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lll. OTRAS DISPOSICIONES

CORTES GENERALES

16165  Resolucion de 30 de abril de 2024, aprobada por la Comision Mixta para las
Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacion con el Informe de
fiscalizacion de los contratos de emergencia celebrados en 2020 para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 por los
ministerios del Area de Administracion Econémica del Estado y sus
organismos auténomos.

La Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en su sesion del
dia 30 de abril de 2024, a la vista del Informe remitido por ese Alto Tribunal acerca del
Informe de fiscalizacién de los contratos de emergencia celebrados en 2020 para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 por los ministerios
del Area de Administracion Econémica del Estado y sus organismos auténomos,
acuerda:

1. Instar a los ministerios del Area de Administracion Econémica del Estado y sus
organismos autbnomos a:

— Elaborar una auditoria en profundidad de los contratos de emergencia celebrados
en el afio 2020 para la gestion de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19, donde se reflejen todos los aspectos de estos, incluyendo a las empresas o
personas que fueron elegidas en las licitaciones, el destino final de los bienes adquiridos,
asi como la informacién relativa a los suministradores de origen de los bienes y servicios
objeto de la contratacién. Asimismo, el informe de auditoria dejara constancia de manera
individual de las causas o motivos que justifican acudir a esta tramitacion extraordinaria,
justificando de manera escrupulosa que concurre el supuesto de hecho concreto exigido
por la normativa. Esta auditoria sera remitida al Congreso de los Diputados y
posteriormente expuesta por el titular del Departamento.

— Formar un expediente en el que quede constancia de los documentos o
antecedentes que resulten imprescindibles para avalar y constatar la existencia de las
razones de emergencia y las necesidades a satisfacer que justifican el recurso a esta
forma de tramitacion excepcional, sin perjuicio de que en los supuestos de tramitacion de
emergencia de contratos publicos la ley no exija la formacion del correspondiente
expediente administrativo, y ni siquiera la formalizacién del contrato, siempre que sea
compatible con la atencion a la emergencia que se trata de resolver.

— Formalizar los contratos en un documento escrito en el que se consignasen, de la
forma mas precisa y definida posible, las concretas prestaciones objeto del contrato, con
la finalidad de garantizar y, en su caso, poder exigir contractualmente, la adecuada
satisfaccion de las necesidades de emergencia que se pretenden cubrir, en particular,
siempre que sea compatible con la atencion a la emergencia.

— Designar un responsable del contrato, en la tramitacion de emergencia de
contratos publicos, tal como exige el articulo 62.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico
espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014.

— Que los organos de contratacion realicen, siempre que sea posible, una
verificacion de los requisitos basicos de capacidad y solvencia de los adjudicatarios, en
relacion con las concretas prestaciones objeto del contrato, con la misma finalidad de
asegurar el adecuado cumplimiento del contrato, cuya finalidad de interés publico es
relevante pues consiste en «actuar de manera inmediata a causa de acontecimientos
catastroéficos, de situaciones que supongan grave peligro o de necesidades que afecten
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a la defensa nacional» (articulo 120 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014).

— Que los 6rganos de contratacion, salvo en los supuestos en que la emergencia
fuera tal que la finalidad del contrato pudiera verse comprometida, soliciten y obtengan
ofertas de diferentes licitadores, y, en su caso, negociar los términos del contrato
susceptibles de ello, asi como proveerse, en los supuestos que ello resultase posible, de
referencias de los precios habituales de mercado de los bienes y servicios objeto de
contratacion.

2. Instar al Tribunal de Cuentas a:

— A la vista de las insuficientes explicaciones dadas en la Comision del dia 11 de
abril de 2024 sobre las cuestiones planteadas a este Informe de fiscalizacion:

— Elaborar un informe en el cual se analice la solvencia de los contratistas con
quienes se materializaron los contratos con motivo del COVID-19 y demas intervinientes
en los contratos celebrados por la Administracion General del Estado, para este caso
concreto, contratos celebrados por los ministerios del area de administracién econémica
del Estado y sus organismos autbnomos.

El articulo 120 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, por
cuestiones de emergencia, no exime de toda actuacion en referencia a la solvencia y su
objeto y se ha permitido.

— Elaborar informes con explicacion detallada del material recepcionado, y ademas
del material devuelto y los motivos de hacerlo y en su caso, calidad del mismo.

— Elaborar un informe detallado con las devoluciones de importes a los ministerios
del area de administracion econémica del Estado y sus organismos autbnomos.

— Explicar la licitacion de los contratos con IVA, cuando habia aprobada una
exencion general y los problemas y soluciones adoptadas al respecto, pues existia el
Real Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril de medidas urgentes complementarias para
apoyar la economia y el empleo que establecio la aplicacién de un tipo del 0% de IVA a
las entregas de bienes, importaciones y adquisiciones intracomunitarias de bienes
referidos en el anexo de este Real Decreto-ley, que tuvo un plazo de vigencia que se
extendié del 23 de abril de 2020 al 31 de julio de 2020, si bien los Reales Decretos-
leyes 28/2020, de 22 de septiembre y 34/2020, de 17 de noviembre, extendieron esta
medida hasta el 30 de abril de 2021.

Palacio del Congreso de los Diputados, 30 de abril de 2024.—El Presidente de la
Comision, Juan Francisco Serrano Martinez.—El Secretario Primero de la Comision,
Salvador de Foronda Vaquero.
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TRIBUNAL DE CUENTAS

N.°1.542

INFORME DE FISCALIZACION DE LOS CONTRATOS DE EMERGENCIA CELEBRADOS EN 2020 PARA
LA GESTION DE LA SITUACION DE CRISIS SANITARIA OCASIONADA POR EL COVID-19 POR LOS
MINISTERIOS DEL AREA DE ADMINISTRACION ECONOMICA DEL ESTADO Y SUS ORGANISMOS

AUTONOMOS

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcién fiscalizadora establecida en los articulos 2.a),
9y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, y a tenor de lo previsto en
los articulos 12 y 14.1 de la misma disposicion y concordantes de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su sesion del 20 de diciembre de 2023, el
Informe de Fiscalizacion de los contratos de emergencia celebrados en 2020 para la gestion de la situacion
de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 por los ministerios del area de administracion econémica del
estado y sus organismos autonomos y ha acordado su elevacion a las Cortes Generales, asi como al
Gobierno de la Nacion, segun lo prevenido en el articulo 28 de la Ley de Funcionamiento.
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. INTRODUCCION

1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

Esta fiscalizacion se ha llevado a cabo en el marco del Plan Estratégico 2018-2021 del Tribunal de
Cuentas, en el que se establecen, como objetivos estratégicos concernientes a la funcion
fiscalizadora, la contribucion al buen gobierno y a la mejora de la actividad econémico-financiera
del sector publico. Entre los objetivos especificos del Plan Estratégico, se encuentran la
realizacion de actuaciones que sirvan a las Cortes Generales y a las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas para promover la adopcion de medidas que contribuyan a conseguir
un sector publico mas racional y eficiente; el incremento de buenas practicas de organizacion,
gestion y control de las entidades publicas; la identificacion vy fiscalizacion de las principales areas
de riesgo, con especial hincapié en las practicas que puedan propiciar el fraude y la corrupcion; el
fomento de las fiscalizaciones operativas; la agilizacion de la tramitacion de los procedimientos
fiscalizadores y la potenciacion del control interno y de la cooperacion y coordinacién del sistema
de control externo en Espania.

El presente Informe ha sido realizado de conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica 2/1982,
de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCU) y en la Ley 7/1988, de 5 de abiril, reguladora de
su funcionamiento (LFTCU), en cumplimiento del programa de fiscalizaciones del Tribunal de
Cuentas para el afio 2021 aprobado el 22 de diciembre de 2020, en el que, a iniciativa del propio
Tribunal, fue incluida la realizacion de una Fiscalizaciéon de los contratos de emergencia
celebrados en 2020 para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19
por los ministerios del area de administracién econémica del estado y sus organismos auténomos.

.2. ANTECEDENTES

La Organizacion Mundial de la Salud calificd la situacion de emergencia de salud publica
ocasionada por el COVID-19 como “pandemia internacional” el 11 de marzo de 2020, debido a la
rapidez en la propagacion del niumero de contagios por el citado virus tanto a escala nacional
como internacional. Esto es, se trata de una situacion extraordinaria o excepcional que se
confirma con la declaraciéon del estado de alarma mediante Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, prorrogado en varias ocasiones por plazos de quince dias hasta el 21 de junio de 2020 y
que implicé alteraciones en el Estado de Derecho y motivé que el Gobierno adoptase un conjunto
de medidas dirigidas fundamentalmente a proteger la salud y seguridad de los ciudadanos,
garantizar el abastecimiento y la entrega de productos, contener la enfermedad y reforzar el
sistema de salud.

Entre las medidas para la gestion eficiente de las Administraciones Publicas, deben destacarse
principalmente dos a los efectos de esta fiscalizacion.

