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La ley de Administraciéon y Contabilidad de la Hacienda Pa-
blica es uma victima propiciatoria en nuestra legislacién admi-
nistrativa. Cuando, dentro del Ministerio del Ejército, nos en-
contramos con dificultudes en la tramitacién de un expediente,
cnando necesitamos actuar con prontitud ¥ flexibilidad o pretea-
demos obtener un fin que se aparta un tanto del camino conocido
y trillado, una serie de frases hechas y de expresiones estercoti-
padas surgen espontineamente para justificar la causa del obs.
taculo, el motivo del retraso, el escollo de la imposibilidad: “Con
la ley de Administracion y Contabilidad no se puede funcionar”,
“la ley de Administracion y Contabilidad constituyve un lastre
para toda actividad 4gil y rdpida”, *“a eso se opone la ley de Ad-
yainistracién y Contabilidad”...

Esta pobre ley es un fantasma que no todo el mundo conoce,
que algunos denominan con apelativos que no le corresponden,
pero que de antemano encierra para muchos la supuesta prohi-
bicién de todo lo l6gico y de todo lo fécil en materia administra-
tiva. Sin embargo, si muchas veces preguntaramos qué articulo
de 1a ley contiene la prohibicién concreta que se alega o 1a dificul-
tad que se imagina, nos encontrariamos con que el sistematico
detractor no acierta a citarlo ni, menos a hallarlo si se pone en
sus manos el texto legal. Se confunden las prescripciones de esta
ley con las de leyes diferentes o con las de otras disposiciones
de menor rango que tratan de aplicarla o que ni siquiera tiemen
con ella relacién alguna; en ocasiones se la vitupera porque se la
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ignora y al ignorarla se carece de la habilidad necesaria para inter-
pretarla y aplicaria favorablemente.

No tratamos de defender a ultranza a la ley de Administra-
ci6n y Contabilidad, porque, sin duda, tendri muchos defectos;
pero es imprescindible librarla de la falsa imputacién de los de-
fectos que no tiene y reconocer que, muchas veces, se los creamos
uosotros al interpretar de manera restringida y temerosa pre-
ceptos que por si mismos abren el camino a una marcha comoda
§ adecuada a circunstancias especiales.

Lo que parece indudable es que ese concepto que de la ley
se tiene, como desconocido espectro que a todo se opone y todo
io dificulta, inspira de ordinario un afin irresistible de apar-
tarse de sus principios generales, tratando de evitarlos o de ir
a parar a excepciones que se juzgan mas sencillas.

Como contrapartida, quienes tiemen la misién de velar por
el cumplimiento de sus preceptos ponen todo su afin en imponer
sin distincién las normas generales, por considerar que, con su
aplicacién, se defienden mejor los intereses del Estado.

Nos atrevemos a insinuar que ambos extremos pueden resul-
tar erréneos y que conviene analizar con cuidado en qué consis-
ten aquellos intereses y cuil es la forma més eficaz de defender-
los, atendiendo a las circunstancias que en cada caso concurran.

8i observamos el capitulo V de la ley citada, segin la re-
daccién que le ha dado la de 20 de diciembre de 1352, nos encon-
tramos con que, siguiendo normas tradicionales, se establece como
principio fundamental de la contratacién el que se llegue a ella
por medio de la subasta.

La contrataci6bn administrativa se regula por primera vez en
la ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Pabli-
ca de 1 de julio de 1911, y tiene su base en los principios esta-
blecidos por el Real decreto de 27 de febrero de 1852, inspirados,
a su vez, en el provecto de ley presentado a las Cortes por Bravo
Murillo en 27 de diciembre de 1850, y que no lleg6 a aprobarse.
Aquellos principios tendian a establecer “ciertas trabas saluda-
bles, evitando abusos ficiles de cometer en una materia de peli-
grosos estimulos y de garantir a la Administracién contra los
tiros de Ia maledicencia”. E} concepto bésico de 1a subasta se es-
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tima seguramente que constituye uno de esos medios saludables
de evitar abusos y garantizar a la Administracion y a sus fun-
cionarios de la critica malévola. Las solemnidades y requisitos
del acto de la subasta y el automatismo de la adjudicacién que
de ella se deriva en favor de la oferta econémicamente més ven-
tajosa, parecen estimarce, en la mayoria de los casos, como el ca-
mino més adecuado para lograr ambos fines.

Una serie de disposiciones, que no es del caso sefialar en de-
talle, ratifican la necesidad de interpretar con carficter restric-
tivo ia posibilidad de aplicar Jas excepciones que en la propia
ley se prevén.

