Informe 50/96, de 18 de octubre de 1996. Desconcentracion y delegacion.
Procedencia de interposicién de recurso ordinario contra los actos y acuerdos de
los 6rganos de contratacién que actuen con facultades desconcentradas.

8.2. Otros informes.
ANTECEDENTES.

1. Por el Director General de Asuntos Econémicos del Ministerio de Defensa se dirige escrito
a esta Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del siguiente tenor literal:

"La empresa CALZADOS PLASTICOS ESPANOLES, S.A., ante la resolucion de
adjudicaciéon del contrato, presenta escrito, que figura en anexo I, al que califica de
recurso ordinario, por el que recurre la adjudicaciéon de un lote de un contrato del
que no resultdé adjudicataria.

En la resolucion del 6érgano de contratacién adjudicando el contrato consta que la
resolucion de la adjudicacion agota la via administrativa y contra la misma se podra
interponer recurso-contencioso administrativo.

El 6érgano de contratacion remite a su asesoria Juridica el escrito presentado por la
citada empresa, con objeto de que le informe sobre el tramite que debe dar al
referido escrito.

La Asesoria Juridica, en informe que figura en anexo Il, se plantea dos cuestiones, si

contra la adjudicacién del contrato se puede interponer recurso ordinario y, en caso
de proceder, cual es la Autoridad competente para resolverlo.

Con fecha 18.06.96, se remite el expediente a esta Direccibn General, segun
propone la Asesoria Juridica del Aire, en el informe antes citado.

A la vista de lo actuado, del informe de la Asesoria Juridica del Aire y teniendo dudas
del tramite que corresponde dar a la reclamacion formulada, por esta Direccidon
General, de acuerdo con lo dispuesto en los arts. 2 y 17 del Real Decreto 30/1991,
de 18 de enero, sobre régimen organico y funcional de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa, se somete a informe de esa Junta Consultiva lo
siguiente:

1. Si procede interponer contra la resolucién de adjudicacion de un contrato
recurso ordinario o, como figura en la resolucién de adjudicacion, agota la via
administrativa y so6lo procede el recurso contencioso administrativo.

El art. 7.2 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas establece
de una manera genérica que "el orden jurisdiccional contencioso
administrativo serd el competente para resolver las controversias que surjan
entre las partes en los contratos administrativos™. Por otra parte, el art. 61.1
de la citada Ley dispone que procede el recurso contencioso-administrativo
contra los acuerdos que ponen fin a la via administrativa, y, al no figurar la
adjudicacion entre los acuerdos que cita el art. 60.1 que ponen fin a la via
administrativa surgen las dudas sobre qué recurso procede interponer.

2. En caso de proceder recurso ordinario, se consulta cual es el 6rgano
superior jerarquico del que dict6 la resolucidon de adjudicacion, ante el que se
debe interponer el recurso (art. 114.1 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun): Si es
la autoridad inmediata superior de la que depende organicamente, con
independencia de quien recibe la competencia, tal como establece el articulo
2° de la Orden de la Presidencia del Gobierno de 10 de julio de 1961 ("BOE"



nam. 169, de 17 de julio); o, como entiende el Asesor Juridico del Ejército del
Aire, es el Ministro de Defensa.

Por su fuera de interés para la resolucibn de esta cuestiébn se pone de
manifiesto que Ministro y Secretario de Estado de la Defensa han
desconcentrado sus competencias en distintas autoridades del Departamento
y éstas a su vez las han delegado en otras autoridades.

Asi mismo, a tenor de lo establecido en el art. 13.1 de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, la delegacion se ha realizado, en algunos casos, en 6rganos no
jerarquicamente dependientes.”