En primer lugar, el Ministro de Sanidad, mediante Orden comunicada de 5 de marzo, que fue
objeto de diversas modificaciones posteriores conforme se analiza en otro epigrafe de este
informe, acord6 establecer el suministro centralizado por la Administracién del Estado para el
Sistema Nacional de Salud (SNS) de una serie de productos necesarios para la proteccion de la
salud, basandose en el articulo cuarto a) de la Ley Organica 3/1986, que permitia adoptar esta
medida temporal y excepcional cuando dichos productos se vean afectados “por excepcionales
dificultades de abastecimiento y para garantizar su mejor distribucion”, por cuanto, como se
indicaba en la Orden, “desde que la Organizaciéon Mundial de la Salud declarara el pasado mes de
enero que la situacion en relacion al COVID-19 suponia una emergencia de salud publica de
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importancia internacional, y segun han comenzado a aparecer los primeros casos en nuestro pais,
se ha producido un progresivo desabastecimiento de material necesario en nuestro sistema
nacional de salud”.

En segundo lugar, el RD-L 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptaban medidas urgentes
para responder al impacto econémico del COVID-19, incluyd en su articulo 16 la tramitacion de
emergencia para la contratacién de todo tipo de bienes o servicios que precisaran las entidades
del sector publico para la ejecucion de cualesquiera medidas tendentes a hacer frente al COVID-
19, articulo que se analiza también en otro epigrafe de este Informe.

Durante los primeros meses de la crisis sanitaria, las entidades del sector publico competentes
para celebrar contratos que permitieran paliar los efectos de la pandemia se enfrentaron a una
realidad sobrevenida de duracion indeterminada y cuyas consecuencias solo se han ido
conociendo con el transcurso del tiempo, sin posibilidad de programar en un primer momento una
adaptacion a circunstancias tan cambiantes y continuadas.

, la Comisiéon Europea plasmo sus orientaciones sobre el uso del marco de contratacion publica en
la situacion de emergencia relacionada con la crisis del COVID-19 en la Comunicacién 2020/C
108 1/01, publicada en el DOUE el 1 de abril de 2020. En ella manifesté que “COVID-19 es una
crisis sanitaria que exige soluciones rapidas e inteligentes y agilidad para hacer frente a un
enorme aumento de la demanda de bienes y servicios de tipo similar, al mismo tiempo que
algunas cadenas de suministro se ven perturbadas”. Asimismo, sefialé que ante esta situacion de
emergencia “El marco europeo de contratacion publica ofrece toda la flexibilidad necesaria para
que los compradores publicos adquieran bienes y servicios vinculados directamente a la crisis del
COVID-19 con la mayor rapidez”, lo que implicaba que las autoridades podian actuar con toda la
rapidez que fuera técnica y fisicamente posible, y el procedimiento podia constituir una
adjudicacion directa de facto sujeta Unicamente a limitaciones fisicas o técnicas relacionadas con
la disponibilidad real y la velocidad de entrega.

En Espafia, la necesidad urgente de priorizar el mantenimiento de los servicios esenciales
publicos, especialmente los sanitarios, para proteger a la poblacién, dio lugar a que se hiciera
prevalecer el suministro de productos higiénico-sanitarios a administraciones sanitarias vy
vinculadas con la prestacion de servicios esenciales. Ello supuso que muchos organismos
publicos se vieran en la obligacion de adquirir productos que escaseaban en un mercado de
limitados proveedores, donde los precios variaban en funcidon de las circunstancias debido a una
demanda mundial exorbitante y muy rigida y con un funcionamiento irregular de las redes de
suministro.

En el contexto de la pandemia, en linea con lo que se sefiala en el documento del Ministerio de
Sanidad “Propuesta de reserva estratégica de productos esenciales para hacer frente a posibles
futuras emergencias sanitarias en el sistema nacional de salud’, de 17 de junio de 2020, el
mercado espafiol resultd claramente deficitario para atender la demanda y se tuvo que acudir al
mercado asiatico. Resulté evidente que la demanda de material sanitario se disparé a nivel
mundial. Los principales y tradicionales paises productores vieron incrementado el volumen de
pedidos de manera exponencial y con solicitudes de plazos de entrega muy breves. El importante
repunte en la demanda, asociado adicionalmente a un nimero de productores muy localizado,
provoco un significativo incremento de los precios de todos los productos sanitarios en general, lo
que supuso la entrada de nuevos actores en toda la cadena de valor, tanto por el lado de la oferta
(empresas que reorientaron su actividad) con una exigencia del pago por adelantado (incluso para
compras de gobiernos) y comprando lineas de produccion para un suministro periédico, como por
el lado de la demanda, con todos los paises comprando los mismos productos en las mismas
fabricas, empujando los precios al tener variaciones constantes y al alza. Asimismo, en la
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intermediacién, ademas de los distribuidores especializados en material sanitario que ya operaban
en el mercado antes del brote de coronavirus, entraron en el mercado numerosos agentes
oportunistas sin contactos ni conocimientos del sector, lo que provocé los problemas inherentes a
este tipo de conducta que se detallan en este informe.

Con caracter general, cabe recordar que tanto por su relevancia cuantitativa como por su
trascendencia en la gestién de los recursos publicos, la contratacidn publica ha constituido
tradicionalmente uno de los objetivos prioritarios del Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su
actividad de control del sometimiento de la actividad econémico-financiera del sector publico a los
principios de legalidad, eficiencia, economia, transparencia, asi como a la sostenibilidad ambiental
y la igualdad de género, de conformidad con los articulos 11.a) de la LOTCU y 31.c), 39 y 40 de la
LFTCU.

Y en el Programa de Fiscalizaciones para 2021, en particular, el Tribunal de Cuentas ha querido
dar una adecuada respuesta, desde la perspectiva del ejercicio de sus competencias, a las
grandes modificaciones que han tenido lugar en la actividad econémico-financiera publica como
consecuencia de la pandemia de COVID-19, y por ello ha considerado prioritario incluir entre las
nuevas iniciativas, numerosas fiscalizaciones especificas de dicha actividad en todos los
subsectores publicos, relativas a medidas adoptadas en el estado de alarma y a las de
reestructuracién econémica aplicadas con posterioridad.

En este contexto, la contratacion de emergencia llevada a cabo por parte de las distintas
administraciones publicas y sus entidades dependientes para la gestién de la crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19 y, dentro de ellas, la llevada a cabo por los Ministerios del Area de
Administracion Econdémica del Estado y sus organismos autbnomos, constituye una de las areas
del gasto publico cuyo control responde de la forma mas directa, inmediata y relevante, a los
objetivos de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas.

Las Directrices Técnicas a las que se ha ajustado este procedimiento fiscalizador fueron
aprobadas el 25 de febrero de 2021 por el Pleno del Tribunal de Cuentas de conformidad con lo
establecido en el articulo 3.g) de la LFTCU.

1.3. AMBITOS SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

El ambito subjetivo de esta fiscalizacién esta constituido por los departamentos ministeriales y
organismos auténomos pertenecientes al area de administracion econdmica del Estado, es decir:
Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA); Asuntos Econdmicos y Transformacién Digital
(MAETD); Consumo (MICONS); Derechos Sociales y Agenda 2030; Hacienda (MINHAC);
Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (MISSYM); Industria, Comercio y Turismo
(MINCOTUR); Sanidad (MISAN); Transicién Ecologica y Reto Demografico (MITERD); Trabajo y
Economia Social (MITES); y Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMAU).

No forman parte del ambito subjetivo de esta fiscalizacion las entidades de naturaleza distinta a la
de organismo autéonomo, ni la Secretaria de Estado de Seguridad Social (ni los érganos,
organismos y Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social de ella
dependientes), el Instituto de Gestion Sanitaria (INGESA) (adscrito al Ministerio de Sanidad), el
IMSERSO (adscrito al Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030), ni los organismos
auténomos Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y Fondo de Garantia Salarial (FOGASA)
(adscritos al Ministerio de Trabajo y Economia Social), que han sido objeto de fiscalizaciones
diferenciadas.

Verificable en https://www.boe.es
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Constituyen el ambito objetivo y temporal de la fiscalizacién los contratos de emergencia
celebrados entre el 1 de enero de 2020 y el 31 de diciembre de 2020 para la gestion de la
situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19.

1.4. MARCO NORMATIVO
La normativa de referencia en la presente fiscalizacion ha sido, fundamentalmente, la siguiente:

- Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud
Publica, modificada por Real Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo por el que se adoptan
determinadas medidas urgentes en el ambito econdémico y para la proteccion de la salud
publica.

- Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP).

- Articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas
urgentes para responder al impacto econdémico del COVID-19 (modificado
sucesivamente por la disposicion final 62 del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo;
la disposicion final 22 del Real Decreto-ley 9/2020, de 27 de marzo; la disposicion final
12 de la Ley 3/2021, de 12 de abril; y, finalmente, derogado por la disposicion
derogatoria unica del Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo).

- Las Disposiciones adicionales cuarta y quinta del Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de
marzo, por el que se regula un permiso retribuido recuperable para las personas
trabajadoras por cuenta ajena que no presten servicios esenciales, con el fin de reducir
la movilidad de la poblacion en el contexto de la lucha contra el COVID-19.

- Articulo 8 del Real Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril, de medidas urgentes
complementarias para apoyar la economia y el empleo.

