalizacion. En relacién con esta
exclusion, debe indicarse que si, desde un punto de vista objetivo, resulta cuando menos
dudoso que se esté ante una materia disponible por los firmantes, si se atiende a la
aplicacion analogica del articulo 8.3 LRJ-PAC, en relacién con el articulo 1 LRJCA, un
analisis desde la perspectiva subjetiva permite llegar a la conclusién de que tal exclusion es
improcedente. En tal sentido, debe recordarse que, al no gozar la AGE de potestades
exorbitantes en su actividad convencional, y quedar reservada a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, en defecto de acuerdo de los firmantes, la composicion de la ejecucion de lo
convenido, el rgano de la AGE suscriptor del convenio no es libre para pactar la sustraccion
de una parte de aquél del conocimiento del referido orden jurisdiccional, desde el momento
en que tal conocimiento, a falta de las citadas potestades exorbitantes, es el Unico medio
para tutelar el interés general, al que, por imperativo constitucional (articulo 103.1 de la
Constitucion Espariola (CE)) y legal (articulo 3.1 LRJ-PAC) viene obligada a servir. Es cierto
que, en el caso que se examina, también el ente publico con el que se suscribe el convenio
esta vinculado, en la esfera publica de su actividad, al interés general, pero no es menos
cierto que los entes institucionales se rigen por el principio de especialidad o
instrumentalidad, con lo que el circulo de dicho interés, cuya tutela tiene encomendada, es
ciertamente limitado, frente al mas amplio que corresponde a una Administracion territorial,
que se rige por el principio de generalidad. De ello se desprende que, en este caso, el
organo de la AGE que suscribe un convenio con alguno de los organismos publicos
contemplados en la disposicion adicional 10.2 LOFAGE tampoco puede pactar la exclusion
de una parte del convenio de la tutela judicial, porque se lo impediria la defensa, en caso de
conflicto, del interés publico en su conjunto.

Merece una atencién especial la clausula quinta, apartado 2, del convenio celebrado
con TurEspafia (MMA 95), conforme a la cual este organismo auténomo se reserva la
facultad de modificar las condiciones pactadas cuando razones de fuerza mayor o de
interés publico asi lo aconsejen. Esta clausula, cuya naturaleza exorbitante es manifiesta,
se corresponde con lo establecido en el articulo 101 TRLCAP respecto de las

3 En aplicacion del articulo 20.C) LRJCA, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid (STSJ
102/2003, de 29 de enero) no admiti6 el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el Canal de Isabel Il
contra la resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Regional (TEAR) de Madrid, de 8-3-1998,
argumentando que la entidad recurrente pertenecia, como empresa publica, a la Administracion institucional de
la Comunidad de Madrid. Bajo la vigencia de la anterior LRJCA, la STS de 30-10-1982 no admitié el recurso
interpuesto por el Servicio Militar de Construcciones contra la resolucion de la Presidencia del Gobierno
de 30-12-1980, sefialando al respecto que «este Alto Tribunal ha negado a Organismos Autdbnomos del Estado
legitimacion para impugnar jurisdiccionalmente las decisiones de la Administracion del Estado» y citando a este
respecto la STS de 29-9-1960 y otras concordantes.

4 En los términos de la STS de 30-12-1982, «ello entrafia que ésta (la AGE) se demanda a si misma».
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modificaciones de los contratos administrativos y si su inclusion resulta dificilmente
compatible con la situacion de igualdad entre los intervinientes, que caracteriza a los
convenios de colaboraciéon entre Administraciones, frente a lo que sucede en los contratos
administrativos (STS de 16-3-1987, ya citada), aun lo es mas si se tiene en cuenta que,
en este caso, el negocio juridico se celebra entre un organismo auténomo y un érgano de
la AGE, que no solamente tiene también atribuida la tutela del interés publico, sino que,
por anadidura, pertenece a la Administraciéon de la que depende o a la que esta vinculado
el citado organismo. Facilmente podra comprenderse, en consecuencia, la improcedencia
de una clausula por la que el ente instrumental se reserva el ejercicio de una potestad
exorbitante, fundamentada en la tutela del interés publico, frente a la Administracién
matriz.

I11.1.2 Tramitacion del expediente

1. Las comprobaciones realizadas respecto de la tramitacion de los expedientes
revelan que, como regla general, se han cumplido los distintos actos de tramite, como son
la emisidon del certificado de existencia de crédito, el informe del servicio juridico, la
autorizacion del Consejo de Ministros, en los casos en que es preceptiva, la fiscalizacion
previa y la aprobacién del gasto. No obstante, se han apreciado algunas deficiencias que
se exponen a continuacion.

2. En primer lugar, respecto del acuerdo de inicio del expediente, tramite que viene
exigido por el articulo 69 LRJ-PAC cuando dicho inicio se produce de oficio, debe
sefalarse que en dos casos (MMA 90 y 95) no consta que se haya adoptado tal acuerdo,
mientras que en los tres restantes (MMA 88, 89 y 91) si obran los documentos
correspondientes. No obstante, se utilizan los modelos de contratacién administrativa, los
cuales no responden a las caracteristicas del negocio convencional. Asi, en uno de los
expedientes, ademas de denominarse al documento como «acuerdo de iniciacion de
expediente de contratacion», se alude al «convenio de colaboracién» como
«procedimiento de adjudicacion que se proponey, finalizando el documento con una
referencia a «las necesidades de realizar el contrato arriba referenciado» y con el acuerdo
de iniciar el «oportuno expediente de contratacion» (MMA 88). En otro caso, aunque se
habla tan solo de «acuerdo de iniciacion de expediente», sin mas calificaciones, se
reiteran los demas extremos que acaban de sefalarse (MMA 91). En el tercer supuesto,
se alude al «acuerdo de iniciacion de expediente de contratacion», asi como al convenio
como procedimiento de adjudicacion, y se acuerda «la iniciacién del oportuno expediente
de contratacién, en los términos establecidos en el Texto Refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas»», pero, en cambio, se habla de «la necesidad de
realizar el convenio que se detallay (MMA 89).

3. Enun expediente que se inicia de oficio y es generador de gasto, como es el caso
de los cinco examinados, lo adecuado seria que se justificara por el 6rgano competente la
necesidad a satisfacer, tal como respecto de los contratos se preveia en el articulo 67
TRLCAP. No obstante, no figura en los respectivos expedientes ningun informe o memoria
justificativa destinada a este fin, que a lo mas queda implicito en el conjunto del
expediente.

4. En ninguno de los expedientes consta que se haya promovido algun tipo de
concurrencia ni se acredita la imposibilidad de hacerlo. Muy al contrario, precisamente
parece ser propoésito de los suscriptores evitar cualquier asomo de concurrencia, siendo
ilustrativo acerca de ello un escrito, fechado el 4 de abril de 2005, que obra en el
expediente relativo al convenio celebrado con el CEDEX (MMA 90), en el que, a resultas
de la modificacién introducida en el TRLCAP por el Real Decreto Ley 5/2005, de 11 de
marzo, se consulta a la Abogacia del Estado sobre las posibles vias a seguir si no pudiera
suscribirse el convenio proyectado, haciéndose literalmente alusidén a «cualquier otro
procedimiento que hiciera posible la colaboracién entre las dos entidades para la
realizacion de un objetivo de interés comun sin tener que recurrir a la licitacién publica».

5. El articulo 88.2 LRJ-PAC establece que los convenios se publicaran o no segun
su naturaleza y sus destinatarios. Ciertamente el precepto legal es ambiguo y no cabe
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deducir con certeza, a partir de su lectura, si el mandato alcanza a convenios como los
aqui contemplados. No obstante, unida esta prevision legal a la necesidad de observar
los principios que rigen en la contratacion publica, entre ellos el de publicidad, hubiera
sido lo légico la publicacion. Sin embargo, no consta que ninguno de los convenios
fiscalizados haya sido publicado en el BOE ni en ningun otro.

6. La imputacion presupuestaria de los gastos derivados de los convenios con el
INIA, el CSIC y TurEspafia (MMA 89, 91 y 95), se considera correcta; por el contrario, no
lo es la imputacion que se hace al capitulo VI (inversiones reales) del gasto generado por
el convenio con CEDEX (MMA 90), ya que las actuaciones a realizar por éste consisten,
mayoritariamente, en trabajos de apoyo al MMA en el desarrollo de sus competencias, sin
que se cumplan las condiciones para la consideracion de su coste como una inversion,
por lo que su imputacién deberia haberse hecho a créditos del capitulo 2.

Tampoco resultaria adecuada la imputacion presupuestaria en el caso del convenio
suscrito con el Ente Publico RTVE (MMA 89), si se hubiera de concluir que la aportacion
tiene naturaleza subvencional, tal y como se explica en la letra b del apartado 11.1.1
(elementos objetivos), en cuyo caso su imputacién deberia haberse hecho a créditos de
los capitulos 4 o 7 en lugar de a los del capitulo 6, de inversiones reales.

7. No existe ninguna norma que prevea la existencia de un registro de convenios
propio del MMA, ni que disponga la inscripcion registral de los convenios suscritos con
entidades publicas dependientes o vinculadas a la AGE. No obstante, dado que de hecho
existe un instrumento registral en el MMA, se han realizado las comprobaciones
correspondientes, de las que resulta que tres de los cinco convenios suscritos con las
entidades dependientes o vinculadas a la AGE se encuentran inscritos (MMA 89, 90 y 95).
Los otros dos (MMA 88 y 91) no figuran inscritos, desconociéndose el criterio que haya
podido seguirse para realizar la inscripcidon en unos casos y omitirla en otros.

I11.1.3 Ejecucioén del convenio

1. El objeto de esta parte de la fiscalizacién ha sido comprobar el seguimiento que
se hace de la ejecucién de los compromisos asumidos y examinar la justificacion que
obra en los expedientes. Cuando el objeto del convenio se ha materializado en
documentos, datos o hechos susceptibles de comprobacién material se ha verificado
igualmente su existencia.

2. En tres de los convenios examinados (MMA 88, 89 y 90) se contempla, de forma
expresa, la creacion de mecanismos de vigilancia y control bajo la forma de érganos de
composicion mixta, consistiendo sus funciones en el seguimiento de la ejecucion del
convenio y en la resolucién de las dudas o conflictos que se pudieran presentar en el
desarrollo de las actividades previstas, asi como la participacion, mas o menos activa, en
la planificacion de las mismas. Conviene sefalar, en este sentido, que la Unica referencia
legal a estos 6rganos se encuentra en el articulo 6.3 LRJ-PAC, de aplicacién a los
convenios con CCAA. Por tanto, su creacién en los convenios intraadministrativos no es
obligatoria, aunque pueden desempefar una funcién positiva en orden a la correcta
interpretacion y ejecucion de lo convenido.

En cuanto al funcionamiento operativo de estas comisiones, puede indicarse que en
ninguno de los tres convenios se establece cuando o con qué periodicidad deben efectuar
sus reuniones, lo que les resta eficacia, maxime teniendo en cuenta que parte de sus
funciones estan ligadas a la planificacion de las actuaciones a realizar.

Por otra parte, la valoracién de las actuaciones realizadas debe efectuarse a partir del
contenido de las actas de las reuniones celebradas que figuran en cada uno de los
expedientes.

La «comision de seguimiento» del convenio celebrado con el INIA, para la realizacién
de trabajos de investigacion sobre la tipificacion silvicola de la encina (MMA 88), se reunid
en dos ocasiones durante su vigencia. Segun las actas la ejecucion del convenio se
ajustaba a lo establecido en el mismo y en su anexo técnico, sin que consten conflictos o
discrepancias al respecto. Ahora bien, si se considera que uno de los cometidos
esenciales de estos 6rganos es informar a los sujetos que suscriben el convenio sobre la
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ejecucion de lo convenido, se echa de menos una informacién mas precisa sobre la
situacion real de la ejecucion de las distintas actividades. Asimismo, seria deseable que
se incorporara la documentacién aportada a cada una de las reuniones por los
responsables directos de la ejecucién del convenio. Tampoco se pronuncia la comision
sobre la ejecucion final del convenio, aunque la segunda reunién se celebr6 a escasas
fechas de la finalizacién de la vigencia del mismo.

La «comisién de seguimiento y control de los trabajos» del convenio con el Ente
Publico RTVE, para la emision y difusion de una serie documental sobre los rios espafioles
(MMA 89), se pronuncia de forma expresa sobre la correcta ejecucion del mismo, si bien
en este caso solo se ha aportado el acta correspondiente a la entrega de la copia de los
documentales al MMA, sin que conste si la citada comisién se reunié mas veces a lo largo
de los mas de dos afios de vigencia del convenio.

Por ultimo, en el caso del convenio con el CEDEX para la realizaciéon de trabajos de
asistencia en asuntos de calidad y evaluacién ambiental (MMA 90), a la «comisién
bilateral de seguimiento», ademas de las genéricas de interpretacion y seguimiento, se le
atribuian competencias especificas de planificacion y, mas concretamente, la de fijar los
distintos planes anuales, seleccionando las actividades entre las previstas en la clausula
segunda del convenio e, incluso, se le otorgaba la potestad de modificar esta relaciéon de
actuaciones para adaptarlas a nuevas necesidades de actuacion que pudieran producirse
y la de definir los informes a presentar por el CEDEX. Pues bien, del contenido de las
actas que figuran en el expediente se concluye que en ningun caso se ha procedido a la
aprobacion de los citados planes anuales, limitandose la actuacién a la validacion de los
trabajos realizados y a proponer el pago de las distintas anualidades. Tampoco consta
que se adoptara ningun acuerdo o se deliberara sobre los informes que debe presentar el
CEDEX en relacion con el cumplimiento de las distintas actividades previstas.

3. En cuatro de los expedientes fiscalizados (MMA 88, 89, 91 y 95), se acredita
documentalmente la ejecucion de las actuaciones previstas, mediante certificaciones de
conformidad, firmadas por los respectivos directores-coordinadores, aun cuando no existe
constancia de un acto formal de entrega salvo en el caso del convenio suscrito con RTVE
(MMA 89).

Un caso singular lo representa el convenio suscrito con el CEDEX (MMA 90), el cual
establece un marco general de colaboracién, que se habia de materializar anualmente en
la aprobacion de un plan especifico, circunstancia que, tal y como se ha sefialado en el
numero 2 de este apartado, no se ha producido desde la firma del convenio, omisién que
no puede salvarse con las fichas unidas al convenio, a las que se hace referencia en las
alegaciones, por su falta de concrecion. Esta circunstancia es especialmente importante,
ya que su omision impide la comprobacion de la ejecucion de los trabajos, e incluso su
concreta determinacion, lo que reviste especial gravedad si se considera que la mayoria
de las actuaciones a ejecutar consisten en trabajos de asistencia que no se materializan
en un resultado concreto, diluyéndose el mismo dentro de la actividad general del MMA.
Este hecho queda corroborado por la discrepancia existente entre lo sefialado en las
actas de la comision bilateral, en las que se certifica la ejecucion de trabajos en las 17
actividades previstas, y la documentacion aportada por el MMA, en la que constan,
unicamente, informes relativos a la ejecucion de nueve de ellas, sin que se haya aportado
ninguna documentacion de las ocho restantes. Sin perjuicio de lo anterior, del andlisis de
las actas de la comisién bilateral de seguimiento puede concluirse que la ejecucion de, al
menos, una actividad se realizé fuera del plazo previsto en el anexo al convenio, y que
otras cinco se ejecutaron en menor plazo del inicialmente previsto, en un caso un afo
antes.

4. Por ultimo, cabe realizar algunas consideraciones respecto del pago de las
aportaciones del MMA, de su justificacion y de su contabilizacion.

En tres convenios (MMA 88, 89 y 91), el régimen de pagos no se acomoda al ritmo de
ejecucion de las actividades previstas, estableciéndose la realizacién de pagos
anticipados, pese a que la aportacion de la AGE, o mas bien el precio a satisfacer, no
deberia materializarse sin que la otra parte hubiera entregado el bien o servicio que se
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comprometié a entregar o a prestar, de conformidad con lo establecido al respecto en los
articulos 21y 73.4 LGP y en la regla 23 de la Instruccion de Operatoria Contable (I0C).

En el caso del convenio celebrado con el INIA (MMA 88), se han presentado las
cuentas justificativas correspondientes a los tres primeros pagos, los dos correspondientes
al afio 2006 y el primero de los previstos para 2007, a las que se incorporan las
correspondientes facturas emitidas por el citado organismo y los certificados de
conformidad expedidos por la direccion de los trabajos, sin que se haya acreditado la
realizacion del cuarto y ultimo pago, por importe de 20.000 euros, a pesar de que en el
expediente consta el estudio definitivo presentado por el INIA.

En las cuentas justificativas analizadas constan las facturas emitidas por las entidades
con las que se han suscrito los convenios, junto con los certificados de conformidad
expedidos por los directores-coordinadores de los mismos, asi como la conformidad, en
su caso, de los comités bilaterales de seguimiento a los trabajos realizados. Como Unica
excepcion cabria sefialar el caso del convenio suscrito con el CEDEX (MMA 90) cuyo
problema radica en la valoracion de los trabajos certificados, ya que en el anexo del
convenio figuran exclusivamente los precios totales de cada uno de los trabajos a realizar,
sin que se establezca ningun sistema desagregado de precios que permita la valoracién
de ejecuciones parciales de los mismos. En este sentido, llama la atencién la simetria que
presentan los importes de las certificaciones expedidas cada afio referentes a las distintas
actuaciones desarrolladas en el mismo, pese a no ser idénticas, o que podria dar a
entender que subyace un acuerdo no escrito sobre los pagos a realizar en cada periodo,
con independencia de la ejecucion real de los trabajos. Como confirmacién de esta
apreciacion, puede sefialarse que el importe pendiente de certificar en el Ultimo afo de
vigencia del convenio coincide exactamente con lo certificado durante el primer afio
(1.405.000 euros), si bien el periodo de ejecucion real en éste se limitdé a seis meses, al
haberse formalizado el instrumento convencional en el mes de junio.

1.2 Convenios con CCAA

El numero total de convenios celebrados por el MMA con CCAA durante el periodo al
que se ha extendido esta fiscalizacion (afios 2005 y 2006) es de 45 y su importe asciende
a 480.600.236,23 euros.

En el andlisis han quedado comprendidos no solo los formalizados con la
Administracion centralizada de las respectivas Comunidades auténomas sino con
cualesquiera organismos integrantes de su Administracion institucional. Y ello ha sido asi
porque, aunque el apartado 1 del articulo 6 LRJ-PAC hace referencia a los convenios
celebrados con «los érganos correspondientes de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas», una interpretacion sistematica, que tome en consideracion el
conjunto del articulo 6 LRJ-PAC, lleva a la necesidad de entender el término «6rganos»
en sentido amplio, considerando, en consecuencia, comprendidos en tal expresion a los
organismos publicos vinculados o dependientes de la Administracién centralizada de
cada Comunidad Autébnoma. A esta interpretacion conduce, en efecto, la referencia que
realiza el precepto a las entidades vinculadas o dependientes de la AGE, de modo que la
interpretacion restrictiva antes sefalada llevaria a una injustificable asimetria, ya que el
precepto se aplicaria a los convenios celebrados entre las entidades dependientes o
vinculadas a la AGE y los érganos de la Administracién centralizada de las CCAA, pero
no a los formalizados entre las entidades que forman parte de la Administracion
Institucional de las CCAA y un 6rgano de la AGE.

Del total de los convenios celebrados han sido objeto de fiscalizacion 29, ascendiendo
la cantidad que la AGE se compromete a aportar a 438.828.907,39 euros. De esta
cantidad 319.400.000 euros, es decir, el 72,78 %, corresponden a uno de los celebrados
con la Junta de Andalucia. Le siguen en importancia cuantitativa los celebrados con la
Generalidad de Catalufia por un importe de 27.000.000 euros y con la Comunidad
Auténoma de Aragon por 20.000.000 euros. Ninguno de los restantes alcanza
los 20.000.000 de euros. El detalle de estos convenios se contiene en el anexo 3.
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Para valorar la importancia que ha adquirido la actividad convencional como forma de
relacion entre la AGE y las CCAA, cabe sefialar que, de acuerdo con los datos del «Informe
sobre los Convenios de colaboracion Estado-Comunidades Autonomas suscritos durante
2006» de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial, el nimero de convenios ha
pasado de 522 en 2004 a 696 en 2005 y a 921 en 2006 y el aumento de la financiacion
estatal por esta via, ha sido «espectacular», ascendiendo a 2.190,9 y 7.523,8 millones de
euros en los ejercicios a los que se refiere el informe, frente a los 1.650,5 en 2004.

De los convenios fiscalizados, 24 aparecen suscritos entre el MMA y una Comunidad
Auténoma; en cuatro, junto a la AGE y a una Comunidad Auténoma, ha participado una
entidad sujeta al derecho privado (MMA 36, 41, 46 y 50), siendo uno ellos cuatripartito, al
haber sido firmado asimismo por una entidad local (MMA 46); y un quinto ha sido suscrito
por el MMA, una Comunidad Auténoma y una entidad local (MMA 65).

En 17 convenios, entre ellos los tres anteriormente destacados por su cuantia, la
financiacion ha corrido integramente a cargo del MMA, mientras que en los 12 restantes
ha sido compartida. Ademas, como se detallard mas adelante, en algunos casos, ademas
de las aportaciones financieras indicadas, se prevén actuaciones de diversa indole, tanto
de uno como de otro sujeto, que no siempre se cuantifican.

El empleo del convenio de colaboracion para formalizar las relaciones entre el Estado
y las CCAA en materias en que ambos ostentan competencias concurrentes tiene amparo
legal en el articulo 6 LRJ-PAC, entre otras disposiciones, sin perjuicio de las limitaciones
que derivan de la legislacion contractual vigente en dicho periodo. Con relacién a las
exigencias de dicha legislaciéon ha de sefalarse que todos los convenios examinados
fueron formalizados con posterioridad a la entrada en vigor de la modificacion del articulo
3.1 TRLCAP, operada por el Real Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo. Esta disposicion,
como se indicé en el analisis del marco juridico (apartado 11.1.1), afect6 a los convenios
de colaboracion entre Administraciones Publicas (articulo 3.1 c¢)) derivando al ambito
contractual algunos de ellos, de tal manera que las relaciones con los sujetos con los que
se formalizaron, dependiendo de la naturaleza de la relacién y de su importe, podian
tener dos posibles encajes: convenios de colaboracién interadministrativos o contratos
sujetos al TRLCAP. Pues bien, a todos los negocios juridicos examinados, bien por no
revestir naturaleza contractual, bien por no rebasar las cuantias establecidas en los
articulos 135.1, 177.2 0 203.2 TRLCAP, se les calificd correctamente como convenios de
colaboracién y se tramitaron como tales, si bien no siempre se invoca el precepto legal
aplicable (cfr. apartado I11.2.1.C, ndmero 5, in fine).

111.2.1 Elementos de los convenios
A) Elementos subjetivos

1. Los aspectos a analizar bajo este epigrafe son los relativos a la competencia
tanto organica como material para la suscripciéon de los convenios.

Desde la perspectiva organica, todos los convenios, con una excepcion, fueron
suscritos por la titular del MMA, acomodandose asi a lo dispuesto en la disposiciéon
adicional decimotercera LRJ-PAC. La excepcion resefiada atafie al convenio celebrado
con el Instituto Valenciano de Investigaciones Agrarias (IVIA) (MMA 26), el cual fue
formalizado por el titular de la Direccién General para la Biodiversidad. A este respecto,
debe indicarse que el apartado segundo de la Orden MMA/224/2005, de 28 de enero, al
delegar las competencias en materia de suscripcion de convenios, establece la salvedad
de los que se formalicen con las CCAA, los cuales quedan exceptuados,
consecuentemente, de la delegacién efectuada, de modo que su suscripcién quedara
reservada a la Ministra. Y como quiera que, segun se indicé mas atras, entre los convenios
celebrados con las CCAA deben entenderse comprendidos los suscritos con las entidades
que integran la Administracién Institucional de cada una de ellas, al tener el IVIA
naturaleza de organismo auténomo adscrito a la Consejeria de Agricultura, Pesca y
Alimentacion de la Generalidad Valenciana, debid ser suscrito por la titular del MMA.
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2. Desde la perspectiva de los suscriptores por parte de las CCAA, hay que hacer
referencia a las anomalias que presenta el celebrado con la Consejeria de Medio
Ambiente del Gobierno de las Islas Baleares, para la ejecucidon de determinadas obras
hidraulicas (MMA 47). En efecto, segun la clausula sexta, los compromisos derivados de
este instrumento convencional no son, en realidad, asumidos directamente por dicha
Consejeria sino por la Agencia Balear del Agua y de la Calidad Ambiental (ABAQUA), la
cual, pese a estar adscrita a la citada Consejeria, es, conforme al articulo 1 del Decreto
115/2005, de 11 de noviembre, una entidad publica con personalidad juridica propia que
actua en régimen de derecho privado. Las confusiones entre la Consejeria de la que
depende y el organismo trascienden al contenido del convenio, tal vez inducidas por el
hecho de que el titular de la citada Consejeria es también Presidente de la ABAQUA. Asi,
los compromisos son asumidos por «la Consejeria de Medio Ambiente, a través de la
ABAQUAN»'S, pese a que, en realidad, la ejecucion de las actuaciones es asumida por
ABAQUA. En este mismo orden de cosas, la encomienda de gestion que se prevé en la
clausula tercera a favor del «Gobierno de las Islas Baleares» debe entenderse efectuada
a favor de ABAQUA, que es la que, de hecho, actia como encomendataria.

Tampoco parece adecuado que en el convenio suscrito con la Generalidad de
Catalufa, para el apoyo técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante el
periodo 2005-2006 por el Centro para la Empresa y el Medio Ambiente S.A. (CEMA)
(MMA 36), asi como en sus dos adendas (MMA 50), aparezca como firmante, junto al
MMAy a la indicada empresa publica, la Consejeria de Medio Ambiente de la Generalidad,
cuando los compromisos derivados de la relacién subvencional que se regula en el
convenio son asumidos por el CEMA y, con posterioridad, al ser liquidada y disuelta esta
empresa publica, por la Agencia de Residuos de Catalufia (ARC). Pese a la adscripcion
del CEMAYy de la ARC a la Consejeria de Medio Ambiente de la Generalidad de Catalufia,
ambas son entidades con personalidad juridica propia'®, de modo que la intervencion de
la referida Consejeria en el negocio juridico en cuestidon no aporta nada relevante al
mismo, por cuanto, mas alla de la participacion en el comité de seguimiento, no asume
compromiso alguno. Ademas, como quiera que en el momento de la suscripcion CEMA
era una compafiia mercantil la via para canalizar la relacién convencional hubiera debido
ser la prevista en la letra d) del indicado articulo 3.1 TRLCAP. La explicacion a la
intervencion de la Consejeria podria venir derivada de la literalidad del concepto
presupuestario al que se imputa la subvencién («convenio con la Comunidad Auténoma
de Catalufa, para el Centro de la Empresa y el Medio Ambiente»), pero, en tal caso,
teniendo en cuenta que, segun la clausula cuarta del convenio y de su primera adenda,
las cantidades correspondientes son libradas de forma directa al CEMA, se aprecia una
falta de concordancia entre concepto presupuestario, suscriptores del convenio y
beneficiario de la subvencién, si bien dicha discordancia es de indole formal, pues el
destinatario final era en todo caso CEMA.

Debe anadirse que la segunda de las adendas, suscrita con motivo de haber sido
disuelto y liquidado el CEMA y ser asumidas sus funciones por la ARC, aparece firmada

5 Una férmula similar es utilizada en el convenio celebrado con la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion en el ambito
de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93), si bien en este caso la encomienda de
gestidon que se contempla en el convenio se realiza directamente a la Agencia Andaluza del Agua.

6 El CEMA, segun se expresa en las partes expositivas de convenio y adendas, tiene su origen en la
empresa publica, con personalidad juridica propia, denominada «Centro de Iniciativas para la Produccion
Limpia S.A.», cuya constitucion fue acordada por el Gobierno de la Generalidad de Catalufia, en virtud de lo
previsto en los articulos 35 y siguientes de la Ley de Catalufia 41/1985, de 29 de marzo, del Estatuto de la
Empresa Publica Catalana. La citada empresa cambi6é su denominacion social por la de «Centro para la
Empresa y el Medio Ambiente S.A. (CEMA)», mediante acuerdo de la junta general extraordinaria y universal
de accionistas de 22-2-2000, aprobado por el Gobierno de la Generalidad en sesién del 26-6-2000. A su vez, el
CEMA fue liquidado y disuelto por Acuerdo del Gobierno de la Generalidad de 19-9-2006, cesando en sus
actividades el 29-9-2006, en cuyo momento la ARC le sucedié en las obligaciones derivadas del convenio y de
sus adendas. La ARC es una entidad de derecho publico, con personalidad juridica propia y plena capacidad
de obrar, que ajusta su actividad al derecho privado, todo ello de conformidad con el articulo 52 de la Ley de
Catalufia 6/1993, de 15 de julio, en la redaccion dada por el articulo 24 de la Ley de Catalufia 15/2003, de 13
de junio.

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5467

por el Consejero de Medio Ambiente y Vivienda, el cual también suscribe el documento
en su condicién de Presidente del Consejo de Direccion de la ARC", lo que en nada
contribuye a la claridad del negocio juridico.

3. En cuanto a la competencia material, hay que sefalar que es una cuestion
especialmente compleja, habida cuenta de la variedad de titulos competenciales, de la
superposicion de titulos horizontales con otros sectoriales y, como consecuencia de ello,
de la no siempre facil delimitacion de las competencias del Estado con respecto a las que
ostentan las CCAA.

A juicio de este Tribunal, en aquellos casos en los que la delimitacion presenta
dificultades, resulta sumamente beneficioso para la gestion publica que los extremos
dudosos se aclaren en los convenios, previo acuerdo de la conferencia sectorial en los de
suscripcion generalizada, en que todas o varias CCAA dispongan de similares
competencias, a fin de evitar conflictos y tratos desiguales. En la practica, en los
convenios examinados se ha desembocado en soluciones diversas para un mismo tipo
de convenio, incluso los que se apoyan en unos mismos titulos competenciales.

En general, no puede decirse que en los convenios analizados la actuacion de la AGE
haya estado carente de competencias. No obstante el titulo invocado no siempre es el
adecuado e incluso en algun caso se puede cuestionar su alcance. En este sentido las
principales incidencias que se han apreciado son las que se indican a continuacion.

En los convenios que tienen por objeto actuaciones a cargo de la Direccién General
para la Biodiversidad en materia de restauracion hidrolégico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30,
31, 32, 33, 42 y 43), consistentes fundamentalmente en repoblaciones forestales, se
invoca como titulo competencial el Plan Forestal Espafiol'®, que es un instrumento de
planificacion, a cuya aprobacion se refiere el articulo 7.2 a) de la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, de Montes. Al situarse el convenio en el plano de la ejecucion, y no en el de la
planificacion, deberia invocarse mas bien el articulo 7.2.h de dicha ley, que atribuye a la
AGE, en colaboracion con las CCAA, y sin perjuicio de las competencias de éstas, las
actuaciones de restauracion hidrolégico-forestal.

Confirman la insuficiencia del titulo invocado, los suscritos con las CCAA de Cataluiia
y de Andalucia (MMA 42 y 43), en cuyos proyectos respectivos se citaba unicamente el
citado Plan Forestal Espafiol, indicandose, por parte de la Comision Delegada de Politica
Autondmica, en los actos de autorizacién de ambos instrumentos convencionales, la
necesidad de que se especificara en ellos la competencia ostentada por cada
Administracioén, con indicacién de los titulos competenciales que fundamentaran la
actuacion en régimen de colaboracion. Asi se hizo, en efecto, en el texto definitivo, pero
en lugar de mencionarse el antes referido articulo 7.2.h de la Ley de Montes, se cito el
articulo 41, cuyo apartado tercero encomendaba al MMA, en colaboracion con las CCAA,
la elaboracion y aprobacion del Plan Nacional de Actuaciones Prioritarias de Restauracion
Hidrologico Forestal, ademas de aludir a la coordinacién entre el MMA y las CCAA para la
aplicacion y seguimiento del Plan®. En suma, se invoca, una vez mas, un instrumento de
planificacion o programacion, titulo insuficiente para amparar un convenio cuyo contenido
se circunscribia a la ejecucion de actuaciones y proyectos concretos.

De oftra parte, la salvedad que en el articulo 7.2.h de la Ley de Montes se hace de las
competencias autonémicas deberia haber llevado a extraer las oportunas consecuencias,

7 En el encabezamiento de la segunda adenda se cita el articulo 10.2 del Decreto 245/1993, de 14 de
septiembre, de aprobacion de los estatutos de la Junta de Residuos, para fundamentar la intervencién del
firmante por parte de la Comunidad Auténoma. Dicho precepto confiere la representacion legal de la Junta a su
presidente. Sobre ello, debe tenerse en cuenta que la Junta de Residuos pas6 a denominarse Agencia de
Residuos de Cataluiia, como consecuencia de lo previsto en la disposicién adicional primera de la Ley de
Catalufia 15/2003, de 13 de junio, la cual afiadia que las disposiciones de la norma vigentes relativas a dicha
Junta deberian entenderse referidas a la nueva denominacion.

8 El articulo 7.2.a de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, atribuye a la AGE, en colaboracién
con las CCAA y sin perjuicio de sus competencias en este ambito, la funcién relativa a la definicién de los
objetivos generales de la politica forestal espafiola, afiadiendo que, en particular, aprobara, entre otros
documentos, el Plan Forestal Espafiol.

% Ademas de en estos dos convenios, la Ley de Montes es citada en el suscrito con la Comunidad
Auténoma de Cantabria (MMA 27), si bien de forma genérica y tangencial.
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de orden administrativo y presupuestario, que se analizan mas adelante, del hecho de
que las competencias de ejecucion estan plenamente transferidas a todas las
Comunidades, como los propios convenios reconocen en su parte expositiva.

En materia de recuperacion de suelos contaminados han sido fiscalizados cuatro
convenios, mediante los que se han canalizado subvenciones del MMA a favor de tres
Comunidades Autonomas. De ellos dos son adenda a los respectivos convenios marco,
de 28 de diciembre de 2000 y de 3 de agosto de 2001, suscritos con las Comunidades de
Aragén y La Rioja, respectivamente, sobre actuaciones derivadas del Plan Nacional de
Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005 (MMA 37 y 38). Las referidas adendas
vienen a actualizar determinados aspectos de los convenios marco, por los que el MMA y
las dos CCAA firmantes se comprometian a cofinanciar al 50% las actuaciones antes
referidas. Las repetidas adendas citaban los titulos competenciales de las CCAA
suscriptoras en materia de proteccion del medio ambiente, que se recogian en los
respectivos estatutos de autonomia. En cuanto a la AGE, se citaba tan solo el Real Decreto
1477/2004, de 18 de junio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del MMA,
cuyo articulo 9.1 encomendaba a la Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental,
entre otras, la funcion relativa a la elaboracion del Plan Nacional de Suelos Contaminados;
pero sin aludir a los titulos competenciales del Estado. Se encuentran estos en la Ley
10/1998, de 21 de abril, de Residuos, aprobada en virtud de la competencia estatal sobre
legislacion basica en materia de proteccion del medio ambiente (articulo 149.1.23.2 CE),
cuyos articulos 4 y 5 atribuyen a la AGE la elaboracioén de los diferentes planes nacionales
de residuos, mediante la integracién de los respectivos planes autondmicos. Estos planes
nacionales seran aprobados por el Consejo de Ministros, previa deliberacion de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, y podran articularse con los autonémicos
mediante convenios de colaboracion suscritos, en su caso, entre la AGE y las CCAA. Los
planes nacionales de suelos contaminados se encuadran en el marco genérico de los
planes de residuos, pues, como recuerda el Il Plan Nacional de Recuperaciéon de Suelos
Contaminados 2007-2015, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas (TJCE) ha establecido que los suelos contaminados tienen la consideracion de
residuos (STJCE de 7-9-2004, asunto Paul Van de Walle y otros, apartado 52). También
podria encontrar amparo la suscripcion de estos convenios en la competencia relativa a la
coordinacién de la sanidad (articulo 149.1.16.2 CE), por el riesgo para la salud que
representan los suelos contaminados (articulo 3, letra p de la Ley 10/1998, de 21 de abril,
de Residuos, y articulo 2, letra j del Real Decreto 9/2005, de 14 de enero)®.

Los otros dos convenios sobre actuaciones de recuperacién de suelos contaminados
se formalizaron en 2006 con Aragon y la Comunidad Valenciana, (MMA 51 y 52). La
competencia ratio materiae para suscribir los convenios era la misma que en los dos
anteriores, pero su suscripcion no puede considerarse derivada del | Plan de Recuperacion
de Suelos Contaminados, que finalizé el 31 de diciembre de 2005, ni del Il Plan, que
comenzé en 2007.

Las respectivas partes expositivas de los convenios suscritos con la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha y con la Consejeria de Territorio y Vivienda de la
Generalidad Valenciana, sobre actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad
en materia de actuaciones para la reduccion de la mortalidad por electrocucion en aves
rapaces del Catalogo Nacional de Especies Amenazadas (MMA 39 y 40), asi como la del
celebrado con la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura
y con Iberdrola Distribucion Eléctrica SAU, para la modificacion de lineas eléctricas en
Extremadura (MMA 41), mencionan el articulo 26.1 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que atribuia
genéricamente a las Administraciones Publicas la adopcién de las medidas necesarias
para garantizar la conservacion de las especies de la flora y de la fauna que viven en

2 A este respecto, la disposicion final primera del Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por la que se
establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la
declaracion de suelos contaminados, sefiala que el mismo tiene no solo la consideracion de legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente, sino también de bases y coordinacion general de la sanidad.
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estado silvestre en el territorio espafiol, asi como el articulo 8 del Real Decreto 439/1990,
de 30 de marzo, por el cual se regula el Catalogo Nacional de Especies Amenazadas, a
cuyo tenor la AGE puede convenir con las CCAA la prestacién de ayuda técnica y
econdmica para la elaboracion de los planes de actuacién y para la ejecucion de las
medidas previstas en ellos. Ambas disposiciones fueron dictadas al amparo de la
competencia estatal prevista en el articulo 149.1.23.2 de la CE?'.

Pues bien, las obligaciones asumidas por los suscriptores de los dos primeros
convenios invierten los términos en que esta redactado el articulo 8 del Real Decreto
439/1990, de 30 de marzo, ya que el MMA se compromete a realizar actuaciones de
correcciéon de tendidos eléctricos para la protecciéon de avifauna, que seran licitadas,
adjudicadas y recepcionadas por la Direccion General para la Biodiversidad, mientras que
las CCAA firmantes asumen la redaccién de los proyectos y el otorgamiento del visto
bueno a las obras. No es éste, en cambio, el caso del tercero de los convenios citados, ya
que la redaccion de los proyectos y la ejecucion de las obras son asumidas por la entidad
privada propietaria de las lineas eléctricas, limitandose la intervencion de las
Administraciones firmantes a la cofinanciacion de las actuaciones.

La parte expositiva del convenio celebrado con la Consejeria de Medio Ambiente de
la Junta de Castilla y Ledn, para la ejecucion del proyecto de deslinde, amojonamiento y
sefializacion de la Cafiada Real Soriana Occidental en su trayecto por las provincias de
Soria y de Avila (MMA 44), cita, ademas del Estatuto de Autonomia de dicha Comunidad
Auténoma, los articulos 3, 5y 18 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias,
cuya aprobacion se enmarca en la competencia estatal en materia de legislacion béasica
sobre vias pecuarias, que se contempla en el articulo 149.1.23.2 de la CE. El articulo 5 de
esta ley atribuye a las CCAA, entre otras competencias, las relativas al deslinde,
amojonamiento y cualesquiera otros actos relacionados con las vias pecuarias, que,
segun el articulo 2 de la misma ley, son bienes de dominio publico de las CCAA. Por su
parte, el articulo 3.2 prevé la cooperacion de la AGE con las CCAA en el aseguramiento
de la integridad y adecuada conservacién del dominio publico de las vias pecuarias, a
cuyo efecto aquélla «podra instrumentar ayudas econémicas y prestar asistencia técnica
para realizar cuantas acciones redunden en la consecucién de dicha finalidad». Este
precepto debe ser puesto en relacion con el articulo 18 de la misma ley, que crea la Red
Nacional de Vias Pecuarias, en la que quedan integradas, entre otras, todas las canadas
y aquellas otras vias pecuarias que garanticen la continuidad de las mismas, siempre que
su itinerario discurra entre dos o mas CCAA. El caracter nacional de esta Red no modifica,
sin embargo, la titularidad autonémica de las vias que la integran?2. Asi las cosas, la
intervencion de la AGE prevista en el convenio, consistente en la ejecucion de los trabajos
de deslinde, amojonamiento y sefalizacion de la cafiada antes citada en su recorrido por
diversos municipios, en realidad va mas alla de la ayuda financiera y de la asistencia
técnica que se contemplan en el articulo 3.2 de la repetida ley, al asumir la realizacion de
unas actuaciones cuya ejecucion compete a las CCAA, titulares de las vias.

En materia de obras hidraulicas, los cinco convenios suscritos (MMA 46, 47, 48, 49
y 93), sin perjuicio de las particularidades que presenta cada uno, responden a un mismo
marco competencial. Dicho marco esta constituido por los apartados 1y 4 del articulo 124
del Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio. El primero de estos apartados sefiala que son competencia de la

2t La STC 102/1995, de 26 de junio, confirmd el caracter basico del Real Decreto 439/1990, de 30 de
marzo: «Queda claro, pues, que ese caracter basico de las normas legales analizadas viene acompariado de
un talante minimo predicable también del Real Decreto 439/1990, de 30 de marzo, que trae causa de aquéllas»
(FJ 25°).

2 El articulo 18 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, que no tiene caracter basico, tan solo prevé, respecto
de la actuacién del Estado sobre las vias pecuarias integradas en la Red Nacional, la emisién de un informe en
los expedientes de desafectacion y de expropiacion y en los negocios juridicos de adquisicién, que seran
competencia de las CCAA, ademas de determinar que las resoluciones aprobatorias del deslinde de las vias
pecuarias que deban integrarse en dicha Red haran constar esta circunstancia y que la sefalizacion de las
misma reflejara la referida integracion. Indica también que la clasificacion y demas actos posteriores que afecten
a estas vias pecuarias se incorporaran al Fondo Documental de Vias Pecuarias, a cuyo efecto las CCAA
deberan facilitar informacion suficiente sobre dichos actos.
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AGE las obras hidraulicas de interés general, pudiendo realizarse la gestion de estas obras
ya directamente por el MMA, ya a través de las Confederaciones Hidrograficas. Afiade que
también podran gestionar la construccion y explotacion de las obras las CCAA en virtud de
convenio especifico o de encomienda de gestion. Por su parte, el apartado 4 de este
precepto determina que la AGE, las Confederaciones Hidrograficas, las CCAA y las
entidades locales podran celebrar convenios para la realizacion y financiacion conjunta de
obras hidraulicas de su competencia. Por tanto, caben dos tipos de convenios atendiendo a
su contenido: convenios especificos para la realizacion por las CCAA de obras hidraulicas
de interés general, que, por ser de competencia del Estado, se deberan financiar
integramente con cargo a los PGE, y convenios «para la realizacion y financiacion conjunta
de obras de su competencia». Esta segunda modalidad abre la posibilidad de que la AGE
financie, aunque no en su integridad, obras hidraulicas que sean de competencia
autonémica o local. Por el contrario, no parece que pueda financiarse por una Comunidad
Auténoma una obra que sea de competencia estatal, dado que la CE vincula la financiacion
autondmica al reparto competencial al decir que «las Comunidades Auténomas gozaran de
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias», y la LOFCA
establece que «las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucion de las competencias que, de acuerdo con la Constitucion, les
atribuyen las leyes y sus respectivos Estatutos». En consecuencia, puede concluirse que el
poder de gasto esta vinculado al desarrollo y ejecucion de sus competencias (STC 14/1989,
de 26 de enero). Pues bien, no resulta facil apreciar la delimitacion de competencias en
obras hidraulicas y sus consecuencias financieras en los convenios mencionados. Asi
ocurre en el convenio con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de Cantabria,
para la ejecucion de actuaciones en riberas y cauces en el rio Hijar (MMA 48), en cuya
parte expositiva se invocan las competencias del Estado para la realizacion de obras
publicas de interés general y las de la Comunidad Auténoma en relacién con los
aprovechamientos hidraulicos de interés para la Comunidad y se cita el apartado 4 del
articulo 124 TRLA. El convenio se financia conjuntamente por ambas partes.

Mas escueto es en la mencion de titulos competenciales el convenio celebrado con la
Generalidad de Catalufia, para el desarrollo de actuaciones de mejora y regeneracion
ambiental del Llobregat (MMA 49), que invoca el apartado 4 del articulo 124 que autoriza,
segun se ha indicado, la celebracién de convenios para la realizacién y financiacion conjunta
de «obras hidraulicas de su competencia» y el articulo 144.1 c. del Estatuto de Autonomia
de Catalufia, que establece la competencia compartida para la regulacién de recursos
naturales de la flora, la fauna, la biodiversidad y del medio acuatico. Al contrario de lo que
sucede en el convenio antes citado, la financiacion corresponde en su integridad al MMA,
mediante una subvencidon nominativa, lo que no parece cohonestarse con los términos
literales del referido articulo 124.4 TRLA, donde se habla de «financiaciéon conjuntay.

Por ultimo, el convenio formalizado con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno
de las Islas Baleares, tiene por objeto la ejecucién de cinco obras hidraulicas (MMA 47). De
dichas obras, dos se contratan y financian por el MMA, participando la Consejeria, a través
de ABAQUA, en diversos extremos (elaboracion de proyectos, direccién de obras...). Las
ofras tres se contratan y financian por el Gobierno de las Islas Baleares, también a través
de ABAQUA. El convenio, que invoca en su parte expositiva los apartados 1y 4 del TRLA,
concreta las actuaciones a desarrollar por cada Administracion, califica de «actuaciones de
interés del Estado» las dos primeras pero no especifica el caracter de las restantes.

Por su parte, el convenio celebrado con el IVIA, para el manejo de la patologia de la
seca de encinas y alcornoques (MMA 26), no hace referencia alguna, en su parte
expositiva, al titulo competencial que fundamenta la intervencion del MMA y a la norma
atributiva de competencias en la materia objeto del convenio, incumpliendo asi lo previsto
en el apartado 15 de la Orden comunicada de 8 de febrero de 2002.

B) Elementos objetivos

1. De acuerdo con las precisiones ya efectuadas en el apartado 1.1.4, los aspectos
considerados han sido fundamentalmente tres: si el objeto de los convenios coincide con
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el de los contratos regulados en el TRLCAP o en leyes administrativas especiales ; si
quedan suficientemente definidas las prestaciones a cargo de cada sujeto interviniente; y
si se consideran adecuados los criterios de cuantificacién de las aportaciones, siendo de
significar que las aportaciones presupuestarias en su mayor parte las realiza la
Administracion General del Estado en exclusiva, pues solo en 12 convenios existe
cofinanciacion frente a 17 que se financian exclusivamente por el MMA, sin perjuicio de
que queden algunas actuaciones, por lo general sin cuantificar, a cargo de la
correspondiente Comunidad Auténoma o del MMA.

El examen de dichos aspectos resulta necesario tanto para valorar si el empleo de los
recursos publicos es el adecuado como para apreciar, desde una perspectiva formal, si la
suscripcion de cada uno de los convenios resulta procedente, por no estar su objeto
comprendido en el de los contratos administrativos o si, estandolo, su importe no supera
la cuantia establecida en los articulos 135.1, 177.2 y 203.2, a los que remite el articulo
3.1.c), todos ellos del TRLCAP.

2. Enrelacion con el primer aspecto de los indicados, tanto del tenor de las clausulas
de los convenios como de los correspondientes informes justificativos que se integran en
los expedientes, se desprende que su objeto, por lo comun, no es coincidente con el de
los contratos administrativos, tal y como exige el articulo 3.1.c TRLCAP, sin perjuicio de
que en ejecucion de lo convenido se hayan de realizar obras, servicios u otras
prestaciones. En realidad, en estos casos, el objeto del convenio, consiste en establecer
el régimen de colaboracion entre sus suscriptores, sin descender a la contratacion de las
obras o prestaciones que sea necesario realizar para su cumplimiento, o a su encargo a
un ente instrumental. A este esquema responden los convenios en materia de restauracion
hidrolégico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 42 y 43); de actuaciones para
reduccion de la mortalidad por electrocucion de aves de presa del Catalogo Nacional de
Especies Amenazadas (MMA 39 y 40); de ejecucion del proyecto de deslinde,
amojonamiento y sefalizacion de la Cafiada Real Soriana Occidental en su trayecto por
las provincias de Soria y de Avila (MMA 44); de obras hidraulicas en las Islas Baleares
(MMA 47); y de actuaciones en riberas y cauces del rio Hijar (MMA 48), que ulteriormente
dan lugar a la ejecucion de obras; asi como los dos convenios, suscritos, respectivamente,
con las CCAA de Castilla-La Mancha y de Castilla y Ledn, que establecen un régimen de
colaboracién en orden a la realizacion por cada parte de actuaciones relativas al Catalogo
de Montes de Utilidad Publica y al estudio de la estructura de la propiedad forestal (MMA
34 y 45).

No obstante, contemplados desde otras perspectivas, algunos de los convenios
relacionados presentan perfiles problematicos, de los que se trata mas adelante.

Un caso distinto, y singular, es el convenio celebrado con el IVIA, para el manejo de la
patologia de la seca de encinas y alcornoques (MMA 26), cuyo objeto es el encargo de
una asistencia técnica a dicho organismo, financiada por el MMA, si bien con la
especialidad de que la propiedad de los resultados es compartida por ambos firmantes.
En cualquier caso, por razén de la cuantia, el negocio juridico en cuestién puede ser
encauzado por la via convencional.

Contrariamente a los anteriores existen otros convenios, relacionados en el anexo,
que, a la vista de su objeto y del crédito presupuestario al que se imputan los
correspondientes gastos, se encuadran en la actividad subvencional, ya canalicen
subvenciones nominativas, ya canalicen subvenciones en régimen ordinario de concesion.
Tampoco el objeto de estos convenios es el propio de un contrato, dado que la subvencion
consiste en una entrega de fondos sin contraprestacion (articulo 2 LGS), que es necesaria
para que exista contrato sujeto a las directivas comunitarias. No obstante, hay que sefalar
que, en determinados casos, el convenio puede considerarse un negocio juridico
complejo, que no siempre se limita a ser el vehiculo para canalizar una subvencion. Se
encuentran en esta situacién varios convenios particularmente complejos que, ademas
de canalizar subvenciones, amplian su objeto a diversidad de facetas, que conviene
considerar por separado.
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Este es el caso, en primer lugar, de dos convenios celebrados con la Generalidad de
Catalufia, uno para el desarrollo de actuaciones de mejora y regeneracion ambiental del
rio Llobregat (MMA 49) que, a tenor de su clausula primera, establece un régimen de
colaboracion entre los suscriptores, que va mas alla de la canalizacion de una subvencién
nominativa, contemplada en la partida presupuestaria 23.05.452A.753 («convenio con la
Generalidad de Catalufia para la mejora y regeneracion ambiental del Llobregat») de los
PGE para 2006. El otro, suscrito en 2005, para el apoyo técnico y financiero de las
actuaciones realizadas durante el periodo 2005-2006 con el CEMA, asi como sus
adendas de 2006 (MMA 36 y 50), tiene un doble objeto: por una parte, establecer la
colaboracién plurianual entre los firmantes en torno a la prevencion de la contaminacion
en el ambito industrial mediterraneo mediante el fomento de tecnologias mas limpias; y
por otra, canalizar las subvenciones nominativas consignadas en los PGE de los citados
afos.

El segundo caso, es el convenio suscrito con la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de la
Nacion en el ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93),
que tiene por objeto establecer el régimen de colaboracién entre ambas Administraciones,
articular una encomienda de gestion del MMA a la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia® y la colaboracion financiera para el desarrollo de diversas obras
hidraulicas contempladas en los anexos al convenio. Ademas, en una disposicién adicional,
se prevé que la Junta de Andalucia, con cargo a sus presupuestos, desarrolle hasta su
finalizacion una serie de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion, que se
encuentran incluidas en una relaciéon anexa al Real Decreto 2130/2004, de 29 de octubre,
sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad
Auténoma de Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos
(Confederacion Hidrografica del Sur).Se trata, en consecuencia, de un convenio complejo,
cuyo empleo puede encontrar apoyo, no solo en el articulo 6.1 LRJ-PAC, sino también, en
la medida en que trata de canalizar una subvencién nominativa, en el articulo 28 LGS, que
lo considera el instrumento habitual para su canalizacion, y en la medida en que articula
una encomienda de gestion del MMA a la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de
Andalucia para inversiones en obras hidraulicas declaradas de interés general de la Nacion,
en el articulo 124.1 de la Ley de Aguas.

También reviste caracter complejo el convenio tripartito, suscrito entre el MMA, la
Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura e Iberdrola
Distribucion Eléctrica SAU (MMA 41), cuyo objeto es la modificacion de diversas lineas
eléctricas de disefio peligroso para la avifauna. Segun se declara en la clausula primera,
las lineas eléctricas a modificar son propiedad de Iberdrola y los compromisos asumidos
por las Administraciones firmantes consisten en la financiacion de las actuaciones, que se
materializan a través de pagos a la citada empresa, la cual asume la realizacion de las
obras. En este caso el convenio, con independencia de regular la relacién entre las
Administraciones firmantes, comprende la relacién con un tercero, de naturaleza
subvencional. El convenio deberia haberse ajustado a lo dispuesto en el articulo 5.2 LGS,
que ni siquiera se menciona.

Con la misma finalidad que el anterior se celebran sendos convenios, con la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha y con la Consejeria de Territorio y Vivienda de la
Generalidad Valenciana (MMA 39 y 40) respectivamente, que tienen una estructura
diferente, pues se limitan a regular, de forma bilateral, la relacién entre el MMA y las CCAA
firmantes, sin que la entidad propietaria de las lineas eléctricas participe en el negocio
juridico. Ambos convenios se imputan a créditos de inversiones y los correspondientes
proyectos se ejecutan por el MMA. Sin embargo, en el pliego de prescripciones técnicas
para la ejecucion de los trabajos del primero de estos convenios se indica que, antes de

2 En realidad, como se sefiala mas adelante, pese a la literalidad de la clausula primera del convenio,
donde se indica que uno de los objetos es articular una encomienda de gestion a la Consejeria de Medio
Ambiente, se realiza dicha encomienda a la Agencia Andaluza del Agua, organismo auténomo adscrito a dicha
consejeria, como mas correctamente se expresa en la clausula tercera.
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iniciarse los mismos, debe procederse a la identificacion de las empresas propietarias de
las lineas, por lo que cabe concluir que éstas no son de titularidad publica. La indicada
referencia a los propietarios de las lineas no aparece, en cambio, en el segundo de estos
instrumentos convencionales, pero la situacién no parece que pueda diferir de la anterior.
En suma, se trata, como en el caso del convenio analizado en el parrafo anterior, de
auténticas subvenciones, pues la titularidad de los resultados es de la empresa propietaria
de las lineas, que debieron imputarse también a créditos de transferencias, sin perjuicio de
que, adicionalmente a lo prevenido en el articulo 5.2 LGS, se hubieran debido de tener en
cuenta la disposicion adicional 5.2 LGS y, en su relacion, el articulo 3 RLGS, sobre ayudas
en especie, como se razona mas adelante, al analizar el tratamiento presupuestario (cfr.
apartado 111.2.3.2).

En todo caso, en ninguno de los cuatro convenios de naturaleza compleja
mencionados se aprecia que su objeto sea propio de un contrato, ni en lo relativo a la
canalizacién de las subvenciones ni en la regulacion de la colaboracion en extremos
distintos.

3. Los otros dos aspectos a considerar en el estudio de los elementos objetivos, que
estan estrechamente imbricados entre si, se refieren a si las actuaciones a cargo de los
sujetos intervinientes quedan suficientemente definidas, de manera que se pueda valorar
el alcance de las obligaciones asumidas, y si los criterios para determinar la cuantia de
las aportaciones son adecuados como expresion de su coste.

Se trata de aspectos relativos a las prestaciones convenidas, cuya financiacion y
ejecucion puede haber sido asumida por uno solo o por los dos sujetos intervinientes, si
bien ambos han de considerarse igualmente interesados en su correcta determinacién y
cuantificacion, maxime si la gestion se encomienda a uno y la financiacion a otro.

Las situaciones en relacién con estos extremos son variadas. En unos casos se
hacen descripciones muy genéricas de las actuaciones, que requieren de una ulterior
concrecion, que unas veces se produce con la redaccién y aprobacion de los proyectos
subsiguientes, generalmente en manos exclusivas de una de las partes, mientras que no
faltan casos en los que se parte de previsiones ajustadas. De otra parte, la situacion
difiere considerablemente, segun se trate de gastos de inversiones a realizar por la
Administracion que las financia, que llevan consigo un proceso de concrecion necesaria a
través de la tramitacion contractual necesaria para su ejecucion, o de subvenciones para
gastos a realizar por la Comunidad beneficiaria, cuya concrecion en proyectos queda en
manos de ésta.

En principio, cuando la concrecién tiene lugar con posterioridad a la suscripcion del
convenio se considera necesaria la participacion de ambos sujetos bien directamente,
bien a través de la comision de seguimiento, por cuanto existe un interés comun y unas
obligaciones reciprocas; lo que no siempre ocurre.

Como supuestos mas significativos, desde la perspectiva tomada en consideracion,
de convenios imputables a créditos para gastos reales, ya sean de inversion o corrientes,
cabe distinguir los que se exponen a continuacion.

En los convenios suscritos con algunas CCAA sobre actuaciones en materia de
restauracion hidrologico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 42 y 43) el objeto
genérico es la realizacién por el MMA y con cargo a sus presupuestos de una o de varias
actuaciones, que, a tenor de sus clausulas, han de ser licitadas, adjudicadas, gestionadas,
inspeccionadas y recepcionadas por el citado Ministerio. Estos convenios recogen la
inversion total maxima para cada ejercicio y actuacion a cargo del MMA, siguiendo las
previsiones del Plan Forestal Espafiol. A las correspondientes Comunidades se les
encarga la redaccion de los proyectos y la direccién de las obras. Ahora bien, en anexo a
los convenios, se hace referencia al proyecto y a su importe, lo que induce a pensar que
su redaccion opera como condicién para la iniciacion del expediente del convenio, y que
lo que se pospone es la entrega del resto de la documentacion necesaria para tramitar el
expediente de contratacion. EI método seguido en estos casos garantiza una definicion
adecuada de las obligaciones asumidas en el momento de la suscripcién, sin perjuicio de
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las incidencias que frecuentemente surgen en la fase de ejecucion del convenio y
respecto de las cuales no siempre existe una previsién, segun se vera mas adelante.

Otro modelo seria aquél en el que se realizan obras con arreglo a los proyectos, que
quedan integrados en el ulterior expediente de contratacién, pero que no forman parte del
expediente del convenio. Por tanto, las actuaciones a realizar quedaran plenamente
definidas en el segundo plano, el contractual, es decir, el de la relacion entre la
Administracién gestora y el contratista al que se adjudica la ejecucion de la obra, pero no
en el texto convencional previo, correspondiendo al Comité bilateral de seguimiento
comprobar que los proyectos y trabajos emanados de la aplicacién del convenio se
ajustan a los objetivos del mismo. Este es el caso de los convenios sobre actuaciones
para reduccion de la mortalidad de aves rapaces del Catalogo Nacional de Especies
Amenazadas (MMA 39 y 40), del convenio para la ejecucion del proyecto de deslinde,
amojonamiento y sefalizacion de la Cafiada Real Soriana Occidental en su trayecto por
las provincias de Soria y de Avila (MMA 44), de los convenios relacionados con el
Catalogo de Montes de Utilidad Publica y el estudio de la estructura forestal (MMA 34
y 45) y del convenio suscrito con el IVIA, para el manejo de la patologia de la seca de
encinas y alcornoques (MMA 26).

En el expediente del convenio tripartito, celebrado entre el MMA, la Consejeria de
Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura e Iberdrola (MMA 41), figura un
documento elaborado por esta empresa, que es la beneficiaria de la subvencion, en fecha
posterior a la de firma del instrumento convencional, en el que se detallan los costes de
las ocho actuaciones previstas en éste. No parece existir, por tanto, un estudio previo de
costes por la Administracion. Estos, de otra parte, quedan agrupados en dicho documento
por conceptos (mano de obra, materiales, gastos generales y estudio técnico, proyecto y
direccion de obra), a los que se asigna una cantidad a tanto alzado, sin desagregacion
por precios unitarios.

Por su parte, el convenio celebrado con la Consejeria de Medio Ambiente del
Gobierno de las Islas Baleares, para la ejecucion de determinadas obras hidraulicas
(MMA 47), incluye un anexo, en el que figuran las cinco obras a realizar y el coste total de
cada una ellas. En el convenio quedan adecuadamente delimitadas las actuaciones a
cargo de cada Administracion. En cuanto al coste se fija una prevision a tanto alzado,
estableciéndose que el compromiso financiero global de cada parte sera objeto de
concrecion futura en funcién de la efectiva contratacion y ejecucion de las obras.

En el convenio formalizado con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de
Cantabria, para la ejecucion de actuaciones en las riberas y cauces del rio Hijar (MMA 48),
se delimitan las que ha de realizar cada parte y se establece un presupuesto maximo cuyo
importe no consta como se obtiene si bien quedara concretado a medida que se ejecuten
las obras y expropiaciones previstas. Se trata, por lo demas, de un sistema de
cofinanciacion, puesto que el MMA financiara el 80% del coste de la ejecucion de las obras
y el 20% restante correra a cargo de la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de
Cantabria, si bien no constan los criterios con arreglo a los cuales se establece la
proporcion.

Junto a los anteriores, estan los convenios que tienen por objeto canalizar
subvenciones del MMA a una Comunidad. En estos casos la concrecion del objeto es
igualmente necesaria por cuanto toda subvencién, cualquiera que sea el beneficiario,
tiene caracter finalista y, de acuerdo con el articulo 2.2 LGS, la entrega esta «sujeta al
cumplimiento de un determinado objetivo, la ejecucién de un proyecto, la realizacion de
una actividad, la adopcién de un comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar,
o la concurrencia de una situacién, debiendo el beneficiario cumplir las obligaciones
materiales y formales que se hubieran establecido».

Entre estos convenios destacan los que tienen por objeto financiar actuaciones
derivadas del Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados (MMA 37, 38, 51
y 52) en los que la cuantia deriva de la prevision sobre su financiacion recogida en dicho
Plan Nacional, conforme a la cual la AGE debia aportar el 50% del importe de los
proyectos de las CCAA, cofinanciando asi el coste de los estudios y de las obras
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necesarias para la recuperacion de los suelos. No obstante, es preciso distinguir entre los
dos primeros expedientes y los dos ultimos. Aquéllos corresponden a sendas adendas,
en las que, ademas de preverse la financiacion de las actuaciones a desarrollar en 2005,
se realiza una suerte de liquidacién de los convenios marco, ajustando los compromisos
financieros del Ultimo ejercicio a las actuaciones efectivamente realizadas y determinando
su importe en funcién de la distribucion del gasto acordada inicialmente (50% cada
Administracion), con descuento de las cantidades satisfechas anteriormente por el MMA.
En los dos ultimos, se incluyen sendos anexos, en los que se calcula a tanto alzado el
coste de cada una de las actuaciones a realizar en 2006, que seran cofinanciadas al 50%
por cada una de las Administraciones firmantes.

Como incidencias significativas en estos convenios cabe sefialar las apreciadas en el
formalizado con La Rioja (MMA 38) el 28 de diciembre de 2005. El objeto de la adenda es
actualizar los compromisos que, sobre la financiacion y las actuaciones, se mencionan en
las clausulas tercera y cuarta del citado convenio marco. En este caso, se valoran las
inversiones realizadas en el periodo 2000-2005 en 1.305.063,09 euros, correspondiendo
la financiacion de 652.531,56 al MMA y, como los fondos transferidos hasta ese momento
ascienden a 300.506,05 euros, mediante la adenda se comprometen los 352.025,01 euros
restantes, cantidad que supera la aportacion del 50% que corresponderia al MMA como
consecuencia de las inversiones realizadas en 2005, por una cuantia total de 550.000,00
euros. Respecto de esta inversidon, debe sefalarse que el convenio marco solo
contemplaba actuaciones para el periodo 2000-2004, si bien extendia su vigencia hasta la
finalizacion del Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005. Una
incidencia similar se da en la adenda suscrita con el Gobierno de Aragon (MMA 37), en la
que una parte de la financiacion tenia como finalidad financiar las inversiones de 2005 y el
resto regularizar las realizadas en el periodo 2000-2004.

Mayor inconcrecion aun se aprecia en el convenio suscrito en 2005 con la Generalidad
de Catalufia, para el apoyo técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante el
periodo 2005-2006 con el CEMA, asi como sus adendas de 2006 (MMA 36 y 50), que
tienen un doble objeto: por una parte, establecer la colaboracién plurianual entre los
firmantes en torno a la prevencién de la contaminacion en el ambito industrial mediterraneo
mediante el fomento de tecnologias mas limpias; y por otra, canalizar las subvenciones
nominativas consignadas en los PGE de los citados afios. El texto convencional y sus
adendas estan acompanados de una relacién de actividades a realizar, agrupadas en
varios bloques, que pueden considerarse como una mera declaracion de intenciones,
dada la capacidad otorgada a la comisiéon de seguimiento para su modificacion y que, en
todo caso, no dejan de ser enunciados genéricos, de los que no constan ni las actividades
concretas a realizar, ni su alcance, ni el objetivo final.

Los convenios en materia de obras hidraulicas presentan un panorama diverso.
Destaca por su atipicidad el convenio suscrito con la Diputacion General de Aragon
(DGA), la Diputacion Provincial de Huesca y la Asociacion de Entidades Locales del
Pirineo Aragonés (ADELPA), para la ejecucion de actuaciones relativas al ciclo integral
del agua en municipios del Pirineo en la provincia de Huesca (MMA 46), conforme a cuyas
clausulas el MMA se compromete a realizar unas transferencias a la referida Diputacion
Provincial, que, a su vez, se obliga a remitir periddicamente al MMA un informe sobre el
estado de los proyectos financiados por éste, asi como una certificacion de la Intervencion
Provincial sobre los gastos realizados, todo ello «con el objeto de verificar la aplicacion de
los fondos transferidos por el Ministerio, de acuerdo con lo previsto en la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, General de Subvenciones». La finalidad de las transferencias es
financiar una serie de actuaciones prioritarias y otras complementarias, que se relacionan
en anexos al instrumento convencional, sin que se incluya un presupuesto de ejecucion,
ni siquiera con alcance estimativo, contrastando esta circunstancia con la relacion de
actuaciones subvencionada por el Gobierno de Aragon, las cuales figuran con un importe
asignado a cada una de ellas. La aportaciones del MMA estan calculadas, por
consiguiente, a tanto alzado y tienen un caracter global y maximo.

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5476

Por dltimo hay que hacer referencia a dos convenios, de singular complejidad, por
razon de los planos a los que se extiende la colaboracion, ademas de ser instrumentos
para canalizar subvenciones. Son el suscrito con la Generalidad de Catalufia, para la
mejora y regeneracion ambiental del Llobregat (MMA 49) y el suscrito con la Junta de
Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion
en el ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93).

El primero puede ser considerado como una suerte de convenio marco, con una
dotacion presupuestaria global, cuyo objeto es dar cobertura financiera a las actuaciones
que se vayan concretando durante su vigencia, financiadas mediante una subvencion
nominativa, contemplada en la partida presupuestaria 23.05.452A. 753 («convenio con la
Generalidad de Catalufia para la mejora y regeneracion ambiental del Llobregat») de los
PGE para 2006. El convenio tiene caracter plurianual, pese a que la subvencién que
canaliza es nominativa. En la clausula tercera del convenio se definen, entre otras
materias, las relacionadas con las funciones y responsabilidades de cada uno de los
firmantes, las cuestiones relativas a la recepcioén y entrega de las obras ejecutadas y los
aspectos referentes a la coordinacién interadministrativa. Asi, corresponden al MMA la
supervision técnica, la verificacion de los proyectos, la inspeccion durante su ejecucion y
la comprobacion final de las obras. Por su parte, la Generalidad de Catalufia se encarga
de la elaboracién de los proyectos, de los trdmites de evaluaciéon ambiental, de la licitacién
y adjudicacién de los contratos, de su ejecucién y de su recepcién, ademas de la
justificacion de las actuaciones realizadas en los términos que se establecen en la
clausula cuarta del convenio. Por el contrario, no se especifican las actuaciones concretas
a realizar en ejecucion de lo convenido, «que seran acordadas y fijadas por la Comision
Mixta de Seguimiento a la que se hace referencia en la clausula quinta, en el marco de
los ambitos territoriales y cuantias que se detallan a titulo indicativo en el anexo I». A
estos efectos, el convenio se limita a fijar dos ambitos territoriales de aplicacion, a cada
uno de los cuales se asigna un presupuesto global, y en los que se deben enmarcar las
actuaciones que en su momento apruebe la comision mixta de seguimiento. No puede
decirse, en consecuencia, que el objeto quede definido con un minimo rigor.

En ejecucion de las actuaciones acordadas por la comisién mixta la Generalidad,
ademas de realizar por si misma ciertas actuaciones, formaliza, con base en lo previsto
en el apartado e) de la clausula tercera del instrumento convencional, convenios de
colaboracion con el Ayuntamiento de El Prat de Llobregat y con la Mancomunidad de
Municipios del Area Metropolitana de Barcelona, y realiza una encomienda de gestién a la
Agencia Catalana del Agua, para la ejecucion de otros proyectos.

El convenio citado con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia
incluye una clausula sobre financiacion de las actuaciones, en la que se fija la contribucion
maxima del MMA y su distribucidn por anualidades y cuencas hidrograficas, que asciende
a 319.400.000 euros, y, en sus anexos, incorpora las relaciones de obras a realizar,
diferenciandose tres tipos de actuaciones: a) inversiones a cargo del MMA, que se
ejecutaran mediante encomienda de gestion a la Agencia Andaluza del Agua, cuyo
importe se eleva a 181.322.000 euros, que presupuestariamente se imputan al capitulo
de inversiones reales; b) actuaciones que se llevaran a cabo por la Junta de Andalucia
mediante colaboraciéon econdémica, cuyo importe se eleva a 138.078.000 euros, que
presupuestariamente se imputan al capitulo de transferencias de capital del MMA
(subvenciones nominativas); c) actuaciones que debe ejecutar directamente la Junta de
Andalucia con cargo a su propio presupuesto, sin especificacion de importe.

Dentro de las obras que deben ejecutarse por encomienda de gestién, se distingue
entre las «actuaciones nuevas» y las que habian sido iniciadas con anterioridad a la
formalizacion del convenio («actuaciones en ejecucidn»), pero no se realiza una
distincion del presupuesto asignado a unas y otras, lo que supone una considerable
deficiencia desde el punto de vista de la planificacién, que sera fuente de problemas
para la gestion de los fondos. En realidad, el presupuesto del convenio es considerado
como un fondo del que se dispone en funcion del ritmo de ejecucion de las actuaciones,
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ya estuvieran en curso de realizacion en la fecha de formalizacion de aquél, ya fueran
nuevas.

Las «actuaciones nuevasy, un total de seis, se ejecutaran en virtud de lo acordado en
el propio convenio, si bien no se definen con la necesaria precisién, hasta el extremo de
que ni siquiera se realiza una asignacion presupuestaria especifica. Por el contrario, las
«actuaciones en ejecucion», un total de treinta y dos, fueron iniciadas con anterioridad a
la formalizacion del convenio, en un momento no determinado y, por tanto, los
correspondientes compromisos de gasto se adquirieron en el marco de un expediente
distinto. Las obligaciones del MMA, respecto de las actuaciones en ejecucion, tienen su
origen en el Real Decreto 2130/2004, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y
servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad Autdbnoma de Andalucia en
materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos (Confederaciéon Hidrografica del
Sur). Dichas actuaciones figuran en la relacion numero 4 del anexo del citado Real
Decreto. En el convenio no se hace una descripcién del estado en que se encontraban en
el momento de suscribirlo, lo que arrastra importantes problemas a efectos del control de
Su ejecucioén, segun se vera mas adelante.

Por lo que respecta a las actuaciones que se realizan mediante la modalidad de
colaboracién econdémica, en el anexo Il del convenio se incluye una relacion de catorce
actuaciones a realizar, sin que se especifique el coste de cada una de ellas. No es ya que
no figure proyecto o anteproyecto, sino que ni siquiera se contempla la previa aceptacion
por la AGE para que pueda ser subvencionado, como resulta de lo dispuesto en el articulo
2.1b) LGS.

En todo caso, como conclusidon comun de todo la indicado en este apartado 111.2.1.B,
cabe afirmar que los expedientes aqui considerados se han tramitado correctamente
como convenios, bien por ser lo adecuado a la naturaleza del objeto, bien porque, aun
siendo éste de naturaleza contractual, la legislacién vigente en el ejercicio lo permitia, por
razén de la cuantia. En otros supuestos el empleo del convenio viene exigido legalmente,
como es el caso de los destinados a canalizar subvenciones nominativas (articulo 22
LGS). Ello no obstante, frecuentemente se aprecia una deficiente definicion de las
actividades en el momento de formalizar el convenio, particularmente en los destinados a
canalizar subvenciones.

Por ultimo hay que sefalar que en los casos en que el MMA aporta integramente la
financiacion, las actuaciones a cargo de la respectiva Comunidad son, por lo general,
poco relevantes y apenas merecen la atencién del convenio en lo que atafie a su
definicién y cuantificacion.

C) Elementos formales

1. Las comprobaciones realizadas en relacién con los elementos formales se han
centrado en verificar si la estructura y el contenido de los convenios se acomodan a lo
establecido en los articulos 6.2 y 88.2 LRJ-PAC, asi como en el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998, y en la Orden
comunicada de 8 de febrero de 2002.

2. Los convenios se ajustan, en términos generales, a las exigencias formales del
articulo 6.2 y, en su relacion, a las del articulo 88 LRJ-PAC. No obstante, se han apreciado
ciertas deficiencias que se exponen a continuacion.