2. Al escrito anterior se acompafa la siguiente documentacion:

a) Fotocopia del escrito presentado por D. Ramoén Pajares Manresa dirigido al Excmo.
Sr. General Director de Adquisiciones del Cuartel General del Ejército del Aire en el
que se solicita se tenga por interpuesto recurso ordinario administrativo previo al
contencioso administrativo contra el acto de adjudicacidon del contrato de suministro
de vestuario para los afios 1996/97, expediente nimero 98/95.

b) Fotocopia del informe del Asesor Juridico del Cuartel General del Ejército del Aire,
de fecha 11 de junio de 1996, en el que, por las razones que extensamente expone,
llega a la conclusion de que en caso de desconcentracion de facultades de
contratacion el recurso ordinario pertinente habra de sustanciarse y resolverse por el
Ministro de Defensa aunque el silencio sobre los recursos pertinente del Real Decreto
1904/1995, de 24 de noviembre, vigente en materia de desconcentracion puede
interpretarse en el sentido de que los acuerdos de los d6rganos de contratacion
adoptados en virtud de facultades desconcentradas ponen fin a la via administrativa
y abre la via jurisdiccional contencioso-administrativa.

CONSIDERACIONES JURIDICAS.

1. Las cuestiones que se suscitan en el presente expediente son las de determinar si contra
los acuerdos adoptados en materia de contrataciéon por los 6rganos de contratacion del
Ministerio de Defensa, que actlan en virtud de facultades desconcentradas, resulta posible
interponer recurso ordinario o, por el contrario, hay que entender que agotan la via
administrativa y si se opta por el primer extremo enunciado de la alternativa -la
procedencia del recurso ordinario- determinar el 6rgano competente para resolver el mismo.
Para resolver las cuestiones suscitadas hay que comenzar por sentar una distinciéon previa
entre los diversos actos y acuerdos que pueden ser adoptados por el 6rgano de contratacion
diferenciando la generalidad de actos y acuerdos en materia de contratacion, entre ellos el
de adjudicacién del contrato al que se refiere singularmente la solicitud de informe, al
mencionar el recurso ordinario interpuesto por la Empresa "Calzados Plasticos Espafoles,
S.A." contra la adjudicacion de un contrato de suministro y aquellos otros actos y acuerdos
como son los derivados de las llamadas prerrogativas de la Administracidon respecto de los
que existe una norma especifica en la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (el
articulo 60.1) que puede influir decisivamente para consagrar una solucion distinta a la que
se propugna para el acto de adjudicacion del contrato y demas actos y acuerdos no
afectados por el citado articulo 60.1 de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas.

2. Con caréacter general -para el acto de adjudicacion y demas no relativos a las
prerrogativas de la Administracién- la solucion a las cuestiones suscitadas no puede
apoyarse en normas de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, pues si bien es
cierto que dicha Ley, en su articulo 7.2, establece que el orden jurisdiccional contencioso
administrativo sera el competente para resolver las cuestiones que surjan entre las partes



en los contratos administrativos y, en su articulo 61.1, que contra todos los acuerdos que
pongan fin a la via administrativa procedera el recurso contencioso administrativo, conforme
a lo dispuesto en la Ley reguladora de dicha Jurisdiccién, también lo es que, al constituir los
articulos reseflados una mera declaracion sobre la jurisdiccibn competente en materia de
contratacion administrativa que no excluye la exigencia del cumplimiento de requisitos
propios de los actos administrativos para ser recurridos en via contencioso administrativa,
entre ellos el que agoten la via administrativa, resulta evidente que la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas no arroja ninguna luz sobre la cuestion béasica de si los
acuerdos sobre adjudicacion de contratos que adopten los 6rganos de contratacion del
Ministerio de Defensa, en ejercicio de facultades desconcentradas, agotan o no la via
administrativa, pues esta es la cuestidon basica sobre la que esta Junta debe pronunciarse,
dado que segun el articulo 107 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn "contra las
resoluciones que no pongan fin a la via administrativa.... podra interponerse por los
interesados el recurso ordinario a que se refiere la seccién segunda de este capitulo™ y el
articulo 109 del mismo texto legal dispone que ponen fin a la via administrativa, entre otros
casos que ahora carecen de interés, "las resoluciones de los 6rganos administrativos que
carezcan de superior jerarquico, salvo que una Ley establezca lo contrario”.