- 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.

- Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre (RGLCAP).

- Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.

- Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno.

- Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCU).
- Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCU).

- Instruccion General relativa a la Remision Telematica al Tribunal de Cuentas de los
extractos de los expedientes de contratacion y convenios y de las relaciones de
contratos, convenios y encargos a medios propios personificados celebrados por las
entidades del Sector Publico Estatal y Autondmico, aprobada por Acuerdo del Pleno de

cve: BOE-A-2024-16165
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1.5.

28 de junio de 2018 y publicada en el Boletin Oficial del Estado (BOE) de 28 de julio de
2018 por Resolucion de 20 de julio de 2018, de la Presidencia del Tribunal de Cuentas.

Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP).

Disposicion adicional centésima trigésima sexta de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

Ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP).

OBJETIVOS Y ALCANCE

La fiscalizacion ha sido de cumplimiento y operativa y ha tenido por finalidad comprobar la
justificacion de la emergencia de los contratos celebrados para la gestion de la crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19, asi como la observancia de la legalidad en la preparacion,
tramitacién, adjudicacion, formalizacion, ejecucion y cumplimiento de estos contratos junto con el
analisis de algunos aspectos operativos.

En concreto, los objetivos de la fiscalizacion han sido los siguientes:

a)

Verificar el cumplimiento de la obligacion de remitir al Tribunal de Cuentas la
documentacion establecida por las normas legales y por la Instruccion General relativa a la
remision telematica al Tribunal de Cuentas de los extractos de los expedientes de
contratacion y convenios y de las relaciones de contratos, convenios y encargos a medios
propios personificados celebrados por las entidades del Sector Publico Estatal y
Autondémico, aprobada por Acuerdo del Pleno de 28 de junio de 2018.

Analizar la justificacion de la tramitacién de emergencia de los contratos analizados al
concurrir en los mismos las circunstancias previstas en el articulo 120.1. a) de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, o en el articulo 16, puntos 1y
2, del Real Decreto Ley 7/2020, de 12 de marzo.

Verificar el cumplimiento de lo establecido en la disposicion adicional centésima trigésima
sexta de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2018, que alude a la comunicacion del inicio de actuaciones mediante régimen de
emergencia a la Intervencion cuya competencia organica o territorial se corresponda con la
de la autoridad que haya de aprobar el gasto necesario para hacer frente a la actuacion de
que se trate, debiendo incluir en la comunicacion una descripcion del objeto de las
actuaciones a ejecutar y el importe por el que se haya efectuado la oportuna retencion de
crédito o se vaya a iniciar el expediente de modificacion presupuestaria.

Verificar la existencia o no de crédito suficiente y, en el caso de que no existiera, si se ha
procedido, una vez adoptado el acuerdo, a su dotacion de conformidad con lo establecido
en la Ley General Presupuestaria.

Analizar la preparacion, adjudicacion y formalizacion de los contratos desde la perspectiva
de la normativa y de los principios aplicables a la contratacion publica.

Verificar el cumplimiento de los requisitos de publicidad aplicables a estos contratos.

Verificable en https://www.boe.es
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g) Verificar si se ha dado cuenta de los correspondientes acuerdos al Consejo de Ministros en
el plazo maximo de treinta dias.

h) Analizar la ejecucion y el cumplimiento de los contratos y su sometimiento a la legalidad
vigente. En particular, verificar los siguientes aspectos: a) que el inicio de la ejecucion de
las prestaciones ha tenido lugar en un plazo no superior a un mes desde la adopcion del
correspondiente acuerdo; b) que en el supuesto de que se hubiesen efectuado abonos a
cuenta por las actuaciones preparatorias a realizar por el contratista, en su caso, el 6rgano
de contratacion determind la falta de aplicacion de lo dispuesto en la Ley 9/2017 respecto a
las garantias y la posibilidad de satisfacer la necesidad por otras vias, dejando constancia
en el expediente de la justificacion de la decisién adoptada; c) que dicha ejecucion se
adecua a lo contratado, analizando las desviaciones de plazos y de costes que, en su
caso, se hubieran producido, y llevandose a cabo los preceptivos tramites de control de las
facturas presentadas y los pagos realizados; y d) que en los supuestos en que se hubiesen
librado fondos a justificar, se hayan rendido las correspondientes cuentas justificativas en
los plazos establecidos en la normativa, asi como el reintegro de los fondos no invertidos.

i) En su caso, cumplimiento de las previsiones sobre contratacion en el exterior contenidas
en el articulo 16.4 del Real Decreto Ley 7/2020, de 12 de marzo.

j)  Como objetivos de fiscalizacion operativa, se analizaran: a) en su caso, la segregacion de
funciones en la tramitacién de los contratos; b) el grado de concentracion de los
adjudicatarios de los contratos; c) los elementos tenidos en cuenta para la formacion del
precio; d) el intervalo de precios existente para productos o prestaciones homogéneas
dentro del sector fiscalizado; y e) el gasto total para productos o prestaciones
homogéneas.

Asimismo, se abordaran las cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas tanto en la
Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, como en la
Ley

19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacioén publica y buen gobierno, en
todo aquello que, de conformidad con dicha normativa, pudiera tener relacion con el objeto de las
actuaciones fiscalizadoras.

No se ha detectado ninguna cuestion en materia de igualdad relacionada con el objeto de la
fiscalizacion.

En el procedimiento de fiscalizacion se han realizado todas las pruebas y actuaciones que se han
considerado necesarias para dar cumplimiento a los objetivos sefalados, utilizandose los
procedimientos y técnicas habituales de auditoria y habiéndose aplicado para ello las Normas de
Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas.

En el desarrollo de las actuaciones fiscalizadoras no se han producido limitaciones que hayan

impedido cumplir los objetivos previstos, habiendo prestado adecuadamente su colaboracion los
organos de contratacion fiscalizados.

Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

En este apartado del informe, se exponen los resultados obtenidos en el examen de los
expedientes seleccionados, que se designan con la referencia establecida para cada uno de ellos

cve: BOE-A-2024-16165
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por el Tribunal de Cuentas conforme a las correspondencias sefialadas para cada Ministerio en
los anexos 1 a 10.

I.1. INFORMACION SOBRE LOS CONTRATOS DE EMERGENCIA CELEBRADOS EN 2020
PARA LA GESTION DE LA CRISIS SANITARIA OCASIONADA POR EL COVID-19 Y
CUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACION LEGAL DE REMISION DE DOCUMENTACION AL
TRIBUNAL DE CUENTAS

Contratos celebrados

Para la realizacion de la presente fiscalizacion el Tribunal de Cuentas solicité a los Ministerios
fiscalizados la elaboracion y remision de unas relaciones certificadas comprensivas de todos los
contratos de emergencia que hubieran sido celebrados por sus érganos de contratacién y sus
organismos auténomos entre el 1 de enero de 2020 y el 31 de diciembre de 2020, con
independencia de su cuantia, vinculados a la gestion de la situacién de crisis sanitaria ocasionada
por el COVID-19. La informacion obtenida fue contrastada con los datos relativos a los contratos
publicados en la Plataforma de Contratacion del Sector Publico y en el Portal de la Transparencia
de la Administracion General del Estado.

Como resultado de estas actuaciones se han obtenido los datos que figuran en el siguiente
Cuadro N° 1, distribuidos por Ministerios y por tipologia de contratos:

cve: BOE-A-2024-16165
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CUADRO N°1
CONTRATOS CELEBRADOS POR LOS MINISTERIOS FISCALIZADOS Y SUS ORGANISMOS'
(Importes en euros IVA excluido)
Ministerios Suministros Servicios Otros Total
(y sus N
organismos) Nimero Importe Nimero Importe Nimero Importe Numero Importe
Agricultura,
Pescay 1 69.848,96 0 0 0 0 1 69.848,96
Alimentacion
Asuntos
$°°”°m'°°S.Y 7 141.712 11 3.555.058 0 0 18 3.696.770
ransformacion
Digital
Consumo 0 0 1 14.800 0 0 1 14.800
Derechos
Sociales y 0 0 0 0 0 0 0 0
Agenda 2030
Hacienda 10 241.059,99 2 154.182,50 0 0 12 395.242,49
Inclusion,
Seguridad Social 0 0 2 33.500 1 850.000 3 883.500
y Migraciones
Industria,
Comercio y 0 0 2 2.086.615,70 0 0 2 2.086.615,70
Turismo
Sanidad 37 493.265.280,69 40 19.518.959,83 3 128.053,00 80 512.912.293,52
Trabajoy
Economia Social 7 368.909,31 3 568.406,10 2 212.955,53 12 1.150.270,94
Transicion
Ecoldgica y Reto 16 916.021,52 0 0 0 0 16 916.021,52
Demogréfico
Transportes,
Movilidad y 0 0 7 6.775.598,86 0 0 7 6.775.598,86
Agenda Urbana
TOTAL 78 495.002.832,77 68 32.707.120,99 6 1.191.008,53 152 528.900.961,99
Fuente: Elaboracion propia
Como se desprende del anterior Cuadro N° 1, los ministerios fiscalizados celebraron durante 2020
un total de 152 contratos de emergencia para la gestion de la crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19 por importe de 528.900.961,99 euros. De ellos, 78 contratos (51,3 %) fueron contratos
de suministros por importe de 495.002.832,77 euros (93,6 %); 68 contratos (44,7 %) fueron
contratos de servicios por importe de 32.707.120,99 euros (6,2 %); y 6 contratos (4 %) fueron de
obras y otros.
Del conjunto de departamentos ministeriales fiscalizados el Ministerio de Sanidad es el que tiene,
con notable diferencia, el mayor peso, tanto por nimero de contratos celebrados (52,6 % del
]
' El presente cuadro no incluye datos de las entidades de naturaleza distinta a la de organismo auténomo, ni de la o
Secretaria de Estado para la Agenda 2030, de la Secretaria de Estado de Seguridad Social (ni los érganos, organismos 2
y Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social de ella dependientes), del INGESA (adscrito al 9 g
Ministerio de Sanidad), del IMSERSO (adscrito al Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030), ni de los organismos § =
autonomos SEPE y FOGASA (adscritos al Ministerio de Trabajo y Economia Social) que, como se ha indicado en el 3 g
epigrafe 1.3 han sido objeto de fiscalizaciones diferenciadas. <
<'( @)
o
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total), como por importe adjudicado (97 % del total). A su vez, del conjunto de contratos
celebrados por el Ministerio de Sanidad (80 contratos por importe de 512.912.293,52 euros), cabe
destacar que 37 fueron contratos de suministros por un total de 493.265.280,69 euros (96 % del
importe de los contratos del Ministerio), lo que supuso el 93,1 % del conjunto total adjudicado por
todos los ministerios fiscalizados. Esta posicion relevante de los contratos de suministros del
Ministerio de Sanidad tiene su explicacion, como es conocido, en el papel desempefiado por el
departamento, al amparo del articulo 4 de la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, mediante la
centralizacién de suministros de material sanitario, aunque solo para el conjunto del Sistema
Nacional de Salud (SNS), decretado por el Ministro de Sanidad el 5 de marzo de 2020 por Orden
comunicada. Asi, tan solo durante el mes de marzo de 2020, por el Ministerio de Sanidad fueron
realizadas compras por importe de 434.054.288,52 euros, con el fin de hacer frente a la crisis
sanitaria provocada por el COVID-19. Este dato debe ademas ponerse en relacion con los
suministros adjudicados durante el periodo fiscalizado por el INGESA, también para el conjunto
del Sistema Nacional de Salud, que ascendieron a un total de 488.959.373,09 euros (excluyendo
el contrato MISAN-30, que fue adjudicado por la DGCCSSNSF y modificado por el INGESA,
siendo formalizado finalmente por la DGCCSSNSF), y que son objeto de un informe de
fiscalizacion diferenciado, en tanto en cuanto entidad gestora de la Seguridad Social’>. En este
contexto cabe recordar que el Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes para responder al impacto econdémico del COVID-19 autorizd, en su articulo 1,
la aplicacion del Fondo de Contingencia y la concesion de un crédito extraordinario por un importe
total de 1.000 millones de euros en el Ministerio de Sanidad (aplicacion presupuestaria
26.09.313A.228 «Gastos originados en el Sistema Nacional de Salud derivados de la emergencia
de salud publica en relaciéon con el Covid-19 en Espana») a través del cual fueron articuladas la
mayor parte de estas compras.

Por su parte, el Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 no celebré ningun contrato de la
tipologia fiscalizada y los Ministerios de Consumo y de Agricultura, Pesca y Alimentacion
celebraron un unico contrato cada uno por importe de 14.800 euros y 69.848,96 euros
respectivamente.

Los contratos de suministros celebrados por los ministerios de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital, Hacienda, Trabajo y Economia Social, Transicién
Ecoldgica y Reto Demografico, tuvieron fundamentalmente por objeto, de una parte, la compra de
material sanitario y otros elementos de proteccion para los trabajadores de los ministerios y, de
otra parte, la compra de ordenadores portatiles, material informatico y licencias de software para
garantizar el trabajo remoto de su personal. No celebraron contratos de suministros de
emergencia los ministerios de Consumo, Derechos Sociales y Agenda 2030; Inclusién, Seguridad
Social y Migraciones; Industria, Comercio y Turismo; y Transportes, Movilidad y Agenda Urbana.

En cuanto a los contratos de servicios que tuvieron lugar, en su mayor parte fueron contratos para
la gestion y seguimiento de datos relativos al control de la pandemia, campanas de informacion y
publicidad, servicios de atencién a los ciudadanos, desinfeccion de dependencias administrativas,
y servicios para garantizar el transporte aéreo en los archipiélagos balear y canario y el transporte
maritimo entre la peninsula y Melilla.

Del total de contratos celebrados (152 contratos por importe de 528.900.961,99 euros), se ha
seleccionado una muestra de 133 contratos para su fiscalizacion cuyo importe asciende a

2 Informe de fiscalizacion de la contratacion de emergencia celebrada durante el ejercicio 2020 en el ambito de la
Administracion Socio-Laboral y de la Seguridad Social como consecuencia de la crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-2019, aprobado por el Tribunal de Cuentas el 26 de mayo de 2022.

Verificable en https://www.boe.es
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526.115.199,77 euros lo que representa el 87,5 % del total de contratos celebrados y el 99,5 % de

su importe.

La distribucion de los contratos fiscalizados y su relacion sobre los celebrados se refleja en el

siguiente Cuadro N° 2.

CUADRO N° 2
CONTRATOS CELEBRADOS/FISCALIZADOS
E . 7 9
s oo | Mmwo | %] e | mew |
celebrados fiscalizados celebrados celebrados fiscalizados celebrados
Agricultura, Pesca y Alimentacion 1 1 100 % 69.848,96 69.848,96 100 %
Asuntos Econémicos y Transformacion Digital 18 17 94 % 3.696.770,00 3.662.151,90 99 %
Consumo 1 1 100 % 14.800,00 14.800,00 100 %
Derechos Sociales y Agenda 2030 0 0 0% 0,00 0,00 0%
Hacienda 12 12 100 % 395.242,49 395.242,49 100 %
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones 3 3 100 % 883.500 883.500,00 100 %
Industria, Comercio y Turismo 2 1 50 % 2.086.615,70 2.066.115,70 99 %
Sanidad 80 63 78,75 % 512.912.293,52 510.181.649,40 99 %
Trabajo y Economia Social 12 12 100 % 1.150.270,94 1.150.270,94 100 %
Transicion Ecolégica y Reto Demogréafico 16 16 100 % 916.021,52 916.021,52 100 %
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana 7 7 100 % 6.775.598,86 6.775.598,86 100 %
TOTAL 152 133 88 % 528.900.961,99 526.115.199,77 99 %

Fuente: Elaboracién propia

Los anexos 1 a 10 que acompafian al presente informe contienen informacion detallada,
desglosada por departamentos ministeriales y 6rganos de contratacién, de todos los contratos
celebrados y fiscalizados, con expresion de su objeto, su importe singularizado, su fecha de
adjudicacion, la naturaleza de cada contrato y si han sido objeto de fiscalizacién o no.

Ha de indicarse que los importes que figuran en el presente informe y sus anexos no incluyen el
Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA), salvo que expresamente se sefiale lo contrario.

Cumplimiento de la obligacion legal de remision de documentacion al Tribunal de Cuentas

El articulo 335 de la LCSP establece la obligacion legal para los 6rganos de contratacion de remitir
al Tribunal de Cuentas, dentro de los tres meses siguientes a la formalizacion de cada contrato,
una copia certificada del documento en el que se hubiere formalizado aquel, acompafada de un
extracto del expediente del que se derive, siempre que la cuantia del contrato exceda de
determinados importes segun el tipo de contrato. Igualmente han de comunicarse al Tribunal de
Cuentas las modificaciones, prérrogas o variaciones de plazos, las variaciones de precio y el
importe final, la nulidad y la extincion normal o anormal de los contratos indicados; todo ello sin
perjuicio de las facultades del Tribunal de Cuentas para reclamar cuantos datos, documentos y
antecedentes estime pertinentes en relacién con los contratos de cualquier naturaleza y cuantia.

Verificable en https://www.boe.es
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Ademas, de acuerdo con el mismo articulo 335 de la LCSP y con el articulo 40.2 de la LFTCU,
también ha de remitirse al Tribunal una relacién del resto de contratos celebrados incluyendo los
contratos menores, excepto aquellos que siendo su importe inferior a cinco mil euros se satisfagan
a través del sistema de anticipo de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores.

La Instruccién General relativa a la Remision Telematica al Tribunal de Cuentas de los extractos
de los expedientes de contratacion y convenios y de las relaciones de contratos, convenios y
encargos a medios propios personificados celebrados por las entidades del Sector Publico Estatal
y Autonémico, aprobada por Acuerdo del Pleno de 28 de junio de 2018 y publicada en el Boletin
Oficial del Estado (BOE) de 28 de julio de 2018 por Resolucion de 20 de julio de 2018, de la
Presidencia del Tribunal de Cuentas,concreta la informacién y documentacion que ha de ser
remitida, en cumplimiento de las obligaciones establecidas en los citados articulos 335 de la LCSP
y 40.2 de laLFTCU.