No se incluyen en los convenios clausulas cuyas rubricas se correspondan con los
ambitos personal, funcional y territorial, segun establece el articulo 88 LRJ-PAC, si bien
estas circunstancias pueden, por lo general, inferirse de su contenido. Tan solo existe una
excepcién, en la que el convenio incluye una clausula que, de forma expresa, hace
mencién al ambito territorial (MMA 36).

Mayor relevancia tienen las deficiencias que afectan al plazo de vigencia. El plazo es
necesario que quede fijado en el convenio. A este respecto, debe indicarse que los
articulos 6.2 y 88 LRJ-PAC no hablan literalmente de «vigencia», sino de «plazo de
vigencia». Ciertamente, segun el citado articulo 6.2 LRJ-PAC, la referencia al periodo
de vigencia debe incluirse en el texto del convenio, «cuando asi proceday, lo que parece
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abrir la posibilidad de que se suscriban convenios de vigencia indeterminada. Pese a ello,
seria ilegal un convenio de vigencia indefinida en el caso de que, como los aqui
considerados, fuera generador de gasto, por cuanto seria contrario a la temporalidad del
Presupuesto, y a los propios principios de la contratacion del sector publico (articulo 23.1
LCSP). Mas dificil es pronunciarse sobre la prérroga. También una prérroga automatica
mas alla del ejercicio presupuestario seria contraria a la temporalidad del presupuesto,
pues no estaria garantizada la cobertura financiera. Segun el articulo 74.5 LGP en los
convenios debe figura el importe maximo de las obligaciones a adquirir. Para comprometer
un gasto mas alla del ejercicio presupuestario no existe otro cauce que el que brinda el
articulo 47 LGP para los gastos plurianuales, que, en todo caso, son de duracién
determinada. Por el contrario, una prérroga previo acuerdo de las partes podria ser
admisible. También cabe una ampliacion del plazo, previo acuerdo de las partes, sin
perjuicio de que haya que proceder a un reajuste de anualidades, si es el caso. La
prorroga, en todo caso, debe acordarse con anterioridad a la fecha de finalizacion de la
vigencia del convenio, por la imposibilidad de prorrogar un instrumento extinto.

Pues bien, en algunos convenios no se especifica el plazo, aunque pueda deducirse
de otras condiciones, como en las adendas a los convenios marco de colaboracion
celebrados con las CCAA de Aragon y de La Rioja, sobre actuaciones derivadas del Plan
Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005 (MMA 37 y 38), o en la
primera adenda al convenio de colaboraciéon suscrito con la Generalidad de Catalufia,
para el apoyo econdmico y financiero a las actuaciones realizadas durante el periodo
2005-2007 por el CEMA (MMA 50), en la que el término de vigencia puede inferirse de su
objeto, consistente en la canalizacién de una subvencion nominativa, sometida, en
consecuencia, al principio de anualidad presupuestaria.

En otros supuestos la formula utilizada deja en la indeterminacién el plazo del
convenio, pues lo fijan por referencia a la finalizacién de las actuaciones que constituyen
su objeto, que no necesariamente es coincidente con aquél. Este es el caso de los
convenios formalizados con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de las Islas
Baleares, para la ejecucion de determinadas obras hidraulicas en la citadas islas; con la
Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de Cantabria, para la ejecuciéon de
actuaciones en riberas y cauces en el rio Hijar; y con la Consejeria de Medio Ambiente
de la Junta de Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general
de la Nacion en el ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia
(MMA 47, 48 y 93).

También debe citarse la prorroga del celebrado con la Consejeria de Territorio y
Vivienda de la Generalidad Valenciana (MMA 40). En efecto, la clausula octava de este
convenio determinaba que su vigencia se extenderia hasta el 1 de noviembre de 2006,
pudiendo ser prorrogado, por acuerdo expreso, con anterioridad a la fecha de expiracion.
Pues bien, en fecha 23 de noviembre de 2006, habiéndose, por tanto, extinguido el
convenio, se suscribe una adenda, en cuya clausula tercera se prorroga la vigencia de
aquél hasta el 1 de noviembre de 2007.

En este mismo convenio se observa, ademas, la existencia de una discordancia entre
los textos redactados en espafol y en valenciano, que afecta precisamente a la clausula
octava, relativa a la vigencia. Esta divergencia no incurre, sin embargo, en una
contradiccion insalvable, ya que, fijandose en ambas versiones como término de la
vigencia del convenio el 1 de noviembre de 2007, en la redactada en valenciano se hace
extensible aquélla hasta el 31 de diciembre de 2008, pero solo en lo que afecta a la
liquidacién de los compromisos y a la comprobacion de la eficacia de las medidas
adoptadas. En todo caso, la clausula tercera de la adenda, en esta ocasion idéntica en
ambas lenguas, al modificar la vigencia del convenio, resuelve la discordancia resefiada?*.

2 Las divergencias entre ambos textos no se limitan al aspecto citado. Asi, en la version en lengua
valenciana se incluye una mencién al Acuerdo del Consejo (de la Generalidad Valenciana), que facultaba al
interviniente para la firma del convenio, circunstancia que no aparece en la version en lengua espafiola. Debe
afadirse, no obstante, que tal mencion es incompleta, puesto que no se refleja la fecha del Acuerdo. Por
afadidura, el texto redactado en valenciano no esta fechado.
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La dualidad de objetos del convenio suscrito con la Generalidad de Cataluia, para el
apoyo técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante el periodo 2005-2007
por el CEMA (MMA 36), resulta perturbadora a la hora de interpretar la clausula relativa a
la vigencia. En efecto, segun la clausula séptima de dicho convenio, su vigencia se
extiende desde su firma (13-9-2005) hasta el 31 de diciembre de 2007, abarcando, en
consecuencia, tres ejercicios, lo que resulta incompatible con el objeto principal del
instrumento convencional, consistente en canalizar una subvencion prevista
nominativamente en los PGE, dado el sometimiento de ésta al principio de anualidad
presupuestaria. Sin embargo, el caracter plurianual del convenio puede explicarse por el
segundo de los objetos del mismo, consistente en establecer una colaboracion
institucional entre los firmantes.

3. En algunos convenios se aprecian discordancias internas en las cantidades
comprometidas. Asi, en lo que atafie a la financiacién, en la primera adenda a los
convenios celebrados con las CCAA de Aragén y de La Rioja, sobre actuaciones
derivadas del Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005
(MMA 37 y 38), se aprecia una discordancia entre las cantidades a asumir en el gjercicio
2005 por el MMA que aparecen reflejadas, respectivamente, en la clausula segunda y en
el anexo, siendo superior la primera a la recogida en el anexo, diferencia que se explica
por las operaciones de regularizacion de las inversiones de ejercicios anteriores.

4. Otro extremo que no aparece regulado de manera uniforme y adecuada es el
relativo a la extincién. En algunos convenios no se incluye prevision alguna acerca de las
causas de extincion distintas del transcurso del plazo de vigencia, a que se refiere la letra
g del articulo 6.2 LRJ-PAC, si bien, paraddjicamente, si se hace alusién a las medidas a
adoptar en el caso de que se produzca la extincion por dichas causas (MMA 34, 44 y 45).
No falta, sin embargo, el caso opuesto, en el que, recogiéndose las causas de extincion,
se omite la mencién a la forma de liquidar las actuaciones en curso de ejecucion o a las
consecuencias de la extincion (MMA 47, 49, 51 y 93).

En relacion con este mismo aspecto, merece una mencién especifica el convenio
suscrito con el IVIA, para el manejo de la seca de encinas y alcornoques (MMA 26), cuya
clausula novena determina que los firmantes «actuaran conjuntamente en el supuesto de
extincion segun las normas establecidas en el articulo 6 de la Ley 30/1992 de Régimen
juridico de las administraciones publicas y Procedimiento administrativo comun». La
clausula debe considerarse como una remisién vacia de contenido, ya que el citado
articulo 6 LRJ-PAC remite precisamente a los convenios la regulacion de la forma de
terminar las actuaciones en curso en el supuesto de extincion.

5. En cuanto a los extremos que deben figurar en todos los convenios celebrados
con CCAA en virtud de lo dispuesto en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo
de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998, o de las previsiones de la Orden
comunicada de 8 de febrero de 2002, se aprecia la frecuente omision de algunos de ellos
0 su mencién incompleta, aun cuando no afectan a datos relevantes. Cabe destacar entre
estas deficiencias formales las siguientes:

— El incumplimiento de lo previsto en el apartado duodécimo del citado Acuerdo del
Consejo de Ministros, donde se determina que, siempre que el seguimiento pueda ser
realizado a nivel periférico, debera preverse la representacion de la Delegacion del
Gobierno en los correspondientes 6rganos mixtos. En el apartado de este Informe relativo
al seguimiento se da cuenta pormenorizada de los convenios donde ha podido observarse
este incumplimiento, junto con otras circunstancias referentes al citado seguimiento.

— En la clausula décima del convenio formalizado con el IVIA, para el manejo de la
seca de encinas y alcornoques (MMA 26), se contempla el sometimiento, previo a la via
judicial, de las cuestiones a que pueda dar lugar su interpretacién, modificacién, efectos o
resolucién a la comision de seguimiento del convenio, cuando ésta es inexistente, puesto
que no se instituye en el convenio un drgano de esta naturaleza.

— La clausula décima del convenio celebrado con la Junta de Extremadura, para la
celebracion del Il Congreso sobre Medio Ambiente para Nifios y | Foro Ibérico (MMA 35),
excluye del sometimiento a la jurisdiccidon contencioso-administrativa lo dispuesto en su
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clausula tercera. Esta exclusion podria acaso estar motivada por la encomienda a la
comision mixta de seguimiento de la resolucion de los problemas de interpretacion y
cumplimiento que se planteen en la aplicacién del convenio, pero, como dicha clausula no
se limita a regular este aspecto, tal posible justificacion queda desprovista de fundamento.
De este modo, como se sefialo en el epigrafe 111.1.1.C.2, es cuando menos dudoso que
sea ésta una materia disponible por la AGE, si se tiene en cuenta lo dispuesto en el
articulo 8.3 LRJ-PAC, en relacion con el articulo 1 LRJCA.

A los mencionados defectos formales hay que afiadir otros como la discordancia entre
el documento de formalizacion del convenio y el texto publicado en el BOE (MMA 27), la
falta de fecha (MMA 31 y 32), y la referencia a normas inexistentes o relativas a materias
ajenas al objeto (MMA 40 y 47). En particular, el articulo 3.1 ¢c) TRLCAP es mencionado
de forma expresa tan solo en algunos convenios (MMA 26, 34, 44, 45, 47, 51, 52 y 65),
mientras que en otros casos la cita es incompleta, ya que se refleja el articulo y apartado,
pero no la letra (MMA 49 y 93), o se incluye una referencia al articulo y letra, pero no al
apartado (MMA 35). En otros casos, la cita del articulo 3.1.c) TRLCAP no esta recogida
en el texto del convenio, pero si figura en el acuerdo de iniciacidon del expediente
(MMA 39 y 40). De otra parte, en los convenios en que, ademas de la AGE vy la
Administracion autonémica correspondiente, interviene una persona sujeta al derecho
privado, se omite toda referencia a la letra d) (convenios con sujetos privados).

Por ultimo, en el convenio celebrado con la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de
la Nacion en el ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia
(MMA 93), se observa una divergencia entre la clausula primera, en la que se sefala que
el objeto del instrumento convencional, ademas de establecer un régimen de
colaboracion entre los firmantes, es articular la encomienda de gestidon que realiza el
MMA a la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, y la clausula segunda,
donde se determina que el encomendado es, en realidad, la Agencia Andaluza del Agua,
la cual, tal y como se expresa en la parte expositiva, es un organismo auténomo,
revestido, en consecuencia, de personalidad juridica propia, adscrito a la citada
Consejeria y que se configura como la Administracion hidraulica de la Junta de Andalucia,
asumiendo las competencias de la Comunidad Auténoma en materia de aguas. Esta
divergencia debe resolverse en el sentido de que la encomienda se realiza al mencionado
organismo auténomo, ya que asi se desprende de la clausula cuarta del instrumento
convencional®.

111.2.2 Aplicaciéon de los principios de concurrencia, igualdad y no discriminacién

Especialmente compleja se presenta la valoracién del cumplimiento de los principios
de concurrencia, igualdad y no discriminacion, sobre todo por la incidencia que, en su
aplicacion, tiene la territorialidad de las competencias autonémicas, que impide que una
Comunidad pueda formalizar un convenio para actuaciones a desarrollar en un territorio
de otra. Ello, empero, no significa que los convenios interadministrativos queden
sustraidos a la exigencia de acomodarse a los principios que se contemplaban en el
articulo 11.1 TRLCAP y que en la actualidad enuncia el articulo 1 LCSP, los cuales
deberan, en todo caso, ser respetados, segun sefialaba el articulo 3.2 TRLCAP y hoy
dispone el articulo 4.2 LCSP. Todo ello, sin perjuicio de lo que pudieran establecer las
normas especiales que los regulen. Es esta singular complejidad la que justifica que se
dedique un epigrafe especifico a esta cuestion.

Cabe, en efecto, que por la via de canalizar recursos a unas CCAA, con exclusion de
otras, se distorsionen no solo los expresados principios sino incluso, en alguna medida,
los que rigen en el sistema de financiacién. En este aspecto hay que sefalar que el
Tribunal Constitucional, cuando ha tenido que pronunciarse sobre la distribucién de

% No es obstaculo para ello que el convenio, seglin su rubrica, se celebre con la Consejeria de Medio
Ambiente, puesto que, segln se sefala en el encabezamiento, la titular de dicha Consejeria es también
Presidenta de la Agencia, debiendo, en consecuencia, entenderse que actda asimismo como tal.
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recursos presupuestarios del Estado entre CCAA con competencias de ejecucion en una
determinada materia (subvenciones gestionadas), ha dejado sentado que la expresada
distribucion habia de hacerse con criterios objetivos (STC 13/1992, de 6 de febrero,
FJ 8.°, entre otras). Esta doctrina ha sido recogida en la legislacion vigente, particularmente
en el articulo 86 LGP. Al mismo planteamiento responde la regulacion de los planes
conjuntos por el articulo 7 LRJ-PAC, en la que, como en el caso anterior, se contempla la
participacion de las correspondientes conferencias sectoriales, entre otros aspectos, en la
determinacion de los compromisos de aportacion de recursos financieros.

A partir de lo expuesto, al tratar de comprobar la aplicacion de los principios indicados
en los convenios objeto de fiscalizacion, se hace necesario distinguir entre los financiados,
en todo o en parte, mediante subvenciones y los financiados con aportaciones, imputadas
a inversiones o gastos corrientes del MMA. Ello es mera consecuencia de que en los
primeros existe una normativa especifica sobre objetividad, publicidad y concurrencia que
traduce dichos principios en auténticas reglas, que no rigen para los otros.

Pues bien, dentro de los convenios financiados con subvenciones, hay que sefalar,
en primer lugar, que cuatro de dichos convenios canalizan subvenciones nominativas,
razoén por la que, al venir fijados por la Ley de PGE el objeto, dotacién presupuestaria y
beneficiario, ningun problema de legalidad ordinaria se suscita (MMA 36, 49, 50 y 93),
aun cuando la concesion de la subvencion se haga de forma directa.

Un caso préximo a la subvencion nominativa se da en el celebrado entre el MMA,
la DGA, la Diputacion Provincial de Huesca y ADELPA (MMA 46), financiado con una
subvencion a favor de los «Ayuntamientos del Pirineo Aragonés». En este caso, sin
perjuicio de que se aprecia una discordancia entre el destinatario de la transferencia
segun el convenio (la Diputacion Provincial de Huesca) y el literal de la partida
presupuestaria (Convenios con los Ayuntamientos)®, la subvencion no puede
considerarse nominativa, dado que se designa genéricamente una pluralidad de
beneficiarios?, si bien tales beneficiarios vienen muy limitados por el tenor de la partida.
En todo caso, los principios de publicidad y concurrencia que rigen en la concesion de
subvenciones (articulo 8 LGS) pueden considerarse satisfechos en la medida en que las
entidades locales beneficiarias han participado tanto en el establecimiento de la
subvencion como en la determinaciéon de las actuaciones financiables, a través de
ADELPA, «entidad representativa del conjunto de las entidades del Pirineo Aragonés»,
segun el convenio. De otra parte, el empleo del convenio para canalizar la subvencion a
los ayuntamientos beneficiarios, aun no siendo nominativa, encuentra amparo legal en el
articulo 57 LBRL en relacion con el articulo 63 TRRL.

Es interesante afiadir que en la LPGE para 2007, ademas de mantenerse la partida
presupuestaria para financiar los convenios con los Ayuntamientos del Pirineo Aragonés,
aparece otra, la 23.05.456A.762, en la que la Diputacién Provincial de Huesca figura
como destinataria de la transferencia («Diputacion Provincial de Huesca para actuaciones
de mejora de las condiciones actuales del denominado ‘ciclo integral del agua’ en el
Pirineo Aragonés»), de modo que, en esta ocasion, si podria considerarse que se trata de
una subvencion nominativa, aunque el objeto y los beneficiarios finales son los mismos,
realizandose su canalizacion a través de un nuevo convenio, suscrito en fecha 4 de
octubre de 2007. En este segundo convenio, la unica aportacion del MMA es la
financiacion, siendo la Diputacion la titular de los bienes que se construyan, si bien los

% De acuerdo con la clausula segunda del convenio, la Diputacion provincial de Huesca aparece como
perceptora de las cantidades que deben transferirse, y de acuerdo con la clausula tercera, dicha Diputacion
ostentara la titularidad de los bienes que se construyan en ejecucién del convenio, si bien los entregara a los
ayuntamientos beneficiarios de las actuaciones, que se haran cargo del coste de explotacion, mantenimiento y
reposiciéon, asumiendo las responsabilidades inherentes a su uso, todo ello pese al equivoco que pudiera
derivarse de los términos literales de la clausula segunda, letra A), parrafo primero, del que parece desprenderse
que la contratacion correspondera a los ayuntamientos, con la asistencia técnica de la Diputacion, cuando, en
realidad, la contratacién es realizada por la Diputacion.

27 Pocos dias después de firmado el convenio, entraba en vigor el RGLS, cuyo articulo 65.1 incorporaba
este criterio al derecho positivo, al indicar que son subvenciones previstas nominativamente «aquellas cuyo
objeto, dotacion presupuestaria y beneficiario aparecen determinados expresamente en el estado de gastos del
presupuesto».
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entregard a los ayuntamientos, que se haran cargo, a su costa, de la explotacion,
mantenimiento y reposicion. Queda asi conformado un negocio juridico bilateral entre el
MMA vy la Diputacién Provincial de Huesca, materialmente engarzado con el primigenio
negocio juridico multilateral, cuyos sujetos vienen, en todo caso, predeterminados
legalmente.

El segundo grupo de convenios a considerar es el de aquellos que se financian con
aportaciones publicas que revisten caracter de subvenciones no nominativas. La
concesion de estas subvenciones esta sometida a los principios de «publicidad,
transparencia, concurrencia, objetividad, igualdad y no discriminacioén» (articulo 8 LGP),
sin que constituya una excepcién a dichos principios el hecho de que las beneficiarias
sean otras Administraciones Publicas o que su canalizacion se haga mediante el
instrumento del convenio. Las excepciones podran darse en la tramitacién del
procedimiento de concesién, pues, con amparo en la legislacién administrativa general y
en la de régimen local, podra recurrirse al convenio, en lugar de al procedimiento de
concurrencia competitiva, pero no en la aplicacién de las normas sustantivas,
particularmente en lo que atafie a los indicados principios (articulo 2. 1 y 3 RLGS).

También ha de tenerse en cuenta, como norma especial, el articulo 86 LGP, que
establece en su apartado 1 que «los créditos de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado destinados a la financiaciéon de sectores, servicios, actividades o materias
respecto de los cuales las Comunidades Auténomas tengan asumidas competencias de
ejecucion y no hayan sido objeto de transferencia directa en virtud de dicha Ley, habran
de distribuirse territorialmente a favor de tales Comunidades Auténomas, mediante
normas o convenios de colaboracion que incorporaran criterios objetivos de distribucion v,
en su caso, fijaran las condiciones de otorgamiento de las subvenciones, de acuerdo con
lo establecido en el apartado 2 de este articulo».

Dentro de los convenios financiados con cargo a créditos de transferencias un grupo
importante lo constituye el formado por los celebrados con las CCAA de Aragon (MMA 37
y 51) y La Rioja (MMA 38), asi como con la Comunidad Valenciana (MMA 52), para la
realizacion de actuaciones en materia de recuperacion de suelos contaminados
(aplicacion 23.08.456B.750 «Transferencias a CCAA para llevar a cabo los Planes
Nacionales de Suelos Contaminados, Residuos Urbanos, Residuos Especiales y el
traslado de residuos a la peninsula»). Pues bien, en algunos de estos convenios ha
participado la correspondiente Conferencia Sectorial, al menos en la fase inicial, y con
posterioridad se ha dado una participacion de las CCAA en la decision sobre la distribucion
de las aportaciones, aunque ésta no se realice, segun parece, por la via de dicha
Conferencia. En esta situaciéon se encuentran las dos adendas de sendos convenios
marco, celebrados, en ejecucion del Plan Nacional Suelos Contaminados, con las CCAA
de Aragoén y de La Rioja (MMA 37 y 38). En este Plan, cuyas lineas basicas fueron
tratadas en reunién de Conferencia Sectorial de Medio Ambiente de 19 de septiembre
de 1994, se convino que su articulacién con los planes autonémicos se llevaria a cabo a
través de convenios bilaterales, mientras que la coordinacién multilateral se encauzaria a
través de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente. En cuanto a la financiacion, se
cifraron las inversiones necesarias para la consecucion de los objetivos en 132.000
millones de pesetas, de los que el 50% seria aportado por la AGE, bien con cargo a sus
presupuestos, bien canalizando recursos del Fondo de Cohesion, con destino a la
cofinanciacion del coste de los estudios y de las obras necesarias para la recuperacion
del suelo. Por su parte, las CCAA habrian de garantizar la titularidad publica de los
terrenos y aportar el resto de los recursos, sin perjuicio de que las Administraciones
pudieran resarcirse de los gastos mediante ingresos derivados de las acciones legales
contra los responsables de la contaminacién del suelo o por la revalorizacion de los
terrenos rehabilitados. En el Plan se realizaba ademas una tentativa de aproximacion a la
distribucion territorial de las cuantias con cargo a los presupuestos del MMA o procedentes
del Fondo de Cohesion. Segun se declara expresamente, para dicha distribucion se
tomaron en consideracion dos aspectos: la caracterizacion de suelos realizada hasta ese
momento y contrastada con las CCAAy las posibilidades concretas de actuar, acordadas
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con dichas Comunidades. De ello se desprende que las CCAA han tenido una intervencion
en el reparto inicial de los recursos destinados por la AGE a la ejecucion del plan. A la
vista de lo actuado, puede considerarse que se han respetado los principios de igualdad y
no discriminacién. Debe anadirse, no obstante, que también se declara que, a partir
de 1996, la distribucion inicial debe considerarse como estimacién del problema en cada
ambito territorial y que, por tanto, la asignacion de recursos deberd ser revisada cada dos
afios, a la vista de las posibilidades efectivas de actuar, de los nuevos conocimientos
sobre la materia y de los nuevos emplazamientos que se identifiquen?.

Por el contrario, lo que acaba de sefialarse tendria mas dificil encaje en los convenios
sobre la misma materia suscritos en el afio 2006 con Aragén y con la Comunidad
Valenciana sobre actuaciones de recuperaciéon de suelos contaminados en dicho ano
(MMA 51 y 52), ya que la vigencia del Plan Nacional de Suelos Contaminados finalizaba
en 2005, de modo que estos convenios no podian encontrar su amparo en este
instrumento planificador. Pese a ello, en la parte expositiva de ambos convenios se
recogen sendas justificaciones que vinculan a estos instrumentos convencionales con la
aplicacion del citado plan. En el primero de ellos se sefiala, en efecto, que se requiere un
esfuerzo adicional respecto del vertedero de Bailin, ya que los objetivos fijados en el Plan
han quedado muy encima de lo realmente ejecutado; en el segundo, se aduce que a la
fecha de finalizacion del anterior convenio —y del Plan— quedaron pendientes de ejecutar
varios modificados de obras de recuperaciéon que se habian venido financiando. Segun
esta justificacion, no se trataria de realizar actuaciones nuevas, sino de completar las ya
iniciadas. Ademas, debe sefialarse que, pese a que el Plan extendi6 su vigencia hasta el
final del ejercicio 2005%, desde la perspectiva presupuestaria sus efectos se prolongaron
durante el ejercicio 2006, al incluirse en los PGE para dicho afio una partida
presupuestaria, la 23.08.456B.750, con el literal de «transferencias a CCAA para llevar a
cabo los Planes nacionales de Suelos Contaminados, Residuos Urbanos, Residuos
Especiales y el traslado de residuos a la peninsula», aplicacion a cuyo cargo se
financiaron las aportaciones del MMA en los convenios sefialados. Se aprecia, por tanto,
ausencia de un enfoque multilateral, aun cuando al tener por objeto los convenios finalizar
actuaciones ya iniciadas pueden considerarse salvados los principios de igualdad y no
discriminacion en la misma medida que en dichas actuaciones.

Constituye un caso singular entre los convenios financiados con transferencias el
formalizado con el Gobierno de Aragdn y el Ayuntamiento de Zaragoza, relativo a la
provision del Fondo Fiduciario para la financiacion del Secretariado de Naciones Unidas
para la década del agua 2006-2015 (MMA 65). La aportacion del MMA se realiza a favor
del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de Naciones Unidas y tiene

% Con respecto al alcance de la participaciéon de las CCAA. hay que sefalar que el Tribunal
Constitucional en la sentencia 68/1996, de 18 de abril (FJ 9), en relacién con la primera redaccion de la regla 2.2
del articulo 153 del TRLGP, en la que se preveia que los criterios para la distribucién territorial de las
subvenciones gestionadas se fijarian por los respectivos Departamentos ministeriales «oidas las CCAA.»,
excluyd la posibilidad de que el Estado fije unilateralmente las reglas conforme a las cuales se efectua la
distribucion de subvenciones y por tanto considera que el tramite de audiencia, previsto en el citado articulo 153
TRLGP, con el que se agota la participacion de las CCAA. en el reparto de las mismas no satisface las
exigencias del principio de cooperacion. A juicio del Tribunal Constitucional la autonomia financiera «requiere
una presencia determinante de las Comunidades Autonomas en el procedimiento de reparto de unas
subvenciones, cuantitativamente relevantes, que, ademas, nutren sus Haciendas por unos cauces no regulados
explicitamente en el bloque de la constitucionalidad. Bajo el prisma del articulo 156.1 de la C. E., no puede, por
tanto, considerarse suficiente la participacién que la norma impugnada reconoce a tal efecto a las Comunidades
Auténomas, cefiida a su previa audiencia, toda vez que la misma no equilibra la posicion preeminente del
Estado, que ostenta el verdadero poder decisorio, por mas que éste aparezca velado tras un tramite de consulta
inadecuado para preservar la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas. Consiguientemente, el
primer inciso de la regla segunda del articulo 153 de la LGP ha de considerarse inconstitucional por lesionar la
autonomia financiera consagrada en el articulo 156.1 de la C. E.». Ahora bien, la expresada doctrina va
directamente formulada en relacion con las subvenciones a favor de terceros gestionadas por las CCAAy no a
aquellas en las que las beneficiarias son las mismas Comunidades. También el articulo 86.2 LGP la aplica
exclusivamente a las «subvenciones gestionadas». No obstante, parece que dicha doctrina es extensible, con
mayor razon aun, a los supuestos en las propias Comunidades, como tales, son beneficiarias de subvenciones
estatales.

2 Asi se sefala expresamente en el Il Plan Nacional de Suelos Contaminados (2007-2015).
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cobertura tanto en el tenor de la rubrica presupuestaria (23.05.452A.790 «Creacion de la
Oficina del Agua de las Naciones Unidas en Zaragoza») como en el correspondiente
Acuerdo entre el Reino de Espafia y Naciones Unidas para la creacion del expresado
Fondo.

Por ultimo, es obligado referirse a los tres convenios suscritos respectivamente con la
Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura e Iberdrola
Distribucion Eléctrica SAU (MMA 41), con la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
y con la Consejeria de Territorio y Vivienda de la Generalidad Valenciana (MMA 39 y 40),
que como se indica en otros apartados de este Informe (ver «Elementos objetivos» y
«Tratamiento presupuestario») tenian por objeto la realizacion de unas obras sobre unas
lineas eléctricas propiedad de un tercero ajeno a la Administracion, por lo que, en lugar de a
créditos de inversiones, debieron imputarse a créditos de transferencia, como entregas en
especie, y aplicarse la legislacion en materia de subvenciones, de conformidad con la
disposicion adicional quinta de la LGS y, mas concretamente, las previsiones del articulo 86
LGP. En consecuencia, el cauce adecuado para canalizar estas aportaciones deberia haber
sido la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, con participacion de todas las CCAA con
competencias en la materia®.

Los problemas que, en orden a la aplicacion de los principios, presentan los convenios
cuyos compromisos de gasto se imputan a créditos de inversiones o de gastos corriente
son bien diversos a los estudiados y la situacion legal es menos clara.

En el caso de los planes y programas conjuntos a que se refiere el articulo 7 LRJ-PAC,
el procedimiento establecido, en el que se atribuye a la correspondiente conferencia
sectorial la iniciativa y el acuerdo aprobatorio, de cuyo contenido forman parte los
compromisos financieros, las exigencias de los principios de concurrencia, igualdad y no
discriminacién quedan satisfechas.

Por el contrario, cuando los convenios responden a planteamientos bilaterales, en
ellos se da el riesgo de un trato desigual, si financiandose actuaciones de interés para la
totalidad o para una parte de las CCAA, y que caen bajo las competencias de éstas, solo
se concede acceso a alguna de ellas. Sin embargo, el enfoque bilateral no tiene por qué
desembocar en una situacién discriminatoria.

En primer lugar, puede considerarse correcto el convenio bilateral cuando la AGE en
el marco de sus competencias decide acometer o desarrollar una actuacion que solo
reviste interés para una determinada Comunidad o cuando el convenio tiene por finalidad
coordinar el ejercicio de competencias concurrentes, o también cuando la AGE se limita a
financiar actuaciones de su competencia exclusiva, por mas que se coordine con una
concreta comunidad auténoma. Dentro de los supuestos descritos se encuadrarian los
convenios de cofinanciacion suscritos con la Junta de Extremadura para la celebracion
del 11l Congreso Nacional sobre Medio Ambiente para Nifios y | Foro Ibérico (MMA 35),
asi como algunos convenios en materia de obras hidraulicas (MMA 47, 48 y 93), en los
que la aportacién del MMA se destina a financiar obras declaradas previamente de interés
general. Quedarian asimismo comprendidos en este grupo los convenios de cofinanciacién
celebrados con la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y con la Junta de Castilla
y Ledn, para la actualizacion del Catalogo de Montes de Utilidad Publica y la estructura
de la propiedad forestal (MMA 34 y 45), ya que en esta ocasion el MMA actua en el
ejercicio de la competencia que le viene conferida el articulo 7.2.b de la Ley 43/2005,
de 21 de noviembre, de Montes, a cuyo tenor corresponde a la AGE, en colaboracién con
las CCAAy sin perjuicio de sus competencias en este ambito, la recopilacion, elaboracion
y sistematizacion de la informacion forestal para mantener y actualizar la estadistica
forestal espafiola.

30 Este criterio parece ser el adoptado en al actualidad por el Ministerio de Medio Ambiente y Medio
Rural y Marino. En tal sentido, de la informacion obtenida se desprende que, segun se acordé en la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente, celebrada el 30 de mayo de 2008, el Consejo de Ministros aprob¢ la distribucién
de 52.190.870 euros entre las CCAA para la financiacion de los programas de proteccion y mejora del medio
natural, de los que 1.822.010 euros se destinan a la correccion de tendidos eléctricos peligrosos para la
avifauna.
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Otro caso, en el que puede considerarse que se evita el trato desigual, aunque con
menores garantias, es el de aquellos convenios que revisten caracter de generalidad,
aunque no se actua a través de 6rganos de composicion multilateral, como son las
conferencias sectoriales, o bien su participacion es muy limitada. Tal sucede con los
convenios en materia de restauracion hidrolégico-forestal, que fueron suscritos en los
afos 2005 y 2006 con un total de quince CCAA (con trece en 2005 y con otras dos en
2006). De estos quince convenios, se ha fiscalizado una muestra de nueve (MMA 27, 28,
29, 30, 31, 32, 33, 42 y 43). Se trata de convenios de suscripcion generalizada, que,
segun se declara en las respectivas partes expositivas, tienen su fundamento en el Plan
Forestal Espafol, instrumento de planificacion que fue aprobado por el Consejo de
Ministros en su reunién de 5 de julio de 2002 y que, a su vez, desarrollaba los conceptos
recogidos en la Estrategia Forestal Espafiola, que fue aprobada por la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente el 17 de marzo de 1999 y, en especial, el relativo a la
coordinacién administrativa. El Plan preveia que se firmaran convenios de colaboracién
entre el MMA y cada una de las CCAA, para articular la aplicacion y desarrollo de aquél
en el territorio de cada Comunidad. Se disefiaba, por tanto, un marco de bilateralidad
generalizada, sefalandose al respecto que los convenios que se suscribieran entre el
MMA y las CCAA regularian la participacion financiera de ambas administraciones.

De otra parte, en algun supuesto no se ha llegado a una situacion de «bilateralidad
generalizada», pero se han llevado a cabo gestiones encaminadas a este fin. Este ha
sido el caso del convenio celebrado con el IVIA, para el manejo de la patologia de la seca
de encinas y alcornoques (MMA 26), en cuyo expediente figura una nota firmada por el
Jefe del Servicio de Proteccion contra Agentes Nocivos de la Direccion General para la
Biodiversidad del MMA, en la que se sefiala que el 21 de marzo de 2005 el titular de la
citada Direccion General se dirigié por carta a todos los directores generales de las CCAA
involucradas en el problema que pretendia resolverse mediante el estudio de la seca del
Quercus mediterraneo, informandoles acerca de la intencién de tramitar un convenio en
la materia e invitandoles a realizar una propuesta, de acuerdo con el esquema incluido
como anexo de la carta. Se afiadia que, habiendo transcurrido el mes que se preveia
como plazo para la respuesta, solo se habia producido una propuesta por parte del IVIA.
Con este tramite, puede considerarse que el respeto de los principios de igualdad y no
discriminacion quedaba suficientemente asegurado en el plano material. Sin embargo, el
ofrecimiento descrito reviste caracter excepcional, pues solo se ha comprobado su
existencia en el caso indicado.

Ahora bien, en los convenios suscritos en ambitos materiales en los que todas o
varias CCAA disponen de competencias de ejecucion y de similares necesidades
deberian darse las mismas posibilidades de acceso, si se quiere ser fiel a los principios
indicados.

Resulta dudoso si se encuentra en este caso el convenio suscrito con la Consejeria
de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y Ledn, para la ejecucion del proyecto de
deslinde, amojonamiento y sefializacion de la Cafiada Real Soriana Occidental en su
trayecto por las provincias de Soria y de Avila (MMA 44), a través del cual se cofinancia
un proyecto que recae sobre un bien de dominio publico autonémico y que se ejecuta en
el marco cooperativo que se contempla en el articulo 3.2 de la Ley 3/1995, de 23 de
marzo, de Vias Pecuarias. Segun el numero 3° de la parte expositiva, la actuacion del
MMA se enmarcaria en un programa para la determinacion fisica y, en su caso, la
recuperacion juridica de las grandes cafiadas reales de la Meseta u otras vias pecuarias
que forman parte de la Red Nacional, la cual, a su vez, es objeto de atencion singularizada
en el articulo 18 de la Ley, donde se sefiala que en la misma se integran aquéllas vias
pecuarias cuyo itinerario discurra entre dos o mas CCAA. Por su parte, en el niumero 5°
de la parte expositiva se indica que con los trabajos que se acometan se dara por
concluida la recuperacion de la citada cafiada real en todo su itinerario. El conjunto de las
circunstancias descritas, es decir, la pertenencia de la via pecuaria en cuestién a la Red
Nacional de Vias Pecuarias, la existencia de un programa especifico para recuperar las
vias de la especie a la que pertenece la que es objeto de las obras convenidas y la
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necesidad de concluir los trabajos realizados con anterioridad en la via pecuaria para su
culminacion, puede inducir a considerar que la eleccion directa de una determinada
Comunidad Auténoma no ha vulnerado los principios de igualdad y no discriminacion. A
tal efecto, se mencionan en alegaciones otros convenios suscritos con diversas CCAA en
el marco del programa citado, si bien no se hace referencia alguna a que se haya seguido
un sistema objetivo de priorizacion en la seleccién.

I11.2.3 Tratamiento presupuestario

1. La imputacién presupuestaria del gasto derivado de los convenios no puede
desligarse del estudio de los elementos de los mismos acometido en los apartados
precedentes, pero presenta perfiles propios. El tipo de gasto que puede realizarse con
cargo a los créditos autorizados en la LPGE depende de diversidad de factores: titularidad
de las competencias en cuyo ejercicio se suscribe el convenio, naturaleza del objeto,
titularidad de los resultados, etc. Como quiera que la repercusion presupuestaria de estos
factores presenta un alto grado de inseguridad, resulta necesario hacer unas
consideraciones previas sobre los criterios que, a juicio del Tribunal, deben reputarse
determinantes del tipo de gasto que puede realizarse al amparo del crédito presupuestario
que le brinda cobertura. Este estudio, en vista de los problemas que plantean los
expedientes fiscalizados, comprende fundamentalmente los dos extremos siguientes:

— Delimitacién de los supuestos en que los gastos deben imputarse a créditos de
inversiones de aquellos otros en que deben imputarse a créditos de transferencias
(subvenciones). Como caso particular, debera determinarse la repercusion presupuestaria
de las obras o prestaciones realizadas por una Administracién para entregarlas a otra sin
contraprestacion.

— Efectos de los créditos con asignacién nominativa y su pretendida proyeccién
plurianual.

Un elemento esencial en relacién con el primer extremo de los indicados lo constituye
la determinacién de la Administracion que tiene las competencias de ejecucién de las
actuaciones, la cual a su vez sera la titular de los resultados obtenidos (obras, servicios...),
sin perjuicio de que estos se puedan entregar posteriormente al uso publico. Pues bien, si
la Administraciéon que financia tiene al mismo tiempo las competencias de ejecucion, para
ella el gasto sera un gasto real imputable a los capitulos 2 o 6 de su Presupuesto. Por el
contrario, si las competencias de ejecucion son de una Administracion autonémica, siendo
la del Estado la Administracion financiadora, el gasto sera de transferencia, imputable a
los capitulos 4 o 7. Este criterio es el que se corresponde con la naturaleza econémica del
gasto y es el que adopta el RLGS en cuyo articulo 2.3 a) dispone que sera de aplicacion
la LGS a: «los convenios de colaboracion celebrados entre Administraciones Publicas, en
los que unicamente la Administracion Publica beneficiaria ostenta competencias propias
de ejecucion sobre la materia, consistiendo la obligacion de la Administracion Publica
concedente de la subvencion en la realizacion de una aportacién dineraria a favor de la
otra u otras partes del convenio, con la finalidad de financiar el ejercicio de tareas,
inversiones, programas o cualquier actividad que entre dentro del ambito de las
competencias propias de la Administracion Publica destinataria de los fondos».

2. Con respecto al problema de la determinacion del crédito (de inversion o
transferencia) al que han de imputarse las inversiones realizadas por una Administracion
para entregarlas a otra sin contraprestacion y consiguientemente si la legislacion aplicable
es la legislacién administrativa general o la especifica de subvenciones, su solucion
requiere considerar tanto la legislacion de subvenciones como los criterios de imputacion
presupuestaria vigentes.

De conformidad con la disposicion adicional quinta «Ayudas en especie» de la LGS
las entregas a titulo gratuito de bienes y derechos se regiran por la legislacion patrimonial,
afiadiendo que «no obstante lo anterior, se aplicara esta Ley, en los términos que se
desarrollen reglamentariamente, cuando la ayuda consista en la entrega de bienes,
derechos y servicios cuya adquisicion se realice con la finalidad exclusiva de entregarlos
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a un tercero». Asi pues, ante la cesién gratuita de las obras realizadas por el MMA, surge
la duda de si se ha de aplicar la legislacion patrimonial o la LGS, con independencia de
que se recurra al instrumento del convenio. Pues bien, en los casos indicados, se esta a
juicio de este Tribunal, en un supuesto de aplicacion de la LGS, por cuanto los bienes en
cuestion se construyen, no para integrarlos en el inventario de bienes patrimoniales del
Estado, sino con la finalidad exclusiva de cederlos gratuitamente. La regulacién de la
cesion gratuita de bienes y derechos en la Ley del Patrimonio de las Administraciones
Publicas (LPAP) (articulos 145 a 151) responde a otros supuestos. Ciertamente la LGS
hace referencia a la adquisicion previa de los bienes que se entregan y no a su
construccion, sin embargo el fondo econdémico y juridico de la operacion es el mismo en
ambos casos y no existe razén para diferenciarlos, de manera que dentro del término
adquisicion debe considerarse comprendida también la construccion del bien cuando
responde a igual fin: su entrega gratuita. Esta solucion, por otra parte, es coherente con
las definiciones de los codigos de capitulo VII « Transferencias de capital» de la Resolucion
de 18 de enero de 2001 de la Direccion General de Presupuestos, con arreglo a cuyos
criterios se dotan las partidas presupuestarias en la LPGE. A tenor de dichas definiciones,
«se incluyen también en este capitulo las «subvenciones en especie» de capital, referidas
a bienes que adquiera la Administracion Publica para su entrega a los beneficiarios en
concepto de una subvencién previamente concedida. Habra de imputarse al articulo
correspondiente, segun el destinatario de la misma».

A partir de estas premisas cabe formular las observaciones que, a continuacién, se
detallan.

3. De los expedientes examinados, en 18, los gastos se imputan al capitulo 6
«Inversiones realesy», bien al articulo 61, cuando las actuaciones a desarrollar consisten
en la realizacién de obras (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 47 y 48),
bien al articulo 64, si se trata de trabajos de asistencia técnica (MMA 26, 34 y 45), uno
comprende gastos del capitulo 6 y del capitulo 7 «Transferencias de capital» (MMA 93), y
los restantes se imputan a créditos de transferencia.

Pues bien, de los expresados convenios, los suscritos con algunas CCAA sobre
actuaciones en materia de restauracion hidrolégico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32,
33, 42 y 43) tienen por objeto la realizacion directa por el MMA de actuaciones en materia
forestal, que, como se indica en la parte expositiva de los mismos, estan plenamente
transferidas a todas las Comunidades. En rigor, estas actuaciones deberian haberse
ejecutado por cada Comunidad o por el MMA en virtud de encomienda de gestion, pero
en todo caso con imputacion a créditos de transferencia.

En otros tres, imputados al capitulo 6, suscritos respectivamente con la Consejeria de
Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura e Iberdrola Distribucién
Eléctrica SAU (MMA 41), con la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y con la
Consejeria de Territorio y Vivienda de la Generalidad Valenciana (MMA 39 y 40), segun se
puso de manifiesto en el apartado «Elementos objetivos» precedente, la aportacion del
MMA consistié en la financiacion o realizacion de unas obras sobre unas lineas eléctricas
propiedad de un tercero ajeno a la Administracion, por lo que debieron imputarse a
créditos de transferencia, como entregas en especie, de conformidad con las
consideraciones formuladas.

En el convenio con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, para el
desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion en el &mbito de las
cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93), la asuncién por el MMA
de la financiacion de las actuaciones mediante créditos de inversiones o de transferencias
y la adecuacion de la imputacion presupuestaria son dos cuestiones que han de
resolverse igualmente a partir de las consideraciones antes formuladas, si bien la
conclusién a que se llega es contraria al caso anterior: los gastos debian haberse
imputado a créditos de inversion y no a créditos de transferencia. Consecuentemente con
lo razonado mas atras, para valorar la situacion, los gastos deben de ponerse en relacion
con la distribucion de competencias entre la AGE y la Comunidad Auténoma y con la
titularidad de los resultados, es decir, de las obras realizadas. En principio, la consideracion
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de determinados gastos como inversion y su ejecucion por la Comunidad Autbnoma
mediante encomienda de gestién supone que la correspondiente actuacion es
competencia del MMA; por el contrario, la financiacion mediante el otorgamiento de
subvenciones a favor de la Comunidad implica que las competencias de ejecucion son de
ésta. Pues bien, segun la clausula quinta del convenio con la Junta de Andalucia, las
actuaciones a financiar se realizan «mediante colaboraciéon econémica», al amparo del
articulo 124 de la Ley de Aguas, sin que se especifique cual de los apartados de dicho
articulo es el que se considera de aplicacion, lo que es relevante a efectos presupuestarios,
ya que en el apartado 1 del articulo se contemplan las obras hidraulicas de interés
general, que son competencia del Estado, y en el tercero, las que, con caracter residual,
se atribuyen a las CCAA. En consecuencia, lo coherente con la naturaleza de los créditos
aprobados seria considerar que el destino de los mismos es financiar obras de
competencia autonémica, pues la ejecucion de competencias propias debe financiarse
con créditos de inversiones, independientemente de que la ejecucion material la lleve a
cabo la AGE con sus propios medios o de que la gestion de la construccion y explotacion
se haga por una Comunidad Autébnoma en virtud de convenio. Sin embargo, esta
conclusién se contradice con el hecho de que las actuaciones a realizar, que se relacionan
en el anexo Il del convenio, estan todas declaradas de interés general de la Nacion y con
la prevision de la clausula 5.2 a tenor de la cual, «una vez recepcionadas las obras, el
Ministerio de Medio Ambiente procederd a su entrega a la Agencia Andaluza del Agua
para su explotacion, mantenimiento y conservacién de las mismas». Tratdndose de unas
obras competencia de la AGE y cuyos resultados le pertenecen lo procedente hubiera
sido imputarlas a créditos de inversién, como las del anexo 1. En rigor, las diferencias
entre unas y otras se han fundado, mas que en la naturaleza econémica del gasto, como
era procedente, en aspectos formales, particularmente en las facultades que sobre su
tramitacion y ejecucion se reserva el MMA. Ahora bien, dado que para la financiacion de
dichas actuaciones en los sucesivos PGE se vienen recogiendo una subvencién de
caracter nominativo a favor de la citada Comunidad, que expresamente contempla la via
del convenio para su canalizacién, la aplicaciéon del crédito desde el plano de la legalidad
no puede calificarse de irregular, aunque no se adecue a la naturaleza econémica del
gasto.

4. Los gastos de los 10 convenios restantes, incluido el celebrado con la Junta de
Andalucia en la parte no financiada con créditos de inversiones, se imputan a créditos de
transferencias, de los cuales cuatro son nominativos y un quinto, sin llegar a ser
nominativa la consignacion, restringe considerablemente los beneficiarios (un limitado
numero de ayuntamientos), a través del literal del crédito.

Los convenios imputados a créditos nominativos presentan algunos problemas
similares. Dichos convenios son:

— El suscrito el 14 de diciembre de 2006, con la Generalidad de Catalufa para el
desarrollo de actuaciones para la mejora y regeneracion ambiental del Llobregat (MMA
49), imputado a la partida presupuestaria 23.05.452A.753 («convenio con la Generalidad
de Catalufia para la mejora y regeneracion ambiental del Llobregat») de los PGE para
2006. El gasto comprometido asciende a 27.000.000 euros, distribuido en tres
anualidades: 7.000.000 de euros para la anualidad de 2006, 9.000.000 euros para la de
2007 y 11.000.000 euros para 2008.

— El suscrito con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, el 9 de
febrero de 2006 (MMA 93), imputado, en parte, a las partidas — Concepto 751. Convenio
con la Junta de Andalucia para el aprovechamiento hidraulico del litoral atlantico, y
concepto 752. Convenio con la Junta de Andalucia para el aprovechamiento hidraulico
del litoral mediterraneo. El importe y su distribucion por anualidades se detallan en el
cuadro del apartado 111.2.5.11.

— El convenio suscrito en 2005 con la Generalidad de Catalufia, para el apoyo técnico
y financiero de las actuaciones realizadas durante el periodo 2005-2007 con el CEMA
(MMA 36), imputado al crédito 23.08.456B.450 («convenio con la Comunidad Auténoma
de Catalufia para el Centro de las Empresa y Medio Ambiente»), asi como sus adendas
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de 2006 (MMA 50), mas la prevista para 2007. Su distribuciéon por anualidades no se
explicita, si bien el convenio original fija la financiacion del primer ejercicio y establece
que «los ejercicios posteriores se financiaran, en su caso, con la cuantia que se
establezca nominativamente en los Presupuestos Generales del Estado para cada uno
de ellos».

Aun cuando el literal del crédito, en los casos mencionados, no expresa propiamente
el perceptor sino el objeto, la «<nominatividad» es innegable, pues no cabe interpretar que
la AGE, que es la otra parte que lo suscribe, se subvencione a si misma. Los perceptores
de la transferencia, en virtud de la rdbrica presupuestaria, no pueden ser otros que la
Generalidad de Catalufia y la Junta de Andalucia, respectivamente.

De otra parte, en estos convenios concurre la anomalia de que, pese a ser imputables
a una subvencién nominativa, su vigencia y los compromisos financieros, mas o menos
firmes pero en todo caso contemplados en el clausulado, se extienden mas alla del
ejercicio presupuestario de vigencia de la dotacion presupuestaria.

En principio, con cargo a una dotacion presupuestaria nominativa no puede
comprometerse un gasto plurianual, por ser contrario a su propia naturaleza, como la
propia doctrina administrativa acertadamente reconoce®'.

En el caso de los convenios con la Generalidad de Catalufia (MMA 49 y 36) los
compromisos futuros quedan condicionados a que se otorgue la correspondiente dotacién
nominativa. Tal condicionamiento, sin embargo, es mas formal que real, si se examinan el
convenio en todo su contenido y los problemas que derivarian de la iniciacion de unas
actuaciones que, en caso de no obtenerse el crédito, quedarian inconclusas. De otra
parte, en el ordenamiento presupuestario no se contempla la posibilidad de contraer
compromisos de gasto condicionados al otorgamiento del crédito, pues incluso los
compromisos de gasto plurianuales, imputables a créditos futuros, se autorizan por el
articulo 47 LGP dentro de unos limites prefijados por la propia Ley y sin condicionamiento
alguno, y en la tramitacion anticipada de expedientes de gasto la Instruccién de Operatoria
Contable a seguir en la ejecucion del gasto el Estado (IOC) establece (regla 41), no la
posibilidad de contraer un compromiso condicionado, sino que la tramitacion podra
alcanzar como maximo el momento inmediatamente anterior al compromiso, el cual
queda pospuesto hasta la aprobacion del nuevo Presupuesto.

Pese a ello, hay que hacer constar que con posterioridad la LPGE otorg6 la
consignacion para hacer efectivos los gastos comprometidos.

En el plano de la ejecucién presupuestaria, las exigencias derivadas de la
temporalidad del Presupuesto, unida al incumplimiento de los plazos previstos de
ejecucion de los proyectos, ha desembocado en la realizacion de una serie de ajustes de
caracter contable, para imputar los gastos al nuevo presupuesto, que ponen de manifiesto
una gestion, cuando menos, ineficiente y mas encaminada a cumplir las exigencias
presupuestarias formales, que las de fondo.

A través de un proceso informatico masivo (BIBO), de efectos meramente contables,
se imputan al presupuesto corriente los saldos de compromisos no ejecutados del
ejercicio anterior, por incumplimiento del plazo, sin una paralela modificacion de dicho
plazo convenido, que armonice la ejecucion real y su gestidon presupuestaria. Este es el
caso del convenio suscrito con la Junta de Andalucia (MMA 43), donde todos los proyectos
encargados a TRAGSA durante 2006, un total de 16, incluian una pequefa inversion a
realizar durante el citado ejercicio, sin que se hayan emitido certificaciones de obra en el

31 Este criterio se mantiene por la IGAE en un Informe de 24 de mayo de 2007, en el que se expresa en
los siguientes términos: «El acto de concesién de una subvencion es Unico y se realiza por el importe total
aunque el gasto derivado del mismo sea imputable a ejercicios posteriores. Sin embargo, el caracter nominativo
solo se puede predicar de la parte imputable al ejercicio corriente, por lo que Unicamente se puede realizar una
concesién directa fundada en el epigrafe a) del articulo 22.2 de la LGS por la cuantia consignada
nominativamente. Por el contrario, respecto de la cuantia imputable a las anualidades futuras, al corresponder a
créditos de Presupuestos que aun no estan aprobados, no gozan de los beneficios de la nominatividad, por lo
que su concesion directa deberia ampararse en otro de los supuestos previstos en el apartado 2 del articulo 22
de la LGS. En caso contrario, toda la subvencion se deberia someter a los principios de publicidad y concurrencia
habida cuenta que, como se ha sefialado, el acto de concesién es unico».
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mismo, imputandose los compromisos correspondientes, por el mecanismo descrito
anteriormente, al presupuesto de 2007. El importe total de estos compromisos asciende a
102.647,35 euros. En igual situacién se encuentran los convenios celebrados con las
CCAA de Asturias, Canarias, Madrid, Murcia y Galicia (MMA 28, 29, 31, 32y 33).

Destaca, entre los mencionados, el convenio celebrado con la Comunidad de Madrid
(MMA 31), cuyo proyecto de «restauracion y mejora de la cubierta vegetal de los montes
M-1045 y M-1009 en los términos municipales de Robregordo y Somosierra. 4.2 fase» fue
encargado a TRAGSA el 15 de diciembre de 2006, realizandose la comprobacion del
replanteo en enero de 2007. Este convenio preveia una inversion de 229.888,19 euros
(39,6% del total) para el afio 2006, la cual se ejecuto en su totalidad durante 2007 y se
imput6 al presupuesto del citado ejercicio, sin que se hayan ajustado el documento de
encargo y el expediente de gasto a esta circunstancia. Por el contrario, si se tramit6 y
aprobo el reajuste de anualidades correspondiente por el desfase producido en el
proyecto de «restauracién y mejora de la cubierta vegetal de los montes M-1015 y M-1009
en los términos municipales de Robregordo y Somosierra. 5.2 fase», encargado a
TRAGSA el 30 de noviembre de 2007 y en el que figuraba una inversion para ese afio de
213.540,38 euros (41,6% del total), certificandose obras durante ese ejercicio por importe
de 49.965,14 euros y el resto en 2008. No se alcanzan a entender las razones por las que
se tratan de forma distinta dos situaciones aparentemente idénticas.

La actuacion descrita en los dos parrafos anteriores, en su vertiente contable, viene
regulada en la regla 55 de la I0C («Aplicacion al nuevo presupuesto de los compromisos
de gasto y otras operaciones»), que literalmente sefiala en su apartado 1: «Una vez
efectuados el cierre del Presupuesto de Gastos del ejercicio y la apertura del Presupuesto
de Gastos del gjercicio siguiente, se registraran con aplicacion a este ultimo presupuesto,
y atendiendo al siguiente orden: Primero, las anualidades que correspondan al ejercicio
que se inicia de compromisos plurianuales de gasto contraidos en afios anteriores.
Segundo, todos aquellos compromisos de gasto que en el presupuesto del ejercicio
anterior hubieran quedado pendientes del reconocimiento de obligaciones, siempre que
dichos compromisos estuviesen efectivamente contraidos con una persona o entidad
claramente identificada en el correspondiente expediente y ajena a la Administracion
General del Estado».

Ahora bien, a tenor de la regla 52 10C, si por razones justificadas no se hubiera
efectuado dentro de un ejercicio el reconocimiento de obligaciones correspondientes a
bienes o servicios efectivamente recibidos en dicho ejercicio, lo procedente es reconocer
dichas obligaciones con cargo al presupuesto corriente, una vez comprobados todos los
requisitos legalmente exigibles y especialmente la existencia de crédito. Por tanto,
proceder a registrar en exclusiva el compromiso, sin el reconocimiento de la obligacion,
demuestra que se ha producido una inejecucion del proyecto, o lo que es igual, un
incumplimiento del plazo convenido. Dicho incumplimiento debe ir acompanado del
oportuno expediente de modificacion del contrato o del convenio inicial, de tal forma que
se hagan coincidir ejecucion real e imputacién temporal del gasto al Presupuesto.
Consecuentemente, aunque el acto contable resulta conforme con a la regla 55 IOC éste
no se adecua plenamente a los principios y normas que rigen en el procedimiento de
gestién de los gastos. A la necesidad de priorizar los compromisos de gasto previamente
adquiridos deberia hacerse frente, a lo mas, con una retencién provisional de crédito,
hasta que se tramite el expediente de modificaciéon contractual.

I11.2.4 Tramitacion del expediente

1. Por regla general, se constata el cumplimiento de los tramites preceptivos, como
el informe de la asesoria juridica, el certificado de la existencia de crédito, la fiscalizacion
de la intervencion delegada y la aprobacion del gasto. Asimismo, se ha comprobado que
se ha obtenido la autorizacion de la Comisién Delegada de Politica Autondmica y la del
Consejo de Ministros, cuando era necesaria, por aplicacion del articulo 74.5 LGP, segun
la redaccion vigente a la sazén. No obstante, se han apreciado algunas deficiencias que
se exponen a continuacion.
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2. En primer lugar, respecto del acuerdo de inicio del expediente, tramite que viene
exigido por el articulo 69 LRJ-PAC cuando dicho inicio se produce de oficio, debe
sefialarse que no son pocos los casos en que se omite tal acuerdo (MMA 36, 37, 38, 46,
47, 48, 49, 50, 51, 52, 65 y 93) y en otros casos el correspondiente texto es incorrecto. El
error suele proceder del empleo de modelos adaptados a los expedientes de contratacion
administrativa (MMA 26, 34, 35, 39, 40, 41, 44 y 45). De este modo, se califica, en estos
acuerdos, al convenio de colaboracion de «procedimiento de adjudicacion» (MMA 26, 39,
40 y 41), mientras que en otros casos el convenio figura como objeto del expediente de
contratacion, reflejandose en el apartado relativo al procedimiento de adjudicacion la
«administracion a través de TRAGSA» (MMA 34, 44 y 45). En este orden de cosas, se
senala también que «se acuerda la iniciacién del oportuno expediente de contratacién»,
cuyo objeto, segun se sefiala expresamente, es el convenio (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32,
33,42y 43).

3. En cuanto al informe justificativo exigido tanto por el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998, como por la
Orden comunicada de 8 de febrero de 2002, aun cuando su cumplimiento es la regla
general, no faltan supuestos en los que no consta dicho cumplimiento (MMA 36, 37, 38,
50, 51 y 52) o en que no esta fechado (MMA 46, 48, 49 y 65).

4. La emision de informe de la Abogacia del Estado se ha cumplido en todos los
supuestos; no obstante, frecuentemente se emite con anterioridad a la fecha del informe
justificativo (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 35, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45 y 47)*. Esta
circunstancia no solo es contraria a la légica sino también a lo sefialado de modo expreso
en la Orden comunicada de 8 de febrero de 2002, cuyo apartado 21 determina que «el
proyecto remitido al Servicio Juridico debera ir acompafiado del expediente, comprensivo,
al menos, del informe justificativo».

5. Con respecto a la autorizacion de la Comision Delegada de Politica Autondmica
para suscribir los convenios, se ha omitido en el convenio celebrado con el IVIA, para el
manejo de la patologia de la seca de encinas y alcornoques (MMA 26).

En otro orden de cosas, debe sefialarse que en el convenio suscrito con la Consejeria
de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, para el desarrollo de actuaciones
declaradas de interés general de la Nacién en el ambito de las cuencas hidrograficas
intracomunitarias de Andalucia (MMA 93), la autorizacién de la Comision Delegada de
Politica Autondmica es de fecha anterior (24-1-2006) a la emision del informe justificativo
(25-1-2006) y al ultimo de los informes de la Abogacia del Estado (25-1-2006).

6. También figura en todos los expedientes la autorizacion del Consejo de Ministros
en los casos en que ésta era preceptiva, por aplicacion del articulo 74.5 LGP, en la
redaccion vigente a la sazén, asi como, en su caso, en el supuesto previsto en el articulo
47.3 de la citada ley.

No obstante, es menester dejar constancia de algunas incidencias. Asi, el convenio
suscrito con la Generalidad de Catalufia, para el apoyo técnico y financiero de las
actuaciones realizadas durante el periodo 2005-2007 por el CEMA (MMA 36), comenzo a
ser tramitado como un convenio plurianual y, en tal sentido, consta en el expediente un
informe de la intervencién delegada, de 20 de junio de 2005, en el que se sefiala la

32 Con independencia de los seis convenios en los que, como se ha indicado, no consta el informe
justificativo (MMA 36, 37, 38, 50, 51 y 52), no ha sido tampoco posible comprobar la circunstancia indicada en
otros cuatro (MMA 46, 48, 49 y 65), debido a que, como también se ha sefialado, los informes justificativos no
estan fechados. Sin embargo, resulta posible que en uno de ellos (MMA 48), el informe justificativo haya sido
realizado con posterioridad a la emisién del informe juridico (27-2-2006) e, incluso, a la autorizacién de la
Comision Delegada de Politica Autondmica (27-3-2006). Asi podria darlo a entender un informe de la
intervencion delegada, de 2-6-2006, en el que se sefiala que «no se acompanfa el informe del Ministerio que
como tramite preceptivo en el procedimiento preparatorio de estos convenios se establece en la disposicion
adicional decimotercera de la Ley 30/1992». De este modo, tan solo respecto de dos convenios (MMA 26 y 34)
existe la certeza de que el informe justificativo fue elaborado con anterioridad a la fecha de emisién del informe
juridico, mientras que en otro caso (MMA 93) ambos informes son de la misma fecha. De otra parte, en otro
convenio (MMA 44) el informe justificativo es de 23-2-2006 y el documento donde figura la conformidad con la
suscripcion del instrumento convencional esta fechado el dia anterior, pese a lo cual se menciona el referido
informe, todavia inexistente en la indicada fecha.
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necesidad de que se obtenga la autorizacion del Consejo de Ministros, no pudiendo ser
fiscalizado el gasto mientras no se haya obtenido tal autorizacién. Sin embargo, segun se
desprende de la documentacion que obra en el expediente, en fecha 18 de julio de 2005,
el Ministerio de Economia y Hacienda formula unas observaciones al MMA, en las que se
indica que, al establecerse en el convenio un compromiso de gasto anual, ya que se trata
de una subvencion nominativa, no resulta necesaria la citada autorizacion del Consejo de
Ministros.

El origen de esta discrepancia se debe sin duda a la duplicidad de objetos del
convenio en cuestion, que consiste, de una parte, en establecer una colaboracién
plurianual y, de otra, en el marco de tal colaboracion, canalizar una subvencion nominativa
prevista en la LPGE para 2005, financiandose las actuaciones de los ejercicios
posteriores, «en su caso, en la cuantia que se establezca nominativamente en los
Presupuestos Generales del Estado para cada uno de ellos» y estableciéndose mediante
adendas anuales las actuaciones a realizar por la cuantia establecida en los PGE de
cada ejercicio. Dada la estructura del convenio, formalmente no se trata de una
subvencion plurianual, pero como se ha indicado en el apartado 11.2.3 anterior, el caracter
anual es mas formal que real. En esta linea, debe repararse en que, al estructurarse el
negocio juridico en la forma indicada, se produce una suerte de inversion de las funciones
que, conforme a la LGS, cumplen, respectivamente, convenio y subvencion. En efecto, a
tenor de la LGS, el convenio tiene una funcién instrumental respecto de la subvencion
nominativa, ya que es la via a través de la cual ésta se canaliza, de modo que éste es
precisamente su objeto, debiendo, en consecuencia, prevalecer la normativa aplicable a
las subvenciones nominativas sobre la aplicable a los convenios.

7. El convenio celebrado con la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la
Junta de Extremadura y con Iberdrola, para la modificacién de lineas eléctricas en
autorizacion del Consejo de Ministros y se fiscalizd y aprobo el gasto, pero no se llego a
firmar.

Con posterioridad se realizaron una serie de modificaciones, que, entre otros
extremos, afectaban a la distribucion de anualidades, y se inici6 la tramitacion de un
nuevo expediente administrativo, reiterandose los tramites relativos al informe de la
asesoria juridica y a la autorizacion de la Comision Delegada de Politica Autonémica®. El
convenio se firmo finalmente en fecha 8 de noviembre de 2006, siendo sometido al tramite
de intervencion pero con posterioridad a su formalizacion. Por su parte la Intervencion
emitié un primer informe, de fecha 28 de noviembre de 2006, en el que considerd que,
como consecuencia de la omisién de la fiscalizacion, se estaba ante el supuesto del
articulo 32 del Real Decreto 2188/1995, de 29 de diciembre, afiadiendo que era
practicamente imposible que la ejecucion de las obras pudiera finalizar en su totalidad en
el plazo previsto en el convenio. En contestacion a este informe, la unidad correspondiente
del MMA, mediante un escrito no fechado, pero que en todo caso habria de ser de la
misma fecha o de otra posterior a la del informe de la Intervencion, alegé que «la Empresa
Iberdrola Distribucién, agilizara al maximo la realizacion de los trabajos». Pues bien si se
tiene en cuenta que, segun la clausula séptima del convenio, las obras deberian estar
finalizadas el 30 de noviembre de 2006, un mes antes del término de vigencia del
convenio (30-12-2006), para tal agilizacion se disponia, en el mejor de los casos, del
plazo, ciertamente perentorio, de tres dias. Finalmente, la Intervencion Delegada, en un
nuevo informe, de 19 de diciembre de 2009, consideraba que no existia motivo para
formular reparo suspensivo, aunque resaltaba el importante desfase temporal entre la
autorizacion del Consejo de Ministros (9-12-2005) y la firma del convenio (8-11-2006).

Parecida incongruencia temporal se da en sendas adendas a dos convenios marco
de colaboracion, suscritos, respectivamente, con las CCAA de Aragon y de La Rioja,
sobre actuaciones derivadas de Plan Nacional de Recuperacién de Suelos Contaminados
1995-2005 (MMA 37 y 38). En la clausula cuarta de ambas adendas se establecia que la
vigencia del convenio se extendia desde su firma, el 28 de diciembre de 2000, en el
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primer caso, y el 3 de agosto de 2001, en el segundo, hasta el 31 de diciembre de 2005,
fecha de finalizacion del Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados,
llamando la atencién el hecho de que la primera de las adendas citadas fuera firmada
el 26 de diciembre de 2005 y que la segunda lo fuera el 28 de diciembre de mismo afio,
tan solo, respectivamente, seis y cuatro dias antes de la fecha de expiracion de la vigencia
del convenio.

8. Los certificados de existencia de crédito de los convenios suscritos con la DGA, la
Diputacion Provincial de Huesca y ADELPA, para la ejecucion de actuaciones relativas al
ciclo integral del agua en municipios de Pirineo en la provincia de Huesca (MMA 46), con
la Generalidad de Catalufa, para el desarrollo de actuaciones de mejora y regeneracion
ambiental del Llobregat (MMA 49), y con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de
Andalucia, para el desarrollo de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion
en el ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93) fueron
expedidos en el modelo usualmente utilizado, sefialandose que «no se superan los limites
establecidos en el articulo 47 de la Ley 47/2003». Sin embargo, se rebasaban dichos
porcentajes, como lo prueba que el Consejo de Ministros hubo de autorizar que se
pudieran adquirir en porcentajes superiores a los limites establecidos por el articulo 47
LGP, en virtud de lo previsto en el nUmero 3 de este precepto®.

En cuanto a la fiscalizacién, se ha podido comprobar que, en el expediente relativo al
convenio suscrito con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y Ledn,
para la ejecucion del proyecto de deslinde, amojonamiento y sefalizacion de la Cafiada
Real Soriana Occidental en su trayecto por las provincias de Soria y Avila (MMA 44),
dicho acto es anterior (15-11-2006) a la fecha en que se formul6 la propuesta de gasto
(17-11-2006). De otra parte, varios convenios que tenian por finalidad la canalizacion de
subvenciones nominativas aparecen fiscalizados pese a que a tenor del articulo 151 LGP
no estaban sometidos a este tramite, al menos en lo relativo a la concesion de la
subvencion (MMA 36 y 49).

9. Elconvenio celebrado con la Junta de Castilla y Leén el 10 de noviembre de 2006,
sobre el catalogo de Montes de Utilidad Publica y la estructura de la propiedad forestal,
(MMA 45), fue autorizado por el Consejo de Ministros en su reunién de 20 de octubre
de 2006 con un coste total de 320.000 euros, de los que corresponden al MMA 160.000
euros, distribuidos en las anualidades 2006, 2007 y 2008, por 20.000 euros, 60.000 euros
y 80.000 euros respectivamente, aprobandose el gasto por el Director General para la
Biodiversidad el 8 de noviembre de 2006, previa fiscalizacién favorable por la intervencion
delegada, por estos importes y con esta misma distribuciéon temporal. Sin que existan
causas que lo justifiquen, se vuelve a aprobar el gasto por el mismo Director General el 4
de abril de 2007, y también con la fiscalizacion previa de la intervenciéon delegada, pero
ahora solo constan dos anualidades, 2007 y 2008, acumulandose a la primera la prevista
inicialmente para el afio 2006. También en el documento de encargo remitido a la empresa
«Tecnologias y Servicios Agrarios Sociedad Anénima (TRAGSATEC), fechado el mismo
dia, se contemplan estas dos Unicas anualidades, alterando el contenido del Acuerdo del
Consejo de Ministros, en el que se fijaba una distribucidon de anualidades que solo podria
modificarse mediante un nuevo Acuerdo por cuanto es la plurianualidad el factor
determinante de la necesidad de autorizacion por el Consejo.

10. Salvo una excepcion (MMA 26), los convenios fiscalizados han sido objeto de
publicacion en el BOE, en cumplimiento de lo previsto al efecto por el articulo 8 LRJ-PAC?.
En relacidon con este extremo hay que destacar el largo tiempo que, en ocasiones,
transcurre desde la firma del convenio hasta su publicaciéon, dandose el caso de que esta
ultima se produce, a veces, con una diferencia de diez meses (MMA 48 y 52) e, incluso, de

34 En el caso del convenio MMA 93, también se autorizaba a modificar el nUmero maximo de anualidades
permitido por el articulo 47.2 LGP.

% La pertenencia de la entidad autonémica firmante de este convenio a la Administracién Institucional
de la Comunidad correspondiente no es dbice a la obligatoriedad de la publicacion en el BOE —y en el Diario
Oficial de dicha Comunidad—, ya que, en consonancia con la interpretacién recogida en la Introduccion de este
apartado Il del Informe, lo dispuesto en el articulo 8 LRJAP-PAC debe entenderse aplicable también a dichas
entidades.
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mas de un afio (MMA 39,40 y 93) y en algun supuesto cuando la vigencia del convenio ha
expirado (MMA 52).

Es cierto que la falta de publicacion o, en su caso, la tardanza en realizarla, no impide
que el convenio cause efectos entre sus suscriptores, ya que aquéllos, salvo clausula en
contrario, se producen desde el momento de la firma (articulo 8.2 LRJ-PAC). Sin embargo,
el transcurso de un tiempo excesivo entre la fecha en que se firma el instrumento de
formalizacion y el dia en que se publica, singularmente cuando al tiempo de la publicacién
ya ha expirado su vigencia, no puede considerarse acorde con lo fines perseguidos con
dicha publicacién.

11. El articulo 8.2 LRJ-PAC determina que tanto los convenios de conferencia
sectorial, como los convenios de colaboracion, seran comunicados al Senado, no obrando
en el MMA, segun la informacion obtenida, ningun antecedente en relacién con la
comunicacion al Senado de los convenios suscritos por dicho departamento ministerial
con las CCAA durante los afios 2005 y 2006.

12. La Orden comunicada de 8 de febrero de 2002 establece que los convenios
seran remitidos al érgano correspondiente del Ministerio de Administraciones Publicas
para su inscripcion en el Registro General de Convenios, segun previene el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998.

De las comprobaciones realizadas se desprende que los convenios fiscalizados, con
dos excepciones (MMA 26 y 65), han sido objeto de inscripcion en dicho registro.

Con independencia de ello, se han realizado asimismo comprobaciones acerca de la
inscripcion en el registro existente en el MMA, resultando de las mismas que, salvo tres
excepciones (MMA 26, 39 y 40), los convenios fiscalizados estan inscritos en el mismo.

I11.2.5 Ejecucioén del convenio

1. En todos los convenios analizados, salvo en tres casos (MMA 26, 51 y 52), se
contempla de forma expresa la creacion de 6rganos mixtos de vigilancia y control, de
acuerdo con la prevision del articulo 6.3 LRJ-PAC.

Las funciones de estos 6rganos estan escasamente definidas en la Ley y su
constituciéon no es obligatoria. Segun el citado articulo de la LRJ-PAC es misidén suya
resolver los problemas de interpretacion y cumplimiento que pudieran plantearse. La
escueta configuraciéon legal deberia complementarse con unas previsiones en el
clausulado de los convenios que los convirtiera en instrumentos eficaces en orden a la
correcta ejecucién de lo convenido y que supliera la laguna legal en cuanto a las
funciones que convendria asignarseles. Sin embargo, en la practica, sus funciones se
enuncian en términos muy genéricos, sin que llegue a definirse con precision su alcance
real, y si bien en algunos aspectos se avanza en concrecién, no llega a hacerse de
forma suficiente. Asi, por ejemplo, en los convenios celebrados en materia de
restauracion hidrolégico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 42 y 43), todos ellos
idénticos, ademas de las funciones genéricas de seguimiento y control de la ejecucion
del convenio y de resolucién de las incidencias que se pudieran producir, se asigna a los
comités de seguimiento otras mas especificas sobre la comprobacion de la concordancia
entre los proyectos y trabajos a realizar y los objetivos del convenio, o la de proponer las
modificaciones del contenido y del importe de las actuaciones. No obstante, no se dice a
quién corresponde la aprobacion de las citadas propuestas, pudiendo concluirse, por el
contenido de las actas y de la documentacion obrante en los expedientes, que los
acuerdos de los comités se consideran como decisiones firmes, que posteriormente se
ejecutan por los 6rganos administrativos competentes. En otros convenios, las
competencias se limitan a la resolucién de las incidencias en su ejecucion (MMA 34, 44,
45, 46 y 48). Solo en tres casos se hace una referencia expresa a la obligacion de
informar —se entiende que a los suscriptores del convenio— sobre las que se pudieran
producir durante la ejecucion (MMA 48, 49 y 93), y Unicamente un texto convencional
(MMA 65) otorga al érgano de control la facultad para valorar los trabajos realizados.