Al criterio de perfeccién de la subasta podriamos oponer midl-
tiples objeciones. Pero, tratando de referir la cuestién al cam-
po militar, nos limitaremos a reflejar una sola: la de que, en
muchas ocasiones, por la propia naturaleza y circunstancias del
cbjeto que la Administracién persigue al contratar, es absoluta-
mente imposible la aplicacién de tal procedimiento.

No cabe duda de que, en muchos aspectos, el Ejército no tie-
ne por qué diferenciarse de otras ramas de la Administracién y
debe caer dentro de las normas generales que el Estado establece
para llegar a la contratacién de Jos articulos, obras o servicios que
necesita. Y asi, cuando es posible utilizar el sistema de subas-
ta, no hay sistema méis rdpido ni més cémodo. Pero también es in-
dudable que, en cuanto las adquisiciones que haya de realizar el
Ministerio del Ejército refinan acusadas caracteristicas de espe-
cialidad, serd preciso utilizar los preceptos del capitulo V de la
ley de Administracién y Contabilidad en la forma que méis con.
venga a los intereses de la defensa nacional, que son los del Es-
tado, y que en manera alguna pueden subordinarse al deseo de
garantizar la posici6n de los funcionarios “contra los tiros de
!n maledicencia”.

Seria emplear una frase demasiado manida decir que los tiem-
pos han cambiado mucho. Pero lo cierto es que la complejidad
del armamento, el progreso constante de los diversos tipos de ma-
terial de guerra, que impide el adoptar de forma mis o menos de-
finitiva modelos y sistemas; la caracteristica de totalidad de las
modernas guerras, que obliga a establecer una intima colabora-
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ci6bn entre la industria propiamente militar y la civil para que
de ambas puedan obtenerse los mejores resultados; el elevado
coste de los estudios experimentales y de la fabricacién de pro-
totipos son, junto con muchas otras, razones que han modificado
modernamente criterios en el pasado perfectamente justificables.

Aunque la diferencia sea fabulosa cuantitativamente puede
‘8ervirnos como ejemplo. en cuanto al fondo del asunto, algo de lo
que en sustancia contenia un articulo publicado no hace mucho
e¢n una revista norteamericana. De los 40.000 millones de délares
que constituyen el presupuesto anual de defensa de los Estados
TUnidos, 25.000 se invierten en contratos para la adquisicién de
material y equipo, en la ejecucion de servicios y en la investiga-
ci6n y desarrollo de nuevos sistemas de armamento. Una suma
que, sin contar los incrementos Gltimamente originados por la
amenazadora sitnacién del mundo, constituye tres veces el volu-
men combinado de las operaciones que realizan la General Elec-
tric, 1a General Motors y toda la industria del acero de aquel pafs.

Las formas para llegar a la contrataci6n en el Ejército de
los Estados Unidos pueden agruparse en dos sistemas principales,
yue se corresponden en cierto modo con los gue establece el capi-
iulo V de nuestra ley de Administraci6n y Contabilidad: la su-
basta (“formal advertising”) y el concierto directo (“negotiation™).
La primera, sin embargo, puede, en ocasiones, revestir un carie-
ter semejante al que tiene nuestro concurso, si que la adjudica-
cién haya de recaer en la oferta econémicamente més ventajosa,
sino en la mAs favorable que resulte de la comparacién entre
precio y calidad.

Pues bien, actualmente, el 86 por 100 de las adquisiciones que
alli se realizan, por la cuantia & que se ha hecho referencia y en
cuanto atafie a las necesidades militares, se llevan a cabo por
concierto directo con los contratistas.

No obstante, también en los Estados Unidos fué necesario que
se produjera una evolucién para variar los viejos principios tra-
dicionales. Antes de la Segunda Guerra Mundial, 1as contrata-
ciones del Gobierno se efectuaban, en su mayor parte, por medio
de snbastas, es decir, promoviendo mediante anuncios la compe-
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tencia de los licitadores y efectuando la adjudicacién en favor del
que ofreciera el precio mis ventajoso dentro de las condiciones
establecidas. Una ley de 1861 disponia textualmente “... que to-
das las adquisiciones y contratos de suministros o servicios eu
cualquiera de los departamentos del Gobierno, excepto por lo
que se refiere a servicios de caracter persomal, cuando el interés
pGblico no requiera la inmediata entrega del articulo o articu-
los o la realizacién del servicio, se efectuari por medio de pu-
blica licitacion, anunciada con antelacién suficiente™.

El uso de la “negociacion™ o concierto directo de las contrata-
ciones militares fué, por lo tanto, muy raro hasta el afio 1941.
Unicamente durante la Primera Guerra Mundial, una orden eje-
cutiva del Presidente permitié aquel sistema excepcional para las
compras militares, y tan s6lo mientras durase la campaiia.