Los contratos de emergencia no estan exentos de estas obligaciones y el grado de cumplimiento
de las mismas, en relaciéon con los contratos objeto de fiscalizacién, ha sido el que se refleja en el
siguiente Cuadro N° 3.

Verificable en https://www.boe.es
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CUADRO N° 3
CUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACION LEGAL
DE REMISION DE DOCUMENTACION E INFORMACION AL TRIBUNAL DE CUENTAS
Namero de Contratos no
contratos incluidos en las
Nimero de celebrados que Contratos de Cor::;?;?: nde relaciones
MINISTERIOS i eran de remision remision obligatoria certificadas y que
o it obligatoria por obligatoria no T debian haber sido
importe y tipo de remitidos o incluidos (sobre
contrato (art. 335 P contratos legalmente
LCSP) incluibles)
Agriculturai Pesca y 1 0 NP 0 1de
Alimentacion
Asuntos Econc’)mit_:o.sy 18 4 4 0 6 de 18
Transformacion Digital
Consumo 1 0 0 0 1de1
Derechos Sociales y
Agenda 2030 0 0 0 0 0
Hacienda 12 1 0 0 2de 12
Inclgsién, Seguridad 3 1 0 1 0de3
Social y Migraciones
!l[ldgstria, Comercio y 2 1 1 0 0de 2
urismo
Sanidad 80 44 0 39 10 de 80
Trat?ajoyEconomia 12 2 2 0 12de 12
Social
Transicion Ecgl{)gicay 16 0 0 0 10 de 11
Reto Demografico
Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana 7 6 0 3 1de7
TOTAL 152 59 7 43 43 de 147
Fuente: Elaboracién propia
De un total de 59 contratos que eran de remisién obligatoria al Tribunal de Cuentas conforme al
articulo 335 de la LCSP, 7 no fueron remitidos de oficio (12 %), y, ademas, 43 lo fueron una vez
habia transcurrido ya el plazo legal de tres meses sefialado para ello (73 %). Por otra parte, del
total de 152 contratos celebrados, 147 debian haber sido incluidos en las relaciones que debieron
ser remitidas de oficio al Tribunal de Cuentas antes del 28 de febrero de 2021 en cumplimiento del
referido articulo 335 de la LCSP. De ellos, 43 contratos (el 29 %) no fueron incluidos en las
referidas relaciones®. Los anexos 11 y 12 incluyen los listados desglosados de los contratos que
no fueron remitidos o que no fueron incluidos en las relaciones certificadas, incumpliendo el
mandato contenido en el articulo 335 de la LCSP.
No obstante, como ya se ha sefalado con anterioridad, con ocasion de los trabajos preparatorios
de la presente fiscalizacién fueron solicitadas unas relaciones certificadas especificas de todos los
8
g
3 En relacion con esta irregularidad y otras vinculadas con la gestion y tramitacion de este tipo de contratos, indica el 2
Ministerio de Consumo la aprobacién en 2022 de las Ordenes de Servicio 2 y 3, que incluyen el “Manual de Buenas 9 %
Practicas y guia” respectivamente para la contratacion del Ministerio de Consumo y para la contratacion menor del §:
citado departamento, bien que ninguna de las dos contiene referencia alguna a la tramitaciéon de emergencia salvo un 3 g
comentario acerca del computo del plazo previsto en el articulo 120.1.c) de la LCSP. Q<
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contratos de emergencia celebrados en 2020 vinculados con la gestion de la situacidon de crisis
sanitaria ocasionada por el COVID-19 asi como la remision de los correspondientes expedientes
de contratacion, solicitudes que fueron debidamente atendidas.

1.2. ANALISIS DE LA JUSTIFICACION DE LA EMERGENCIA DE LOS CONTRATOS

1.2.1. Regulacidon de la tramitacion de emergencia de los contratos y su justificacion

La tramitacién de emergencia de un contrato permite a los 6rganos de contratacién ordenar su
ejecucion o contratar libremente su objeto, en todo o en parte, sin sujetarse a los requisitos
formales establecidos en la Ley. Se trata de un régimen excepcional que se caracteriza por la
dispensa de realizar los tramites ordinarios previos a la contratacién, con la finalidad de afrontar
una actuacion administrativa pronta y eficaz, que permita solucionar con celeridad e inmediatez
los acontecimientos que legalmente determinan la existencia de una efectiva situacién de
emergencia.

El articulo 120 de la LCSP, que regula esta forma de tramitacion extraordinaria, dispone lo
siguiente:

“Articulo 120. Tramitacion de emergencia.

1. Cuando la Administracion tenga que actuar de manera inmediata a causa de
acontecimientos catastréficos, de situaciones que supongan grave peligro o de necesidades
que afecten a la defensa nacional, se estara al siguiente régimen excepcional:

a) El 6rgano de contratacion, sin obligaciéon de tramitar expediente de contratacion,
podra ordenar la ejecucion de lo necesario para remediar el acontecimiento producido
o satisfacer la necesidad sobrevenida, o contratar libremente su objeto, en todo o en
parte, sin sujetarse a los requisitos formales establecidos en la presente Ley, incluso
el de la existencia de crédito suficiente. En caso de que no exista crédito adecuado y
suficiente, una vez adoptado el acuerdo, se procedera a su dotaciéon de conformidad
con lo establecido en la Ley General Presupuestaria.

b) Si el contrato ha sido celebrado por la Administracion General del Estado, sus
Organismos Autoénomos, Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad
Social o demas entidades publicas estatales, se dara cuenta de dichos acuerdos al
Consejo de Ministros en el plazo méaximo de treinta dias.

¢) El plazo de inicio de la ejecucion de las prestaciones no podra ser superior a un mes,
contado desde la adopcion del acuerdo previsto en la letra a). Si se excediese este
plazo, la contratacion de dichas prestaciones requerira la tramitacion de un
procedimiento ordinario.

d) Ejecutadas las actuaciones objeto de este régimen excepcional, se observara lo
dispuesto en esta Ley sobre cumplimiento de los contratos, recepcion y liquidacion de
la prestacion.

En el supuesto de que el libramiento de los fondos necesarios se hubiera realizado a
justificar, transcurrido el plazo establecido en la letra c) anterior, se rendira la cuenta
Justificativa del mismo, con reintegro de los fondos no invertidos.

2. Las restantes prestaciones que sean necesarias para completar la actuacion acometida
por la Administracion y que no tengan caracter de emergencia se contrataran con arreglo a la
tramitacion ordinaria regulada en esta Ley.”
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El contenido de esta regulacién constituye una excepcion legal al caracter formal de la
contratacion del sector publico al habilitar la libre contratacién sin necesidad de formar
previamente expediente administrativo y permitir, incluso, la contratacién verbal de las
correspondientes prestaciones (articulo 37.1 de la LCSP). Su alcance afecta, ademas, a aspectos
sustantivos de la gestién del gasto al posibilitar la contratacion sin la existencia de crédito y
permitir que el abono de las prestaciones se realice mediante el sistema de “pagos a justificar”,
que, tal y como sefiala el Real Decreto 640/1987, de 8 de mayo, “supone una especialidad en el
régimen general de tramitacion de los gastos y de los pagos, cuyo fundamento es la necesidad de
atender eficazmente determinadas situaciones y compromisos” (apartados 2 y 3 del articulo 21 y 4
del articulo 74 de la LGP y articulos 198 y 210 de la LCSP).

En este contexto general, la excepcionalidad del recurso a la tramitaciéon de emergencia exige la
necesaria existencia acreditada y comprobable de los acontecimientos catastréficos, de las
situaciones que supongan grave peligro, o de las necesidades que afecten a la defensa nacional,
que constituyen el supuesto habilitante imprescindible para poder emplear esta forma de
tramitacion.

El 30 de enero de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud declar6é que la situacion en relaciéon
con el coronavirus COVID-19 suponia una emergencia de salud publica de importancia
internacional, y desde entonces se adoptaron en Espafia por las distintas administraciones
publicas una sucesion de medidas orientadas a proteger la salud y seguridad de los ciudadanos,
contener la progresion de la enfermedad y reforzar el sistema de salud publica.

A los efectos de la presente fiscalizacion la medida mas relevante fue la determinacion, en una
norma con rango de ley, de la tramitacion de emergencia para la contratacion de todo tipo de
bienes o servicios que precisaran las entidades del sector publico para la ejecucion de
cualesquiera medidas tendentes a hacer frente al COVID-19.

Esta prevision normativa se introdujo en el articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de
marzo, por el que se adoptan medidas urgentes para responder al impacto econémico del COVID-
19, aunque tan solo prevista para la Administracion General del Estado, modificado
posteriormente por la disposicion final sexta del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de
medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del COVID-19,
y finalmente por la disposicién final segunda del Real Decreto-ley 9/2020, de 27 de marzo, por el
que se adoptan medidas complementarias, en el ambito laboral, para paliar los efectos derivados
del COVID-, en la que se modifica la redaccion del articulo 16 para extender su aplicaciéon a todo
el sector publico, y por la disposicion final primera de la Ley 3/2021, de 12 de abril, por la que se
adoptan medidas complementarias, en el ambito laboral, para paliar los efectos derivados del
COVID-19. Este articulo 16 se referia en particular a la contratacion y tras la modificacion operada
por el citado Real Decreto Ley 9/2020, de 27 de marzo, resultaba del siguiente tenor:

“1. La adopcion de cualquier tipo de medida directa o indirecta por parte de las entidades del
sector publico para hacer frente al COVID-19 justificara la necesidad de actuar de manera
inmediata, siendo de aplicacioén el articulo 120 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014.