También se ha comprobado la ausencia de referencias especificas a la coordinacion
que debe existir entre las actividades realizadas por estos érganos y las unidades del
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MMA involucradas en la gestion de los convenios, lo que puede afectar a la eficacia del
modelo de control, por el riesgo de que existan tareas no asumidas por nadie, o que
otras, por el contrario, se realicen por duplicado, incrementandose de forma injustificada
el coste de estas actividades.

En orden a su funcionamiento, especialmente a la hora de definir la periodicidad de
Sus reuniones, existen convenios en los que no se hace ninguna referencia a este extremo
(MMA 34, 35, 39, 40, 41, 44, 45, 48, 49, 50 y 65) y otros en los que se fijan una, dos o
mas reuniones anuales, o con otra periodicidad. También son escasas las referencias a la
forma de actuar de estos 6rganos, a como deben adoptarse los acuerdos y a la vinculacion
de los mismos, limitandose, en el mejor de los casos, a sefalar que su funcionamiento se
ajustara a lo establecido en el titulo II, capitulo Il LRJ-PAC, que regula los 6rganos
colegiados (MMA 34, 44 y 47).

Respecto de la aplicacion de lo dispuesto en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2
de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998, sobre la participacion de un
representante de la Delegacion del Gobierno correspondiente en los comités de
seguimiento, siempre que el seguimiento pueda ser realizado a nivel periférico, no consta
que la misma esté contemplada en 15 instrumentos convencionales (MMA 27, 28, 29, 30,
31, 32, 33, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41 y 50). En los convenios celebrados en el afio 2006
con la Generalidad de Catalufia y con la Junta de Andalucia, sobre actuaciones de la
Direccion General para la Biodiversidad en materia de restauracion hidrologico-forestal
(MMA 42 y 43), se prevé, a diferencia de lo que ocurre en los que sobre esta materia se
suscribieron durante 2005, la participacion del citado representante de la Delegacion del
Gobierno. Esta circunstancia no estaba inicialmente prevista en ambos proyectos de
convenios, habiendo sido incorporada posteriormente a los mismos como consecuencia
de sendas indicaciones realizadas por la Comision Delegada de Politica Autondmica en
los acuerdos de autorizacion para la suscripcion de los correspondientes instrumentos
convencionales.

En cuanto al desarrollo de las funciones encomendadas, su valoracion debe realizarse
a tenor del contenido de las actas de las reuniones celebradas, debiendo sefialarse que
de seis convenios no se han aportado las actas de todas las reuniones del érgano de
control, lo que ha impedido valorar su contenido y la actividad de los mismos (MMA 36,
39, 41, 44,45y 47).

Del analisis de las aportadas cabe destacar diversas deficiencias que, en parte,
derivan de la falta de concrecion de sus funciones, tano legal como convencionalmente, a
la que se ha hecho referencia en parrafos anteriores:

— En primer lugar, el contenido de las actas carece, por lo general, del detalle
deseable, lo que impide, en algunas ocasiones, deducir el estado real de la ejecucién de
los convenios, y en otras —la gran mayoria—, conocer las causas de las dificultades que se
presentan durante la misma y que impiden dicha ejecucién en los términos inicialmente
previstos.

— Especialmente significativa es la ausencia de pronunciamientos expresos sobre los
trabajos realizados, no quedando constancia en las actas, salvo excepciones, de ninguna
valoracion final sobre las actuaciones ejecutadas y sobre el cumplimiento del objeto del
convenio.

— En general, las actuaciones de estos érganos de control se ajustan a lo establecido
en los textos convencionales, si bien se ha comprobado la existencia de algunos acuerdos
que desbordan el marco competencial establecido, especialmente en aspectos
relacionados con la capacidad de proponer determinadas modificaciones sobre las
actividades a ejecutar, o sobre los presupuestos destinados a su ejecucion, apareciendo
en las actas como acuerdos definitivamente aprobados, sin necesidad de una ulterior
ratificacion por los suscriptores del convenio (MMA 28, 31, 33, 39 y 43).

De lo anteriormente expuesto, cabe concluir que es imprescindible mejorar el
funcionamiento de estos mecanismos de control, ademas de generalizar su constitucion y
de definir con mayor precision los aspectos esenciales de los mismos, como son sus
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funciones, régimen de funcionamiento, periodicidad de las reuniones e informacion a
suministrar a los suscriptores de los convenios. Igualmente, seria necesario mejorar el
contenido de las actas, de tal forma que del mismo pueda deducirse con precision tanto el
estado de ejecucion de los compromisos asumidos por cada parte del convenio, como las
causas que, en su caso, pudieran obstaculizar o impedir el cumplimiento de su objeto y la
valoracion de la comision sobre estos extremos.

2. Al analizar los aspectos relativos a la ejecucion es necesario distinguir los dos
planos que frecuentemente ofrecen los convenios: el marco de la colaboracién entre las
Administraciones que los suscriben —relacién juridica convencional- y las ulteriores
actuaciones realizadas por cada una de dichas Administraciones en ejecucion de lo
convenido, que pueden dar lugar a una ulterior relacion juridica, de naturaleza contractual
o de encomienda de gestion, con terceros ajenos al convenio.

A partir de este planteamiento, conviene detenerse, en primer lugar, en la ejecucion
de los suscritos con algunas CCAA sobre actuaciones en materia de restauracion
hidrolégico-forestal (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 42 y 43) por coincidir en todos ellos
tanto su objeto como la forma de ejecucion. Como se indicé en su momento, el objeto
genérico es la realizacién por el MMA y con cargo a sus presupuestos de una o de varias
actuaciones en materia forestal. Dichas actuaciones se han llevado a cabo por el MMA
mediante encargos a TRAGSA, o a alguna de sus filiales, al amparo de lo establecido en
el Real Decreto 371/1999, de 5 de marzo. A fin de comprobar si se han realizado las
inversiones convenidas —y solo a estos efectos—, se ha analizado la tramitacién de los
subsiguientes expedientes de contratacion por el MMA asi como la ejecucion de todos y
cada uno de los proyectos incluidos en sus anexos, comprobando su aprobacion, la
existencia del documento de encargo a TRAGSA y la correlacién entre ambos, el acta de
comprobacion de replanteo de las obras, y las cuentas justificativas tramitadas.

El resultado de estas comprobaciones puede resumirse en lo siguiente:

— Los proyectos son aprobados por el MMA.

— En los proyectos, ademas de la memoria y de la descripcidon de las actuaciones a
realizar, figura un presupuesto detallado por unidades de ejecucidn con sus
correspondientes precios unitarios.

— La ejecucién de todos los proyectos se encomienda a Tragsa, segun las tarifas en
vigor.

— Las actuaciones realizadas por TRAGSA o la filial encargada de la ejecucion de los
trabajos se justifican mediante cuentas justificativas en las que se incluyen las facturas de
dicha empresa y las certificaciones de obra, a las que se acompanan relaciones valoradas
de las unidades de obra ejecutada, asi como las actas de recepcién que se hubieran
realizado y las liquidaciones que, en su caso, se hubieran practicado.

— En los casos en los en que la ejecucion ha finalizado, no existen diferencias entre
las unidades de obra del proyecto y las de las relaciones valoradas ni entre los importes
certificados y el presupuesto inicial.

Se han detectado retrasos generalizados y significativos en la redaccion y aprobacién
de los proyectos a ejecutar, debido, en la mayoria de los casos, a la necesidad de
someterlos al procedimiento de evaluaciéon de impacto ambiental y, adicionalmente,
cuando las actuaciones afectaban a espacios pertenecientes a la Red Europea Natura
2000, o hubieran sido propuestos para la misma, a un informe o estudio especifico desde
un enfoque medioambiental. Estos retrasos han tenido una importante repercusion en la
ejecucion de los convenios, incidiendo, en unos casos, en el importe total de la inversién,
provocando, en otros, desfases entre las anualidades previstas y la ejecucion real de las
obras, o impidiendo, en el peor de los casos, la ejecucion de algun proyecto en los
términos establecidos inicialmente, tal y como se concretara mas adelante.

También se ha comprobado que los encargos de los proyectos se realizan, con
bastante frecuencia, en unas fechas que imposibilitan la ejecucion en plazo de los trabajos
previstos por falta de tiempo material, circunstancia que ha tenido una importante
incidencia en la gestion presupuestaria, dando lugar a la tramitacién de expedientes de
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reajustes de anualidades (MMA 29, 31, 33, 42 y 43) o a imputar automaticamente a
los PGE de un ejercicio los compromisos de gasto que en los PGE del ejercicio anterior
hubieran quedado pendientes del reconocimiento de obligaciones (MMA 28, 29, 31, 32,
33 y 43), tal como se puso de manifiesto en el apartado 11.2.3. Mayor importancia tiene,
por cuanto trasciende de lo formal a lo sustantivo, la solucién que se adopta en otras
ocasiones, en las que la anulaciéon de los remanentes al cierre del ejercicio desemboca
en la inejecucién de lo convenido. Tal ha sido el caso del convenio suscrito con la
Comunidad Autonoma de Cantabria (MMA 27) por importe de 1.588.492,37 euros, que
preveia la realizacion de un unico proyecto, a ejecutar en el periodo 2005-2008, pero,
como consecuencia del retraso en su aprobacion y su posterior encargo a TRAGSA, que
se produce a mediados de 2006, no se ejecutd la anualidad de 2005, reduciéndose el
importe de la inversion en 272.049,93 euros, equivalente al 17% de la inversion total
prevista. También destaca en este sentido el celebrado con la Comunidad Auténoma de
Canarias (MMA 29), en el que la inversion se reduce en 839.653,29 euros, lo que
representa el 21% de la prevista en el convenio y se traduce en la no ejecucion de una de
las actuaciones recogidas en su anexo, en concreto el «proyecto de encauzamiento del
barranco El Cercado de San Andrés. Término municipal de Santa Cruz de Tenerife. Isla
de Tenerife». En menor medida afecta esta circunstancia al convenio suscrito con el
Principado de Asturias (MMA 28), donde la inversidon no ejecutada es de 226.892,00
euros, el 9,5% del total, lo que, sin embargo, no afectd directamente a los proyectos
previstos, ya que el primero de los aprobados fue modificado a la baja como consecuencia
del informe negativo de evaluacion de impacto ambiental, lo que permitié no solo absorber
el importe anterior, sino también incrementar el previsto inicialmente para los demas
proyectos.

No consta la causa por la que, ante la falta de tiempo para la ejecucion, en muchos
casos se reajustan las anualidades y en otros no se ejecutan, en su totalidad, las
inversiones previstas.

El estado de las obras de estos convenios, a la fecha de finalizacién de su vigencia
(31 de diciembre de 2008), es el siguiente:

— El conjunto de los nueve convenios analizados incluia la realizacion de 55
actuaciones, mediante la ejecucion de otras tantas obras.

— En un total de 48 proyectos, las obras fueron ejecutadas y certificadas en su
totalidad dentro del plazo de vigencia, y en 14 de ellos se realizaron los actos de
comprobacion y recepcion de la inversion, participando en los mismos un representante
designado por la IGAE. En las 34 restantes, estaban pendientes de celebracion dichos
actos de comprobacién material.

— En cinco proyectos, no se ha tramitado la totalidad de las certificaciones de obra y
otros dos proyectos no han sido ejecutados.

Por otra parte, en la ejecucién de varios convenios, se han producido incidencias que
seguidamente se sefalan.

En el caso del convenio suscrito con la Comunidad Auténoma de Canarias (MMA 29),
en el proyecto de «restauracion hidrolégico-forestal del Julan-Malpaso-Las Malinas (Isla
del Hierro)» iniciado en enero de 2006, con un periodo de ejecucion de 28 meses y un
presupuesto de 559.620,71 euros, del que se certificaron obras por importe de 225.439,21
euros hasta diciembre de 2006, en enero de 2007, el director de obras acuerda la
suspensién temporal de las mismas como consecuencia de la elaboracion de un
reformado del proyecto original, que finalmente es aprobado el 30 de octubre de 2008,
acordandose la reanudacion de las actuaciones en noviembre de ese mismo afo, mes al
que corresponde la Ultima certificacion, por importe de 334.181,50 euros, lo que supone
que en el plazo de un mes se ha ejecutado aproximadamente el 60% del proyecto. En el
proyecto de «correccion hidrolégico-forestal de la cuenca media y alta del barranco de
Ayagaures y Arguineguin (Isla de Gran Canaria)» también se produjo la suspension
temporal de las obras desde septiembre hasta diciembre de 2008, finalizando la vigencia
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del convenio el 31 de ese mismo mes y restando por certificar obra por un importe de
931.096,80 euros, un 88% del presupuesto del proyecto.

En el convenio celebrado con la Comunidad Auténoma de Galicia (MMA 33), el
proyecto de «regeneracion y mejora de la cubierta vegetal en los montes Madalena y
Villarifo», encargado a TRAGSA, por importe de 280.360,14 euros, cuyas obras se
iniciaron el 16 de octubre de 2008 y debian finalizar antes del 31 de diciembre del mismo
afio, se certifican actuaciones por importe de 244.199,62 euros. La comisién de
seguimiento propuso un reajuste de anualidades ante la imposibilidad de finalizar las
obras dentro de plazo, pero no se llegé a tramitar, porque el plazo de vigencia del
convenio finalizaba el 31 de diciembre de 2008. En el expediente no hay constancia de
nuevas actuaciones.

Del convenio suscrito con la Generalidad de Catalufia (MMA 42), el proyecto de
«regeneracion de las cabeceras de cuencas del Alt Emporda» no llegé a ser aprobado,
al reparar el expediente la intervencion delegada, mediante escrito de 24 de septiembre
de 2008, por no estar de acuerdo con los precios unitarios de obra aplicados al proyecto
y por considerar inejecutable el mismo durante el periodo de vigencia del convenio,
hasta 31 de diciembre de 2008, ya que, segun la programacion que figuraba en la
documentacién presentada, las obras se prolongarian durante un periodo de siete
meses. En otros dos proyectos de ese mismo convenio aun no se ha expedido la ultima
certificacion, correspondiente a diciembre de 2008, representando los importes
pendientes de certificar el 42% y el 28% de los presupuestos, datos especialmente
significativos si se comparan con los plazos de ejecucion de las obras, 12 y 25 meses,
respectivamente.

No se han detectado incidencias en la ejecucion de los proyectos correspondientes a
los convenios suscritos con las CCAA de Cantabria, Asturias, Baleares, Madrid y Murcia
(MMA 27, 28, 30, 31 y 32), estando certificados en su totalidad y recepcionados o
pendientes de este tramite, pero dentro del plazo para su realizacion y con representante
de la IGAE designado para acudir al mismo.

3. Otro blogue de convenios esta constituido por los tres suscritos para la realizacién
de actuaciones en lineas eléctricas, a fin de reducir la mortalidad por electrocucién en
aves rapaces del Catalogo Nacional de Especies Amenazadas (MMA 39, 40 y 41).

Como incidencia comun a los convenios suscritos con la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha (MMA 39) y con la Consejeria de Territorio y Vivienda de la
Generalidad Valenciana (MMA 40) destaca el desfase en la ejecucion. En ambos casos el
coste de la inversion prevista para los afios 2005 y 2006, se aplica, previo el oportuno
reajuste, a los afios 2006 y 2007, pues por las fechas de tramitacion resultaba de
imposible ejecucion la anualidad de 2005.

El convenio suscrito con la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de
Extremadura y con Iberdrola el 11 de noviembre de 2006 (MMA 41) presenta varias
diferencias con los dos anteriores, consistiendo la primera en la participacion de un
tercero, una empresa privada, en su condicién de propietaria de las lineas en las que se
habian de realizar las modificaciones, y la segunda en que es esta empresa la encargada
de realizar los trabajos en los términos descritos en el anexo del convenio. La acreditacién
de la ejecucién se realiza, segun se establece en su clausula sexta, mediante la
presentacion de un informe, fechado el dia 18 de noviembre de 2006, en el que se
describe la totalidad de las actuaciones ejecutadas en las lineas identificadas en el anexo.
Debe ponerse en relacion esta fecha con lo indicado en el apartado relativo a la
tramitacion de los expedientes, donde se sefialaba que el plazo efectivo para la ejecucion
era como maximo de tres dias, del 28 al 30 de noviembre de 2006, considerando las
fechas de devolucion del expediente por la intervencion delegada y la de finalizacion de
los trabajos que figura en la clausula sexta del convenio. En todo caso, dado que la
fiscalizacion favorable del compromiso de gasto no se produjo hasta el 19 de diciembre
de 2006, los trabajos nunca podian haberse ejecutado en el plazo establecido en el
convenio.
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Por lo que respecta a la justificacion (MMA 41), ademas del informe elaborado por la
empresa responsable de la ejecucion de los trabajos, se acompafa un certificado de los
costes, emitido por la misma, asi como el certificado de conformidad emitido por la
direccion técnica, pero no se justifican los gastos efectivamente realizados mediante
facturas o documentos de valor probatorio equivalente, en los términos establecidos en la
clausula sexta del convenio.

4. Los convenios suscritos con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de
las Islas Baleares y con la Consejeria de Medio Ambiente del Gobierno de Cantabria,
para la ejecucion de determinadas obras hidraulicas y para la ejecucion de actuaciones
en riberas y cauces en el rio Hijar, respectivamente (MMA 47 y 48), presentan disfunciones
similares en lo referente a su ejecucion. En ambos casos, los plazos de vigencia de los
convenios no son adecuados para que las actuaciones previstas puedan realizarse en
plazo, lo que exige la modificacién de las anualidades convenidas. De otra parte, debe
sefialarse que no se ha tramitado ninguna cuenta justificativa de la ejecuciéon de estos
convenios.

En suma, cabe apreciar en estos casos una ausencia de planificacion realista de las
actividades a desarrollar, lo que hace que se asuman compromisos totalmente
irrealizables en los plazos convenidos.

5. Queda por analizar, dentro de los financiados con cargo a créditos de inversiones
reales, la ejecucion de una serie de convenios singulares, que no presentan elementos
comunes entre ellos, ni con los analizados anteriormente, habiéndose detectado algunas
incidencias que conviene destacar.

Este es el caso del convenio celebrado con el IVIA, para el manejo de la patologia de
la seca de encinas y alcornoques (MMA 26), formalizado el 17 de octubre de 2005 y
vigente hasta el 31 de diciembre de 2007. En el informe elaborado por el IVIA, fechado el
29 de noviembre de 2005, se describen actuaciones realizadas con anterioridad a la
firma, algunas de ellas ejecutadas incluso en 2004. En concreto en el informe fechado el
29 de noviembre de 2005 se sefala que se realizaron reposiciones de faltas en diciembre
de 2004 en las parcelas de Monfragle (Caceres) y de La Almoraima (Cadiz). A las cuentas
justificativas, ademas de los informes citados, se acompanfan las facturas emitidas por
dicho organismo auténomo y unas certificaciones de pago, que se limitan a transcribir lo
indicado en la clausula quinta del convenio en materia de pago, pero que no se pronuncian
sobre la conformidad o no de los trabajos realizados.

Por otra parte, a la vista de los informes presentados por IVIA, puede concluirse que
no se ha ejecutado una parte de las actuaciones previstas. A tal efecto, puede sefialarse
que las actividades de sustitucion de marras y mantenimiento de parcelas se han
ejecutado conforme se establecia en el programa de trabajo, pero de las restantes no
consta ninguna actividad (analitica de micélidos) o la misma ha sido muy escasa
(seguimiento de parcelas y procesamiento en laboratorio).

En el convenio suscrito el 8 de septiembre de 2005 con la Consejeria de Medio
Ambiente de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, para el estudio y evolucién
del Catalogo de Montes de Utilidad Publica y la determinacion de la actual estructura de
la propiedad forestal de Castilla-La Mancha, con especial referencia a los montes
catalogados de las entidades locales, a los montes de las sociedades de vecinos y a
otros montes singulares (MMA 34), el objeto y el plazo de ejecucion fueron ampliados
mediante adenda suscrita el 11 de junio de 2007, incorporandose el estudio relativo a los
montes protectores. Se ha acreditado la ejecucién del convenio mediante la entrega de
un DVD, en el que figuran los resultados de los estudios realizados por TRAGSATEC. En
estos estudios figura la totalidad de los trabajos acordados en el convenio original,
mientras que solo se incluia una parte de los previstos en la adenda, ya que no estan los
relativos a las provincias de Cuenca y de Guadalajara, sin que del texto de la adenda, ni
del pliego de prescripciones técnicas particulares entregado a la empresa encargada de
la ejecucion de los trabajos pueda concluirse que las citadas provincias estaban excluidas
del mencionado estudio. Se han tramitado un total de seis cuentas justificativas por el
total de la inversién prevista, a las que se acompafia la factura de la empresa responsable
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de la ejecucion, certificacion de conformidad de los trabajos realizados y relacién valorada
de los mismos, utilizando como unidad de valoracién el coste/hora de los técnicos que
han intervenido en la ejecucién de las actuaciones, en los términos que se establecen en
los pliegos de prescripciones técnicas particulares.

Respecto del convenio suscrito el 23 de noviembre de 2006 con la Consejeria de
Medio Ambiente de la Junta de Castilla y Ledn, para la ejecucion del proyecto de deslinde,
amojonamiento y sefalizaciéon de la Cafiada Real Soriana Occidental en su trayecto por
las provincias de Soria y de Avila (MMA 44), cuya vigencia se extiende hasta el 31 de
diciembre de 2009, la empresa TRAGSATEC, a la que se le encargd por el MMA la
ejecucion, ha presentado las facturas y las relaciones valoradas de los trabajos
ejecutados, que, junto con las certificaciones expedidas por el director de obra, integran
las cuentas justificativas. Por el contrario, la citada empresa no ha entregado, a la fecha
de realizacion de los trabajos de fiscalizacion, ninguna documentacion en la que se
materialicen los trabajos, a la que hacen referencia los apartados 6 y 7 del citado pliego
de prescripciones técnicas, a lo que no se le obligaba en el encargo.

Con relacién a la ejecucion del convenio celebrado con la Junta de Castilla y Leon el
10 de noviembre de 2006, sobre el catdlogo de Montes de Utilidad Publica y la estructura
de la propiedad forestal (MMA 45), a la fecha de realizacion de los trabajos de fiscalizacion,
se habia certificado la ejecucioén total de dos de las cuatro actuaciones previstas y la
parcial de las otras dos, estando aun vigente el convenio.

Por ultimo, en el caso de los convenios celebrados con la Junta de Extremadura para
la celebracion del lll Congreso Nacional sobre Medio Ambiente para Nifios y el | Foro
Ibérico (MMA 35), y con el Gobierno de Aragoén y el Ayuntamiento de Zaragoza, relativo a
la provision del Fondo Fiduciario para la Financiacion del Secretariado de Naciones
Unidas para la década 2006-2015 (MMA 65), se ha acreditado su correcta ejecucion en
los términos fijados en sus clausulas.

6. En el examen de los convenios financiados con créditos de subvenciones, que se
analizan a continuacion, se ha comprobado, como exige la legislacion en la materia, tanto
si se acredita la realizacién del proyecto o actividad, objeto del convenio, por la entidad
beneficiaria como si se justifica el gasto correspondiente (articulo 14 LGS vy articulo 72
RLGS). De otra parte, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 30.4 LGS, la
justificacion no ha de limitarse a acreditar a la aplicacion de la cantidad aportada por la
Administracién General del Estado sino que debe extenderse a la aplicacion de todos los
recursos aportados, publicos o privados. Como norma especifica de justificacion de las
subvenciones concedidas a CCAA y Entidades locales habra de considerarse también la
disposicion adicional 9.2 del RLGS. Desde la perspectiva de la justificacion no existen
diferencias derivadas del caracter nominativo o no nominativo de la subvencion.

7. Dentro de los convenios financiados con cargo a créditos de transferencias
presentan caracteristicas comunes los dos celebrados con la Comunidad Auténoma de
Aragon (MMA 37 y 51) y los celebrados con la Comunidad Auténoma de La Rioja (MMA 38),
asi como con la Comunidad Valenciana (MMA 52), para la realizacién de actuaciones en
materia de recuperacion de suelos contaminados.

Los convenios suscritos con los Gobiernos de Aragén y La Rioja en 2005 (MMA 37 y
38) responden a un esquema comun, tratandose de adendas a los convenios marco de
colaboracion suscritos con el MMA en 2000 y 2001 respectivamente, y cuyo objeto es
actualizar los compromisos que se alcanzaron sobre la financiacion y las actuaciones en los
citados convenios marco para el periodo 2000-2004. Se trata en definitiva de la
regularizacion de éstos, asi como de formalizar lo acordado en las respectivas comisiones
de seguimiento en cuanto a las actuaciones a ejecutar en 2005, sobre las que conviene
aclarar que si bien los convenios marco originales solo contemplaban actuaciones para el
periodo sefalado anteriormente, el Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados
extendia su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2005.

En relacion con la ejecucion de los proyectos, se ha comprobado la documentacion
aportada por ambos gobiernos regionales —certificaciones de obra, relaciones valoradas
a precios unitarios y facturas presentadas por el Gobierno de Aragon, y las certificaciones
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del Gobierno de la Rioja—, asi como el documento de evaluacion para el seguimiento,
suscrito por el Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental del MMA, pudiendo
concluirse del citado analisis que las actuaciones se ejecutaron en los términos en que
fueron aprobadas por las respectivas comisiones de seguimiento.

Distinto es el caso del segundo de los convenios suscritos con el Gobierno de Aragon
(MMA 51) y del suscrito con la Generalidad Valenciana (MMA 52) y cuyo objeto es establecer
las condiciones para la colaboracién entre estas y el MMA, para financiar determinadas
actuaciones, previstas en los convenios anteriores, que quedaron pendientes de ejecutar,
estableciéndose el importe de la inversién a financiar por ambas Administraciones al 50%.

En el suscrito con el Gobierno de Aragon (MMA 51) el grueso de las actuaciones
contempladas se centra en el vertedero de Bailin, al igual que sucedia con las incluidas en
el convenio marco para el periodo 2000-2004 y en la adenda suscrita en 2005 (MMA 37).
No parece, a la vista de la documentacion aportada, que todas estas actuaciones respondan
a un proyecto Unico y global, planificado en su contenido y en el tiempo requerido para su
ejecucion, como cabria exigir a una actuacién cuyo objeto deberia ser restablecer un
equilibrio ambiental de una zona altamente contaminada, en los términos que fija el Plan
Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados. Tampoco aparecen estas actuaciones
en los textos convencionales con el nivel de detalle suficiente como para poder emitir una
opinién sobre si las mismas se ajustan a las definidas en el citado Plan. Incluso, algunas de
ellas, como el seguimiento y control del vertedero, que se repite sistematicamente desde el
afio 2000, parece que tiene mas relacion con la gestion de aquél que con actuaciones
especificas destinadas a la recuperacién de suelos contaminados.

Por ultimo, en el convenio suscrito con la Generalidad Valenciana el 25 de julio de
2006 (MMA 52) a la vista de la documentacion obrante en el expediente cabe concluir que
solo uno de los tres proyectos a ejecutar puede considerarse como realizado, mientras
que de ofro tan solo se ha ejecutado y justificado aproximadamente el 30% de las obras
previstas y del tercero no se ha realizado ninguna actuacién, sin que en el documento de
evaluacion del seguimiento del convenio, ni en la documentacién presentada por la
Generalidad Valenciana, se expliquen las causas por las que no se ejecutaron las
inversiones inicialmente previstas. Esta falta de ejecucion dio lugar a la correspondiente
anulacion de los compromisos de gasto, por importe de 393.169,80 euros, mediante
resolucion del Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental de 9 de abril de 2007,
previamente fiscalizada por la intervencion delegada, sin que conste en la documentacion
aportada un acuerdo entre las partes sobre la inejecucién parcial.

8. Las incidencias en la ejecucion del convenio suscrito el 11 de octubre de 2006 para
establecer la colaboracion entre el MMA, la DGA, la Diputacion Provincial de Huesca y
ADELPA, para la ejecucion de obras relacionadas con el ciclo integral del agua en
determinados municipios del Pirineo Aragonés, con vigencia hasta el 31 de diciembre de
2007 (MMA 46), son variadas habida cuenta de la complejidad de su objeto.

La aportacion del MMA se eleva a 20.000.000 euros, distribuidos en dos anualidades
iguales en 2006 y 2007, con cargo a los créditos del capitulo 7 de los PGE. La primera
anualidad se libra a la firma del convenio y la segunda al inicio del ejercicio presupuestario
2007. Se trata, en definitiva, de una subvenciéon de pago anticipado (articulo 34.4 LGS).
Por su parte, el Gobierno de Aragén se compromete a financiar, por via subvencional, una
serie de actuaciones, por importe de 1.969.120,57 euros.

En los anexos | y Il del convenio se recogen, en sendas relaciones, las actuaciones a
financiar por el MMA, siendo las del primero de caracter prioritario y teniendo las del
segundo indole complementaria®.

% Puestos en relacion los citados anexos con el convenio bilateral suscrito entre el MMA y la Diputacion
Provincial de Huesca el 4 de octubre de 2007, por el que se canaliza una subvencién nominativa consignada en
los PGE para dicho ejercicio, cabria interpretar que se vacia de contenido, al menos parcialmente, el convenio
cuatripartito, de 11 de octubre de 2006, ya que entre las actuaciones que se financian con el instrumento bilateral
se encuentra la elaboracion de los proyectos incluidos en el anexo Il del instrumento cuatripartito, sin que
existan indicios de ningun tipo que permitan concluir que dicha financiacion no estaba prevista en éste, maxime
teniendo en cuenta que, respecto de las actuaciones que figuran en el anexo | del mismo, se financia tanto la
ejecucion como la redaccion de sus proyectos y la direccion de obra.
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No consta si la Comunidad Autdbnoma de Aragon realizé las actuaciones a las que se
comprometia en virtud del convenio.

En el marco del convenio corresponde a la Diputacion Provincial de Huesca realizar
las actuaciones, objeto del mismo, para lo cual no se fija un plazo concreto, segun
requiere el articulo 31 LGS. Confirma esta indeterminacion lo establecido en el apartado
B de la clausula segunda del instrumento convencional, segun la cual de no haberse
terminado la totalidad de las actuaciones a 31 de diciembre de 2007, por el importe
contemplado en el convenio, y una vez conocido el importe maximo que las mismas
pueden representar, los firmantes estableceran posibles mecanismos de colaboracion
para su culminacién, en su caso, a través de un nuevo convenio.

Corresponde igualmente a la Diputacion la obligacion de justificar la aplicacion de los
fondos transferidos, a cuyo efecto se establece que debera remitir semestralmente al
MMA un informe sobre el estado de avance de los proyectos, asi como una certificacion
de la intervencion provincial sobre los gastos realizados en el semestre de que se trate,
debiendo entenderse que esta obligacion se extiende hasta que se hubieran tramitado las
liquidaciones de todos y cada uno de los proyectos ejecutados.

En cumplimiento de las expresadas obligaciones, la Diputacién Provincial remitio
escrito de 26 de febrero de 2008, con entrada en el MMA el 29 del mismo mes y afio, en
el que se informa acerca de la situacién a 31 de diciembre de 2007. A este escrito se
acompafaba un informe con el estado de las actuaciones, en el que figuraba el
presupuesto de cada proyecto si estaba redactado, o, en caso contrario, el previsto
inicialmente para la actuacion. También se aportaba un certificado del interventor de la
Diputacion Provincial, relativo a los gastos realizados a esa misma fecha. En el citado
informe, figuran un total de 42 actuaciones, la totalidad de las que son definidas como
prioritarias en el anexo | del convenio, excepto la correspondiente al municipio de Murillo
de Gallego, sin que consten en el expediente las causas por las que se produce esta
exclusion.

Respecto de la situacion a 31 de diciembre de 2007, fecha en la que finaliza la
vigencia del convenio, de las 42 actuaciones programadas solo en una se habia iniciado
la ejecucion, otras dos estaban adjudicadas y pendientes de ser iniciada su ejecucion,
siete en fase de contratacion, y en las 32 restantes el proyecto no estaba aprobado. El
importe total de los proyectos adjudicados, segun se desprende del informe aportado, se
elevaba a 1.740.461,09 euros, mientras que el correspondiente a los proyectos que
estaban en fase de licitacion era de 4.935.736,12 euros, muy lejos de los 20.000.000 de
euros aportados por el MMA. Estas cantidades no coinciden con las certificadas por el
interventor de la Diputacion Provincial, segun el cual los créditos autorizados por obras en
trdmite de contratacion ascendian a 3.434.815,04 euros y los comprometidos por
contratos adjudicados se elevaban a 1.973.393,75 euros, de los cuales estaban
certificados y pagados 92.308,89 euros.

En el informe remitido por la Diputacion Provincial con el estado de los proyectos a 31
de diciembre de 2008, figuran 44 actuaciones, como consecuencia del desdoblamiento
de alguna de las previstas inicialmente en varios proyectos, siendo su situacién la
siguiente: cinco finalizadas, 15 en ejecucion, 15 en fase de contratacion y nueve
pendientes de aprobacién del proyecto.

En el certificado del interventor provincial sobre la ejecucion del convenio a esa misma
fecha, un afio después de finalizada la vigencia de aquel, se sefiala que los créditos
autorizados por obras en tramite de contratacion ascienden a 6.458.408,86 euros y los
comprometidos por contratos adjudicados son 8.685.348,21 euros, de los cuales estan
certificados y pagados 4.278.360,11 euros. En términos porcentuales, esto supone que
los créditos comprometidos a esa fecha representan algo menos del 44% del total de la
cantidad librada, pero si consideramos como ejecutados los importes en fase de
autorizacion, este porcentaje alcanzaria el 75%.

Ante la situacion expuesta en orden a la ejecucién de las actuaciones, se suscriben dos
nuevos convenios, uno con fecha 4 de octubre de 2007 para canalizar una subvencion
nominativa con el literal «Diputacion Provincial de Huesca para actuaciones de mejora de las
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condiciones actuales del denominado «ciclo integral del agua en el Pirineo Aragonés» y otro
con fecha 17 de noviembre de 2008, y la misma imputacion presupuestaria que el primero.
Los objetos se estos dos convenios son la realizacion de una serie de actuaciones que
figuraban en el anexo Il del convenio original de 2006, en el que se establecian las
actuaciones complementarias. No obstante, no se han incorporado a este ultimo convenio la
totalidad de las actuaciones incluidas en el citado anexo Il, sin que consten en el expediente
las razones que justifiquen la exclusién de alguna de ellas. Tampoco se contiene, en ninguno
de los convenios suscritos en 2008 previsidén alguna sobre las actuaciones pendientes del
anexo |, cuya ejecucion se esta realizando sin la cobertura del oportuno instrumento
convencional, al haber finalizado la vigencia de aquel el 31 de diciembre de 2007.

9. En cuanto al convenio suscrito en 2005 con la Generalidad de Cataluia, para el
apoyo técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante el periodo 2005-2006
con el CEMA, asi como sus adendas de 2006 (MMA 36 y 50), se establece, como
procedimiento para la justificacion de las actuaciones previstas, la certificacion de las
mismas por parte del director-coordinador del convenio. En los casos analizados, constan
las citadas certificaciones de conformidad con las actividades realizadas, por lo que se
considera que la justificacion es acorde con lo establecido en el convenio. Ahora bien,
este mecanismo de justificacion deberia completarse con la introduccion en los convenios
de una clausula en la que se estableciese el contraste de las afirmaciones del gestor con
las de un 6rgano independiente, como podria ser el interventor, para acreditar la veracidad
y la regularidad de la documentacion, tal como, con posterioridad al convenio referido, ha
contemplado la disposicién adicional 9.2 RLGS.

De ofra parte, la forma de justificacion hay que ponerla en relaciéon con el hecho de
que el texto convencional y sus adendas estan acompafados de una relacién de
actividades a realizar, agrupadas en varios bloques, que pueden considerarse como una
mera declaracion de intenciones, dada la capacidad otorgada a la comisién de
seguimiento para su modificacién y que, en todo caso, no dejan de ser enunciados
genéricos, de los que no constan ni las actividades concretas a realizar, ni su alcance, ni
el objetivo final de las mismas. Esta metodologia, consistente en una genérica definicion
de las actuaciones que se pretende ejecutar, supone una importante limitacién a la hora
de establecer mecanismos de control y verificacion de su efectiva ejecucion, maxime si,
como es el caso, no se implementan en el convenio procedimientos exhaustivos de
justificacion de las actividades ejecutadas, limitandose estos a una simple certificacion a
realizar por el responsable de la direccion de los trabajos.

En los casos analizados, constan las citadas certificaciones de conformidad con las
actividades realizadas e, incluso, estan acompafiadas de certificaciones presentadas por
el beneficiario de la subvencién, por lo que habra que concluir, con las limitaciones
sefaladas anteriormente, que las mismas se han ejecutado, si bien en los amplios
términos previstos en el convenio.

10. El convenio suscrito el 14 de diciembre de 2006, cuyo objeto es establecer el
régimen de colaboracion entre la AGE, a través del MMA, y la Generalidad de Catalufia, a
través de la Consejeria de Medio Ambiente y Vivienda, para el desarrollo de actuaciones
para la mejora y regeneracion ambiental del Llobregat (MMA 49), presenta importantes
peculiaridades en su ejecucion, que merecen un analisis singular, si bien dichas
peculiaridades arrancan de la fase de adjudicacién. Los hechos y circunstancias a
considerar se detallan a continuacion:

A) El crédito al que se imputa el gasto en el momento de la suscripcion del convenio
es el 23.05.452A.753 «Convenio con la Generalidad de Catalufia para la mejora y
regeneracion ambiental del Llobregat» de los PGE para 2006, cuyo literal se mantiene en
afos sucesivos; el gasto total comprometido asciende a 27.000.000 euros, distribuido en
tres anualidades: 7.000.000 de euros para la anualidad de 2006, 9.000.000 euros para la
de 2007 y 11.000.000 euros para 2008.

— Alo largo de su ejecucion se producen una serie de demoras que dan lugar a
reajustes de anualidades, que se resumen en el cuadro siguiente:
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Convenio original Primer reajuste | Segundo reajuste | Tercer reajuste Cuarto reajuste
(14/12/2006) (no aprobado) (18/09/2007) (19/11/2007) (12/11/2008)
2006 7.000.000 2.000.000 2.000.000 2.000.000 2.000.000
2007 9.000.000 14.000.000 5.000.000 1.000.000 1.000.000
2008 11.000.000 11.000.000 14.000.000 14.000.000 7.000.000
2009 — — 6.000.000 6.000.000 8.600.000
2010 — — — 4.000.000 8.400.000
TOTAL 27.000.000 27.000.000 27.000.000 27.000.000 27.000.000

— El importe de las consignaciones presupuestarias de los ejercicios 2006 y 2007 se
corresponden con la anualidad prevista en el convenio inicial y las de los ejercicios 2008 y
2009 con las anualidades del reajuste efectuado el 18/09/2007, como consecuencia de
demoras en la ejecucioén. Dichas consignaciones son de los importes siguientes:

Presupuestos 2006: 23.05.452A.753
Presupuestos 2007: 23.05.452A.753
Presupuestos 2008: 23.05.452A.753
Presupuestos 2009: 23.05.452A.753

7.000.000,00 €
9.000.000,00 €
14.000.000,00 €
6.000.000,00 €

B) Como consecuencia del caracter nominativo de la subvencion, el convenio
constituia, a tenor del articulo 28 LGS, el instrumento habitual para su canalizaciéon. No
obstante, el examen de su contenido permite apreciar que no se ha limitado a fijar las
condiciones para materializar una subvencion nominativa, sino que, a la vez, se establece
un régimen de colaboracién para un periodo que se extiende a varias anualidades, si bien
la financiacién, para las anualidades segunda y tercera, queda condicionada a su
consignacioén en los PGE de cada ejercicio. De otra parte, la clausula segunda prevé la
posibilidad de modificar esta distribuciéon de anualidades, manteniendo en todo caso el
importe total de la financiacion.

C) Los reajustes de las anualidades no se han limitado a redistribuir el importe
comprometido inicialmente, sino que, ademas, se aprobaba una ampliacién del plazo de
vigencia previsto en la clausula octava. Esta clausula determinaba literalmente que aquél
extenderia su vigencia «hasta la total liquidacién de las obligaciones, que, salvo fuerza
mayor, nunca podran exceder en tiempo a la anualidad correspondiente al 2008». Sin
embargo, sefiala acto seguido que este limite se entendera «salvo las reprogramaciones
previstas en la clausula segunda que podrian comportar una prérroga en la finalizacion
nunca superior a dos afios». A su vez, la clausula segunda citada prevé la posibilidad de
volver a programar las cuantias anuales en el caso de que no se consuma la totalidad de
los créditos en el ejercicio presupuesto previsto, si bien manteniendo la financiacion total
contemplada en el convenio. La nueva programacién debera ser aprobada por la comisién
mixta de seguimiento.

Los hechos anteriores en algunos extremos son irregulares, a tenor de la legalidad
administrativa y presupuestaria ordinaria, si bien la posterior concesiéon mediante la LPGE
de la consignacion para hacer efectivos los gastos comprometidos vino a dotar de eficacia
la actuacion administrativa.

Por otra parte, la clausula cuarta, relativa al abono y liquidacion de las actuaciones
del convenio, prevé un pago anticipado de 2.000.000 euros, a realizar en el momento de
la firma, para iniciar los tramites previos a las actuaciones, mientras que el resto de los
libramientos se produciran en el plazo maximo de dos meses desde que se acredite la
justificacion, mediante certificaciones de obra validadas por el director de obra
correspondiente.

En términos generales hay que destacar el considerable retraso con que se realizan
las actuaciones previstas, debido en parte a la complejidad que presenta la redaccion y
aprobacion de los proyectos de obra, lo que ha derivado en la ampliacién del plazo de
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vigencia del instrumento convencional hasta las anualidades 2009-2010, no previstas
inicialmente, y en las que se ejecutara el 63% del convenio.

El importe total de las inversiones realizadas y justificadas hasta 31 de diciembre
de 2008 asciende a 10.180.173,90 euros, de los cuales se han imputado a los
presupuestos de 2006, 2.000.000 euros; a los de 2007, 1.000.000 euros; y a los de 2008,
7.000.000 euros, segun la distribucion de anualidades prevista, y los 180.173,90 euros
restantes a los de 2009.

En fecha 5 de diciembre de 2007, se presenta la documentacion acreditativa de las
actuaciones realizadas en el marco del convenio hasta esa fecha, las cuales alcanzan un
importe de 3.455.593,08 euros, que justifican los 2.000.000 euros en los que finalmente
quedd la anualidad de 2006, 1.000.000 euros correspondientes a la anualidad de 2007. El
resto se tramita contra la anualidad de 2008.

En junio de 2008, se presenta una nueva justificacion, por importe de 2.172.974,45
euros, a la cual se da conformidad mediante resolucién, sin fecha, del Secretario de
Estado de Medio Rural y Agua. La justificacion consiste en una relaciéon de facturas de la
Agencia Catalana del Agua, los certificados de pago emitidos por el Interventor de la
Mancomunidad y los nuevos contratos adjudicados.

Se ha comprobado toda la documentacién correspondiente a las dos justificaciones
mencionadas anteriormente (contratos, convenios y encomiendas de gestion celebrados
con otras entidades publicas para la ejecucion del convenio, asi como justificantes de los
pagos realizados por las mismas y por la propia Generalidad), resultando conformes con
lo establecido en el convenio.

Respecto del resto de justificaciones, presentadas el 14 de agosto y el 1 y 16 de
diciembre de 2008, por importes de 1.724.645,25 euros, 1.593.946,44 euros y
1.233.014,68 euros, respectivamente, se ha comprobado que consta la correspondiente
conformidad a las mismas por parte del MMA. De esta ultima justificacion, se imputan al
presupuesto de 2008 un total de 1.052.840,78 euros y los 180.173,90 euros restantes se
aplican a la anualidad de 2009.

11.  Mayor complejidad ha presentado el seguimiento de la ejecucion del convenio
suscrito con la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, en el que se
acuerda la ejecucion de actuaciones declaradas de interés general de la Nacion en el
ambito de las cuencas hidrograficas intracomunitarias de Andalucia (MMA 93) y se
establecen los mecanismos de colaboracion financiera para el desarrollo de dichas
actuaciones. Los hechos y circunstancias de mayor relieve se detallan a continuacién.

El convenio se formaliza el 9 de febrero de 2006, previa autorizacion por el Consejo de
Ministros el dia 3 de ese mismo mes y afio, con vigencia hasta la finalizacion de las obras
que se desarrollen, si bien el escenario presupuestario que contempla se refiere al periodo
2006-2013, para lo que también fue necesaria la previa autorizacion por el Consejo de
Ministros, conforme a lo establecido en el apartado 3 del articulo 47 LGP, al rebasar los
compromisos de gasto con cargo a ejercicios futuros los limites previstos en dicho articulo.

El importe total del convenio asciende a 319.400.000 euros. Parte de esta cantidad
aparece imputada como gastos de inversion del MMA, comprometidos bien en el
momento de suscripcién del convenio, bien con anterioridad, segun se detalla mas
adelante, y parte como transferencias (subvenciones nominativas) a favor de la Junta de
Andalucia, lo que confiere un caracter mixto al convenio, aun cuando el destino comun de
los fondos del Estado es la realizacion y ejecucion de obras hidraulicas declaradas de
interés general de la Nacion. Existen también actuaciones que debe ejecutar directamente
la Junta de Andalucia con cargo a su propio presupuesto, sin especificacion de importe.

Con independencia de la valoracion que se hizo en el apartado del Informe dedicado
al tratamiento presupuestario sobre la adecuacién del gasto comprometido al crédito, la
distribucion por anualidades de los compromisos adquiridos por el MMA es la siguiente:

EJERCICIOS CAPITULO 6 CAPITULO 7 TOTAL
2006 21.546.000,00 2.005.000,00 23.551.000,00
2007 32.094.000,00 21.707.000,00 53.801.000,00

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll. Pag. 5506
EJERCICIOS CAPITULO 6 CAPITULO 7 TOTAL
2008 48.682.000,00 26.559.000,00 75.241.000,00
2009 64.000.000,00 28.660.000,00 92.660.000,00
2010 15.000.000,00 24.209.000,00 39.209.000,00
2011 — 20.652.500,00 20.652.500,00
2012 — 12.885.500,00 12.885.500,00
2013 — 1.400.000,00 1.400.000,00
TOTAL 181.322.000,00 138.078.000,00 319.400.000,00

Como se indicé anteriormente, dentro de las obras imputables a créditos de inversion,
el anexo | distingue dos bloques: las denominadas «actuaciones en ejecucion» y las
denominadas «actuaciones nuevas». El conjunto de todas ellas asciende a 181.322.000
euros, si bien el convenio no detalla la cantidad correspondiente a cada bloque, es decir,
ni siquiera distingue entre los importes correspondientes a las actuaciones nuevas y a las
que estaban en ejecucion en el momento de la firma del convenio. Ello ha dado lugar a
serios problemas en la gestién no siempre correctamente planteados ni resueltos.

El primer paso para clarificar el escenario financiero deberia ser conocer el importe de
los gastos comprometidos para la ejecucion de las actuaciones iniciadas con anterioridad
a la firma del convenio, circunstancia que no deberia presentar especiales dificultades,
por tratarse de obras ya adjudicadas por unos importes ciertos y de las que habria que
considerar, a efectos del convenio, Unicamente las cantidades pendientes de certificacion
a la fecha de formalizacion del mismo. Pues bien, no existe en el expediente un analisis
exhaustivo para determinar esta cantidad, constando Unicamente un documento no
referenciado segun el cual las cantidades comprometidas y pendientes de ejecutar por
estas obras ascienden a 56.536.020,22 euros, de los cuales 22.477.276,60 euros
corresponden a compromisos del ejercicio 2006, 32.843.836,66 a compromisos con cargo
a los PGE para 2007 y los 1.214.906,96 restantes a créditos comprometidos contra la
anualidad de 2008. Esta cantidad difiere de la que se deduce del convenio y de los
documentos contables expedidos con motivo de su tramitacion.

En efecto, la ejecucion de las actuaciones nuevas da lugar, en el plano presupuestario,
a que se tramiten documentos contables correspondientes a créditos destinados a
inversiones, por importe de 126.556.418,12 euros, distribuidos entre dos programas
presupuestarios con el detalle por anualidades que figura en la siguiente tabla:

EJERCICIOS PROGRAMA 456A/601 PROGRAMA 452A/611 TOTAL
2006 — — —
2007 — — —
2008 23.269.831,90 24.286.586,22 47.556.418,12
2009 39.000.000,00 25.000.000,00 64.000.000,00
2010 15.000.000,00 — 15.000.000,00
TOTAL 77.269.831,90 49.286.586,22 126.556.418,12

La confusion entre el importe total del convenio, los compromisos ya adquiridos y los
nuevos, se manifiesta igualmente en el acto de aprobacion formal del gasto por la titular
del MMA, con fecha 8 de febrero de 2006, por un importe total de 319.400.000 euros.
Logicamente, la aprobacion del gasto deberia haber tenido en cuenta que una parte de
las aportaciones previstas en el convenio, las correspondientes a actuaciones en
ejecucion, ya estaban comprometidas, por lo que resultaba innecesaria su aprobacion,
circunstancia que queda corroborada por el hecho de que solo se tramitan los documentos
contables correspondientes a los créditos que, al menos tedéricamente, tienen como
finalidad la financiacion de nuevas actuaciones.

De otra parte, si consideramos las cantidades comprometidas antes mencionadas
para actuaciones en ejecucion, que suman 56.536.020,22 euros, y los créditos autorizados
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en el momento de la firma del convenio, se aprecia que el importe resultante
(183.092.438,34 euros) supera el importe global destinado a inversiones (181.322.000
euros), lo que obliga al MMA a redisefar el escenario financiero del convenio ajustando el
importe correspondiente a los compromisos derivados de las actuaciones en ejecucion,
segun figura en la siguiente tabla:

NUEVAS NUEVAS
ACTUACIONES ACTUACIONES
601 611

ACTUACIONES EN

EJECUCION TOTAL

2006

21.546.000,00 — _

21.546.000,00

2007

32.094.000,00

32.094.000,00

2008

1.125.581,88

23.269.831,90

24.286.586,22

48.682.000,00

2009

39.000.000,00

25.000.000,00

64.000.000,00

2010

15.000.000,00

15.000.000,00

TOTAL

54.765.581,88

77.269.831,90

49.286.586,22

181.322.000,00

Efectivamente, a lo largo del ejercicio 2007 se comprueba por el MMA que la suma de
los importes comprometidos (actuaciones en ejecucion) y de los autorizados (actuaciones
nuevas) supera las anualidades previstas para los ejercicios 2008, 2009 y 2010,
procediéndose, a través de escrito del Subdirector General de Programacion Econémica,
a ajustar los créditos del convenio, mediante la disminucion de los asignados a obra
nueva. El ajuste, que afecta a las distintas anualidades, supone, por tanto, detraer fondos
destinados a nuevas actuaciones, por lo que resultaria imposible la ejecucién de estas en
los términos previstos en el convenio. Por ello, en lugar de haber sido aprobado
unilateralmente por el MMA, hubiera debido ser acordado, primero, y propuesto, después,
por la comision mixta de seguimiento. Ademas, la decisidon supone una modificaciéon
sustancial del acto de aprobacion del gasto adoptado por la titular del MMA, por lo que
cabe cuestionarse la competencia del citado Subdirector General para su modificacion. El
nuevo escenario presupuestario queda como sigue:

OBRAANTIGUA
INICIAL

OBRAANTIGUA
AJUSTADA

OBRA NUEVA
INICIAL

OBRA NUEVA
AJUSTADA

TOTAL INICIAL
AJUSTADO

2006

21.546.000,00

21.546.000,00

21.546.000,00

2007

32.094.000,00

32.094.000,00

32.094.000,00

2008

1.125.581,88

17.723.955,46

47.583.418,12

30.958.044,54

48.682.000,00

2009

4.515.334,56

64.000.000,00

59.484.665,44

64.000.000,00

2010

1.828.710,00

15.000.000,00

13.171.290,00

15.000.000,00

TOTAL

54.765.581,88

77.708.000,02

126.556.418,12

103.613.999,98

181.322.000,00

Con independencia de los ajustes derivados de las causas indicadas, el escenario
financiero inicial ha experimentado continuas variaciones, que en unos casos han
consistido en descontraer gastos comprometidos para nuevas actuaciones (obra nueva)
a fin de destinar los créditos liberados a la financiacién de incrementos de costo en los
proyectos iniciados con anterioridad a la firma del convenio (obra antigua), y en otros en
reajustes de anualidades como consecuencia de retrasos en la ejecucién de los proyectos.

Asi, el 18 de noviembre de 2008 se contabilizan documentos por los que se modifica
la distribucion de fondos entre los créditos destinados a actuaciones en ejecucion y
actuaciones nuevas durante el ejercicio 2009, destinandose 3.013.468,41 euros a
proyectos antiguos, sin que conste en el expediente ningin documento ni de justificacion
ni de aprobacién de este movimiento.

El 25 de noviembre de 2008, es decir, una semana después, el Secretario de Estado
de Medio Rural y Agua aprueba un nuevo ajuste entre las cantidades destinadas a nuevas
actuaciones y las que se encontraban en ejecucion a la firma del convenio. Este ajuste
tiene por objeto dar cobertura presupuestaria a los mayores gastos derivados de la
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ejecucion de estas ultimas, como consecuencia de la tramitacion de modificados,
revisiones de precios o liquidaciones de obra, refiriéndose exclusivamente a las
inversiones de los ejercicios 2008, 2009 y 2010.

El 29 de diciembre de 2008, el Secretario de Estado de Medio Rural y Agua aprueba
un reajuste de anualidades, previa fiscalizaciéon por la intervencion delegada. De lo
senalado en la exposicion de motivos del documento correspondiente, podria concluirse
que la redistribucion solo afecta a las anualidades de 2008 a 2011, pero en el acuerdo de
aprobacion se modifican también las de 2006 y 2007, en contra del criterio establecido
por la propia intervencién delegada en su escrito de 18 de diciembre de 2008, por su
caracter retroactivo.

La siguiente tabla refleja la situacion presupuestaria del convenio después de la
aprobacion de este reajuste de anualidades:

CAP 6 INICIAL REAJUSTE CAP 6 FINAL CAP7
2006 21.546.000,00 -2.464.180,00 19.081.820,00 2.005.000,00
2007 32.094.000,00 10.148.810,00 42.242.810,00 21.707.000,00
2008 48.682.000,00 -10.682.000,00 38.000.000,00 26.559.000,00
2009 64.000.000,00 -34.000.000,00 30.000.000,00 28.660.000,00
2010 15.000.000,00 12.000.000,00 27.000.000,00 24.209.000,00
2011 — 24.997.370,00 24.997.370,00 20.652.500,00
2012 — — — 12.885.500,00
2013 — — — 1.400.000,00
TOTAL 181.322.000,00 0,00 181.322.000,00 138.078.000,00

Los documentos contables correspondientes a este ultimo reajuste no coinciden con
lo aprobado por el Secretario de Estado. Asi, el incremento de crédito para la anualidad
de 2010 se distribuia a partes iguales entre los dos programas presupuestarios que
recogian los créditos destinados a financiar las inversiones de este convenio (452A
y 456A), es decir, 6.000.000 euros en cada programa, mientras que los documentos
contables aprobados y contabilizados asignan 2.449.000 euros al programa 452A
y 9.551.000 euros al programa 456A. También la anualidad de 2011 esta mal contabilizada,
ya que el acuerdo original incrementaba en 12.997.370 euros la correspondiente al
programa 452Ay en 12.000.000 euros la del programa 456A, contabilizandose justamente
al contrario.

Como se ha indicado anteriormente, el convenio, ademas de contemplar las
actuaciones a financiar por el MMA y su realizacion, bien mediante encomienda de
gestion, cuyos gastos se imputan al capitulo 6 de los PGE, bien mediante colaboracién
econdmica, financiadas mediante transferencias del capitulo 7 de los PGE, en una
clausula adicional, desarrollada en el anexo lll, contempla una serie de actuaciones a
desarrollar por la Junta de Andalucia hasta su finalizacién, y con cargo a sus presupuestos.
Se trata de actuaciones declaradas de interés general de la Nacién por el Anexo Il de la
Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional, e incluidas en la Relacion
nuamero 2 anexa al Real Decreto 2130/2004, de 29 de octubre. A tenor del Acuerdo de la
Comision Mixta de Transferencias prevista en la disposicion transitoria segunda del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, aprobado por el Real Decreto citado, se trata de
contratos en curso de ejecucion, al efectuarse el traspaso de funciones y servicios, de los
que es titular la Administracion del Estado en cuya posicion se subroga la Junta (apartado
E, parrafo 2, del certificado unido al Real Decreto). Los correspondientes fondos para
financiar el costo, como el de todos los servicios asumidos, se habian de transferir a la
Junta, a través de la seccion 32 de los PGE, de acuerdo con lo previsto en el articulo 4 de
dicho Real Decreto y disposiciones concordantes. Sobre la ejecucién de estas actuaciones
por la Junta no se ha realizado ninguna comprobacién en esta fiscalizacion, pues quedan
fuera de las previsiones del convenio, el cual se limita a dejar constancia de ellas sin
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establecer ninguna obligacion adicional respecto de las mismas para ninguna de las
partes.

De cara al andlisis de la ejecucion material de las actuaciones, resulta conveniente,
desde un punto de vista metodoldgico, seguir la diferenciacion descrita, dado que los
problemas que presenta cada bloque de actuaciones son significativamente distintos. En
todo caso, es preciso tener presente la discrepancia existente entre los créditos
destinados a inversiones que figuran en el convenio, 181.322.000 euros, y los que figuran
en la documentacién aportada por el MMA y que sirve de seguimiento individualizado de
cada una de las actuaciones, donde figuran unos créditos de 180.962.313,49 euros.

Respecto de las actuaciones en ejecucion, en la ya citada Relacion numero 4 del
Anexo al Real Decreto 2130/2004, de 29 de octubre, figuran un total de treinta y dos,
sobre cuya ejecucion, a la vista de la documentacién aportada por el MMA, cabe realizar
las siguientes precisiones, teniendo en cuenta lo previsto en la clausula sexta, apartado 1,
del convenio:

— El importe total de los gastos comprometidos para el periodo 2006-2011 asciende a
95.620.410,88 euros, importe que supera al que figura en el escenario presupuestario para
estas obras, que asciende a 85.680.420,21 euros, habiéndose efectuado pagos, hasta el
afo 2008, por importe de 87.984.414,72 euros.

— Se han tramitado las cuentas justificativas de un total de dieciocho actuaciones,
mediante las cuales se justifican gastos de certificaciones de obra, de revisiones de
precios y de liquidaciones.

— El exceso de gasto sobre los compromisos existentes a la fecha de formalizacion
del convenio se ha cubierto detrayendo financiacion de la prevista inicialmente para obra
nueva, aunque, como se ha indicado anteriormente, el convenio no haga una distribucion
expresa de los créditos destinados a unas y a otras actuaciones.

— Se han cotejado los pagos anteriormente indicados con los importes de las
certificaciones tramitadas de cada una de las actuaciones y con las liquidaciones
practicadas, no encontrandose ninguna diferencia.

— Se han aportado las actas de recepcion correspondientes a 14 de estas
actuaciones, y de las cuatro restantes no se ha acreditado la realizacién de este tramite
pese a que, segun la informacion que figura en la hoja de seguimiento, en uno de ellos las
obras finalizaron en 2004, en otro en 2005 y en los dos restantes en 2007.

— No se ha acreditado, en ningun caso, la entrega de la obra ejecutada a la Junta de
Andalucia.

— De otras cinco actuaciones, si bien se encuentran incluidas en la hoja de
seguimiento elaborada por el MMA, no consta la tramitacion de ninguna cuenta justificativa
(certificaciones, revisiones de precios, liquidaciones, etc.,..) e, incluso, en tres de estos
casos, las obras fueron recepcionadas con anterioridad a la formalizacién del convenio.

— De nueve de las actuaciones a ejecutar no consta ninguna referencia en la
documentacion de seguimiento aportada por el MMA, no pudiendo realizarse ninguna
valoracion sobre la situacién real de las mismas, ni en el momento de formalizarse el
convenio, ni en la actualidad. Tampoco consta mencién alguna a las dos actuaciones cuya
tramitacion autorizé la comisién de seguimiento, en su reunién de 25 de abril de 2006,
relativas a sendos modificados de actuaciones que figuraban en el convenio.

— En las actas de la comisién mixta de seguimiento no hay constancia de un control
singularizado de la ejecucion de estas actuaciones, limitandose a referencias, mas o
menos concretas, sobre determinadas incidencias que se hayan podido producir en la
ejecucioén de alguna de ellas.

En suma, la inclusion de estas actuaciones en el convenio, algunas en ejecucién en el
momento de su formalizacion y otras ya finalizadas, se ha realizado sin la imprescindible
evaluacion del estado en el que se encontraban, sin la individualizacion de las verdaderas
necesidades de financiacién para su total ejecucién y sin la implantacion posterior de
mecanismos efectivos de seguimiento y control de su ejecucion.
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Respecto de las actuaciones nuevas, el apartado 2 del anexo | del convenio relaciona
las seis que se pretenden ejecutar, sin que tampoco en este caso tenga cada una de ellas
una asignacion presupuestaria especifica. Estas actuaciones son:

— Saneamiento de Algeciras—Estacion Depuradora de Aguas Residuales (EDAR).

— Impulsién, depdsito y conduccion de agua bruta para riego de la zona norte de San
Roque.

— Conducciones derivadas de la presa de Rules para uso de regadio.

— EDAR, colectores interceptores, impulsiéon y emisarios Nerja.

— Colector interceptor playa de la Atunera. La Linea de la Concepcién.

— Saneamiento de la Costa del Sol (2.2 fase). Otras actuaciones.

Del analisis de la documentacién del MMA para el seguimiento de estas actuaciones,
asi como de las actas de la comisién mixta de seguimiento aportadas, se han obtenido
las siguientes conclusiones:

— En primer lugar, debe senalarse que no se han aportado las actas correspondientes
a las reuniones, celebradas por la comision mixta en octubre de 2008 y febrero de 2009.

— De las seis actuaciones previstas, solo se han iniciado las obras de dos de
ellas, correspondientes al «saneamiento de Algeciras-EDAR» y al «ksaneamiento de la
Costa del Sol (2.2 fase). Otras actuaciones», con un compromiso de gasto conjunto
de 25.949.453,47 euros.

— Esta ultima actuacién no tiene, a diferencia de las demas, un objeto preciso. Tal y
como se recoge en el acta de la reunién de la comision celebrada el 25 de abril de 2006,
bajo este epigrafe genérico se englobarian todas aquellas actuaciones dirigidas a la
ejecucién de obras complementarias o a la adecuacién de las infraestructuras ya
existentes de saneamiento y depuracion de la Costa del Sol Occidental.

En la reunion de la comision celebrada el 7 de noviembre de 2006, se acuerda incluir
en este apartado la actuacion «Colector tramo Istan-colector sectores Estepona vy
Manilva» que figuraba en el Anexo Il del convenio, lo que supone su ejecucion dentro de
la modalidad de encomienda de gestion (inversion), en lugar de mediante colaboracion
econdmica (transferencia), supeditandose dicho cambio a la no modificacién de la
estructura presupuestaria del convenio. Este acuerdo, ademas de exceder las
competencias asignadas a la comisién de seguimiento en la clausula octava del convenio,
viene a corroborar la idéntica naturaleza econdmica de las inversiones a imputar a
créditos del capitulo 6 y a los del capitulo 7.

— De una tercera actuacion, que tenia por objeto la «Impulsién, depésito y conduccion
de agua bruta para riego de la zona norte de San Roque», se han aprobado obras de
emergencia, sin que se haya aportado documentacion relativa a las mismas, que permita
conocer quien las aprobd y el importe de los gastos a que dieron lugar. El proyecto
correspondiente a esta actuacion tuvo que ser modificado para que tuviera en cuenta las
obras anteriores y, segun consta en el acta de la reunion de la comision mixta de febrero
de 2008, se preveia su remision al MMA en el tercer trimestre del citado ano. Tampoco
consta en la informacién facilitada por el MMA que se hayan comprometido gastos para la
ejecucion de esta actuacion.

— Segun consta en el acta de la reunién celebrada el 26 de febrero de 2006, la
actuacion para la ejecucion de las «conducciones derivadas de la presa de Rules para
uso de regadio» esta recogida también en el acuerdo de intenciones suscrito entre la
Sociedad Estatal Aguas de las Cuencas Mediterraneas (ACUAMED), tutelada por el
MMA, la Agencia Andaluza del Agua y la Comunidad de Regantes del Bajo Guadalfeo-
Motril, por lo que la actuacién deberia ser excluida del convenio. No obstante, la Agencia
Andaluza del Agua ha aportado justificantes de gasto imputables a esta actuacién por
importe 3.169. 502,35 euros.
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De las dos actuaciones restantes ni siquiera se habian licitado las obras, estando en
fase de elaboracion de proyecto en un caso y en la de evaluacién ambiental en el otro, sin
que se hayan explicitado las causas que justifican este retraso.

— El saldo pendiente de comprometer para la ejecucion de nuevas actuaciones
asciende a 49.890.584,87 euros para el periodo 2008-2011. Hay que sefalar que el saldo
no comprometido correspondiente al ejercicio 2008, por importe de 1.790.105,06 euros,
ha quedado anulado, al cerrarse el ejercicio presupuestario, de modo que la inversién
final del convenio se vera reducida en esa cantidad, al no haberse procedido a la
ampliacién del plazo de ejecucion del convenio ni a la imputacién del compromiso al
nuevo presupuesto.

Como resumen de lo indicado en relacién con las actuaciones a realizar mediante
encomienda de gestion con cargo al capitulo 6 del presupuesto del MMA puede concluirse
que, a la fecha de terminacion de los trabajos de fiscalizacion, los gastos comprometidos
ascendian a 131.071.728,6 euros, de los que se han justificado y contabilizado pagos por
importe de 96.574.373,84 euros, sin que sea posible conocer con exactitud el grado de
avance en la ejecucion de las distintas actuaciones. Como quiera que, a tenor de la
clausula cuarta del convenio, la contribucion maxima del Ministerio era de 181.322.000
euros, el remanente no gastado, es decir el importe que no habia llegado a la fase de
obligacion reconocida, se elevaba a 84.747.626,16 euros.

Por lo que respecta a las actuaciones que se ponen en practica mediante la modalidad
de colaboracion econdémica, en el anexo Il del convenio se incluye una relacion de 14
actuaciones a realizar mediante esta modalidad, sin que se especifique el coste de cada
una de ellas. La contratacion y ejecucion de estas actuaciones se ha llevado a cabo
principalmente por la Agencia Andaluza del Agua, con todas las facultades que la
legislacion de contratos a atribuye al 6rgano de contratacion, participando el MMA en las
ponencias técnicas constituidas para informar a la Mesa de Contratacion, en el caso de
licitaciones realizadas por concurso, y en los actos de recepcion de las obras, siendo
finalmente el Ministerio el que efectla la entrega de las mismas a la citada Agencia, para
su explotacion, mantenimiento y conservacién. El seguimiento de los expedientes
administrativos compete a la comision de seguimiento.

Sobre la financiacién, abono y liquidacién de las actuaciones ejecutadas por esta
modalidad, el apartado 2 de la clausula sexta del convenio sefiala que, en el primer
trimestre de cada ano, la Agencia Andaluza del Agua presentara los contratos celebrados
para la ejecucion de las actuaciones y la justificacion de las certificaciones de obra o de
servicios técnicos realizados y de las obligaciones reconocidas y pagos materializados y
certificados por la contabilidad oficial de la Agencia con el contraste de la intervencion y
de la tesoreria de la Junta. EI MMA procedera a efectuar un libramiento Unico anual por el
importe total de los pagos materializados y certificados, correspondientes al ejercicio
anterior.

Pese a lo establecido en el convenio sobre la periodicidad de las justificaciones, hasta
el 31 de diciembre de 2008 la Agencia Andaluza del Agua ha presentado una unica
justificacion, recibida en la Direccion General del Agua el 10 de abril de 2008. Segun se
sefiala en el escrito al que se acompafia la justificacion, se aportan las encomiendas de
gestidon o encargos de ejecucion realizados a la Empresa de Gestion Medioambiental
Sociedad Anénima (EGMASA), para la realizaciéon de cuatro de las catorce actuaciones
previstas, ademas de un certificado de la Tesoreria y de la intervencién delegada, relativo
a los pagos efectuados con cargo a estas actuaciones por documentos tramitados durante
el ejercicio 2007. En la documentacién aportada al Tribunal constan las citadas
encomiendas de gestién, asi como las certificaciones de obra, de las que se deduce que
EGMASA, empresa publica a la que la Agencia Andaluza del Agua encomienda la
realizacion de las actuaciones, contrata, a su vez, su ejecucion con empresas privadas.

En conclusion, para la realizacién de unas obras declaradas de interés general, que
son competencia de la AGE y cuyo coste se imputa en su totalidad al presupuesto del
MMA, ha sido necesario suscribir un convenio con una Comunidad Auténoma, que ha
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actuado a través del organismo Agencia Andaluza del Agua, conferirse por parte de esta
ultima una encomienda de gestién a una empresa publica y finalmente celebrarse un
contrato entre dicha empresa y una empresa privada, quedando estos dos ultimos
procesos fuera del control directo del MMA.

Del analisis de las certificaciones y sus justificantes cabe sefalar lo siguiente:

— El importe total de aquéllas asciende a 3.829.506,35 euros correspondientes a
catorce certificaciones —acreditaciones, en la terminologia empleada en la documentacién
entregada por la Agencia—, en las que se han incluido actuaciones ejecutadas durante
2007.

— De todas ellas, se han presentado los documentos contables, fiscalizados por la
intervencién delegada de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, a
los que se acompafian las facturas de los trabajos efectuados por las empresas
responsables de la ejecucién de los trabajos.

— En la acreditacion numero 1 de febrero de 2007, correspondiente a la actuacion
«A6.131.125./2111 Conduccion a la presa de Rules 1.2 fase tramo presa-puente del rio
T.M. Vélez de Benaudalla», se incluye una factura por importe de 3.379,06 euros, emitida
por la UTE Atril Congresos & Cheking Tour, en concepto de «catering visita a la obra de la
presa de Rules (Granada)» (3.218,56 euros) y «técnico empresa» (160,50 euros), sin que
se acredite que los citados gastos corresponden a la ejecucion del citado proyecto.

— Elimporte de los pagos materializados, certificados por la tesoreria y la intervencion
delegada de la Consejeria de Medio Ambiente asciende a 838.770,72 euros, habiéndose
comprobado que los documentos abonados corresponden a certificaciones previamente
justificadas.

— Como el apartado 2 de la clausula sexta del convenio sefiala que el libramiento del
MMA debe realizarse por el importe de los pagos de la Agencia Andaluza del Agua a sus
proveedores, aquél deberia haberse efectuado por 838.770,72 de euros en lugar de por
3.829.506,35 euros correspondientes a los importes certificados.

12. Por lo que respecta al pago de las aportaciones del MMA, en diecisiete
convenios no se hace referencia explicita a la forma en que aquél debe efectuarse
(MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 45 y 47). La explicacion de
la falta de regulacion de este aspecto radica, bien en que se trata de adendas, bien en
que el convenio no prevé transferencias entre los firmantes. Cuando para cumplir el
objeto, se contempla la realizacidon de obras o la prestacién de una asistencia técnica o
de una consultoria por un tercero, la forma de pago se determina en los pliegos de
prescripciones técnicas particulares, en los que se establece que los pagos se realizaran
contra las certificaciones mensuales de los trabajos efectivamente realizados. Situacion
distinta es la de los convenios cuyo objeto es canalizar una subvencion (MMA 36, 46, 49
y 50), en los cuales una parte de la misma se materializa a la firma del convenio y el resto
previa certificacion de las actividades realizadas, excepto en el caso del convenio en el
que el beneficiario de la subvencion es la Diputacion Provincial de Huesca, en el que la
segunda anualidad se abona al comienzo del ejercicio, sin que se exija el cumplimiento
previo de ningun requisito.

No presentan anomalias significativas las justificaciones de los pagos
correspondientes a los convenios MMA 34, 39, 40, 44, 45 y 65, ajustandose las mismas a
lo establecido en cada caso en el clausulado de los instrumentos convencionales, salvo
ciertos retrasos injustificados en la tramitaciéon de las certificaciones en algunos de ellos
(MMA 39y 40).

13. El ultimo aspecto analizado ha sido el relativo a la comprobacion material de las
inversiones realizadas en ejecucion de los distintos convenios.

Con caracter general, en los expedientes de contratacion en los que el MMA actua
como organo de contratacion la comprobacion material de la inversién se realiza por éste
en el marco de cada contrato, constando la solicitud de designacion de representante
para el acto de comprobaciéon material, realizada por el centro gestor a la IGAE, la
respuesta de ésta y, en los casos en los que dicho acto se realizd, su acreditacion
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mediante el acta correspondiente (MMA 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 39, 40, 42,43,45y
93). Sin embargo, en el caso del convenio suscrito con la Junta de Castilla-La Mancha,
para la realizacidon de estudios sobre la propiedad forestal (MMA 34), se solicité la
designacion de representante para la comprobacion material de la inversion, respondiendo
la IGAE que no procedia la designacion, por haberse ejecutado la inversion a través de
un convenio de colaboracién. Este criterio no se considera correcto pues la recepcién se
referia a una inversion realizada por el MMA, y, por otra parte, contrasta con el seguido en
el convenio, también suscrito con la Junta de Castilla-la Mancha, para actuaciones de
reduccion de la mortalidad por electrocucion en aves de presa del Catalogo Nacional de
Especies Amenazadas (MMA 39), en el cual si se procedié a la designacion de
representante a dicho acto de comprobacion, aunque en ninguno de los dos expedientes
figura el acta correspondiente.

Contrariamente a la situacion anterior, la comprobacion material de las inversiones
contratadas por la Comunidad Auténoma suscriptora del convenio compete a ésta, si bien
en determinados convenios, ya mencionados, el MMA cuando financia la actuacion,
participa o presencia el acto de recepcion.