3. Como aparte del reconocimiento de la posibilidad de desconcentrar facultades que hoy
consagran el articulo 12.3 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas y el articulo 12.2 de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, no se regulan sus efectos, al igual que sucedia durante la vigencia de la Ley de
Contratos del Estado, de la Ley de Régimen Juridicos de la Administracion y de la Ley del
Procedimiento Administrativo, esta Junta Consultiva puso de relieve, entre otros, en su
informe de 13 de marzo de 1984 (Expediente 12/84) que "a diferencia de la delegacion, la
desconcentracidon es una figura juridica que carece de regulaciéon positiva y, por tanto, sus
notas basicas han sido construidas doctrinal y jurisprudencialmente, afirmandose que, en
tanto la delegacion es una técnica organizativa de caracter transitorio y para competencias
determinadas, la desconcentracion es constitutiva general, abstracta y normal y que la
delegacién supone una traslaciéon del ejercicio de la competencia, implicando Ila
desconcentracion la transferencia de la competencia misma, destacaAndose, asimismo, que
la desconcentracién es un supuesto de "dislocacién de competencias" que se producen con
respeto riguroso de las garantias juridicas, mediante disposicion de caracter general
(Decreto acordado en Consejo de Ministros) y sélo en los casos y términos autorizados por
la Ley". En materia de recursos, en el citado informe de esta Junta se afirmaba que al
consagrar el proyecto de Decreto que se informaba la posibilidad de recurso de alzada "se
trata de recoger uno de los efectos caracteristicos que la desconcentraciéon de funciones
conlleva en orden a la impugnacién de los actos producidos en el ejercicio de competencias
desconcentradas, consistente en que aquellos actos, que antes de la desconcentracién no
admitian la posibilidad de revisidon jerarquica, admitiran en lo sucesivo la natural posibilidad
de ser revisados, por aplicaciéon de los principios generales en la materia”.

Los criterios expuestos, pese a su fecha, conservan plena actualidad, de un lado porque han
sido incorporados a normas positivas, tanto de fecha anterior como posterior a la misma vy,
sin que se haya producido modificacién normativa que les haya privado de valor y de otro,
porgue son reflejo de una opinién doctrinal generalizada que, con anterioridad y también ya
con referencia a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, ha admitido, que, en caso de
desconcentracion, resulta procedente el recurso de alzada o el recurso ordinario contra los
actos y acuerdos del 6rgano que actia con facultades desconcentradas.

En cuanto a las normas que han incorporado la posibilidad de recurso de alzada, equivalente
al actual recurso ordinario, en los supuestos de desconcentracibn y por su valor
interpretativo, aunque actualmente puedan considerarse derogadas, cabe citar, con caracter
general, la Orden de 10 de julio de 1961, en cuyos articulos 1 y 2 se perfilaban los distintos
efectos de la delegacion y la desconcentracion, sefialando que en los supuestos de
delegacion las resoluciones de los érganos inferiores pondrian fin a la via administrativa en



los mismos casos y términos que corresponderian a la actuacion del érgano delegante y que
en los supuestos de desconcentracion las resoluciones dictadas por los érganos inferiores
podrian ser objeto de recurso de alzada ante el 6rgano superior en los mismos casos y
términos que las restantes resoluciones emanadas de la competencia propia del érgano
inferior. Desde el punto de vista mas especifico del Ministerio de Defensa, el Real Decreto
947/1984, de 9 de mayo, cuyo proyecto motivd el citado informe de esta Junta de 13 de
marzo de 1984, el Real Decreto 1127/1986, de 6 de junio, y el Real Decreto 1267/1990, de
11 de octubre, mantuvieron idéntica formula al sefialar que los recursos contra los actos y
acuerdos de los 6rganos de contrataciobn en el ejercicio de las funciones que se
desconcentran seran resueltos por el Ministro de Defensa.