2. De acuerdo con la prevision establecida en el parrafo anterior, a todos los contratos que
hayan de celebrarse por las entidades del sector publico para atender las necesidades
derivadas de la proteccion de las personas y otras medidas adoptadas por el Consejo de
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Ministros para hacer frente al COVID-19, les resultara de aplicacion la tramitacién de
emergencia (...)".

Sin perjuicio de la incorporacion de algunos aspectos técnicos particulares para la gestion de los
contratos de emergencia durante la vigencia de este articulo 16, su adopcion tuvo como principal
consecuencia que la justificacion del recurso a esta forma de tramitacion en relacién con la lucha
frente a la pandemia quedo fijada expresamente en un precepto legal, siendo aquella “La
adopcion de cualquier tipo de medida directa o indirecta por parte de las entidades del sector
publico para hacer frente al COVID-19”.

1.2.2. Consideraciones sobre la vigencia del articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12
de marzo

El articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, entré en vigor el 13 de marzo de 2020
y fue expresamente derogado el 9 de mayo de 2021 por la disposicidon derogatoria Unica 2.a) del
Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes en el orden
sanitario, social y jurisdiccional, a aplicar tras la finalizacién de la vigencia del estado de alarma
declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara dicha situacion
de excepcionalidad para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2.

Sin embargo, con anterioridad a que se produjera su derogacién expresa, se suscitaron dudas
interpretativas acerca de la vigencia del precepto en cuestion después de la finalizacion, el 21 de
junio de 2020, del primer estado de alarma declarado por el Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo. Asi se entendié en el ambito de la Administracion General del Estado por parte de la
Abogacia General del Estado* o de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado®. La
primera sefald, entre otras consideraciones que al actual estado de alarma no le resultan
automatica y necesariamente de aplicacion las normas dictadas bajo la vigencia del anterior
estado de alarma, salvo que tales normas hayan sido prorrogadas expresamente. Por su parte la
Junta Consultiva concluye que el articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, decayd en su vigencia
cuando finalizé el estado de alarma declarado mediante el Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, conforme a lo previsto en el Real Decreto-ley 9/2020, afiadiendo a continuacion: “2. Si bien
la Disposicion final primera de la Ley 3/2021, de 12 de abril, puede generar la apariencia de una
rehabilitacion de la vigencia del articulo 16 citado, en la actualidad ya han desaparecido las
excepcionales razones que movieron al legislador a adoptar una medida como la aplicacion de la
tramitacion de emergencia a todos los contratos publicos que instrumentasen medidas directas o
indirectas por parte de las entidades del sector publico para hacer frente al COVID-19, por lo que
es evidente que la prevision general de aplicacion de una norma excepcional como el articulo 120
de la LCSP no puede mantenerse en este momento.”

Si bien la entrada en vigor del articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, se produjo
con anterioridad a la declaracion del estado de alarma, y su eficacia juridica era asimilable a la de
cualquier otra norma de caracter general con rango de ley, su posterior modificacion por el Real
Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, y por el Real Decreto-ley 9/2020, de 27 de marzo, ya
dictados bajo el estado de alarma y con vigencia temporal limitada, pudo contribuir a generar
dudas en cuanto al alcance de su vigencia, propiciando diferentes interpretaciones, como se ha
sefialado.

4 Informe A.G. SANIDAD 1/21 (R-5/2021), de 21 de enero de 2021.
5 Informe 30/21 de 30 de abril de 2021.
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La confusion acerca de la aplicabilidad de este precepto dio lugar a que por parte de algunos
organos de contratacion se siguiera aplicando el precepto tras la finalizacion del primer estado de
alarma, el 21 de junio de 2020, al tratarse de una norma de caracter general no expresamente
derogada, mientras que por otros dejé de aplicarse, al entender que su vigencia era temporal y
habria perdido su vigencia. En esta situacién dio lugar a que, durante la segunda mitad del afo
2020, junto a contratos tramitados por la via de emergencia al amparo del referido articulo 16,
fueran también tramitados otros contratos para hacer frente al COVID-19 a través de los
procedimientos ordinarios regulados por la LCSP, que no son objeto de la presente fiscalizacion.

Posteriormente, ya en el afio 2021, la Ley 3/2021, de 12 de abril, en su disposicion final primera,
vino a confirmar la vigencia del articulo 16, dandole una nueva redaccion que resultaba
coincidente con la dada mediante el Real Decreto-ley 9/2020, de 27 de marzo. Como ya se ha
indicado, el precepto fue derogado finalmente el 9 de mayo de 2021 por la disposicion derogatoria
Unica 2.a) del Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo.

1.2.3. Analisis de la regularidad del empleo de la tramitacion de emergencia y su
justificacion en los contratos fiscalizados

Se ha verificado que, con caracter general, el objeto de los contratos fiscalizados estuvo directa o
indirectamente vinculado a la adopcion de medidas para hacer frente a la situacién sanitaria
causada por el COVID-19 y las prestaciones adquiridas persiguieron la consecucion de dicha
finalidad, ajustandose a las previsiones del articulo 16 el Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo
y del articulo 120 de la LCSP. La tramitacion de emergencia de la practica totalidad de los
contratos fiscalizados resultd, en consecuencia, ajustada a Derecho, con las excepciones y
salvedades que se exponen a continuacion.

CASOS EN LOS QUE NO SE HA APRECIADO LA VINCULACION DEL OBJETO DEL
CONTRATO CON LAS RAZONES DE EMERGENCIA QUE JUSTIFICAN EL RECURSO A ESTA
FORMA DE TRAMITACION

En 6 contratos de los fiscalizados (2 del MISAN, 3 del MISSYM, y 1 MITMAU) se ha observado
gue si bien existe una conexion del objeto contratado con la gestion de la crisis del COVID-19, no
guardaban relacidon con la proteccion de la salud de las personas o con la lucha contra la
enfermedad en si misma, o no se dieron circunstancias acreditadas que hubieran justificado su
tramitacion de emergencia al amparo del articulo 120 de la LCSP.

- En el contrato MISAN-80 cuyo objeto fue la contratacion de una Camparfia publicitaria de
vacunacion contra la gripe 2020- 2021 por 17.350 euros el 23 de septiembre de 2020, no se
dan las circunstancias que permiten la utilizacion del procedimiento de emergencia si se tiene
en cuenta que el plazo de inicio de la campafia de vacunacion se conoce de antemano y se
realiza anualmente en las mismas fechas, debiendo ademas resefar que en este afio las
vacunas fueron contratadas en mayo de 2020, lo que permitia tramitar el contrato de la
campainia publicitaria por un procedimiento ordinario.

- Por su parte, el contrato MISAN-33 tuvo como objeto el Apoyo al equipo de comunicacién del
gabinete del Ministro de Sanidad en la creacion y gestion de contenidos audiovisuales para la
web corporativa, redes sociales y medios de comunicacion en general en el contexto de la
crisis sanitaria COVID- 19 y fue adjudicado por 11.801,65 euros. El objeto de este contrato fue
la prestacion de una serie de servicios de consultoria estratégica, gestion de redes sociales y
apoyo al gabinete de comunicacion del Ministro de Sanidad sin que en el expediente ni en el
contrato haya quedado justificada vinculacion alguna con la atencién a la crisis sanitaria ni
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otras razones que avalaran la emergencia sino mas bien con razones organizativas de orden
interno® pues los trabajos asignados no eran los propios del gabinete de comunicacion. El
contrato fue adjudicado a una persona fisica el 20 de marzo de 2020 y su duracién se extendio
hasta el 20 de junio de 2020.

- Los contratos MISSYM-01, MISSYM-02 y MISSYM-03 tuvieron por objeto la Obra de reforma
de espacios de trabajo en el edificio administrativo de la calle de José Abascal 39, de Madrid,
su direccion facultativa y la coordinacion de seguridad y salud, por importes de 850.000 euros,
27.500 euros, y 6.000 euros respectivamente. La memoria justificativa del contrato fundamenta
la emergencia de estas obras en la necesidad de adaptar las dependencias del referido
edificio administrativo a las recomendaciones del Instituto Nacional de Seguridad y Salud en el
Trabajo sobre la distancia de seguridad que deben mantener los trabajadores. Sin embargo, el
hecho de que en el expediente no se razona la evaluacién o conveniencia de adoptar otras
medidas como la redistribucion del personal o el establecimiento de turnos presenciales, la
envergadura de la obra, la circunstancia de que el contrato fuera modificado en mas de un 128
por 100 de su importe para atender a necesidades estructurales del edificio (lo que se analiza
en el epigrafe 11.4.5 del presente informe) y que su duracién se prolongara durante seis meses,
constituyen elementos de juicio que permiten poner en cuestion que la obra atendiera
exclusivamente a necesidades inmediatas de proteccién de los trabajadores (lo que podria
justificar la tramitacién de emergencia) siendo, en cambio, aprovechadas para proceder a una
reestructuracién del inmueble de mayor envergadura, que deberia haber sido objeto de un
contrato diferenciado tramitado por procedimiento ordinario’. Cabe recordar a este respecto
que, de acuerdo con el articulo 120 de la LCSP, las prestaciones contratadas a través de la
tramitacion de emergencia deben limitarse a lo estrictamente indispensable para hacer frente a
la situacién que la justifica, y el resto de las actuaciones que deba realizar el 6rgano de
contratacion, que no tengan el caracter de emergencia, han de contratarse con arreglo a la
tramitacién ordinaria.

