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1. APROXIMACION AL CONCEPTO DE INFORME EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

En nuestro ordenamiento juridico no encontramos una definicién uUnica del
concepto de informe en el procedimiento administrativo. En este trabajo se van a
recoger algunas de ellas, para intentar extraer cuales son los elementos basicos e
imprescindibles que todos los informes administrativos deben tener, y por los que
se caracterizan.

Anna Pallarés Serrano define el informe administrativo como “un acto juridico de la
Administracién publica, consistente en una declaracién de juicio realizada por un
drgano que se supone especialmente cualificado en la materia o en las materias que
se sustancian en el procedimiento y que, por tanto, ha de servir para ilustrar al
dérgano decisor, proporciondndole nuevos datos o corroborando los datos ya
existentes en el expediente”.l

Esta definicion es, a mi juicio, bastante acertada, ya que reune los dos elementos
mas importantes que tiene que tener un informe administrativo. En primer lugar,
es fundamental resaltar que nos encontramos ante una declaracion de juicio
realizada por un o6rgano especialmente cualificado en la materia, es decir, el
informe tiene que ser técnico, riguroso, preciso y dotado de contenidos técnicos,
para que, y en segundo lugar, el 6rgano que tiene que resolver pueda tomar una
decision motivada y ajustada a Derecho en base a ese informe.

Luciano Parejo Alfonso, define los informes como “las actuaciones dirigidas a
suministrar elementos de juicio o de ciencia para contribuir, junto al resto de las
actuaciones propias de la instruccién, a la mejor decision por parte del érgano
competente para resolver, es decir, se trata de actos de trdmite procedentes de
drganos (normalmente especializados en el ejercicio de la funcién consultiva) de la
propia Administracion Publica actuante (aunque pueden proceder de dérganos de
otras) y en cuanto tales no son susceptibles de impugnacién separada”.?

Esta definicion pone de relieve que el informe se encuentra dentro de ese conjunto
de procesos y fases al que denominamos procedimiento administrativo, y afade,
respecto a la definicién anterior, otro elemento clave y caracteristico del mismo,
como es su no impugnabilidad de manera separada del procedimiento en el que se
inscriben.

1 Anna Pallarés Serrano; profesora colaboradora permanente de derecho administrativo,
investigadora del CEDAT (centro de estudios de derecho ambiental de Tarragona ) y coautora del
tomo IX de “Esquemas de Procedimiento Administrativo” ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2007.

2Luciano Parejo Alfonso (Santa Cruz de Tenerife, 1947) , licenciado en Derecho por la universidad
de La Laguna y Doctor en Derecho por la Universidad Auténoma de Barcelona , asimismo, ha sido
profesor invitado en numerosas universidades a nivel internacional y entre sus obras destaca por
haber dirigido 28 tesis doctorales y por la publicacién de mas de 300 articulos unidos a sus ya
conocidas lecciones de Derecho Administrativo (Ed. Tirant lo Blanch).
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Pero no sélo encontramos definiciones de informe en la doctrina. En la
jurisprudencia encontramos también definiciones validas y completas, es el caso,
por ejemplo, del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragén (en
adelante TACPA) que, en su Acuerdo 53/2014, define los informes de la siguiente
manera:

“..este Tribunal tiene que volver a recordar que un informe es un documento
administrativo (de juicio u opinién) que, por definicion, contiene una declaracion
emitida por el érgano designado en la ley, sobre las cuestiones de hecho o derecho
que son objeto de un procedimiento, (en este caso el recurso especial en materia de
contratacion).” 3

Analizadas diferentes posibilidades en cuanto al concepto de informe
administrativo, a mi juicio, lo que tienen en comun todas ellas es la necesidad de
que el o6rgano encargado de realizar el informe sea un o6rgano cualificado,
independiente, experto y técnico en la materia. Lo considero asi, en primer lugar,
por los principios de transparencia y buena fe que tienen que regir en todos los
procedimientos de la Administracién. Esto se consigue a través de la
independencia del 6rgano o técnicos que emiten el informe, y asimismo el hecho
de que sea un o6rgano experto hace que la informacién aportada por ellos sea
rigurosa y técnica, ofreciendo los datos necesarios para que la Administraciéon
pueda tomar las mejores decisiones, dentro de las posibilidades del momento y de
las circunstancias que la rodean.

En este punto, es necesario situar dentro de nuestro ordenamiento juridico la
figura del informe, es decir, dénde se encuentra regulada y qué se establece en la
normativa.

La regulacion de los informes administrativos se sitia dentro de la Seccién 32
(informes), del Capitulo III (Instruccion del procedimiento), del Titulo VI (de las
disposiciones generales sobre los procedimientos administrativos), de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJPAC).

Estos informes se enmarcan dentro de un procedimiento administrativo, es decir,
dado que son opiniones fundadas respecto a un tema concreto, es légico que
formen parte de un expediente administrativo, entendido como el conjunto
ordenado de documentos generados o recibidos por una unidad u oficina en la
resolucién administrativa de un mismo asunto. Los criterios para la formacién de
un expediente deben ser uniformes, constantes y conocidos por todo el personal
de la unidad, con esto, se logra una mayor celeridad en la actividad de la

3 Este Acuerdo resuelve el recurso especial en materia de contratacién publica 90/2014
interpuesto ante el TACPA, por ELECTRICIDAD AMARO, S.A, frente al procedimiento de licitacion
denominado «Suministro de luminarias de alto rendimiento y mantenimiento integral con garantia
total de las instalaciones de alumbrado publico del Ayuntamiento del Burgo de Ebro», promovido
por el Ayuntamiento del Burgo de Ebro.
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Administracidn, asi como una mayor seguridad juridica al existir un procedimiento
similar para todos los ciudadanos.*

Dentro del procedimiento administrativo podemos encontrar cuatro fases
(iniciacién, ordenacidn, instruccion y finalizacién). Los informes se sitdan dentro
de los actos de instruccién, existiendo ademas otros, como son los actos de
instruccién propiamente dichos, los tramites de audiencia o, en su caso, la
informacién publica.