Frente a las consideraciones que han quedado expuestas, carece de todo valor, para
desvirtuar la conclusién de la procedencia de recurso ordinario contra los actos y acuerdos a
que nos venimos refiriendo de los 6rganos de contratacion que actlen en ejercicio de
funciones desconcentradas, la circunstancia de que el Real Decreto 1904/1995, de 24 de
noviembre, de desconcentracion de facultades en materia de convenios y contratos
administrativos en el ambito del Ministerio de Defensa, que, en este extremo constituye la
normativa vigente, no mencione, en contraste con sus antecedentes préoximos, la
procedencia del recurso ordinario en los supuestos de desconcentracion, pues ello, a lo
sumo, podréa ser conceptuado como un defecto de técnica juridica, sin poder llegar a
determinar, por su silencio, la inexistencia o improcedencia del recurso ordinario que, como
hemos visto no deriva de ninguna consagracibn expresa en norma vigente, sino que
responde a la propia naturaleza de la figura de la desconcentracién, tal como ha sido
configurada doctrinal y jurisprudencialmente.

4. Resuelta en sentido afirmativo la procedencia del recurso ordinario contra estos actos y
acuerdos del 6rgano de contratacion del Ministerio de Defensa que actlen en el ejercicio de
facultades desconcentradas queda por examinar la segunda cuestidn suscitada,
consecuencia de la resolucion positiva de la primera, consistente en determinar el érgano
competente para conocer y resolver el citado recurso ordinario.

En este punto, como se expone en el informe de 11 de junio de 1996 de la Asesoria Juridica
del Cuartel General del Ejército del Aire, caben dos criterios distintos consistente el primero
en considerar que el 6rgano superior jerarquico que debe resolver el recurso ordinario,
segun establece el articulo 114 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, es el drgano cuyas
facultades de contratacién se desconcentran, es decir, en el caso presente el Ministro de
Defensa y el segundo consistente en considerar que tal érgano es el que ocupa la posiciéon
inmediata superior en la ordenacién jerarquica militar.

Esta Junta Consultiva se inclina por el primer criterio sefialado por los argumentos que, a
continuacién se indican, que no son mas que reproduccién de los utilizados en el informe
citado de la Asesoria Juridica del Cuartel General del Ejército del Aire, en el que también se
manifiesta criterio favorable a atribuir el conocimiento y resolucién del recurso ordinario al
Ministro de Defensa.

En primer lugar porque el articulo 114 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, al no utilizar
la palabra "inmediato" para calificar al 6rgano superior jerarquico, como hacen otras
disposiciones, viene a demostrar que no ha sido la intencién del legislador vincular la
resolucién del recurso ordinario al inmediato superior jerarquico, sino que admite otras
posibilidades dentro de la circunstancia genérica de la superioridad jerarquica.

En segundo lugar y siguiendo la linea argumental que venimos utilizando en el presente
informe hay que sefalar que el atribuir la facultad de resolver el recurso ordinario, en los
casos de desconcentracién, al érgano superior cuyas facultades se desconcentran es la tesis
que mas se ajusta a la naturaleza juridica de la desconcentracién, la que la doctrina
cientifica mas reciente suele aceptar y la que se incorporé a los Reales Decreto 947/1984,
de 8 de mayo, 1127/1986, de 6 de junio, y 1267/1990, de 11 de octubre, sin que haya



existido con posterioridad a los mismos ninguna modificacion normativa de la que se
desprenda el cambio de criterio anteriormente aplicado.

Por dltimo han de ponerse de relieve las consideraciones practicas que aconsejan evitar, por
razones de seguridad juridica, la existencia de una multiplicidad de érganos encargados de
resolver los recursos ordinarios en los casos de desconcentracién y evitar, asimismo, que
puedan resolver estos recursos Organos carentes de competencias en materia de
contratacion, por la simple circunstancia de ser inmediato superior jerarquico del que ejerce
las facultades desconcentradas.