1.3 Convenios con entidades del sector publico local

Los convenios de colaboracion suscritos con entidades locales o del sector publico
local que han sido fiscalizados ascienden a 15, elevandose la aportacion comprometida
por la AGE a un total de 106.943.929,21 euros. De ellos nueve han sido celebrados con
Ayuntamientos, mientras que, de los seis restantes, dos han sido suscritos,
respectivamente, con una Diputacién Provincial y con un Cabildo Insular, uno con un
Ayuntamiento y una Autoridad Portuaria, uno con un consorcio local, y dos lo han sido con
una entidad publica promovida por diversos entes locales. El importe total comprometido
y su desglose por sujetos intervinientes se reflejan en el anexo 4.

Atendiendo a su incidencia econdémico-financiera sobre la AGE, con las consiguientes
consecuencias juridicas y presupuestarias, en los convenios fiscalizados pueden
diferenciarse los tres grupos siguientes:

— El primer grupo, el mas numeroso, esta constituido por aquellos convenios en los
que el MMA asume la obligacion de realizar a su cargo unas obras para su entrega
gratuita, una vez terminadas, a la entidad local con la que el convenio se suscribe. Se
encuentran en esta situacién los nueve convenios primeramente relacionados en el
cuadro que se incluye como anexo 4, en el que puede apreciarse que las obras en unos
casos se realizan y financian integramente por el Ministerio mientras que, en otros, una
parte se realiza por éste y otra parte por la entidad local.

— Un segundo grupo, con dos convenios, los formalizados con el Ayuntamiento de
Zaragoza y con el Ayuntamiento de Bilbao y la Autoridad Portuaria de Bilbao, se
caracteriza porque ambas partes, con competencias concurrentes, coordinan su ejercicio
y actian al amparo de las mismas, sin que las actuaciones, realizadas de forma separada
o conjunta, impliquen de suyo ayuda o subvencion de una de las partes a favor de otra.

— Finalmente, el tercer grupo lo constituyen cuatro convenios, los ultimos relacionados
en el cuadro incluido como anexo 4, en los que las entidades del sector local que los
suscriben se comprometen a realizar unos trabajos para su posterior entrega al MMA que
satisface a dichas entidades, como contraprestacion, la cantidad convenida.

El empleo del convenio de colaboracion para instrumentar las correspondientes
relaciones interadministrativas tiene amparo legal en todos los casos. Con independencia
de disposiciones especificas a las que, en el estudio individualizado de cada convenio, se
hara mencién, el articulo 57 LBRL prevé que la cooperaciéon econdmica, técnica y
administrativa entre la Administracién local y las Administracion del Estado se desarrollara
con caracter voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las leyes, pudiendo
tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos que
suscriban.
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Ahora bien, todos los convenios examinados fueron formalizados con posterioridad a
la entrada en vigor de la modificacion del articulo 3.1 TRLCAP, operada por el Real
Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo, que, como se indicé en su momento, afecté a los
convenios de colaboracién entre Administraciones Publicas (articulo 3.1 c)) derivando al
ambito contractual algunos de ellos (cfr. apartado 11.1.1). En consecuencia, las relaciones
con los sujetos con los que se formalizaron los convenios, dependiendo de la naturaleza
de la relacién y de su importe, podian tener dos posibles encajes a tenor de las previsiones
de la Ley: convenios de colaboracion interadministrativos o contratos sujetos al TRLCAP.
Pues bien, a todos los negocios juridicos examinados, bien por no revestir naturaleza
contractual, bien por no rebasar las cuantias establecidas en los articulos 135.1, 177.2 0
203.2 TRLCAP, se les califico correctamente como convenios de colaboracion y se
tramitaron como tales. Solo en dos expedientes se cuestioné la procedencia de recurrir al
convenio por razén de cuantia. Asi ocurrié en los convenios suscritos con la Agencia de
Ecologia Urbana de Barcelona, para la elaboracion de un proyecto sobre la estrategia
nacional de medio ambiente urbano y para crear una metodologia de calculo de la
capacidad de carga y la vulnerabilidad del medio atmosférico en los sistemas urbanos
(MMA 56 y 57), en los que se incluyen escritos de la Abogacia del Estado, en el primero
de los expedientes, y de la intervencién delegada, en ambos, en los que se sefalaba que,
al superarse la cuantia prevista en el articulo 203.2 TRLCAP, el negocio juridico deberia
ser encauzado por la via contractual y no por la convencional. Por el 6rgano promotor se
adujo que tal importe incluia el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) y que, una vez
desglosada la cuantia correspondiente a este impuesto, el importe del convenio no
superaba el limite establecido en el articulo 203.2, de modo que podia, en razén del
importe, acudirse a la via convencional. A este respecto, debe senalarse que, al remitirse
el articulo 3.1.c TRLCAP a los importes recogidos en los articulos 135.1, 177.2 y 203.2
del mismo texto refundido, de la propia diccién de estos preceptos se desprende que las
cuantias respectivas no incluyen el IVA.

Consecuentemente con su naturaleza, a todos los convenios considerados les seran
de aplicacion los principios del TRLCAP, en defecto de disposiciones especificas. Ahora
bien, los del primer grupo se encuentran en una situacién singular, a la que es necesario
hacer referencia ahora, por cuanto va a ser determinante de los criterios a aplicar en el
examen de los distintos aspectos de los convenios que se acomete en las paginas que
siguen.

Tal como se indicé en el apartado anterior de este Informe en relacién con una
situacion similar con CCAA (cfr. apartado 111.2.3.2), se trataria de ayudas en especie, a las
que se aplicaria la LGS, si bien surge una cuestién adicional que complica la solucion del
caso planteado. Segun la citada disposicion adicional, la aplicacion de la LGS habia de
hacerse «en los términos que se desarrolle reglamentariamente» y el Reglamento de
desarrollo de dicha Ley no se habia aprobado o no habia entrado en vigor cuando se
suscribieron estos convenios. Ciertamente el posterior desarrollo reglamentario no aclara
nada la cuestion aqui planteada, pero la laguna reglamentaria no dejaba de originar
inseguridad. Sin embargo, aunque la falta de desarrollo reglamentario de la disposicion
pudo dar lugar a dificultades en la forma de aplicacion de la LGS, no podia convertirse en
una causa de inaplicabilidad total. En consecuencia, a juicio de este Tribunal, la operacion
habia de quedar sujeta, no ya a los principios de la LGS, sustancialmente coincidentes
con los del TRLCAP, sino a sus normas, aunque éstas, en particular las reguladoras de
los procedimientos de concesion y pago, solo se aplicarian en la medida en que resultasen
compatibles con dicho instrumento.

111.3.1 Elementos de los convenios
A) Elementos subjetivos

1. No se desprende del andlisis de los convenios ningun problema respecto de la
capacidad de los intervinientes, por lo que se procede a examinar la competencia para su
suscripcién, empezando por la organica, a cuyo efecto, ademas de la norma atributiva de
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funciones (Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio), sera menester tener en cuenta los
actos de delegacion de competencias.

Pues bien, del analisis realizado se desprende que 13 de los convenios examinados
han sido suscritos por el érgano competente, ya por ostentar la competencia como propia,
ya por tener delegado su ejercicio (MMA 53, 54, 55, 56, 57, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 66 y
92). Por el contrario, en dos (MMA 58 y 94) el convenio se suscribe por la Ministra de
Medio Ambiente que, aun cuando era la titular de la competencia, la tenia delegada, y si
bien es cierto que el 6rgano delegante pudo haberla avocado para si (apartado undécimo
de la citada Orden, en relacion con el articulo 14 LRJ-PAC), en el expediente no consta el
acuerdo de avocacién, que exige el apartado 2 de este ultimo articulo. Ha de entenderse,
no obstante, que el hecho de haberse omitido el acto administrativo de avocacion no
implica la nulidad del convenio, al no tratarse de un vicio competencial por razén de la
materia o del territorio (articulo 62.1.b. LRJ-PAC).

2. Enlo que respecta a la competencia material, todos los convenios analizados se
encuentran en el ambito de las que genéricamente tenia atribuidas el MMA, que son las
que competen al Estado en materia de aguas y costas, medio ambiente y montes y
meteorologia y climatologia; y gestion directa del dominio publico hidraulico, y del dominio
publico maritimo-terrestre en virtud del articulo 1 del Real Decreto 1477/2004, de 18 de
junio.

Junto a dichas competencias genéricas en diversos convenios se invocan otras
especificas relacionadas con sus respectivos objetos. Asi en los convenios suscritos con
Ayuntamientos (MMA 53, 59, 60, 61, 62, 63 y 64), excluido el suscrito con el de Berrocal,
se invoca como fundamento especifico el Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo,
desarrollado por la Orden de 21 de noviembre de 1983. El convenio con el Ayuntamiento
de Berrocal (Huelva) (MMA 54) se fundamenta en el articulo 16 de la Ley 2/2005, de 15
de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes para reparar dafios causados por
incendios e inundaciones acaecidos en diversas CCAA, la cual contempla la posibilidad
de que la AGE celebre convenios con otras Administraciones Publicas, habilitaciéon que
ha de ponerse en relacion con las competencias del MMA en materia de conservacion de
la flora, fauna, habitat y ecosistemas naturales (articulo 4.1 del Real Decreto 1477/ 2004,
de 18 de junio), citandose ademas las competencias sobre mantenimiento y conservacion
de los recursos naturales, contempladas en el articulo 2.3 de la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre, asi
como, de modo genérico, las competencias de la AGE recogidas en la Ley 43/2003, de
Montes.

No obstante, en contraste con la precision de las normas atributivas de competencia
en los casos indicados, en el convenio suscrito con el Ayuntamiento de Zaragoza para la
recuperacion de riberas con motivo de la Exposicién Internacional de Zaragoza 2008
(MMA 55), no se cita ninguna disposicién o precepto concreto, sino que se mencionan
competencias de caracter general.

Mencion especial merece el convenio suscrito entre el MMA, la Autoridad Portuaria de
Bilbao y el Ayuntamiento de Bilbao (MMA 94), donde se citan, respecto del MMA, las
competencias de la Direccion General de Costas relativas a la gestion del dominio publico
maritimo-terrestre y sus facultades referentes a las actuaciones para su recuperacion y
conservacion (Ley de Costas y articulo 4 del Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio) vy,
en relaciéon con la Autoridad Portuaria de Bilbao, sus competencias en materia de
conservacion de obras portuarias (articulo 36 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante), ademas de las competencias municipales
en materia de proteccion civil y seguridad en los lugares publicos (articulo 25 LBRL). Sin
embargo, en el apartado 1 de la parte expositiva del instrumento convencional se sefiala
que los problemas de estabilidad que se pretenden estudiar afectan a los muros riberefios
de la ria del Nervion, tratdndose de obras portuarias, ejecutadas en su dia por el Puerto
de Bilbao, pero que fueron desafectadas del uso portuario en 1993, circunstancia ésta
ultima que entra en contradiccion con la invocada competencia de la Autoridad Portuaria
de Bilbao en la materia. En tal sentido, si bien debe considerarse plenamente justificado
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el compromiso de dicha Autoridad Portuaria de aportar a quien resulte adjudicatario del
contrato, que debera celebrarse para la realizacion del objeto del convenio, los proyectos
redactados con anterioridad u otros documentos que obren en su poder (clausula segunda
del convenio), no parece, en cambio, que lo esté, de modo suficiente, la competencia de
dicha Autoridad sobre unos elementos que en su dia fueron desafectados del uso
portuario. Tal desafectacion, acaecida en el afio 1993, no se considera compatible con la
competencia sobre conservacion de obras portuarias que se invoca en el apartado 4 de la
parte expositiva.

En efecto, en la fecha en que se produjo la desafectacion de los muros riberefios de
la Ria del Nervidn, en el tramo comprendido en el casco urbano de Bilbao, se encontraba
en vigor el articulo 49 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante, donde se contemplaba la posibilidad de desafectar los bienes de
dominio publico portuario que resultaran innecesarios para el cumplimiento de los fines
de este caracter, determinando que estos bienes desafectados se incorporarian al
patrimonio de la Autoridad Portuaria. No obstante, si los bienes desafectados
conservaban sus caracteristicas naturales de bienes de dominio publico maritimo-
terrestre, los mismos se incorporarian automaticamente al uso propio de dicho dominio
publico®. Pues bien, en este Ultimo caso se encuadraria el supuesto de la desafectacion
de los citados muros riberefios, por cuanto no parece posible escindir muros y ribera®.
Por tanto, la desafectacion, realizada en 1993, tuvo por consecuencia la incorporacion
del bien al uso propio del dominio publico maritimo-terrestre®. Ello conduce a poner en
cuestion el titulo competencial que habilita a la Autoridad Portuaria de Bilbao para
intervenir en el negocio juridico que se analiza y para adquirir el compromiso financiero
consiguiente, desde el momento en que la gestidon del dominio publico maritimo-terrestre,
tal y como se recuerda en la parte expositiva del convenio, correspondia a la sazén al
MMA“,

B) Elementos objetivos

1. Los aspectos que se han de considerar son fundamentalmente dos: si queda
suficientemente definido el objeto del convenio, para lo que ha sido necesario relacionar
los dos planos del mismo (el de las relaciones interadministrativas y el de las ulteriores
relaciones contractuales o de encomienda de gestién, derivadas de las actuaciones a
cargo de la Administracién gestora), y si se consideran adecuados los criterios de
cuantificacion de las aportaciones, que, cuando consisten en entregas de dinero de una
Administracién a otra, siempre las realiza la AGE. El examen de ambos aspectos resulta
necesario tanto para valorar si el empleo de los recursos publicos es el adecuado como
para apreciar, desde una perspectiva formal, si la suscripcién de cada uno de los
convenios resulta procedente, por no estar su objeto comprendido en el de los contratos
administrativos o, en su caso, si, estandolo, su importe no supera la cuantia establecida
en los articulos 135.1, 177.2 y 203.2, a los que remite el articulo 3.1.c), todos ellos del
TRLCAP.

2. Del examen de los convenios suscritos con Ayuntamientos al amparo del Real
Decreto 616/1983, de 2 de marzo, para «la creacion, regeneracion y mejora de zonas
verdes» se desprende que, sin perjuicio de las peculiaridades de los suscritos con los
Ayuntamientos de Caldas de Reis y Lleida a las que se hace mencién después, el MMA

37 La Ley 48/2003, de 26 de noviembre, derog6 este articulo, manteniendo, sin embargo, la regulacion
sobre la incorporacién de los bienes desafectados al patrimonio de la Autoridad Portuaria o, en su caso, al
dominio publico maritimo-terrestre.

38 El articulo 3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, determina que la zona maritimo terrestre se
extiende por las margenes de los rios hasta el sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas.

39 En realidad, mas que una desafectacion, se trataria de una mutaciéon demanial de caracter automatico.

4 En el caso hipotético de que la desafectacion del bien en cuestién no se considerara encuadrada en
este supuesto, sino que diera lugar a su incorporacion al patrimonio de la Autoridad Portuaria, se produciria una
contradiccion insalvable con el titulo competencial de orden material, relativo a la gestiéon del dominio publico
maritimo-terrestre, que, a tenor de la parte expositiva del convenio, habilitaria al MMA para suscribir el convenio
en cuestidn y para adquirir el correspondiente compromiso financiero.
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(Direccion General para la Biodiversidad) se compromete a aportar el proyecto para la
ejecucion de las obras y asume la direccion y ejecucion de los trabajos, mientras que los
respectivos Ayuntamientos habran de aprobar dichos proyectos y ceder los terrenos
durante la ejecucion de las obras y garantizaran su disfrute y uso publico, una vez
terminadas, sin que tengan que realizar aportacién econémica alguna, excepto en el caso
del suscrito con el Ayuntamiento de Lleida. Las obras se llevan a cabo con arreglo a los
proyectos, que quedan integrados en el ulterior expediente de contratacion, pero no
forman parte del convenio, aun cuando de hecho su presupuesto es el que se hace
constar en el convenio como importe maximo de la obra. Por tanto, el objeto del convenio
queda definido en el segundo plano, antes referido, pero no en el texto convencional. Es
mas, como después se indicara, ni siquiera se acompafia al expediente una memoria
explicativa de las actuaciones y de la necesidad a satisfacer con el convenio, que hay que
deducir de la parte expositiva.

En el convenio suscrito con el Ayuntamiento de Caldas de Reis (Pontevedra), para la
recuperacion integral de la Carballeira de dicho municipio, al no hacerse mencién
especifica al objeto en ninguna de las clausulas, en contra de lo que es habitual en todos
estos convenios, es preciso acudir al titulo y al apartado Il de la parte expositiva del
convenio para concluir que dicho objeto consiste en la realizacion de los trabajos
necesarios para mejorar el estado fitosanitario del robledal en cuestion, asi como para el
acondicionamiento de su entorno, ya que la clausula séptima sefiala que la Direccion
General para la Biodiversidad del MMA «asume la direccion y la realizacion de los trabajos
para crear una zona de descanso para peregrinos en el término municipal de Caldas de
Reis». La contradiccion entre el objeto convenido y la actividad a desarrollar por el MMA
es patente, viniendo probablemente explicada por el hecho de haberse tomado para la
redaccion del convenio el texto de otro anterior. No obstante, a partir de los dos textos
primeramente citados y de la documentacion obrante en el expediente se desprende, sin
ningun género de duda, que la actividad para dar cumplimiento al objeto del convenio
consiste en la realizacién de trabajos propiamente forestales, conducentes a recuperar el
robledal sito en el referido municipio.

De conformidad con lo dispuesto en la Orden de 21 de noviembre de 1993, de
desarrollo del Real Decreto mencionado, los Ayuntamientos de Trabada (Lugo), Villafranca
Montes de Oca (Burgos), Alar del Rey (Palencia), Riaza (Segovia) y Ayllon (Segovia)
(MMA 53, 60, 61, 62 y 63) quedan excluidos de realizar aportacién por ser inferior a 5.000
el numero de habitantes y las obras a realizar de importe inferior a 10.000.000 pesetas
(60.101,21 euros).

Tampoco realiza aportacion alguna el Ayuntamiento de Caldas de Reis (MMA 59),
pese a que su poblacion excede de 5.000 habitantes. En este caso, en la clausula octava
del convenio se sefiala que el citado Ayuntamiento esta exento de participar en la
financiacion, ya que, «segun certificacion de la Delegacion Provincial de Pontevedra del
Instituto Nacional de Estadistica, la poblacién del Municipio de Caldas de Reis, referida a
1 de enero de 2005 era de nueve mil seiscientos setenta y tres (9.673) habitantes, por lo
que, dado que el importe de las obras es menor de 60.101,21 euros, no se compromete a
realizar aportacion econémica alguna». Esta exencion, sin embargo, no se acomoda a lo
dispuesto en el articulo 1 de la Orden de 21 de noviembre de 1983, del que se desprende
que la misma requiere el cumplimiento de dos requisitos acumulativos: poblacién inferior
a 5.000 habitantes e importe de obras «también» inferior a 60.101,21 euros, de manera
que el referido Ayuntamiento no cumpliria el requisito de orden poblacional. No obstante,
hay que sefialar que esta Orden presenta una incoherencia interna, ya que determinados
Ayuntamientos excluidos de las ayudas por no reunir alguno de los dos requisitos exigidos
por el articulo 1, no estarian tampoco comprendidos en el articulo 2, pese a referirse al
«resto de los municipios interesados», puesto que en el cuadro incluido en el mismo no
se contempla el caso concreto de obras por importe inferior a 60.101,21 euros.

A diferencia de los anteriores en el convenio suscrito con el Ayuntamiento de Lleida
(MMA 64), ninguna de las partes se compromete a la aportacion del proyecto de las obras
a realizar por cada una. De hecho, ni siquiera estaba redactado el proyecto basico de las

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll. Pag. 5518

obras a cargo del Ayuntamiento, segin consta en el convenio. Esta indefinicién hubiera
debido conducir a una ulterior definicion, de comun acuerdo, de las obligaciones asumidas
por ambas partes, una vez elaborados dichos proyectos. Respecto a la cuantia, existen
aportaciones de ambas partes, por cuanto cada una financia las obras que se compromete
a realizar. El importe total del convenio asciende a 300.000 euros, de los que el MMA
aporta 185.000 euros, destinados a la direccion y realizacion de las obras de
acondicionamiento de una parte de las instalaciones del centro de uso publico que tiene
por finalidad dar a conocer los valores del humedal a los visitantes de este espacio (disefio,
produccién e instalacion de papeleria y soportes conceptuales, construccion de acuario y
paludario), mientras que la aportacion del Ayuntamiento de Lleida se eleva a 115.000
euros, en concepto de realizacidén de obras adicionales, destinadas a la adecuacion del
centro y del espacio al uso publico. Ahora bien, la cantidad que se compromete a aportar el
Ayuntamiento de Lleida representa un porcentaje inferior al que le corresponderia,
conforme a su poblacioén y al importe total del proyecto. En efecto, segun lo dispuesto en la
Orden de 21 de noviembre de 1983, que desarrollé el Real Decreto de 2 de marzo del
mismo afio, el montante a aportar por dicho Ayuntamiento deberia haber representado
el 50% «del presupuesto de la obra» , mientras que se limita al 38,33%.

3. El convenio con el Ayuntamiento de Berrocal (MMA 54) se suscribio el 25 de
octubre de 2005, al amparo de la Ley 2/2005, de 15 de marzo, por la que se adoptaron
medidas urgentes para reparar los dafios causados por los incendios e inundaciones
acaecidos en diversas CCAA. Su objeto genérico fue la realizacion por el MMA de las
actividades encaminadas a la restauracion medioambiental de los dafios ocasionados por
los incendios forestales, asi como otras que traten de reducir el riesgo de siniestros en el
futuro, por un importe maximo de 3.000.000 euros. El Ayuntamiento, por su parte, cede
los terrenos para ejecucion de las obras y garantiza su disfrute y uso publico, sin que
tengan realizar aportacién econémica alguna.

Las actividades a realizar se materializaron en cinco proyectos diferenciados. El
primero de ellos tenia por objeto la realizacion de las obras de «apertura de infraestructuras
para la prevencion de incendios forestales», por un importe de 1.047.875,42 euros; el
proyecto numero 2, la realizacién de las obras de «construccién de camino a centro de
interpretacién», por un importe total de 79.061,03 euros: el tercer proyecto ha consistido
en el acondicionamiento de un camino y en la construccion de puntos de agua por un
importe total de 301.032,31 euros; el proyecto numero 4, para la mejora de caminos y
senderos en el entorno de la poblacion, por un importe total de 474.161,21 euros; y el
quinto proyecto tiene por objeto la construcciéon de un centro de interpretacion de la
naturaleza, por un importe total de 949.176,52 euros.

Como en los casos anteriores, mediante los citados proyectos las obras a ejecutar y
su presupuesto quedaron adecuadamente definidas, aun cuando no se mencionan ni
forman parte del convenio. No obstante, el importe maximo comprometido se corresponde,
sin diferencia alguna, con la suma de los presupuestos de los proyectos.

Los proyectos numeros 5 y 3, cuyos objetos son, respectivamente, la construccion de
un centro de interpretacién de la naturaleza y un camino de acceso al mismo, no se
ajustan, en sentido estricto, al objeto global del convenio. Sin cuestionar ni la necesidad,
ni la utilidad, de un centro de estas caracteristicas, lo cierto es que no puede considerarse
ni como una actividad de reconstruccién, ni siquiera como una actividad preventiva contra
los incendios.

4. El convenio suscrito con el Cabildo Insular de la Palma (MMA 58) tiene por objeto
establecer la colaboracion entre el Ministerio de Medio Ambiente y el citado Cabildo para
«la rehabilitacién de senderos de gran recorrido y construccion de una red de albergues
al objeto de su incorporacién a la red de itinerarios naturales de interés nacional de
Espafia». Cada sujeto asume la realizacion de una parte de las obras, que se relacionan
en el convenio, con un coste estimado de 1.490.659, 45 euros a cargo del MMA y
de 1.499.120 euros a cargo del Cabildo. Aun cuando los correspondientes proyectos no
se mencionan ni forman parte del convenio, la aprobacion técnica y el informe de
supervision del correspondiente a las obras del MMA se hizo con caracter previo, segun
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consta en el expediente, por lo que dichas obras y su presupuesto, de hecho, estaban
definidas. La cantidad a cargo de MMA, segun el convenio, se corresponde con el importe
del encargo a la empresa TRAGSA de la ejecucion de la obra.

5. El convenio suscrito con el Ayuntamiento de Zaragoza, de fecha 3 de octubre
de 2005, para la recuperacion de riberas con motivo de la Expo 2008 (MMA 55), tiene por
objeto, seguin se sefiala en la clausula primera, el desarrollo del Protocolo General de
Financiacion de la Exposicidon Internacional 2008, y en él se definen una serie de
actuaciones a realizar por el MMA, junto a otras a realizar por el Ayuntamiento, con
arreglo a su normativa propia.

Las citadas actuaciones aparecen relacionadas en el convenio sin detalle de cuantias.
Unicamente se contiene la cuantificacién de las obras, cuyo importe maximo se fija en
101.000.000 euros, excluidas las relativas a dos actuaciones, en las correspondientes al
MMA'y en 31.000.000 de euros las correspondientes al Ayuntamiento.

La ejecucién de las obras a cargo del MMA se realizé con arreglo a los proyectos
elaborados al efecto, lo cuales no formaban parte del convenio, si bien formaron parte de
los subsiguientes expedientes de contratacion.

El importe de las obras excluidas que, segun la parte expositiva del convenio, se
eleva en conjunto a 23.000.000 euros, no figura en el clausulado del convenio,
sefialandose, sin justificacion aparente para el fraccionamiento, que seran objeto, en su
caso, de una adenda al convenio, la cual fijara su plazo de ejecucion por el MMA, a partir
del momento en que éste disponga de los terrenos.

Posteriormente, el convenio de 17 de diciembre de 2005, celebrado por la AGE, la
Diputacion General de Aragon (DGA) y el Ayuntamiento de Zaragoza, incluyo este
compromiso de forma expresa en el apartado 2 de su clausula tercera, sin que conste
tampoco la tramitacion del correspondiente expediente de gasto. Sera preciso esperar
hasta que, en desarrollo de lo establecido en el primer convenio, se suscriba, en fecha 23
de abril de 2007 y previa autorizacion del Consejo de Ministros, una adenda por importe
de 17.042.340 euros, para la ejecucion de una de las dos actuaciones indicadas*'.

6. El convenio de colaboracion entre el Ministerio de Medio Ambiente, la Autoridad
Portuaria de Bilbao y el Ayuntamiento de Bilbao (MMA 94) tiene por objeto establecer las
condiciones de colaboracion entre las partes para llevar a cabo el «estudio de la situacion
actual de los muros y estructuras de la ribera de la ria de Bilbao entre la Pefia y Elorrieta».
La contratacion del estudio, cuyos trabajos se definen genéricamente, quedaba a cargo
de la Direccion General de Costas y su financiacion a partes iguales por cada uno de los
suscriptores, que quedaba comprometido a hacer efectivo el pago directamente al
contratista al que se encargara la realizacion del mismo. El presupuesto total del convenio
era de 696.000 euros, previéndose su imputacién al presupuesto de 2007 y un plazo
maximo de ejecucion de 12 meses.

7. En el convenio suscrito con la Diputacién Provincial de Toledo «para la divulgacién
publica de la movilidad sostenible» (MMA 66), segun reza el titulo, tendria por objeto,
segun la cladusula primera, «la puesta en comun de los medios para la promocion y
difusion a la sociedad espafiola de la situacion actual de las estrategias de movilidad
urbana en los distintos modos de transporte y las politicas asociadas a la misma que
creen una conciencia social con efectos para varios ejercicios futuros a favor de la
prevencion de la contaminacion derivada de los medios de transporte», anadiendo que el
MMA utilizara las actuaciones de divulgacion y difusidon durante las sucesivas Semanas
Europeas de la Movilidad, asi como en cualquier otra administracién o entidad publica
espafola que exprese su interés. En la clausula segunda se definen las actuaciones a
desarrollar a cargo de la Diputacion, que consisten en que llevara a cabo «las actividades
de divulgacion y difusién social que acerquen al ciudadano al problema y alternativas de
solucién de la movilidad. Asimismo, dichas actividades deberan llevar aparejado el
material didactico». El presupuesto de las actuaciones, que se eleva 150.000 euros, y su
contenido figura en anexo al convenio, en el que en una pagina se desglosa el importe en

4“1 En el momento de llevarse a cabo la actividad fiscalizadora, no se habia realizado ningun tramite
respeto de la otra actuacion.
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los precios unitarios atribuidos a los correspondientes conceptos genéricos, tales como
«anteproyecto cientifico», «realizacién de soportes y estructuras» e «impresion de
material divulgativo».

No resulta facil apreciar la coherencia entre las manifestaciones genéricas del titulo
del convenio, las clausulas, el anexo de actividades y la cuantia asignada a los conceptos.
De otra parte, la falta de una memoria descriptiva impide que queden adecuadamente
definidas las obligaciones que asume la Diputacion, y justificada la cuantificaciéon del
coste, que se asume por el MMA, mediante su abono a aquélla. Por ello, si se atiende al
fondo de lo acordado, en realidad se esta ante un contrato de asistencia, que si bien
podia adoptar la forma de convenio de colaboracién, en razén de su importe, deberia
haber tomado como referencia las actuaciones y principios que rigen este tipo de
contratos, evitando las deficiencias sefaladas. En este sentido, no existe constancia de
gue se hayan suscrito convenios similares con otras diputaciones provinciales.

8. El objeto y estructura de los dos convenios suscritos con la Agencia de Ecologia
Urbana de Barcelona, el primero para la elaboracion de un proyecto sobre la estrategia
nacional de medio ambiente urbano y el segundo para crear una metodologia de calculo
de la capacidad de carga y la vulnerabilidad del medio atmosférico en los sistemas
urbanos (MMA 56 y 57), es propio un contrato de consultoria o de asistencia, pero, al no
rebasar su importe el maximo previsto en el articulo 203 TRLCAP, resulta posible utilizar
la via convencional. En ambos casos la Agencia se compromete a realizar las actuaciones
previstas y a entregar al MMA los documentos en que se materializan, correspondiendo a
ambas partes en un 50 por 100 los derechos de propiedad industrial o intelectual que se
generen. El MMA abona a la Agencia una cantidad que en ambos casos asciende a la
misma cifra de 178.000 euros. En anexo a cada convenio se especifican cualitativamente
las actividades a realizar y se acompana un presupuesto desglosado en diez conceptos
genéricos atendiendo a la naturaleza econémica del gasto (MMA 56 y 57).

9. Para el calculo de la aportacién prevista en el convenio formalizado con el Centre
Tecnologic Forestal de Catalunya, se reflejan en la memoria anexa a aquél los costes
desagregados por conceptos (personal; contratacion externa; entrevistas para valoracion;
dietas y desplazamientos; material fungible; y personal de gestién, gastos generales y
gastos imprevistos), sin que se especifiquen los criterios empleados para la determinacion
de la cantidad asignada a cada uno (MMA 92).

10. Como observacién general sobre el objeto de los convenios se aprecia una
deficiente definicion del objeto. Dicha deficiencia reviste especial gravedad cuando en el
convenio subyace una relacién de intercambio patrimonial, como en el caso de los
convenios con la Diputacién Provincial de Toledo o con la Agencia de Ecologia Urbana de
Barcelona. Por el contrario la insuficiente definicion del objeto no trasciende a la relacion
contractual o a la correspondiente encomienda de ejecucion cuando ésta surge en el
marco de un ulterior expediente de contratacién o encomienda de gestion que se tramita
con arreglo al TRLCAP para ejecucion de lo convenido. No obstante, la concrecion de las
actuaciones interesa a ambas partes, por lo que deberia llevarse a cabo en el propio
convenio de colaboracién, o al menos en una fase posterior, pero en todo caso con la
conformidad expresa de ambas partes.

C) Elementos formales

1. En el plano de lo formal las comprobaciones realizadas muestran que, en términos
generales, el contenido se acomoda a lo establecido en el articulos 6.2 en relacién con el
articulo 9 LRJ-PAC, si bien deben resefarse algunas circunstancias. Asi, en algunos
casos, no se hace alusion expresa a la capacidad con la que actua cada uno de los
intervinientes (MMA 54 y 55) y, en otros, no se regulan las causas de extinciéon distintas
del transcurso del plazo de vigencia, ni la forma de finalizar las actuaciones en curso para
el supuesto de extincion (MMA 53, 54, 59, 60, 61, 62 y 63), o se hace referencia al primero
de estos extremos, pero no al segundo (MMA 94).

En cuanto a los extremos recogidos en el articulo 88.2 LRJ-PAC, la identificaciéon de
los intervinientes y el plazo de vigencia figuran, salvo en un caso, en todos los convenios,
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mientras que en ninguno se alude expresamente a los ambitos personal, funcional o
territorial, sin perjuicio de que puedan inferirse de las clausulas de cada instrumento
convencional.

La excepcién resefiada es la relativa al plazo de vigencia del convenio suscrito con el
Ayuntamiento de Zaragoza para la recuperaciéon de riberas con motivo de la Expo 2008
(MMA 55), de fecha 3 de octubre de 2005, en el que se refleja el dies a quo (la fecha de la
firma), mientras que en la clausula segunda se indica que las obras finalizaran antes del
dia 30 de marzo de 2008», lo que no puede considerarse propiamente como dies ad quem
de vigencia del instrumento convencional, ya que no debe confundirse la finalizacion de las
obras contratadas con terceros con la extincion de la relacion convencional. No obstante,
como dies ad quem puede considerase el 31 de diciembre de 2008, puesto que en este
dia esta establecido el fin de la vigencia del convenio tripartito, suscrito en fecha 17 de
diciembre de 2005, por la AGE, la DGAy el Ayuntamiento de Zaragoza, para la financiacion
de la Exposicién Internacional de Zaragoza 2008, en el que el convenio bipartito de 3 de
octubre de 2005 quedo incluido. Sin embargo, en este convenio tripartito de 17 de
diciembre de 2005 se fija como fecha de finalizacion de las obras el 30 de abril de 2008, lo
que resulta contradictorio con la fecha fijada al efecto en el de 3 de octubre de 2005, que,
como se ha indicado, es la de 30 de marzo de 2008, pese a que se senala expresamente
que el contenido de este Ultimo (el de 3-10-2005) «se ha incorporado al presente convenio»
(el de 17-12-2005). Para mayor confusion, en el convenio de 17 de diciembre de 2005 se
expresa literalmente que los proyectos «deben estar concluidos antes del 30 de abril
de 2008, conforme a lo establecido en el Convenio de Colaboracioén suscrito el 3 de octubre
de 2005 entre el Ministerio de Medio Ambiente y el Ayuntamiento de Zaragoza para la
recuperacion de riberas con motivo de la Expo 2008».

De otra parte, se aprecian omisiones en el clausulado que deberian salvarse no tanto
porque las exija una concreta disposicion administrativa sino porque las lagunas pueden
ser perturbadoras en orden a una correcta ejecucién de lo convenido. Es el caso de la
frecuente falta de prevision sobre las consecuencias patrimoniales que deberian derivar
para la parte que, en su caso, incumpliera lo convenido, por exigencias del principio de
lealtad institucional, e incluso de justicia. Valga como ejemplo significativo el convenio
celebrado con el Ayuntamiento de Berrocal en el que, pese a las modificaciones que se
han producido en las obras a realizar por el MMA, no existe constancia de que el
Ayuntamiento hay expresado su conformidad ni siquiera su criterio sobre las mismas.

Tampoco se contempla la necesidad de que ambas partes presten su conformidad
formal con la ejecucion de lo convenido o con la extincion por otras causas, lo cual parece
inherente a la naturaleza del convenio como negocio juridico bilateral. Dicha conformidad
debe extenderse a las obligaciones asumidas tanto por una como por otra parte, y no
puede considerarse satisfecha con la recepcion formal de las obras a su cargo por la
Administracién gestora.

2. Los convenios suscritos al amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo,
presentan como especialidad que, junto a las exigencias formales contempladas en las
normas citadas en el apartado anterior, deben tenerse en cuenta las que derivan del
articulo 2 del mencionado Real Decreto, que los regula. Se trata, en concreto, de las
relativas a las aportaciones de cada una de las entidades firmantes para la realizacién de
las obras objeto del mismo; a los terrenos en que hayan de desarrollarse, su calificacion
urbanistica y la puesta a disposicion de la AGE por el tiempo necesario; al compromiso,
por parte de ésta, de devolverlos una vez finalizadas las acciones convenidas; y al
compromiso, por parte del ente publico suscriptor del convenio, de destinar
permanentemente a los fines previstos los aludidos terrenos, asi como de asumir la
totalidad de los gastos de conservacion.

El contenido de la mayoria de los convenios celebrados se acomoda a lo previsto en
el Real Decreto citado, sin perjuicio de las deficiencias de fondo examinadas en el
apartado dedicado a los elementos objetivos. No obstante, en los convenios suscritos con
los Ayuntamientos de Riaza y de Ayllén se observa la existencia de un amplio lapso de
tiempo entre las fechas que, en los certificados emitidos por los Secretarios Interventores
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de los mismos, se toman como referencia para acreditar el nimero de habitantes (1 de
enero de 2004 y 3 de noviembre de 2003, respectivamente) y las fechas de la firma de los
convenios (18 de mayo y 30 de julio de 2006, respectivamente). Y si bien de la
comprobacién de los datos del registro de entidades locales y del padron municipal se
desprende el cumplimiento, por parte de ambas entidades locales, del requisito de tamafo
poblacional exigido por la Orden de 21 de noviembre de 1983 para quedar exentas de
realizar aportacién alguna, no lo es menos que, con caracter general, en estos supuestos,
deberia haberse incorporado al expediente una nueva acreditacion documental de tal
cumplimiento, al haber transcurrido un periodo de tiempo excesivo desde la emision de la
certificacion correspondiente.

Como excepcion a lo indicado en relacién con estos convenios, el texto del suscrito
con el Ayuntamiento de Lleida no se acomoda exactamente a lo establecido en el Real
Decreto 616/1983, de 2 de marzo, por cuanto no se sefiala en ninguna de sus clausulas
que el Ayuntamiento pone a disposicién del MMA los terrenos correspondientes.

I11.3.2 Tramitacion del expediente

1. Salvo alguna excepcion, se ha constatado el cumplimiento de los tramites
procedimentales, como el informe de la asesoria juridica, el certificado de la existencia de
crédito, la fiscalizacion de la intervencion delegada y la aprobacion del gasto. Asimismo,
se ha comprobado que se ha obtenido la autorizacién del Consejo de Ministros cuando
era necesario, por aplicacion del articulo 74.5 LGP, segun la redaccion vigente a la sazoén.
No obstante, se han apreciado algunas deficiencias que se exponen a continuacion.

2. En primer lugar, respecto del acuerdo de inicio del expediente, tramite que viene
exigido por el articulo 69 LRJ-PAC cuando dicho inicio se produce de oficio, debe
sefalarse que en varios casos (MMA 55, 56, 57, 58, 66 y 94) no consta que se haya
adoptado tal acuerdo. En otros supuestos, concretamente en los procedimientos para la
suscripcion de los convenios celebrados al amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de
marzo, figura en los expedientes el acuerdo de iniciacidn, a cuyo efecto se ha utilizado el
modelo que se usa para la iniciacién de los expedientes de contratacion administrativa,
los cuales no responden a las caracteristicas del negocio convencional. Asi, se sefala
que «ante las necesidades de realizar el contrato referenciado...se acuerda la iniciacion
del oportuno expediente de contratacion» (MMA 53, 59, 60, 61, 62, 63, 64), figurando en
alguna ocasién el «convenio» como «procedimiento de adjudicacion que se propone»
(MMA 64).

3. En un expediente que se inicia de oficio y es generador de gasto lo adecuado
seria que se justificara por el 6rgano competente la necesidad a satisfacer, tal como
respecto de los contratos se preveia en el articulo 67 TRLCAP. Ademas, no es ocioso
recordar que el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990 contempla la
elaboracién de una memoria, que debe acompafiar al proyecto de convenio, en los casos
en que se pretenda suscribir éste con una Comunidad Autbnoma, y no se aprecia la
existencia de una razén para omitir idéntico requisito cuando se pretenda formalizar el
instrumento convencional con otras Administraciones publicas. No obstante, no figura en
los respectivos expedientes ningun informe o memoria justificativa destinada a este fin,
como seria deseable, aun cuando no exista una norma que expresamente lo requiera. En
su defecto, es menester acudir a la parte expositiva de los instrumentos convencionales,
o al conjunto del expediente.

4. En ningun caso consta que a la suscripcion de los distintos convenios haya
precedido actuaciéon alguna encaminada a aplicar los principios de publicidad,
concurrencia y de igualdad y no discriminacion que rigen en la contratacién administrativa
(articulo 11.1 TRLCAP) y que, de conformidad con lo previsto en el articulo 3.2 TRLCAP,
deberian aplicarse, salvadas en su caso las normas especiales por las que se rijan. Ahora
bien, para valorar la aplicacion de dichos principios es necesario diferenciar entre los
distintos tipos de convenios que se han examinado.

En determinados expedientes los convenios han constituido un vehiculo para
canalizar una ayuda en especie. Se da este supuesto en aquellos convenios en los que la
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AGE asume con cargo a su presupuesto la realizacion de una obra para su entrega
gratuita, una vez realizada, a la otra Administracion que suscribe el convenio. Tal como se
indicd mas atras a estos convenios les es de aplicacion la LGS, de conformidad con lo
previsto en su disposicion adicional 5.2, aunque las normas reguladoras de los
procedimientos de concesidn y pago, solo se aplicaran en la medida en que resultasen
compatibles con el instrumento convencional. Las normas sobre publicidad y concurrencia
de la LGS no contradicen los principios contractuales sino que constituyen formas
concretas de aplicarlos.

En esta situacidon se encuentran, en primer lugar, los convenios tramitados al amparo
del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, a tenor de los cuales las obras se realizan
sobre terrenos (no siempre consta si patrimoniales o demaniales) de los ayuntamientos y
se entregan a los mismos, una vez terminadas, para uso publico, obligandose el
Ayuntamiento a su conservacion. Pues bien, el expresado Real Decreto y la Orden que lo
desarrolla son insuficientes en relacion con la aplicacion de las exigencias de la LGS, ya
que no prevén la convocatoria publica de las ayudas ni contienen ninguna prevision sobre
los criterios de valoracion aplicables para seleccionar a los solicitantes, si no pueden ser
atendidos todos, con los créditos aprobados. Siguiendo estas previsiones reglamentarias,
en lugar de las que resultarian de la LGS (articulo 22 LGS), el MMA actua mediante una
especie de convocatoria permanente que permite a los ayuntamientos la presentacion, en
cualquier momento, de los proyectos que consideren oportunos. Recibido un proyecto, se
comprueba que el mismo cumple los requisitos establecidos en el Real Decreto y en la
Orden citados y posteriormente se remite a los servicios técnicos para la emision del
correspondiente informe. En el caso de superar ambos filtros, el legal y el técnico, se
aprueba el proyecto y se ejecuta siempre que exista crédito disponible. Si esto no fuera
asi, el proyecto pasa al ejercicio siguiente. En este proceso no se aplican unos criterios
de priorizacién estables, sino que han ido cambiando discrecionalmente a lo largo del
tiempo. Si alguna solicitud es rechazada se comunica al ayuntamiento afectado,
informandole de las causas que motivan la decisién adoptada.

La Direccion General dispone, para el seguimiento de estas actuaciones, de una base
de datos informatica en la que se registran las incidencias de cada una de las solicitudes.

Otros dos de los convenios examinados, concretamente los celebrados con el
Ayuntamiento de Berrocal y con el Cabildo Insular de la Palma, coinciden con los anteriores
en que se realizan unas obras a expensas del Presupuesto del MMA, pero con el
agravante, respecto de aquellos, de que no existe prevision legal o reglamentaria que
establezca limites o proporcionalidad en la aportacion estatal, ni se especifica en los
convenios la titularidad de los terrenos y de las obras a realizar. Tampoco se contiene en el
convenio cldusula alguna sobre su entrega una vez terminadas. No obstante, a partir del
examen de los expedientes se deduce que su titular no es la AGE y que se ha de realizar
la entrega de las obras a ambas entidades, por lo que seria aplicable la LGS en cuanto la
aportacion de ésta constituye ayuda en especie. Ciertamente en las disposiciones que los
regulan y en la parte expositiva pueden encontrarse razones genéricas para la
formalizacién del convenio, pero no se siguen las previsiones de la LGS.

5. Una situacion distinta, a la que nada hay que objetar desde esta perspectiva, se
da en los convenios suscritos con el Ayuntamiento de Zaragoza, de fecha 3 de octubre
de 2005, para la recuperacion de riberas con motivo de la Expo 2008 (MMA 55), asi como
en el Protocolo General de Financiacion de la Exposicion Internacional 2008, del que
aquél trae causa, y en el suscrito con el Ayuntamiento de Bilbao y la Autoridad Portuaria
de Bilbao (MMA 94). En estos convenios las Administraciones intervinientes actian en
ejercicio de sus competencias, previa coordinacion de las mismas en la medida que son
concurrentes, sin que dicha coordinacion implique de suyo ayuda o subvencién de una de
las partes a favor de otra. Los convenios de esta naturaleza no estan excluidos de la
aplicacion de los principios de publicidad y de transparencia que debe inspirar toda la
actuacion publica; por el contrario, el de concurrencia debe ceder ante la territorialidad de
la competencia, pues, decidido el ambito territorial sobre la que se va a proyectar la
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actuacién administrativa, es obvio que solo cabe coordinar tales actuaciones con otra
Administracién cuyas competencias se ejerzan también sobre el mismo territorio.

6. Supuestos distintos a los considerados en los parrafos precedentes los
constituyen los convenios suscritos con la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona
(MMA 56 y 57) y con la Diputacion Provincial de Toledo (MMA 66). En estos convenios se
encomiendan unos trabajos a las entidades mencionadas como contraprestacién de los
cuales reciben un pago del MMA. En torno a los dos primeros convenios, cabe indicar
que en la documentacion de ambos expedientes no constan las motivos que justifiquen la
exclusion de otras entidades y la consecuente seleccién de aquélla con la que se suscribe
el convenio, de modo que no queda justificada, de forma objetiva y razonable, la diferencia
de tratamiento que conlleva la eleccién de una determinada entidad sin promover ningun
tipo de concurrencia. Por su parte, en el segundo supuesto, tampoco aparece justificada
objetiva y suficientemente la eleccion de una determinada Diputacion Provincial para
llevar a cabo unas actuaciones que, segun la clausula primera del convenio, tienen por
destinatario ultimo el conjunto de la sociedad espafola y no los habitantes de una
determinada Provincia.

7. Por lo que se refiere al tratamiento presupuestario, es menester sefialar que en
todos los convenios fiscalizados el gasto aparece imputado el capitulo 6. Sobre la
adecuacion de esta imputacion presupuestaria la principal duda la plantean los convenios
que se han utilizado como vehiculo para canalizar ayudas en especie. Dentro de estos se
encuentra los suscritos con Ayuntamientos al amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de
marzo, que de acuerdo con el articulo 3 de esta disposicion deberian financiarse con cargo
al capitulo de inversiones reales (MMA 53, 59, 60, 61, 62, 63, y 64). No obstante, al dia en
que tuvo lugar la aprobacién de los correspondientes gastos, resultaba aplicable la
Resolucion de 18 de julio de 2001 de la Direccion General de Presupuestos por la que se
establecen los cédigos que definen la estructura econémica de los PGE, vigente en el
ejercicio, en la que se establece que se incluyen en el capitulo de transferencias de capital
«las «subvenciones en especie» de capital, referidas a bienes que adquiera la
Administracion Publica para su entrega a los beneficiarios en concepto de una subvencion
previamente concedida. Habra de imputarse al articulo correspondiente, segun el
destinatario de la misma». Consecuentemente la imputacién deberia hacerse al capitulo 7.
De otra parte, como se ha indicado mas atras, las ayudas en especie en estos casos estan
sujetas a la LGS.

En cuanto a los convenios celebrados con la Agencia de Ecologia Urbana de
Barcelona (MMA 56 y 57), la naturaleza de los resultados obtenidos daria a entender que
la imputacion podria haberse hecho al capitulo 2. A este mismo capitulo y no al capitulo 6
deberia haberse imputado, a la vista de la actividad a desarrollar para el cumplimiento del
objeto, los gastos derivados del convenio suscrito con la Autoridad Portuaria de Bilbao y
el Ayuntamiento de Bilbao, para llevar a cabo el estudio de la situacién actual de los
muros y estructuras de la ribera de la ria de Bilbao entre La Pefa y Elorrieta (MMA 94).

8. Enlo atinente a la publicacion oficial de los convenios suscritos, como antes se ha
razonado, este Tribunal considera que, por aplicaciéon supletoria del articulo 6 LRJ-PAC,
los convenios suscritos con las entidades locales deberian ser objeto de publicacion en el
BOE; sin embargo, no consta que ninguno de los convenios fiscalizados haya sido objeto
de tal publicacién.

9. Como se ha sefalado con anterioridad, la Orden comunicada de 8 de febrero
de 2002 unicamente se refiere a la remision de los convenios suscritos por el MMA y las
entidades a él vinculadas con las CCAA a la entonces Secretaria de Estado de
Organizacion Territorial, para su inscripcion en el Registro General de Convenios, del que,
consecuentemente, quedan fuera los convenios de colaboracién suscritos con entidades
locales. No obstante, en el Registro existente en el MMA estan inscritos algunos convenios
celebrados con la Administracion Local (MMA 55, 56, 57, 66 y 94), sin que parezca existir
criterio alguno para determinar la inscripcion o no de un determinado instrumento
convencional. Con independencia de ello, en uno de los casos (MMA 57) se observa una

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5525

discordancia entre la fecha de suscripciéon que figura en el registro (23-1-2006) y la fecha
que se refleja en el instrumento (23-12-2005).

I11.3.3 Ejecucioén del convenio

1. En esta parte de la fiscalizacion se ha comprobado, en primer lugar, el seguimiento
que se hace de la ejecucion de los compromisos asumidos, habiéndose constatado que,
en seis de los convenios examinados (MMA 54, 55, 58, 64, 66 y 94), se contempla, de
forma expresa, la creacion de mecanismos de vigilancia y control bajo la forma de 6rganos
de composicion mixta, mientras que en los nueve restantes no se contiene prevision al
respecto. Conviene sefialar, en este sentido, que la Unica referencia legal a estos érganos
se encuentra en el articulo 6.3 LRJ-PAC, de aplicacién a los convenios con CCAA, sin
que, por otra parte, su constitucion se establezca como obligatoria en ningun caso. Pese
a ello pueden desempenar una funcion positiva en orden a la correcta interpretacion y
ejecucion de lo convenido, por lo que se considera deseable su constitucion. Ahora bien,
hubiera sido necesaria para su operatividad una mayor concreciéon de sus funciones en
los respectivos convenios, ampliandolas a la posibilidad de proponer modificaciones de
las actividades convenidas y al seguimiento de su ejecucién, y especificando la
periodicidad de sus reuniones o las circunstancias en que ello debia tener lugar, extremos
que no se contemplan en ninguno de los citados convenios.

En algunos supuestos, como en los convenios suscritos con la Agencia de Ecologia
Urbana de Barcelona (MMA 56 y 57), se asignan las funciones resefiadas a un érgano
unipersonal del MMA.

Respecto del convenio celebrado con el Ayuntamiento de Zaragoza, para la
recuperacion de riberas con motivo de la celebracion de la Expo 2008 (MMA 55), de
fecha 3 de octubre de 2005, hay que sefalar, como cuestidn previa, que se establece un
organo de seguimiento. Sin embargo, el convenio de 17 de diciembre de 2005, al que el
anterior quedod incorporado, crea asimismo una comision de seguimiento, de distinta
composicioén, pero con funciones similares a las encomendadas al 6rgano establecido
por el primer convenio, produciéndose asi una duplicidad, sin que se esclarezca cual de
los dos 6rganos sera el responsable de dichas funciones. En relacién con ello, debe
significarse que solo consta documentalmente la actividad de la comision creada por el
primero, sin que exista referencia alguna a las actuaciones que, en su caso, pudiera
haber llevado a cabo la establecida en el de 17 de diciembre de 2005.

Para mayor confusién, la AGE, el Ayuntamiento de Zaragoza y la DGA constituyen el
Consorcio Expo Zaragoza 2008, entre cuyos fines se encuentra, segun se establece en el
articulo 2.1, apartado a) de sus estatutos, «la coordinacion de las actuaciones de las
Administraciones Publicas en los proyectos incluidos en el Plan de Acompafiamiento de
la Exposicién Internacional que se celebrara en la ciudad de Zaragoza en el 2008 con el
lema »Agua y desarrollo sostenible», asi como la supervision del proyecto». Nada se dice
sobre la coordinacién de las funciones atribuidas a este consorcio y a los comités de
seguimiento creados en los convenios anteriormente citados, pese a la concurrencia de
unas y otras. De otra parte, hay que sefalar que en la documentacidon aportada por el
MMA en relacién con este convenio, no figura ninguna referencia al citado consorcio, ni a
su creacion, ni a sus funciones ni sobre la actividad desarrollada por el mismo*.

2. En cuanto a las actuaciones realizadas por las comisiones de seguimiento, a
partir del examen de las actas que figuran en cada uno de los expedientes cabe destacar
lo siguiente:

42 Este consorcio tiene su antecedente en el Consorcio Pro Expo Zaragoza 2008, constituido el 17 de
julio de 2000 por el Ayuntamiento de Zaragoza, la DGA, las Cortes de Aragdn y la Diputacion provincial de
Zaragoza, con el fin de realizar los trabajos necesarios para elaborar, presentar y defender el proyecto de
candidatura para la celebracion de la Expo 2008 en Zaragoza. El 22 de abril de 2005 el consejo rector del
consorcio acordd modificar los estatutos de la entidad, que pas6 a denominarse Consorcio Expo Zaragoza 2008
al que se incorpora la AGE
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— En tres casos (MMA 54, 66 y 94), no se han aportado las expresadas actas, si bien
en uno esta ausencia esta justificada, ya que el convenio no se llegé a ejecutar, al ser
sustituido por otro (MMA 66).

— En ninguno de los casos consta en las actas un pronunciamiento expreso sobre la
correcta ejecucion del convenio o, en su caso, sobre el incumplimiento del mismo por
alguno de los firmantes.

— Por lo que respecta al convenio suscrito con el Ayuntamiento de Lleida (MMA 64),
formalizado el 15 de diciembre de 2006, es destacable que la primera reunién de la
comisién mixta de seguimiento se celebrara el 15 de enero de 2008, como acredita el
acta aportada, y ello pese a que la ejecucion del mismo, tal y como se describira en los
apartados siguientes, ha sufrido desviaciones considerables en relacién con la
planificacion original.

— Respecto de las actas de las reuniones de la comision del convenio celebrado con
el Ayuntamiento de Zaragoza, para la recuperacion de riberas con motivo de la celebracién
de la Expo 2008 (MMA 55), debe significarse que a las mismas se adjuntan los informes
de seguimiento de los distintos proyectos, en los que se detallan de forma exhaustiva las
fases de su ejecucién. Sin embargo, no consta ninguna referencia a las causas que
motivaron los retrasos en dicha ejecucion, ni a la posible incidencia que los mismos
pudieran haber tenido en el desarrollo de la exposicion, especialmente la de aquellos
proyectos cuya ejecucion ha finalizado después de su clausura. Tampoco se dice nada
sobre la falta de ejecucion de la actuacion U-25 «Margen izquierda del Canal, en la zona
Sur Este del Barrio de San José».

— De lo anteriormente expuesto, cabe concluir que es imprescindible mejorar el
funcionamiento de estos mecanismos de control, ademas de definir con mayor precision
tanto sus funciones como el contenido y la periodicidad de la informacion a suministrar a
los suscriptores de los convenios. Sobre estos presupuestos seria deseable generalizar
su constitucion.

3. Al analizar los demas aspectos relativos a la ejecuciéon es necesario partir de los
dos planos que se distinguieron al estudiar los elementos objetivos de los convenios: el
marco de la colaboracion entre las Administraciones que los suscriben y las ulteriores
actuaciones realizadas por dichas Administraciones. Estas ultimas se realizan en
ejecucién de lo convenido, pero bajo la responsabilidad de la Administracién gestora, y
dan lugar a una segunda relacion juridica de naturaleza contractual o de encomienda de
gestion.

A partir de este planteamiento, conviene detenerse, en primer lugar, en la ejecucion
de los 10 en los que el MMA asume la obligacion de realizar total o parcialmente las
obras, objeto del convenio. En este caso se encuentran los siete convenios suscritos con
Ayuntamientos al amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, mas los suscritos
con el Cabildo Insular de la Palma, con el Ayuntamiento de Berrocal y con el Ayuntamiento
de Zaragoza. La ejecucion de dichas obras ha dado lugar a la tramitacion de los
correspondientes expedientes de contratacion y, una vez ultimadas, a su entrega al otro
sujeto del convenio o al uso publico, pudiendo afirmarse que, con relacién a este otro
sujeto, la obligacion del MMA se configura una obligacion de resultado, derivada del
convenio. Dicha obligacion es independiente de la relacion juridica que se establece con
el contratista u 6rgano encargado de la ejecucion, la cual no es objeto directo de esta
fiscalizacion.

En el caso de los siete convenios primeramente mencionados, es decir, los
formalizados al amparo del Real Decreto 616/1983, se indica expresamente que el
proyecto sera aportado por la Direccion General para la Biodiversidad y requerira la
aprobacién del Ayuntamiento, aunque no se entiende el motivo por el que no queda
prestada la conformidad en el propio convenio, dado que segun se deduce de los
expedientes los proyectos ya estaban elaborados. También se reserva a la AGE la
responsabilidad sobre la ejecucién y la direccién de las obras a su cargo.

Las obras a realizar por el MMA son, en todos los casos, ejecutadas mediante encargo
a TRAGSA, o por alguna de su grupo, al amparo de lo establecido en el Real Decreto
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371/1999, de 5 de marzo, iniciandose las obras después de levantada el acta de
comprobacion y replanteo de las mismas. Las comprobaciones efectuadas en relacion
con los encargos a TRAGSA arrojan los mismos resultados que se han puesto de
manifiesto en relacion con los efectuados en el ambito de los convenios con CCAA (cfr.
apartado 111.2.5, nimero 2).

En relacion con la ejecucion de las obras, una vez revisadas las certificaciones
tramitadas, se deduce que fueron ejecutadas en plazo, ajustandose las actuaciones
realizadas a las previstas en los proyectos, hasta el extremo de que no se ha encontrado
ninguna diferencia entre las unidades de obra certificadas y las proyectadas, circunstancia
realmente excepcional en la ejecucién de este tipo de obras.

Respecto de la incidencia de la obra en la relacién convencional, primero de los
planos anteriormente diferenciados, se establece en todos los convenios considerados
que, una vez terminada, la obra sera entregada formalmente al Ayuntamiento respectivo,
que la recibira con el compromiso de asumir la totalidad de los gastos para su
mantenimiento y conservacion. Consecuentemente con esta prevision, en los expedientes
consta un documento, firmado por un representante del MMA y por el Alcalde del
Ayuntamiento correspondiente, en el que se formaliza la entrega de la obra realizada, con
el compromiso de la entidad local de asumir su mantenimiento y conservacion. Como
excepcion, debe citarse el convenio suscrito con el Ayuntamiento de Trabada (MMA 53),
en el que no consta la participacién de ningun representante del Ayuntamiento en el acta
de recepcion, entregandose la obra al uso previsto, sin que conste la entrega formal por
el MMA.

El convenio suscrito con el Ayuntamiento de Lleida para la ejecucion del proyecto de
restauracion y recuperacion de determinadas zonas del humedal de la Mitjana (MMA 64),
firmado el 15 de diciembre de 2006, aun cuando se formaliza, como los anteriores, al
amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, presenta ciertas peculiaridades. En
este caso, ambos sujetos se comprometen a realizar una parte de las obras, cuyos
importes maximos se indican, aun cuando sin referencia a proyectos. De hecho, ni
siquiera estaba redactado el proyecto basico de las obras a cargo del Ayuntamiento,
segun consta en el convenio, y del proyecto de las obras a cargo del MMA no se hace
mencion. Esta indefinicion hubiera debido conducir a una ulterior definicién, de comun
acuerdo, de las obligaciones asumidas por ambas partes, una vez elaborados dichos
proyectos. No ha podido comprobarse la realizacién por ambas partes de la totalidad de
las obras ni su entrega por cuanto no habia terminado la vigencia del convenio en el
momento de llevarse a cabo las actuaciones fiscalizadoras. No obstante, se han puesto
de manifiesto diversas incidencias que han afectado a la ejecucion. En efecto, el convenio,
vigente hasta el 31 de diciembre de 2008, se formalizd con una prevision de anualidades
de dificil cumplimiento (5.000 euros en 2006, 100.000 en 2007 y 80.000 en 2008), como
puso de manifiesto la posterior ejecucion, y como ya indicaban sendos informes de la
intervencién delegada, de 8 de septiembre y de 24 de noviembre de 2006, los cuales
sefialaban que, «teniendo en cuenta la fecha de tramitacion del expediente, parece poco
probable que puedan ejecutarse los trabajos previstos para el presente ejercicio
economico (2006), lo que deberia tenerse en cuenta por si procediera la modificacion de
la distribucidon de anualidades». Estas previsiones sobre la dificultad de ejecutar lo
convenido en los plazos establecidos se confirman a la vista de la fecha de formalizacién
del encargo a TRAGSA (29 de diciembre de 2006) y, sobre todo, de la fecha del acto de
comprobacion de replanteo de la obra (26 de enero de 2007), tramite obligado y previo al
inicio de los trabajos. Sin embargo, en el expediente analizado no consta ninguna
actuacion tendente a solventar esta incidencia, salvo un escrito de aclaraciones remitido
por la Subdireccién General de Vida Silvestre, en contestacion a los escritos de la
intervencion delegada citados anteriormente, en el que se indicaba que la posible
inadecuacién de las anualidades seria subsanada una vez aprobado el expediente. La
ausencia de un expediente de reajuste de anualidades se manifiesta especialmente
importante a la vista del incumplimiento de las previsiones respecto a los trabajos a
ejecutar a lo largo de 2007. Asi, frente a una anualidad de 100.000 euros, la obra
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certificada, mediante una Unica certificacion de fecha 30 de noviembre de 2007, ascendio
a 35.536,68 euros, estando pendiente de ser iniciada una de las partes mas significativas
del convenio, como es la construccion de un paludario, sin que consten las causas que
justifiquen este retraso.

4. Los convenios suscritos con el Ayuntamiento de Berrocal, para llevar a cabo
actuaciones de restauracion medioambiental y de prevencion de incendios (MMA 54), con
el de Zaragoza, para la recuperacion de riberas con motivo de la Expo 2008 (MMA 55), y
con el Cabildo Insular de la Palma, para la rehabilitacion de senderos de gran recorrido y
construccion de una red de albergues para su incorporacién a la red de itinerarios
naturales de interés natural de Espafna (MMA 58), no encuentran su fundamento en el
Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, sino en otras normas, tal y como se sefiala en el
apartado A), relativo a los elementos subjetivos de estos convenios.

5. De ellos, el convenio celebrado con el Ayuntamiento de Berrocal (MMA 54) fue
firmado el 25 de octubre de 2005, previa autorizacion por el Consejo de Ministros en su
reunion de 29 de julio de 2005, con un presupuesto global de 3.000.000 euros, todo a
cargo del MMA, distribuidos los correspondientes gastos en los afios 2005, 2006 y 2007,
siendo los importes de 300.000, 1.700.000 y 1.000.000 euros, respectivamente. El 23 de
octubre de 2007 se acordd por las partes una prérroga del convenio hasta el 25 de octubre
de 2008, manteniéndose, segun se establecia en su estipulacién segunda, el marco
presupuestario fijado en el convenio original. Esta prérroga se formalizé sin la autorizacion
previa del Consejo de Ministros, pese a que el convenio establecia expresamente este
requisito en su clausula tercera. Simultdneamente, mediante resolucién del Secretario
General para el Territorio y la Biodiversidad, se realizé un reajuste de las anualidades
inicialmente previstas, contempldndose un gasto de 713.536,91 euros para el ejercicio
2008, cantidad que coincide con el importe que se detrae del presupuesto de 2007.

Las obras se concretan en cinco proyectos diferenciados, cuya ejecucion se encarga
a TRAGSA.

El primero de los proyectos tenia por objeto la realizacién de las obras de «apertura
de infraestructuras para la prevencion de incendios forestales», y su encargo se formalizo
el 19 de diciembre de 2005, por un importe de 1.047.875,42 euros, de los cuales 300.000
euros se imputarian al presupuesto de 2005 y los 747.875,42 euros restantes al de 2006.
Con fecha 18 de diciembre de 2006, el Director General para la Biodiversidad aprueba un
reformado al proyecto inicial, quedando fijado su importe definitivo en 483.032,02 euros
(201.447,57 euros en 2005 y 281.458,61 euros en 2006). Pese a la importancia
cuantitativa de la reduccién no consta el acuerdo del Ayuntamiento sobre la misma. Del
analisis de las certificaciones expedidas, un total de diecinueve correspondientes al
periodo comprendido entre diciembre 2005 y mayo 2007, puede concluirse lo siguiente:

— La primera cuenta justificativa, por importe de 201.447,57 euros, correspondiente a
la primera certificacién de obra, fue presentada el 23 de diciembre de 2005, apenas tres
dias después de realizado el encargo formal a TRAGSA, periodo en el cual resulta
totalmente imposible ejecutar las unidades de obra que figuran en la misma.

— La ejecucion de la obra y su imputacion presupuestaria estaba prevista inicialmente
para los ejercicios 2005 y 2006, por lo que cabe concluir, a la vista de las certificaciones,
cuya expedicién llega hasta 2007, que una parte del proyecto se realizé fuera del plazo
inicialmente previsto.

— El 12 de junio de 2007 se levant6 acta de reconocimiento y comprobacién de la
obra ejecutada, dandose las obras por reconocidas y comprobadas. En esta acta se
sefiala que los trabajos han sido correctamente ejecutados, no apreciandose deficiencias
en los mismos. Al citado acto, ademas de los representantes de la Administracion, de la
empresa encargada de la ejecucién y del director de la obra, asistié un representante de
la IGAE. Asimismo, el 3 de julio de 2007 el director facultativo y el representante de
TRAGSA elevaron propuesta de liquidacion de obras, en la que constan la relacion
valorada de las obras ejecutadas, la relacién de certificaciones aprobadas y el cuadro
comparativo entre lo realmente ejecutado y lo previsto en el proyecto.
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— De la comprobacién de la ultima certificacion, en la que constan en detalle todos los
trabajos realizados y valorados a precios unitarios, resulta que tanto las unidades de obra
como los precios unitarios aplicados coinciden con los que figuran en el proyecto de obra
aprobado.

El proyecto numero 2, cuyo objeto es la realizaciéon de las obras de «construccion de
camino a centro de interpretaciony, fue encargado a TRAGSA el 1 de septiembre de 20086,
por un importe total de 79.061,03 euros, de los cuales 50.000 euros se imputarian al
presupuesto de 2006 y los 29.061,03 euros restantes al de 2007. Se han expedido un total
de once certificaciones, correspondientes al periodo comprendido entre diciembre de 2006
y octubre de 2007, por un importe de 60.368,48 euros. En consecuencia, faltan por ejecutar
obras por importe de 18.692,55 euros.

El tercer proyecto ha consistido en el acondicionamiento de un camino y en la
construccion de puntos de agua. También ha sido ejecutado por TRAGSA, estando
fechado el documento de encargo el 1 de septiembre de 2006, por un importe total de
301.032,31 euros, de los cuales 201.032,31 euros se imputarian al presupuesto de 2006
y los 100.000,00 euros restantes al de 2007. De este proyecto se han expedido un total
de diez certificaciones, por un importe de 217.374,00 euros. En consecuencia, faltan por
ejecutar obras por importe de 83.658,31 euros

El proyecto numero 4, para la mejora de caminos y senderos en el entorno de la
poblacion, fue encargado a TRAGSA el 2 de octubre de 2006, por un importe total
de 474.161,21 euros, de los cuales 374.161,21 euros se imputarian al presupuesto de 2006
y los 100.000,00 euros restantes al de 2007. Se han expedido del mismo un total de once
certificaciones, por un importe de 386.393,76 euros. En consecuencia, faltan por ejecutar
obras por importe de 87.767,45 euros.

El quinto proyecto tiene por objeto la construccién de un centro de interpretacion de la
naturaleza y su ejecuciéon fue encargada a TRAGSA el 13 de octubre de 2006, por un
importe total de 949.176,52 euros, de los cuales 300.000,00 euros corresponderian a la
anualidad de 2006 y los 649.176,52 euros restantes a la de 2007. El importe total
certificado hasta octubre de 2007 ascendia a 446.187,23 euros. En consecuencia, faltan
por ejecutar obras por importe de 502.989,29 euros.

A la finalizacién de la vigencia del convenio, el importe total certificado ascendia
a 1.593.356,09 euros, lo que equivale unicamente al 65,4% del importe total, teniendo en
cuenta la modificacion del proyecto uno. A esta situacion se llega porque las obras de
cuatro de los cinco proyectos iniciados no se han ejecutado en su totalidad, como
consecuencia de la paralizaciéon de las mismas, acordada por los directores de las obras
en septiembre de 2007, por las interferencias que en su ejecucion producia el Plan
INFOCA. Hay que resaltar, a este respecto, la falta de concrecion de las resoluciones de
los directores de obra por las que se paralizan las mismas, asi como la ausencia de
cualquier pronunciamiento de la comisién técnica de seguimiento del convenio sobre las
consecuencias que pudieran derivarse para la correcta ejecucion de éste. Esta inaccion
de la comisién se ha mantenido hasta la finalizaciéon de la vigencia del convenio, ya que
en el expediente no constan actas de su actividad. Por ultimo, la situacion no ha
cristalizado en una modificacion del convenio acordada entre las partes, y al dia de la
terminacién de los trabajos de fiscalizacion no consta si existe decision de ultimar las
obras ni del destino dado a las terminadas, ni siquiera si son susceptibles de entrega al
servicio publico. Tampoco consta en qué medida ha quedado afectado el encargo a
TRAGSA por estas modificaciones.

6. En cuanto al convenio de fecha 3 de octubre de 2005 celebrado con el
Ayuntamiento de Zaragoza, para la recuperacion de riberas con motivo de la Expo 2008
(MMA 55), su clausula tercera prevé una serie de actuaciones a realizar por el MMA «a
través de la Confederacion Hidrografica del Ebro» (CHE), circunstancia ajena al convenio,
sin perjuicio de que pudieran ser encargadas al organismo en virtud de una encomienda
de gestion, como prevé expresamente el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
en su articulo 2.3.1.d), al incluir, dentro de las funciones de las confederaciones
hidrogréficas, el proyecto, la construccion y la explotacion de las obras que le sean
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encomendadas por el Estado, pero tal encomienda de gestiéon seria independiente del
negocio convencional y no se derivaria de las obligaciones asumidas en virtud de éste.
En todo caso, hay que sefalar que, sin perjuicio de esta previsidn, los contratos para
ejecucion de las obras han sido licitados y adjudicados a terceros por el MMA y financiados
con cargo a su presupuesto, si bien se ha confirmado la participacion directa de la CHE
en su ejecucion, al responsabilizarse de la direccion de los trabajos, pese a que sus
actuaciones no estuvieron soportadas por ningun instrumento juridico en el que se fijaran
los términos de dicha actuacidon. La falta de una clara delimitacién de funciones se
manifiesta también en el hecho de que las adendas al convenio fueron propuestas por el
secretario de la comision de seguimiento, pero en su calidad de presidente de la
Confederacion, y, por otra parte, algunas de las facturas correspondientes a los trabajos
realizados fueron emitidas a nombre de la CHE, aunque se tramitaran contra el
presupuesto del MMA.

En otro orden de cosas, el convenio ha experimentado modificaciones significativas a
lo largo de su ejecucion, no tanto en lo concerniente a los trabajos a realizar, concretados
en un total de veintidés actuaciones, que se materializaron en dieciocho proyectos de
obra, como en la modificacién de la distribucion de las anualidades inicialmente previstas.
Asi, frente a unas previsiones de inversion, a ejecutar fundamentalmente durante los
afnos 2006 y 2007, con un peso en torno al 30% y al 60%, respectivamente, quedando el
resto para el ejercicio 2008, en el escenario final, al que se llega después de la tramitacion
de varias adendas, destinadas exclusivamente a reajustar las anualidades, las inversiones
a ejecutar en 2008 representan un 43% del total, mientras que la realizada en 2006 no
llega al 3%. Estos reajustes responden a distintos problemas, como son los derivados de
la tramitacion de los expedientes de contratacion de las obras*}, los relativos a la
necesidad de ajustar las bajas producidas en las adjudicaciones de los proyectos, o los
atinentes al ritmo de ejecucion de los mismos.

Respecto de la ejecucion de los proyectos, se han comprobado las actas de la
comision mixta de seguimiento, a las que se adjunta un informe detallado de la situacion
especifica de los mismos, asi como las ultimas certificaciones de obras tramitadas,
ademas de la informacion facilitada por el MMA. Del andlisis de la citada documentacion,
puede concluirse que no habia finalizado la ejecucion de, al menos, doce proyectos, a 30
de abril de 2008, fecha fijada para la terminacion de las obras en el convenio de 17 de
diciembre de 2005.