Una vez enmarcados los informes en el procedimiento administrativo, procede
analizar el contenido del articulo 82 LRJPAC:

“1. A efectos de la resolucion del procedimiento, se solicitardn aquellos
informes que sean preceptivos por disposiciones legales, y los que se juzguen
necesarios para resolver, citdndose el precepto que los exija o fundamentando, en su
caso, la conveniencia de reclamarlos.

2. En la peticién de informe se concretard el extremo o extremos acerca de los
que se solicita.”

Del articulo 82 LRJPAC cabe destacar, en primer lugar, la caracteristica
fundamental de todo informe, y es que se solicitan con el objetivo de resolver el
procedimiento, como medio para poder llegar a la mejor solucidn final posible. Es
ahi donde radica la esencia del informe, pues cuanto mas técnico, coherente y
fundado sea, mas facil sera después para el 6rgano decisor tomar la solucién mas
eficaz y acorde a Derecho. Es decir, los informes tienen un fin, que no es otro que
formar la voluntad del 6rgano que resuelve, pues con caracter general los érganos
encargados de resolver son 6rganos de caracter politico, que no necesariamente
poseen los conocimientos técnicos para saber lo que en Derecho se debe resolver.
Es por ello que el informe no puede ser un mero documento informativo, sino que
debe analizar ampliamente el asunto, para proponer, posteriormente, la resoluciéon
que el o6rgano deberia adoptar. Tampoco es el objetivo del informe, en
consecuencia, la adopcién de una decision.

En este sentido conviene remitirnos a doctrina administrativa, en concreto al
Acuerdo 5/2013 del TACPA, que establece, con cita a la Sentencia del Tribunal
Supremo de 6 de mayo de 1993, lo siguiente:

“Y en este sentido, no es inoportuno recordar, la doctrina jurisprudencial sobre cémo
han de valorarse los dictdmenes periciales, que es perfectamente trasladable a los
informes técnicos en via administrativa. La Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de
mayo de 1993, nos advierte que ha de atenderse a la fuerza convincente de los
razonamientos del informe. Lo esencial no son sus conclusiones, sino la linea

4Definiciones dadas por la Universidad de Cadiz en su Area de Biblioteca y Archivo, el hecho de que
la Administraciones General del Estado siga unos procedimientos mas o menos comunes no
implica que las Comunidades Auténomas pierdan independencia a favor de ésta, sino que para
lograr la mayor seguridad juridica es necesario que los procedimientos tengan unas notas
caracteristicas comunes a todos, para evitar la quiebra de la igualdad juridica.
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argumental que a ellas conduce. La fundamentacién es la que proporciona la fuerza
de conviccién al informe, y un informe no razonado es una mera opinion, sin fuerza
probatoria alguna.

Por ello, no existe libre decision administrativa del érgano de contratacién (...).

Por ello, si esta justificacién técnica es contrariada por otra valoracién técnica
(informe pericial de parte), que argumenta el error en la base de la decision, esto es,
de la apreciacién técnica, se requiere una mayor argumentacion, congruencia y
motivacion por quien acuerda la decisién.

Es evidente, en el presente recurso, que se estd enjuiciando la decisién respecto de
uno de los elementos objetivos determinantes del ejercicio de la potestad (el informe
técnico).

Y hay que indicar, a renglén seguido, que el informe técnico es un elemento mds de
los controlables en el ejercicio de potestades discrecionales; se enjuicia la eleccién no
tanto por lo que se elija, como en tanto en cuanto se dan o no los presupuestos
objetivos que hacen licita la eleccion(....).

Y, en este sentido, la falta de respuesta a cuanto se aduce y argumenta en la pericial
de la parte recurrente, presume prima facie, falta de idoneidad, cualidad o suficiencia
técnica en el informe que sirvié de base al érgano de contratacién para su resolucién,
cuando no arbitrariedad o irracionalidad, pues no es apreciable aqui el llamado
«margen de apreciacion» que hace inatacable la discrecionalidad técnica”.5

Como conclusion, los informes administrativos deben facilitar al 6rgano decisor
una opinidn técnica, fundada y experta que contenga una propuesta de resolucidn.
No sirve con presentar documentos vacios de contenido, porque de ser asi, no se
estaria cumpliendo con la misién fundamental de los informes, que no es otra que
la de asesorar rigurosamente al 6rgano encargado de decidir.

Y lo que es mas, es ese caracter técnico y riguroso el que va a facilitar al 6rgano su
decision, pues puede darse el caso en el que el érgano que va a tomar la decisiéon
por la complejidad del caso, o por su caracter politico, no posea los conocimientos
necesarios para resolver (algo natural, dado el caracter juridico y complejo de
algunos asuntos). Es ahi donde el caracter “experto” del informe va a marcar la
diferencia en cuanto a una decision fundada, o una mera decision sin conocer los
elementos relevantes para adoptarla.

SDoctrina contenida en el Acuerdo 5/2013 TACPA, por el que se resuelve el recurso especial
076/2012, interpuesto por LASAOSA PRODUCTOS QUIMICOS, S.L. contra la resolucién por la que se
adjudica el contrato denominado «Prestaciéon del servicio de control de calidad del agua de
consumo humano de la Comarca de Hoya de Huesca», promovido por la Comarca de Hoya de
Huesca.
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2. TIPOS DE INFORMES

El articulo 83 LRJPAC establece que “salvo disposicion en contrario los informes
seran facultativos y no vinculantes”. De este precepto podemos deducir que los
informes pueden ser clasificados, en cuanto a la necesidad de su presencia en el
procedimiento, como informes preceptivos o facultativos; y en cuanto obliguen en
lo referente a su contenido, pueden ser vinculantes y no vinculantes.

En cuanto a su caracter preceptivo o facultativo, se establece esta distincion en el
articulo 82.1 LRJPAC, cuando sefiala que “se solicitaran aquellos informes que sean
preceptivos por disposiciones legales”. Es decir, que para que un informe tenga el
caracter de preceptivo debe ser una norma de rango legal la que le dé este
caracter, como es el caso por ejemplo del articulo 46.2 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre (en adelante, TRLCSP), que establece:

“Interpuesto el recurso, el 6rgano encargado de resolverlo lo notificara en el
mismo dia al érgano de contratacién con remision de la copia del escrito de
interposicion y reclamard el expediente de contratacién a la entidad, érgano o
servicio que lo hubiese tramitado, quien deberd remitirlo dentro de los dos dias
hdbiles siguientes acompanado del correspondiente informe.”

