Consejo Juridico
de la Region de Murcia

ANTECEDENTES

PRIMERO.- Del conjunto de documentacion remitida por la Consejeria de Politica Territorial y
Obras Publicas se puede deducir que desde el afio 1985 se han formalizado diferentes
convenios, no aportados al expediente, entre la Comunidad Autbnoma de la Region de Murcia
y la compafiia Red Nacional de Ferrocarriles Espafioles (RENFE) por los que la primera ha
asumido la obligacion de compensar los resultados negativos experimentados por la empresa
estatal, derivados de la prestacion de servicios ferroviarios en el tramo de la linea de cercanias
«C2», comprendido entre Lorca y Aguilas, una vez que el Consejo de Ministros de 30 de
septiembre de 1984 decretd su cierre por tratarse de una linea altamente deficitaria. La
situacion descrita se mantuvo hasta el afio 1993, ultimo de la etapa de acuerdo entre las dos
entidades. A partir de ese ejercicio se mantuvieron los servicios sin formalizar nuevo convenio,
segun consta en los diferentes documentos integrantes del expediente, si bien, con algunas
interrupciones, continuaron los contactos para su formalizacion, que se produjo el 29 de
diciembre de 1998, dando origen al primer documento que obra en el expediente remitido.
SEGUNDO.- El 26 de febrero de 1999, la Unidad de Asesoramiento Técnico de la Direccion
General de Transportes y Comunicaciones emitié un informe denominado «Informe econémico
sobre el déficit de explotacién ferrocarril Aguilas Lorca 1994-1997». En él relata las vicisitudes
por las que transcurrié el proceso de negociacion del convenio de 1998. Sefala las causas que
impidieron su conclusion, entre las que destaca la disparidad de juicios entre la Direccion
General y la Intervencion General respecto de las deficiencias que ésta Ultima advertia en el
expediente que se habia instruido. Segun el informante se resumian en «...las contradicciones
implicitas al convenir unos servicios que, en parte, ya han sido prestados, y en referencia a un
déficit que, por naturaleza es variable, diferencia entre gastos e ingresos, que el Convenio
acotaba y fijaba sin admitir mas variaciones que las de un porcentaje estimado en funcién de
las variaciones del IPC de los ultimos afios». Ante esta postura la Direccién General optd por
modificar el proyecto de convenio en dos sentidos: primero, limitando su ambito temporal a los
ejercicios 1998 y 1999 y, segundo, fijando una cuantia maxima a la compensacion a abonar del
déficit que se produjera, entendido como diferencia entre gastos e ingresos de explotacién. Con
estas modificaciones, el convenio fue firmado el 29 de diciembre de 1998. Al mismo tiempo el
informe denuncia que el importe del déficit acumulado entre 1994 y 1997 ascendia a
169.600.000 pesetas por lo que proponia su abono en dos anualidades «... para no exceder la
autorizacion de porcentajes contenida en la tramitacion del ultimo borrador de convenio
reparado...», previo conocimiento y resolucion por el Consejo de Gobierno de la omisién de la
fiscalizacion y tras el dictamen del Consejo Juridico.

TERCERQO.- En consonancia con lo anterior, el 26 de febrero de 1999 el Director General de
Transportes y Comunicaciones presento al titular de la Consejeria una propuesta para su
elevacion al Consejo de Gobierno, consistente en: «Conocer y resolver la omision de la
fiscalizacion previa, autorizar y disponer el gasto, por importe de 169.600.000 pesetas,
correspondiente a compensacion e indemnizacion por la prestacion de servicios ferroviarios
deficitarios entre Lorca y Aguilas prestados por RENFE, autorizando a la Consejeria de Politica
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Territorial y Obras Publicas para que reconozca la obligacion y ordene el pago imputando el
gasto al presupuesto de los ejercicios 1999 y 2000 de acuerdo con la siguiente distribucion de
anualidades:

1999 117.999.000 pts.

2000 51.601.000 pts.

La referida propuesta fue aceptada por el Excmo. Sr. Consejero quien la suscribio, en esos
mismos términos, el dia 1 de marzo.

CUARTO.- El dia 23 de marzo el Director General de Transportes y Comunicaciones recab0 la
conformidad de la empresa RENFE con la férmula disefiada, con la que se «... liquidaria la
deuda ... por la explotacion del ferrocarril Lorca-Aguilas», consistente en el abono de
169.600.000 pesetas, suma de un pago de 117.999.000 pesetas en 1999, y 51.601.000
pesetas en el afio 2000. Concluia su escrito indicando que la propuesta que se le enviaba «...
esta pendiente de su aceptacion por el Consejero de Politica Territorial y aprobaciéon del
Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma de Murcia, previos los informes que
procedan». Por escrito del dia 29 de marzo la Gerencia de RENFE en Valencia acepto
integramente esas condiciones.