5. Lo hasta aqui expuesto, como indicAbamos anteriormente, debe dejar a salvo,
excluyendo la posibilidad de recurso ordinario, todos aquellos actos y acuerdos del 6érgano
de contrataciéon respecto de las que exista una declaracidon legal expresa de agotamiento de
la via administrativa, como sucede con el articulo 60.1 de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas al sefialar que los acuerdos del 6rgano de contrataciéon relativos a
las prerrogativas de interpretacion, modificacion y resoluciobn de los contratos
administrativos "pondran fin a la via administrativa y seran inmediatamente ejecutivos”, por
lo que, frente a esta declaracidn expresa, no pueden entrar en juego los razonamientos
anteriores tendentes a fundamentar la procedencia del recurso ordinario contra el acto de
adjudicacion de un contrato, cuando el 6rgano de contratacién actle en el ejercicio de
funciones desconcentradas.

6. Dos ultimas y breves consideraciones deben realizarse sobre cuestiones aludidas en el
escrito de consulta o en el informe de la Asesoria Juridica del Cuartel General del Ejército
del Aire.

A diferencia de lo que sucede en los supuestos de desconcentracibn en que no existen
normas concretas que precisen los efectos de los acuerdos y actos a efectos de interposicion
de recursos, en los supuestos de delegacion el articulo 13.4 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, declara que las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion
indicaran expresamente esta circunstancia y se consideraran dictadas por el 6rgano
delegante, expresion esta Ultima que permite afirmar que en materia de recursos contra los
actos y acuerdos adoptados por delegacion, cabran los mismos recursos que procederian
contra actos y acuerdos del 6rgano delegante.

La segunda consideracion que debe efectuarse es la relativa al curso que debe darse al
escrito de la Empresa "Calzados Plasticos Espafioles, S.A." y afirmandose que por medio del
mismo se interpone "recurso ordinario administrativo previo al contencioso", ha de darsele
la tramitacion propia del recurso designado que, segun lo razonado, es el procedente, sin
que pueda desvirtuar tal conclusién la circunstancia de que en la notificacion de la
adjudicacion se indicara como procedente el recurso contencioso administrativo, pues es
doctrina reiteradisima del Tribunal Supremo que la indicacién improcedente de los recursos,
no constituye obstaculo para sustanciar y resolver el recurso que proceda si el interesado
efectivamente lo interpone.

CONCLUSIONES.
Por lo expuesto la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa entiende:

1. Que en los casos de desconcentracion de facultades de contratacidon en el Ministerio de
Defensa, contra los actos y acuerdos de los 6érganos de contratacion que actlen facultades
desconcentradas, singularmente el acto o acuerdo de adjudicacién del contrato, resulta
procedente el recurso ordinario equivalente al anterior recurso de alzada.

2. Que el 6rgano competente para resolver el recurso ordinario a que se refiere la
conclusion anterior es el 6rgano cuyas facultades se desconcentran, es decir, en el caso a
que se refiere la consulta el Ministro de Defensa, por los argumentos expuestos en el cuerpo
del presente informe.



3. Que de la primera conclusién deben exceptuarse y, por tanto, no admitir la posibilidad de
recurso ordinario, aquellos actos y acuerdos en materia de contratacion, respecto de los que
exista declaracion expresa de agotamiento de la via administrativa, como hace el articulo
60.1 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas., en relacién con los acuerdos
derivados del ejercicio de las prerrogativas de interpretacion, modificaciéon y resolucion de
los contratos administrativos.

4. Que el recurso ordinario interpuesto por la Empresa "Calzados Plasticos Espafioles, S.A."
contra la adjudicacién del contrato, ha de ser tramitado como tal recurso ordinario y
resolverse por el Ministro de Defensa.
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