En contraposicion a lo anterior, la LRJPAC en su articulo 83 establece que, salvo
disposicion expresa, los informes tendran caracter facultativo. Es decir, que la
norma general es que los informes sean facultativos y ayuden a formar la voluntad
del 6rgano decisor. Un claro ejemplo de la distincion entre el caracter facultativo y
preceptivo la encontramos en el articulo 125 TRLCSP, que dispone lo siguiente:

“Antes de la aprobacidn del proyecto, cuando la cuantia del contrato de obras
sea igual o superior a 350.000 euros, los érganos de contratacion deberdn solicitar
un informe de las correspondientes oficinas o unidades de supervision de los
proyectos encargadas de verificar que se han tenido en cuenta las disposiciones
generales de cardcter legal o reglamentario asi como la normativa técnica que
resulten de aplicacion para cada tipo de proyecto. La responsabilidad por la
aplicacién incorrecta de las mismas en los diferentes estudios y cdlculos se exigird de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 123.4. En los proyectos de cuantia
inferior a la sefialada, el informe tendrd cardcter facultativo, salvo que se trate de
obras que afecten a la estabilidad, seguridad o estanqueidad de la obra en cuyo caso
el informe de supervision serd igualmente preceptiva”.

Como se puede ver, la propia legislaciéon es la que marca el caracter y la naturaleza
del informe, en el caso anterior, la distincién es de nivel econémico, es decir, el
informe tiene caracter preceptivo cuando el proyecto supera los 350.000 euros, y
facultativo cuando sea de menor cantidad.

En segundo lugar, respecto a su eficacia juridica para el 6rgano al que va dirigido el
informe, éstos podran ser vinculantes o no. Es el articulo 83.1 LRJPAC el que
establece que “salvo prevision expresa los informes no son vinculantes”, pero hay
que hacer una distincion o nota aclaratoria, ya que el hecho de que un informe no
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tenga caracter vinculante, no supone que el drgano decisor tenga total libertad
para resolver sobre el fondo del asunto, sino que se encuentra con el limite
establecido por el articulo 54.1 LRJPAC, ya que si el 6rgano decisor no toma como
referencia el informe debera motivarlo “los actos que se separen del criterio sequido
en actuaciones precedentes o del dictamen de 6rganos consultivos”.

Esto es lo que se conoce como discrecionalidad del érgano que adopta la decision.
En este sentido se ha pronunciado el TACPA en su Acuerdo 55/2013, con remision
a jurisprudencia del Tribunal Supremo:

“Por ello, la decision de la Mesa de contratacién de aceptar como normal la
proposicién, sin ningtin tipo de argumentacién técnica suficientemente
documentada, no se ajusta a derecho y puede incluso merecer la calificacién de
arbitraria, por no existir ni una minima motivacién sobre la viabilidad de la oferta
inicialmente anormal. El cardcter no vinculante del preceptivo informe técnico no
habilita, por si, a su inobservancia de plano, ni se ajusta a los pardmetros de
discrecionalidad técnica, pues tal decisiéon, como se ha dicho, requiere razones
técnicas suficientes en aras a garantizar la correcta prestacion del contrato.

No se cumple, asi, la exigencia de explicar razonadamente y tras un método
transparente y adecuado, los fundamentos y la propia razén de ser, tanto de la
propuesta, como del acto de adjudicacion, a efectos de cumplir con la necesidad de
acierto y con los requisitos de motivacién (Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de
marzo de 2002). Por lo demds, la documentacién aportada por la UTE recurrente en
el recurso sobre la anormalidad de la oferta, coincide con la valoracién objetiva del
informe técnico del 1ASS.”°

Como podemos observar, el caracter no vinculante del informe (que en este caso,
ademas es preceptivo) no habilita al 6rgano a rechazarlo de plano y sin motivacién,
sino que es necesario que si aparta de este asesoramiento técnico justifique los
motivos de forma clara y extensa, desarrollando los puntos importantes en cuanto
al fondo del asunto.

A modo de conclusién en este apartando, creo que es necesario destacar dos
cuestiones importantes:

a) Las disposiciones normativas que aluden a los informes, a menudo, tienen un
caracter bastante general, por lo que a priori se puede pensar que éstos no son tan
importantes. Esta conclusion es errénea, y bastante alejada de la realidad, pues el
informe como medio de prueba o de asesoramiento es uno de los documentos
basicos para las Administraciones, dado su caracter técnico y de asesoramiento.

6Doctrina contenida en el Acuerdo 55/2013, del TACPA, por el que se resuelve el recurso especial
069/2013, interpuesto por VALORIZA SERVICIOS A LA DEPENDENCIA, S.L. y FUNDACION SALUD Y
COMUNIDAD contra la resolucién por la que se adjudica el contrato denominado «Gestién integral
del Hogar y Centro de Dia de mayores Luis Aula de Zaragoza»,promovido por el Instituto Aragonés
de Servicios Sociales.
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b) Por otro lado, el limite que la ley establece para el 6rgano decisor a la hora de
apartarse de la propuesta contenida en el informe es, a mi modo de ver, un gran
acierto. El hecho de que el 6rgano que tenga que adoptar la decisiéon deba motivar
y justificar la razon por la que se aparta de las opiniones vertidas en un informe,
aporta a todos los actos administrativos de una seguridad juridica suplementaria,
pues es mas complicado tomar decisiones arbitrarias cuando estas siendo
correctamente asesorado.
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3. CONTENIDO DE LOS INFORMES

En este apartado, voy a intentar, pese a las obvias diferencias que pueden existir en
los distintos informes administrativos, definir una estructura general para todos
ellos, diferenciando, en primer lugar, entre informes juridicos e informes técnicos.

En cuanto a los informes juridicos, una estructura basica podria ser la siguiente:
1.- Enumeracioén clara y sucinta de los hechos.