QUINTO.- El 12 de abril de 1999 el titular de la Consejeria remitié a este Consejo Juridico su
propuesta del 1 de marzo. Examinada la documentacion se comprobd la ausencia de toda la
documentacion que deberia integrar el concreto incidente de reconocimiento de obligaciones
sin fiscalizacién previa, regulado en el articulo 32 del Real Decreto 2.188/1995, de 28 de
diciembre, por el que se desarrolla el régimen de control interno ejercido por la Intervencion
General de la Administracion del Estado (RCI), procediendo a su devolucion mediante oficio de
la Presidencia de 20 de abril de 1999.

SEXTO.- El 30 de abril se solicitod de la Intervencion General la emision del informe requerido
por el articulo 32 del RCI, acompafiando el expediente instruido en el que se incluia el
documento contable «RC» nimero 5678.20/99, con importe de 117.999.000 pesetas, y el «RCf»
namero 17/1999, de 51.601.000 pesetas, para acreditar la existencia de crédito suficiente. El
informe fue evacuado el 1 de junio siguiente. En él, después de indicar que no tiene la
naturaleza de fiscalizacion, se identifica el expediente como «... relativo a la omision de la
fiscalizacion previa de las compensaciones que la Comunidad Autonoma debe satisfacer a
RENFE por la explotacion del ferrocarril Lorca-Aguilas durante los afios 1994-1997». Destaca
como incumplimientos normativos «... el reconocimiento de derechos evaluables
econdmicamente a favor de la empresa RENFE sin la tramitacién del oportuno expediente
administrativo y sin acreditar, por tanto, la existencia de consignacion presupuestaria y de la
disponibilidad de crédito suficiente...». Por ello, entiende que debe someterse a la
consideracion del Consejo de Gobierno.

SEPTIMO.- Mediante su escrito de 23 de junio pasado se volvié a remitir a este Organo
Consultivo el expediente para emision del dictamen exigido por el articulo 12.12 de la Ley
2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Regién de Murcia (LCJ). Con posterioridad
se ha recibido la nueva propuesta a Consejo de Gobierno suscrita por V.E el dia 17 de
septiembre, que consiste, textualmente, en: «Conocer y resolver la omision de fiscalizacion
previa de los servicios ferroviarios entre Lorca y Aguilas prestados durante los afios 1994-1997
ambos inclusive, facultando a la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas para que
autorice y disponga el gasto, reconozca la obligacién y proponga el pago, a favor de RENFE,
por importe de 169.600.000 pesetas, con las siguientes anualidades:

1999 117.999.000 pts.

2000 51.601.000 pts.

A la vista de los antecedentes procede formular las siguientes
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CONSIDERACIONES

PRIMERA.- La consulta formulada a este Consejo Juridico lo es para que se emita el dictamen
exigido por el articulo 12.12 de la LCJ, esto es, el que procede sobre las propuestas elevadas
al Consejo de Gobierno sobre reconocimiento de obligaciones o gastos fundamentadas en la
omisién de la intervencion previa de los mismos. El procedimiento a seguir, a falta de norma
propia de la Comunidad, es el establecido en el articulo 32 del RCI. Ahora bien, es presupuesto
basico para su inicio, tramitacion y resolucion, la existencia de un acto de reconocimiento de
obligaciones con cargo a la Hacienda Publica Regional, dictado sin la preceptiva fiscalizacion.
De no ser asi no existe base legal para su instruccidén y, menos aun, para su resolucion. Esto
es lo que sucede en el caso presente dado que no hay en el expediente remitido constancia de
ningun acto de esa naturaleza. El Unico acto administrativo generador de gastos que
actualmente despliega sus efectos en las relaciones entre la Comunidad y RENFE es el de
aprobacion del convenio suscrito entre ambas entidades el 29 de diciembre de 1998. Pues
bien, de la documentacion enviada no parece que se dictase sin la referida fiscalizacion, sino
todo lo contrario. Fue precisamente en el tramite de fiscalizacion del proyecto de convenio, en
el que se hicieron determinadas observaciones por el érgano de control, aceptadas por la
Consejeria instructora, donde se debid proceder a modificar su texto en consonancia con lo
manifestado por la Intervencion General. A falta de su efectiva constatacion, cabe presumir que
la fiscalizacion del proyecto definitivo de convenio se produjo y, ademas, en sentido favorable,
por lo que los gastos que en su ejecucion se hayan producido no estan afectados por el defecto
que se invoca. Tan es asi que, en el momento presente, lo que se demanda de este Organo
consultivo es un juicio no sobre los gastos amparados por el convenio sino sobre los que
guedaron excluidos del texto definitivo del convenio suscrito el 29 de diciembre de 1998 y que,
por tanto, no quedan amparados en él.