Con respecto a la ejecucion del resto de actuaciones recogidas en la clausula tercera
del convenio, también a realizar por el MMA a través de la CHE, se ha comprobado que
no se ha llevado a cabo la delimitacién del dominio publico hidraulico «de acuerdo con la
normativa vigente», habiéndose utilizado en su defecto un estudio de deslinde realizado
en el ano 1992. Tampoco consta, pese a haberse requerido, que el Ministerio de Medio
Ambiente aportara formalmente los terrenos de su propiedad para llevar a cabo las obras
convenidas, pues en los documentos remitidos para acreditar la entrega Unicamente
consta realizada la de los terrenos del Ayuntamiento de Zaragoza. Finalmente queda
confuso a partir de la documentacion remitida el grado de cumplimiento de las actuaciones
de «limpieza y conservacion del cauce de los rios en la parte que no sea de uso publico»
(clausula tercera), que las asume el Ministerio, y su delimitacion con las de «conservacion,
mantenimiento y vigilancia de las obras, viales, espacios verdes y forestales de uso
publico» (clausula cuarta) que las asume el Ayuntamiento, asi como con las de «la
limpieza, retirada de residuos y eliminacion de los focos de suciedad en los margenes y
riberas de los tramos urbanos de dichos cauces» del Convenio de 10 de octubre de 2005,
remitido en alegaciones, suscrito entre la CHE y el Ayuntamiento, que «sera llevada a
cabo, periddicamente y de forma continuada, por un servicio estable con cargo al
Ayuntamiento de Zaragoza», sin perjuicio del apoyo y colaboracion del personal de la
CHE destinado a estos trabajos. Para la acreditacion de las actuaciones se remite un
certificado, expedido por el Comisario de Aguas de la Confederacion Hidrografica del

4 Estos problemas deben referirse a la elaboracién y a la aprobacién de los proyectos, a tenor de lo
sefialado en los informes adjuntos a las actas de las reuniones de la comision mixta de seguimiento.
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Ebro, de fecha 11 de diciembre de 2009, en el que relacionan una serie de encomiendas
a la empresa publica TRAGSA para realizar operaciones de limpieza y conservacion que
no se ponen en relacion, de forma expresa, con las actuaciones a que se refiere la citada
clausula tercera del convenio objeto de fiscalizacidon sino que ambiguamente se indica
que «desde la firma del Convenio de 3 de octubre de 2005, celebrado entre el antiguo
Ministerio de Medio Ambiente y el Ayuntamiento de Zaragoza para la recuperacion de
riberas con motivo de la Expo 2008 y el Convenio de 10 de octubre de 2005, suscrito
entre el Ayuntamiento de Zaragoza y la Confederacion Hidrografica del Ebro para la
limpieza de las zonas préximas de los rios Ebro, Gallego y Huerva asi como del Canal
Imperial en el entorno de la ciudad de Zaragoza (se adjunta copia), hasta la actualidad, se
han ejecutado las siguientes encomiendas...».

Si a las deficiencias del certificado se une lo manifestado en el escrito del Coordinador
General del Area de Infraestructuras del Ayuntamiento de Zaragoza, de fecha 19 de enero
de 2010, en el que indica que «no se conoce que la clausula tercera del Convenio de
Riberas haya sido desarrollada mas alla de su propio texto», el Tribunal, al dia de hoy, no
puede dar por acreditada la ejecucion de las actuaciones de «limpieza y conservacion del
cauce de los rios en la parte que no sea de uso publico» a cargo del Ministerio de
Ambiente, sin perjuicio de lo que pueda resultar de la «Fiscalizacion del Ayuntamiento de
Zaragoza en relacién con la Exposicion Internacional Zaragoza 2008», que en al
actualidad se sigue en este Tribunal de Cuentas, en el marco de la cual se ha recabado el
escrito citado de 19 de enero de 2010.

Tampoco constan en el expediente las causas que han originado los retrasos antes
citados, ni las consecuencias que pudieran haber tenido sobre la celebracién de la
exposicién, debiéndose tener en cuenta a este respecto que la ejecucion de estos
proyectos ha continuado después de iniciada aquélla.

Por el contrario, se han licitado y adjudicado con cargo al convenio cinco contratos de
asistencia técnica, cuyo importe asciende a 3.346.502,33 euros, para la realizacién de
trabajos de supervisién y control de las obras contratadas al amparo del convenio, sin que
dichos contratos estén recogidos expresamente en las cldusulas convencionales, ni
puedan deducirse de las mismas.

Con fecha 20 de febrero de 2009 la CHE y el Ayuntamiento de Zaragoza suscriben un
acuerdo mediante el cual se hace entrega a éste de las obras correspondientes a la
mejora y acondicionamiento de las riberas del Ebro, Huerva, Gallego y Canal Imperial de
Aragoén a su paso por Zaragoza, lo que viene a confirmar la confusion existente entre el
papel a desarrollar por el MMA como suscriptor del convenio y la CHE, que ni habia
suscrito el convenio ni habia recibido ninguna encomienda al respecto del Ministerio. En
el citado documento se sefiala que las obras se encuentran terminadas y abiertas al
publico, que se han ejecutado en terrenos de dominio publico hidraulico y que se entregan
al Ayuntamiento a los solos efectos de la conservacion, explotacion y mantenimiento de
las infraestructuras ejecutadas por la CHE, sin que afecte a la propiedad de los terrenos
ocupados por ellas, los cuales conservaran la titularidad original.

7. En relacion con el convenio suscrito con el Cabildo Insular de la Palma, para la
rehabilitacion de senderos de gran recorrido y construccién de una red de albergues para
su incorporacion a la red de itinerarios naturales de interés natural de Espafia (MMA 58),
debe ponerse de relieve el hecho de que la ejecucién de los trabajos se ha adelantado
con respecto al plazo inicialmente previsto, lo que ha derivado en la tramitacion de un
reajuste de anualidades, eliminandose la correspondiente al ejercicio 2009 e
incrementandose las de 2007 y 2008. No se ha detectado ninguna deficiencia en las
certificaciones de obra expedidas hasta la fecha de realizacién de las comprobaciones, si
bien en la citada fecha no se habian finalizado todas las actuaciones previstas y el
convenio estaba aun vigente. Por otra parte, segun consta en las actas del comité de
seguimiento, correspondientes a los ejercicios 2006 y 2007, el Cabildo Insular de la Palma
estaba ejecutando las actuaciones de su competencia con arreglo a establecido en el
convenio.
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8. En cuanto al convenio con el Ayuntamiento de Bilbao y la Autoridad Portuaria de
Bilbao (MMA 94), cuyo objeto era la realizacion de un estudio de cuya contratacion se
habia de hacer cargo el MMA, siendo la financiacién a cargo de las tres partes que
suscribian el convenio, ha de indicarse que, después finalizado su periodo de vigencia,
no se ha realizado el estudio objeto del convenio, sin que consten en el expediente
actuaciones tendentes a prorrogar el plazo de ejecucion. Segun se sefiala en escrito de la
Demarcacion de Costas del Pais Vasco, la adjudicacion del contrato para la realizacion
del citado estudio se efectuaria en 2008.

9. Por ultimo, se ha analizado la ejecucién de cuatro convenios mediante los cuales
se han realizado trabajos por las entidades publicas con las que ha convenido el MMA, el
cual se ha comprometido a satisfacer los correspondientes importes, de manera que
presentan estructura contractual, aun cuando como se indicé mas atras la instrumentacion
mediante convenio de colaboracion era correcta en el ejercicio. Se trata de los celebrados
con la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona (MMA 56 y 57), con el Centre Tecnologic
Forestal de Catalunya (MMA 92), y con la Diputacion Provincial de Toledo (MMA 66).

Respecto de los dos primeros, ni durante la fiscalizacion ni en tramite de alegaciones
se pudo comprobar la ejecucién de la totalidad de los trabajos previstos, aunque si la
certificacion de la ejecucién por parte de la direccidn del proyecto. No obstante, con
posterioridad se han acreditado dichos trabajos por el Ministerio.

Por su parte, el convenio con el Centre Tecnologic Forestal de Catalunya (MMA 92)
establece cuatro objetivos especificos, que deben plasmarse en un informe a presentar a
la finalizacion del plazo de vigencia, y en tres informes parciales, cuya entrega debe
realizarse a los dos meses de la firma del convenio. Pues bien, se han aportado los tres
informes parciales, cuyo contenido se ajusta al definido en el anexo del convenio, mientras
que el informe final no ha podido ser entregado al equipo fiscalizador, por haberse
realizado los trabajos de campo de la fiscalizacién con anterioridad a la conclusion del
citado plazo de vigencia

En cuanto al convenio suscrito con la Diputacion Provincial de Toledo (MMA 66), no
llegé a ejecutarse, ya que las partes firmaron otro, el 28 de mayo de 2007, que anulaba
todos los compromisos derivados del suscrito en 2006.

10. Oftro aspecto objeto de fiscalizacion ha sido el relativo a las actuaciones
realizadas por la propia Administracion para la comprobacion material de la ejecucion de
los convenios. En este sentido, se ha puesto de manifiesto que existe acta de recepcion,
con la asistencia de un representante de la IGAE*, de todas las obras realizadas
conforme a proyectos elaborados de conformidad con los convenios, siempre que las
mismas hubieran finalizado (MMA 53, 54, 58, 59, 60, 61, 62 y 63). Por el contrario, en los
convenios celebrados con la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona (MMA 56 y 57),
no consta un acto formal de recepcién de los estudios.

Ahora bien, con la recepcién y comprobacién material de la inversién por la
Administracién gestora se da cumplimiento a lo establecido en la normativa contractual
sobre el particular; pero el cumplimiento del convenio debe ser apreciado por ambas
partes. Aun cuando en ninguno de los convenios existe un acto expreso y conjunto de
conformidad, ésta puede considerarse prestada implicitamente en aquellos casos, ya
aludidos, en los que se realiza una entrega formal de la obra convenida a la otra parte. Por
el contrario, en los demas casos no existe una manifestacion comuan de conformidad con la
ejecucion de lo convenido. Aun cuando no existe ninguna prevision legal expresa que exija
este tramite es obvio que en un negocio juridico bilateral ambos sujetos deben mostrarse
conformes con la ejecucion, aun cuando la gestion directa corresponda a uno solo.

11. Por lo que respecta a los pagos del precio a favor de los contratistas o de la
encomendataria (TRAGSA) por razén de las obras y prestaciones contratadas o
realizadas en ejecucion del encargo, como quiera que se han efectuado en el marco de
los respectivos expedientes de contratacién, no se ha hecho un particular seguimiento de

4 En el caso del convenio suscrito con el Ayuntamiento de Lleida (MMA 64), al no haberse finalizado
aun, en el momento de realizarse las comprobaciones, las actuaciones previstas, no ha podido realizarse este
tramite.
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este extremo en la fiscalizacién; no obstante, se ha apreciado una deficiencia meramente
formal, consistente en que, en algunas cuentas justificativas, correspondientes a ocho de
los proyectos contemplados en el convenio con el Ayuntamiento de Zaragoza, figuran
facturas emitidas a nombre de la CHE, cuando el titular de las mismas deberia ser el
MMA, por ser el contratante y por imputarse el gasto a su presupuesto, lo que confirma lo
sefialado en apartados anteriores respecto de la confusién sobre la actuacion del MMA 'y
del citado organismo en la ejecucién del convenio.

Los Unicos convenios que han dado lugar a pagos directos por la AGE a la otra parte
suscriptora del convenio han sido los celebrados con la Agencia de Ecologia Urbana de
Barcelona (MMA 56 y 57) y con el Centre Tecnologic Forestal de Catalunya (MMA 92). En
los primeros se prevé que el pago de la primera anualidad se hara a la firma de los
mismos, y el resto una vez justificado el adelanto. El pago del anticipo no se ajusta a la
regla del «servicio hecho» que consagran los articulos 21.2 y 73.4 LGP; no obstante, las
cuentas justificativas de los segundos pagos incluyen la factura, el certificado de
conformidad de los trabajos y un resumen de los gastos en los que ha incurrido la Agencia
para su realizacion.

En el convenio celebrado con el Centre Tecnologic Forestal de Catalunya (MMA 92),
su clausula tercera establece la aportacion a realizar por el MMA en 199.750 euros, de los
que 98.833 corresponderian a la anualidad de 2006 y los 100.917 restantes a la de 2007.
El importe de cada una de las anualidades se determind con base en una distribuciéon
practicamente simétrica de los trabajos a realizar en cada uno de los afos, como se
desprende del cronograma de actuaciones y del detalle del presupuesto que figura en el
anexo al convenio, pero las cldusulas tercera y séptima sefialan que los pagos se
realizaran previa entrega de los correspondientes informes, sin que conste la existencia de
documento alguno en el que se detallen los montantes a abonar por cada uno de ellos. En
este escenario, sorprende que en un plazo inferior a dos meses desde la firma del convenio
se aporten y certifiquen trabajos que equivalen practicamente al 50% de la cantidad total
comprometida por el MMA, quedando otros doce meses para la ejecucion del 50%
restante. Con independencia de ello, hay que sefialar que durante el ejercicio 2007 no se
tramito la cuenta justificativa correspondiente a la anualidad prevista.

I11.4 Convenios con Universidades Publicas

Los convenios de colaboracidn suscritos con universidades publicas que han sido
fiscalizados ascienden a 21, de los que 16 tienen la naturaleza de convenios especificos,
celebrados en desarrollo de un convenio marco, suscrito previamente entre el MMA y la
universidad correspondiente, elevandose la aportacion comprometida por la AGE a un
total de 2.496.556,55 euros. El importe comprometido por convenio y la universidad
interviniente se reflejan en el anexo 5.

Todos los convenios tienen caracteristicas homogéneas que derivan tanto del sujeto
con el que se establece la relacion como de la estructura del negocio juridico. En efecto,
en todos los casos, las universidades que los suscriben se comprometen a realizar unos
trabajos para su posterior entrega al MMA que les satisface, como contraprestacion, la
cantidad convenida, de manera que lo que subyace en la relacién convencional es un
intercambio patrimonial, de naturaleza analoga a cualquier relacion contractual. Las
propias entidades suscriptoras emplean a veces expresiones o términos que revelan que
asumen el fondo contractual de los convenios, tales como «las necesidades de realizar el
contrato», «se acuerda la iniciacion del oportuno expediente de contrataciéon» (MMA 71,
79, 80y 87), «se detalla en la memoria adjunta, que tendra la consideracion de documento
contractual»(MMA 71), «a este acuerdo le son de aplicacién las disposiciones
contenidas...en la normativa para contratar con entidades publicas y privadas...»; «la
cual es conocida y aceptada por los firmantes del presente contrato...»; «las tareas que
se describen en el presente contrato...»; «aceptan...las obligaciones del presente
contrato...» (MMA 79).

Ello no obstante, el empleo del convenio tiene amparo legal en todos los casos. Con
independencia de normas especificas, a las que se hara referencia en el estudio
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individualizado de cada convenio, dicho amparo lo brinda el articulo 6 LRJ-PAC, asi como
el articulo 83 de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades (LOU),
que regula la colaboracion de éstas con otras entidades y personas fisicas, autorizando la
celebracion de los correspondientes contratos. Aunque el precepto habla literalmente de
contratos, el uso del término «colaboraciéon» en la rubrica permite adoptar una
interpretacién extensiva que incluya a los convenios.

Ciertamente todos los convenios examinados fueron formalizados con posterioridad a
la entrada en vigor de la modificacion del articulo 3.1 TRLCAP, operada por el Real
Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo, que, como se indicé en su momento, afecté a los
convenios de colaboracién entre Administraciones Publicas (articulo 3.1 c¢)) derivando al
ambito contractual algunos de ellos (cf apartado 11.1.1). En efecto, de acuerdo con el texto
legal modificado, las relaciones con los sujetos con los que se formalizaron los convenios,
dependiendo de la naturaleza de la relaciéon y de su importe, podian tener dos posibles
encajes: convenios de colaboracion interadministrativos o contratos sujetos al TRLCAP.
Pues bien, a todos los negocios juridicos examinados, al no rebasar las cuantias
establecidas en los articulos 135.1, 177.2 0 203.2 TRLCAP, se les califico correctamente
de convenios de colaboracién y se tramitaron como tales, sin perjuicio de lo que mas
adelante se indica en relacion con uno suscrito con la Universidad de Alcald de Henares
(MMA 72).

A efectos de delimitacion de la legislacion aplicable, ha de partirse de la consideracion
de que las universidades son entidades publicas vinculadas a la Administracién
(centralizada) de la Comunidad Autdbnoma. En consecuencia, resultan aplicables las
disposiciones reguladoras de los convenios entre la Administracion General del Estado y
dichas Comunidades, segun el criterio mantenido en el anterior epigrafe 111.2. En concreto
sera de aplicacion el articulo 6 y concordantes LRJ-PAC y el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998. No ha sido éste
el criterio seguido por la Administracion, que, como se pondra de manifiesto a lo largo de
este apartado, no ha tenido en cuenta la normativa especifica sobre convenios con
CCAA%,

De otra parte, atendida la naturaleza y el régimen juridico de las universidades
publicas, los convenios suscritos con el MMA quedan encuadrados en letra c) del articulo
3.1 TRLCAP, aunque la aplicacion de este precepto solamente se cita en algunos (MMA
67, 70, 75, 76, 77, 82, 84, 86 y 87), mientras que, en otros, se omite toda referencia al
precepto citado (MMA 68, 69, 72, 73, 74, 78, 81, 83 y 85), sefialandose genéricamente
que es de la «naturaleza de los previstos en el Real Decreto Legislativo 2/2000» (MMA
71, 79 y 80), o que tiene «caracter administrativo» (MMA 68 y 69), «naturaleza
administrativa» (MMA 72, 73, 74 y 81), o «naturaleza publica» (MMA 78). Pese a estas
deficiencias formales, a los convenios en cuestidon, en defecto de disposiciones
especificas, les seran de aplicacion los principios del TRLCAP (articulo 3.2), aplicacion
que, teniendo en cuenta el objeto de la relacidn, no ofrece mayores dificultades.

111.4.1 Elementos de los convenios
A) Elementos subjetivos

1. Una vez sentado que las Administraciones suscriptoras de los convenios estan
habilitadas legalmente para la formalizacién de estos negocios juridicos, dado que toda
Administracion actua a través de sus 6rganos, resta por verificar si los 6rganos actuantes
estaban dotados de competencia.

4 Apartir de la entrada en vigor de la LCSP, podria ponerse en cuestion esta interpretacion, ya que el
articulo 4.1.c, que viene a sustituir al articulo 3.1.c TRLCAP, se refiere expresamente por separado a las
Universidades Publicas y a las CCAA. Sin embargo, no parece que exista una contradiccion insalvable entre el
indicado precepto de la LCSP y el articulo 6.1 LRJ-PAC, de modo que dicha interpretacion continuaria siendo
posible tras la entrada en vigor de la primera de estas leyes. En cualquier caso, aunque no lo fuera, tal
interpretacion seria aplicable a los convenios suscritos antes de dicha entrada en vigor, como es el caso de los
han sido objeto de la presente fiscalizacion
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2. Por aplicacion de la disposicion adicional 13.2 LRJ-PAC, asi como del apartado
octavo del Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el
de 3 de julio de 1998, la competencia organica para la suscripcion de los convenios
fiscalizados correspondia a la Ministra de Medio Ambiente. Dicha competencia debia ser
ejercida por su titular pues quedaba excluida de la delegacién, de conformidad con el
apartado segundo de la Orden MMA/224/2005, de 28 de enero. No es éste, empero, el
criterio aplicado por el MMA, de modo que ninguno de los convenios fiscalizados fue
suscrito por la titular del departamento ministerial. Por el contrario, la mayoria fueron
celebrados por el 6rgano directivo, con rango de director general, al que, por razén de la
cuantia, le hubiera correspondido la suscripcién por delegacion, de no existir la resefiada
excepcion. Existen, sin embargo, casos en los que fueron suscritos por los titulares de
organos jerarquicamente superiores a aquéllos a los que, sin dicha excepcion, les hubiera
correspondido su celebracion (MMA 67, 68, 69, 77 y 78) o por la titular de la Subsecretaria
del Departamento (MMA 76), sin que en el expediente figure el acuerdo motivado de
avocacion, tal y como prevé el articulo 14.2 LRJ-PAC, ni su comunicacion al superior
jerarquico del érgano avocante, conforme a lo previsto en la disposicién adicional
decimotercera LOFAGE.

Finalmente el convenio suscrito con la Universidad de Valencia, para el apoyo a la
base de datos de varamientos de cetaceos (MMA 87), en el que, para justificar su
suscripcion por parte del titular de la Direccion General para la Biodiversidad, presenta la
anomalia de citar la Orden de 4 de mayo de 2004, de delegacidon de competencias en el
MMA, cuando es lo cierto que la misma fue dejada sin efectos por el apartado
decimotercero de la Orden MAM/224/2005, de 28 de enero, la cual se encontraba en
vigor no ya en el momento de firmarse el convenio, sino incluso en la fecha de inicio del
expediente.

3. Por parte de las universidades, los convenios aparecen suscritos por los rectores
respectivos, que son los titulares de la competencia, a excepcion de tres de ellos.
Respecto de estos tres, uno, el formalizado con la Universidad Complutense de Madrid,
para la cobertura cientifica en materia de evaluacion del riesgo e identificacion de los
microorganismos modificados genéticamente (MMA 86), se suscribe, en virtud de
delegacion, por la Vicerrectora de Investigacion y Politica Cientifica; otro, el celebrado
con la Universidad de Sevilla para realizar el estudio sobre la situacion del paisaje en
Espanfa y el establecimiento de lineas de intervencion para el desarrollo de la convencion
europea del paisaje (MMA 77), aparece firmado por el Vicerrector de Investigacion, sin
que conste referencia alguna al posible acto de delegacion; y el tercero, formalizado con
la Escuela Superior de Ingenieros de Montes de la Universidad Politécnica de Madrid,
para hacer el disefio y estudio de «modelos de crecimiento y produccién de los montes
espafioles aprovechando los datos del inventario forestal nacional (IFN) y ensayo del
método en la provincia de Lleida» (MMA 79), esta suscrito por el director de dicha escuela
«por orden del rector de dicha universidad de fecha 1 de febrero de 2006», expresion
equivoca, de la que no cabe deducir la existencia de una delegacién formal, unico modo
de justificar la intervencion del director de la referida escuela en la suscripcion, por cuanto
sus competencias estatutarias no se extienden a este aspecto.

4. Con respecto a la competencia material, hay que sefialar que en algunos
convenios no figura la cita de ninguna norma atributiva de competencias, recogiéndose
en ocasiones una referencia genérica a éstas, que podria tener encaje en las
contempladas en el Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio, por el que se desarrolla la
estructura organica del MMA (MMA 70, 73, 74, 77, 79, 81 y 87), y observandose, en otros,
que entre los objetivos que, segun la parte expositiva del convenio, tiene la unidad del
MMA firmante y las competencias atribuidas a la misma por el citado Real Decreto no
existe una correspondencia patente (MMA 71 y 80)*. Tampoco faltan supuestos en que el

4 En la parte expositiva del convenio suscrito con la Universidad Politécnica de Madrid, para la
realizacion de una cartografia de matorrales en la comunidades auténomas de La Rioja, Cantabria e islas
Canarias (MMA 80), se cita, como funcion atribuida a la Direccion General de la Biodiversidad, la elaboracion del
Banco de Datos para la Biodiversidad, indicandose que el mismo «incluye, entre otros, la elaboracién y
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silencio acerca de las competencias del MMA en la materia es absoluto, si bien el objeto
del convenio también puede quedar comprendido en el ambito competencial de la unidad
administrativa suscriptora del instrumento convencional (MMA 67, 72 y 78). En otros
convenios, se menciona el repetido Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio (75, 76, 82,
83, 84, 85 y 86). No obstante, debe significarse, como ya se ha sefialado, que 16 de
los 21 convenios fiscalizados son desarrollo de convenios marco suscritos previamente
con las respectivas universidades.

En ocasiones se invocan normas especiales. Asi, en la parte expositiva de los
convenios suscritos con la Universidad de Castilla-La Mancha, para la elaboracion y el
suministro de informacion relevante a efectos de la planificacion de medios en la lucha
contra los incendios forestales en la peninsula y en las islas Baleares, y con la
Universidad de Valladolid, para la aplicacion de las investigaciones, datos y metodologias
disponibles en la Universidad de Valladolid a la puesta a punto de un sistema de
definicion de niveles de riesgo de incendios forestales, que facilite las labores de
coordinacion de las medidas de prevencion y defensa contra incendios (MMA 68 y
69), se cita el Real Decreto-ley 11/2005, de 22 de julio, por el que se aprobaron
medidas urgentes en materia de incendios forestales, cuya disposicion adicional sexta
autoriza a la AGE para celebrar con las CCAA y con otras Administraciones publicas los
convenios que exija la aplicacion de dicha disposicion.

5. Desde la perspectiva de las universidades suscriptoras de los convenios, el citado
articulo 83 de la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades (LOU), bajo
la rubrica «colaboracion con otras entidades y personas fisicas», autoriza la celebracion
de contratos para la realizacion de trabajos de caracter cientifico, técnico o artistico, asi
como para el desarrollo de ensefianzas de especializacion o actividades especificas de
formacion, a cuyo efecto se remite a los estatutos para la regulacion del procedimiento de
celebracion y de los criterios para fijar el destino de los bienes y recursos que con ellos se
obtengan, los cuales, como se ha indicado mas atréds, puede brindar cobertura a estos
convenios.

B) Elementos objetivos

1. En términos generales, los convenios responden a un esquema, en el que se
indica el objeto, los trabajos a realizar por la respectiva Universidad y el presupuesto, que
expresa la cantidad a satisfacer por el MMA. Los compromisos asumidos por el Ministerio
se reducen al pago de dicha cantidad y, en algun caso, a la entrega de ciertos datos
necesarios para la realizacion de los trabajos. Asimismo se contienen previsiones sobre
la utilizacion de los resultados, que quedan a disposicion del MMA, sin perjuicio de ciertos
derechos de los autores en orden a su publicaciéon o a que conste la autoria. Desde una
perspectiva material estos convenios se corresponden con el objeto de los contratos de
consultoria y asistencia y de los servicios, si bien, como se ha indicado, a la vista del
importe, resulta procedente el recurso a la via convencional, por no exceder de la cantidad
prevista en el articulo 203.2 TRLCAP. Excepcionalmente, en dos convenios, uno
celebrado con la Universidad Politécnica de Madrid (UPM) (MMA 80) y otro con la
Universidad de Valencia (MMA 87), se fija como importe total de realizacion del trabajo
una cantidad superior a la que ha satisfacer el MMA, quedando la diferencia a cargo de la
Universidad sin que dé lugar a movimiento de dinero entre las partes.

2. Los trabajos a realizar se definen con bastante precision en las clausulas del
convenio 0 en documentos anejos. Ademas, en algunos, existen memorias o documentos
analogos (MMA 70, 71, 73, 74, 79, 83 y 84), explicativos de las actividades que deben
llevarse a cabo para cumplir el objeto.

De otra parte, de las comprobaciones realizadas se desprende que, por lo comun, el
objeto de los convenios fiscalizados queda comprendido en las materias definidas en los
respectivos convenios marco y, mas especificamente, en los principales objetivos de

actualizacion del Mapa Forestal de Espafia». Sin embargo, el articulo 5.1.k del Real Decreto 1477/2004, de 18
de junio, no se refiere expresamente dicho Mapa, si bien es cierto que la enumeracion que recoge dicho
precepto no es cerrada.
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intervencién a corto y medio plazo que se incluyen como anexos a dichos convenios. No
obstante, no faltan casos en los que no es posible apreciar con exactitud la
correspondencia con los objetivos recogidos en el anexo, como ocurre con el suscrito con
la Universidad de Valencia para el apoyo a la base de datos de varamientos de cetdceos
(MMA 87). Ademas, en cuatro convenios no ha sido posible realizar la tarea de cotejar los
objetos respectivos con los objetivos recogidos en los anexos de los convenios marco, ya
que, pese a haberlos solicitado expresamente, no ha sido posible obtener dichos anexos
(MMA 73, 77, 82y 84).

3. Las comprobaciones realizadas en torno a los métodos aplicados para determinar
la aportacion de la AGE muestran la existencia de diferencias notables entre convenios.
Asi, en algunas ocasiones, la aportacion se determina a tanto alzado mediante una cifra
Unica por la totalidad de los trabajos, mientras que en otras el presupuesto aparece con
un nivel variable de desglose, bien mediante la asignacién de importes parciales a las
distintas actuaciones que comprende la ejecucion, bien mediante su desagregacion en
conceptos de gasto. Finalmente, a veces, se adicionan partidas en concepto de recargos
de distinto significado e importancia cuantitativa en aplicaciéon de la normativa interna de
ciertas Universidades. Por su variedad y por su distinta problematica, los métodos
seguidos y sus consecuencias se analizan seguidamente de forma diferenciada.

4. La fijacion del presupuesto mediante una cantidad a tanto alzado por la totalidad
de los trabajos se da en seis convenios (MMA 67, 68, 69, 75, 77 y 78). Este mismo
sistema de fijacion de la aportacion se utiliza en otras ocasiones, pero con la particularidad
de que el tanto alzado se fija por subproyectos o actividades, de cuya suma se obtiene el
presupuesto del convenio, lo que permite una mayor exactitud en la estimacién, pero sin
obviar totalmente los inconvenientes del sistema (MMA 72, 76, 81, 82, 83 y 84). Como
ejemplo, en un convenio en el que la actividad consistia en la elaboracién de siete
manuales sobre gestién publica de ecosistemas y servicios publicos de aguas, la cantidad
se obtiene por la suma de la asignada a cada uno de los manuales (MMA 76). En cambio,
en el convenio suscrito con la Universidad de Castilla-La Mancha, para la realizacion de
investigaciones sobre la adopcidon de medidas medioambientales relacionadas con el
enlace del embalse de La Fuensanta con el Canal Alto del Taibilla (MMA 78), la aportacion
del MMA se fija en una cantidad global, pese a que, como en el caso anterior, el objeto del
convenio consiste en la realizacion de una serie de estudios susceptibles de valoracion
singularizada. Este mismo desglose por actividades, con fijacion de una cantidad global
por cada una de ellas, aparece en el expediente del convenio suscrito la Universidad de
Cadiz, para la prestacién de asistencia técnica cientifica al estudio de analisis de la
dinamica mareal en el cafio de Sancti-Petri y sus repercusiones en la marisma (MMA 84).

En estos casos, no consta, por lo general, como se obtiene la cifra de la cantidad a
aportar por la Administracion, pues no se define el perfil técnico del personal que ha de
desarrollar los trabajos ni el tiempo de dedicacion previsto, ni se aplican tarifas o
referencias a valores de mercado (coste/hora por categoria de personal, costo de
materiales...).

Aun cuando en ninguno de los convenios citados sea directamente aplicable la
legislacion de contratos, si se quiere, como es obligado, que la aportacion del MMA (que,
en el fondo, es un precio, al menos en la mayor parte de los casos) no rebase el valor de
mercado de los bienes o servicios, la valoracidon deberia responder a una estructura de
costes basada en precios unitarios o en honorarios por tarifas, y Unicamente «cuando no
fuera posible o conveniente su descomposicién», podria fijarse a tanto alzado, segun
preveia para los contratos de consultoria el articulo 202 del TRLCAP, entonces vigente.
Sin embargo, no constan razones que obliguen o aconsejen fijar la aportaciéon por este
procedimiento.

5. Otro grupo de convenios lo integran aquellos en los que el presupuesto se basa
en precios descompuestos segun la naturaleza del gasto (MMA 71, 73, 74, 79, 80, 85
y 87) o en un sistema mixto, parte por conceptos de gasto y parte por subproyectos
(MMA 70 y 86). Aun cuando estos procedimientos son mas idoneos a efectos de una
estimacion razonable del presupuesto hay que sefialar que, dentro de esta metodologia,
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existen multiples variantes, que no siempre ofrecen el mismo grado de garantia de que la
aportacion del MMA sea la adecuada.

Como ejemplos representativos de la variedad de métodos pueden sefalarse los que
se mencionan a continuacion.

En el convenio celebrado con la Universidad de Granada, para la realizacion del
proyecto de investigacion titulado «agua, ingenieria y territorio: la transformacion de la
cuenca del rio Segura por la ingenieria hidraulica», se incluyen como anexos un
presupuesto y una memoria econdmica, donde se desglosan los distintos conceptos, si
bien la determinacién del importe de cada uno de ellos es global, no reflejandose los
criterios empleados. A estos conceptos se afiade, ademas, el 10% como gastos indirectos
(MMA 73).

En el convenio formalizado con la Universidad de Cartagena, para la realizaciéon de
estudios y asesoramiento sobre el desarrollo de un sistema de alerta temprana frente a
sequias y desalacién de agua de mar por energias renovables edlica y solar sin emisién
de salmuera, se prevé la realizacién de dos trabajos, dandose la circunstancia de que
respecto de uno de ellos se incluye, como anexo al instrumento convencional, un
presupuesto desglosado por conceptos, mientras que, en relacién con el otro, el importe
se establece a tanto alzado, sin que se aprecien motivos para tal divergencia (MMA 74).

El célculo de la aportacion del MMA en el convenio suscrito con la Universidad de A
Corufia, para la elaboracion de un estudio sobre una red de sendas para el recorrido del
litoral de la provincia de A Coruia (MMA 85), figura en un presupuesto desglosado por
conceptos (personal, viajes y material). En este presupuesto, el importe de algunas
partidas se ha obtenido mediante la aplicacion de precios unitarios. Segun explica la
clausula cuarta del convenio, no se ha incluido en el presupuesto la cantidad que aporta
la universidad en concepto de infraestructura y equipamiento. En cambio, si figura una
cantidad adicional, en concepto de gastos de gestion, fijada en el 15% de 32.000 euros
(4.800 euros), sin que pueda saberse a ciencia cierta a qué corresponde la base sobre la
se aplica el porcentaje.

En el anejo técnico del convenio celebrado con la Universidad Complutense de
Madrid, para la cobertura cientifica en materia de evaluacion del riesgo e identificacion de
los microorganismos modificados genéticamente (MMA 86), se incluye un presupuesto
desglosado por tareas, que coinciden con los objetivos contemplados en la clausula
primera. En cada una de estas tareas u objetivos, se recogen los distintos conceptos:
personal, viajes y dietas y material fungible, asi como gestion y administracion,
correspondiendo el montante de este ultimo concepto al 10% de la cantidad total
presupuestada. La cuantificacion de las tareas se efectué a consecuencia de un informe
de la intervencion delegada, de 25 de mayo de 2006, ya que inicialmente el Unico
desglose consistia, segun se expresa en dicho informe, en subdividir el importe global en
importes parciales.

El convenio celebrado con la Universidad de Valencia para el apoyo a la base de datos
de varamientos de cetaceos, esta cofinanciado por el MMA y dicha universidad, segun se
desprende del clausulado y del presupuesto que se incluye en el anexo del instrumento
convencional. La aportacion del MMA corresponde a costes de personal (un técnico con
dominio de los idiomas inglés y francés) y esta fijada a tanto alzado (MMA 87).

Una mencién especial merece el convenio celebrado con la Escuela Técnica Superior
de Ingenieros de Montes de la UPM, para el disefio y estudio de modelos de crecimiento y
produccién de los montes espafioles aprovechando los datos del IFN y ensayo de método
en la provincia de Lleida (MMA 79). En el expediente de este convenio aparece una
denominada «memoria de actividades y pliego de condiciones», en la que figura un
presupuesto desglosado por conceptos, que se agrupan en tres apartados. El primero de
ellos hace referencia a la remuneraciéon del profesorado, por un total de 6.000 euros; el
segundo agrupa diversos gastos (material fungible, complemento o becas, viajes y dietas,
gastos de imprenta, reprografia y otros servicios y contratacion de servicios especificos),
por un total de 47.402,50 euros; y el tercero agrupa diversos recargos, por un total
de 6.942,33 euros. Pues bien, el segundo y el tercer apartado merecen un comentario. En
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cuanto al segundo, debe dejarse constancia, en primer lugar, de la muy significativa
cuantia que representa el concepto «contratacion de servicios especificos» (40.500 euros)
respecto de la cantidad total de la aportacion (47.402,50 euros). A falta de especificaciones
acerca del significado de tal concepto, si, como parece, por «contratacion de servicios
especificos» ha de entenderse su externalizacion*’, resultaria que la mayoria de las
actividades convenidas serian objeto de una subcontratacion en sentido impropio*®,
circunstancia que el instrumento convencional no contemplaba. La cantidad prevista para
la «subcontratacion» representa el 85,44% del presupuesto (el 75,84% si se tiene también
en cuenta el concepto recogido en el primer apartado, relativo a remuneracién del
profesorado), lo que no resulta coherente con el objeto del convenio, consistente en una
consultoria o asistencia técnica, para cuya realizacién adquiere una especial relevancia la
cualificacion cientifica o profesional del sujeto al que se le hace el encargo. Por su parte,
en el apartado tercero de este presupuesto se recogen una serie de recargos, partidas que
se analizan seguidamente junto con los que se aplican por otras universidades.

Caracteristicas similares al anterior, en cuanto a la determinacion de la aportacion del
MMA, presenta el celebrado también con la UPM, para la realizaciéon de una «cartografia de
matorrales en las comunidades auténomas de La Rioja, Cantabria e Islas Canarias»
(MMA 80). En efecto, este convenio estda acompafiado de un anexo técnico que, segun
expresa la clausula tercera de aquél, «tiene caracter contractual»*®, y en el que, ademas de
realizarse una valoracion a tanto alzado de la aportacion de la Universidad firmante (23.000
euros en concepto de retribuciones de un investigador a tiempo parcial), se incluye un
presupuesto con la valoracién de la aportacién del MMA, que se desglosa en los conceptos
de gastos de personal, gastos de viaje y otros gastos (material fungible y reprografia y
material 6ptico), calculandose los primeros con base en la dedicacién de los diversos
técnicos y el coste mensual de cada uno, mientras que los demas gastos se estiman a tanto
alzado. Atodo ello, se aplica el recargo antes expresado, correspondiente al canon, ademas
de otro recargo, del 9% del presupuesto de ejecucion, en concepto de direccion y gastos de
prospeccion.

6. Como se haindicado, en varios convenios, junto a las cantidades correspondientes
a los conceptos de gasto o a los importes de las distintas actividades, se incluyen partidas
en concepto de recargos.

En concreto, en el presupuesto del convenio celebrado con la Escuela Técnica
Superior de Ingenieros de Montes de la UPM antes mencionado (MMA 79) se contemplan
los recargos siguientes: «4% de los recursos por incremento de crédito de la UPMy; «5%
de los recursos para el centro»; y «4% de los recursos para el departamento». En relacion
con ello, figura en el expediente un informe complementario de la intervencion delegada,
de 27 de junio de 2006, en el que se indicaba que la finalidad de estos recargos deberia
quedar suficientemente justificada. En contestacion a este informe, en escrito de 12 de
julio de 2006, firmado por el Jefe del Servicio de Inventario Forestal del MMA, se sefialaba
que la UPM «calcula en un 4% de los recursos el aumento de los costes que le produce el
desfase entre los pagos al personal del proyecto y a los proveedores y el cobro acordado
en el convenio; también fija en un 5% los gastos generales y pagos al personal involucrado

47 Este significado viene avalado por lo dispuesto en el articulo 8 de la Normativa para contratar con
personas, universidades o entidades publica o privadas para la realizacion de trabajos de caracter cientifico,
técnico o artistico, asi como para el desarrollo de ensefianzas de especializacidon o actividades especificas de
formacion, aprobada por la Junta de Gobierno de la UPM, que, como se razona mas adelante, si bien es de
fecha anterior a la entrada en vigor de los estatutos de la Universidad, continda siendo aplicacion en lo que no
se oponga a éstos. Pues bien, en el citado precepto de la «Normativa», al determinarse los conceptos en que se
desglosa la distribucion de los recursos procedentes de los convenios y contratos celebrados para la realizacion
de trabajos cientificos, técnicos, artisticos y cursos no reglados, se alude expresamente a «la contratacion de
servicios especificos con Entidades Publicas o Privadas». Queda asi patentizado que se trata de una
externalizacion de servicios.

4 En el sentido de que el negocio juridico principal no es un contrato, sino un convenio, y no cabe
propiamente hablar de contratacion. Sin embargo, al corresponderse el objeto con el de un contrato de
consultoria o asistencia técnica, que solo su importe permite encauzar por la via convencional, puede hablarse
de «subcontratacién» en un sentido impropio.

4 Lo correcto hubiera sido referirse al caracter convencional del anexo.
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temporalmente de la Escuela técnica superior de ingenieros de montes; y de la misma
forma calcula en un 4% esos mismos gastos para el departamento que controla el
proyecto, cuyos investigadores, profesores y auxiliares deben colaborar intermitentemente
y cuyas instalaciones se usan de cuando en cuando imprevisiblemente». En este mismo
escrito, se afadia que la universidad citada «incluye siempre estos costes, dificiles de
precisar, en todos sus convenios».

En realidad, los conceptos indicados estadn contemplados en los articulos 108 y 109 del
Decreto 215/2003, de 16 de octubre, de la Comunidad de Madrid, por el que aprobaron los
estatutos de la UPM. En el primero de estos preceptos se determina que «los recursos
procedentes de los convenios o contratos para la realizacion de trabajos, cientificos,
técnicos, artisticos y cursos no reglados, se distribuiran de la siguiente forma: parte para el
profesorado por sus actividades derivadas del cumplimiento del trabajo; parte para la
ejecucion técnica del mismo y parte para el canon a distribuir en la Universidad Politécnica
de Madrid». A su vez, este Ultimo, a tenor del apartado 1 del articulo siguiente, consiste en
un porcentaje a detraer de la cantidad global a ingresar por la realizacién de estas
actividades, estando destinado a «sufragar los costos de gestion del convenio, contrato o
curso y compensar los costos de utilizacién de medios propios de la Universidad Politécnica
de Madrid». Este porcentaje se distribuye de la forma siguiente: «Parte de los recursos se
destinara a incrementar el crédito en los conceptos de ingresos que la UPM destine a
investigacion y docencia; parte de los recursos se destinara a la Escuela, Facultad u otros
Centros donde se desarrollen los trabajos, para incrementar sus dotaciones de
infraestructuras y servicios; parte se destinara a incrementar los fondos propios de
investigacion de los Departamentos e Institutos Universitarios de Investigacion donde se
realicen los trabajos». Ademas, el apartado 2 del mismo articulo establece que la fijacion de
los porcentajes de distribucion de este canon seran fijados por el Consejo de Gobierno de la
Universidad.

La determinacion de estos porcentajes fue realizada por el articulo 8 de la «Normativa
para contratar con personas, universidades o entidades publicas o privadas para la
realizaciéon de trabajos de caracter cientifico, técnico o artistico, asi como para el
desarrollo de ensefianzas de especializacién o actividades especificas de formaciony,
aprobada por la Junta de Gobierno de la UPM. Aunque, esta «Normativa» es de fecha
anterior (27 de febrero de 2003) a la entrada en vigor de los estatutos de dicha universidad,
continda siendo de aplicacion en lo que no se oponga a éstos (disposicion derogatoria
Unica, apartados 2 y 3, de los estatutos, en relacién con parrafo quinto del preambulo de
la «Normativa»). En consecuencia, puede considerarse que el articulo 8 de la «Normativa»
desarrolla los articulos 108 y 109 de los estatutos. Pues bien, en el citado articulo de la
«Normativa» se fija, como regla general, el citado canon en el 13% de los recursos, en
caso de gestion directa, y en el 11% de los mismos, mas el porcentaje que aplique la
entidad gestora para sostenimiento de sus servicios, en caso de gestion delegada. En el
primero de los casos, la distribucion del porcentaje en cada uno de los tres conceptos
contemplados en el articulo 109 de los estatutos ascendera, respectivamente, al 4%,
al 5% y al 4%, mientras que en el segundo de los supuestos, dichos porcentajes seran,
respectivamente, el 2%, el 5% y el 4%.

A la vista de todo ello, puede concluirse que el canon no es un concepto de coste sino
de distribucion de los recursos generados, con efectos internos, y que no puede vincular a
la AGE a la hora de convenir el importe de su aportacion. De otra parte, el articulo 109 de
los estatutos de la universidad establece, en el apartado 5, una excepcion, al determinar
que «en el caso de contratos y convenios suscritos con entidades publicas nacionales o
extranjeras, agencias de las Comunidades Europeas u otras agencias nacionales o
internacionales que gestionen fondos de investigacion, el régimen econdémico podra ser
fijado por la entidad contratante», de modo que el convenio suscrito por el MMA queda
encuadrado en este precepto. Asi pues, incluso por aplicacién de las propias normas de la
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UPM, el citado Departamento ministerial podria haber convenido el régimen econémico del
convenio, sin estar condicionado por las mismas®°.

El recargo del 13% del presupuesto de «contrata» (sic), en concepto del canon
referido, que en este caso se denomina «participacion organica universitaria», se aplica
asimismo en el convenio celebrado también con la UPM, para la realizacién de una
«cartografia de matorrales en las comunidades autonomas de La Rioja, Cantabria e Islas
Canarias» (MMA 80). El presupuesto de este parte de la «propuesta de ejecucion» del
convenio, de fecha 12 de febrero de 2006, firmada por el Jefe de Area del Banco de
Datos de la Naturaleza del MMA donde se citan, como fundamentos juridicos para la
aplicacion del recargo correspondiente a la «participacion organica universitaria», el Real
Decreto 2536/1985, de 27 de diciembre, que aprobd los estatutos de la UPM, y la
Normativa aprobada por la Junta de Gobierno de dicha universidad en su reunién de 14
de junio de 1988. Ambas citas son improcedentes, por tratarse de normas derogadas
varios afios antes, por lo que, en lugar de ellas, hubieran sido aplicables el Decreto
215/2003, de 16 de octubre, y la «Normativa» aprobada por el Consejo de Gobierno de la
universidad en fecha 27 de febrero de 2003, a las que antes se ha hecho mencion.
Ademas, se sefiala que el recargo del 13% en concepto de «participacion organica
universitaria, aplicado al presupuesto de ejecucién para obtener el presupuesto de
«contrata» (sic), se fundamenta en la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma
Universitaria (LRU), cuyo articulo 11, referente a la realizacion de trabajos por el
profesorado, sefiala que «los Estatutos de las Universidades estableceran el
procedimiento para la autorizacion de dichos contratos y los criterios de afectacion de los
bienes e ingresos obtenidos». La invocacion de este articulo es de nuevo improcedente,
pues la LRU fue derogada por la LOU vy, si bien en esta ultima se incluye un precepto de
contenido muy similar, es lo cierto que este precepto (articulo 83.2 LOU) no habilita para
que se establezca un recargo en los estatutos, sino que remite a éstos a efectos de la
determinacion de los criterios para fijar el destino de los bienes y recursos obtenidos, es
decir, para su distribucién.

Contrasta el procedimiento seguido para determinar la aportacion de la AGE en los
convenios que acaban de analizarse con el previsto en otros convenios, también suscritos
con la UPM, donde no se aplica, al menos de modo explicito, el canon a distribuir. Este es
el caso del convenio celebrado para la «evaluacion fenotipica de caracteres morfolégicos
y fisiologicos, estimando su posible evoluciéon adaptativa, en comparacion con procesos
de diferenciacion neutral entre distintas procedencias de Quercus Suber L.» afios 2005
y 2006 (MMA 70). Tampoco aparece este recargo en el presupuesto que se incluye como
anexo numero 2 del convenio suscrito para la elaboracién de una guia técnica para la
conservacion y recuperacion ambiental del dominio publico hidraulico (MMA 81).

También aparece la referencia a un canon en la clausula tercera del convenio suscrito
con la Universidad de Lleida, para la aplicacién a los inventarios forestales nacionales de
las provincias previstas para los afios 2005 y 2006 del estudio cartografico para la
evaluacion del estado de la biodiversidad (MMA 71). En esta clausula se sefiala, en efecto,
que el MMA «se compromete al pago anual de veintitrés mil euros (23.000,00 euros) IVAy
canon de la universidad incluidos». Segun la propuesta y memoria del convenio el canon
es un 10% pero no de la cantidad correspondiente a los cinco conceptos de gasto en que
se desglosa el presupuesto, que son los propios del coste de la actividad, sino del montante
total, con lo que el canon para la universidad no es, en realidad el 10%, sino el 11,1% de la
totalidad de la aportacion de la AGE. Acerca de este concepto, la intervencion delegada,
en informe de 1 de junio de 2005, sefialaba que la finalidad del canon incluido en el precio
a satisfacer por el MMA deberia quedar suficientemente justificada, reiterando idéntica
advertencia en un nuevo escrito de peticion de aclaraciones, de 4 de octubre de 2005. En

% Lainclusion de la AGE en el supuesto recogido en el apartado 5 del articulo 109 de los estatutos de la
UPM se desprende de los propios términos del precepto, puesto que la referencia a las «entidades publicas
nacionales o extranjeras» no puede entenderse restringida a aquéllas que gestionen fondos de investigacion,
como, en cambio, sucederia si entre el término «internacionales» y el vocablo «que» se hubiera intercalado una
coma.
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contestacion a este escrito, el Jefe del Servicio del Inventario Forestal del MMA indicaba,
en fecha 11 de octubre de 2005, lo siguiente: «cuando hace muchos afios concertamos los
primeros convenios con las universidades todas nos dijeron con respecto al canon que
cobraban como suplemento al coste del proyecto que con él pagaban las amortizaciones
de los medios empleados, las tareas administrativas comunes y los gastos generales
producidos por el proyecto acordado. Hemos dado por supuesto que esto permanecia
igual y, debido a ello, no hemos pedido mayores aclaraciones, aunque si las pediremos en
el futuro».-

Pues bien, al igual que en el caso de la UPM, la Universidad de Lleida, en el articulo
179 de sus estatutos, aprobados por Decreto 201/2003, de 26 de agosto, de la
Generalidad de Catalufia, determina que el Consejo de Gobierno regulara la distribucion
de la parte que la Universidad percibe de los recursos procedentes de los contratos y los
convenios suscritos para la realizacion de trabajos de caracter cientifico, tecnolégico o
artistico, si bien, en esta ocasion, son otros los criterios para llevar a cabo tal distribucién,
ya que se prevén unicamente dos partes: una de ellas se asigna al departamento, centro
de investigacion o instituto, con destino a la realizacién de actividades de investigacion; y
la otra se reserva para incrementar los recursos globales que la universidad destina a la
investigacion y a la formacion de profesorado. La mencionada regulacion fue realizada
por el Consejo de Gobierno en el Reglamento de Canones, de 15 de marzo de 2005.
Como también sucedia respecto de la UPM, de lo dispuesto en el articulo 179 de los
estatutos de la Universidad de Lleida se desprende que el mismo regula una distribucién
de los recursos derivados de los convenios y, en consecuencia, que se trata de un
precepto con efectos internos.

7. Con independencia de lo sefialado respecto de cada uno de los convenios, llama la
atencion la divergencia existente en cuanto a los criterios aplicados para la determinacién
de la aportacion de la AGE, cuando se trata de instrumentos celebrados entre un mismo
organo de la AGE y la misma universidad. Es mas, a partir de los datos contenidos en los
expedientes, no es posible conocer por qué se fija una determinada aportacion y no otra
superior o inferior, lo que reviste especial gravedad al no existir una pluralidad de ofertas
que permitan la depuracién del precio. La prueba mas palpable de esta apreciacion la
constituyen las incidencias a que dio lugar la tramitacién del convenio suscrito por el MMA 'y
la Universidad Politécnica de Valencia para el estudio de la dinamica litoral del frente costero
entre las desembocaduras del Jucar y del rio Racons y vertido y calidad de aguas (MMA 83).
En un primer informe, de 4 de julio de 2005, la intervencion delegada sefialaba que no
existia obstaculo para encauzar el negocio por la via convencional, por cuanto, aun siendo
su objeto coincidente con el de un contrato de consultoria o asistencia técnica, el importe
era inferior al limite previsto en el articulo 203.2 TRLCAP. Al tratarse de un convenio
plurianual, ya que el gasto estaba distribuido entre los afios 2005 y 2006, su celebracion fue
autorizada por el Consejo de Ministros en su reunién de 13 de octubre de 2005. Sin
embargo, el convenio no llegd a ser formalizado, iniciandose ya en el afio 2006 una nueva
tramitacion, lo que en escrito de la Direccién General de Costas, de 2 de febrero de dicho
ano, se justificaba en que estaba pendiente la suscripcion de un protocolo general entre el
MMA, la Generalidad Valenciana y la Mancomunidad de La Safor, siendo una de las
actuaciones incluidas en dicho protocolo el convenio entre el MMA y la Universidad
Politécnica de Valencia®'. Pues bien, al mantenerse en esta segunda ocasién el importe
inicial del convenio (144.918,80 euros), resultaba que, habiéndose disminuido, a partir del 1
de enero de 2006, el limite cuantitativo establecido en el referido articulo 203.2 TRLCAP
para poder acudir a la via convencional, el montante del convenio a suscribir era superior a
dicho limite, lo que impedia su celebracién, circunstancia que fue advertida por la
intervencion delegada en informe de 13 de febrero de 2006, en el que se sefialaba que
procedia, por tanto, canalizar el negocio en cuestion por la via contractual. A la vista de ello,
se formuld una nueva propuesta de gasto, disminuyéndose el importe, que quedd fijado
en 137.234 euros, a fin, segun se sefialaba en un escrito de aclaraciones, de ajustarse a las

51 El motivo aducido no parece ser congruente con el hecho de que el otro firmante del convenio (la
Universidad Politécnica de Valencia) no era parte de este protocolo.
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nuevas previsiones del articulo 203.2 TRLCAP. Sin embargo, la intervencion delegada, en
fecha 10 de marzo de 2006, formulé un reparo, fundamentado en que el citado importe era
de cuantia igual al nuevo limite aplicable, cuando, a tenor de lo dispuesto en el articulo 3.1.c
TRLCAP, debia ser inferior. Ademas, la intervencion afiadia, de una parte, que no se
acompafiaba el informe del servicio juridico y, de otra, que se preveia un plazo de ejecucion
de diez meses, de modo que la finalizacion de los trabajos se produciria en el ejercicio
siguiente, siendo, en consecuencia, necesario obtener la autorizaciéon del Consejo de
Ministros. Ante ello, el importe se redujo a 136.996 euros y el plazo de ejecucién a siete
meses, obteniéndose, de otro lado, el informe favorable de la Abogacia del Estado, y siendo
fiscalizado, al fin, por la intervencidon delegada, si bien ésta sefialaba, en informe
complementario de abril de 2006 (no figura el dia de la fecha en el documento), que el
acortamiento del plazo de ejecucion no obedecia a la reduccidn del contenido y alcance de
los trabajos y suponia, en cambio, soslayar la necesidad de someter el convenio a la
autorizacion del Consejo de Ministros. A todo ello, debe afiadirse que el 17 de noviembre
de 2006 el responsable de la Universidad Politécnica de Valencia, solicité una prérroga, que
el director del convenio propuso en escrito de 2 de noviembre de 2006, de fecha anterior,
por tanto, a la citada solicitud. La disminucién de la cantidad prevista sin reduccién de los
trabajos hace mas que cuestionable la forma de cuantificacion de la aportacion del MMA,
que no ofrece garantias de fiabilidad.

Otro caso que confirma la anterior apreciacion se da en el convenio suscrito con la
Universidad de Alcala de Henares, en materia de informacion e investigacion medioambiental
para la defensa juridica de los proyectos y obras hidraulicas (MMA 72), en el que el
presupuesto se obtiene aplicando precios unitarios de las distintas actuaciones que
comprende la ejecucion de los trabajos. Este procedimiento de fijacion de la aportacion
responde a una observacion de la intervencion delegada, recogida en informe de 4 de
octubre de 2004, en el que se sefialaba que no se definian en el proyecto de convenio los
trabajos a desarrollar por la universidad, ni se recogia una minima concrecién sobre el
numero de asesoramientos e informes medioambientales que se llevarian previsiblemente
a cabo, ni se acompafiaba un presupuesto desglosado en el que se valoraran los trabajos.
Ala vista de ello, se concret6 en el proyecto el nimero de asesoramientos e informes, a los
que se aplicé un precio unitario para determinar el importe total de cada categoria de
trabajos. Con posterioridad, mediante escrito de 30 de marzo de 2005, la intervencion
delegada sefiala que se ha modificado el articulo 3.1.c TRLCAP y que, como el objeto se
corresponde con el de una consultoria o asistencia técnica y el importe es superior al
contemplado en el articulo 203.2 TRLCAP, se reconsidere la naturaleza del negocio juridico
a celebrar. Sin embargo, en lugar de ello, se redujo el importe hasta quedar ligeramente por
debajo del limite establecido para poder utilizar la figura del convenio. En el proyecto
figuraba una partida para trabajos necesarios como soporte de los demas, por un importe
de 22.896,55 euros (IVA excluido). Al disminuirse posteriormente el importe total del
convenio, para poder acudir a la figura del convenio de colaboracion, se rebajoé la cantidad
de trabajos a realizar y se mantuvo el precio unitario, con lo que la disminucién del importe
de cada uno guardd, dentro de cada uno de los grupos, la necesaria proporcionalidad. La
excepcion fue precisamente el concepto de trabajos de soporte, respecto del cual la cuantia
antes sefialada de 22.896,55 euros se disminuy6 hasta 3.258,62 euros (IVA excluido). La
muy notable diferencia de la cantidad prevista para trabajos complementarios en uno y otro
presupuesto da entender que o bien la prevista inicialmente era exagerada, o bien la
segunda es insuficiente. En todo caso, queda claro que el sistema de fijacion de la
aportacion no ofrece garantias de fiabilidad.

C) Elementos formales

1. En el plano de lo formal las comprobaciones realizadas muestran que, en términos
generales, el contenido de los convenios se acomoda a lo establecido en el articulo 88.2
LRJ-PAC aun cuando no siempre las referencias a los ambitos personal, funcional y
territorial sean expresas. Por lo general, también hacen mencion de los extremos
contemplados en el articulo 6.2 LRJ-PAC. Pueden, no obstante, citarse algunas
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circunstancias observadas en las comprobaciones realizadas. Asi, respecto de los
suscriptores, se observa que, en algun caso, se omite la referencia a la norma, legal o
estatutaria, que habilita a los rectores de las universidades correspondientes para
suscribir el instrumento convencional (MMA 67). En el convenio suscrito con la Escuela
Técnica Superior de Ingenieros de Montes de la UPM, para hacer el disefio y estudio de
«modelos de crecimiento y produccion de los montes espafioles aprovechando los datos
del IFN y ensayo del método en la provincia de Lleida» (MMA 79), se califica repetidamente
el negocio juridico como un contrato y la clausula vigésima determina que «este
documento podra ser elevado a escritura publica a peticion de cualquiera de las partes a
su coste», acuerdo que es insélito en los instrumentos convencionales.

Con respecto a las causas de extincion distintas del transcurso del plazo de vigencia,
en algunos convenios no se mencionan (MMA 67, 77 y 83) y en otros no se contienen
previsiones sobre la forma de terminar las actuaciones en curso o sobre las consecuencias
de la terminacién (MMA 68, 69 70, 75, 78, 82, 84 y 85). Cabe destacar en este aspecto los
convenios celebrados con la Universidad de Lleida, para la aplicacién a los inventarios
forestales nacionales de las provincias previstas para los afios 2005 y 2006 del estudio
cartografico para la evaluacion del estado de la biodiversidad, y con la UPM, para la
realizacion de una «cartografia de matorrales en las comunidades auténomas de La
Rioja, Cantabria e islas Canarias» (MMA 71 y 80), cuyas clausulas decimotercera y
séptima, respectivamente, sefialan que «ambos organismos actuaran conjuntamente en
el supuesto de extincion segun las normas establecidas en el articulo 6 de la Ley 30/1992,
de Régimen juridico de las administraciones publicas y Procedimiento administrativo
comuny, lo que parece constituir una remision vacia de contenido, puesto que este
precepto, en la letra g) de su apartado 2, remite precisamente al convenio para establecer,
cuando asi proceda, la forma de finalizar las actuaciones en curso.

2. Las comprobaciones realizadas se han extendido asimismo a la concordancia de
la estructura y contenido del convenio con lo previsto al efecto en la Orden comunicada
de 8 de febrero de 2002, por la que se aprueban las instrucciones para la tramitacién de
los convenios de colaboracion entre el MMA, o los organismos publicos vinculados o
dependientes de él y las CCAA, que se considera de aplicacion de conformidad con el
criterio mantenido en el anterior epigrafe 111.2.

Partiendo de esta premisa, se ha podido comprobar que los convenios fiscalizados se
acomodan, como regla general, a la estructura recogida en el apartado Il de dicha Orden
comunicada. No obstante, desde una perspectiva meramente formal, cabe sefialar que en
algunos casos se incluyen en el clausulado extensas referencias a los antecedentes del
convenio y a la justificacion de su formalizacion, lo que parece mas propio de la parte
expositiva, en donde, segun la Orden comunicada de 8 de febrero de 2002, han de figurar
las razones que motivan la colaboracién, que del clausulado, desde el momento en que
tales referencias carecen de contenido obligacional alguno. Asi sucede en los convenios
celebrados con la Universidad Autbnoma de Madrid, para realizar el estudio de investigacion:
aplicacion del atlas de los paisajes de Espafia a la cuenca hidrografica intercomunitaria del
Tajo, y con la Universidad de Sevilla, para realizar el estudio sobre la situacion del paisaje
en Espafiay el establecimiento de lineas de intervencion para el desarrollo de la Convencion
Europea del Paisaje (MMA 67 y 77). De otra parte, el apartado 13 de esta Orden comunicada
establece que debe indicarse de modo expreso en el encabezamiento la representacion
que ostentan los actuantes, extremo que no queda reflejado en los convenios suscritos con
la Universidad de Castilla-La Mancha, para la elaboracién y el suministro de informacion
relevante a efectos de la planificacién de medios en la lucha contra los incendios forestales
en la peninsula y en las islas Baleares; con la Universidad de Valladolid, para la aplicacién
de las investigaciones, datos y metodologias disponibles en la Universidad de Valladolid a
la puesta a punto de un sistema de definicion de niveles de riesgo de incendios forestales,
que facilite las labores de coordinacion de las medidas de prevencion y defensa contra
incendios; y con la Universidad de Alcala de Henares, en materia de informacion e
investigacion medioambiental para la defensa juridica de los proyectos y obras hidraulicas
(MMA 68, 69y 72).
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3. Por ultimo, puesto que la mayoria de los convenios fiscalizados son convenios
especificos o ejecutivos de desarrollo de convenios marco, en los que se determinan los
extremos que deben incluir aquéllos, se ha comprobado la correspondencia entre uno y
otros. De acuerdo con los convenios marco, en los especificos que se celebren para su
desarrollo deberan figurar: el objeto; la mencion de que su desarrollo se efectia dentro
del convenio marco; la definicion de los trabajos a realizar; plan de trabajo, incluyendo
fases y calendario de su desarrollo y plazos para la entrega de los trabajos; presupuesto
total, recursos materiales o humanos e inversiones previas necesarias; normas de
coordinacioén, ejecucion y seguimiento del proyecto; nombre y cargo de los responsables
y sus funciones en el proyecto, designados por comun acuerdo de los firmantes;
instalaciones o locales donde se desarrollara el trabajo; y prevision de beneficios técnico-
econdmicos que se esperan conseguir con el proyecto. Pues bien, de las comprobaciones
realizadas resulta que, junto a algun convenio, cuya estructura se acomoda con rigurosa
exactitud a lo previsto en el convenio marco, como es el caso del suscrito con la
Universidad de Granada, para la realizacion del proyecto de investigacion titulado «Agua,
ingenieria y territorio: la transformacion de la cuenca del rio Segura por la ingenieria
hidraulica» (MMA 73), existen otros que se apartan parcialmente de las previsiones del
convenio marco, al no regular extremos tales como los recursos materiales (MMA 68
y 78), los recursos humanos (MMA 68, 69, 78 y 82), los mecanismos de coordinacion
(MMA 71, 75,79, 84y 87), el nombre y cargo de los responsables y sus funciones (68, 69,
75, 78, 82 y 86)%, las instalaciones donde se desarrollara el trabajo (MMA 67, 68, 75, 77,
78 y 79) y la prevision de los beneficios técnicos y econdmicos que se esperan conseguir
(MMA 67, 68, 69, 78, 79, 82 y 84).

I11.4.2 Tramitacion del expediente

1. Se ha comprobado que, por regla general, se cumplen los tramites
procedimentales, como el informe de la asesoria juridica, el certificado de la existencia de
crédito, la fiscalizacién previa, la autorizacion de Consejo de Ministros cuando era
preceptiva, y la aprobacion del gasto. No obstante, se han apreciado algunas deficiencias
que se exponen a continuacion.

2. Lo habitual es la omisiéon del acuerdo de iniciacidon del expediente, a que se refiere
el articulo 69 LRJ-PAC, siendo excepcionales los casos en que figura, a lo que hay que
afiadir que, en estos supuestos, se utiliza un modelo correspondiente a la contratacion
administrativa (MMA 71, 79, 80 y 87), en el que se hace mencion a «las necesidades de
realizar el contrato» y «se acuerda la iniciacién del oportuno expediente de contratacion».
Tan solo en dos expedientes se utiliza un documento ad hoc (MMA 70 y 76).

3. Enun expediente que se inicia de oficio y es generador de gasto, como es el caso
de los examinados, lo adecuado seria que se justificara por el érgano competente la
necesidad a satisfacer, tal como respecto de los contratos se preveia en el articulo 67
TRLCAP, y prevé también el Acuerdo del Consejo de Ministros de 9 de marzo de 1990,
mediante una memoria que debe contener, entre otros extremos, las razones que justifican
la suscripcion del convenio. Pese a ello, no constan, salvo excepciones (MMA 70, 71, 72,
73 y 79), informes o memorias justificativas. En algunos casos, figuran, sin embargo,
documentos que, aun recibiendo otras denominaciones, tienen un contenido propio de un

52 En algunos de estos convenios se prevé que por el 6rgano del MMA suscriptor del instrumento
correspondiente (MMA 86) o por parte de cada firmante (MMA 82) se designara al responsable, lo que no puede
considerarse acomodado a lo previsto al efecto en los respectivos convenios marco, ya que de estos se deduce
que no basta una prevision ad futurum, puesto que la identificacion de aquel debe figurar en el texto del convenio
especifico. De otra parte, en los casos citados se prevé asimismo, en los convenios especificos, que la
designacion del responsable se efectue unilateralmente, ya por el 6rgano del MMA en el primero, ya por ambos
firmantes en el segundo, lo que tampoco se ajusta a lo determinado al respecto en los convenios marco
respectivos, a cuyo tenor la designacion de los responsables se realizara por mutuo acuerdo de los suscriptores
de cada convenio especifico, consenso que, en cambio, estaria implicito en la inclusion de la identificacion de
los responsables en cada uno estos convenios. Un tercer instrumento convencional (MMA 75) presenta la
particularidad de que el convenio especifico se remite a las futuras adendas para la designacién del responsable
por parte del MMA.
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informe justificativo o de una memoria explicativa (MMA 80 y 83), y que se incluyen a
veces como anexos al instrumento convencional (MMA 74 y 84).

Yendo mas alla de lo formal, en algun expediente la existencia de la necesidad resulta
cuestionable a partir de las incidencias surgidas en la tramitacion, como seria el caso del
convenio suscrito con el MMA y la Universidad Politécnica de Valencia para el estudio de
la dinamica litoral del frente costero entre las desembocaduras del Jucar y del rio Racons
y vertido y calidad de aguas (MMA 83), asi como el celebrado con la Universidad de
Alcala de Henares, en materia de informacion e investigacion medioambiental para la
defensa juridica de los proyectos y obras hidraulicas (MMA 72), cuyas incidencias se han
detallado en el apartado 111.4.1.B, nimero 7.

4. Ofraincidencia de tramitacién se da en el convenio suscrito con la Universidad de
Lleida, para la aplicacion a los inventarios forestales nacionales de las provincias previstas
para los afios 2005 y 2006 del estudio cartografico para la evaluacion del estado de la
biodiversidad (MMA 71), en el que la fiscalizacion previa y la aprobacion del gasto son de
fecha posterior a la de suscripcion del convenio, lo que contraviene lo dispuesto al efecto
en el parrafo segundo del articulo 74.5 LGP.

5. De otra parte, hay que sefalar que, al no haber seguido el MMA el criterio de
aplicar a estos convenios la normativa que rige para los celebrados con las CCAA, se han
omitido los tramites especificos que para éstos exigen los correspondientes preceptos de
la LRJ-PAC y el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, tales como la
autorizacion de la Comisiéon Delegada de Politica Autonémica, la publicacion en el BOE, la
comunicacion al Senado y la inscripcion en el Registro General de Convenios. En muchos
expedientes falta asimismo la memoria justificativa que debe acompafiarse al proyecto de
convenio.

6. En ninguno de los expedientes fiscalizados consta que se haya promovido
concurrencia para determinar la universidad con la que se suscribe cada convenio,
cuando, al corresponder el objeto de los instrumentos convencionales fiscalizados al de
consultorias o asistencias técnicas, deberia extremarse el celo para respetar el principio
de igualdad y para justificar la eleccion de una universidad y no de otra o, incluso, de
centros de investigacidon no universitarios. A este respecto, debe significarse que, si bien
es usual que en las memorias o en las partes expositivas de los convenios se justifique la
solvencia cientifica de la universidad suscriptora para desarrollar el proyecto convenido,
ello no es suficiente, pues tal justificacion no implica por si misma que otras universidades
o centros no universitarios de investigacion puedan tener una mayor cualificacion para
llevar a cabo dicho proyecto o que, a igualdad de cualificacion, ofrezcan unas mejores
condiciones. La eleccion directa, por tanto, solo estaria justificada en el supuesto de que
una determinada universidad —o centro no universitario— estuviera singularmente
especializada en la materia objeto del convenio, pero tal justificacion no aparece ni en las
memorias, ni en las partes expositivas de los instrumentos convencionales, de modo que
dificilmente puede afirmarse que se respete el principio de igualdad al que remite el
articulo 3.2 TRLCAP. También cabria convenir sin concurrencia en los convenios de
menor cuantia, tal como ocurre en el ambito contractual con los contratos de reducida
cuantia. Pero esta forma de seleccion no estaria justificada en los convenios examinados
si se toma como referencia la cuantia que rige al efecto para los contratos de consultoria
y servicios.

7. Como se ha sefalado en los apartados anteriores, la totalidad de los convenios
celebrados con las universidades tienen como objeto la realizacién de estudios y trabajos
de investigacién o asistencias en materia de la competencia del MMAy, en todos los casos,
salvo en el celebrado con la Universidad de Zaragoza, para la elaboraciéon de material
didactico sobre la gestion de ecosistemas y servicios publicos de aguas (MMA 76), las
aportaciones realizadas se han imputado al capitulo 6, de inversiones reales, del
presupuesto del Ministerio.

Este criterio debe valorarse a tenor de lo dispuesto en la Resolucién de 18 de julio
de 2001, de la Direccién General de Presupuestos, por la que se fijan los cédigos que
definen la estructura econémica establecida por la Orden del Ministerio de Hacienda de 27
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de abril de 2001, vigente a la sazén, donde se sefalaba que se consideraran gastos
corrientes, imputables al concepto 227 » trabajos realizados por otras empresas vy
profesionales», los de estudio, trabajos técnicos y de laboratorio; de informes y trabajos
estadisticos o de otro caracter que se deriven de trabajos encomendados a empresas
especializadas, profesionales independientes o expertos, que no sean aplicados a planes,
programas, anteproyectos y proyectos de inversion; mientras que figuraran en el capitulo 6
(concepto 640: «gastos en inversiones de caracter inmaterial») los realizados en un
ejercicio, no materializados en activos, susceptibles de producir sus efectos en varios
ejercicios futuros, campafas de promocién de turismo, ferias, exposiciones, estudios y
trabajos técnicos, investigacion, etc., asi como aquellas inversiones en activos
inmovilizados intangibles, tales como concesiones administrativas, propiedad industrial,
propiedad intelectual, etc.

A la hora de determinar la imputacion presupuestaria que corresponde en cada caso,
deberia considerarse, ademas, lo expresado en el Documento niumero 6 de los Principios
Contables Publicos sobre el inmovilizado no financiero, cuyo apartado 4.3 sefala las
condiciones que deben cumplir los gastos de investigacion y desarrollo para que pueda
producirse su activacion, indicandose que deben ser proyectos perfectamente
individualizados, con un coste claramente establecido y con motivos fundados del éxito
técnico y de la rentabilidad econémico-comercial del proyecto.

Resulta evidente que el MMA ha realizado una interpretacién bastante amplia de los
requisitos exigibles para la consideracién de las aportaciones realizadas como
inversiones, criterio no compartido por el Tribunal, que entiende que el criterio general
debe ser la consideracion de los mismos como un gasto corriente, teniendo, por el
contrario, el tratamiento de inversion aquellos que formen parte inequivoca de planes o
proyectos de inversion o los que sean susceptibles de producir sus efectos en varios
ejercicios. Pues bien, del analisis de la documentacion incorporada a los expedientes, en
especial las memorias justificativas, las propuestas y aprobaciones de gasto, y los propios
textos convencionales, puede concluirse que, salvo excepciones, no se cumplen los
requisitos anteriores y que, en aquellos en los que se cumple alguno de ellos y, por tanto,
estaria justificada su consideracién como inversion, tal circunstancia no se acredita
expresamente en los expedientes, debiendo inferirse a partir de la naturaleza de las
actuaciones realizadas o de otros datos existentes en los mismos.

Entre las excepciones anteriormente citadas, cabe destacar los convenios celebrados
con la Universidad Autonoma de Madrid, para la aplicacién del Atlas de los paisajes de
Espafia a la cuenca hidroldgica intercomunitaria del Tajo (MMA 67); con la Universidad de
Lleida, para la aplicacién, a los inventarios forestales nacionales de las provincias
previstas para los afos 2005 y 2006, del estudio cartografico para la evaluacion del
estado de la biodiversidad (MMA 71); con la Universidad de Cartagena para la realizacion
de estudios y asesoramiento sobre «desarrollo de un sistema de alerta temprana frente a
sequias y desalacién de agua de mar por energias renovables edlica y solar sin emisién
de salmuera» (MMA 74); con la Universidad de Castilla-La Mancha, para la realizacion de
investigaciones sobre la adopcidon de medidas medioambientales relacionadas con el
enlace del embalse de la Fuensanta con el canal alto del Taibilla (MMA 78); con la Escuela
Técnica Superior de Ingenieros de Montes de la UPM, para hacer el disefio y estudio de
modelos de crecimiento y produccion de los montes espafioles aprovechando los datos
del IFN) y ensayo del método en la provincia de Lleida (MMA 79); con la UPM para la
realizacion de cartografia de matorrales en las CCAA de La Rioja, Cantabria e Islas
Canarias (MMA 80); y con esta misma universidad, para la elaboracién de una guia
técnica para la conservacién y recuperacién ambiental del dominio publico hidraulico
(MMA 81).

Otro aspecto relevante desde el punto de vista presupuestario esta constituido por la
distribucién de las anualidades que se acuerdan en algunos convenios de caracter
plurianual, que deberian tener una correspondencia directa con la ejecucién de los
trabajos planificada inicialmente. No obstante, segun se detallara en el apartado siguiente,
la imposibilidad de tramitar o ejecutar en plazo las actividades convenidas ha dado lugar
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a importantes desajustes temporales y a la imputacion de los correspondientes gastos a
ejercicios posteriores a los previstos.