2.-Marco normativo, disposiciones aplicables y alegaciones razonadas de la
doctrina.

3.-Formacion del contenido de la propuesta de resolucion.
1.- HECHOS;

La descripciéon de los hechos debe ser un relato cronolégico y ordenado de las
circunstancias de facto que concurren en el procedimiento al que el informe se
refiere, con el detalle preciso para su completo andlisis y comprension.

El informe juridico es un tramite de la fase de instrucciéon del procedimiento
administrativo. Esto hay que entenderlo en el sentido de que los informes estan
dentro de un procedimiento reglado, que estara formado por todos los hechos y
antecedentes que conformen el expediente administrativo (el cual debe cumplir el
requisito formal de estar foliado y rubricado).

Para comprender lo anterior, pongamos por ejemplo que estamos ante un
procedimiento de adjudicacion de un contrato de obras. El funcionario (que
normalmente suele ser un interventor) correspondiente debera comprobar que
dentro del expediente se encuentran todos los documentos y antecedentes
necesarios (por escrito). El objetivo de esta verificacion es el de comprobar que se
han cumplido todas las fases previas a la emisién del informe. Es decir, comprobar
que previo a la fase de licitacién se ha emitido el informe de motivacién del
contrato, asi como las causas y el objetivo que se pretende cumplir con el mismo.
En caso de que el procedimiento no estuviese lo suficientemente motivado deberia
paralizarse hasta obtener el correspondiente informe de motivacién.

Por lo que dentro de este primer apartado, al que he denominado hechos,
considero que deben referenciarse todas las circunstancias facticas que resulten
necesarias para que su destinatario disponga de los elementos materiales en los
que se basa el posterior andlisis juridico.

2.-FUNDAMENTOS DE DERECHO
Los fundamentos de derecho deberan recoger la normativa aplicable, de cualquier

rango, a los antecedentes de hecho relatados, asi como contener las consecuencias
juridicas derivadas de esta normativa a las circunstancias facticas.
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Serd también en estos fundamentos de derecho donde podra recogerse, en su caso,
la jurisprudencia o doctrina aplicable a los hechos.

3.-PROPUESTA DE RESOLUCION

Como se ha ido sefialando a lo largo del trabajo, los informes son utilizados para
formar una opinién que ayude al érgano encargado de tomar la decision, y por
tanto la persona encargada de redactar el informe, a la vista del contenido de los
dos apartados anteriores, materializara su propuesta de resolucion. Es decir, si
estamos ante un procedimiento de subvencién, ha de proponer si debe concederse
o no la subvencién y en qué cuantia; si estamos ante una concesién de licencia de
obras, si procederia conceder la licencia de obras o no.

A la vista de esta propuesta de resolucién, aunque el informe no vincule con la
resolucion a adoptar (habra ocasiones en que si), el 6rgano encargado de tomar la
decision podra actuar de tres formas distintas:

a) En primer lugar, podra elevar a resolucion la propuesta que haya realizado
el emisor del informe como un acto debido, ya que el empleado publico que
ha emitido el informe se supone que lo ha hecho de forma rigurosa, técnica y
clara, y que, por tanto, su opinién cuando menos estara trabajada y fundada.

Asi, dispone el articulo 89.5 LRJPAC que “La aceptacién de informes o
dictdmenes servird de motivacion a la resolucion cuando se incorporen al texto
de la misma”.

b) En segundo lugar, el érgano encargado de adoptar la resoluciéon podra
solicitar otros informes. Esta técnica suele ser utilizada cuando el informe ha
sido desfavorable por parte del emisor y el decisor acude a otro que si emite
favorablemente el informe, de forma y manera que el rgano se ve legitimado
en virtud de la diferente interpretacion juridica de aquél.

Estd segunda opcién a mi juicio puede ser valorada, tanto positiva como
negativamente. Por un lado, lo considero positivo, porque puede suceder que
esta practica responda a la necesidad, totalmente justificada, de obtener un
informe mas completo, fundado y exhaustivo que el inicialmente emitido.

Por otro lado, creo que este sistema puede encubrir practicas arbitrarias. El
hecho de que se puedan solicitar cuantos informes se estimen oportunos
puede hacer que el o6rgano, al recibir un informe desfavorable, solicite
cuantos informes considere hasta que obtenga uno favorable. Asimismo,
puede convertir en practica habitual el que el érgano decisor solicite
informes a unos funcionarios antes que a otros, por conveniencia.

c) En tercer lugar, el 6rgano decisor podra separarse de la resolucién que le
propone el emisor del informe, y aqui se abren dos vias, primera, en el caso
de que el 6rgano decisor se separe sin mas razones que su criterio de “6rgano
politico” y no motive justificadamente las razones que hacen que se aparte de
la propuesta de resolucion. Ese acuerdo, en funciéon de la gravedad de la
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infraccién, resultaria un acto nulo de pleno derecho o, cuando menos,
anulable (ademas de las consecuencias econémicas y penales que pueda
tener el dictar una resolucién injusta con conocimiento de su injusticia); y
segunda, en el caso de que se aparte de la resolucion pero lo haga de forma
motivada y justificada y el informe no tenga caracter vinculante. Es decir,
siempre que estas razones tengan légica fundada y conforme a Derecho,
podran ser respetadas.

En cuanto a los informes técnicos, éstos son emitidos por empleados publicos o
personal externo a la Administracion, especialistas en la materia correspondiente.
A diferencia de los anteriores, los informes técnicos deberidn examinar la
adecuaciéon del expediente a las disposiciones normativas sectoriales y técnicas
correspondientes y, siguiendo con las diferencias, éstos no incluirdn una propuesta
de resolucion, sino el caracter favorable o desfavorable de las actuaciones dentro
del procedimiento, ayudando desde ahi a ilustrar al 6rgano decisor.
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4. ANALISIS DE LOS INFORMES EN UNA MATERIA CONCRETA
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO: LA CONTRATACION PUBLICA.