SEGUNDA.- Delimitado el ambito propio del dictamen, ajeno al convenio de 1998, se debe
comprobar cudl sea el acto por el que se hayan reconocido obligaciones sin la previa
fiscalizacion, para saber si el vicio denunciado existe y, en consecuencia, deba ser subsanado
por el procedimiento legalmente establecido. Llegados a este punto es forzoso declarar que no
puede sostenerse dicha afirmacion, puesto que aun no se ha reconocido compromiso alguno
por la Comunidad del que pueda derivarse el gasto que preceptivamente haya de ser
fiscalizado. La situacion de hecho es la misma que si ese acto se hubiera dictado - la empresa
ha continuado prestando los servicios, en la confianza de que asi iba a ser - pero lo cierto es
gue aun no se ha producido. Los contactos habidos entre las dos entidades, para concretar el
sistema de financiacién del mantenimiento de los servicios, son los presumibles en todo
proceso de formacién de la voluntad que ha de concluir en el momento en que se alcance el
acuerdo ultimo. Pero de ello no puede deducirse que cualquiera de los actos dictados por
cualesquiera autoridades u organos regionales durante el proceso negociador, en el que se
manifestase la posibilidad de asumir un determinado nivel de gasto, signifique contraer un
compromiso que deba ser previamente fiscalizado. Hay que diferenciar entre los actos
preparatorios, o de tramite, y los definitivos, siendo de los ultimos de los que debe predicarse la
omision del control. Esto es, la falta de fiscalizacion se ha de referir al acto que pueda vincular
a la Administracion regional, y ello solo sera posible cuando reuna los requisitos legalmente
establecidos.

Uno de esos requisitos es el de la competencia para su emanacion, competencia de la que no
han hecho uso los 6rganos a los que la Ley 3/1990, de 5 de abril (LH) se la reconoce (el
Consejo Gobierno o los Consejeros, segun los casos). Los actos que constan en el expediente
dictados por el Consejero de Politica Territorial y Obras Publicas relacionados con los
supuestos gastos son las dos propuestas suscritas los dias 1 de abril y 17 de septiembre de
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1999, respectivamente. Como se ve son s6lo propuestas, no reconocimiento de obligaciones.
Por su parte, el Consejo de Gobierno aun no ha intervenido. El Unico acto dictado por el
Director General de Transportes y Comunicaciones en el que se alude a los mismos es la
solicitud de conformidad al montante de la financiacion que aportaria la Comunidad Autbnoma
para cubrir el déficit de explotacidon de la empresa, pero en ella se hace expresa advertencia de
gue se trataba de una «... propuesta que esta pendiente de aceptacion por el Consejero de
Politica Territorial y aprobacion por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autbnoma de
Murcia...» y aflade «... previos los informes que procedan». Como consecuencia, no existe acto
gue haya reconocido obligaciones con cargo a la Hacienda Publica Regional y que, debiendo
ser fiscalizado, se haya omitido ese tramite.

De esto se deduce la improcedencia de la via utilizada, por lo que debe concluirse que no ha
lugar a elevar al Consejo de Gobierno la propuesta del Consejero de Politica Territorial y Obras
Pulblicas de 17 de septiembre de 1999. Asi terminaria la actuacion de este Consejo Juridico en
el caso presente, pero la proximidad del cierre del ejercicio presupuestario y la demora
excesivamente dilatada en su resolucion aconsejan profundizar en el problema, en aras de los
principios de eficacia y economia procesal.

TERCERA.- La conclusion a la que se ha llegado obligaria a la formulacion de una nueva
propuesta del Consejero al Consejo de Gobierno para la autorizacion de gasto, propuesta que
deberia ser fiscalizada por la Intervencion General que, de redactarse en los mismos términos
actuales, seria previsiblemente desfavorable, si sigue manteniendo su criterio de que los
déficits de explotacion experimentados durante los ejercicios 1994-1997 constituyen supuestos
de gastos realizados sin fiscalizacion previa. El reparo suspenderia la tramitacion del
expediente hasta que, planteada la discrepancia por la Consejeria instructora, fuese levantado
o no por el Consejo de Gobierno, tras el dictamen de este Organo consultivo por aplicacion del
articulo 12.13 de la LCJ. En ese dictamen tendrian que examinarse las razones argumentadas
por ambos érganos para sostener la posibilidad o no de fiscalizacion favorable de los gastos
propuestos y su consiguiente autorizacion, en razén a que el tiempo de su realizacion lo
permita todavia o, caso de que el momento ya hubiera pasado, no pudiese ejercerse. Sin
embargo, entiende el Consejo Juridico que esa es solo una vertiente del problema, derivada de
su nuacleo central, consistente en determinar la naturaleza del acto que se pretende dictar por la
Consejeria, pues, una vez concretado ese presupuesto basico, podra deducirse si el gasto que
genere es 0 no fiscalizable favorablemente y, en consecuencia, susceptible de abono.