- El contrato MITMAU-07 tuvo por objeto el Servicio de vigilancia presencial en los diversos
centros del CEDEX por importe de 57.456 euros. Consta en el expediente una memoria en la
gue se justifica la necesidad de contratar la vigilancia presencial del CEDEX al no formar parte
esta modalidad (la presencial) del contrato de vigilancia vigente en el momento de la
declaracion del primer estado de alarma por RD 463/2020, invocando el articulo 16 del Real
Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo. Esta razén, que puede tener su origen en los efectos de
la declaracion del estado de alarma, obedece sin embargo a las carencias del contrato de
seguridad vigente en aquel momento y no esta orientada a hacer frente a la pandemia ni se
refiere a medidas de proteccion de la salud de las personas, por lo que no justifica, por si sola,
el recurso a la tramitacion de emergencia.

6 Pese a lo indicado en alegaciones, de acuerdo con el articulo 3.8.h) del Real Decreto 454/2020, de 10 de marzo, de
organizacion del Departamento, el fomento de iniciativas de comunicacion e informacién para promover la salud de la
ciudadania esta encomendado a la Direccidon General de Salud Publica y no al Gabinete del Ministro.

7 Pese a que se alega por el Ministerio que la finalidad era la de garantizar la distancia de seguridad que deben
mantener los trabajadores, de la documentacién remitida se desprende que la actuacién estaba circunscrita a la primera
planta del edificio, de la que se indica en la alegacién efectuada era la destinada a los 6rganos superiores y personal de
gabinetes que debian mantener el régimen presencial de prestacion de servicio. La actuacion prevista no se limit6 al
levantamiento de los paramentos de distribucion de madera y a la demolicién de tabiquerias de ladrillo hueco de
separacion, sino que se extendiod, entre otros aspectos, a la demolicion de alicatados en aseos y cambio de sanitarios,
demolicién de falsos techos, cambio de instalaciones de iluminacion y electricidad, levantado de pavimentos y
sustitucion por otros vinilicos o, puntualmente, de moqueta, levantamiento de nuevos paramentos de pladur, nuevas
instalaciones de climatizacién y ventilacién, colocacién de nuevas mamparas de vidrio y puertas de vidrio templado, etc.;
todo ello, en definitiva ratifica que la obra resulte una reestructuracion del inmueble de mayor envergadura a la que
hubiera correspondido para afrontar una situacion de emergencia como la que justifica la actuacion.
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Dada la excepcionalidad del régimen legal de la tramitacion de emergencia, este Tribunal de
Cuentas considera que estos contratos debieron haber sido preferentemente tramitados a través
de los procedimientos ordinarios regulados en la LCSP (procedimientos abiertos, negociados, o
mediante modificaciones de contratos preexistentes) acudiendo, en su caso, a su tramitacion
urgente como permite el articulo 119 de la LCSP. A diferencia de la tramitacién de emergencia, en
la que se produce la total dispensa de formacion de expediente administrativo, la tramitacion
urgente reduce significativamente los plazos de tramitacion, respetando no obstante todas las
formalidades del procedimiento, siendo en consecuencia un medio mucho mas garantista y
respetuoso con los principios generales de la contratacion publica.

CASOS EN LOS QUE PUDIENDO EXISTIR RAZONES DE EMERGENCIA LAS MISMAS NO
HAN SIDO SUFICIENTEMENTE ACREDITADAS O FORMALMENTE JUSTIFICADAS

En la practica totalidad de los expedientes fiscalizados existen memorias justificativas o
documentos equivalentes, en los que se razona la necesidad de la contratacion y su caracter de
emergencia, lo cual ha de valorarse de manera positiva por este Tribunal, toda vez que el articulo
120 de la LCSP permite la contratacion sin necesidad de formar expediente administrativo, como
ya se ha indicado.

Ademas, el analisis de estos documentos, puesto en relacién con el objeto del contrato y las
caracteristicas de su ejecucion, permite advertir debilidades en la justificacion de la emergencia.

Cabe a este respecto destacar los expedientes siguientes:

- El contrato MISAN-75 tuvo como objeto la Modificacién de la zona del comedor para cumplir
con las recomendaciones indicadas para conseguir el distanciamiento social y fue adjudicado
por la Agencia Espafola de Medicamentos y Productos Sanitarios (AEMPS) el 20 de abril de
2020 por 99.853 euros. El acuerdo de declaracion de emergencia de estas obras cita como
fundamento el articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo pero no incluye sin
embargo (ni tampoco lo hace ningun otro de los documentos que forman este expediente)
ninguna referencia a otras posibles medidas de distanciamiento a adoptar, teniendo en cuenta
que el articulo 5 del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, cuya entrada en vigor se
produjo el 18 de marzo de 2020 (un mes antes de la adjudicacion de este contrato), declar6
preferente el trabajo a distancia mientras se mantuviera la situacion de excepcionalidad
sanitaria. El expediente incorpora, en cambio, un documento fechado el 19 de noviembre de
2020, denominado “Documentacion que justifique si se han valorado alternativas de
contratacion distintas a la tramitacion de emergencia” en el que de forma genérica se justifica
la tramitacion de emergencia de distintos suministros y servicios llevados a cabo por la
AEMPS, sin que en dicho documento se haga referencia especifica alguna a los contratos de
obras en general, ni al contrato MISAN-75 en particular®. Las debilidades en la justificaciéon de
la emergencia de este contrato quedaron confirmadas por el hecho de que el mismo fue
iniciado una vez transcurrido el plazo de un mes desde su adjudicacién (como se expone mas

8 En los contratos MISAN-75, MISAN-76 y MISAN-77, no consta ninguna otra solucién, mas rapida y menos onerosa
para solventar el problema del acceso a la cafeteria que el conjunto de obras y adquisiciones que se llevaron a cabo.
Por otra parte, las memorias de los Contratos MISAN-76 y 77 no se compadecen con las justificaciones ofrecidas
respecto a la necesidad de ampliar el espacio destinado a comedor, al sefalar que las actuaciones estan dirigidas a
trasladar los despachos de médico y enfermera de la planta baja A a la planta baja B, y asi ampliar el comedor pero,
simultaneamente, se prevé el traslado en sentido inverso de 5 despachos sindicales, de la planta baja B a la planta baja
A. Ello con independencia de la extensién de unos contratos que incluyen la adquisicion de 16 Sillas de Barra con un
importe de 4.800 euros en total o 36 m? de vinilos decorativos para el exterior de la cafeteria por importe de 2.160 euros
y un vinilo decorativo con motivos boscosos y vision en su dos caras a colocar en una cristalera interior del comedor por
un importe de 1.290 euros.
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adelante en el epigrafe 11.4.1 de este informe), lo que habria determinado, de acuerdo con el
articulo 120.1.c) de la LCSP, su obligatoria tramitacion por alguno de los procedimientos
ordinarios de la Ley. En idénticas circunstancias se encuentran los contratos MISAN-76 y
MISAN-77 vinculados al MISAN-75.

- El objeto del contrato MITERD-16, adjudicado el 29 de mayo de 2020, fue el Suministro de
equipos informaticos (100 ordenadores portatiles) para la prestacion de servicios esenciales
en la Confederacion Hidrogréfica del Ebro en teletrabajo a causa de la situacién de crisis
sanitaria provocada por el COVID-19 por importe de 51.609 euros. Sin perjuicio de que una
parte de los ordenadores adquiridos pueda efectivamente responder, con caracter de
emergencia, a la proteccion de la salud de los trabajadores de la Confederacion, existe una
ausencia de explicaciones en el expediente acerca del numero de personas dedicadas a la
prestacion de servicios esenciales de la Confederacion, del volumen de actividad al que
responde la adquisicion, el destino concreto de cada uno de los ordenadores adquiridos, asi
como el periodo temporal de desempefio de los servicios esenciales determinantes de la
compra.