MARCO NORMATIVO:

La normativa aplicable a la contratacién publica es la siguiente:

El Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, cuya ultima
modificacion fue con fecha de 31 de mayo de 2015, y fue aprobado mediante el
Real Decreto 3/2011 de 14 de noviembre.”

En Aragdn, la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia de Contratos
del Sector Publico de Aragdn.

El Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
aprobado mediante Real Decreto 1098/2001 de 12 de octubre.?

El Real Decreto 817/2009 de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la
ley 30/2007 de 30 de octubre de Contratos del Sector Publico.?

Por ultimo, el Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla
parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico,
actualiza los modelos de anuncios recogidos en los anexos del Reglamento General
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real
Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, adaptandolos a la nueva regulacién de los
contratos publicos.10

En el Texto refundido de la ley de contratos del sector publico, la palabra “informe”
figura en 25 preceptos, pero ésta no es la nica manera en la que el TRLCSP hace
referencia a este tipo de documentos administrativos, pongamos el caso por
ejemplo del articulo 22.1 TRLCSP, que establece:

“(...) A tal efecto, la naturaleza y extensién de las necesidades que pretenden

7Ministerio de Economia y Hacienda <<BOE>> nim.276, de 16 de noviembre de 2011. Referencia:
BOE-A-2011-17887

8Ministerio de Hacienda <<BOE>> nim. 257, de 26 de octubre de 2001.
Referencia : BOE-A-2001-19995

9<<BOE>>ntim. 118, de 15 de mayo de 2009

Referencia: BOE-A-2009-8053

10<<BOE>> nim.69 de 22 de marzo de 2011

Referencia: BOE-A-2011-5192
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cubrirse mediante el contrato proyectado, asi como la idoneidad de su objeto y
contenido para satisfacerlas, deber ser determinadas con precisién, dejando
constancia de ello en la documentacion preparatoria, antes de iniciar el
procedimiento encaminado a su adjudicacion”.

La tnica forma en la que esa necesidad escrita puede ser satisfecha es mediante un
informe justificativo de la necesidad de realizar el contrato. Es decir, se puede dar
el caso de que aun cuando la ley no especifique claramente el formato, se esté
refiriendo igualmente a un informe.

En lo que respecta al Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, todavia vigente en lo que no se oponga al TRLCSP, la
palabra “informe” aparece hasta en 26 preceptos.

Del estudio derivado de ambas normas, voy a tratar de obtener un cuadro resumen
de los diferentes informes existentes en la contratacién publica, en el que se
sinteticen, no solo su objeto y regulacion, sino ademas su caracter y eficacia. El
cuadro se incorpora como Anexo I a este trabajo.

4.1 INFORMES CUYA PRESENCIA EN EL PROCEDIMIENTO ES
IMPRESCINDIBLE:

En primer lugar, el ya mencionado anteriormente informe de justificaciéon de la
necesidad de realizar el contrato. Este informe, recogido en el articulo 22.1
TRLCSP, debe de contener las razones por las que es un proyecto necesario para el
cumplimiento y realizaciéon de los fines institucionales, la naturaleza y extension de
las necesidades que se pretenden cubrir mediante el contrato en estudio, asi como
la idoneidad de su objeto y contenido para satisfacerlas. En consecuencia, es un
informe previo al inicio material de cualquier procedimiento de contratacién y su
principal objetivo es demostrar la necesidad de realizar ese contrato, y su alcance.
El articulo 22 TRLCSP debe ponerse en relacién con el articulo 109 del mismo
texto legal, pues dicho precepto regula la iniciacion y el contenido del expediente
de contratacidn, estableciendo que el servicio que promueve la contratacion ha de
motivar la necesidad del contrato, es decir, dejar por escrito de forma clara cual es
la necesidad de la que trae causa.

En este sentido, el Reglamento General de la Ley de Contratos del Sector Publico
establecia ya en su articulo 73, en referencia a las actuaciones administrativas
preparatorias del contrato, y con referencia expresa a la necesidad de un informe:

“1. Los expedientes de contratacion se iniciardn por el érgano de contratacion
determinando la necesidad de la prestacion objeto del contrato, bien por figurar ésta
en planes previamente aprobados o autorizados, bien por estimarse singularmente
necesaria.

2. Se unird informe razonado del servicio que promueva la contratacion,

exponiendo la necesidad, caracteristicas e importe calculado de las prestaciones
objeto del contrato.”
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Como conclusion, en cuanto a este primer informe, parece clara su caracterizacion
como informe preceptivo, pues es necesario antes de iniciar cualquier tipo de
procedimiento de contrataciéon. Mas dudas plantea su caracter vinculante, aun
cuando deberia tenerlo, pues no es inhabitual que el 6rgano de contratacion se
aparte de algunas de sus conclusiones. En todo caso, lo habitual es que, de estar
bien motivado y existiendo el crédito preciso, el érgano de contratacién acuerde
iniciar el procedimiento de contratacion.

Mi experiencia desarrollando la asignatura “practicum” en el TACPA me ha
permitido visualizar gran cantidad de expedientes de contratacién instruidos por
los distintos poderes adjudicadores sometidos a este Tribunal administrativo. En
esta labor, he podido comprobar, con sorpresa, que no es inhabitual la inexistencia
de un informe justificativo de la necesidad de la contratacion. Asi como que el
alcance y contenido de los analizados es realmente dispar, habiendo tenido ocasién
de leer informes absolutamente completos, detallados y motivados y otros que no
alcanzan, a mi juicio, el contenido minimo exigido en la norma.

Otro claro ejemplo de informe necesario en el procedimiento es el del articulo
115.6 TRLCSP, que establece que “en la Administracién General del Estado, sus
organismos auténomos, sus entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad
Social y demds entidades publicas estatales, la aprobacién de los pliegos y de los
modelos requerird el informe previo del Servicio Juridico respectivo.”

Este precepto establece con caracter necesario dentro del procedimiento que los
pliegos de la licitacién deben ser aprobados previo informe. En mi opinidn, esta
disposiciéon es mas que acertada, pues la jurisprudencia suele denominar a los
pliegos como “la ley que rige el contrato” (vid. en este sentido el Acuerdo 15/2012
del TACPA) 11y asi en este sentido el articulo 115.2 TRLCSP, en relacién con los
Pliegos de cldusulas administrativas particulares, establece que, «en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares se incluirdn los pactos y condiciones
definidores de los derechos y obligaciones de las partes del contrato y las demds
menciones requeridas por esta Ley y sus normas de desarrollo».