La lectura de la escasa documentacion aportada permite entrever la verdadera causa del
negocio que se pretende. No se trata de concertar la prestacion de servicios desde el momento
del acuerdo, puesto que, como bien decia la Intervencion General, ya se han ejecutado.
Tampoco se trata de «prever» obligaciones cuya exigibilidad y concrecion cuantitativa dependa
de actividades posteriores a su asuncion (fijar la cuantia de la aportacion de la Comunidad a la
cobertura de pérdidas futuras) pues, de haberlas, serian preexistentes y determinadas en su
importe. En realidad lo que subyace en todo el expediente es la intencion de poner fin a una
relacion juridica incierta, mediante la liquidacién de la deuda que una parte reclamay que la
otra esta dispuesta a reconocer. Siendo asi nos encontramos ante la figura de la transaccion,
gue esta prevista en el articulo 17.3 de la LH, pero no la regula. S6lo exige que sea acordada
mediante Decreto del Consejo de Gobierno previo informe de la Direccién de los Servicios
Juridicos, a lo que debe unirse el dictamen del Consejo Juridico segun lo dispuesto en el
articulo 12.11 de la LCJ. Puesto que la LH no regula el instituto de la transaccion mas que en
los aspectos indicados, ha de acudirse al que con esa denominacion define el articulo 1.809 del
Cadigo civil, segun el cual: « La transaccion es un contrato por el cual las partes, dando,
prometiendo o reteniendo cada una alguna cosa, evitan la provocacién de un pleito o ponen
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término al que habia comenzado». Entiende el Consejo Juridico que, salvo razones que lo
impidan y que no puede deducir del acervo documental de que dispone, el expediente que se
instruya ha de orientarse en el sentido indicado, debiendo acreditarse el cumplimiento de los
tres requisitos que exige la figura, a saber: 1) la existencia de una relacion juridica incierta
tenida como tal por las partes; 2) la intencion de sustituir esta relacion incierta por otra cierta e
indubitada; y 3) la obtencion de este resultado mediante las reciprocas concesiones de los
interesados.

CUARTA.- No obstante lo anterior que, a juicio del Consejo Juridico, es la técnica idonea para
esclarecer el conflicto, no cabe desconocer que la solucion bilateral propuesta puede ser
alternativamente sustituida por una unilateral asuncion de la obligacion de indemnizar fundada
en la confianza y buena fe generada por la actuacién administrativa respecto a quien presto el
servicio. A tal efecto el Consejero habria de elevar nueva propuesta al Consejo de Gobierno el
cual podria aprobarla, previa su correspondiente fiscalizacién. De tal manera el expediente
instruido convierte a la indemnizacién en el titulo juridico valido que sirve de soporte a la
autorizacion del gasto.

En virtud de lo expuesto, el Consejo Juridico de la Region de Murcia dictamina las siguientes
CONCLUSIONES

PRIMERA .- No procede elevar al Consejo de Gobierno la propuesta de 17 de septiembre de
1999, del Consejero de Politica Territorial y Obras Publicas, sobre resolucion del expediente
instruido por omision de la fiscalizacion previa de los gastos derivados de la cobertura de los
déficits de explotacion de la empresa RENFE, durante los afios 1994 a 1997, ambos inclusive,
por la prestacion de determinados servicios ferroviarios en el tramo de la linea C2, entre Lorca
y Aguilas, por no existir acto de reconocimiento de obligaciones econdémicas con cargo a la
Hacienda Publica Regional que haya incurrido en tal vicio.

SEGUNDA .- De la documentacién examinada se deduce que la resolucion del conflicto
existente presenta, aparentemente, las caracteristicas propias de un negocio transaccional, por
lo que, de ser asi, el expediente que se instruya deberé acreditar los requisitos exigidos por los
articulos 1.809 y siguientes del Cadigo civil y tramitarse de acuerdo con lo regulado en el
articulo 17.3 de laLHy 12.13 de la LCJ.

TERCERA.- Alternativamente podria el Consejero elevar nueva propuesta en los términos
sefialados en la Consideracion Cuarta.

No obstante, V.E. resolvera.
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