En tiempo de paz no fué autorizado este procedimiento hasta
¢l afio 1947. Se estimaba, como entre nosotros, que la subasta pro-
duce resultados méas econémicos, evita las posibilidades de fran
de y se opoune al favoritismo en las adjudicaciones. Asegura, ade-
més, a todos los licitadores iguales oportunidades para concurrir
a los contratos del Gobierno.

Pero tampoco en los Estados Unidos deja de reconocerse que
este sistema exige la concurrencia de dos factores ineludibles:
la posibilidad de definir o especificar exactamente el articulo que
8e desea adquirir y la existencia de mis de un presunto proveedor.
8i estas circunstancias ge producen, la subasta es el recurso ideal.
En caso contrario o cuando la inflexibilidad es un inconveniente,
tanto en tiempos de paz como de guerra, es imprescindible acu-
dir a otros métodos y encontrar facilidades para su aplicacién.

Por ello, la ley de Contratacion de las Fuerzas Armadas, de
1947, recoge 17 excepciones al principio gemeral de la subasta.
Muchas de ellas se corresponden en verdad con los casos que re-
coge el art. 57 de la ley de Administracion y Contabilidad espa-
iiola; pero todas estin inspiradas por la especialidad que pueden
rresentar, desde el punto de vista de la defensa nacional, las
contrataciones del Ejéreito.

La agilidad es la mayor ventaja de ese tipo de contratacién;
pero se sefiala, inclugo, que esta gestién directa, si se administra
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adecuadamente, puede numentar el grado de competencia que per-
mitiria obtener una subasta.

Hay, pues, muchas cosas. obras y servicios que el Ejército pue-
Ge obtener por los procedimientos comodos y clésicos, como es
la subasta en cunalquiera de sus diversos matices: subasta propia-
mente dicha, concurso o concursosubasta. Pero, en nuestro tiem-
po, cada vez son mas las contrataciones que s6lo pueden conse-
guirse mediante esas negociaciones directas que suponen la con-
fianza en Ja gestion de los funcionarios y en sus cualidades para
obtener cuanto estd mis alld de una decision automética. Fren-
te al recelo y a la desconfianza de la Administracién ha de irse
abriendo paso una presincion de buena fe que se corresponde con
la severas exigencia de responsabilidades cuando se demuestra que
aquélla no ha existido.

8i continuamos analizando un ejemplo concreto de los Esta-
dos Unidos veremos como el Departamento de Defensa necesita
invertir 10.000 millones de délares anuales en aviones, buques,
provectiles dirigidos. municiones. El conocimiento técnico nece-
sario v la capacidad industrial que se precisan para producir ar-
mas avanzadas limitan extraordinariamente en nuestros dias las
posibilidades de la concurrencia. De nada serviria publicar anun-
rios reclamando la presentaci6bn de sobres sellados y lacrados en
ios que se contnviesen proposiciones para construir armas ain
no disefiadas o que se encuentran en periodo de experimentacién.
Cuando se pensé en los proyectiles que debian ser lanzados desde
los submarinos, es natural que estos ingenios no existieran toda-
vin ni nadie estuviera en condiciones de ofrecerlos. Era necesa-
rio comenzar por disefiarlos. Y no constituyve tarea facil disefiar
uan proyectil de 28 pies de alto, que pesa aproximadamente 30.009
libras ¥ ha de ser lanzado a través de 90 pies de agua para al-
canzar un blanco situado a 1.000 millas de distancia. Ha sido
necesario apoyar en el concierto directo el laborioso trabajo que
supone comenzar por la contratacion de una idea para llegar a
contratar un producto terminade. en la cantidad necesaria, pre-
roviendo, ademés, una anténtica competencia entre las industrias
¥ una eficaz colabhoracion entre éstas v el Estado, que no comien-
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#a ni termina con la presentacién de una oferta y la adjudicacion
automética.

De la misma manera, cuando el Ejército de los Estados Uni-
dos necesitd contratar un sistema de provectiles dirigidos comen-
2z por convocar un curso en el arsenal de Redstone, en Alabama,
2] que asistieron representantes de 97 industrias interesadas en
su fabricacion. A estos técnicos se les di6 una descripcién de la
amenaza que era necesario contrarrestar. 31 fabricantes de los
que estuvieron representados en el curso presentaron sus ofertas,
Aparte de ellas, se solicitaron especialmente otras de las empre-
sas reconocidas como capacitadas y expertas en los campos del
«lisefio cientifico y de la industria. Finalmente, se eligieron 4 com-
pafiias con las que se celebraron contratos por seis meses para la
construccién de prototipos. Cumplidos aquélloes, se estudiaron los
resultados técnicos, la capacidad de las instalaciones y los resul-
tedos econémicos. De esta suerte se llegd a la eleccion de uno de
los contratistas, acorddndose con él el contrato definitivo.