Cabe aclarar que es el propio articulo 115.6 in fine el que establece que este
informe no serd necesario cuando el pliego de cldusulas administrativas
particulares se ajuste a un modelo de pliego que haya sido previamente objeto de
este informe.

11Acuerdo 15/2012, del TACPA, por el que se resuelven los recursos especiales, interpuestos por
TORRES EQUIPAMIENTOS DE OFICINA, S.L., OFITECNICA OFICINA TECNICA, S.L.U,, (2 recursos),
IMAGEN 44 MOBILIARIO PARA OFICINA, S.L., ARCHIMOVIL, S.A, MULTIESTILO, S.L., LEVIRA
ESPANA, S.A., OFIMUEBLE HUESCA, S.L. y AF STEELCASE, S.A,, frente a su exclusion en la licitacién
«Acuerdo Marco de Homologacién del Suministro de mobiliario de oficinas y complementario, con
destino a la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragdn, sus Organismos Auténomos y
restantes entes del sector publico adheridos», promovida por el Departamento de Hacienda y
Administracién Publica del Gobierno de Aragén. Y en este sentido: en especial, al Pliego de
Clausulas Administrativas Particulares y al Pliego de Prescripciones Técnicas, que constituyen la ley
del contrato, como viene afirmando, reiteradamente, nuestra jurisprudencia.
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Este caracter de “ley del contrato” es el que legitima, bajo mi punto de vista, a que
este informe tenga caracter preceptivo y obligatorio y por lo tanto considero que la
ley actiia y sirve como medio adecuado al hacer esta prevision de informe. Y ello
porque como se desprende del Derecho Administrativo en general, los principales
principios que rigen la contratacion son el de transparencia y el de igualdad entre
licitadores y por lo tanto cuanto mas control haya de los requisitos para licitar, y
mas técnicas sean esas reglas, mas facil sera poder determinar qué empresas
cumplen y qué empresas no cumplen con las exigencias de la licitacion.

Otro de los informes que necesariamente debe aparecer en los procedimientos de
contratacion es el informe de valoracion de ofertas presentadas, que se establece
en el articulo 151.1 TRLCSP, que dice:

“(...) Para realizar dicha clasificacién, atenderd a los criterios de adjudicacion
sefialados en el pliego o en el anuncio pudiendo solicitar para ello cuantos informes
técnicos estime pertinentes. (...)"

Bajo mi punto de vista, este precepto parece querer cumplir con varios objetivos,
en primer lugar, remarcar la importancia que tienen los pliegos en cuanto a los
criterios de adjudicacién y, en segundo lugar, dejar claro la importancia que tiene
el documento de andlisis y valoraciéon de propuestas, lo que legitima a pedir
cuantos informes se necesiten o se crean convenientes para poder hallar la
solucién mas ajustada a Derecho.

Esta es la primera clasificacion que he propuesto para los informes que
necesariamente deben aparecer en cada procedimiento, a continuacién voy a
tratar de dar una segunda clasificaciéon de informes que necesariamente deben
aparecer, pero con la nota caracteristica de que tienen que concurrir cuando se dé
alguna circunstancia concreta, como puede ser el objeto del contrato, la necesidad
de informe de fiscalizacion previa (si el poder adjudicador esta sometido a la
misma), si se producen modificaciones en el contrato etc.

4.2 INFORMES QUE DEBEN APARECER EN EL PROCEDIMIENTO
DE CONTRATACION CUANDO SE CUMPLEN DETERMINADAS
CIRCUNSTANCIAS.

Un informe que debera aparecer necesariamente en el procedimiento, si el poder
adjudicador estd sometido a fiscalizaciéon previa, es el informe de fiscalizacién
previa, que se establece en el articulo 109.3 TRLCSP:

“Asimismo, deberd incorporarse el certificado de existencia de crédito o
documento que legalmente le sustituya, y la fiscalizacion previa de la intervencién en
los términos previstos en la ley 47/2003 de 26 de noviembre”.

Aqui tenemos otro claro ejemplo en el la Ley se esta refiriendo a los informes sin
necesidad de nombrarlos como tal, pues la Unica forma de materializar esa
fiscalizacion es a través de un informe fiscal, que determine que el crédito para dar
vida a ese contrato existe y que esta reservado para tal, y que el procedimiento se
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ajusta a la legalidad. Es un claro ejemplo de informe preceptivo y vinculante, pues
en caso de informe de fiscalizacion desfavorable el procedimiento se suspendera
hasta que no haya un informe favorable, o en el caso de no existir informe
favorable se considerara nulo?2.

Otra de las situaciones administrativas en las que se dara una situaciéon que
requiera un informe sera el caso de licitaciones en las que se presenten ofertas
anormalmente bajas, a tenor del articulo 152.3 TRLCSP que establece:

“Cuando se identifique una proposicion que pueda ser considerada
desproporcionada o anormal deberd darse audiencia al licitador que la haya
presentado para que justifique la valoracion de la oferta y precise las condiciones de
la misma en particular en lo que se refiere al ahorro que permita el procedimiento de
ejecuciéon del contrato, las soluciones técnicas adoptadas y las condiciones
excepcionalmente favorables de que disponga para ejecutar la prestacién, la
originalidad de las prestaciones propuestas, el respeto de las disposiciones relativas a
la proteccion de empleo y las condiciones de trabajo vigentes en el lugar en que se
vaya a realizar la prestacion , o la posible obtencion de una ayuda del Estado. En el
procedimiento deberd solicitarse el asesoramiento técnico del servicio
correspondiente”

Como podemos observar, ademas de ser otro de los casos en los que la palabra
informe no aparece de forma explicita, es la propia ley la que marca el caracter
debido de este asesoramiento técnico, pues a la hora de tomar la decision es
comprensible que se exija tanto por parte de los otros licitadores, como del propio
organo de contratacidn, la justificacién de cémo se va a llevar a cabo ese contrato y
a partir de esa justificacidon y a través de ese asesoramiento técnico ver si la oferta
presentada es viable, puesto que de la decision del 6rgano dependera que la oferta
siga adelante o no y por tanto, cuanto mas elaborado y mds técnico sea el informe
mas facil sera para el 6rgano de contrataciéon tomar la decisidon.