8. Por ultimo, la consulta al correspondiente registro existente en el MMA ha
permitido comprobar que mientras los convenios marco celebrados con las distintas
universidades se encuentran inscritos, son minoria los convenios especificos, suscritos
en desarrollo de aquéllos, que han sido objeto de inscripcion (MMA 67, 68, 69, 77 y 78).
En cuanto a los convenios que no tienen relaciéon con un convenio marco, algunos de
ellos figuran inscritos (MMA 76 y 86), mientras que otros no lo estan (MMA 72, 80 y 81).

I11.4.3 Ejecucioén del convenio

1. En esta parte de la fiscalizacion se ha comprobado, en primer lugar, el seguimiento
que se hace de la ejecucion de los compromisos asumidos, habiéndose constatado que,
en 10 de los 21 convenios analizados (MMA 67, 68, 69, 72, 73, 74, 78, 81, 83 y 85) se
crea un 6rgano mixto de seguimiento y control, mientras que en otros dichas funciones
son asumidas directamente por los 6rganos que los suscriben. Ciertamente la constitucion
de 6rganos mixtos, prevista en el articulo 6.3 LRJ-PAC, no es obligatoria. Pese a ello
pueden desempefiar una funcion positiva en orden a la correcta interpretacion y ejecucion
de lo convenido, por lo que se considera deseable su constitucion. Por otra parte, en
nueve de los convenios en los que no se contempla la creacién de un comité de
seguimiento, tal previsidon figura en los respectivos acuerdos marcos suscritos con las
diferentes universidades, si bien su funcion se circunscribe al seguimiento y desarrollo del
convenio marco.

Tal y como se ha indicado en los apartados anteriores de este informe, relativos a la
ejecucion de los convenios suscritos con otras entidades, es escasa la regulacién
existente respecto a la composiciéon y funcionamiento de estos érganos, y en los
convenios que los crean las funciones que se les asignan se limitan, con caracter general,
a reproducir lo establecido en el articulo 6.3 LRJ-PAC, en cuanto a la resolucién de los
problemas de interpretacién y cumplimiento que se pudieran plantear durante la ejecucion,
siendo excepcionales los casos donde se les asignan otras funciones. Hubiera sido
necesaria para su operatividad una mayor concrecion de sus funciones en los respectivos
convenios, ampliandolas a la posibilidad de proponer modificaciones de las actividades
convenidas, y especificar ciertos extremos como la periodicidad de sus reuniones o la
fijacion de las circunstancias en que ello debia tener lugar, extremos que no siempre se
contemplan.

En cuanto a su composicion y funcionamiento, si bien en todos los casos se trata de
organos paritarios, existen diferencias en el nimero de representantes de cada uno de
los sujetos firmantes —uno, dos o tres miembros—, siendo general, por otra parte, la
ausencia de normas especificas de funcionamiento, de modo que, en el mejor de los
casos, figura una referencia a la periodicidad con la que deben celebrase sus reuniones,
mensual o trimestralmente segun los supuestos (MMA 68, 69, 72, 74, 78 y 81). No
obstante, es cierto que también los convenios aqui considerados presentan algunas
singularidades en cuanto a su alcance y a las actividades a desarrollar, lo que puede
justificar, al menos en parte, las diferencias resefiadas sobre la composiciéon y
funcionamiento de los citados érganos de control.

Se han recabado por el equipo fiscalizador las actas de las reuniones celebradas,
debiendo sefalarse que no se ha aportado ninguna documentacion respecto de tres
instrumentos convencionales (MMA 69, 83 y 85), y en otros casos, donde los convenios
establecian expresamente que las reuniones debian realizarse con periodicidad mensual
o trimestral, no se han entregado la totalidad de las actas correspondientes a las
reuniones previstas (MMA 68, 74, 78, y 81), si bien del analisis de las aportadas puede
concluirse que, en general, los citados comités han cumplido con las funciones que tenian
asignadas, sin perjuicio de que la informacién que figura en las mismas carezca de la
extension y precision deseables para la realizacion de una valoracion mas fiable de sus
actuaciones.
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2. Con respecto a la ejecucion de los convenios, hay que sefalar, en primer lugar,
que en el momento de la realizacién de los trabajos de fiscalizacion ya habia finalizado el
periodo de ejecucion de todos ellos, a excepcion del suscrito con la Universidad de
Valencia para el apoyo a la base de datos de varamiento de cetaceos (MMA 87), que se
extiende hasta el afio 2009.

En 12 de los 20 convenios finalizados (MMA 67, 69, 70, 71, 75, 76, 77, 79, 80, 81, 82
y 84) la ejecucion de los trabajos ha quedado suficientemente acreditada, constando en
los expedientes toda la documentacion exigible, incluidas las certificaciones de
conformidad emitidas por los directores de los convenios, sin perjuicio de las incidencias
que durante la ejecucion se han producido en algun caso (MMA 69 y 75).

Las incidencias surgidas durante el desarrollo de las actuaciones previstas son
variadas. Algunas de ellas arrancan del propio expediente y del clausulado, pues
establecen plazos y condiciones que resultan de imposible o muy dificil cumplimiento,
como se pone de manifiesto en los casos que se exponen a continuacion.

La ejecucién del convenio suscrito el 7 de diciembre de 2005 con la Universidad de
Castilla-La Mancha, para la elaboracion y el suministro de informacion relevante a efectos
de la planificacion de medios en la lucha contra los incendios forestales en la peninsula y
en las islas Baleares (MMA 68), se preveia en tres fases: la primera se realizaria en 2005,
a cuya entrega se abonarian 35.000 euros; y la segunda y la tercera se habian de llevar a
cabo en junio y diciembre de 2006, respectivamente, abonandose 50.000 euros por cada
una de ellas. A estos importes, hay que afiadir 15.000 euros, cuyo abono debia realizarse
a la firma del convenio, resultando dos anualidades de 50.000 y 100.000 euros para los
ejercicios 2005 y 2006 respectivamente. Pues bien, la ejecucion de los trabajos de la
primera fase era inviable en los algo mas de veinte dias que iban desde el inicio de la
ejecucion hasta el 31 de diciembre de 2005, fecha prevista para la finalizacion de aquélla y
la consiguiente imputacion de las obligaciones generadas al presupuesto de 2005. Las
consecuencias de un calendario de ejecucién inadecuado quedaron patentes en las
actuaciones subsiguientes. Entre la documentacion que acompafia a la cuenta justificativa
correspondiente a los trabajos de la primera fase se encuentra el acta de la reunion
celebrada por la comisién de seguimiento del convenio el 25 de septiembre de 2006, en la
cual se hace constar que «la no disponibilidad de la totalidad de los datos de entrada
necesarios, suministrados por la Administracion General del Estado, ha impedido al IDR%3
completar el objetivo 1 de la fase 1 previsto en las Clausulas Adicionales al Convenio....»,
y no es hasta el 13 de diciembre de este segundo afo cuando la directora del convenio
certifica la ejecucion total de los trabajos de esta fase. Pero el retraso es aun mayor en
relacion con las fases segunda y tercera, ya que, ante la imposibilidad de ejecutar las
actuaciones dentro del periodo de vigencia, hasta el 31 de diciembre de 2006, se inicia la
tramitacion de una adenda para la ampliacion del plazo de ejecucién y la redistribucion de
las anualidades previstas, expediente que finalmente no se concluye, dada la imposibilidad
de completar su tramitacion antes de la citada fecha. Durante el ejercicio 2007 se tramitan
dos cuentas justificativas, por importe de 50.000 euros, cada una de ellas, en ejecucion de
los compromisos contraidos en el convenio, aunque sin modificacion formal de éste, en las
que se incluyen los trabajos correspondientes a la fase segunda y tercera, certificados de
conformidad por la directora del convenio. Dichos compromisos fueron actualizados
contablemente a efectos de su imputacion al ejercicio 2007, por el procedimiento BIBO, al
que se hizo referencia en un apartado anterior (cfr apartado I11.2.3).

En situacion similar se encuentra el convenio suscrito el 7 de diciembre de 2005 con
la Universidad de Valladolid, para la aplicacion de las investigaciones, datos y
metodologias disponibles en ella a la puesta a punto de un sistema de definicién de
niveles de riesgo de incendios forestales, que facilite las labores de coordinacién de las
medidas de prevencion y defensa contra incendios (MMA 69), con un periodo de vigencia
de doce meses desde su firma y con dos anualidades (ejercicios 2005 y 2006) de 50.000
euros. La anualidad de 2005 debia hacerse efectiva con la entrega del primer indice de
riesgo al Centro de Coordinacion de la Informacion Nacional, segun se establece la
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clausula quinta, y previa aprobacion del plan de trabajo por la comision de seguimiento.
No obstante, la factura correspondiente a la primera anualidad, expedida inicialmente
el 12 de diciembre de 2005, fue devuelta por el MMA, por no haberse cumplido el requisito
de la presentacion de un plan de trabajo, procediendo de nuevo la Universidad a su
facturacion el 25 de abril de 2006 y tramitandose la correspondiente cuenta justificativa a
la que se acompania la certificacion de los trabajos, expedida por la directora del convenio
el 25 de mayo de 2006, fecha en la que la comisién de seguimiento da también el visto
bueno a los citados trabajos. A lo largo de 2006, se ejecuta una parte de los trabajos v,
ante la imposibilidad de concluirlos en su totalidad, se inicié la tramitacion de una adenda
para prorrogar el plazo de ejecucion del convenio, a la vez que se reajustaban sus
anualidades, expediente que fue informado desfavorablemente por la intervencion
delegada, mediante escrito de 26 de diciembre de 2006, por haber expirado aquél el dia 7
de diciembre de 2006. Por otra parte, de las actas de las reuniones celebradas por la
comision de seguimiento, en noviembre de 2006 y en marzo de 2007, se desprende que
una parte significativa de los trabajos previstos fue ejecutada fuera del periodo de vigencia
del convenio, y que las obligaciones correspondientes a los mismos fueron reconocidas e
imputadas a un presupuesto distinto del inicialmente previsto.

Tampoco existe siempre la debida concordancia entre el régimen de pagos previsto y
la distribucién del gasto por anualidades en el convenio suscrito con la Universidad de
Granada, para la realizacion del proyecto de investigacion titulado «agua, ingenieria y
territorio: la transformacion de la cuenca del segura por la ingenieria hidraulica» (MMA 73),
previa autorizacion del Consejo de Ministros, cuyo gasto se distribuye en tres anualidades:
13.377,78 euros en 2005, 100.000,00 euros en 2006 y 40.000,00 euros en 2007, con un
régimen de pagos, establecido en su clausula quinta, segun el cual el 30% del convenio se
ingresaria en la cuenta de la universidad a la firma del convenio. Dado que éste se
formalizé el 1 de diciembre de 2005, dicho porcentaje, equivalente a 46.013,33 euros,
debia hacerse efectivo en el citado ejercicio, resultando de todo punto imposible, dado que
el importe era superior a la primera anualidad comprometida. Una situacion similar se da
en el convenio suscrito el 24 de noviembre de 2005, con la Universidad Politécnica de
Cartagena, para la realizacion de estudios y asesoramiento sobre desarrollo de un sistema
de alerta temprana frente a sequias y desalacion de aguas de mar por energias renovables
eolica y solar sin emision de salmuera (MMA 74), también autorizado por Consejo de
Ministros, con una aportacion total de 153.460,00 euros, cuya clausula tercera establecia
que el 50% de aquella, es decir, 76.730,00 euros, se abonarian a la firma del convenio vy,
por tanto, en el ejercicio 2005, pero ésta cantidad supera el importe de la anualidad para
ese ejercicio, que asciende a 53.460,00 euros. En este convenio, ademas, se efectdan un
total de cuatro pagos, cuando la citada clausula tercera establece unicamente tres, los dos
ultimos a realizar en 2006.

En la ejecucion del convenio con la Universidad Politécnica de Catalufa, para la
prestacion de asistencia cientifica al plan de trabajos de la Direccion General de Costas,
formalizado el 8 de noviembre de 2005 y vigente hasta el 31 de octubre de 2007 (MMA 75),
se preveia la realizacion de tres informes anuales, uno por ejercicio. Pese a que en el
expediente constan certificaciones del director de los trabajos, de fechas 15 de diciembre
de 2005 y 1 de diciembre de 2006, en las que se sefiala que los mismos se han ejecutado
cumpliéndose todos los requisitos exigidos en el convenio, los informes de los citados
ejercicios estan fechados en enero de 2006 y 2007, respectivamente, es decir, fuera del
plazo previsto para su ejecucion y una vez cerrado el presupuesto al que se imputaron
inicialmente.

Otro problema que presentaban algunos de los expedientes analizados es la falta de
la documentacion en la que debian de materializarse los trabajos realizados, con
independencia de que la ejecucion se certificara de conformidad por el director de los
trabajos o incluso su aceptacion esté recogida expresamente en las actas de los comités
de seguimiento correspondientes. Concretamente en cuatro casos (MMA 68, 74, 78 y 86)
no se aportd durante la fiscalizacién ninguna documentacion y en otros cuatro casos
(MMA 72, 73, 83 y 85) solo existia documentacion relativa a parte de los trabajos. Dicha
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documentacion tampoco se aportdé en tramite de alegaciones. No obstante, con
posterioridad ha sido facilitada en su totalidad.

Por ultimo, se ha de sefalar que no consta la participacién de la Intervenciéon General
en la comprobacion material y recepcion de los trabajos, si bien en algunos casos se
solicita la designacion de representante (MMA 70, 74 y 80), que se contesta indicando
que no procede la designacion, por cuanto el articulo 110 TRLCAP, que exige un acto
formal y positivo de recepcion, solo es aplicable a los contratos y no a los convenios. Aun
siendo correcta la interpretacion del indicado precepto considera este Tribunal que el
articulo 150 LGP en relacion con el articulo 28 del Real Decreto 2188/1995, de 28 de
diciembre, brinda suficiente cobertura para que la intervencién compruebe materialmente
la inversiodn, exista o no acto formal de recepcion, lo que seria positivo en convenios como
los aqui considerados.

3. En cuanto al reconocimiento de obligaciones y a su contabilizacion, al margen de
la omision de la fecha de reconocimiento de la obligacion en los documentos contables de
algunos expedientes (MMA 70, 71, 72, 74, 80 y 87), se han detectado algunos casos en
los que el reconocimiento de la obligacion se produce en el ejercicio siguiente al de la
ejecucion de las actuaciones acordadas, si bien en unos casos el citado reconocimiento
se efectud en el momento en el que se dispuso de la correspondiente factura emitida por
la universidad (MMA 68, 69, 72 y 85), y en otro la imputacién al ejercicio corriente de
obligaciones generadas en ejercicios anteriores se realizd previa certificacion, expedida
por el Jefe de Contabilidad del MMA, de la anulaciéon de remanentes de crédito en cuantia
suficiente para cubrir obligaciones generadas en el ejercicio anterior, segun lo previsto en
el articulo 34.3 LGP (MMA 74).

Las cuentas justificativas incluyen facturas emitidas por las universidades que han
ejecutado los trabajos y los certificados de ejecuciéon de éstos. No obstante, no se ha
aportado la totalidad de las cuentas justificativas correspondientes a algunos expedientes
(MMA 73, 83 y 84), o, en algun caso, la aportada esta incompleta, por cuanto no incluye
la relacion valorada de los trabajos, tal como establece la clausula sexta del convenio
(MMA 77).

En los demas expedientes, el reconocimiento de obligaciones y su contabilizacion no
presentan incidencias significativas (MMA 67, 75, 76, 79, 81, 82 y 86).

4. En relacién con el régimen de pago de las aportaciones previstas por parte del
MMA hay que sefalar que se aprecia una gran heterogeneidad, pese a que el objeto en
todos los convenios se centra fundamentalmente en la elaboracién de estudios de
caracter técnico o en la realizacion de asistencias técnicas. Asi, en unos casos se
contempla la posibilidad de realizar pagos a la firma del convenio sin la exigencia de
ningun tipo de contrapartida, incumpliéndose la regla del «servicio hecho» a la que hacen
referencia los articulos 21.2'y 73.4 LGP y la regla 23 I0C, (MMA 68, 70, 72, 73, 74 y 81);
en algunos convenios, los anticipos se asocian a la presentacién de un plan de trabajo o
de una memoria descriptiva de la metodologia a emplear para la realizacion de las
actividades previstas (MMA 67 y 77); en otros, se prevén pagos parciales, sin especificar
ni su periodicidad, ni su importe, previa certificacion de las actuaciones ejecutadas (MMA
69, 80, 82, 83, 84, 85), mientras que en ciertos supuestos solo se prevé un pago unico
por anualidad, o a la finalizacion de todas las actuaciones (MMMA 71, 72, 76 79, 86), o se
establecen pagos parciales con una periodicidad fija, o un importe determinado previa
entrega de una parte de los trabajos (MMA 67, 68, 70, 73, 74, 75, 77, 78, 81y 87).

En alguno de estos convenios, en los que las actuaciones contempladas consisten en
la elaboracion de informes, documentos de andlisis y peritaciones, independientes entre
si, el régimen de pago deberia haberse acomodado a esta circunstancia, de tal forma que
el mismo se ajustara a la ejecucion real del convenio (MMA 70, 71, 72 y 74).

En el convenio celebrado con la Universidad Autonoma de Madrid, para realizar el
estudio de investigacion: aplicacion del atlas de los paisajes de Espana a la cuenca
hidrografica intercomunitaria del Tajo (MMA 67), los pagos no se ajustaron a lo establecido
en el mismo, habiéndose acumulado en un unico pago los dos previstos inicialmente para
el ejercicio 2006.
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Una mencion especial merece la forma de pago prevista en el convenio celebrado
con la Universidad Politécnica de Madrid, para la elaboraciéon de una guia técnica para la
conservacion y recuperacion ambiental del dominio publico hidraulico (MMA 81). Segun la
clausula tercera, nimero 3, del instrumento convencional, el abono debia hacerse efectivo
mediante transferencia bancaria a la cuenta corriente «de la que a estos efectos dispone
la UPM al nombre de la Fundacion Conde del Valle de Salazar de la Universidad
Politécnica de Madrid, como entidad gestora delegaday, afiadiéndose que esta fundacion
«sera la unidad administrativa de la UPM encargada de la gestién y administracion del
convenio, en cuanto a su registro, cobros, pagos, obligaciones fiscales y demas servicios
de apoyo de caracter administrativo derivados de la realizacion del mismo». Dicha forma
de pago, en la que subyace un apoderamiento a favor de la expresada Fundacion, no se
acomoda a la propia normativa de la universidad suscriptora del convenio. En efecto, el
articulo 105 de los estatutos de la universidad, aprobados por Decreto 215/2003, de 16
de octubre, de la Comunidad de Madrid, prevé, en sus apartados 3 y 4, dos modalidades
de gestion de los convenios, en funcion de quién sea el suscriptor por parte de la
universidad: aquellos que sean celebrados por el rector, los directores de departamento,
los directores de institutos universitarios de investigacion, y los coordinadores o
investigadores responsables de los grupos de investigacion deberan ser gestionados
exclusivamente por la universidad; mientras que los suscritos por los profesores podran
gestionarse, ora por la propia universidad, ora a través de «Centros, Fundaciones o
Estructuras Organizativas de la Universidad Politécnica de Madrid, creados para la
canalizacion de estas actividades». A su vez la «Normativa para contratar con personas,
universidades o entidades publicas y privadas para la realizacion de trabajos de caracter
cientifico, técnico o artistico, asi como para el desarrollo de ensefianzas de especializacion
o actividades especificas de formacién», aprobada por la Junta de Gobierno de la
universidad el 27 de febrero de 2003 —aplicable, como se ha sefialado en el apartado
111.4.1.B), relativo a los elementos objetivos, en lo que no se oponga a los estatutos—
dispone en su articulo 7 que, en caso de gestion directa, la facturacion de los trabajos se
realizara por la universidad y el importe de los contratos se ingresara en la cuenta
corriente abierta a nombre de la «Universidad Politécnica de Madrid, Articulo 83»5%;
mientras que, en caso de gestidon delegada, la entidad correspondiente facturara los
trabajos y el importe de los contratos se ingresara en una cuenta corriente abierta a
nombre de la misma, percibiendo la entidad, de los contratos que suscriba, el porcentaje
que se haya fijado en el convenio de colaboracion celebrado con la universidad, sin
perjuicio de los canones que deba aportar a esta®. Pues bien, aunque literalmente se
hable de contratos, estas reglas deben entenderse aplicables a los convenios, puesto que
complementan lo dispuesto en el articulo 105, apartados 3 y 4, de los estatutos, que
regulan indistintamente la gestién de unos y de otros. De todo ello, se desprende que,
habiéndose suscrito el convenio por el rector, era de obligada aplicacion la modalidad de
gestién directa por parte de la universidad, que conllevaba el pago a la misma, pudiéndose
concluir, por tanto, que las previsiones recogidas en la cldusula tercera, numero 3, del
convenio, sobre la modalidad indirecta de gestidon y el pago mediante transferencia
bancaria a la cuenta de la que es titular la fundacion, no se acomodan a lo dispuesto en
los estatutos de universidad y en la «Normativa» interna antes citada®.

II.5 Convenios con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado

Los convenios celebrados con personas fisicas y juridicas sujetas al derecho privado,
objeto de fiscalizacion, han sido 25, ascendiendo a 9.877.595,44 euros la aportacion de la

5 Se refiere al articulo 83 LOU.

% Acerca de estos canones, ver lo sefialado en el apartado 111.4.1.B), relativo a los elementos objetivos.

56 Esta contradiccion entre la clausula tercera, niumero 3, del convenio y los estatutos de la universidad se
debe probablemente a que se ha tenido en cuenta lo dispuesto en la «Normativa» mencionada, cuyo articulo 7,
parrafo primero, permitia aplicar la modalidad de gestion delegada a cualquier contrato (o convenio), sin tener en
cuenta que, con posterioridad, el articulo 105 de los estatutos restringio la posibilidad de acudir a esta modalidad
de gestion al supuesto de los contratos y convenios celebrados por los profesores.
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AGE. El importe total comprometido, su desglose por convenio y la persona con la que se
suscriben, con expresion del compromiso, se detallan en el anexo 6. Como dato relevante
a efectos de analisis hay que destacar que 14 de los 25 convenios suscritos han tenido
por objeto canalizar subvenciones nominativas, lo que arrastra importantes peculiaridades
segun se vera.

En el analisis han quedado comprendidos los celebrados «con personas fisicas o
juridicas sujetas al derecho privado», independientemente de su pertenencia al sector
publico o al sector privado, excepto que se tratara de entidades publicas. Los celebrados
con estas ultimas, tanto si actuan con sometimiento al derecho publico como si lo hacen
con sometimiento al derecho privado, se han considerado comprendidos en la letra c) del
articulo 3.1 TRLCAP (convenios interadministrativos), como se indico en el apartado 1l de
este Informe. Lo relevante para que los convenios queden encuadrados entre los
convenios del apartado d) (convenios con particulares), en positivo, es que las personas
con las que se suscriben queden sometidas al derecho privado, y, en negativo, que no
sean entidades publicas. Pues bien, la naturaleza juridica de las personas con las que se
han formalizado los convenios es variada: cinco han sido suscritos con colegios
profesionales; nueve han sido formalizados con entidades de naturaleza asociativa, de los
cuales uno lo ha sido con una federacién deportiva y tres con organizaciones sindicales;
diez han sido celebrados con entidades de naturaleza fundacional; y uno ha sido firmado
con una sociedad andnima. Algunos de estos convenios han sido tramitados como
interadministrativos, pese a que, atendiendo a la naturaleza de los indicados sujetos, no
tienen este caracter. Asi sucede, en efecto, respecto de los convenios suscritos con la
Fundacién Centro de Estudios Ambientales del Mediterraneo (CEAM), para la promocioén y
el desarrollo de la investigacién en materia de medio ambiente de la region mediterranea
(MMA 10 Y 17); con la Fundacién Entorno, empresa y desarrollo sostenible (MMA18); con
la Organizacion Sindical Union de Agricultores y Ganaderos de Aragén (UAGA)-
Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos (COAG), para la actuacion
en el pueblo abandonado Aldea de Puy de Cinca (MMA 19); con la Organizacion Sindical
Unién General de Trabajadores (UGT) de Aragon, para actuacion en el pueblo abandonado
de LigUerre de Cinca (MMA 20); con la Organizacién Sindical Comisiones Obreras (CCOO)
de Aragon, para la actuacion en la pedania de Morillo de Tou (MMA 21); con el Centro de
Investigacion, Fomento y Aplicacion de las Nuevas Tecnologias del Agua (CENTA), para el
desarrollo de los encuentros «Mediterraneo, aguas y sequias», contribucién a las
ponencias del MMA en el IV Foro Mundial del Agua celebrado en Méjico, asi como para la
realizacién de actuaciones de cooperacion al desarrollo en materia de aguas en Marruecos
(MMA 22); y con la Federacion Nacional de Comunidades de Regantes (FENACORE),
para la ayuda mutua en las actividades que se orienten a la optimizacion en la gestion del
agua para riego, asi como a la mejora del funcionamiento de las comunidades de regantes
(MMA 23). Pues bien, todos estos sujetos, con la unica peculiaridad de los colegios
profesionales, a los que nos referiremos después, se rigen por el derecho privado, por lo
que la unica via para que pudieran quedar encuadrados entre los interadministrativos es
que revistieran naturaleza de entidades publicas. A tal efecto, la STC de 24 de mayo
de 1985, que no es la uUnica que se ha ocupado del tema, ha servido para esclarecer la
tipologia, y consiguientemente el régimen juridico de la rica variedad de entidades
asociativas de base privada por mas que persigan fines de interés publico. ElI TC, a partir
del escalonamiento en la intensidad de la intervencion de los poderes publicos sobre
dichas entidades en funcién de su relevancia para el interés publico, explica que algunas
de éstas no pasan de ser simples asociaciones, otras se convierten en «asociaciones
privadas de configuracion legal a las que se confiere el ejercicio de funciones publicas de
caracter administrativo» (federaciones deportivas), y otras, finalmente, pueden llegar a ser
configuradas como corporaciones de derecho publico, pasando a tener personalidad
juridico-publica. Pero ni siquiera estas ultimas, pese a que se crean por el poder publico,
se consideran «Administracion», de tal manera que ninguno de los tres tipos de entidades
asociativas —privadas comunes, privadas de configuracion legal especial y publicas—
quedan dentro del concepto de Administracion o de entidades de derecho publico
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«vinculadas o dependientes» de la Administracion (articulo 2.2 LRJ-PAC). Tampoco la
circunstancia de que las asociaciones en cuestion hayan sido constituidas o financiadas
por entes publicos modifica su naturaleza privada, aun cuando pudiera ser determinante
de su adscripcion al sector publico empresarial o fundacional (articulo 3 LGP).

De este complejo de entidades las Unicas que plantean dudas sobre su encuadre son
los colegios profesionales por cuanto, aun cuando carecen de la condicién de
Administracién Publica, al menos en un sentido organico y subjetivo, participan en ciertos
aspectos de la misma, por su naturaleza de corporaciones de derecho publico, y su
régimen juridico en parte es publico. La cuestidn se plantea en relacion con los convenios
suscritos con los colegios profesionales de Gedlogos (MMA 3); de Ingenieros de Caminos,
Canales y Puertos (MMA 4); y de Ingenieros de Montes (MMA 6 y 15). Segun se declara
en los correspondientes instrumentos, la colaboracién en ellos establecida encuentra su
amparo legal en el articulo 3.1.c) TRLCAP. Una situacion similar se da en el celebrado
con el Colegio de Gedgrafos (MMA 5), en cuya clausula novena se sefiala genéricamente
que «tiene caracter administrativo», sin citarse el precepto en el que se ampara, aun
cuando de la documentacion obrante en el expediente se deduce que se ha considerado
implicitamente aplicable la letra c) del articulo 3.1 TRLCAP. El criterio adoptado podria ser
defendible, si el objeto del convenio entrara dentro de las funciones publicas
encomendadas a estos colegios profesionales. Sin embargo, no es éste el caso, puesto
que dicho objeto, en los cuatro convenios analizados, esta fuera de dichas funciones,
entrando, por el contrario, en el ambito de la actividad privada de las respectivas
corporaciones, al consistir, en los dos primeros casos, en la elaboracion de unos estudios,
Yy, en los dos ultimos, en el mantenimiento de una pagina web. A ello no obsta el que la
funcién encomendada a los colegios profesionales por el articulo 5 de su ley reguladora,
consistente en «colaborar con ésta (la Administracion) mediante la realizacion de
informes, elaboracion de estadisticas y otras actividades relacionadas con sus fines que
puedan serles solicitadas», pues tal funcion de colaboracién puede ser canalizada por la
via de la letra d) del articulo 3.1 TRLCAP, en lugar de encontrar su cauce por la via
contemplada en la letra ¢) del mismo precepto®. En todo caso, incluso en el supuesto de
que los convenios se suscriban en ejercicio de las funciones publicas, parece mas
correcto su encuadre entre los convenios con particulares, pues no son subsumibles en la
expresion «Entidades de Derecho Publico» que utiliza el articulo 2.2 de la misma Ley,
maxime cuando a las Corporaciones de Derecho Publico se refiere especificamente su
disposicion transitoria 1.2 en estos términos: «Las Corporaciones de Derecho Publico
representativas de intereses econdmicos y profesionales ajustaran su actuacién a su
legislacion especifica. En tanto no se complete esta legislacion les seran de aplicacion las
prescripciones de esta Ley en lo que proceda». En realidad, estos entes, en toda aquella

5 La naturaleza juridico-privada de estas funciones de colaboracién se desprenderia, mutatis mutandis,
de la STC 113/1994, de 14 de abril, donde se analizan las funciones atribuidas a otras corporaciones de derecho
publico, en concreto las Camaras de la Propiedad Urbana, por los articulos 2.4 y 11.m) del Real Decreto
1649/1977, de 2 de junio, consistentes, respectivamente, en «la colaboracién con la Administracién Publica en
cuanto al ejercicio de sus funciones que afecten al propio sector» y en «ejercer las funciones que les sean
encomendadas por la Administracion en relacion con la propiedad urbana y colaborar con la Administracién
mediante la realizacion de estudios, evacuacion de consultas, emision de informes, elaboracion de estadisticas
y otras actividades relacionadas con sus fines que puedan serles solicitadas o acuerden formular por propia
iniciativa», funcion esta dltima de contenido practicamente idéntico a la contemplada, respecto de los colegios
profesionales, en el articulo 5.b) de la Ley 2/1974, de 13 de febrero. En el fundamento juridico (FJ) 17° de esta
sentencia, tras ponerse el acento en la «genérica colaboracion con la Administracion Publica», a la que se alude
en el articulo 2.4 de la citada norma reglamentaria, se destaca que «tampoco la enumeracioén, mucho mas
casuistica, de los ‘cometidos’ de las Camaras en el articulo 11 del Real Decreto permite apreciar la relevancia
publica de estos fines o la imposibilidad o dificultad de alcanzarlos mediante otros instrumentos», haciéndose
hincapié seguidamente en la funciéon contemplada en la letra m) del citado precepto. Con posterioridad, la STC
107/1996, de 12 de junio, reitera el criterio sostenido en las SSTC 132/1989 y 139/1989, relativas a las Camaras
Agrarias, asi como en la STC 113/1994, que acaba de citarse, poniendo de relieve la genericidad (sic) y
eventualidad de las funciones que las Camaras Agrarias podian ejercer por delegacion de la Administracion, de
modo que «no contaban, asi, con funciones publicas que especifica y taxativamente les hubieran sido
encomendadas» (FJ 5°). Pues bien, si esta conclusion se predica respecto de las funciones que hipotéticamente
podrian se ejercidas por delegacion de la Administracion, se llegara a fortiori a una conclusion similar en relaciéon
con las que consisten en la mera colaboracion con aquélla.
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parte de su actividad que no entra en el ambito del ejercicio de una funcién publica, estan
sujetos al derecho privado, de modo que cuando asi actuan quedan incluidos en el
supuesto regulado por la indicada letra d) del articulo 3.1. TRLCAP, en tanto que personas
juridicas sujetas al derecho privado®.

Un caso singular es el convenio suscrito con la Sociedad de Gestion de los Sistemas
de Registro, Compensacion y Liquidacion de Valores (IBERCLEAR), en relacion con el
Registro Nacional de Derechos de Emision (RENADE), en el que no se cita ningun
precepto del TRLCAP, sino la Ley 1/2005, de 9 de marzo, que cred el RENADE®®, asi
como el Acuerdo del Consejo de Ministros de 19 de noviembre de 2004, que encomendo
a IBERCLEAR la llevanza del RENADE. En todo caso, si se atiende a la naturaleza
juridica de la entidad suscriptora (sociedad andénima), el convenio queda, sin duda,
encuadrado en el supuesto contemplado en el apartado d) del articulo 3.1 TRLCAP.

Ahora bien, no puede dejar de sefialarse que la actuacion de la Administraciéon
aplicando un criterio que este Tribunal no comparte obedecidé a dudas interpretativas
resueltas en el sentido indicado, pero al menos en algunos casos fruto de un analisis y
una decision meditada. Paradigma de ello es el expediente seguido para la suscripcion
del convenio celebrado con la Federacién Espanola de Deportes de Montafia y Escalada
(FEDEM), para el asesoramiento en la homologacioén y en la adecuacion del Camino del
Ebro como sendero de largo recorrido GR99. En este expediente figura un informe de la
intervencion delegada, de 11 de mayo de 2006, en la que, tras recordarse la modificacion
introducida en el articulo 3.1 TRLCAP por el Real Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo, y
después de aseverarse que el objeto del contrato coincide con el del contrato
administrativo de consultoria o asistencia técnica, se concluye considerando aplicable «la
exclusién contemplada en dicho articulo siendo, en todo caso, su importe inferior a la
cuantia establecida en el articulo 203.2 del TRLCAP, por lo que queda fuera de aplicacion
de la citada normay. De lo que se infiere que consideraba aplicable a dicho convenio la
letra ¢ del articulo 3.1. TRLCAP, cuando es lo cierto que, por la naturaleza privada del
sujeto interviniente y por el objeto, resultaba de aplicacién la letra d, tal y como fue
finalmente reflejado en la segunda clausula del instrumento convencional.

Expuestos en los parrafos precedentes el criterio de este Tribunal sobre los convenios
que han de considerarse comprendidos en este apartado, como cuestion previa al analisis
de los elementos de los convenios se ha comprobado si existia algun titulo legal que
habilitara de forma expresa para su celebracion. La cuestiéon se plantea por la referencia
que efectua el articulo 3.1.d) TRLCAP a su celebracién con arreglo a «las normas
especificas que los regulany», y el apartado 2 del mismo articulo, al sefialar que los
negocios y contratos excluidos, conforme a lo dispuesto en apartado 1 del mismo, se
regularan por sus normas especiales. A tenor de estos preceptos, la opinién prevalente
parece ser la que defiende que para poder suscribir un convenio de colaboracién con una
persona fisica o juridica sujeta al derecho privado es menester que tal posibilidad esté
prevista en las normas especificas correspondientes. No obstante, este Tribunal, siguiendo
el criterio adoptado en el Informe de fiscalizacién sobre convenios de colaboracion de 24
de abril de 2008, ante la indefinicion legal, pondra de manifiesto la existencia o inexistencia
de habilitacion especifica pero sin que por ello tache necesariamente de irregulares a los
que carezcan de dicha habilitacion especifica, puesto que para ello deberia evidenciarse,
segun lo alli indicado, que suponen la concesion de subvenciones o ayudas singulares, o,
en general, un trato privilegiado contrario al principio de igualdad ante la ley.
Independientemente de ello, en aquellos supuestos, en los que por razén de su objeto lo
procedente hubiera sido utilizar el contrato, ni siquiera es planteable la cuestion de la
habilitacion.

%  Partiendo de la naturaleza mixta o bifronte de los colegios profesionales, al ser corporaciones que
cumplen a la vez fines publicos y privados (STC 89/1989, de 11 de mayo, FJ 4.2), este caracter de corporacion
de derecho publico «no oscurece la naturaleza privada de sus fines y cometidos principales», de modo que si
bien «la dimension publica de los entes colegiales les equipara a las Administraciones Publicas de caracter
territorial», tal equiparacion esta «limitada a los solos aspectos organizativos y competenciales en los que se
concreta y singulariza la dimensién publica de los Colegios» (STC 87/1989, de 11 de mayo, FJ 3°).

% Enrealidad, el RENADE fue creado por el articulo 25 del Real Decreto Ley 5/2004, de 27 de agosto.
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Pues bien, del analisis efectuado se ha obtenido como resultado que en el MMA no
existe norma especifica que habilite para la celebraciéon de convenios con personas fisicas
o entidades sujetas al derecho privado sin perjuicio del régimen especial de los imputados
a créditos nominativos cuyo titulo habilitante viene dado por el articulo 28 LGS (MMA 7, 8,
9, 10, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24 y 25). Por su parte, los convenios suscritos con
colegios profesionales pueden encontrar dicho titulo en el articulo 5, letra b) de la Ley
2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales (LCP), que les atribuye el ejercicio de
la funcion de «colaborar con ésta (la Administracion) mediante la realizacion de estudios,
emision e informes, elaboracion de estadisticas y otras actividades relacionadas con sus
fines que puedan serles solicitadas o acuerden formular por propia iniciativa», funcién que
se reitera en los distintos estatutos de estas corporaciones. Este precepto legal y los
mencionados estatutos aparecen invocados expressis verbis en algunos convenios
(MMA 3 y 4), mientras que en otros casos se omite la referencia, sin que por ello deje de
ser de aplicacion (MMA 5, 6 y 15). En los demas convenios, no figura expresamente, ni se
desprende implicitamente, un titulo habilitante especifico (MMA 1, 2, 12, 13 y 15), salvo en
el caso del convenio celebrado con la Sociedad de Gestion de los Sistemas de Registro,
Compensacion y Liquidacién de Valores (IBERCLEAR), en relacion con el Registro
Nacional de Derechos de Emision (RENADE), en el que el titulo habilitante puede inferirse
del apartado d) del articulo 44 bis de la Ley 24/1988 y, en su relacion, del articulo 25 del
Real Decreto Ley 5/2004, de 27 de agosto, y, mas tarde, por igual precepto de la
Ley 1/2005, de 9 de marzo, de Comercio de Derechos de Emision de Gases de Efecto
Invernadero, asi del Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, por el que se regula la
organizacion y funcionamiento del RENADE.

En ocasiones se invocan preceptos que podrian justificar el empleo del convenio si
fueran de aplicacion, pero en realidad no son aplicables. El caso se da en aquellos que se
suscriben con entidades que se consideran entidades publicas pero que, como se ha visto,
son de naturaleza privada. En estos casos el recurso al convenio no puede venir amparado
en las previsiones del parrafo c) del articulo 3.1 TRLCAP, y demas normas aplicables a los
convenios interadministrativos. Esta distincion no es, ni mucho menos, baladi, pues en el
caso regulado por el articulo 3.1.d) TRLCAP la coincidencia entre el objeto del convenio
que se persigue y el objeto de los contratos administrativos obligara a descartar la via
convencional, mientras que en el supuesto recogido en el articulo 3.1.c) se abre la
posibilidad de que, pese a la coincidencia del objeto, pueda canalizarse el negocio juridico
a través de la via convencional cuando el importe no sea superior a cierta cuantia. La
determinacion de la norma aplicable, en consecuencia, es relevante.

111.5.1 Elementos de los convenios
A) Elementos subjetivos

1. En el andlisis de los elementos subjetivos de los convenios se ha examinado la
competencia, organica y material, de los érganos intervinientes por parte del Ministerio, y la
personalidad del sujeto privado.

Desde esta perspectiva es merecedor de atencion el suscrito entre la Direccién
General del Agua y la Organizacion Sindical UGT de Aragon, para actuacion en el pueblo
abandonado de Liguerre de Cinca (MMA 20). El objeto de este convenio es «establecer
las condiciones para el libramiento de la subvencién, nominativa y para este fin, a UGT
de Aragédn, de la partida 23.05.452A 781.02 del Ministerio de Medio Ambiente, para
‘gestion de infraestructuras del agua’, que asciende a 666.670,00 euros, de la
Ley 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2006». El
literal de la indicada partida es el siguiente: «Actuaciones en pueblos recuperados de
Aragon. UGT-Aragdén». De los términos del convenio, se colige que se trata de
subvencionar actuaciones a realizar en la localidad de Liglerre de Cinca, abandonada
en su dia como consecuencia de la construccién del embalse de El Grado, dandose la
circunstancia de que, segun se expresa en apartado 4 de la parte expositiva del
convenio, la CHE, mediante resoluciones de 6 de febrero de 1986 y de 25 de abril de
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1989, acordé autorizar a UGT de Aragon la cesion, por cincuenta afios, de la utilizacion
del domino publico sobre bienes inmuebles, terrenos y edificios expropiados en su dia
por dicha Confederacion en la citada localidad, no afectados por las aguas del embalse
antes referido, ni precisos para su explotacién, con el fin de recuperarlos para usos
turisticos, sociales y agropecuarios. Segun se sefiala asimismo en el citado apartado de
la parte expositiva, la CHE, mediante resolucion de 22 de noviembre de 1989, autorizé la
subrogacion de la Fundacion Liglerre de Cinca en la posicion de UGT de Aragén como
cesionaria del referido uso del dominio publico. De otro lado, de los distintos anexos del
convenio se infiere que los proyectos subvencionados deben ser desarrollados por la
citada fundacion, indicandose sobre ello en el apartado 5 de la parte expositiva que los
objetivos perseguidos por la recuperacion de la sefalada localidad han sido asumidos
por UGT de Aragén «a través de la fundacién Liglierre de Cinca». Esta, por su parte, se
constituyd precisamente, tal y como se sefiala en la resolucién judicial a la que después
se hara mencidn, con el objeto de llevar a cabo la recuperacion y rehabilitacién integral,
asi como las obras de construccién, reparacion, restauracién, acondicionamiento y
mantenimiento de las edificaciones del casco de la localidad de Liglerre de Cinca y del
nucleo de Meson de Liguerre, para destinarlos a usos sociales, culturales, deportivos,
recreativos y de ocio.

De todo ello se desprende que se produce una inconveniente confusion entre las
respectivas esferas juridicas de ambas entidades, pese a que cada una de ellas esta
revestida de su correspondiente personalidad juridica. En efecto, de una parte, en la
LPGE para 2006 se incluye una subvencién nominativa para un objeto que recae sobre
unos bienes de dominio publico, de cuya cesion en uso disfruta, no la entidad beneficiaria,
sino otra entidad, por haberse subrogado en su dia en la posiciéon de cesionaria que
correspondia a la primera. De otra parte, a través del convenio suscrito para canalizar la
subvencion nominativa, una entidad celebra un negocio juridico y adquiere una serie de
compromisos que afectan a otra entidad, pues es ésta tanto la cesionaria, por subrogacion,
del uso de los bienes de dominio publico, como la que debe desarrollar los proyectos.
Debe afiadirse que, al ser dos entidades, de naturaleza asociativa una y fundacional otra,
con distinta personalidad juridica, no obsta a lo que se acaba de sefialar el hecho de que
la Fundacion Ligierre de Cinca haya sido constituida por UGT de Aragén, ni que ésta
haya aportado la totalidad del patrimonio fundacional, integrado principalmente por el
derecho real administrativo constituido por la cesion del uso de unos bienes de dominio
publico®®. Para mayor confusion la destinataria de las facturas por los trabajos realizados
es UGT-Aragon.

La situacion descrita no casa con el caracter personal de las obligaciones del
beneficiario de las subvenciones, que, como ha declarado la jurisprudencia, se conceden
intuitu personae (SAN de 15 diciembre 2005 y STS de 1 de julio 1998).

2. En cuanto a la competencia organica, se ha observado que algunos convenios no
han sido suscritos por los titulares de los 6rganos a quienes corresponderia hacerlo, a
tenor de lo establecido en el correspondiente acto de delegacion de competencias (Orden
MAM/224/2005, de 28 de enero), sino por el 6rgano delegante, sin que aparezca en el
expediente el documento que acredite que se ha realizado formalmente la avocacion,
conforme previene el articulo 14.2 LRJ-PAC. Asi sucede en los convenios suscritos con la

8  Como tampoco enerva la conclusion antedicha el hecho de que en la resoluciéon de la CHE, de
6-2-1986, por la que se autorizé a UGT de Aragon la utilizacion del dominio publico sobre los terrenos y edificios
expropiados en su dia, se sefiale que «la plena efectividad y desarrollo del proyecto expuesto por el solicitante
bien pudiera exigir su instrumentacion a través de alguna férmula juridica societaria», afiadiéndose que por ello
«es de prever dicha posibilidad con las cautelas propias de caso y siempre que la Unidon General de Trabajadores
de Aragén (UGT) fuese mayoritaria en el control de la concesién», todo ello sin perjuicio de que la féormula
fundacional a la que se acudié no encaje en la figura de la sociedad. No es asimismo 6bice a la confusion
expuesta el hecho de que, de otra parte, se sefiale tanto en la resoluciéon de la CHE de 6-2-1986, como en la
de 25-4-1989, que la «Unién General de Trabajadores de Aragén (UGT) queda obligada a poner en conocimiento
de esta Confederacion, con la antelacion suficiente, cualquier acto dispositivo que pretenda llevar a cabo en
orden a la instrumentacién de otras figuras juridicas que de algun modo puedan quedar ligadas a la utilizacion
del dominio publico concedido y que solo seran autorizadas, en su caso, cuando el beneficiario fuese mayoritario
en el control de la concesion».
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Fundacion para la Biodiversidad y la Fundacion General de la Universidad de Alcala, para
impulsar la creacion de un observatorio de la sostenibilidad en Espafia; con el Colegio
Oficial de Gedlogos para la realizacion de estudios sobre la presa de Itoiz; con el Colegio
de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, al mismo objeto; con la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP), para actuaciones conjuntas sobre
sostenibilidad urbana (primera adenda); y con la misma Federacion e idéntico objeto
(segunda adenda) (MMA 2, 3, 4, 9y 16).

Una variante de la situacién expuesta es aquélla en la que el convenio no aparece
suscrito ni por el titular del 6rgano que tiene atribuido el ejercicio de la competencia por
delegacion, ni por el titular del 6rgano delegante, sino por el de un 6rgano intermedio. Asi
sucede en los convenios suscritos con la Fundacion de los Ferrocarriles Espanoles, para
la realizacién de las lll Jornadas Técnicas sobre Gestion, Mantenimiento y Promocion de
las Vias Verdes; con el Colegio de Geodgrafos, para la realizacion de investigaciones
relativas a la relacion entre los procesos territoriales y la demanda de recursos hidricos:
evolucion reciente y tendencias en la cuenca del Segura; con la Fundacion CEAM, para la
promocion y desarrollo de la investigacion en materia de medio ambiente en la region
mediterranea; con IBERCLEAR, en relaciéon con el RENADE; con la FEDEM, para el
asesoramiento en la homologacion y en la adecuacion del camino del Ebro como sendero
de gran recorrido; y con la Fundacion CEAM, al mismo objeto antes sefalado; y con la
Fundacién Entorno, para establecer las condiciones para el libramiento de una subvencion
nominativa (MMA 1, 5, 10, 11, 14, 17 y 18). En todos estos casos, atendido el importe de
los respectivos convenios, el ejercicio de la competencia hubiera correspondido a los
titulares de las Direcciones Generales competentes ratio materiae, pero el instrumento
esta suscrito por los titulares de las diversas Secretarias Generales, sin que figure en el
expediente el correspondiente acuerdo motivado de avocacion, ni su comunicacion al
superior jerarquico del drgano avocante (articulo 14.2 LRJ-PAC y disposicién adicional
13.2 LOFAGE). Destaca entre estos convenios el celebrado con el Colegio de Gedgrafos
(MMA 5), ya que en el encabezamiento del texto autorizado por el Consejo de Ministros
aparece como firmante el titular de la Direccion General del Agua, lo que no fue 6bice
para que fuera finalmente suscrito por el titular de la Secretaria General para el Territorio
y la Biodiversidad.

En los demas casos, la suscripcion de los convenios se realiza por el titular de érgano
que tiene atribuida la competencia, con el caracter de propia o que tiene atribuido su
ejercicio por delegacion (MMA 6, 7, 8, 12, 13, 15, 19, 20, 21, 22, 23, 24 y 25).

3. Por lo que se refiere a la competencia material, todos los convenios de
colaboracién analizados se encuentran dentro del ambito de competencias del MMA,
definido fundamentalmente en el Real Decreto 1477/2004, de 18 de junio, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del citado Departamento ministerial.

B) Elementos objetivos

1. Los aspectos considerados en el estudio de los elementos objetivos de los
convenios han sido fundamentalmente dos: en primer lugar, cual sea su objeto y, en
relacion con este extremo, comprobar si quedan suficientemente definidas las actividades
a realizar por el sujeto privado, asi como valorar si queda comprendido en el de los
contratos administrativos regulados en TRLCAP o en normas administrativas especiales
(articulo 3.1 d) TRLCAP), en cuyo caso lo procedente hubiera sido instrumentar la relacion
por via contractual. En segundo lugar, se estudiara cuales son los compromisos del MMA,
examinando, en especial, si se consideran adecuados los criterios de cuantificaciéon de la
financiacion publica.

2. Por lo que se refiere a la primera cuestion, la determinacion del objeto o finalidad
especifica del convenio, a cuya definicion se dedica comunmente la clausula primera de
los instrumentos convencionales, por lo general adolece de una excesiva vaguedad a la
hora de describirlo. Asi sucede en el suscrito entre el Instituto Nacional de Meteorologia
(INM) y la Fundacién Observatorio del Ebro (MMA 12) cuya clausula primera se limita a
sefalar escuetamente que «el objeto del presente convenio es definir los términos de la
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colaboracion entre el INM y el Observatorio del Ebro», sin describir, siquiera someramente,
el contenido esencial de dicho objeto, de modo que, para averiguar cual es éste, ha de
acudirse a la parte expositiva, para concluir que el uso de la figura convencional es, en
principio, correcta, ya que el objeto principal no es coincidente con el propio de un contrato
administrativo, si bien una parte podria encajar en el contrato de arrendamiento (la
utilizacion de las instalaciones del Observatorio del Ebro) y otra en la técnica subvencional
(la contribucion al sostenimiento de las actividades de dicho observatorio).

Tampoco se determina expresamente el objeto del convenio suscrito con IBERCLEAR,
en relacion con RENADE (MMA 11), que hay que deducir de la referencia de la parte
expositiva a la determinacién de «los principios que inspiraran su actuacion» (la de los
firmantes), asi como a la concrecion de «la comun interpretacién de algunos de los
aspectos contenidos en el Acuerdo del Consejo de Ministros», declarando seguidamente
que se recoge en el instrumento convencional «la base del comun entendimiento sobre las
respectivas funciones atribuidas por el Acuerdo del Consejo de Ministros»8'. Mas alla de
estas manifestaciones genéricas, si nos atenemos al anexo, el verdadero objeto no parece
ser otro que compensar los costes por la implantacién y llevanza del Registro y determinar
la forma de pago de la aportacion del MMA.

Ahora bien, en los casos indicados, a la indeterminacion del objeto se contrapone
normalmente una descripcién de las actividades en las clausulas subsiguientes
suficientemente precisa, de manera que los compromisos asumidos por el sujeto privado
quedan correctamente definidos, pero en otros casos dichas actividades se describen en
unos términos también faltos de concrecion, lo que tiene repercusiones negativas a la
hora de estimar el costo de la financiacién que asume el MMA, como se vera mas
adelante.

Particularmente llamativa es la indeterminacién del objeto de los convenios que
canalizan subvenciones nominativas. El problema arranca de que, en algunos casos, se
contiene una descripcion muy somera del objeto en cuestiéon en los correspondientes
créditos nominativos. Esta laguna legal deberia suplirse por la Administracién mediante el
clausulado del convenio a cuyos términos se remite el articulo 22.2 LGS y el articulo 65
RGLS, si bien éste no habia entrado en vigor en la fecha de suscripcion de los convenios
aqui considerados. El crédito presupuestario nominativo designa siempre al perceptor y la
finalidad, aunque puede concretar ésta en distinta medida. A veces el marco es muy
amplio, limitandose el literal del crédito a designar al perceptor, mientras que en otras
ocasiones incorpora una cierta regulacion. No obstante, incluso en el primer caso, al
menos, quedara especificado a través de la partida presupuestaria si la subvenciéon ha de
aplicarse a financiar gastos corrientes (capitulo 6) o inversiones (capitulo 7) asi como los
objetivos perseguidos, que los marcara el programa presupuestario. Obviamente, cuanta
mayor es la indeterminacion del objeto en la partida presupuestaria mas necesaria resulta
la concrecion en el convenio. Frecuentemente en el literal del crédito figura la referencia a
que su destino es la financiacion de un determinado convenio, y por su parte en el
convenio se dice que su objeto es canalizar la subvenciéon nominativa. Este circulo vicioso
dificulta el analisis de la concordancia entre objeto y actividades previstas para su
consecucién. Valgan como ejemplo de esta situacion el convenio suscrito entre el MMA 'y
la Fundacion Instituto para la Sostenibilidad de los Recursos-Club Espaiol de los
Residuos (ISR-CER), sobre las actuaciones a realizar durante el afio 2005 (MMA 7), en
cuya clausula primera sefiala que el objeto es «canalizar... la (subvencion) prevista
nominativamente en la Ley 2/2004, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2005, con cargo a la partida que se indica en la clausula tercera de
este convenio (23.08.456B.780)». A su vez, el literal de esta partida es el siguiente:
«convenio de colaboracion entre el Ministerio de Medio Ambiente y la Fundacion Instituto
para la sostenibilidad de los recursos Club espafiol de los Residuos». El convenio suscrito
con la misma entidad para canalizar la subvencién prevista en los PGE para 2006 se
pronuncia en idénticos términos y la partida presupuestaria aplicable guarda exacta

61 Se refiere al Acuerdo del Consejo de Ministros de 19 de noviembre de 2004, por el que se encomienda
la llevanza del RENADE a IBERCLEAR.
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correspondencia con la anterior (MMA 24). En este caso se encuentran también otros
convenios suscritos con la misma Fundacion, al ser sendas addenda de los dos resefiados
(MMA 8 y 25). Situaciones similares se producen en los suscritos con la Fundacion CEAM,
al reflejarse en las partidas 23.07.4510.483 y 23.07.4510.783 de los PGE para 2005, en
las partidas 23.07.456M.483 y 23.07.456M.783 de los PGE para 2006 (MMA 10y 17), y
en los convenios celebrados con la Fundacion Entorno (MMA 18), con el CENTA (MMA 22)
y con FENACORE (MMA 23).

En algunos casos la indeterminacion del objeto o finalidad especifica se solventa con
una descripcion precisa de las actividades a realizar, pero ello no siempre es asi como
consecuencia de los términos meramente ejemplificativos con que estan redactadas las
clausulas relativas a las actividades, al utilizarse la expresion «entre otras». Asi sucede
en la clausula tercera del convenio suscrito con la Fundacion CEAM, para la promocién y
desarrollo de la investigacion en materia de medio ambiente de la regién mediterranea
(MMA 10), y en la clausula cuarta de la segunda adenda al convenio marco suscrito con
la FEMP, para actuaciones conjuntas sobre sostenibilidad urbana (MMA 16). El referido
caracter abierto de la enumeracion de actividades a realizar queda asimismo reflejado en
la clausula cuarta del convenio celebrado con la Fundacion CEAM, para la promocion vy el
desarrollo de la investigacion en materia de medio ambiente en la regién mediterranea
(MMA 17).

En relacion con la situacién expuesta hay que sefialar que el caracter abierto o
indeterminado de la actividad a realizar no es compatible con la naturaleza finalista de
toda subvencion y, en especial, con el requisito que, a tenor del articulo 2.1 b) LGS, debe
cumplir: «Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado objetivo, la
ejecucion de un proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcién de un
comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la concurrencia de una
situacion, debiendo el beneficiario cumplir las obligaciones materiales y formales que se
hubieran establecido». La exigencia del trascrito precepto legal, aplicable a subvenciones
nominativas y no nominativas, impide que el beneficiario decida, en mayor o menor
medida, sobre las actividades o proyectos financiados.

Esta circunstancia fue puesta de manifiesto, en los dos primeros casos (MMA 10 y
16), antes de la suscripcion del convenio, por la intervencion delegada, que sefalaba las
dificultades que ello conllevaba para realizar el control de las actividades previstas, sin
que tales observaciones fueran atendidas en el texto definitivo del instrumento
convencional®2,

Por ultimo, hay que indicar, como se pondra de manifiesto mas adelante, al analizar el
tratamiento presupuestario, que en algunos convenios para canalizacién de subvenciones
nominativas se incluyen actividades que suponen una clara contraprestacion, lo que
resulta contrario a la naturaleza del instituto de la subvencién.

3. El siguiente extremo que se ha examinado en relacion con el objeto ha sido si
esta comprendido en los contratos regulados en el TRLCAP o en normas administrativas
especiales, extremo éste que no concierne, obviamente, a los que tienen por finalidad
canalizar subvenciones.

Naturaleza contractual se aprecia en el convenio suscrito con la FEDEM, para el
asesoramiento en la homologacion y en la adecuacién del camino del Ebro, como sendero
de gran recorrido GR99 (MMA 14), cuyo objeto corresponde a un contrato de consultoria
o asistencia; en el suscrito con el Colegio de Gedgrafos, para la realizaciéon de
investigaciones relativas a la relacion entre los procesos territoriales y la demanda de
recursos hidricos, evolucion reciente y tendencias en la cuenca del Segura (MMA 5); en
los convenios suscritos con los colegios profesionales de Gedlogos y de Ingenieros de
Caminos, Canales y Puertos (MMA 3 y 4), para la realizacion de estudios sobre la presa
de Itoiz, aun cuando es menester aclarar que el objeto de ambos convenios no es, en
realidad, la citada realizacién de estudios, tal y como se desprenderia del titulo del

62 Contrasta esta situacion con la que se produjo respecto de la primera adenda al acuerdo marco de
colaboracion suscrito entre el MMA y la FEMP, en la que, atendiendo a la observacion formulada por la
intervencion delegada, se eliminé el caracter ejemplificativo de la clausula correspondiente.
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instrumento, sino, mas exactamente, la supervisién de los estudios y analisis disponibles
sobre la citada presa, si bien tal supervisién seria asimismo el objeto de un contrato de
consultoria o asistencia técnica.

La tramitacidén como convenios de estos contratos se ha amparado en la interpretacion
por la Administracién de que los sujetos con los que se han suscrito los reconducia a
convenios interadministrativos, lo que es descartable pues, segun se ha razonado mas
atras, dichos sujetos son personas sujetas al derecho privado y no tienen la condicién de
Administracién Publica.

4. El siguiente aspecto a analizar se refiere a los criterios utilizados para determinar
la aportacion de la AGE, extremo de singular importancia en aquellos en los que la
justificacion consiste en una factura a expedir por el otro sujeto, sin aportacion de
justificantes directos de los gastos en que hubiera incurrido. Solo una valoracioén correcta
de la actividad en el propio convenio podria hacer admisible que la justificacion se
redujera a las facturas expedidas por el otro sujeto y a la comprobacién material de los
resultados, tal como ocurre en la contratacion.

Pues bien, las comprobaciones llevadas a cabo ponen de relieve que frecuentemente
no constan los criterios utilizados para determinar el importe de la aportacion que la AGE
se compromete a realizar, sin que tampoco se incluyan, salvo en las subvenciones,
clausulas especificas sobre justificacion de los gastos en que se hubiera incurrido para la
ejecucion de las actividades desarrolladas, lo que permitiria ajustar la aportacion de la
Administracién al coste real de las mismas. Dentro de este panorama general, los hechos
mas significativos, que se producen en todos los casos, en convenios imputables a
créditos de los capitulos 2 o 6, son los siguientes:

— En el convenio suscrito con la Fundacion de los Ferrocarriles Espafioles, el MMA se
compromete a aportar 7.656 euros para colaborar a la celebracién de las Ill Jornadas
Técnicas sobre Gestion, Mantenimiento y Promocidén de las Vias Verdes (MMA 1). El
convenio presenta varias incoherencias, siendo la primera que, ni a tenor del clausulado
ni a tenor del proyecto de programa que se adjunta, aparece como organizador el MMA.
Como documento anejo al instrumento convencional figura un presupuesto de ingresos y
gastos, calculado con base en la prevision de asistentes al evento, en el que figuran los
distintos conceptos de gastos y de ingresos y las aportaciones de los firmantes. Pues
bien, en el citado presupuesto no aparece especificado cual es el destino de los ingresos
procedentes de las matriculaciones en las Jornadas (8.500 euros), pudiéndose, no
obstante, interpretar que los mismos constituyen una parte de la aportaciéon de la
fundacion (18.502 euros, resultado de aplicar el IVA a los 15.950 euros, que aparecen
reflejados en el presupuesto). Sin embargo, la imputacién integra de los ingresos a la
aportacion de la fundacién parece estar en contradiccion con la titularidad compartida de
los materiales y del resultado de los trabajos, que se recoge en la clausula séptima del
convenio. En tal sentido, de esta cotitularidad se desprenderia que los ingresos deberian
haber sido tomados proporcionalmente en cuenta para calcular las respectivas
aportaciones de los suscriptores del convenio, puesto que su imputacién exclusiva a la
aportacion del firmante sujeto al Derecho privado parece dotar a la aportacion del MMA
de una naturaleza subvencional, que la citada cotitularidad de los resultados desmiente.
En todo caso, el MMA se desentiende del costo efectivo del evento, librandose la cantidad
comprometida con base en una factura expedida por la Fundacion.

— El convenio suscrito con la Fundacion Biodiversidad y la Fundacion General de la
Universidad de Alcala (MMA 2), para impulsar la creacién de un observatorio de la
sostenibilidad en Espafa, se cofinancia por el MMA y por dichas Fundaciones, que
aportan cada una 1.000.000 euros. Con la expresada cantidad se financian una serie de
trabajos y actividades que describe el convenio, sin que se justifique la correlacion entre
su costo, que no se detalla, y la expresada financiacion. El importe comprometido se
transfiere a la Fundacién General de la Universidad de Alcala por el importe exacto
comprometido, sin desviacion con respecto a la cantidad presupuestada. Como se
sefialara mas adelante (cfr. apartado 111.5.3, numero 4) se aportan los resultados de los
trabajos pero no se aporta justificacion de los gastos realizados.
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— En los convenios suscritos con los colegios profesionales de Gedlogos y de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos (MMA 3 y 4), para la realizacion de estudios
sobre la presa de ltoiz, se describe en una clausula el objeto (la supervision de los
estudios y analisis disponibles sobre la citada presa) y en otra se fija el importe, que se
eleva en ambos convenios a la misma cifra de 139.310 euros. No consta ningun parametro
con arreglo al cual se fije dicha cifra y no otra. La situacién en cuanto a la fijacion de
importe es similar en el convenio con el Colegio de Geografos (MMA 5), si bien en este
caso se contiene una descripcion pormenorizada de las actividades a realizar. Por ultimo,
respecto de la fijacion del importe de la financiacion en el convenio con la Fundacion
Observatorio del Ebro, que asciende a 28.854,65 euros a lo largo de cinco afos, que se
califica de «compensacién por el apoyo institucional», cabe formular la misma apreciacion
que en el caso anterior. También en este caso se contiene en el convenio una amplia
descripcién de las actuaciones que corresponden a la Fundacion Observatorio de Ebro
(MMA 12), aun cuando la enumeracion es abierta, pues en el caso de actuaciones de
colaboracion entre ambos firmantes en proyectos de interés mutuo, solamente se
menciona una a titulo de ejemplo.

— En el expediente relativo al convenio celebrado en 2005 con el Colegio de
Ingenieros de Montes, para el mantenimiento de una pagina web sobre incendios
forestales (MMA 6), obra un documento de la citada corporacion, de fecha posterior a la
de la firma del instrumento convencional, en el que figuran desglosados los importes de
una serie de conceptos, dandose la circunstancia que el montante total del mismo
(7027,07 euros, IVA incluido) no coincide con el presupuesto que figura reflejado en la
clausula cuarta del convenio (7.000 euros, IVA incluido, aportados por el MMA y 10.000
euros por el Colegio de Ingenieros de Montes). Un presupuesto desglosado por los
mismos conceptos se incluye como anexo del convenio celebrado también con la referida
corporacion y con idéntico objeto, pero en el afio 2006 (MMA 15), especificandose, en
esta ocasion, que se trata unicamente de la contribucion del MMA y coincidiendo la
cantidad total con la que figura en concepto de tal contribucion en la clausula cuarta del
instrumento convencional.

— Un convenio que puede calificarse como singular es el celebrado con
IBERCLEAR, en relacion con el RENADE (MMA 11), de estructura y contenido
peculiares con respecto a los demas fiscalizados. En este convenio, en efecto, tras el
encabezamiento y la parte expositiva, se incluyen una serie de declaraciones de los
firmantes, las cuales, segun se sefiala expresamente, contienen los principios que
fundamentan el comun entendimiento sobre las funciones que ambos ostentan en virtud
de lo previsto en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 19 de noviembre de 2004, por
el que se encomendo la llevanza del RENADE a IBERCLEAR. El contenido obligacional
se contiene en el anexo en el que se incluye una estimacién de costes de la implantacion
y llevanza del registro durante el periodo 2005-2007 que se prevén financiar mediante
una aportacién econémica en funcion de los costes incurridos previa deducciéon de las
tarifas si las hubiere. Respecto del afio 2005, tanto los costes relativos a la implantacion
de la plataforma tecnolégica que soporta el funcionamiento del registro, como los
correspondientes a la llevanza del mismo, se desagregan por tareas o actividades, pero
el coste de cada una de ellas se ha determinado a tanto alzado, sin que consten los
criterios empleados para su célculo. En relacion con los dos afios siguientes, ademas
de contemplarse la presentacion, por parte de IBERCLEAR, de un presupuesto
detallado de los gastos anuales previstos para su aprobacién por el grupo de
seguimiento del convenio, se estiman las cantidades correspondientes a los gastos de
llevanza tomando como base el montante previsto para 2005 y aplicando un incremento
del 2%. Aun cuando el criterio de estimacion no es riguroso, ya que el coste de cada
una de ellas se ha determinado a tanto alzado, sin que consten los criterios empleados
para su calculo, no obstante, al estar previsto que los pagos a efectuar habian de
realizarse en funcién de las cantidades incurridas y de los ingresos recibidos las
posibles desviaciones no tendrian especial trascendencia. El problema ha sido, como
se pondra de manifiesto mas adelante, al valorar la ejecucion, que las cantidades
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satisfechas no lo han sido en funcién de las previsiones del convenio, sino que se han
destinado a otras atenciones.

C) Elementos formales

1. En el plano formal las comprobaciones realizadas se han dirigido a verificar si el
contenido de los convenios se acomoda a lo establecido en el articulo 88.2 LRJ-PAC,
norma comun a todos los examinados. Dicho precepto hace alusion a la identificacion de
los intervinientes, el ambito personal, funcional y territorial, y el plazo de vigencia. Asi
pues, como primera providencia sera necesario analizar si los convenios fiscalizados
recogen estos extremos. Por el contrario, no se consideraran las reglas recogidas en el
articulo 65.3 RLGS que regula el contenido de los convenios destinados a canalizar
subvenciones nominativas, dado que los aqui considerados se formalizaron con
anterioridad a la aprobacion de dicho Reglamento.

2. En lo que atafie a la identificacion de los intervinientes se han observado las
incidencias que a continuacion se especifican.

Por lo que se refiere a los érganos del MMA, en el encabezamiento del convenio
suscrito con la Fundacion Biodiversidad y la Fundacién General de la Universidad de
Alcala, para impulsar la creacién de un observatorio de la sostenibilidad en Espafa
(MMA 2), se sefiala que la Ministra de Medio Ambiente actia en uso de las atribuciones
que le confiere la disposicion adicional 13.2 LRJ-PAC, cita improcedente, por cuanto el
precepto se refiere unicamente a los convenios con las CCAA. Ademas, en dicho
encabezamiento se pone en relacion la mentada disposicion adicional con el articulo 15
de la misma LRJ-PAC, que regula las encomiendas de gestion, lo que tampoco resulta
correcto, por cuanto no concurren en los sujetos firmantes los requisitos contemplados
en el citado precepto® para ser encomendatarios. Por su parte, el encabezamiento del
convenio suscrito con la FEDEM, para el asesoramiento en la homologacion y en la
adecuacion del camino del Ebro como sendero de gran recorrido GR99 (MMA 14),
ademas de figurar como firmante el titular de la Secretaria General para el Territorio y la
Biodiversidad, en contra de lo dispuesto en la Orden de delegaciéon de competencias
aplicable, se alude también a dicho titular en su condicién de presidente del Organismo
Autéonomo Parques Nacionales, pese a que, segun se desprende del texto del convenio,
el trazado del camino de largo recorrido no transcurre, en ningun caso, dentro de las
lindes de algun espacio declarado como parque nacional, de modo que el objeto del
convenio queda fuera del ambito de competencias del organismo autbnomo referido.

En otros supuestos, no queda reflejada en el convenio la norma que habilita al 6rgano
firmante para actuar en el negocio juridico en cuestién o la referencia se constrifie al acto
de nombramiento del titular del 6rgano (MMA 9, 10, 11 y 18).

3. Respecto de los sujetos con los que el MMA suscribe el convenio, también es
menester dejar constancia de algunas circunstancias. Asi, en algun caso no se cita
precepto estatutario o acto que fundamente la actuacion del sujeto interviniente. Ello
sucede entre otros, en el convenio suscrito con la Fundacién Biodiversidad y la Fundacién
General de la Universidad de Alcala (MMA 2), respecto del representante de esta Ultima; y
en el convenio suscrito con la Sociedad Espafola de Espeleologia y Ciencias del Karst,
para el desarrollo de la segunda fase del proyecto Glackma: glaciares, criokarst y medio
ambiente (MMA 13). En otros supuestos, si bien no se realiza en el instrumento
convencional la referida cita, si figura en el expediente la documentacion acreditativa
(estatutos y poder notarial) de los que se desprenden las facultades del interviniente para
la firma (MMA 22).

4. Por lo que respecta a los ambitos personal, funcional y territorial, no se incluyen
en los convenios de colaboracion clausulas especificas relativas a tales extremos, sin
perjuicio de que puedan inferirse, indirectamente, de su contenido.

8 Como tampoco seria hipotéticamente aplicable el articulo 3.1, letra I, del TRLCAP, al ser el convenio
anterior al Real Decreto-ley 5/2005, de 11 de marzo, que incluyo este precepto en dicho texto refundido.
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5. Salvo alguna excepcion los convenios examinados cumplen con el mandato legal
relativo a la inclusion del plazo de vigencia, aunque se confunde, en algunas ocasiones,
con el plazo de realizacion de los trabajos o actividades a desarrollar. Como inicio del
plazo suele sefalarse la firma del convenio. En algunos casos, se omite, sin embargo, la
referencia al dies a quo, lo que puede venir explicado, en ciertos casos, por la reiteracion
anual de la suscripcion del convenio con idéntico objeto (MMA 6 y 15), circunstancia que,
en cambio, no concurre en otros supuestos (MMA 2, 8, 14 y 25).

Tampoco figura, en algunos casos, el dies ad quem aun cuando es posible inferirlo de
la redaccién de alguna de las clausulas. Asi sucede cuando se habla de «las actuaciones
a realizar durante el afio 2005 (o 2006)», o cuando se indica que «los trabajos se
realizaran durante el afio 2005 (o 2006)» (MMA 8 y 25), lo que permite tomar como dies
ad quem el final del ejercicio en cuestion. Un caso peculiar es el del convenio suscrito con
la Fundacion para los Ferrocarriles Espafoles, para la realizacion de las Il Jornadas
Técnicas sobre gestién, mantenimiento y promocion de las vias verdes, cuyo término es,
en principio, un dia indeterminado («el presente convenio... finalizara con la conclusion de
las jornadas y liquidacion de los trabajos y actividades desarrollados en la mismasy), si
bien se sefiala que, en todo caso, la finalizaciéon se producira «dentro del presente
Ejercicio presupuestario», de modo que, a la postre, se sefala subsidiariamente, como
término, el fin del ejercicio (MMA 1).

En otro orden de cosas, resulta preciso dejar constancia de la contradiccién que se
contiene en la clausula octava del convenio celebrado con Unién Regional de UGT
Aragon, para la actuacion en el pueblo abandonado de Ligierre de Cinca (MMA 20). Este
convenio fue suscrito el 28 de junio de 2006 y, en dicha clausula, tras sefalarse que tiene
caracter plurianual, se determina que «tendra una duracion desde su firma hasta el 31 de
diciembre de 2006», con lo que el pretendido caracter plurianual queda inmediatamente
desmentido®.

El convenio celebrado con IBERCLEAR, en relacion con el RENADE (MMA 11), es
una excepcién al sefialamiento de un plazo de vigencia, ya que tal previsién no se incluye
en ninguna de sus clausulas. No obstante, atendidos el objeto y el contenido, el plazo de
vigencia puede venir indirectamente inducido del Acuerdo del Consejo de Ministros de 19
de noviembre de 2004, que fija en 31 de diciembre de 2012 el término de la encomienda
que efectia a IBERCLEAR. Sin embargo, los efectos econémicos del convenio se limitan
al periodo 2005-2007, ya que la aportacién comprometida por el MMA se restringe al
citado trienio, segun figura en el anexo.

6. Existen convenios en los que se prevé la posibilidad de que los firmantes
acuerden una prérroga (MMA 2, 5, 17,19, 20, 21, 22 y 23) o que ésta se produzca
automaticamente, salvo denuncia de uno de los suscriptores (MMA 12 y 13) %, mientras
que en otros casos la posibilidad de prérroga no esta contemplada (MMA 1, 3, 4, 6, 7, 14,
15, 18 y 24). Entre los primeros figuran los que tienen por objeto establecer las condiciones
para el libramiento de subvenciones previstas nominativamente en los PGE. Sin embargo,
esta posibilidad de proérroga, si se extiende mas alla del final del ejercicio presupuestario,
no es conciliable con la naturaleza de la subvencién nominativa, sometida al principio de
anualidad presupuestaria. Esta es, sin duda, la causa de que en algunos convenios, tras
prever la posibilidad de su prérroga hasta finalizar la vigencia del acuerdo marco de
colaboracion que desarrollan, se esclarezca que tal posibilidad se contempla «teniendo
en cuenta las dotaciones presupuestarias que se habiliten para este fin en las sucesivas
Leyes de los Presupuestos Generales del Estado» (MMA 9 y 16). Sin embargo, no puede
considerarse que clausulas de este contenido sean adecuadas, por cuanto si el objeto de

84 Segun parece desprenderse del expediente, esta referencia errénea al caracter plurianual del
convenio se deberia a que la misma figuraba en un primer proyecto, que llegé a ser objeto del informe del
servicio juridico, pero que fue después modificado para dar al convenio un caracter anual, acorde con la
naturaleza de la subvenciéon nominativa que canaliza.