Evidentemente no es posible que nosotros apliquemos el
anterior ejemplo a nuestra experiencia: pero, reduciendo la im-
portancia, pretendemos poner de manifiesto cémo alli y aqui las
contrataciones del Ejército pueden tener en algunos aspectos una
acusada especialidad que por fuerza ha de someterlas a un régi-
men peculiar, de verdadera excepcién. En la medida de nuestra
modestia, también en el Ejército espafiol pueden darse casos en
que no es posible aplicar sistemas normales para la designacion
de los contratistas, v se impone admitir, con toda la amplitud
que exigen esos intereses de la defensa nacional, jamé4s opuestos
a los del Estado, las excepciones que el capitulo V de la ley do
Administracién v Contabilidad recoge, pero interpretdndolas con
un criterio de extensién y facilidad que se base mas en el espi-
ritu que en la apretada letra de las disposiciones.

No siempre es aplicable la necesidad de gran reserva para ga-
rantizar la seguridad Jel Estado, porque, al contrario, aun tra-
tAndose de armamento. la publicidad es inevitable.

Tampoco en muchos casos el material de guerra puede estar
amparado por patenftes o0 modelos de utilidad, ni esta utilidad o
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la exigencia de uniformidad haber sido declarada en virtud de
subasta o concurso. La constante evolucion del armamento hace
imposible declarar reglamentario un modelo que en breve plazo
ha de perfeccionarse o quedar desterrado. Tampoco hay industria
privada, por potente que sea, que aborde por su exclusiva deci-
8i6n la tarea de estudiar y elaborar un tipo de armamento sin
tener ung previa garantia de que el Ejéreito va a colaborar con
ella y a favorecerla con sus encargos en el futuro. Ni siquiera la
urgencia cabe alegarse en circunstancias que precisamente requie-
ren prolongados procesos.

Quiza estas circunstancias trata de prever la ley de Contrata-
ci6n de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos, del afio 1947,
2 la que ya hicimos referencia, cunando determina que podrd acu-
dirse al concierto directo —aparte de en otros dieciséis supues-
tos— “cuando el servicio que tramita el expediente pone de ma-
rifiesto la conveniencia de llegar a la contratacién con una so-
ciedad, fabrica o instalacién, con un productor o fabricante de-
terminado o con cualquier suministrador, con el fin de colaborar
a ponerle o mantenerle en condiciones de proporcionar al Ejér-
cito suministros o servicios en el caso de una emergencia nacio-
nal o porque sea aconsejable, tanto en atencién a la movilizacion
jndustrial como a la necesidad de mantener y fomentar la acti-
vidad técmica, de investigacién y de fabricacién de aquellos ma-
teriales y productos interesantes para la defensa del pais en las
citadas circunstancias de excepcién”.

Es posible que también entre nosotros, al aplicar el capitu-
lo V de la ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda
Publica, conviniera desarrollar el apartado 3. de su art. 57 al
aplicarlo al Ejército, para que pudieran llegar a concertarse di-
rectamente muchos contratos a los que el simple hecho de tener
por ohjeto la adquisicion de material de guerra reviste de excep-
cionales circunstancias.

Estimamos, en resumen, que el Ejército debe someterse a las
normas generales de la contratacién administrativa en cuantas
adquisiciones no sean diferentes de las que realizan los demés
departamentos del Estado. Pero en lo que afecta a la especialidad
peculiar de los servicios militares, las excepciones habrian de
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aplicarse con ]Ja mayor facilidad, amplidndolas y detallandolas
&i fuera preciso, como desarrollo de los casos que la ley prevé.

Se habla de la reforma de la ley de Administracién y Contabi-
lidad. Se piensa en preparar una ley de Contrataci6én administra-
tiva. Se impone, en todo caso, la publicacién de un Reglamento
de Contratacién para el Ejército que sustituya al de 10 de ene-
ro de 1931, parcialmente modificado por la Ley de 20 de diciem-
bre de 1952. Tal vez se acerque la oportunidad de arbitrar el me-
dio de que las contrataciones del Ejército, sin estar sujetas en
la paz a reglas demasiado rigidas y a procedimientos excesiva-
mente lentos, ne dejen de quedar sometidas a alguna regulacién
¢n la guerra o en momentos de anormalidad.

Porque, ;qué se aplica cuando, en las circunstancias que pre-
viene el art. 66 de la ley de Administracién y Contabilidad, de-
jan de aplicarse las formalidades establecidas por el capitulo V?