Un claro ejemplo de esta actuacion lo he encontrado en el recurso especial n®
127/2014 interpuesto en el TACPA, resuelto mediante Acuerdo 09/2015 que
establece:

“(...) Por ese Servicio se aprecio, en aplicacion de lo previsto en la cldusula
octava PCAP, y a los efectos del presente recurso, que la oferta presentada por VEA
QUALITAS para cada uno de los Lotes incurria en baja anormal o desproporcionada,
por lo que en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 152 del texto refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre (en adelante TRLCSP), se le requiere para que acredite la misma
y su viabilidad(...).

12Un caso concreto, en el que he podido comprobar la trascendencia de un informe fiscal
desfavorable en la instruccién de un procedimiento de contratacién, lo encontramos en el
expediente remitido con ocasién del recurso especial interpuesto por AMBUIBERICA, S.L. (recurso
81/2014 resuelto por Acuerdo 45/2014).
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(...).-Con fecha 4 de noviembre de 2014 se emite, por el Servicio de Recursos
Agrarios, informe técnico de viabilidad de la oferta de VEA QUALITAS, por el que se
propone al érgano de contratacién la exclusién de la oferta presentada, por las
razones que en el mismo se detallan.(...)”

En este caso, el informe del Servicio de Recursos Agrarios sobre la viabilidad de
una oferta anormalmente baja determina su exclusién de la licitacién, lo cual es un
claro ejemplo de la utilizacién de un informe como medio de prueba por parte de
un organo cualificado para determinar que una oferta econémica no es viable y
que por tanto debe ser excluida de la licitacion.

Otro de los informes que posee una situacién especial en cuanto a su naturaleza es
el de aquellos procedimientos que puedan estar sujetos a modificaciones
posteriores, cuando éstas se produzcan. En este caso, el articulo 211 del TRLCSP
establece que en los procedimientos que se instruyan para la adopciéon de
acuerdos relativos a la interpretacién, modificacién y resoluciéon del contrato, la
adopcién de dichos acuerdos deberd ser previo Informe del Servicio Juridico
correspondiente, y asimismo, establece el caracter preceptivo de dicho informe del
Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma en
casos de modificaciones del contrato, cuando su cuantia, aislada o conjuntamente,
sea superior a un 10 por ciento del precio primitivo del contrato, cuando éste sea
igual o superior a 6.000.000 de euros.
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5. UN SUPUESTO MAS ESPECIFICO: EL INFORME A EMITIR EN EL
RECURSO ESPECIAL, EX ARTICULO 46.2 TRLCSP.

El recurso especial en materia de contratacion publica (en lo sucesivo REMC 6
recurso especial) se regula en el TRLCSP, en su libro I, Titulo I, Capitulo VI
(Régimen especial de revision de decisiones en materia de contratacién y medios
alternativos de resolucion de conflictos), articulos 40 a 50. Dicho recurso tiene por
objeto esencial, actos que salvo en el supuesto de modificaciones contractuales
(anteriormente visto), se encuadran en la fase de selecciéon del contratista y
adjudicacién de los contratos, dentro de este amplisimo ambito son muchas las
cuestiones analizadas por los Tribunales Administrativos.

El articulo 46.2 del TRLCSP establece:

“Interpuesto el recurso, el érgano encargado de resolverlo lo notificard en el
mismo dia al érgano de contratacién con remision de la copia del escrito de
interposicion y reclamard el expediente de contratacién a la entidad, érgano o
servicio que lo hubiese tramitado quien deberd remitirlo dentro de los dos dias
habiles siguientes acompanado del correspondiente informe”.

Cabe sefialar, en primer lugar, que aun cuando el precepto parece referirse al
6rgano de contratacién como el emisor del informe al recurso, los Tribunales
Administrativos de Contratos han matizado la exigencia. Asi, por ejemplo, el
TACPA, en su Acuerdo 3/2011, senalé:

“Junto a la documentacién que se acaba de relacionar, se acompana un documento,
que no va fechado —del Presidente de la Mesa de contratacién y Director de Gestion
del Hospital de Alcaiiiz—, que parece ser el informe al que se refiere el articulo 316.2
LCSP, aunque este informe, segun la ley, corresponde emitirlo al drgano de
contratacion —o, en todo caso, al dérgano gestor del contrato—, pero no al
Presidente de la Mesa de contratacion”.

Como se puede observar nada dice el articulo 46 TRLCSP acerca de la extension,
caracter o contenido (s6lo sabemos que tiene caracter preceptivo por ser necesaria
su presencia en el procedimiento) que debe incluir el informe al expediente, por lo
que es necesario acudir a la doctrina sentada por los Tribunales Administrativos
de Contrataciéon Publica y en concreto, al Tribunal Administrativo de Contratos
Publicos de Aragén.

Tratando de averiguar o de dar forma al contenido que debe de tener dicho
informe voy a tratar de analizar las posibles situaciones que se pueden dar.

En primer lugar podemos estar ante el caso de que el informe ni se remita al

Tribunal, es decir que se omita ese tramite, como ocurre en el Recurso Especial
017/2014, que se resuelve por Acuerdo 14/2014, que establece:
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“(...) Con cardcter previo, es necesario indicar que no se ha remitido por el
CEFCA el informe preceptivo previsto en el articulo 46.2 TRLCSP, en el que se
contenga la razén y motivacién de las decisiones sobre las cuestiones debatidas en el
recurso, sino una remision al contenido del Acta n° DOS de la Mesa de contratacion,
por entender que en la misma quedan recogidos dichos extremos.

() La finalidad del informe es proporcionar al Tribunal datos, valoraciones y
opiniones precisos, para la formacidn de su voluntad y la adopcién de sus acuerdos o
resoluciones, y no puede limitarse, como ocurre en el presente caso, a una mera
remision al contenido de un Acta.