%  Pese a la redaccion de la clausula octava del convenio MMA 13, donde se habla literalmente de
prorroga en términos de mera posibilidad, debe considerarse que aquélla es también automatica, ya que, en
caso contrario, no parece tener sentido que se sefiale que tal posibilidad existe, «salvo denuncia expresa en
contrario de alguna de las partes».
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los convenios contemplados en el articulo 28.1 LGS es canalizar una determinada
subvenciéon nominativa, prevista en una concreta partida, que forma parte de los PGE de
un determinado afo, tal prorroga resulta imposible, por mucho que en las sucesivas
LPGE se incluyan partidas con idéntico beneficiario y objeto, ya que, pese a tal identidad
subjetiva y objetiva, ya no se estara ante la subvencién primigenia, sino ante otras
subvenciones, previstas en unas partidas también diferentes, incluidas en unos PGE
asimismo distintos. En efecto, si como se sefiala en el primero de los instrumentos
convencionales citados, su objeto consiste en «establecer las condiciones para el
libramiento de la subvencion, nominativa y para este fin de la partida 23.07.4510.460 «A
la Federacion Espariola de Municipios y Provincias para campafnas de sensibilizacion de
prevencion de la contaminacion» de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2005», del propio tenor literal de la clausula se deriva la
imposibilidad de que el convenio sea aplicable a otra subvencion, reflejada en otra partida
de los PGE de otro afio, por mucho que sujeto y objeto sean coincidentes con los de la
primera.

El razonamiento que se sigue conduce, en consecuencia, a sostener el caracter
improrrogable de los convenios que canalizan subvenciones nominativas, cuando la
vigencia del convenio finalice el 31 de diciembre del afio correspondiente (MMA 17, 19,
20, 21,22y 23).

En otro orden de cosas, tampoco resulta correcta la técnica seguida en los dos
convenios, antes citados, en los que se establece la posibilidad de que el convenio sea
prorrogado tacitamente por periodos anuales, salvo denuncia de uno de los suscriptores,
por cuanto mediante esta via se soslayarian los principios contractuales a que estan
sujetos asi como el tramite preceptivo de la autorizacion del Consejo de Ministros que,
para los convenios de duracién plurianual, preveia el articulo 74.5 LPG hasta su
modificacion por la disposicién adicional 9.2, nimero 5, de la LPGE para 2007.

La prorroga, en todo caso, debe acordarse con anterioridad a la fecha de finalizacion
de la vigencia del convenio, por la imposibilidad de prorrogar un instrumento extinto. Debe
citarse a este respecto el convenio suscrito con el Colegio de Geografos, para la
realizacion de investigaciones relativas a la relacién entre los procesos territoriales y la
demanda de recursos hidricos: evolucion reciente y tendencias en la cuenca del Segura
(MMA 5). Este convenio se firmo el 5 de diciembre de 2005, quedando fijado el plazo de
ejecucion de los trabajos en tres meses para la presentacién de un avance de los mismos
y de nueve para la de los trabajos definitivos, contandose estos plazos desde la firma del
convenio y previéndose la posibilidad de su prdrroga por mutuo acuerdo de las partes. En
fecha 7 de noviembre de 2006, el Colegio de Geodgrafos solicitd una prérroga vy, a la vista
de ello, se inicio la tramitacion de una adenda, cuyo proyecto contemplaba la modificacion
de la distribucion por anualidades y el plazo de ejecucion de los trabajos, que se extendia
hasta el 31 de marzo de 2007. Este proyecto fue informado favorablemente por la
Abogacia de Estado el 29 de noviembre de 2006, advirtiendo, no obstante, que se
precisaba la autorizacién del Consejo de Ministros. Asi las cosas, la intervencién
delegada, en escrito de 26 de diciembre de 2006, sefialaba que el plazo de ejecucién
habia expirado el dia 5 de septiembre de 2006, con lo que implicitamente venia a poner
de relieve que no era posible prorrogar la vigencia de un instrumento ya extinto®.

7. La extincion por causas distintas al transcurso del plazo de vigencia es,
generalmente, contemplada en el clausulado, de los convenios, si bien no falta algun
ejemplo del caso contrario (MMA 14). En otros supuestos, pese a regularse el extremo
indicado, no se incluye ninguna referencia a las consecuencias de la resolucién y, en su

8  Ala vista de lo sefialado en la clausula tercera del convenio en relacién con el computo de los plazos
(«estos plazos se contaran a partir de la firma del convenio»), el criterio de la intervencién delegada, al estimar
como dies ad quem de la vigencia de aquél el 5-9-2006, resultaba correcto. No obstante, aun cuando se
interpretara que los plazos de ejecucién de los trabajos previstos en el convenio no se superponian, sino que el
plazo de nueve meses para la presentacién de los trabajos definitivos comenzaba a contarse desde la
finalizacion del plazo para presentar el avance, la vigencia del convenio habria expirado el 5-12-20086, sin que se
hubiese acordado su proérroga.
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caso, a la forma de asegurar la finalizacién de las actuaciones en curso de ejecucion
(MMA 3, 4,5y 12)%.

I11.5.2 Tramitacion del expediente

1. Las comprobaciones realizadas respecto de la tramitacion de los expedientes han
permitido apreciar que, salvo excepciones, en todos figuran el informe de los servicios
juridicos; la certificacion de la existencia de crédito; la propuesta de la suscripciéon del
convenio; la autorizacion del Consejo de Ministros en los casos en que este tramite debia
cumplirse, de conformidad con lo que al efecto establecia al articulo 74.5 LGP, en la
redaccion vigente a la sazoén; la propuesta de gasto; la fiscalizacién previa, debiendo
tenerse en cuenta que, segun el articulo 151 LGP, los expedientes de convenios que
canalicen subvenciones nominativas no estan sujetos a dicha fiscalizacion; y la aprobacién
del gasto. En ocasiones, la propuesta de suscripcion del convenio y la propuesta de
aprobacion del gasto se acumulan en un solo tramite y se reflejan en un Unico documento
(MMA 9y 10), mientras que en otras se dictan actos independientes.

Tampoco se sigue un criterio homogéneo en cuanto al inicio de la tramitacion del
expediente. En efecto, mientras que en los expedientes de los convenios promovidos por
la Direccion General de la Biodiversidad se inician mediante un acuerdo formalmente
adoptado (MMA 6 y 15), acomodandose asi a lo dispuesto por el articulo 69 LRJ-PAC,
en los promovidos por otras unidades del Departamento no se dicta acuerdo expreso
(MMA 1, 2, 3,4,5,13y 14).

Con independencia de ello, en los casos en que se ha adoptado un acuerdo de
iniciacion del expediente, se da la circunstancia de que se utilizan para ello modelos que
corresponden a expedientes de contratacion. De este modo, ademas de que este
documento sea incorrectamente intitulado «acuerdo de iniciacion de expediente de
contratacién», se hace alusién al convenio como «procedimiento de adjudicacion que se
propone», y, mas adelante, tras aludirse a la «necesidad de realizar el contrato arriba
referenciadoy, se finaliza sefialando que «se acuerda la iniciacion del oportuno expediente
de contratacion» (MMA 6 y 15).

2. En un expediente que se inicia de oficio, maxime si es generador de gasto, como
es el caso de los aqui contemplados, lo adecuado seria que se justificara por el érgano
competente la necesidad a satisfacer, tal como expresamente se prevé en el articulo 67
TRLCAP respecto de los contratos administrativos, asi como la procedencia de que ello
se hiciera mediante este instrumento convencional. Pues bien, prescindiendo de los
destinados a canalizar subvenciones nominativas, del examen de los expedientes se
desprende que son excepciones aquellos en los que figura incorporado documento
alguno que se destine especificamente a justificar el empleo del convenio como
instrumento adecuado para encauzar las relaciones negociales establecidas entre los
firmantes (MMA 1, 2, 3, 4, 5, 6 y 14). Ante ello, es menester acudir a la parte expositiva de
los instrumentos convencionales para averiguar tal justificacion o se desprende de su
contenido. Tratandose de personas sujetas al derecho privado, la necesidad de justificar
la utilizacién de la figura convencional es especialmente oportuna, pues se deriva
implicitamente del caracter excepcional de la via convencional frente a la via contractual,
que, tal y como se infiere de distintos informes de la JCCA, asi como de la interpretacion
del articulo 3.1.d) TRLCAP, es el modo normal de encauzar las relaciones entre las
Administraciones Publicas y las personas sujetas al derecho privado®.

87 Respecto del ultimo de los convenios citados, la intervencion delegada, en escrito de 13 de abril
de 2005, pone de relieve que «el texto propuesto no hace referencia a la forma de terminar las actuaciones en
curso para el supuesto de extincion, tal y como establece el Articulo 6, apartado g) de la Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun». Sin embargo,
este precepto es Unicamente aplicable a los convenios suscritos con las CCAA y, de modo supletorio, al los
celebrados con entidades locales, de modo que su aplicacién a los convenios formalizados con personas
sujetas al derecho privado tan solo se podria producir invocando la analogia.

8 Asi, informes 6/1989, de 4 de abril; 3/1993, de 15 de abril; 42/1999, de 12 de noviembre; y 57/2003,
de 30 de marzo.
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3. También ha podido comprobarse la existencia de numerosos errores y defectos
formales en la documentacion que figura en los respectivos expedientes. Pueden
destacarse en este aspecto deficiencias tales como carencia de fecha o fecha en blanco
en la segunda de las memorias relativas al convenio suscrito con la Sociedad Espafiola
de Espeleologia y Ciencias del Karst, asi como en el documento de aprobacion del gasto
de este mismo convenio (MMA 13), y en el convenio formalizado con IBERCLEAR, en
relacion con el RENADE (MMA 11); un defecto idéntico en el instrumento de formalizacion
del convenio de colaboracion suscrito con la Fundacion CEAM (MMA 10); una fecha
incompleta en la propuesta de gasto relativa al convenio con la Fundacion ISR-CER
(MMA 24); fechas incongruentes (en el expediente del convenio suscrito con el Colegio de
Ingenieros de Montes (MMA 6), ya que el documento de aprobacion del gasto esta
fechado el dia 8 de agosto de 2005, siendo, en consecuencia, posterior a la fecha de
formalizacion del convenio, que tuvo lugar el 24 de junio de 2005; y una contradiccion en
el documento relativo a la primera adenda al acuerdo marco de colaboracion celebrado
con la FEMP (MMA 9) puesto que se autoriza la suscripcion de un convenio, del que se
asevera que ya se ha firmado, aserto que, a su vez, esta contradicho por la fecha que se
hace figurar en el documento.

En los documentos contables de algunos expedientes no consta la fecha de
reconocimiento de la obligacion, incumpliéndose lo establecido al efecto en la Orden de 1
de febrero de 1996, por la que se aprueban los documentos contables a utilizar por la
AGE (MMA1, 6, 9, 10, 11, 15, 16, 17 y 18).

4. En otro orden de cosas, se ha comprobado si en los expedientes figuran tanto la
documentacion acreditativa de estar al corriente de las obligaciones vy tributarias y frente a
la Seguridad Social, como la de no estar incurso el beneficiario en las prohibiciones
contempladas en el articulo 13 LGS. Estas comprobaciones Unicamente han ido referidas
a los convenios con perceptores de subvenciones nominativas, pues no existe norma
alguna en el ambito convencional que haga extensivas a los sujetos que suscriben un
convenio la obligacion de acreditar que se esta al corriente de las obligaciones tributarias
y en materia de Seguridad Social o de no incurrir en las prohibiciones para contratar con
la Administracién, por lo que tal obligacion Uunicamente surgird en relacién con aquellos
convenios que cumplan una funcién instrumental respecto de una subvencién. En buena
I6gica, la suscripcién de convenios y la consiguiente percepcién, en su caso, de recursos
publicos, como consecuencia de dicha suscripcion, deberia estar también subordinada al
cumplimiento del indicado requisito, pero al no existir previsién legal sobre este no cabe
aplicar dichas prohibiciones.

En el caso de las subvenciones nominativas, la declaracién responsable de no estar
incurso el beneficiario en las prohibiciones contempladas en el articulo 13 LGS, excepto
la relativa a obligaciones tributarias y en materia de Seguridad Social, tan solo figura en
algunos expedientes (MMA 19, 20, 21, 22, y 23), mientras que en otros no existe
constancia de su aportacion (MMA 7, 8, 9, 10, 16, 17, 18, 24 y 25). Debe sefialarse,
empero, una circunstancia que afecta a la declaracion responsable que figura en el
expediente relativo al convenio suscrito con UAGA-COAG (MMA 19). Este documento, en
efecto, esta fechado el dia 20 de abril de 2006 y, sin embargo, en el mismo aparece un
sello de la oficina de la sucursal nimero 3 de la oficina de correos de Zaragoza, donde
figura la fecha de 16 de abril de 2008.

Por su parte, las certificaciones de estar al corriente de las obligaciones tributarias y
de Seguridad Social figuran en todos los expedientes (MMA 7, 8, 9, 10, 16, 17, 18, 19, 20,
21, 22, 23, 24 y 25), si bien debe hacerse referencia a algunas anomalias. Asi se dan
casos en que ambas certificaciones (MMA 9, 10, 16, 17, 23) o la relativa a obligaciones
con la Seguridad Social (MMA 24) son de fecha posterior al convenio y otros en que las
certificaciones sobre cumplimiento de obligaciones tributarias (MMA 10, 17, 19y 25) o de
obligaciones con la Seguridad Social (MMA 10, 18, 21 y 23) figuran expedidas a efectos
de contratar con la Administracién y no de percibir subvenciones.

En otro orden de cosas, debe traerse a colacion la cldusula incluida en algunos
convenios, a cuyo tenor el beneficiario de la subvencidon nominativa se obliga a
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presentar, antes de la firma del convenio, a la unidad administrativa correspondiente del
MMA, los resefiados certificados de estar al corriente de pago de los débitos con la
Hacienda Publica y con la Seguridad Social (MMA 10, 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23). Una
clausula de este tenor, amén de superflua, puesto que la obligacion resefiada nace ex
lege (articulo 14.1.e, en relacién con el articulo 13.2.e, ambos de la LGS), es
improcedente, al no ser posible que el convenio contemple una obligacién de hacer que
debe ser cumplida antes de su firma.

5. En el plano presupuestario es preciso distinguir entre los convenios que canalizan
subvenciones nominativas y los que tienen otro objeto. En el primero de los casos, por su
propia naturaleza, no cabe que se presente una situacion de insuficiencia presupuestaria.
Pese a ello pueden presentarse problemas, y de hecho se presentan, que afectan no a la
legalidad de la consignacion, sino a la adecuacién a la misma de las actividades
realizadas a su amparo. En ocasiones el gasto realizado no es el adecuado a la naturaleza
de la partida presupuestaria (capitulos 4 o 7), extremo sobre el que no se sigue un criterio
homogéneo, de modo que los gastos parecen imputarse indistintamente en uno o en otro
capitulo, pese a que se trata, en ocasiones, de subvenciones de caracteristicas similares
(MMA 7, 8, 9, 10, 16, 17, 22, 23, 24 y 25). De otra parte, también han de mencionarse
algunos casos, en los que el objeto de los convenios no parece acomodarse a los
objetivos y fines del programa presupuestario al que se aplica el gasto. Sirvan como
ejemplos de esta discordancia los convenios suscritos con UAGA-COAG, UGT de Aragon
y CCOO de Aragon, por los que se canalizan subvenciones nominativas para la realizacion
de actuaciones de recuperacion en pueblos abandonados (MMA 19, 20 y 21), cuyos
créditos figuran en el programa 452.A («gestion e infraestructuras del agua») y cuyos
objetos parecen tener un mejor encaje dentro del programa 456.C («proteccion y mejora
del medio natural»).

En cuanto a los demas convenios, la imputacién se realiza bien al capitulo 2, por
entenderse que se trata de gastos corrientes, bien al capitulo 6, por considerarse que son
inversiones reales, pudiendo realizarse sobre ello algunas observaciones. Asi, en los
convenios suscritos con el Colegio de Ingenieros de Montes, para el mantenimiento de
una pagina web (MMA 6 y 15), el gasto se imputa a los créditos de inversiones reales,
pese a que como todo gasto de mantenimiento es un gasto corriente. Por lo que respecta
al convenio celebrado con la Fundacién Biodiversidad y la Fundacion General de la
Universidad de Alcala de Henares, para impulsar la creacion de un observatorio de la
sostenibilidad en Espafia (MMA 2), a la vista de las actividades financiadas, entre las que
se encuentran las propias de funcionamiento del observatorio, no puede considerarse
inversion la aportacion del MMA, al menos en su totalidad. En igual situacion se encuentra
el convenio con IBERCLEAR, en relacion con el RENADE (MMA 11), cuyos trabajos
tienen dos componentes claramente diferenciados: por un lado, los especificos de la
implantacion del registro, que podrian considerarse como una inversion; y, por otro, los de
llevanza del mismo, que incluyen actividades de gestion de la plataforma tecnoldgica
instalada, la elaboracion de informes y la atencién a los usuarios, actividades propias de
un servicio y que, como tal, deben considerarse, desde un punto de vista estrictamente
presupuestario, como un gasto corriente.

De oftra parte, la naturaleza subvencional de alguna de las relaciones juridicas que se
contemplan en los convenios fiscalizados es cuestionable si se atiende a la naturaleza
econdmica de la operacion. En principio el recurso al instrumento del convenio no es
determinante de la imputacion, lo que estara en funcién de la naturaleza del gasto que
genere. En este sentido, considerando que los créditos de transferencia estan destinados
a recoger pagos sin contrapartida y que las subvenciones, al ser disposiciones dinerarias
sin contraprestacion (aunque con cargas) (articulo 2.2 LGS), son imputables a tales
créditos, el criterio determinante para la imputacion debe estar en funcién de quien resulte
ser titular del bien o servicio, objeto del convenio. Si la Administracion es titular Unico o
cotitular del resultado o si el convenio tiene por objeto la prestacion de un servicio de
interés general a la sociedad, el gasto debera ser considerado como gasto real; por el
contrario, si la titularidad es de la parte privada, el gasto debe considerarse de
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transferencia. Ahora bien, la frecuente omision de una clausula que concrete a qué sujeto
corresponde la titularidad, ademas de la deficiencia que supone en el plano estrictamente
contractual, origina no pocas incertidumbres en el plano presupuestario ya que es
determinante de que el gasto tenga naturaleza de gasto real o de transferencia. En este
orden de cosas, si bien en algunos casos la titularidad o propiedad intelectual de los
resultados es objeto de regulacion en el clausulado (MMA 1, 2, 5y 11), en otros, ante la
ausencia de pronunciamiento explicito sobre este aspecto, es preciso inferirla del
entramado de la relacion juridica establecida (MMA 3, 4, 6, 12, 13, 14 y 15). Como ejemplo
de esta Ultima situacion puede ponerse el convenio suscrito con la Sociedad Espariola de
Espeleologia y Ciencias del Karst, para el desarrollo de la segunda fase del proyecto
Glackma: glaciares, criokarst y medio ambiente (MMA 13). En este supuesto, si bien el
objeto no encaja en ninguno de los correspondientes a los contratos administrativos, la
aportacion de la AGE parece tener naturaleza subvencional, si se considera que, pese al
equivoco al que puede inducir la rdbrica de la clausula quinta («contraprestacion
econdmica») y a que no se esclarezca a quien corresponde la titularidad de los resultados,
no se contempla ninguna aportacion por el suscriptor privado, se trata de un proyecto
preexistente, cuya primera fase fue financiada por otras Administraciones, y el alcance de
la intervencion del INM es contribuir «al desarrollo del Proyecto GLACKMA», segun se
desprende del apartado tercero de la parte expositiva del instrumento convencional, de la
clausula quinta asi como de otros documentos incorporados al expediente.

En otras ocasiones resulta mas clara la inclusiéon de algunas actividades que, por su
naturaleza, suponen una clara contraprestacion, y que, por tanto, tendrian un encaje mas
adecuado en alguno de los contratos administrativos del TRLCAP, por lo que deberian
haberse imputado, en consecuencia, a créditos presupuestarios no incluidos en los
capitulos 4 y 7. Asi, en el convenio suscrito con FENACORE (MMA 23), una parte de la
aportacion realizada por el MMA con cargo a la partida 23.05.452A.484 de los PGE para
2006 («Federacion Nacional de Regantes de Espafia-FENACORE») no tendria naturaleza
subvencional, sino el caracter de contraprestacién, si se atiende al contenido de la
actividades a desarrollar: el asesoramiento legal para las reformas de la legislacion de
aguas, en un caso; y la realizacion de estudios e informes técnicos relacionados con las
demandas, usos y gestién del agua, en el otro. En estos dos supuestos, el objeto se
corresponderia con el de los contratos de consultoria y asistencia técnica, si bien debe
resaltarse la escasa entidad econémica del importe asignado a ambas actividades (10.000
euros para la primera y 20.000 euros para la segunda, sobre un total de 770.000 euros, es
decir, un 3,9% de dicho total).

Una circunstancia analoga se da en el convenio suscrito con la Fundacion ISR-CER,
sobre las actuaciones a realizar durante 2005 (MMA 7), asi como en la adenda del mismo
(MMA 8), los cuales canalizan la subvencién nominativa prevista en la partida
23.08.456B.780 de los PGE para dicho afio a favor de la referida entidad («convenio de
colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente y la Fundacién Instituto para la
sostenibilidad de los recursos Club espafol de los Residuos»). En efecto, aun cuando
estos instrumentos no contemplan expresamente la titularidad de los resultados de las
correspondientes actividades, la naturaleza contractual es patente en la actividad relativa
a la actualizacién y puesta al dia del borrador del Plan Nacional de Residuos Peligrosos,
pudiendo asimismo predicarse tal naturaleza de otras actuaciones, si se atiende a su
objeto, al tratarse de sendos estudios sobre la gestion de residuos plasticos usados en
agricultura y sobre la gestién ambiental de los residuos industriales no peligrosos en
Espafia, asi como de la realizacion de trabajos de apoyo a la Direccion General de la
Calidad Evaluacion Ambiental en los grupos de trabajo de la revision de la Ley de Envases
y Residuos de Envases (LERE). En todos estos casos, se trata de actividades propias de
un contrato de consultoria o asistencia técnica, como expresamente se llega a reflejar,
respecto de la Ultima de las actividades resefiadas, en certificacion expedida el 21-9-2005,
donde se cita literalmente la realizacion del trabajo de «asistencia técnica a la revisién de
la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envasesy.
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La situacion se repite asimismo en el convenio suscrito con la misma Fundacion IRS-
CER, sobre las actuaciones a realizar durante 2006 (MMA 24) y su adenda correspondiente
(MMA 25) financiado con cargo a la partida 23.08.456B.780 de los PGE para 2006
(«convenio de colaboracion entre el Ministerio de Medio Ambiente y la Fundacion Instituto
para la sostenibilidad de los recursos Club espafiol de los Residuos»). En esta ocasion,
ademas de reiterarse la actividad relativa al apoyo a los grupos de trabajo de la revisién
de la LERE®, se contempla en el convenio la realizacion de un estudio sobre grandes
productores potenciales de residuos peligrosos en Espafia y en la adenda se recoge la
elaboraciéon de sendos estudios sobre el sector espafiol de transporte en cisternas y su
situacion actual desde el punto de vista de los residuos y sobre residuos sanitarios, asi
como la realizacion de un analisis integral de la recogida municipal de materiales
reciclables.

En todos estos convenios, que canalizan teéricamente subvenciones nominativas, se
puede advertir el incumplimiento del requisito contemplado en el articulo 2.1.a) LGS para
la existencia de una subvencion, al haber una contraprestacion directa de los beneficiarios
de aquéllas. En consecuencia, en el clausulado no deberia atribuirse a la Administracion
la titularidad de los trabajos.

6. En cuanto a la acomodacion de los expedientes a los principios del TRLCAP v,
mas en concreto, a los de concurrencia y publicidad, es menester sefialar, en primer
término, que el primero de ellos no es de aplicacion, por su propia naturaleza, a los
convenios que canalizan subvenciones nominativas. Respecto de los demas convenios la
inexistencia de normativa especifica, que los exima, obliga a considerar si se aplican.
Pues bien, las comprobaciones llevadas a cabo permiten llegar a la conclusién de que en
ninguno de ellos se ha promovido algun tipo de concurrencia, actudndose en la seleccion
del otro sujeto interviniente como si el recurso a la via convencional conllevara su eleccién
directa. En algunos de convenios podrian darse, no obstante, circunstancias que
justifiqguen la eleccion directa de la entidad con la que se suscribe; sin embargo, de la
existencia de tales circunstancias no se deja constancia formalmente en ningun
expediente.

El incumplimiento de los principios referidos cobra especial importancia en los
convenios cuyo objeto puede considerarse incluido dentro del ambito de aplicacion del
TRLCAP, a los que se ha hecho referencia mas atras.

7. Como se seflalado con anterioridad, la Orden comunicada de 8 de febrero
de 2002 tan solo regula los convenios suscritos con las CCAA, de modo que las reglas
que el mismo recoge en torno a la remision de cada convenio a la entonces Secretaria de
Estado de Organizaciéon Territorial, para su inscripcidon en el Registro General de
Convenios, no afectan a los convenios de colaboracién suscritos con personas fisicas o
juridicas sujetas al derecho privado. Con independencia de ello, se han realizado
comprobaciones en el registro existente en el MMA, mostrando el examen de los asientos
registrales que se han inscrito algunos de estos convenios (MMA 1, 2, 3,4,5,7, 8, 9, 12,
13, 16, 17 y 24), mientras que otros no lo han sido, no pudiéndose saber, a ciencia cierta,
cual es el criterio, si existiere, para realizar o no dicha inscripcién. A este respecto es
ilustrativo el caso de los cuatro convenios suscritos, en 2005 y 2006, con la Fundacion
ISR-CER. Se trata, en concreto, de un convenio suscrito en fecha 4 de mayo de 2005, de
su adenda de 31 de agosto de 2005, de un nuevo convenio de 13 de junio de 2006 y de
su adenda 19 de octubre de 2006. Pues bien, sin razén que parezca justificarlo, estan
inscritos en el registro el primero, el segundo y el cuarto de los instrumentos citados,
figurando éste ultimo, por afiadidura, como adenda del primero, lo que es un evidente
error, ya que lo es del tercero, que, a su vez, no se encuentra registrado. De otra parte, en
uno de lo casos (MMA 17), se observa una discrepancia entre la fecha de la firma del
convenio que figura en el registro (8-3-2006) y en el instrumento (18-3-2006).

8  Pese a que en el anexo en que se describen las actuaciones a realizar se alude genéricamente a
«trabajos de apoyo....en los grupos de trabajo de desarrollo legislativo», sin citarse ningun texto en concreto,
del documento relativo al presupuesto y calendario de actuaciones se desprende si la actividad prevista reitera
la recogida en el convenio del afio 2005, referente a la revision de la LERE.
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111.5.3 Ejecucion del convenio

1. En esta parte de la fiscalizacion se ha comprobado, en primer lugar, el seguimiento
que se hace de la ejecuciéon de los compromisos asumidos, habiéndose constatado
que 17 convenios, de los 25 analizados, prevén la creacién de un érgano de caracter
bilateral para el seguimiento y control de su cumplimiento (MMA 2, 3, 4, 5, 9, 10, 11, 13,
14, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23), mientras que en los demas dicha funcién es asumida
por la AGE, nombrando al efecto un responsable de la misma.

La configuracion de estos 6rganos de control presenta una gran heterogeneidad en
los distintos textos convencionales en lo referente a la definicion de sus funciones, a la
determinacion de su composicion e, incluso, a la periodicidad con la que deben realizarse
sus reuniones, lo que en parte puede estar motivado por las disparidades en su alcance y
en las actividades a desarrollar.

A titulo meramente ilustrativo, y en lo que atafie a la composicién de estos érganos,
debe indicarse que los convenios establecen de forma expresa el niumero de
representantes de cada uno de los intervinientes, estando integrados por uno o varios
representantes de cada firmante (tres y 13 convenios respectivamente), y Unicamente en
el celebrado con IBERCLEAR, en relacion con el RENADE (MMA 11), la composicion del
organo de control no se fija expresamente en el convenio, indicandose, de forma genérica,
que el mismo estara «integrado por representantes de ambas partes».

No figuran normas especificas de funcionamiento y uUnicamente en 11 casos se
establece la periodicidad con la que los mismos deben reunirse, existiendo una disparidad
entre unos y otros. Asi, en unos casos se fija la periodicidad de las reuniones (semanal,
trimestral, etc.) y en otros se fija directamente el nimero de reuniones a celebrar durante
la vigencia del convenio.

Por lo que se refiere a sus funciones, éstas se limitan, por lo general, al seguimiento y
control de la ejecucion del convenio y a la resolucion de problemas de interpretacion que
pudieran surgir en su ejecucion, siendo excepcionales los casos en los que se asignan
competencias en materia de planificacién de actividades y en los aspectos
presupuestarios. Por otra parte, nada se dice en los textos convencionales sobre otras
actividades, como son prestar conformidad a los trabajos realizados y la obligacion de
informar sobre la ejecucion del convenio a los firmantes, que podrian dar contenido a la
actuacion de estos 6rganos de control.

En cuanto al funcionamiento operativo, deducido de las actas de las reuniones, hay que
comenzar por sefalar que, respecto de cuatro convenios (MMA 11, 14, 18 y 23), no se ha
entregado ningun tipo de documentacion relativa a las actuaciones llevadas a cabo por los
organos de control, o se ha entregado al equipo fiscalizador una documentacion incompleta.
No obstante, en la mayoria de los casos, los 6rganos de control han realizado las funciones
que tenian asignadas, si bien en algun expediente no queda constancia de ello. Asi ocurre,
por ejemplo, en los convenios celebrados con el Colegio de Gedlogos (MMA 3) y con el de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos (MMA 4), para la realizacién de estudios sobre
la presa de Itoiz, donde se indica que corresponde a la comisién mixta de seguimiento,
entre otras, la aprobacion del documento final de conclusiones, sin que de lo expresado en
las actas aportadas, de 13 de octubre de 2005 y 31 de enero de 2006 en ambos casos,
pueda concluirse que tal aprobacion se llevé a efecto.

2. Enlo que se refiere a la ejecucion del objeto del convenio hay que diferenciar dos
aspectos: incidencias ocurridas durante la misma, especialmente en lo que atafie al
cumplimiento de los plazos, y acreditacion de la existencia fisica de los documentos,
informes o prestaciones convenidas, tanto a cargo del sujeto privado como, en su caso,
de la Administracion.

En doce de los expedientes analizados (MMA 3, 4, 5,6, 7, 9, 11, 13, 15, 20, 21y 24) se
ha detectado alguna incidencia significativa en la ejecucion, segun se detalla seguidamente.

Los convenios con los Colegios de Gedlogos (MMA 3) y de Ingenieros de Caminos,
Canales y Puertos (MMA 4), para la realizacion de estudios sobre la presa de ltoiz,
formalizados ambos el 20 de junio de 2005, establecen un periodo de ejecucion de cinco
meses en el que, a la vista de lo indicado en las clausulas primera y tercera, ambas
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corporaciones debian elaborar dos informes, uno inicial con el resultado de la supervision
realizada y otro de conclusiones, el cual, una vez validado por el MMA, permitiria realizar
el tercer y ultimo de los pagos previstos. Hay que entender l6gicamente que estas
entregas debian realizarse dentro del plazo de ejecucién antes citado, circunstancia que
no se produjo, como se concluye de la lectura del acta de la reunién de la comision mixta
de seguimiento, celebrada el 31 de enero de 2006, entre cuyos acuerdos figura justamente
la elaboracién del documento «Introduccion y sintesis de conclusiones». A mayor
abundamiento, las certificaciones de conformidad a los trabajos, expedidas por el
Secretario General del Territorio y la Biodiversidad, tienen fecha de 2 de febrero de 2006 y
de 25 de enero de 2006, respectivamente.

El convenio celebrado con el Colegio de Gedgrafos, para la «realizacion de
investigaciones relativas a la relacion entre los procesos territoriales y la demanda de
recursos hidricos, evolucion reciente y tendencias en la cuenca del Segura» (MMA 5),
formalizado el 5 de diciembre de 2005 y con un plazo de ejecucién de nueve meses,
presenta un problema similar a los anteriores. Ante las dificultades para finalizar en plazo
los trabajos previstos, se inicia la tramitacién de una prérroga del convenio, con reajuste
de anualidades, que es informada negativamente por la intervencion delegada, por
tramitarse la misma una vez finalizada la vigencia de aquél. A pesar de esta circunstancia,
contintia su ejecucion hasta la finalizacion de los trabajos y la entrega de los informes en
julio de 2007, tal como se desprende del acta de la comisién de seguimiento y de la
certificacion de la directora del convenio, ambas fechadas el 31 de julio de 2007. También
hay que sefialar el retraso que se produjo en la ejecucion de la primera fase, consistente
en la realizacion de un avance de los trabajos, en el que se debia ofrecer una
caracterizacion de los procesos territoriales de la cuenca del Segura, ademas de un
avance del resto de actividades previstas, y para la que se establecia un plazo de
ejecucion de tres meses. Pues bien, a la vista del acta de la comisién de seguimiento
de 26 de septiembre de 2006, de la que se desprende que los trabajos correspondientes
a la primera fase no estaban totalmente concluidos, debe sefialarse el incumplimiento del
citado plazo de ejecucion. No obstante, y a pesar de lo anterior, la comisién de seguimiento
acordo certificar el pago de los trabajos, certificacion que fue refrendada por la directora
del convenio y que sirvié para efectuar el pago de esta primera fase.

Por lo que respecta a los convenios suscritos con el Colegio de Ingenieros de Montes,
para el mantenimiento y actualizacién de una pagina web durante los afios 2005 y 2006
(MMA 6 y 15), debe sefialarse que, si bien en ambos casos su formalizacion tuvo lugar en
los meses de junio de ambos ejercicios, los trabajos de mantenimiento y actualizacion se
estuvieron realizando a lo largo de los dos ejercicios completos, por lo que se imputan a
los convenios actividades ejecutadas antes de su formalizacion.

En el caso del convenio suscrito con la FSR-CER para canalizar la subvencién
nominativa prevista en los PGE para el afio 2005 (MMA 7), aunque durante la fiscalizacion
solo se acreditd la ejecucion de parte de las actividades, con posterioridad al tramite de
alegaciones ha sido acreditada en su totalidad.

En fecha 10 de mayo de 2005, se suscribe la primera adenda al acuerdo marco
formalizado en noviembre de 2004 entre el MMA y la FEMP para la realizaciéon de
actuaciones conjuntas sobre sostenibilidad urbana (MMA 9), mediante la cual se
establecen las condiciones para el libramiento de la subvencién nominativa prevista en
los PGE, por importe de 1.000.000 de euros. Pues bien, tal y como se pone de manifiesto
en el acta de la comision de seguimiento de 17 de febrero de 2006, el convenio no se
ejecutd en su totalidad a la finalizacion del mismo, ascendiendo las obligaciones
reconocidas a 529.324,98 euros, y procediéndose a la «detraccién del gasto» por la parte
no ejecutada (470.675,02 euros). En el expediente consta una «Memoria econoémica y de
actividades del afio 2005», no suscrita, en la que se describen las actividades
desarrolladas por la Red Espafriola de Ciudades por el Clima, pero sin ninguna valoracion
individualizada de cada una de las actuaciones subvencionadas, ni ningun otro criterio
que permita su cuantificacion. Esta circunstancia es consecuencia de lo sefialado en
apartados anteriores, en relacion con la indeterminacion de las actividades a realizar,
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que, en muchos casos, como es éste, se limitan a su mera enumeracion, sin concretar el
alcance real de las mismas. La ausencia de criterios de valoracion objetivos impide,
ademas, la valoracion de ejecuciones parciales A lo anterior, hay que afiadir, como se
detallara mas adelante, la falta de aportacion, por parte del beneficiario, de los justificantes
de los gastos subvencionables.

Un caso singular, en lo referente a su ejecucion, esta representado por el convenio
celebrado con IBERCLEAR, en relacion con el RENADE, suscrito el 14 de noviembre
de 2005, por un importe total de 1.985.261,61 euros y cuya vigencia se extiende hasta
el 31 de diciembre de 2007 (MMA 11). Las actividades a desarrollar consistian basicamente
en la implantacion del registro, a ejecutar durante 2005, y en la llevanza del mismo,
actividad esta a desarrollar durante toda la vigencia del convenio. Pues bien, tal y como se
sefiala expresamente en la certificacion expedida el 5 de diciembre de 2005 por el Jefe de
Area de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, a la que da su conformidad la directora
de la misma, los trabajos de puesta en marcha del Registro finalizaron en junio del citado
afio, momento a partir del cual éste se encuentra operativo, de lo que se deduce que una
parte sustancial de los trabajos estaban ejecutados con anterioridad a la firma del convenio.
No obstante, hay que sefalar que, con anterioridad al convenio, por el Acuerdo del Consejo
de Ministros de 19 de noviembre de 2004, habia encomendado a IBERCLEAR la puesta
en marcha y llevanza del citado registro’. Igual conclusion se alcanza respecto de las
tareas de llevanza del registro, a la vista de lo sefialado en la certificacion de la Oficina
Espafiola de Cambio Climatico de 15 de diciembre de 2005, cuya ejecucion se inicié desde
el mismo momento en que el Registro se puso en funcionamiento, en junio de 2005, con
anterioridad, en todo caso, a la formalizacién del convenio.

Ademas, la ejecucion del convenio durante el ejercicio 2007 presenta significativas
irregularidades. En efecto, de acuerdo con el anexo del convenio, los ingresos por tarifas,
una vez aprobadas, debian deducirse de las «cantidades incurridas en cada uno de los
trabajos realizados». Pues bien, las tarifas se aprobaron por Orden MAM/1445/2006, de 9
de mayo, pese a lo cual se mantiene el convenio y el régimen de pagos hasta la
finalizacion de su vigencia, aunque con un destino ajeno al previsto, pues los créditos
comprometidos para el ejercicio 2007 se destinan a cambiar la plataforma informatica que
sustenta el RENADE, actividad que podria estar justificada para garantizar el correcto
funcionamiento del mismo, pero que no estaba contemplada en el convenio.

En los convenios suscritos con las centrales sindicales UGT de Aragon y CCOO de
Aragén por los que se otorgan subvenciones nhominativas para la actuacion en el pueblo
abandonado Liguerre de Cinca y en la pedania de Morillo de Tou, respectivamente
(MMA 20 y 21), no se llegan a ejecutar la totalidad de las obras previstas en los mismos,
por lo que en el afio 2007 se procede a la liquidacién de ambos convenios y la anulacion
del gasto por la parte no ejecutada. En el caso del convenio suscrito con UGT de
Aragon, los gastos justificados fueron inferiores al anticipo efectuado por el Ministerio,
por lo que se procedio6 a la devolucién de la subvencién no justificada.

Por ultimo, hay que significar que en todos los expedientes figuran las correspondientes
certificaciones de conformidad, emitidas por las unidades competentes del Ministerio.

En lo que respecta a la comprobacion de la inversion por el representante de la IGAE,
0 no consta en los expedientes que el Ministerio solicite la designacion de representante,
o en aquellos casos en los que se hace no ha sido designado por la Intervencién, bien por
tratarse de una prestacion que no es susceptible de comprobaciéon material, bien porque
acuerda la no designacion al amparo del articulo 28. 7 del Real Decreto 2188/1995.

En relacion con los compromisos que asume la Administracion, no existe en ningun
caso constancia expresa de su cumplimiento, excepto en lo que atafie a la aportacién
financiera, a la que se hace referencia después. En el clausulado de los convenios no se
hace mencion alguna sobre la obligacion o forma de acreditar estos compromisos; no
obstante, hay que entender que, en aquellos casos en los que se preve la constitucion de
un organo de seguimiento, corresponde a éste la vigilancia del efectivo cumplimiento de

70 Laorganizacién y funcionamiento del Registro esta regulada por el Real Decreto 1264/2005, de 21 de
octubre.
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los compromisos asumidos por todos los firmantes del convenio, y las actas de sus
reuniones deberian ser los documentos en los que se dejara constancia de ello. En este
sentido, y con las limitaciones derivadas de la ausencia de estos documentos en algunos
casos, como se ha puesto de manifiesto mas atras, en aquellos otros expedientes en los
que se han aportado las actas o informes elaborados por los citados comités, no consta
ninguna referencia al respecto.

3. En relacion con la justificacion en los convenios generadores de gasto imputable
a créditos de los capitulos 2 y 6, aquélla ha consistido en la presentacién, por la parte
privada, de la factura por el importe de la aportacion financiera a cargo de la Administracion
y solo en algunos casos acompafada de los justificantes de gastos en los que se ha
incurrido. Como se ha sefialado en el apartado correspondiente al analisis de los
procedimientos para la determinacion de las aportaciones realizadas por la Administracion,
en algunos convenios éstas han sido fijadas a tanto alzado, por lo que la expresada
factura solo es significativa de que el importe a satisfacer se corresponde con la aportacion
comprometida, y de la ejecucion de la actividad convenida, pero no del costo soportado
por ninguno de las partes intervinientes.

Ciertamente, en la normativa reguladora de los convenios no se contiene ninguna
prevision especifica sobre la forma de determinar el importe de la aportacion publica ni de
la privada o sobre la proporcionalidad entre ambas, y en la normativa contractual, que
podria servir de referencia, se contempla el sistema de precio a tanto alzado. En
consecuencia, la justificacion mediante una factura por el importe de la aportacion no es
objetable si la aportacion se fija con arreglo a criterios de mercado o en funcién del costo.
De no ser asi lo que exigen los principios de buena gestion financiera seria justificar los
gastos reales en que se incurriese y que la Administracion los financiase dentro de la
proporcionalidad convenida.

Como ejemplo de lo sefialado puede mencionarse el convenio suscrito con la
Fundacién de Ferrocarriles Espanoles, para la celebracion de las lll Jornadas Técnicas
sobre Gestion, Mantenimiento y Promocién de Vias Verdes (MMA 1), el cual establece, en
el apartado b) de su clausula sexta, que el 50% de la aportacion del MMA, correspondiente
al segundo pago, se satisfara «a la entrega de la liquidacion de los gastos realizadosy,
limitandose la justificacion presentada a una factura de la fundacion. En similar situacion
se encuentra el convenio con la Fundacion General de la Universidad de Alcala de
Henares (MMA 2), cuya clausula cuarta, en su apartado 4, establecia que la primera
anualidad del convenio se haria efectiva a la firma del mismo y las siguientes una vez
agotada y justificada la primera, circunstancia que no se ha acreditado documentalmente.
Respecto de este mismo convenio, también debe sefialarse que en la cuenta justificativa
correspondiente a la primera anualidad, al contrario de lo que ocurre en las siguientes, no
consta factura emitida por la fundacion. En todo caso, dichas facturas tienen caracter
global y se corresponden exactamente con el importe comprometido. Por los servicios del
MMA se expide en todos los casos una certificacion de conformidad.

Tampoco se ha presentado la cuenta justificativa correspondiente al segundo pago
por el 65% de la aportacién correspondiente al convenio celebrado con el Colegio de
Geografos, para la «realizacion de investigaciones relativas a la relacion entre los
procesos territoriales y la demanda de recursos hidricos. Evoluciéon reciente y
tendencias en la cuenca del Segura» (MMA 5). No obstante, se ha podido comprobar
su existencia a través de los justificantes digitalizados remitidos con los documentos
contables por la IGAE.

En los expedientes para canalizacion de subvenciones los gastos se acreditan, por lo
general, con justificantes directos, posteriores al pago. Como incidencias cabe sefialar
que en el caso de los convenios celebrados con la FEMP para la realizacién de
actuaciones conjuntas en materia de sostenibilidad urbana (MMA 9 y 16), las subvenciones
se justifican exclusivamente mediante las certificaciones de las actuaciones realizadas,
expedidas por el Secretario General de la FEMP y el Director-Coordinador, sin aportacion
de los justificantes directos del gasto, en los términos establecidos en el articulo 30.3
LGS, si bien hay que aclarar que esta forma de justificacion era la prevista en el convenio.
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Con respecto a lo manifestado en alegaciones sobre este extremo hay que precisar que
lo afirmado por el Tribunal de Cuentas va referido Unicamente a la justificacion del gasto y
no a la realizacién de la actividad subvencionada. Por otra parte, en los convenios
suscritos con la Fundacién ISR-CER, para canalizar la subvenciéon nominativa prevista en
PGE para el afio 2005 (MMA 7 y 8) los gastos relativos a las colaboraciones externas, por
importe de 54.600 euros, se justifican con facturas expedidas, todas ellas, por una misma
empresa y en las que no se define el concepto de la colaboracion, por lo que es imposible
concluir si los citados gastos responden a la naturaleza de la actividad subvencionada.
Igualmente, en estos mismos expedientes se han incluido entre los gastos de viaje y de
reuniones de trabajo, una serie de facturas de gastos de manutencion, por importe
de 2.711,08 euros, que no pueden aceptarse como gastos especificos y necesarios para
la ejecucioén del convenio.

4. En relacién con el pago de las aportaciones previstas por parte del MMA, si se
prescinde de aquellos que tienen por finalidad canalizar subvenciones, en los que el pago
anticipado puede ser admisible a tenor de la legislacion aplicable (articulo 34 LGS), o los
que tienen por objeto la financiacién conjunta de una actividad, en los que puede estar
justificado por la naturaleza de lo convenido, el pago debia de ser posterior al gasto. En
estos otros convenios (MMA 1, 2, 3, 4, y 14), la realizacién de pagos a cuenta o anticipados
supone eludir la regla del «servicio hecho», a la que se hace referencia en los articulos
21.2y 73.4 LGPy en la regla 23 IOC, maxime si se considera que el objeto del convenio
es normalmente la realizacién de una prestacion a favor de la Administracion, similar a la
de un contrato bilateral. Sin perjuicio de lo indicado, los pagos realizados se han ajustado
al régimen establecido, excepcidon hecha de algunos convenios, mediante los que se
materializan subvenciones nominativas y en los que se establecian pagos mensuales o
trimestrales, que no se ha realizado con la periodicidad establecida (MMA 18, y 20).

1.6 ASPECTOS COMUNES RELACIONADOS CON LA GESTION DE LOS CONVENIOS
CELEBRADOS POR EL MMA

Como se ha indicado en el analisis del marco juridico, no existe una normativa interna
que regule la tramitacién de todos los convenios, ya que la Orden comunicada de 8 de
febrero de 2002 se cifie a los celebrados con las CCAA. Esta circunstancia, unida a la
inexistencia de una unidad dentro del MMA que coordine o se responsabilice de la
tramitacion de estos expedientes, se traduce en la existencia de diferencias sustanciales
entre los convenios promovidos y gestionados por el Ministerio, tanto en aspectos
formales como de fondo. En relacion con esta cuestion, destaca la falta de modelos tipo
de convenio, e, incluso de algunas clausulas tipo para aquellos aspectos susceptibles de
un tratamiento uniforme (organizacion y funcionamiento de los comités de seguimiento,
financiacion y formas de pago, formas de justificacion de gastos, modelos de
presupuestos, etc.), lo que garantizaria la homogeneidad de su contenido y que los
aspectos esenciales del mismo estuvieran recogidos correctamente, como los relativos a
los criterios para la determinacién de la aportacion de la AGE y la definiciéon del objeto y
las actividades a ejecutar. Especial importancia cobra el empleo de modelos y criterios
uniformes en aquellos casos en los que las unidades operativas responsables de la
tramitacién tienen asignadas competencias de caracter eminentemente técnico y
necesitan de un apoyo en el plano de la gestion administrativa y financiera, que se
muestra especialmente compleja en la actividad convencional.

En otro orden de cosas, se ha realizado un analisis de los plazos de tramitacion de los
expedientes seleccionados en la muestra, consistente en determinar el tiempo transcurrido
desde la resolucion de inicio del expediente o, en su defecto, la del informe de los servicios
juridicos, hasta la fecha de formalizacién del convenio. Los resultados obtenidos, afectados
sin duda por lo sefalado anteriormente, resultan muy significativos y explican, siquiera
parcialmente, algunas de las dificultades que se han detectado en la ejecucidn de los
convenios y que se han traducido en la imposibilidad de ejecutar aquéllos dentro del plazo
inicialmente previsto, ademas del importante coste que supone la repeticion de un nimero
elevado de tramites: informes de los servicios juridicos, expedientes de gasto, etc.
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El plazo medio de tramitacion de los 95 convenios analizados ha sido de 160 dias,
con una desviacion tipica de 123 dias, lo que refleja un elevado nivel de dispersion,
corroborado por el hecho de que veintidés expedientes (23% del total) se tramitaron en
un plazo menor a 60 dias, mientras que un total de 31 (33%) necesitaron un periodo
superior a 180 dias hasta su firma y, de éstos, en siete casos el plazo supero6 el afio. Se
ha comprobado la existencia de importantes diferencias segun se trate de convenios a
ejecutar en una o en varias anualidades, y en funcién de la distinta naturaleza juridica del
tercero con el que se formaliza el negocio juridico.

En el caso de los 42 convenios de la muestra, cuyo plazo de ejecucion finalizaba en el
mismo ejercicio presupuestario en el que se produjo su formalizacion, el plazo medio de
tramitacién ha sido de 99 dias, con un grado de dispersién elevadisimo —Ila desviacion
tipica es de 111 dias-. Contrasta la rapidez con la que se han tramitado algunos
expedientes (el MMA-8 en dos dias y el MMA-24 en ocho, ambos suscritos con la
Fundacion ISR-CER), con la tardanza de otros (para el MMA-51, suscrito con la
Comunidad Auténoma de Aragodn, se necesitaron 489 dias, y en el MMA-41, celebrado
con la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Extremadura, se
emplearon 559 dias).

Por otra parte, para la tramitacién de los 53 convenios plurianuales se ha necesitado
una media de 207 dias, destacando los 27 convenios (51%) en los que se emplearon mas
de 180 dias, entre los cuales cinco superan el plazo de un afo. Si consideramos que la
diferencia con los anteriores es que éstos requieren la autorizacion previa del Consejo de
Ministros, podria concluirse que este tramite resulta determinante en el importante retraso
sufrido por estos expedientes. A este respecto, no es ocioso recordar que el precepto de la
LGP en el que se preveia la necesidad de tal autorizacion fue modificado por la disposicion
final novena, nimero cinco, de la LPGE para 2007 (Ley 42/2006, de 28 de diciembre), a
cuyo tenor la referida autorizacion del Consejo de Ministros queda circunscrita a aquellos
convenios de colaboracién en los que el importe del gasto sea superior a doce millones de
euros. Asimismo, se requerira autorizacion de dicho Consejo para modificar los convenios
que hayan sido autorizados por el mismo, si las modificaciones suponen la alteracion del
importe global del gasto o de su destino concreto.

Tampoco resulta irrelevante, a los efectos de la tramitacién del expediente, la
naturaleza del suscriptor de cada convenio y asi, mientras que los convenios formalizados
con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado —25 convenios analizados—
han requerido unicamente 69 dias para su tramitacién, los 32 convenios celebrados con
las CCAA necesitaron nada menos que 252 dias, plazo éste ultimo derivado del hecho de
que la mayoria de ellos son plurianuales, por lo que, ademas del informe del Ministerio de
Administraciones Publicas y de la autorizacion de la Comisién Delegada de Politica
Autonémica, requerian asimismo la autorizacion del Consejo de Ministros. Menos
justificados parecen los 169 dias que, por término medio, se han empleado para la
tramitacion de los expedientes relativos a convenios suscritos con universidades, maxime
teniendo en cuenta que en muchos de estos casos ya existia un acuerdo marco entre
la AGE y las distintas universidades, en los que se establecia el marco general en el que
debia desarrollarse la colaboracién entre ambas partes. Por ultimo, los plazos empleados
para la tramitacion de los convenios suscritos con las corporaciones locales y con otras
entidades vinculadas o dependientes de la AGE (117 y 133 dias respectivamente), son
mas razonables, sin perjuicio de que puedan y deban ser reducidos.

Un analisis detallado de los datos pone de manifiesto la existencia de importantes e
injustificadas diferencias en el tiempo empleado en la tramitacion de los distintos
expedientes. En los suscritos con las CCAA, contrastan los escasos 15 dias en los que se
completd la tramitacion de un convenio celebrado con la Junta de Andalucia (MMA 93),
con los seis expedientes en los que se superd el afio en su tramitacion (MMA 27, 29, 31,
32, 41, y 51), ademas de otros doce en los que el plazo de tramitacion oscild entre seis
meses y un afio. También entre los suscritos con las universidades se dan diferencias
significativas y, si en tres expedientes se emplearon menos de 60 dias (MMA 76, 82 y 83),
en otros siete se superaron los seis meses y, en uno de estos, formalizado con la

cve: BOE-A-2013-713



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 25 de enero de 2013 Sec. lll.

Pag. 5577

Universidad de Alcala de Henares, incluso el afio (MMA 72). Mayor homogeneidad
presentan los convenios suscritos con corporaciones locales y con otras entidades
vinculadas o dependientes de la AGE, en los que la practica totalidad se tramité en plazos
comprendidos entre los dos y los seis meses.

Otro aspecto de la gestion de convenios que merece un comentario es el relativo a la
técnica registral, respecto de la cual hay que comenzar por sefialar que no existe ninguna
norma que establezca la obligacion de disponer, en los distintos departamentos
ministeriales, de un registro especifico de convenios. En el caso del MMA, la Unica
referencia normativa sobre esta materia se encuentra en la Orden comunicada de 8 de
febrero de 2002, tan solo aplicable a los convenios celebrados con las CCAA, donde se
sefiala que éstos se remitiran a la entonces Secretaria de Estado de Organizacion
Territorial del Estado para su inscripcion en el Registro General de Convenios, conforme a
lo previsto en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 9 de marzo de 1990.

No obstante, se ha comprobado la existencia de un registro en el MMA, si bien no
se ha aportado ninguna norma o instruccién que establezca cual es el objetivo real del
mismo, ni que regule su funcionamiento, estructura y contenido. Del analisis de estos
aspectos se concluye que el citado registro no puede ser considerado como un
instrumento que facilite la gestion de los convenios (preparacion, formalizacion,
ejecucion, seguimiento y control), configurandose, por el contrario, como un mero
registro de los datos fundamentales de aquellos convenios que son remitidos a la
Secretaria General Técnica, unidad que se encarga de su gestion. El registro no es
mas que una pequefa base de datos, en la que se anotan los aspectos fundamentales
de cada convenio, a la que no tienen acceso el resto de unidades, y donde no consta
ningun tipo de informacién en relacion a cuestiones tales como la ejecucion y la
tramitacion del expediente de gastos, lo que constituyen evidencias determinantes de
Su escasa utilidad.

Por dltimo, respecto de los convenios suscritos con las CCAA, tampoco se ha
acreditado el cumplimiento de lo establecido en el punto trigésimo cuarto de la Orden de
8 de febrero de 2002, en relacién con la remisién, por las unidades promotoras, a la
Secretaria General Técnica, dentro del primer trimestre de cada afio, de un informe sobre
el cumplimiento de los convenios vigentes, las denuncias que se hubieran producido, las
prérrogas y cuantas incidencias hubieran acaecido durante su ejecuciéon. Del mismo
modo, tampoco se ha acreditado la remisién de los citados informes al érgano
correspondiente del Ministerio de Administraciones Publicas.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

IV.1 CONCLUSIONES
Primera. En relacién con el marco juridico de los convenios de colaboracion.

1. El presente informe de fiscalizacién ha venido a corroborar que la insuficiencia del
marco juridico de esta figura, asi como las dudas y lagunas que provoca tal insuficiencia,
afecta tanto a los convenios que se suscriben con personas fisicas o juridicas sujetas al
derecho privado, como ya se puso de manifiesto en el informe de los convenios de
colaboracién generadores de gastos suscritos en los afios 2004 y 2005 por los Ministerios
de Fomento y de Sanidad y Consumo con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el dia 24 de abril de 2008, como a
los que se celebran entre entidades publicas (apartado II).

2. La insuficiencia de este marco es especialmente significativa en el supuesto de
los convenios denominados «intraadministrativos», por celebrarse entre 6rganos y
entidades de la misma Administracion, en este caso de la AGE, por cuanto carecen
practicamente de regulacién especifica, asi como por la dificultad de articular mediante
una técnica convencional las relaciones entre 6rganos integrados en la misma estructura
administrativa (apartado ).
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3. La regulacion de los convenios de colaboracion entre la AGE y las CCAA, aun
cuando es limitada, lo es en menor grado, si se tiene especialmente en cuenta que la
LRJ-PAC da algunas reglas en su titulo I, al tratar acerca de las relaciones entre las
Administraciones Publicas, donde se contempla, entre otros aspectos, el contenido
minimo de los instrumentos de formalizacion. Sin embargo, no se ha cumplido la prevision
recogida en la disposicion adicional 13.2 de esta Ley en orden a la aprobacion, por via
reglamentaria, del correspondiente procedimiento, que regulara el régimen de suscripcion
y, en su caso, de autorizacioén, asi como los aspectos formales. Esta falta de desarrollo se
viene supliendo a través de la aplicacién de las reglas recogidas en el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, modificado por el de 3 de julio de 1998,
cuya naturaleza reglamentaria ha sido sostenida por la Direccion del Servicio Juridico del
Estado en escrito de 1 de julio de 1999, al responder a una consulta efectuada por la
IGAE, pero que no satisface plenamente la necesidad de desarrollo reglamentario
(apartados 11.1.2 y 11.1.6).

4. En el caso de las universidades publicas, al no reflejarse en el plano legal la
especificidad de estos convenios de colaboracién, se producen incertidumbres sobre el
régimen juridico al que deben quedar sometidos, las cuales se considera que deben ser
resueltas en el sentido de estimar aplicables las reglas que sobre los convenios entre la
AGE y las CCAA se recogen en el articulo 6 y siguientes de la LRJ-PAC y normas
concordantes, por cuanto estan vinculadas a éstas y asi se desprende de lo dispuesto en
el apartado primero de dicho articulo. Sin embargo, las comprobaciones realizadas en el
curso de los trabajos de fiscalizacion han puesto de manifiesto que en la practica no se
actua en el sentido indicado, de modo que no se aplican a estos convenios los preceptos
mencionados (apartado [11.4).

5. Como ya se expreso6 en el informe de fiscalizacion de los convenios de
colaboracién generadores de gastos suscritos en los afios 2004 y 2005 por los Ministerios
de Fomento y de Sanidad y Consumo con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho
privado, es manifiesta la insuficiencia del marco juridico de los convenios de colaboracion
entre la AGE y estas personas fisicas y juridicas. Como se sefialaba en dicho informe,
esta insuficiencia provoca dudas y lagunas constantes, que afectan a aspectos esenciales
y que dificultan el desarrollo del control de legalidad. Una cuestiéon adicional que se ha
planteado en el desarrollo de la fiscalizacion es la de si los convenios celebrados con
entidades publicas sujetas al derecho privado debian encuadrarse entre los
interadministrativos o entre los convenios con entidades privadas. EI TRLCAP (y lo mismo
la LCSP), incluye en el primer grupo los convenios que se celebren con las que denomina
«entidades publicas» y en el segundo los que se celebren con «personas fisicas o
juridicas sujetas al derecho privado», con lo que no queda claro en qué grupo han de
comprenderse los celebrados con estas «entidades publicas» que se rigen por el derecho
privado. Ante este dilema ha entendido el Tribunal de Cuentas que lo procedente es
considerar incluidos en el primer grupo los convenios suscritos con aquellos organismos
publicos que, de conformidad con la legislacion administrativa general, tienen la condicion
de Administracion Publica (articulo 2.2 LRJ-PAC y articulo 43 LOFAGE), mientras que en
el segundo se han de entender comprendidos los celebrados con las sociedades
mercantiles de participacion mayoritaria o exclusivamente publica y las fundaciones
publicas, cuya pertenencia al sector publico, no les confiere la condicion de entidades
publicas, asi como los celebrados con cualesquiera entidades privadas aunque persigan
fines de interés general, por cuanto tampoco esta circunstancia las convierte en entidades
publicas (apartado II).

Segunda. En relacién con los convenios de colaboracion celebrados con entidades
dependientes o vinculadas a la AGE.

1. El numero total de convenios celebrados por el MMA con entidades publicas
dependientes o vinculadas a la AGE durante el periodo al que se ha extendido esta
fiscalizacion (afios 2005 y 2006) ha sido de 21 de los que han sido objeto de fiscalizacion
cinco, ascendiendo la cantidad que la AGE se compromete a aportar en estos ultimos
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a 7.260.171 euros. De ellos tres (MMA 88, 91 y 95) fueron celebrados con organismos
auténomos dependientes de otros ministerios, cuya calificacion como convenios de
colaboracioén de los comprendidos en el articulo 3.1.c) TRLCAP se estima correcta si se
atiende tanto a su objeto y cuantia como al tenor del precepto citado, dado que, dentro
del mismo, se comprenden no solo los convenios que se celebren entre organismos de
Administraciones distintas sino también por «cualquiera de ellos entre si». Por el contrario,
la via del convenio para el celebrado con CEDEX (MMA 90) no resulta adecuada ya que
el importe ascendia a 6.000.000 euros, cantidad muy superior al limite contemplado en el
articulo 203.2.b) TRLCAP a partir del cual la relacion deberia haberse canalizado por la
via contractual o, quizas mas bien, por la de la encomienda de gestion.

2. La cuantificacion de la aportacion que se compromete a realizar el MMA presenta
algunos problemas, como son la falta de informacion sobre los criterios con arreglo a los
cuales se fija aquélla o la ausencia de desglose de determinados conceptos. En algun
caso (MMA 89), se observa la existencia de una considerable desproporcion entre la
cuantia de la aportacién que realiza el MMA y lo que recibe, lo que situaria al expediente
en el terreno de las subvenciones o ayudas publicas, con la consecuencia de que seria
otra la legislacion aplicable (apartado 111.1.1.B).

3. En cuanto a los elementos formales, en estos convenios intraadministrativos se
sigue la practica de incluir una clausula relativa al sometimiento de las controversias entre
los firmantes, en defecto de acuerdo de la comision de seguimiento, a la jurisdiccion
contencioso-administrativa, cuando la inclusién de tal clausula es improcedente como
regla general, conforme a lo dispuesto en el articulo 20.c de la LRJCA. En un convenio
(MMA 95) se ha incluido una clausula exorbitante en favor de la entidad instrumental
frente a la Administracion matriz, lo que no resulta procedente (apartado 111.1.1.C).

4. Solo en un caso (MMA 90) se han encontrado incidencias significativas en la
ejecucion, derivadas de la falta de aprobacién de los planes anuales de actuacion
previstos en el convenio, cuya omision ha impedido la comprobacién de la ejecucién de
los trabajos, e incluso su concreta determinacion, lo que reviste especial importancia si se
considera que la mayoria de las actuaciones a ejecutar han consistido en trabajos de
asistencia que no se materializan en un resultado concreto, diluyéndose el mismo dentro
de la actividad general del MMA. La discrepancia existente entre las actuaciones
certificadas por la comision bilateral y los informes sobre la ejecucion aportados por el
propio Ministerio viene a confirmar las consecuencias de tal omision (apartado 111.1.3.3).

5. Es usual que se acredite la ejecucion a través de certificaciones de conformidad
firmadas por los directores-coordinadores de los convenios, sin que, salvo en una
excepcion (MMA 89), hayan existido actos formales de recepcion. Es llamativa, en uno de
los convenios fiscalizados (MMA 90), la simetria que presentan los importes de las
certificaciones expedidas cada afo referentes a las distintas actuaciones desarrolladas
en los mismos, pese a no ser éstas idénticas, o que podria dar a entender que habria
existido un acuerdo no escrito sobre los pagos a realizar, con independencia de la
ejecucion real de los trabajos. De otra parte, en la mayoria de los casos, el régimen de
pagos no se acomoda al ritmo de ejecucién de los trabajos, estableciéndose pagos
anticipados (apartados 111.1.3.3 y 4).

Tercera. En relacién con los convenios de colaboracion celebrados entre el MMA 'y
las CCAA.

1. La actividad convencional como forma de relacion entre la AGE y las CCAA ha
adquirido una gran importancia, como muestran los registros administrativos consultados,
y presenta manifestaciones muy diversas. En el ambito de esta fiscalizacion se han
considerado no solo los suscritos con las Administraciones centralizadas de las CCAA
sino con los celebrados con organismos integrantes de su Administracion institucional o
conjuntamente con una CCAA y una entidad local (apartado I11.2).

2. Aunque no pueda decirse que la actuacion de la AGE en los convenios fiscalizados
haya estado carente de cobertura legal, el titulo invocado no es siempre el adecuado, lo
que se explica por la dificultad que ofrece en muchas ocasiones la delimitacion de las
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competencias materiales. En la practica, en los convenios examinados se ha
desembocado en soluciones diversas para un mismo tipo de convenio, incluso los que se
apoyan en unos mismos titulos competenciales (apartados I11.2 y 111.2.1.A.3).

3. Tanto del tenor de las clausulas de los convenios, como de los correspondientes
informes justificativos, se desprende que el objeto, por lo general, no es coincidente con
el de los contratos administrativos, de modo que, desde esta perspectiva, el
encauzamiento de los negocios juridicos por la via convencional es correcto. En aquellos
casos en que existia coincidencia de objeto, la cuantia del negocio permitia, en la época
en que se formalizd, su canalizacién por dicha via. Existen, en cambio, convenios que, a
la vista de su objeto y del crédito presupuestario al que se imputan los gastos, se
encuadran en la actuacion subvencional, aunque algunos de estos convenios son
negocios complejos, ya que no se limitan a servir de cauce para canalizar una subvencion,
sino que amplian su objeto a otras finalidades (apartados 111.2 y 11.2.1.B.2).

4. En cuanto a la definicion de las actuaciones a desarrollar para cumplir el objeto
del convenio, las situaciones son muy variadas. En unos casos, las descripciones de
estas actividades son excesivamente genéricas, concretandose ulteriormente a través de
la redaccién y de la aprobacion de proyectos, si bien en otros casos se parte de
previsiones ajustadas. De otra parte, la situacion difiere apreciablemente segun se trate
de gastos de inversiones a realizar por la Administracion que las financia, los cuales se
concretan por esta en los ulteriores expedientes de contratacién necesarios para su
ejecucion, o de subvenciones por gastos a realizar por la Comunidad Auténoma
beneficiaria, cuya concrecion en proyectos queda en manos de ésta. Cuando la
concrecion tiene lugar con posterioridad a la suscripcion del convenio, seria necesaria la
participacion de los firmantes, directamente o por medio del 6rgano mixto de seguimiento,
lo que no siempre ocurre (apartado 111.2.1.B.3).

5. Los instrumentos de formalizacién de los convenios se ajustan, por lo general, a
las exigencias formales recogidas en el articulo 6.2, en relacion con el articulo 88, ambos
de la LRJ-PAC, si bien ello no es ébice a que se haya puesto de manifiesto la existencia
de deficiencias, tales como la falta de especificacion o la indeterminaciéon del plazo de
vigencia; la suscripcion de prorrogas con posterioridad a la finalizacion de dicho plazo; la
discordancia entre el caracter plurianual de algun convenio y el objeto, al consistir éste en
la canalizacién de una subvencidon nominativa, sometida al principio de anualidad
presupuestaria; la falta de previsiones sobre la extincién del convenio por causas distintas
al transcurso del plazo de vigencia; la omision de la mencion de las consecuencias de la
extinciéon del convenio por causas distintas a su ejecucion; la omision de la representacion
de la correspondiente Delegacion del Gobierno en los 6rganos mixtos de seguimiento; la
existencia de discordancias entre el documento de formalizaciéon del convenio y el texto
publicado en el BOE; la carencia de fecha; la inclusién de referencias a normas
inexistentes o relativas a materias ajenas al objeto; y alguna contradiccion entre clausulas
del mismo convenio (apartado 111.2.1.C).

6. Pese a la incidencia que sobre la aplicacion de los principios de concurrencia,
igualdad y no discriminacion tiene la territorialidad de las competencias autondmicas, ello
no significa que los convenios entre la AGE y las CCAA queden sustraidos a sus
exigencias, cuya operatividad en los convenios fiscalizados debe valorarse teniendo en
cuenta que la distribuciéon de los recursos presupuestarios del Estado entre las CCAA con
competencias de ejecucion en una determinada materia ha de hacerse conforme a
criterios objetivos, asi como la necesidad de que, en el supuesto de planes conjuntos, las
conferencias sectoriales correspondientes participen en la determinacién de los
compromisos de aportacion de los recursos financieros (apartado 111.2.2).

Las situaciones que se dan en los convenios fiscalizados son, sin embargo, muy
diversas. Los que tienen por objeto canalizar subvenciones nominativas no presentan
problemas de legalidad ordinaria, al venir determinadas en la LPGE el objeto, la dotacion
presupuestaria y el beneficiario. Respecto de los demas convenios financiados con cargo
a créditos de transferencias, en algunos de ellos las CCAA han participado, bien a través
de la conferencia sectorial correspondiente, bien al margen de ellas, en la decision sobre
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la distribucion de las aportaciones, debiéndose estimar, en consecuencia, que se han
respetado los principios de igualdad y no discriminacién. Existen, no obstante, tres casos
(MMA 39, 40 y 41) en los que las aportaciones deberian haber sido encauzadas a través
de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, con participacion de todas las CCAA
competentes en la materia, y no se ha hecho (apartado I11.2.2).

Por su parte, algunos de los convenios financiados con cargo a créditos de inversiones
o de gastos corrientes responden a planteamientos bilaterales, si bien no puede
considerarse que vulneren los principios de igualdad y no discriminacion, al ofrecer el
convenio tan solo interés para una determinada Comunidad Auténoma, tener por finalidad
coordinar el ejercicio de competencias concurrentes, o limitarse a financiar actuaciones
de la competencia exclusiva de la AGE, pese a que ésta se coordine con una Comunidad
Auténoma. En otros casos, se dan situaciones de bilateralidad generalizada o se han
realizado gestiones dirigidas a conseguirla, por lo que también puede estimarse que se
han respetado los citados principios.

7. Con frecuencia, la imputacion presupuestaria no se realiza, a juicio de este
Tribunal, correctamente. Asi, algunos convenios cuyos gastos han sido imputados al
capitulo 6, deberian haber sido financiados con cargo a créditos de transferencias. Entre
ellos, hay tres (MMA 39, 40 y 41) que, al tener por objeto la realizacién de inversiones
para su entrega a un tercero sin contraprestacién, deberian haber sido imputados a estos
créditos. En sentido inverso, los gastos generados por otro convenio fueron imputados a
créditos de transferencias, cuando lo correcto hubiera sido su imputacién a créditos de
inversiones, ya que la titularidad de las competencias y de los resultados correspondia a
la AGE (MMA 93). De los demas convenios, presentan problemas algunos cuyos gastos
fueron imputados a créditos nominativos, pese a lo cual el plazo de vigencia y los
compromisos financieros se extendian mas alla del ejercicio presupuestario, lo que debe
ser considerado como una anomalia, sin que obste a tal consideracién el que dichos
compromisos queden condicionados al otorgamiento de la correspondiente dotacién
nominativa, ya que tal condicionamiento es mas formal que real, a la vista del contenido
de los convenios y del problema que se derivaria de dejar inconclusas las actuaciones
iniciadas, amén de que el ordenamiento presupuestario no contempla la posibilidad de
que sean contraidos compromisos de gasto condicionados al otorgamiento de crédito en
el futuro. En otro orden de cosas, en el plano de la ejecucién presupuestaria, se observa
que, en ocasiones, las exigencias de la temporalidad del presupuesto, unidas al
incumplimiento de los plazos de ejecucion, desembocan en ajustes contables a través de
un proceso informatico masivo (BIBO) para imputar los gastos al nuevo presupuesto, sin
la paralela modificacion del plazo convenido para armonizarlo con la ejecucion real y la
gestion presupuestaria (apartado 111.2.3).

8. En cuanto a la tramitacion de los expedientes, se ha comprobado que, como regla
general, se cumplen los tramites preceptivos, si bien se han detectado frecuentes
deficiencias tales como: la omisién del acuerdo de iniciacion del expediente; la utilizacion
para ello de modelos propios de la contratacion administrativa, que no se acomodan a las
caracteristicas de los convenios de colaboracion; la inexistencia del preceptivo informe
justificativo o la omision de la fecha del mismo; la emisién del informe del servicio juridico
con anterioridad a la del informe justificativo; la omisidn, en uno de los expedientes
(MMA 26), de la autorizacion de la Comision Delegada de Politica Autondmica; el
importante desfase temporal, en otros supuestos, entre la autorizacion del Consejo de
Ministros y la firma del convenio; la emision de tres certificaciones de existencia de crédito
en las que se aseveraba que no se rebasaban los limites establecidos en el articulo 47 de
la Ley 4/2003, cuando si se sobrepasaban (MMA 46, 49, 93); la fiscalizacion con
anterioridad a la fecha de la propuesta de gasto, asi como su realizacidn innecesaria en
los expedientes de convenios que canalizaban subvenciones nominativas; y la alteracion
de la distribucion de anualidades fijada en el acto de autorizaciéon del Consejo de Ministros
sin someterla de nuevo a dicha autorizacion (apartado 111.2.4).

9. Todos los convenios, salvo una excepcion (MMA 26), han sido publicados en el
BOE, pero se observa que, en ocasiones, ha existido un importante desfase temporal
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entre la firma del instrumento de formalizaciéon y su publicacion, llegandose al caso
extremo de que ésta se produzca después de que el convenio se haya extinguido por el
transcurso de su plazo de vigencia. Este desfase es contradictorio con los fines que se
persiguen con la publicacion (apartado 111.2.4.10).

10. De la informacién obtenida se desprende el incumplimiento del deber de
comunicar al Senado los convenios que se suscriben (apartado 111.2.4.11).

11. Con dos excepciones (MMA 26 y 65), los convenios fiscalizados han sido
inscritos en el registro existente a la sazén en el Ministerio de Administraciones Publicas
(hoy, en el Ministerio de Politica Territorial) (apartado 111.2.4.12).

12. Con solo tres excepciones (MMA 26, 51 y 52), en los convenios fiscalizados se
contempla la creacién de érganos mixtos de seguimiento y control. Las funciones de
estos organos estan escasamente definidas en la Ley y su constitucion no es obligatoria.
Su escueta configuracion legal, sin embargo, no se complementa en el clausulado y sus
funciones son enunciadas en términos excesivamente genéricos. Solo en tres casos
(MMA 48, 49 y 93) se les impone la obligacién de informar a los firmantes de las
incidencias que se puedan presentar durante la ejecucion y inicamente en uno (MMA 65)
se le encomienda la valoracién de los trabajos realizados. Faltan asimismo referencias
especificas a la coordinacion de estos érganos con las unidades del MMA involucradas
en la gestién de los convenios. La periodicidad de las reuniones esta establecida en unos
convenios, mientras que en otros no se hace mencion a este extremo. Son, de otra parte,
escasas las referencias a su forma de actuaciéon, al modo en que deben adoptar sus
acuerdos y a la fuerza vinculante de éstos. Son numerosos los convenios en que no se
contempla la preceptiva participacion en los mismos de un representante de la Delegacién
del Gobierno correspondiente. Por ultimo, el contenido de las actas de las reuniones
carece de detalle, lo que impide frecuentemente deducir el estado real de la ejecucion de
los trabajos, no existiendo, ademads, por lo general, pronunciamientos sobre las
actuaciones realizadas, ni una valoracion final de las mismas (apartado 111.2.5.1).

13. De la tramitacion y ejecucion de los convenios suscritos con algunas CCAA
sobre actuaciones en materia de restauracion hidrolégico-forestal, llevadas a cabo por el
MMA mediante encargos a TRAGSA, o a alguna de sus filiales, deben destacarse, como
incidencias mas significativas, los importantes y generalizados retrasos en la redaccion y
aprobacion de los proyectos a ejecutar, debido, en la mayoria de los casos, a la necesidad
de someterlos al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental; la frecuente
tramitacion de los encargos de los proyectos en unas fechas que impedian la ejecucion
en plazo de los trabajos previstos, por falta de tiempo material, circunstancia que ha
tenido una importante incidencia en la gestién presupuestaria, dando lugar a la tramitacion
de expedientes de reajustes de anualidades o a la imputacion al presupuesto corriente de
los saldos de compromisos no ejecutados en el ejercicio anterior, sin una paralela
modificacion del plazo convenido; la falta de tramitacion, en algunos casos, de la totalidad
de las certificaciones de obra, resultando la obra no certificada muy significativa en
términos porcentuales, maxime si se considera que la misma correspondia a periodos
muy cortos de ejecucion, normalmente al ultimo mes de vigencia del convenio. Por ultimo,
respecto de las certificaciones emitidas a efectos de acreditar la ejecucion, hay que poner
de manifiesto el retraso injustificado con el que en muchos casos se tramitan, asi como la
llamativa y reiterada coincidencia entre las unidades de obra del proyecto y las de las
relaciones valoradas (apartado 111.2.5.2).

14. Entre las incidencias detectadas en la ejecucion de los convenios financiados
con cargo a créditos de inversiones reales, distintos de los mencionados en la conclusién
precedente, destacan los retrasos en la iniciacion por deficiencias en la planificacién de
las actuaciones o por problemas surgidos en su tramitacion, con lo que se limita el plazo
efectivo de ejecucion de los trabajos, que a veces resulta manifiestamente insuficiente, a
pesar de lo cual se certifica su efectiva ejecucion (MMA 41); los reiterados reajustes
presupuestarios originados por la asunciéon de compromisos totalmente irrealizables en
los plazos convenidos; y la certificacidon, en un convenio (MMA 26), de actuaciones
ejecutadas con anterioridad a su firma, de otras que no se llegaron a ejecutar, o de otras
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que no se ejecutaron en los términos previstos, asi como la falta de acreditacion, en otro
(MMA 34), de la ejecucion de alguno de los trabajos acordados (apartado 111.2.5).

15. También los convenios financiados con cargo a créditos de transferencias
presentan problemas de planificacién de las actuaciones, lo que ha derivado en la
imposibilidad de ejecutarlos en el plazo establecido, con los consiguientes efectos sobre la
gestion presupuestaria. Las deficiencias tienen diferentes causas, desde la falta de
consideracion de las dificultades que presenta el proceso de elaboracién y aprobacion de
los proyectos, hasta un supuesto (MMA 93) en el que existe un desconocimiento de las
actuaciones a ejecutar, ya que, pese a haberse iniciado alguna de ellas con anterioridad a
la suscripcién del convenio, no se conocia el grado de ejecucién y los compromisos que
generaria su terminacion. Esta situacion ha desembocado, en el mejor de los casos, en un
proceso permanente de reajustes de las anualidades inicialmente previstas, incumpliéndose
incluso el principio de anualidad en algunas subvenciones nominativas, o provocandose, en
otros, la imposibilidad de ejecutar alguno de los proyectos inicialmente programados.
También se han detectado incidencias en la justificacion de las actuaciones realizadas, bien
por presentarse aquélla con retraso o por incumplirse la periodicidad establecida en el
convenio; por existir discordancias entre distintos documentos incorporados al expediente;
por la falta de acreditacion de la ejecucion de algunas actuaciones; y por la realizacion de
actuaciones cuya ejecucion habia descartado previamente la comision mixta de
seguimiento. Finalmente, en algunos casos, no consta la acreditacion de la entrega de las
obras ejecutadas a la correspondiente Comunidad Auténoma, o se realizan pagos sin
cumplir los requisitos exigidos en el convenio (apartado 111.2.5).

Cuarta. En relacion con los convenios de colaboracién celebrados entre el MMA y
entidades del sector publico local.

1. Todos los convenios fiscalizados han sido encauzados correctamente como tales,
ya sea porque su objeto no es coincidente con el de algun contrato administrativo, ya
porque, existiendo tal coincidencia, su importe no rebasaba las cuantias previstas en los
articulos 135.1, 177.2 6 203.2, todos ellos del TRLCAP, a los que se remite su articulo
3.1.c (apartado 111.3).

2. Se aprecia una deficiente definicion del objeto de los convenios, lo cual reviste
especial importancia cuando en los mismos subyace una relacion de intercambio
patrimonial. Por el contrario, esta indefinicion no trasciende a la relacién contractual o a la
encomienda de gestidon que se realiza para ejecutar lo convenido. Como la concreciéon de
las actuaciones interesa a todos los firmantes, deberia llevarse a cabo en el propio
convenio o, cuando menos, si se hace posteriormente, se deberia efectuar con la
conformidad expresa de todos y cada uno de los suscriptores. Con independencia de ello,
en un caso (MMA 54), dos de los cinco proyectos no se corresponden con el objeto global
del convenio (apartado I11.3.1.B).

3. En términos generales, el contenido de los instrumentos de formalizacién se
acomoda a lo establecido en el articulo 6.2, en relacion con el articulo 9, ambos de la
LRJ-PAC. No obstante, se ha podido comprobar la existencia de deficiencias como la
ausencia de regulacion de las causas de extincidon distintas del transcurso del plazo de
vigencia; la forma de finalizar en este supuesto las actuaciones en curso de ejecucion; y
la frecuente falta de previsién de las consecuencias patrimoniales que se derivarian del
incumplimiento de lo convenido, extremo este ultimo cuya inclusion en el instrumento de
formalizacion no viene exigida expresamente por ninguna norma, pero que, junto a las
demas omisiones, contribuye a generar inseguridad en la fase de ejecucion. Asimismo,
tampoco se contempla en el clausulado la necesidad de que todos los suscriptores
presten formalmente su conformidad con la ejecucion de lo convenido (apartado 111.3.1.C).

4. En ningun caso consta que la suscripcién de los convenios haya sido precedida
de actos encaminados a aplicar los principios de publicidad, concurrencia e igualdad y no
discriminacion vy, en el caso de los que consisten en ayudas en especie, no se siguen las
normas sobre publicidad de subvenciones establecidas en la LGS, limitandose ésta a la
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inherente a la norma de creacion, que admite la posibilidad de solicitar las ayudas de
forma permanente (apartado 111.3.2).

5. En los casos de «ayudas en especie» (disposicion adicional 5.2 de la LGS) la
imputacion presupuestaria no es correcta. En particular, los convenios celebrados al
amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, se financian, segun esta disposicion,
con cargo al capitulo de inversiones reales, cuando, al tener por objeto ayudas en especie
de bienes inventariables, deberian imputarse al capitulo 7 (apartado I11.3.2.7).

6. Los trabajos para el cumplimiento del objeto de siete convenios formalizados al
amparo del Real Decreto 616/1983, de 2 de marzo, fueron realizados por TRAGSA,
mediante encargo, de conformidad con en el Real Decreto 371/1994, de 5 de marzo. Las
obras se ajustaron con tanta exactitud a los proyectos que no se han encontrado
diferencias entre las unidades certificadas y las proyectadas, circunstancia que, por
excepcional, llama la atencién. Se han apreciado también en varios convenios
incidencias en la ejecucion, tales como el establecimiento de prérrogas sin autorizacion
previa del Consejo de Ministros, en un caso en que era necesaria (MMA 54); la
presentacion de la primera certificacion de obras tres dias después del encargo formal a
TRAGSA, de lo que cabe deducir, ante la imposibilidad de ejecutar unidades de obra en
tan perentorio plazo, que parte del proyecto estaba ejecutado antes de la formalizacion
del encargo (MMA 54); el transcurso del plazo de vigencia sin que se hubieran realizado,
total o parcialmente, los trabajos; la realizacion de proyectos fuera del plazo previsto; la
necesidad de reajustar las anualidades a consecuencia de deficiencias en la gestion; y la
entrega de las obras a un Ayuntamiento por una confederacién hidrografica que no habia
suscrito el convenio (MMA 55) (apartado 111.3.3).

7. Se ha comprobado que existe acta de recepcion de todas las obras realizadas
para cumplimiento de lo convenido. En cambio, cuando el objeto del convenio consiste en
el encargo por el MMA de estudios o trabajos técnicos no consta que haya habido una
entrega formal de los mismos, si bien se ha expedido la correspondiente certificacion de
conformidad. Con independencia de ello, en ninguno de los expedientes consta la
conformidad expresa de los firmantes sobre el cumplimiento de lo convenido, aunque
puede considerarse implicita en los casos en los que existe una entrega formal de las
obras realizadas (apartado 111.3.3.10).

Quinta. En relacion con los convenios celebrados entre el MMA y las Universidades
Publicas.

1. Frente a la heterogeneidad que caracteriza a los convenios suscritos con otras
entidades, los celebrados con las universidades publicas mantienen entre si una
homogeneidad, derivada tanto de los sujetos con los que se establece la relaciéon, como
del entramado del negocio juridico, que responde al compromiso, por parte de las
universidades, de realizar unos trabajos para su posterior entrega al MMA, el cual
satisface, como contraprestacion, la cantidad acordada, de forma que lo que subyace en
la relacion convenida es un intercambio patrimonial, analogo a cualquier relacion
contractual. Pese a ello, estos negocios juridicos podian ser encauzados por la via
convencional al no rebasar las cuantias establecidas en los articulos 135.1, 177.2 y
203.2 del TRLCAP, a los que se remite el articulo 3.1.c del mismo (apartado 111.4).

2. En términos generales, la estructura de los convenios responde a un esquema
conforme al cual se recogen el objeto, los trabajos a realizar por la universidad firmante y
el presupuesto, que expresa la cantidad a satisfacer por el MMA. Asimismo, se contemplan
previsiones sobre la utilizacion de los resultados, que quedan a disposicién del MMA, sin
perjuicio de los derechos de los autores en orden a su publicacion. De otra parte, la
mayoria de los convenios son desarrollo de lo establecido en los convenios marco
previamente suscritos con las diferentes universidades (apartado 111.4.1.B).

3. Desde una perspectiva material, estos convenios se corresponden con el objeto
de los contratos de consultoria y asistencia y de servicios, si bien, por su cuantia, los
negocios podian ser encauzados por la via convencional. El objeto, salvo alguna excepcion
(MMA 87), guarda correspondencia con las materias definidas en los convenios marco, asi
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como con los objetivos de intervencién a corto y a medio plazo que se incluyen como
anexos de estos convenios. Por su parte, los trabajos a realizar estan definidos con bastante
precision en el clausulado de los convenios o en anejos a éstos (apartado 111.4.1.B).

4. Existen diferencias notables en cuanto al método aplicado para determinar la
aportacion de la AGE, de modo que, en algunas ocasiones, se fija de forma global y a tanto
alzado, mientras que en otros casos el presupuesto aparece con un nivel variable de
desglose, ya sea mediante la asignacion de importes parciales a las distintas actuaciones,
ya mediante la desagregacion por conceptos de gasto. En ocasiones, se adicionan partidas
en concepto de recargo, de distinto significado e importancia cuantitativa, por aplicacion de
la normativa interna de algunas universidades (apartado 111.4.1.B.3).

Por lo general, en los casos en que la aportacion se fija a tanto alzado, no consta
cdmo se obtiene el importe, al no definirse aspectos tales como el perfil técnico del
personal que ha de desarrollar los trabajos y el tiempo de dedicacion previsto, ni
utilizarse tarifas o referencias a valores de mercado. Aun cuando en ninguno de los
convenios sea directamente aplicable la legislacion de contratos, si se pretende que la
aportacion del MMA no rebase el valor de mercado de los bienes o servicios convenidos,
la valoracién deberia responder a una estructura de costes basada en precios unitarios
o en honorarios por tarifas, pudiendo fijarse a tanto alzado solo si no fuera posible o
conveniente la descomposicion (apartado 111.4.1.B.4).

En los casos en los que el presupuesto esta basado en precios descompuestos segun
la modalidad de gasto o en un sistema mixto, parte por conceptos de gasto y parte por
subproyectos, el procedimiento es mas apropiado a efectos de lograr una estimacion
razonable del presupuesto, si bien dentro de este método existen variantes, que no
siempre ofrecen el mismo grado de garantia en orden a la adecuacion del importe de la
aportacion del MMA (apartado 111.4.1.B.5).

De otra parte, las comprobaciones realizadas muestran que en varios convenios,
junto a las cantidades correspondientes a los conceptos de gasto o a los importes de las
distintas actividades, se incluyen partidas en concepto de recargos o canones. Ahora
bien, el canon en cuestidon no es un concepto de coste sino de distribucidn de los recursos
generados, con efectos internos, y no puede vincular a la AGE a la hora de convenir el
importe de su aportacion (apartado 111.4.1.B.6).

5. En su vertiente formal, el contenido de los convenios se acomoda a lo establecido
en el articulo 88 de la LRJ-PAC y también se hace mencioén a los extremos contemplados
en el articulo 6.2 de la misma ley, si bien han podido observarse deficiencias tales como
la falta de mencién de las causas de extincién distintas del transcurso del plazo de
vigencia y la forma de terminar, en estos casos, las actuaciones en curso de ejecucion; y
la existencia de clausulas, relativas a este ultimo aspecto, donde se efectian remisiones
vacias de contenido. La estructura formal de los convenios se acomoda a lo que determina
la Orden comunicada de 8 de febrero de 2002 y, en cuanto a su contenido, por lo general
se ajustan a las previsiones recogidas en los convenios marco que desarrollan, aunque
en ocasiones se apartan parcialmente de dichas previsiones, al omitirse la regulacién de
algunos aspectos (apartado 111.4.1.C).

6. Por regla general se cumplen los tradmites establecidos para la suscripcion. No
obstante, hay que sefalar que, al no haber seguido el MMA el criterio de aplicar a estos
convenios la normativa que rige para los celebrados con las CCAA, se han omitido los
tramites especificos que para éstos exigen los correspondientes preceptos de la LRJ-PAC
y el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, tales como la autorizacion
de la Comision Delegada de Politica Autondmica, la publicacion en el BOE, la comunicacion
al Senado y la inscripcion en el Registro General de Convenios. En muchos expedientes
falta asimismo la memoria justificativa que debe acompanarse al proyecto de convenio
(apartado 111.4.2).

7. No consta en ninguno de los expedientes que se haya promovido concurrencia
para seleccionar a la universidad con la que se habia de suscribir el convenio, pese a
que, al corresponder el objeto al de las consultorias o asistencias, deberia haberse
extremado el celo para respetar el principio de igualdad y para justificar la eleccion de una
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determinada universidad y no de otra o, incluso, de un centro no universitario de
investigacion. A este respecto, la justificacion de la solvencia cientifica de la universidad
suscriptora, que suele figurar en las memorias justificativas o en la parte expositiva de los
instrumentos de formalizacion, no es suficiente, pues tal justificacion no implica que no
existan otras universidades o centros no universitarios de investigacion con superior
cualificaciéon o que, en caso de igualdad, ofrezcan mejores condiciones. Por tanto, a falta
de justificacion de la eleccion directa de una determinada universidad, debe considerarse
que no se respeta el principio de igualdad al que se remite el articulo 3.2 del TRLCAP
(apartado 111.4.2.6).

8. Con una unica excepcion (MMA 76), la imputacién presupuestaria ha sido
realizada al capitulo 6, de inversiones reales, del presupuesto del MMA, pese a que, en
su mayor parte, los estudios, asistencias y trabajos de investigacion realizados no reunen
las condiciones necesarias para ello, pues no son susceptibles de producir sus efectos en
varios ejercicios, requisito exigible para tal imputacion presupuestaria (apartado 111.4.2.7).

9. Tan solo en 10 de los 21 convenios fiscalizados se crea un érgano mixto de
seguimiento y control, si bien en nueve de aquéllos en los que el establecimiento de tal
organo no esta contemplado, figura tal previsiéon en los acuerdos marco suscritos con las
diferentes universidades, aunque, en estos casos, las funciones de los referidos 6rganos
se cifien al seguimiento del convenio marco. En los supuestos en que los convenios de
desarrollo prevén la existencia de 6rganos de este tipo, sus funciones quedan restringidas
a la resolucion de los problemas de interpretacion y cumplimiento que puedan presentarse
durante la ejecucion, siendo excepcional que tengan encomendadas otras funciones. Los
convenios no incluyen reglas sobre el funcionamiento de estos 6rganos, aludiendo a lo
sumo a la periodicidad de sus reuniones. De las actas consultadas se desprende que los
mismos han cumplido las funciones que tienen asignadas, sin perjuicio de que la
informacién contenida en aquéllas no sea suficiente para realizar una valoracion fiable de
las actuaciones (apartado 111.4.3.1).

10. La ejecucion de los trabajos esta suficientemente acreditada, constando en el
expediente, entre otros documentos, los correspondientes certificados de conformidad.
No obstante, y con independencia de ello, las comprobaciones realizadas han puesto de
manifiesto la existencia de algunas incidencias dignas de mencién, como son: el retraso
en la ejecucion de los trabajos, que en ocasiones se deriva de la inviabilidad de su
finalizacion en el breve plazo previsto; los ajustes contables aplicados a algunos
compromisos no cumplidos en plazo, con el fin de imputarlos al ejercicio siguiente; la
existencia de discrepancias entre las actividades certificadas y lo expresado en las actas
del érgano de seguimiento; y la sustitucién, no prevista en el convenio, de algunas
actuaciones previstas por otras que no figuraban en el texto de aquél, decidida por el
organo de seguimiento, al que no se le habia conferido ninguna facultad para actuar en
este sentido (apartado 111.4.3.2).

11. Enrelacién con el régimen de pagos, se aprecia una gran heterogeneidad, pese
a la similitud del objeto de los convenios. En algunos casos, se comprueba el
incumplimiento de la regla del «servicio hecho», al anticiparse pagos sin contraprestacion.
También es frecuente que el régimen de pagos no se acomode a la ejecucion real del
convenio (apartado 111.4.3.3).

Sexta. En relacion con los convenios celebrados entre el MMA y personas fisicas o
juridicas sujetas al derecho privado.

1. Existen convenios en los que no figura expresamente un titulo habilitante
especifico para su suscripcidon o se invocan preceptos que podrian justificar el empleo de
la figura convencional si el sujeto con el que se suscribe fuera una entidad publica, pero
se trata en realidad de entidades que se rigen por el derecho privado y que carecen de la
condicién de entidad publica, sin perjuicio de que puedan perseguir fines de interés
general. Como consecuencia de ello se han tramitado como convenios algunos negocios
que, atendiendo a su objeto y a la naturaleza del sujeto suscriptor, debieron tramitarse
como contratos (apartado Il1.5).
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2. La definicidn del objeto adolece, por lo general, de una excesiva vaguedad, si
bien a tal indeterminacién suele contraponerse una descripcion mas detallada de las
actividades a desarrollar, salvo en algunos casos, en los que también estas ultimas
carecen de la imprescindible concrecion, al realizarse en términos meramente
ejemplificativos, lo que tiene repercusiones negativas cuando pretende estimarse el coste
de la financiacion que asume la AGE. A este respecto, destaca la indeterminacién del
objeto de los convenios que canalizan subvenciones nominativas, hasta el punto de que
es frecuente que se produzca un circulo vicioso, por cuanto en el literal del crédito
presupuestario se expresa que el objeto es financiar un determinado convenio y, por su
parte, en el instrumento de formalizacion de éste se sefiala que su objeto es canalizar
una subvencion nominativa. Este circulo vicioso dificulta en extremo la apreciaciéon de si
existe 0 no una concordancia entre el objeto de la subvencion y las actividades previstas
para su consecucion (apartado 111.5.1.B.2).

3. No constan con frecuencia en los expedientes los criterios utilizados para
determinar el importe de la aportacion comprometida por la AGE, sin que tampoco se
incorporen, salvo en los convenios que canalizan subvenciones, clausulas sobre la
justificacion de los gastos en que se incurra para la ejecucion de los trabajos, lo que
permitiria ajustar la aportacion al coste real de éstos (apartado 111.5.1.B.4).

4. Respecto de los elementos formales, se ha observado la existencia de un
numero apreciable de deficiencias, que redundan en detrimento de la calidad técnico-
juridica de los instrumentos de formalizacion y dificultan su adecuada ejecucion y
fiscalizacion. Asi, pueden citarse la confusidn entre el plazo de vigencia del convenio y el
plazo de terminacién de las actuaciones a desarrollar para su cumplimiento; la omision
de la referencia al dies a quo o al dies ad quem del plazo de vigencia; la contradiccion
entre la consideracion del convenio como plurianual y su vigencia limitada a una
anualidad; la previsién de extender el plazo de vigencia del convenio al afio o afios
siguientes mediante la suscripcion de la correspondiente prérroga, cuando se trata de
convenios improrrogables, al canalizar subvenciones nominativas y expirar el plazo de
vigencia el 31 de diciembre del afio correspondiente; la prérroga de instrumentos ya
extintos; y la falta de previsiones dirigidas a asegurar la finalizacion de las actuaciones
en curso de ejecucidn en el caso de extincion por causas distintas al transcurso del
plazo de vigencia (apartado 111.5.1.C).

5. Enrelacién con el tratamiento presupuestario, en los convenios para canalizacion
de subvenciones nominativas, se han detectado problemas que afectan no a la legalidad
de la consignacién, como es obvio, sino a la adecuacién a la misma de las actividades
realizadas a su amparo. En ocasiones el gasto realizado no es el adecuado a la naturaleza
corriente (capitulo 4) o de capital (capitulo 7) de la partida presupuestaria, extremo sobre
el que no se sigue un criterio homogéneo, de modo que los gastos parecen imputarse
indistintamente en uno o en otro capitulo, pese a que se trata, en ocasiones, de
subvenciones de caracteristicas similares. En otros casos, la naturaleza subvencional de
alguna de las relaciones juridicas que se contemplan en los convenios fiscalizados es
cuestionable, por la omisién de una clausula que concrete a qué sujeto corresponde la
titularidad, lo que, ademas de la deficiencia que supone en el plano estrictamente
convencional, genera inseguridad en el plano presupuestario ya que es determinante de
que el gasto tenga naturaleza de gasto real o de transferencia (apartado 111.5.2.5).

6. En ninguno de los expedientes se ha promovido tipo alguno de concurrencia, ni
se justifica la procedencia, en su caso, de la eleccién directa, actuandose como si la via
convencional conllevara como corolario la libre elecciéon del otro u otros sujetos
intervinientes en el negocio juridico (apartado 111.5.2.6).

7. En la mayoria de los convenios se prevé la constitucion de 6rganos de caracter
mixto para el seguimiento y control de su cumplimiento, siendo asumida en los demas
esta funcién por el MMA a través del nombramiento de un responsable de la misma. La
configuracion de estos érganos presenta una gran heterogeneidad en lo atinente a sus
funciones, composicion y periodicidad de sus reuniones. Del examen de las actas se
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desprende que, salvo excepciones (MMA 3 y 4), estos 6érganos han dado cumplimiento a
las tareas que tenian asignadas en los convenios (apartado I11.5.3.1).

8. Las comprobaciones realizadas de la ejecucion de las actuaciones llevadas a
cabo en desarrollo de los convenios han mostrado la existencia de incidencias tales como
la entrega de los informes convenidos fuera del plazo establecido; la continuacion de los
trabajos para la ejecucion de algun convenio con reajuste de las anualidades, realizada
después de la expiracion de aquél; los retrasos en la realizacion de los trabajos; la
imputacion a algunos convenios de actuaciones ejecutadas antes de su formalizacion; y
la falta de ejecucion de la totalidad de las actuaciones convenidas antes de la finalizacion
del plazo de vigencia (apartado 111.5.3.2).

En todos los expedientes figuran las certificaciones de conformidad, emitidas por las
unidades competentes del MMA. No consta, en cambio, el cumplimiento de los
compromisos asumidos por el Departamento, a excepcién del referente a la aportacion
financiera, sin que en el texto de los convenios se regule la forma de acreditar dicho
cumplimiento, ni se incluya en las actas de los 6rganos de seguimiento informacién
alguna sobre este extremo (apartado 111.5.3.2).

9. En cuanto a la justificacion, en los convenios cuyo gasto es imputable a los capitulos
2 y 6 ha consistido en la presentacidon de una factura por el importe de la aportacion
comprometida por la AGE, acompafiada tan solo en ocasiones de los justificantes del gasto.
En los casos en que la aportacién ha sido calculada a tanto alzado, esta factura es expresiva
de la correspondencia entre importe a satisfacer y aportacion comprometida, y de la
ejecucioén de la actividad convenida, pero no del coste soportado. Esto no seria objetable si
la aportacion fuera fijada con referencia a criterios de mercado o en funcién del coste. De no
ser asi, los principios de buena gestion financiera exigen justificar el gasto real y que la AGE
lo financie en la proporcién convenida (apartado 111.5.3.3).

Por su parte, en los expedientes de convenios que canalizan subvenciones
nominativas, la justificacion se realiza, por lo general, mediante la presentacion de los
justificantes de gasto.

10. En algunos convenios se preveé la realizacién de pagos a cuenta o anticipos,
eludiéndose la regla del «servicio hecho». De otra parte, salvo excepciones (MMA 18
y 20), los pagos realizados se han acomodado al régimen establecido en el clausulado
(apartado 111.5.3.4).

Séptima. En relacién con diversos aspectos comunes concernientes a la gestién de
los convenios.

1. EI MMA no disponia de una normativa interna que regulara en su totalidad los
convenios promovidos y celebrados por sus distintos érganos, ya que el ambito de
aplicacion de la Orden comunicada de 8 de febrero de 2002 quedaba circunscrito a los
convenios celebrados con CCAA, circunstancia que, unida a la inexistencia de una unidad
encargada especificamente de su tramitacion o coordinacion, se traducia en una gran
heterogeneidad, tanto en el plano formal, como en el material, incluso en aspectos
susceptibles de tratamiento unitario (apartado 111.6).

2. El plazo medio de tramitacion de los 95 convenios analizados ha sido de 160
dias, con una desviacion tipica de 123 dias, lo que refleja un elevado nivel de dispersion,
corroborado por el hecho de que 22 expedientes (23% del total) se tramitaron en un plazo
menor a 60 dias, mientras que un total de 31 (33%) necesitaron un periodo superior a 180
dias hasta su firma y, de éstos, en siete casos el plazo supero el afo. El estudio de los
plazos muestra la existencia de importantes diferencias segun se trate de convenios de
vigencia anual o plurianual y segun la naturaleza del sujeto o sujetos con los que se
formaliza la relacion convencional. En efecto, en el caso de los 42 convenios de la
muestra, cuyo plazo de ejecucion finalizaba en el mismo ejercicio presupuestario en el
que se produjo su formalizacion, el plazo medio de tramitacion ha sido de 99 dias, con un
grado de dispersion elevadisimo —la desviacion tipica es de 111 dias—. Contrasta la
rapidez con la que se han tramitado algunos expedientes, cuyo plazo se ha llegado a
reducir a dos y ocho dias, con la tardanza de otros, para los que se necesitaron 489 y 559
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dias, respectivamente. Tampoco resulta irrelevante, a los efectos de la tramitacion del
expediente, la naturaleza del suscriptor de cada convenio y asi, mientras que los
convenios formalizados con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado —25
convenios analizados— han requerido Unicamente 69 dias para su tramitacién, los 32
convenios celebrados con las CCAA necesitaron nada menos que 252 dias. Sin embargo,
aun dentro de cada grupo, las diferencias de tiempo son considerables y carecen de
justificacion (apartado 111.6).

3. Aunque no existe ninguna norma que obligue a ello, el MMA cuenta con un
registro especifico de convenios, si bien, por sus caracteristicas, no puede ser considerado
como un instrumento que facilite la gestion de aquéllos, al tratarse de una mera base de
datos de escasa utilidad. Las comprobaciones realizadas han permitido constatar que los
convenios fiscalizados estaban inscritos en unos casos en este registro, mientras que en
otros no lo estaban, sin que se hayan encontrado razones que expliquen esta dispar
situacion (apartados 111.1.2.7, 111.2.4.12, 111.3.2.9, 111.4.2.8, 111.5.2.7 y II1.6).

4. Respecto de los convenios suscritos con CCAA, de la informacion obtenida se
desprende que no se daba cumplimiento al deber de las unidades promotoras de los
convenios de remitir a la Secretaria General Técnica, con periodicidad anual, un informe
acerca de su cumplimento y de las incidencias que hubieran podido surgir. Tampoco se
ha acreditado que estos informes fueran remitidos al entonces Ministerio de
Administraciones Publicas (apartado I11.6).

IV.2 RECOMENDACIONES

Primera. El creciente empleo de la figura del convenio de colaboracién, en sus dos
modalidades de convenios interadministrativos y convenios con personas sujetas al
derecho privado, y la manifiesta insuficiencia del marco legal en que se desenvuelve su
utilizacion, hace conveniente que se salve cuanto antes esta laguna legal. A tal efecto, y
por lo que se refiere a los convenios con personas sujetas al derecho privado, este
Tribunal, reiterando la recomendacion formulada en su Informe de 24 de abril de 2008,
manifiesta que, sin perjuicio de que se recojan sus aspectos esenciales en una norma de
alcance general, en vista de la gran variedad de tipos de convenios que existen y sus
distintas exigencias, deberia considerarse la conveniencia de que cada Departamento
ministerial elabore una normativa reguladora propia, dentro del expresado marco comun,
de modo semejante a lo establecido para los distintos tipos de subvenciones publicas. Se
dotaria asi de un contenido preciso y seguro a la remisidon que hace el articulo 3.1.d) del
TRLCAP (en la actualidad, articulo 4.1.d) LCSP-) a sus «normas especificas». Por lo que
se refiere a los convenios entre Administraciones o entidades publicas, aun cuando las
lagunas son menores, seria deseable acometer el desarrollo reglamentario previsto en la
disposicion adicional 13.2 «Régimen de suscripcion de los convenios de colaboracion» de
la LRJ-PAC, y definir las peculiaridades de los convenios entre érganos y entidades de la
misma Administracion —convenios intraadministrativos— asi como el régimen de los
convenios a celebrar con universidades publicas y con otros organismos publicos
dependientes o vinculados a las CCAA.

Segunda. En relacion con los convenios intraadministrativos se hace necesaria una
clara delimitacion de los tres tipos de relaciones que pueden establecerse entre las
entidades y érganos de una misma Administracion. En efecto, dependiendo de las
circunstancias concurrentes, estas relaciones pueden instrumentarse mediante convenios
de colaboracién (articulo 3.1.c TRLCAP), contratos sujetos al TRLCAP y encomiendas de
gestion de las contempladas en el articulo 3.1 I) TRLCAP o en el articulo 15 LRJ-PAC,
siendo de significar que sus respectivos contornos resultan imprecisos y no siempre es
facil su delimitacion, situacion que pervive en la vigente legislacién contractual.

Tercera. Como consecuencia de la dificultad que ofrece en muchas ocasiones la
delimitacion de las competencias materiales de las Administraciones Publicas territoriales
en relacion con los distintos ambitos sectoriales, resultaria sumamente beneficioso para
la gestion publica, a juicio de este Tribunal, que los extremos dudosos se aclarasen en los
convenios, previo acuerdo de la conferencia sectorial en los de suscripcidon generalizada
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cuando todas o varias CCAA dispongan de similares competencias, a fin de evitar
conflictos institucionales y tratos desiguales en la financiacion.

Cuarta. Se considera ineludible que en los convenios que se celebren, cualquiera
que sea su modalidad, se describa con precision el objeto de la colaboracién y actuaciones
a desarrollar, y que se expresen los criterios de valoracién de las aportaciones de ambas
partes. En el caso de los convenios entre Administraciones Publicas, en los que
frecuentemente la concrecién de dichas actuaciones se demora hasta un momento
posterior, la concrecion deberia contar con la conformidad expresa de todos y cada uno
de los suscriptores. Asi mismo deberian incluirse en el clausulado previsiones sobre las
consecuencias patrimoniales que se derivarian del incumplimiento de lo convenido; sobre
las causas de extincidn distintas del transcurso del plazo de vigencia; y sobre la forma de
finalizar, en este supuesto, las actuaciones en curso de ejecucién, extremos cuya
inclusion en el instrumento de formalizacién Unicamente viene exigida respecto de los dos
ultimos, para los convenios con las CCAA y supletoriamente para los convenios con
entidades locales, y cuya omision genera inseguridad en la fase de ejecucion. Igualmente,
deberia incluirse la necesidad de que todos los suscriptores presten formalmente su
conformidad a las modificaciones del proyecto posteriores a su aprobacion y a la ejecucion
de lo convenido, una vez finalizadas las actuaciones a cargo de cualquiera de los sujetos
suscriptores, particularmente cuando finalice en forma distinta a la convenida.

Quinta. Cuando la aportacién de cualquiera de los sujetos que lo suscriben,
normalmente la de la AGE, haya de consistir en la entrega de dinero, los criterios para
determinar su importe deberan ser idéneos para que sea ajustado al valor de mercado o
al coste de los bienes o servicios que hayan de financiarse, pudiendo utilizarse al efecto
como referencia los establecidos en la normativa de contratos. No obstante, si la citada
aportacion se determinara de forma estimativa y sin garantia de su adecuacion al coste,
por no resultar posible o conveniente la utilizacién de los criterios indicados, esta
circunstancia deberia conducir al establecimiento de procedimientos de justificacion que
permitieran ajustar la aportacion definitiva a los gastos realmente realizados. Finalmente,
en este orden de cosas, en los convenios con universidades publicas, a la hora de fijar el
importe de la aportacion de la AGE, no debe computarse como concepto de gasto el
canon de distribuciéon interna de los recursos generados que pueda tener establecido
legal o estatutariamente la universidad suscriptora del convenio.

Sexta. La generalizada inaplicacién del principio de concurrencia aconseja que se
adopten las medidas necesarias para asegurar que se respete este principio en la
actividad convencional de la Administracion, sin perjuicio de la incidencia que en los
convenios interadministrativos pueda tener la territorialidad de las competencias

Séptima. El plazo de ejecucion de lo convenido debe fijarse con realismo, de manera
que sea posible desarrollar durante el mismo las actuaciones acordadas, evitando
previsibles reajustes de anualidades. De otra parte, debe evitarse que las exigencias de
la temporalidad del presupuesto, unidas al incumplimiento de los plazos de ejecucion,
desemboquen en ajustes contables para imputar los gastos al nuevo presupuesto, sin la
paralela modificacion del plazo convenido que armonice la ejecucion real y la gestion
presupuestaria. Igualmente debe evitarse que quede indeterminado el plazo de vigencia o
que se extienda a mas de un ejercicio si tiene por objeto canalizar subvenciones
nominativas, pues estas previsiones serian inconciliables con la temporalidad del
presupuesto.

Octava. La creacién de érganos mixtos de seguimiento y control, cuya constitucion
no es obligatoria, puede resultar conveniente. No obstante, sus funciones estan
escasamente definidas en la Ley. De ahi que, a juicio de este Tribunal, la escueta
configuracion legal deberia complementarse con unas previsiones en el clausulado de los
convenios que los convirtiera en instrumentos eficaces en orden a la correcta ejecucion
de lo convenido y que supliera la laguna legal en cuanto a las funciones que convendria
asignarseles. En particular, podria ser muy conveniente que se les encomendaran
funciones tales como conocer de todas las incidencias que surjan durante la ejecucion del
convenio, presentar informes periddicos sobre el desarrollo de las actuaciones, y
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pronunciarse sobre la valoracion final de las mismas y la adecuacion de las actuaciones
realizadas a lo convenido, asi como que se regulara su coordinacion con las unidades
administrativas involucradas en la gestion y la periodicidad de las reuniones.

Novena. En los casos en que se acuerde la constitucion de 6rganos mixtos de
vigilancia y control en los convenios con entidades sujetas al derecho privado, debe
tenerse presente que han de salvarse las potestades que a la Administracion atribuya la
correspondiente legislacion sectorial, ya que la suscripcién de un convenio no puede
suponer la renuncia al ejercicio de dichas potestades.

Décima. Como quiera que la imputacién del gasto que generan los convenios
interadministrativos a los distintos créditos presupuestarios depende de diversidad de
factores, tales como Administracion que ostenta las competencias de ejecucion,
naturaleza del objeto o titularidad de los resultados, y que, en su aplicacion, se presenta
frecuentemente un alto grado de inseguridad, resulta necesario que los érganos
competentes definan con precisién los criterios de imputacién aplicables. Particular
importancia se ha de conceder en este aspecto a la clarificacién de la repercusion
presupuestaria de las obras o prestaciones realizadas por una Administracion para
entregarlas a otra sin contraprestacion, clarificacion paralela a la determinacion del
régimen juridico de la operacién. La entrega gratuita de inversiones realizadas o de
bienes o servicios adquiridos con esta finalidad deberia tramitarse como ayuda en
especie, aplicandose las normas sobre publicidad y concurrencia previstas en la LGS
(disposicion adicional 5.2), y su imputacién deberia realizarse a los capitulos de
transferencias, de acuerdo con los codigos que definen la estructura econdémica
presupuestaria. Es importante también, en este orden de cosas, que quede clara
constancia en el convenio de la titularidad de los resultados, por ser éste un factor
decisivo para valorar si se esta ante un gasto real o un gasto de transferencia.

Undécima. En todos los expedientes debe figurar, junto a las certificaciones de
conformidad con las prestaciones a cargo del sujeto privado, el cumplimiento de los
compromisos asumidos por el Departamento, mas alla del referente a la aportacion
financiera, debiendo preverse aquel extremo en el texto de los convenios.

Duodécima. El hecho de que las prestaciones de los convenios no estén sujetas a
un acto formal de recepcion no debe considerarse un obstaculo para que sean objeto de
comprobacién material por la IGAE, de manera que quede garantizado el control de la
aplicaciéon de los fondos. Para salvar esta deficiencia, la IGAE deberia incluir entre la
muestra sobre inversiones sujetas a comprobacién material un numero adecuado de
convenios de colaboracion. A tal efecto, el que no haya lugar a un acto formal de recepcion
no debe considerarse un obstaculo para que se realice una comprobacién de la inversion,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 150.2 LGP.

Madrid, 24 de junio de 2010.—El Presidente, Manuel Nufiez Pérez.
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ANEXO 1
RELACION DE CONVENIOS FISCALIZADOS
. EPIGRAFE
REF. TITULO DEL CONVENIO INFORME

MMA-1 | Convenio de colaboracién con la Fundacién de Ferrocarriles Espafioles 1.3
para la realizacion de las Ill Jornadas técnicas sobre gestion,
mantenimiento y promocion de las vias verdes.

MMA-2 | Convenio de colaboracién con la Fundacion Biodiversidad y la Fundacion 1.3
General de la Universidad de Alcala, para impulsar la creacién de un
observatorio de la sostenibilidad en Espafia.

MMA-3 | Convenio de colaboraciéon con el Colegio de Gedlogos para la realizacion de 1.3
estudios sobre la presa de Itoiz.

MMA-4 | Convenio de colaboracién con el Colegio de Ingenieros de Caminos Canales 1.3
y Puertos para la realizacion de estudios sobre la presa de Itoiz.

MMA-5 | Convenio de colaboraciéon con el Colegio de Gedgrafos para la realizacion 1.3
de investigaciones relativas a la relacion entre los procesos territoriales y
la demanda de recursos hidricos. Evolucion reciente y tendencias en la
Cuenca del Segura.

MMA-6 | Convenio de colaboracion con el Colegio de Ingenieros de Montes para el 1.3
mantenimiento y actualizacion de la pagina web www.incendiosforestales.org.

MMA-7 | Convenio de colaboracién con la Fundacion Instituto para la Sostenibilidad 1.3
de los Recursos-Club Espafol de los Residuos sobre los trabajos a
realizar durante el afio 2005.

MMA-8 |Adenda al convenio de colaboracién con la Fundacién Instituto para la 1.3
Sostenibilidad de los Recursos-Club Espafiol de los Residuos sobre los
trabajos a realizar durante el afio 2005.

MMA-9 |Primera adenda al acuerdo marco de colaboracion con la Federacion 1.3
Espafola de Municipios y Provincias (FEMP) para actuaciones conjunta
sobre sostenibilidad urbana.

MMA-10 | Convenio de colaboracion con la Fundacion CEAM para la promocion y el 1.3
desarrollo de la investigacion en materia de medio ambiente en la region
mediterranea.

MMA-11 | Convenio de colaboracién con IBERCLEAR en relacién con el Registro 1.3
Nacional de Derechos de Emisién (RENADE).

MMA-12 | Convenio de colaboracién con la Fundacién Observatorio del Ebro 2005-2009. 1.3

MMA-13 | Convenio de colaboracidon con la Sociedad Espafiola de Espeleologia y 1.3
Ciencias del KART para el desarrollo de la 2.2 fase del proyecto
«Glaciares, Criokarst y Medio Ambiente».

MMA-14 | Convenio de colaboracion con la Federacién Espaiola de Deportes de 1.3
Montafia y Escalada para el asesoramiento en la homologacion y en la
adecuacion del camino del Ebro como sendero de gran recorrido.

MMA-15 | Convenio de colaboracion con el Colegio de Ingenieros de Montes para el 1.3
mantenimiento y actualizacion de la web www.incendiosforestales.org.

MMA-16 | Segunda adenda al acuerdo marco de colaboracién con la FEMP para 1.3
actuaciones conjunta sobre sostenibilidad urbana.

MMA-17 | Convenio de colaboracion con la Fundacion CEAM para la promocién y el 1.3
desarrollo de la investigacion en materia de medio ambiente en la regién
mediterranea.

MMA-18 | Convenio de colaboracién con la Fundacién Entorno. 1.3

MMA-19 | Convenio de colaboracion con la Organizacion Sindical Unién de 1.3
Agricultores y Ganaderos de Aragon-Coag para el otorgamiento de
subvencién para la actuacion en el pueblo abandonado Aldea de Puy de
Cinca.

MMA-20 | Convenio de colaboracion con la Organizacion Sindical Unién General de 1.3

Trabajadores de Aragon para el otorgamiento de subvencion para la
actuacion en el pueblo abandonado de Ligierre de Cinca.
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REF.

TITULO DEL CONVENIO

EPIGRAFE
INFORME

MMA-21

Convenio de colaboracion con la Organizacion Sindical Comisiones Obreras
de Aragon para el otorgamiento de subvencion para la actuacion en la
pedania de Morillo de Tou.

1.3

MMA-22

Convenio de colaboracion con el Centro de Investigacion, Fomento y
Aplicacion de las Nuevas tecnologias del Agua (CENTA) para el
otorgamiento de subvencion para el desarrollo de los encuentros
«Mediterraneo, agua y sequias»: Contribucién a las ponencias del MIMAM
en el IV Foro Mundial del Agua celebrado en Méjico, asi como para la
realizacion de actuaciones de cooperacién al desarrollo en materia de
aguas en Marruecos».

1.3

MMA-23

Convenio de colaboracion con la Federacion Nacional de Comunidades de
Regantes (FENACORE) para el otorgamiento de subvencion para la
ayuda mutua en las actividades que se orienten a la optimizacién en la
gestiéon del agua para riego, asi como a la mejora del funcionamiento de
las Comunidades de Regantes.

1.3

MMA-24

Convenio de colaboracion con la Fundacion Instituto para la Sostenibilidad
de los Recursos-Club Espafol de los Residuos sobre los trabajos a
realizar durante el afio 2006.

1.3

MMA-25

Adenda al convenio de colaboracién con la Fundacién Instituto para la
Sostenibilidad de los Recursos-Club Espafiol de los Residuos sobre los
trabajos a realizar durante el afio 2006.

1.3

MMA-26

Convenio de colaboracién con el IVIA para el manejo de la patologia de la
seca de encinas y alcornoques.

1.2

MMA-27

Convenio de colaboracién con la Comunidad Autonoma de Cantabria sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidroldgico-Forestal.

1.2

MMA-28

Convenio de colaboraciéon con la Comunidad Auténoma de Asturias sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrologico-Forestal.

1.2

MMA-29

Convenio de colaboracion con la Comunidad Auténoma de Canarias sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrolégico-Forestal.

1.2

MMA-30

Convenio de colaboracion con la Comunidad Autdonoma de Baleares sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrologico-Forestal.

1.2

MMA-31

Convenio de colaboracion con la Comunidad Auténoma de Madrid sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidroldgico-Forestal.

1.2

MMA-32

Convenio de colaboracién con la Comunidad Autdbnoma de Murcia sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrologico-Forestal.

1.2

MMA-33

Convenio de colaboracion con la Comunidad Auténoma de Galicia sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrolégico-Forestal.

1.2

MMA-34

Convenio de Colaboracién con la Junta de Castilla La Mancha para la
realizacidon de estudios sobre la Propiedad Forestal en Castilla La
Mancha.

1.2

MMA-35

Convenio de colaboracién con la Junta de Extremadura para la celebracién
del Ill Congreso Nacional sobre Medio Ambiente para nifios y | Foro
Ibérico.

1.2

MMA-36

Convenio de colaboracion con la Generalitat de Catalufia para el apoyo
técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante el periodo
2005-2007 por el Centro para la Empresa y el Medio Ambiente.

1.2

MMA-37

Primera adenda al convenio marco de colaboracién con la Comunidad
Auténoma de Aragon sobre las actuaciones derivadas del Plan Nacional
de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005.

1.2
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MMA-38

Primera adenda al convenio marco de colaboracién con la Comunidad
Auténoma de La Rioja sobre las actuaciones derivadas del Plan Nacional
de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005.

1.2

MMA-39

Convenio de colaboracion con la Junta de Castilla La Mancha para
actuaciones para la reduccion de la mortalidad por electrocucion en aves
de presa del Catalogo Nacional de Especies Amenazadas en la
Comunidad de Castilla La Mancha.

1.2

MMA-40

Convenio de colaboracién con la Generalidad Valenciana para actuaciones
para la reduccion de la mortalidad por electrocucion en aves de presa del
Catalogo Nacional de Especies Amenazadas en la Comunidad
Valenciana.

1.2

MMA-41

Convenio de colaboracién con la Junta de Extremadura para actuaciones
para la reduccion de la mortalidad por electrocucion en aves de presa del
Catalogo Nacional de Especies Amenazadas en la Comunidad Extremefia.

1.2

MMA-42

Convenio de colaboracion con la Generalidad de Catalufia sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrologico-Forestal.

1.2

MMA-43

Convenio de colaboracién con la Comunidad Auténoma de Andalucia sobre
actuaciones de la Direccion General para la Biodiversidad en materia de
Restauracion Hidrologico-Forestal.

1.2

MMA-44

Convenio de colaboracion con la Junta de Castilla y Ledn para la ejecucion
del proyecto de deslinde, amojonamiento y sefializacién de la Caﬁada
Real Soriana Occidental en su trayecto por las provincias de Soria y Avila.

1.2

MMA-45

Convenio de Colaboracion con la Junta de Castilla y Ledn para la realizacion
de estudios C.M.U.P. y patrimonios forestales en Castilla y Ledn.

1.2

MMA-46

Convenio de colaboracion con la Diputaciéon Provincial de Huesca, la
Comunidad Auténoma de Aragén y la Asociacién de Entidades Locales
del Pirineo Aragonés (ADELPA) para la realizacién de actuaciones
relacionadas con el ciclo integral del agua e determinados municipios del
Pirineo Aragonés.

1.2

MMA-47

Convenio de colaboracién con la Consejeria de Medio Ambiente de las Islas
Baleares para la ejecucion de determinadas obras hidraulicas.

1.2

MMA-48

Convenio de colaboracién con la Consejeria de Medio Ambiente del
gobierno de Cantabria para la ejecucidon de actuaciones en riberas y
cauces del rio Hijar (CANTABRIA).

1.2

MMA-49

Convenio de colaboracion con la Comunidad Autdénoma de Catalufia para el
desarrollo de actuaciones de mejora y regeneracién ambiental del rio
Llobregat.

1.2

MMA-50

1.2-2.2 Adenda al convenio de colaboracion con la Generalitat de Catalufia
para el apoyo técnico y financiero de las actuaciones realizadas durante
el periodo 2005-2007 por el Centro para la Empresa y el Medio Ambiente.

1.2

MMA-51

Convenio de colaboracién con al Comunidad Auténoma de Aragén sobre
actuaciones de recuperacion de suelos contaminados en 2006.

1.2

MMA-52

Convenio de colaboracién con la Comunidad Auténoma Valenciana sobre
actuaciones de recuperacion de suelos contaminados en 2006.

1.2

MMA-53

Convenio de colaboracion con el Ayuntamiento de Trabada (Lugo) para area
de descanso Camino de Santiago.

1.3

MMA-54

Convenio de colaboracién con el Ayuntamiento de Berrocal (Huelva) para
actuaciones de restauracién medioambiental y prevencién de incendios.

1.3

MMA-55

Convenio de colaboracion con el Ayuntamiento de Zaragoza para la
recuperacion de riveras con motivo de la EXPO 2008 (ZARAGOZA).

1.3

MMA-56

Convenio de colaboracién con la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona
para la elaboracién de un proyecto sobre la estrategia nacional de medio
ambiente urbano.

1.3
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MMA-57

Convenio de colaboracion con la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona
sobre la creacion de una metodologia de calculo de la capacidad de carga
y la vulnerabilidad del medio atmosférico en los sistemas urbanos.

1.3

MMA-58

Convenio de colaboracién con el Excmo. Cabildo Insular de La Palma para
la rehabilitacién de senderos de gran recorrido y construccion de una red
de albergues al objeto de su incorporacién a la red de itinerarios naturales
de interés nacional de Espana.

1.3

MMA-59

Convenio de colaboracion con el Ayuntamiento de Caldas de Reis
(Pontevedra) para la recuperacion integral de la Carballeira de Caldas.

1.3

MMA-60

Convenio de Colaboracién con el Ayuntamiento de Villafranca Montes de
Oca (Burgos) para mejora de camino y adecuacion area de descanso del
Camino de Santiago, tramo Villafranca M. de Oca, San Juan de Ortega.

1.3

MMA-61

Convenio de colaboracién con el Ayuntamiento de Alar del Rey (Palencia)
para creacion de area de descanso y recreo en Camino del Soto.

1.3

MMA-62

Convenio de colaboracién con el Ayuntamiento de Riaza (Segovia) para
acondicionamiento y mejora de zonas verdes.

1.3

MMA-63

Convenio de colaboracion con el Ayuntamiento de Ayllén (Segovia) para
acondicionamiento de un area recreativa en el lugar conocido con el
nombre de Pradera del Padre Eterno.

1.3

MMA-64

Convenio de colaboracion con el Ayuntamiento de Lérida para la ejecucion
del proyecto de restauracién y recuperacion de determinadas zonas del
Humedal de la Mitjana.

1.3

MMA-65

Convenio de colaboracién con el Gobierno de Aragén y el Ayuntamiento de
Zaragoza relativo a la provisién del fondo fiduciario para la financiacion
del secretariado de Naciones Unidas para la década del agua 2006-2015.

1.2

MMA-66

Convenio de colaboracion con la Diputacion Provincial de Toledo para la
divulgacion y difusion publica de aspectos referidos a la movilidad y el
transporte sostenible.

1.3

MMA-67

Convenio de colaboracion con la Universidad Auténoma de Madrid para
realizar el estudio de investigacion: Aplicacion del Atlas de los paisajes de
Espafa a la cuenca Hidrografica intercomunitaria del Tajo.

1.4

MMA-68

Convenio de colaboracion en desarrollo del convenio marco suscrito con la
Universidad de Castilla-La Mancha para la elaboracion y el suministro de
informacion relevante a efectos de la planificacién de medios en la lucha
contra los incendios forestales en la Peninsula y en las Islas Baleares.

.4

MMA-69

Convenio de colaboracion en desarrollo del convenio marco suscrito con la
Universidad de Valladolid para la aplicacion de las investigaciones, datos
y metodologias disponibles en la Universidad de Valladolid a la puesta a
punto de un sistema de definicion de niveles de riesgo de incendios
forestales, que facilite las labores de coordinacion de las medidas de
prevencion y defensa contra incendios.

1.4

MMA-70

Convenio de colaboracion con la Universidad Politécnica de Madrid para la
evaluacion fenotipica caracteres morfoldgicos y fisioldgicos, estimando su
evolucion adaptativa, en comparacion con procesos de diferenciacion
neutral, entre distintas procedencias de Quercus Suber L.

1.4

MMA-71

Convenio de colaboracién con la Universidad de Lleida para el estudio
cartografico y de fragmentacion de la biodiversidad.

.4

MMA-72

Convenio de colaboracion con la Universidad de Alcald de Henares en
materia de informacion e investigacién medioambiental para la defensa
juridica de los proyectos y obras hidraulicas.

1.4

MMA-73

Convenio de colaboracién con la Universidad de Granada para la realizacién
del Proyecto de investigacion titulado «Agua, ingenieria y territorio: la
transformacion de la cuenca del rio Segura por la ingenieria hidraulica».

1.4
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MMA-74

Convenio de colaboracién con la Universidad Politécnica de Cartagena para
la realizacion de estudios y asesoramiento sobre «Desarrollo de un
sistema de alerta temprana frente a sequias y desalacion de agua de mar
por energias renovables edlica y solar sin emision de salmueray.

1.4

MMA-75

Convenio de colaboracion con la Universidad Politécnica de Cataluha para
la «Prestacion de asistencia Cientifica al Plan de trabajos de la Direccion
General de Costas».

.4

MMA-76

Convenio de colaboraciéon con la Universidad de Zaragoza para la
elaboracion de material didactico sobre la gestién publica de ecosistemas
y servicios publicos de aguas.

1.4

MMA-77

Convenio de colaboracién con la Universidad de Sevilla para realizar el
estudio sobre la situacién del paisaje en Espafia y el establecimiento de
lineas de intervencion para el desarrollo de la Convencién europea del
Paisaje.

1.4

MMA-78

Convenio de colaboracién en desarrollo del convenio marco suscrito con la
Universidad de Castilla-La Mancha para la realizaciéon de investigaciones
sobre la adopcién de medidas medioambientales relacionadas con el
enlace del embalse de la Fuensanta con el Canal Alto del Taibilla.

1.4

MMA-79

Convenio de colaboracién con y la Escuela Superior de Ingenieros de
Montes de la Universidad Politécnica de Madrid para hacer el disefio y
estudio de modelos de crecimiento y produccién de los montes
aprovechando los datos del inventario forestal nacional y ensayo en la
provincia de Lleida.

1.4

MMA-80

Convenio de colaboracién con la Universidad Politécnica de Madrid para la
realizacion de Cartografia de matorrales en las Comunidades Autbnomas
de La Rioja, Cantabria e Islas Canarias.

1.4

MMA-81

Convenio de colaboracién con la Universidad Politécnica de Madrid para la
«Elaboracién de una Guia Técnica para la Conservaciéon y Recuperacion
Ambiental del Dominio Publico Hidraulico».

1.4

MMA-82

Convenio de colaboracién con la Universidad de Cadiz para la «Prestacion
de asistencia técnica y cientifica a los compromisos derivados de los
Convenios internacionales de proteccion de medio marino en el tema de
los efectos ambientales sobre el medio marino del almacenamiento de
CO2 en estructuras geoldgicas submarinas».

1.4

MMA-83

Convenio de colaboracion con la Universidad Politécnica de Valencia, para
el «Estudio de la dinamica litoral del frente costero entre las
desembocaduras del Jucar y del rio Racons y vertido y calidad de aguas».

1.4

MMA-84

Convenio de colaboracion con la Universidad de Cadiz para la «Prestacion
de asistencia técnica cientifica al estudio de analisis de la dinamica
mareal en el Cafio de Sancti-Petri y sus repercusiones en la marismay.

1.4

MMA-85

Convenio de colaboracién con la Universidad de A Corufia para la
«Elaboracién de un estudio sobre una red de sendas para el recorrido del
litoral de la provincia de A Corufia».

.4

MMA-86

Convenio de colaboracion con la Facultad de Farmacia de la Universidad
Complutense de Madrid para cobertura cientifica en materia de evaluacion
del riesgo e identificaciéon de los microorganismos modificados
genéticamente.

1.4

MMA-87

Convenio de colaboracién con la Universidad de Valencia para el apoyo a la
base de datos de varamiento de cetaceos.

1.4

MMA-88

Convenio de colaboracion con el INIA para la realizacion de trabajos en
materia de investigaciéon sobre la Tipificacién Ecolégico Selvicola de la
Encina (Quercus llex L.) en Castilla y Ledn, Castilla La Mancha, Madrid y
Extremadura.

1.1

MMA-89

Convenio de colaboracién con el Ente Publico de Radiotelevisién Espafiola
para la emision de una serie documental sobre los rios espafoles.

1.1
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MMA-90 | Convenio de colaboracion con el CEDEX para la realizaciéon de trabajos de
asistencia técnica en temas de calidad y evaluacion ambiental (2005-
2008).

Convenio de colaboracion con el CSIC para la realizacion de un Banco de
Germoplasma.

Convenio de colaboracién con el Centro Tecnoldgico Forestal de Catalufia
para el desarrollo del proyecto de valoracion econdmica de las principales
externalidades de los Bosques Mediterraneos Espafoles (Proyecto
MEDFOREX).

Convenio de colaboracién con la Junta de Andalucia para el desarrollo de
actuaciones declaradas de interés general de la Nacién, en el ambito de
las Cuencas Hidrograficas intracomunitarias de Andalucia.

Convenio de colaboraciéon con Autoridad Portuaria de Bilbao y el
Ayuntamiento de Bilbao para el «Estudio de la situacién actual de los
muros y estructuras de la Ribera de la Ria de Bilbao entre la Pefia y
Elorrieta.

Convenio de colaboracion con el Instituto de Turismo de Espafia-Palacio de
Congresos de Madrid para la organizacion de la | Conferencia nacional
sobre prevencion de Residuos.

MMA-91 1.1

MMA-92 1.3

MMA-93 1.2

MMA-94 1.3

MMA-95 1.1

ANEXO 2
CONVENIOS SUSCRITOS CON ENTIDADES DEPENDIENTES O VINCULADAS
ALAAGE
Aportaciones
Aportaciones financieras
REF. Suscriptor Fecha de Periodo de vigencia fma_nmeras Capltglo previstas por
suscripcion previstas por pptario otros
MMA (€) suscriptores
(€)
MMA-88 |INIA 14/12/2005 | 2005-2007 96.000,00 Vi 82.017,00
MMA-89 |RTVE 26/05/2005 | 27 meses a partir 965.935,00 VI 0,00
de la firma
MMA-90 |CEDEX 16/06/2005 | 31/12/2008 6.000.000,00 \'! 0,00
MMA-91 |CSIC 04/12/2006 | 2006-2008 123.000,00 \i 30.800,00
MMA-95 [TURESPANA| 30/03/2006 | 31/05/2006 75.236,00 Il 0,00
ANEXO 3
CONVENIOS SUSCRITOS CON COMUNIDADES AUTONOMAS
Aportaciones Aportaciones financieras
. Fecha de Periodo financieras Capitulo P .
REF. Suscriptor o A . . . previstas por otros
suscripcion de vigencia previstas por MMA pptario :
€ suscriptores (€)
MMA-26 |Instituto Valenciano de| 17/10/2005 2005-2007 91.500,00 Vi 0,00
Investigaciones Agrarias
(IVIA) o]
MMA-27 |Comunidad Auténoma de| 24/11/2005 2005-2008 1.588.492,37 Vi 0,00 E
Cantabria 8
MMA-28 |Comunidad Auténoma de| 02/08/2005 2005-2008 2.411.309,60 VI 0,00 E
Asturias 2
g
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p p p
suscripcion de vigencia previstas por MMA pptario .
€ suscriptores (€)
MMA-29 |Comunidad Auténoma de| 10/11/2005 2005-2008 3.958.290,53 Vi 0,00
Canarias
MMA-30 |Comunidad Auténoma de| 14/07/2005 2005-2008 1.454.323,46 Vi 0,00
Baleares
MMA-31 |Comunidad Autéonoma de| 06/10/2005 2005-2008 1.562.522,40 VI 170.750,00
Madrid
MMA-32 |Comunidad Auténoma de| 14/10/2005 2005-2008 3.283.645,06 VI 0,00
Murcia
MMA-33 |Comunidad Auténoma de| 21/07/2005 2005-2008 4.878.356,82 VI 0,00
Galicia
MMA-34 |Junta de Castilla La| 08/09/2005 2005-2007 100.000,00 VI 100.000,00
Mancha
MMA-35 |Junta de Extremadura 15/07/2005 30/11/2005 75.000,00 ] 84.042,84
MMA-36 |Generalitat de Catalufia 13/09/2005 31/07/2007 1.251.000,00 v 0,00
MMA-37 |Comunidad Auténoma de| 26/12/2005 31/12/2005 925.550,70 VI 925.550,70
Aragén
MMA-38 |Comunidad Auténoma de| 28/12/2005 28/12/2005 352.025,51 \| 352.025,51
La Rioja
MMA-39 |Junta de Castilla La| 30/10/2006 2006-2007 300.000,00 Vi 0,00
Mancha
MMA-40 | Generalitat Valenciana 23/11/2006 2006-2007 230.000,00 Vi 0,00
MMA-41 |Junta de Extremadura 08/11/2006 2006 200.000,00 Vi Junta de
Extremadura
200.000,00
IBERDROLA
400.000,00
MMA-42 | Generalitat de Catalufia 05/07/2006 2006-2008 8.008.493,85 Vi 0,00
MMA-43 |Comunidad Auténoma de| 16/10/2006 2006-2008 14.871.968,37 Vi 0,00
Andalucia
MMA-44 | Junta de Castilla y Ledn 23/11/2006 2006-2009 826.490,02 VI 826.472,95
MMA-45 | Junta de Castilla y Ledn 10/11/2006 2006-2008 160.000,00 VI 160.000,00
MMA-46 |Comunidad Auténoma de| 11/10/2006 31/12/2007 20.000.000,00 VI 0,00
Aragén
MMA-47 |Consejeria de Medio| 27/02/2006 Fin de las 17.408.000,00 VI 17.408.000,00
Ambiente de las Islas actuaciones
Baleares (2007)
MMA-48 |Consejeria de Medio| 10/07/2006 Fin de las 4.173.292,00 VI 1.043.323,00
Ambiente del Gobierno actuaciones
de Cantabria (2007)
MMA-49 | Generalitat de Catalufia 14/12/2006 Fin de las 27.000.000,00 VI 0,00
actuaciones
(2008)
MMA-50 |Generalitat de Catalufia 09/06/2006 31/12/2006 1.251.000,00 v 0,00
MMA-51 |Comunidad Auténoma de| 12/07/2006 31/12/2006 1.000.000,00 VI 1.000.000,00
Aragon
MMA-52 | Generalitat Valenciana 25/07/2006 31/12/2006 667.646,70 W 667.646,70
MMA-65 |Comunidad Auténoma de| 04/12/2006 31/12/2007 1.400.000,00 Vil 0,00
Aragon y Ayuntamiento
de Zaragoza
MMA-93 |Junta de Andalucia 09/02/2006 Fin de obras 319.400.000,00 Viy Vil 0,00
(2013)
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ANEXO 4
CONVENIOS SUSCRITOS CON CORPORACIONES LOCALES

Aportaciones Aportaciones
REF. Suscriptor Fecha de Periodo de vigencia fina.ncieras Capitglo f?nancieras
suscripcion previstas por pptario | previstas por otros
MMA (€) suscriptores (€)

MMA-53 | Ayuntamiento de Trabada (Lugo) | 16/06/2005 2005 30.783,60 VI 0,00

MMA-54 |Ayuntamiento de Berrocal| 25/10/2005 2005-2007 3.000.000,00 Vi 0,00
(Huelva)

MMA-55 | Ayuntamiento de Zaragoza 03/10/2005 Fin de las 101.000,00 VI 31.000.000,00

actuaciones (2008)

MMA-56 | Agencia de Ecologia Urbana de| 23/12/2005 31/12/2006 178.000,00 Vi 0,00
Barcelona

MMA-57 | Agencia de Ecologia Urbana de| 23/12/2005 31/12/2006 178.000,00 VI 0,00
Barcelona

MMA-58 |Excmo. Cabildo Insular de La| 05/06/2006 |4 afios a partirde la| 1.490.659,45 VI 1.499.120,00
Palma fecha de la

suscripcion

MMA-59 | Ayuntamiento de Caldas de Reis| 25/05/2006 2006 59.930,80 VI 0,00
(Pontevedra)

MMA-60 |Ayuntamiento de Villafranca| 18/05/2006 2006 59.944,33 VI 0,00
Montes de Oca (Burgos)

MMA-61 | Ayuntamiento de Alar del Rey| 30/07/2006 2006 59.993,01 VI 0,00
(Palencia)

MMA-62 |Ayuntamiento de Riaza| 18/05/2006 2006 59.909,72 VI 0,00
(Segovia)

MMA-63 |Ayuntamiento de Ayllon| 30/07/2006 2006 59.958,30 \ii 0,00
(Segovia)

MMA-64 | Ayuntamiento de Lleida 15/12/2006 2006-2008 185.000,00 Vi 115.000,00

MMA-66 | Diputacién Provincial de Toledo 27/09/2006 31/12/2006 150.000,00 Vi 0,00

MMA-92 |Centro Tecnolégico Forestal de| 07/10/2006 2006-2007 199.750,00 VI 0,00
Catalufia

MMA-94 |Ayuntamiento de Bilbao y| 14/12/2006 12 meses 232.000,00 VI 464.000,00
Autoridad Portuaria de Bilbao

ANEXO 5

CONVENIOS SUSCRITOS CON UNIVERSIDADES

. Aportaciones
Aportac_:lones . financieras
REF. Suscriptor Fech_a de Periodo de vigencia f_|nanC|eras Capltl_}lo previstas por
suscripcion previstas por MMA|  pptario otros suscriptores
(€) €
MMA-67 |Universidad Auténoma de 15/12/2005 24 meses a partir 154.000,00 Vi 0,00
Madrid de la firma
MMA-68 |Universidad de Castilla-La 07/12/2005 Hasta diciembre 150.000,00 \ 0,00
Mancha de 2006
MMA-69 | Universidad de Valladolid 07/12/2005 12 meses a partir 100.000,00 Vi 0,00
de la firma ®
MMA-70 |Universidad Politécnica de 30/11/2005 2005-2006 95.439,77 W 0,00 oy
Madrid ]
MMA-71 | Universidad de Lleida 31/10/2005 2005-2006 46.000,00 VI 0,00 E
MMA-72 |Universidad de Alcald de 24/11/2005 24/11/2007 154.000,00 Vi 0,00 ]
Henares [
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REF. Suscriptor L Periodo de vigencia . . previstas por
suscripcion previstas por MMA|  pptario .
© otros suscriptores
(€)
MMA-73 | Universidad de Granada 01/12/2005 01/06/2007 153.377,78 Vi 0,00
MMA-74 |Universidad Politécnica de 24/11/2005 24/11/2006 153.460,00 Vi 0,00
Cartagena
MMA-75 |Universidad Politécnica de 08/11/2005 2007 147.491,68 Vi 0,00
Catalufia
MMA-76 | Universidad de Zaragoza 08/03/2006 31/12/2006 149.999,60 Il 0,00
MMA-77 | Universidad de Sevilla 08/06/2006 24 meses desde la 137.073,85 VI 0,00
firma
MMA-78 |Universidad de Castilla-La 03/04/2006 8 meses 100.000,00 VI 0,00
Mancha
MMA-79 |Escuela Técnica Superior de 27/07/2006 2006 70.000,00 VI 0,00
Ingenieros de Montes de la
Universidad Politécnica de
Madrid
MMA-80 |Universidad Politécnica de 08/04/2006 2006-2007 130.917,87 Vi 23.000,00
Madrid
MMA-81 |Universidad Politécnica de 20/06/2006 20/11/2006 136.880,00 Vi 0,00
Madrid
MMA-82 | Universidad de Cadiz 06/04/2006 24/11/2006 44.500,00 Vi 0,00
MMA-83 |Universidad Politécnica de 09/05/2006 7 meses 136.996,00 Vi 0,00
Valencia
MMA-84 | Universidad de Cadiz 26/06/2006- 16 meses 86.420,00 Vi 0,00
MMA-85 | Universidad de A Corufia 20/11/2006 12 meses 137.000,00 VI 0,00
MMA-86 |Facultad de Farmacia de la 08/09/2006 31/12/2007 150.000,00 Vi 0,00
Universidad Complutense
de Madrid
MMA-87 | Universidad de Valencia 10/10/2005 2005-2009 63.000,00 Vi 50.000,00
ANEXO 6
CONVENIOS SUSCRITOS CON PERSONAS FiSICAS O JURIDICAS SUJETAS
AL DERECHO PRIVADO
Aportaciones A . ) .
. Fecha de . . financieras Capitulo portaqones financieras
Refer. Suscriptor s Vigencia . ) previstas por otros
suscripciéon previstas por Mma| Pptario .
€ suscriptores (€)
MMA-1 Fundacion de Ferrocarriles| 07/06/2005 |31/12/2005 7.656,00 1] 18.502,00
Espafioles
MMA-2 |Fundacién Biodiversidad y la| 28/02/2005 |30/06/2007 1.000.000,00 VI F. Biodiversidad
Fundacion General de la 1.000.000,00
Universidad de Alcala F. Gral. Universidad
Alcala
1.000.000,00
MMA-3 | Colegio de Gedlogos 20/06/2005 |5 meses 139.310,00 VI 0,00
MMA-4 | Colegio de Ingenieros de| 20/06/2005 |5 meses 139.310,00 VI 0,00
Caminos Canales y Puertos
MMA-5 | Colegio de Gedgrafos 05/12/2005 |12 meses 120.000,00 VI 0,00
MMA-6 |Colegio de Ingenieros de| 24/06/2005 |31/12/2005 7.000,00 \ 0,00
Montes
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Aportaciones A . ) .
. Fecha de ) . financieras Capitulo portaglones financieras
Refer. Suscriptor s Vigencia . pitu previstas por otros
suscripcion previstas por Mma| Pptario :
€ suscriptores (€)
MMA-7 |Fundacion Instituto para la| 04/05/2005 |31/12/2005 140.000,00 Vi 140.000,00
Sostenibilidad de los
Recursos-Club Espafiol de
los Residuos
MMA-8 |Fundacion Instituto para la| 31/08/2005 |31/12/2006 68.000,00 VIi 68.000,00
Sostenibilidad de los
Recursos-Club Espafiol de
los Residuos
MMA-9 |FEMP 10/05/2005 |31/12/2005 1.000.000,00 \Y% 0,00
MMA-10 |Fundacién CEAM 10/05/2005 |31/12/2005 141.900,00 | IVy VIl 0,00
MMA-11 |IBERCLEAR 14/11/2005 |2005-2007 1.429.416,26 VI 0,00
MMA-12 |Fundaciéon Observatorio del| 01/09/2005 |01/09/2009 281.854,64 Il 0,00
Ebro
MMA-13 |Sociedad Espafiola de| 29/09/2005 |30/09/2008 159.180,00 Il 0,00
Espeleologia y Ciencias del
KART
MMA-14 |Federacién Espafiola de| 31/07/2006 |18 meses 69.808,54 VI 0,00
Deportes de Montafa y
Escalada
MMA-15 |Colegio de Ingenieros de| 06/06/2006 |31/12/2006 8.000,00 VI 0,00
Montes
MMA-16 | FEMP 14/03/2006 |31/12/2006 1.000.000,00 \Y% 0,00
MMA-17 | Fundacion CEAM 18/03/2006 |31/12/2006 141.900,00 | IVy VI 0,00
MMA-18 | Fundacién Entorno 21/04/2006 |31/12/2006 194.250,00 \% 0,00
MMA-19 | Organizacion Sindical Union| 26/06/2006 |31/12/2006 666.670,00 Vil 0,00
de Agricultores y Ganaderos
de Aragén-Coag
MMA-20 |Organizacion Sindical Union| 28/06/2006 |31/12/2006 666.670,00 Vi 0,00
General de Trabajadores de
Aragon
MMA-21 |Organizacion Sindical| 28/06/2006 |31/12/2006 666.670,00 Vil 0,00
Comisiones Obreras de
Aragon
MMA-22 [Centro de Investigacion,| 22/05/2006 |31/12/2006 850.000,00 \Y 0,00
Fomento y Aplicacion de las
Nuevas Tecnologias del
Agua (CENTA)
MMA-23 |Federacion Nacional de| 22/05/2006 |31/12/2006 770.000,00 \Y 0,00
Comunidades de Regantes
(FENACORE)
MMA-24 |Fundacion Instituto para la| 13/06/2006 |31/12/2006 116.000,00 Vi 116.000,00
Sostenibilidad de los
Recursos-Club Espafiol de
los Residuos
MMA-25 |Fundacion Instituto para la| 19/10/2006 |31/12/2006 94.000,00 Vi 94.000,00
Sostenibilidad de los
Recursos-Club Espafiol de
los Residuos
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