La omision del informe que exige el articulo 46.2 TRLCSP, por parte de la Fundacion
que ha tramitado el expediente de contratacion, supone, cuando menos, una falta de
diligencia, contraria a las prdcticas de una buena administracién. “

Como se desprende del caso expuesto, podemos encontrar casos en los que se
omita la emisiéon del preceptivo informe, poniendo trabas a la actuacién de la
Administracién (en este caso al Tribunal Administrativo), lo que merece la
calificacion de practica contraria a las de una buena Administracién.

Asimismo podemos encontrar casos en los que el informe si que exista, pero su
contenido por inexacto o escaso hacen concluir que dicho informe es insuficiente
para poder valorar el fondo del asunto, es el caso del recurso especial 03/2014
presentado ante el TACPA, y resuelto por medio del Acuerdo 008/2014, en el que
se establece:

“(...) Con cardcter previo, es necesario indicar que el informe remitido por la
Gerencia del Sector de Teruel sobre el recurso —informe preceptivo en virtud de lo
dispuesto en el articulo 46.2 TRLCSP—, omite la razén y motivacién de las decisiones
sobre las cuestiones debatidas en el recurso. (...)

La finalidad del informe es proporcionar al Tribunal datos, valoraciones y opiniones
precisos, para la formaciéon de su voluntad y la adopcién de sus acuerdos o
resoluciones, y no puede limitarse, como ocurre en el presente caso, a una mera
descripcién o enumeracién correlativa de las fechas en que se han producido las
distintas actuaciones en el procedimiento licitatorio.

Esta forma de emitir los informes que exige el articulo 46.2 TRLCSP, por parte de la
Gerencia que ha tramitado el expediente de contratacion, supone, cuando menos, una
cierta falta de diligencia, contraria a las prdcticas de una buena administracién(...)”

En este segundo caso, vemos que si se ha emitido el informe al que nos estamos
refiriendo, pero éste se limita a una mera enumeraciéon correlacionada de los
antecedentes, lo cual, dado el caracter técnico que durante este trabajo se ha
defendido que deben tener los informes, resulta insuficiente y escaso para que el
organo encargado de resolver, en este caso el TACPA, adopte su decision.
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Al igual que ocurre en el caso anterior, vemos que la emisiéon de un informe
insuficiente es otra de las actuaciones propias y contrarias a las practicas de una
buena Administracidn.

Por el contrario, son numerosos los casos que he podido analizar de recursos
especiales en los que el informe al mismo se ha emitido de forma exhaustiva,
entrando a resolver las cuestiones de fondo que se alegan en el recurso, y
cumpliendo asi la misién principal de asesorar al érgano encargado de decidir
sobre las cuestiones de fondo. Es el caso, entre otros muchos, del recurso especial
043/2015, resuelto por Acuerdo 053/2015, del TACPA, de cuyas paginas se
pueden desprender varias menciones en referencia a la calidad del informe
remitido:

“Como bien afirma el informe de la Asesoria Juridica de CARTV al recurso, «si el
licitador, con esta mencién, pretendia incorporar un contenido evaluable de su oferta
(para él era una mejora) que maximizara su puntuacién, tuvo necesariamente que
hacerlo, al detallar esta mejora, sobre la base de elementos conocidos por la Mesa de
Contratacion puesto que, de lo contrario (si su reduccién de precios se referia a
beneficios o costes desconocidos por la Mesa), dificilmente podia esperar que la Mesa
valorara este contenido de su ofertanx.

En este caso, el TACPA valora expresamente de forma positiva el informe, no
siendo la inica mencién en este supuesto, asi por ejemplo:

“Como se explica en el extenso y preciso informe de la Asesoria Juridica de CARTV, al
recurso, «Pese a la consideracién de diferentes interpretaciones posibilistas, los
miembros de la Mesa llegaron al convencimiento de que no cabia interpretar la
mencion contenida en la oferta constituia una anticipacion cierta del contenido de la
oferta, ya fuese tal desvelo total (si se considerase que el porcentaje de baja eraq,
efectivamente, del 5,1%, como parece desprenderse el tenor literal de la oferta), ya
fuera parcial (en un porcentaje distinto al 51% toda vez que el propio licitador
reconocia que este ofrecimiento constituia una ventaja econémica para la entidad
contratante). Asimismo, la Mesa de Contratacion entendia que esta incidencia no
podia ser ni aclarada ni subsanada por el licitador puesto que, una vez tomado el
conocimiento sobre este contenido econémico de la oferta, se consumaba una
“contaminacion” en la evaluacion de la oferta técnica que no era compatible con los
principios que debian regir el procedimiento de adjudicacién. Por este motivo, no
encontro otra alternativa a esta incidencia que proponer la exclusién del licitador».
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6. CONCLUSION

No existe en nuestro ordenamiento juridico una definicion legal del concepto de
informe administrativo, pero de sus notas esenciales puede concluirse que el
mismo debe ser un acto juridico proveniente de un 6rgano cualificado y técnico,
que debe emitir el informe de forma rigurosa, técnica y fundada. El objetivo es
ayudar a los 6rganos decisorios a adoptar una decision lo mas ajustada posible a
Derecho, y asimismo, recordar que como acto individual, el informe no es
susceptible de recurso individual.

La no existencia de esta definicién no implica, a mi juicio, una consideraciéon de
estos informes como documentos “menores”. En cualquier procedimiento
administrativo es esencial contar con informes juridicos y técnicos suficientemente
fundados y motivados, como un instrumento esencial para adoptar decisiones
publicas ajustadas a Derecho.

He podido constatar esta realidad en el andlisis de numerosos expedientes de
contratacion, materia clave del Derecho Administrativo cuya normativa alude a
una gran diversidad de informes, de diversa naturaleza, caracter y eficacia.

Considero imprescindible que los empleados publicos sean conscientes de la

trascendencia de emitir informes, juridicos y técnicos, de calidad, como un
instrumento esencial del derecho de los ciudadanos a una buena Administracion.
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