Por otra parte, en 4 contratos de servicios, el objeto de la prestacion consistié en el apoyo en el
desempefio de las funciones de determinados o6rganos administrativos o en el refuerzo del
personal propio de estos 6rganos administrativos en tareas vinculadas a la atencion de la crisis
sanitaria provocada por el COVID-19. Estos contratos tuvieron en realidad como objetivo
inmediato la cobertura de necesidades organizativas y, si bien por su objeto mediato pueden
encontrar acomodo en los supuestos contemplados por el articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020,
de 12 de marzo deberia haberse concretado en el expediente una justificacion razonada sobre la
falta de medios materiales y personales propios para cumplir estas funciones en cada caso y su
vinculacion con las necesidades que concretamente en cada caso podian justificar la tramitacion
de emergencia, ya que, sin este soporte acreditativo, no resulta posible contrastar el alcance de la
emergencia para la cobertura de la necesidad que los contratos pretenden satisfacer por esta via
excepcional.

Se encuentran en esta situacion los contratos siguientes:

- El contrato MISAN-17, que tuvo como objeto los Servicios de asistencia técnica para la
coordinacion y seguimiento de proyectos tecnologicos utilizados en el control del COVID-19 y
que fue adjudicado por 523.458,60 euros. A través de él se contrato la prestacion de una serie
de servicios de seguimiento y evaluacion de la ejecucion de, entre otros contratos, el MISAN-
34, cuyo objeto fue la asistencia técnica para la realizacion por el Ministerio de Sanidad de un
estudio de seroprevalencia e inmunidad en la poblacion espafiola al COVID-19. Por un lado,
las funciones de inspeccion, seguimiento y evaluacién de las actividades desarrolladas en
ejecucion de este contrato correspondian al propio 6rgano de contratacion, de conformidad
con el articulo 190 de la LCSP, y por tanto no procedia su contratacion separada; y por otro
lado, la externalizacion de las funciones de tratamiento de datos, que correspondia realizar a
los 6rganos del Ministerio de Sanidad, debid ser especificamente justificada a través de los
pertinentes informes sobre la insuficiencia de medios®.

¢ Manifiesta el Ministerio de Sanidad en sus alegaciones, la improcedente inclusion en este apartado del contrato
MISAN-17 -adjudicado el 17 de septiembre de 2020-, y se refiere a las expresiones contenidas en el documento de
justificacion de la emergencia en las que, simultdneamente, se indica que el Ministerio carece de medios humanos
suficientes con la especializacion técnica requerida para la prestacion del servicio; y que este servicio lo ha venido
prestando personal “adscrito a otros organismos que han actuado voluntariamente como gestores tecnoldgicos del
proyecto y que ya se han reincorporado a sus destinos originales”, sin que se expliquen las razones por las que la
utilizacién de los servicios “voluntarios” de ese personal de otros organismos, no de otros departamentos, no pudieron

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-16165



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

W due

BN

p—

i

Lunes 5 de agosto de 2024 Sec. lll. Pag. 100006

- El contrato MISAN-63 de Consultoria para la elaboracion de informes de las capacidades
estratégicas de las Comunidades Auténomas de Aragoén y La Rioja dentro del “Plan de
transicion hacia una nueva normalidad”, adjudicado el 1 de mayo de 2020 por 14.950 euros y
cuyo objeto era recabar informacién cualitativa y cuantitativa sobre la situacién epidemiologica
y sanitaria de contagio de la enfermedad COVID- 19 en las Comunidades auténomas de
Aragon y La Rioja, siendo el procedimiento establecido para ello el de establecer “contacto
directo y mediante reuniones periddicas con las Direcciones Generales de Salud Publica de
los Gobiernos de Aragon y La Rioja, asi como del Centro Nacional de Epidemiologia-Instituto
de Salud Carlos IlI", presentando la informacion recabada siguiendo el formato propuesto por
la direccion general de Salud Publica, sin que se acompafe documento justificativo de la
necesidad de una actividad consistente en interesar la colaboracion e informacion de esas
mismas direcciones generales autondmicas o del propio 6rgano estatal de investigacion, y
ademas solo en relacién con dichas Comunidades Auténomas (CCAA)™.

- El contrato MAETD-14 de Servicios para el asesoramiento, apoyo y seguimiento en la
implementaciéon de soluciones tecnolégicas en el marco de la pandemia COVID- 19,
adjudicado el 18 de mayo de 2020 por 14.900 euros. Por Orden SND/297/2020, de 27 de
marzo, se encomendo a la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia Atrtificial del
MAETD, la creaciéon de un punto central de coordinacién para la evaluacién de ofras
propuestas tecnoldgicas por parte de otros organismos y entidades. Por su parte, la actividad
llevada a cabo por la Secretaria de Estado para dar cumplimiento al encargo se centré en
contratar con un tercero la prestaciéon del servicio citado, limitandose a mencionar en la
memoria elaborada, sin mayor justificacién, su propia insuficiencia de medios para ejecutarla.

- El contrato MAETD-16, que fue adjudicado el 26 de noviembre de 2020 para la Elaboracion y
ejecucion de un plan de medios para la promocion del uso de la aplicacion RADAR COVID por
1.500.000 euros. Su memoria justificativa sefialaba que “La evolucién en el numero de
contagios en Espafia y en Europa en esta segunda ola, sumado a la llegada de una
climatologia mas adversa, hacen necesaria y urgente la promocién del uso de la aplicacion
Radar-COVID para que cada vez mas personas puedan utilizarla como herramienta para
comunicar con rapidez y efectividad a sus usuarios si han sido potenciales contactos cercanos
de un positivo en COVID-19 y lograr frenar, sin pérdida de tiempo, la enfermedad”. Sin
embargo, la Abogacia del Estado en el Ministerio entendié que la mencion a los objetivos
perseguidos por el contrato debié haber sido completada con la indicacién concreta de “en qué
benefician a la ciudadania en relacion con la Covid-19 tales prestaciones, y por qué no pueden
contratarse por el procedimiento ordinario” y debid concretar asimismo “cuando se necesitan
las mismas, que es lo que permite al poder adjudicador excepcionar el régimen de la LCSP”.

prolongarse, sea directamente en los mismos términos en los que antes se venian desarrollando o mediante otras
técnicas de gestion de personal o administrativas que permitan el mantenimiento de esa prestacion de servicios,
atendiendo a la importancia y trascendencia asi como también a su complejidad, como expresamente manifiesta el
alegante, dado que de acuerdo con el contenido del propio contrato se trata de 10 personas (un director de oficina
técnica equipo y 9 consultores) que van a desarrollar su actividad durante un periodo de 140 dias. En este sentido el
articulo 12 del RD 463/2020, de 14 de marzo, establecia que “1) Todas las autoridades civiles sanitarias de las
administraciones publicas del territorio nacional, asi como los demas funcionarios y trabajadores al servicio de las
mismas, quedaran bajo las 6rdenes directas del Ministro de Sanidad en cuanto sea necesario para la proteccion de
personas, bienes y lugares, pudiendo imponerles servicios extraordinarios por su duracién o por su naturaleza. 4) Estas
medidas también garantizaran la posibilidad de determinar la mejor distribucion en el territorio de todos los medios
técnicos y personales, de acuerdo con las necesidades que se pongan de manifiesto en la gestion de esta crisis
sanitaria”.

0 Pese a lo que se indica por el Ministerio de Sanidad en la fase de alegaciones, no se considera justificado que el
Ministerio careciera de personal para realizar las actuaciones indicadas en el informe, recabar la colaboracién y obtener
la informacién de los organismos que estaban obligados a presentarla en los formatos previstos.
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En cuanto a la seleccién del adjudicatario, la Abogacia del Estado consider6 que debid
hacerse una mencion expresa no solo a “que ese empresario sea capaz de hacerlo, sino de
que es el unico que puede hacerlo en el calendario exigido, el cual depende de la emergencia
y no de la voluntad del poder adjudicador, o si son varias las compafiias que pueden hacerlo,
que esta sociedad puede hacerlo de una manera mas satisfactoria’.

1.2.4. Efectos de la declaracion adoptada por el Ministro de Sanidad para el suministro
centralizado por la Administracion del Estado de productos necesarios para la
proteccion de la salud

El Ministro de Sanidad, en fecha 5 de marzo de 2020, mediante Orden comunicada, manifestaba
que, “desde que la Organizacion Mundial de la Salud declarara el pasado mes de enero que la
situaciéon en relacion al COVID-19 suponia una emergencia de salud publica de importancia
internacional, y segun han comenzado a aparecer los primeros casos en nuestro pais, se ha
producido un progresivo desabastecimiento de material necesario en nuestro sistema nacional de
salud (...) por lo que existen razones sanitarias de urgencia o necesidad que fundamentan la
adopcioén de la medida prevista en el articulo cuarto a) de la LO 3/1986”, acordando “el suministro
centralizado para el Sistema Nacional de Salud (SNS) de los bienes sefalados en el Anexo” y
refiriendose al INGESA, “como érgano de contratacion, para la materializacion y conclusion de los
procedimientos de adquisicion centralizada”. Respecto a la vigencia temporal del suministro
centralizado, se disponia en la Orden del Ministro citada que “el establecimiento de los productos
que figuran en el anexo como de suministro centralizado se mantendra mientras persista la
situacién de urgencia y necesidad sanitaria que justifica la aplicacion de esta medida,
entendiéndose vigente hasta que el titular del Ministerio de Sanidad declare la finalizacion de la
misma mediante orden”.

El 12 de marzo, y tras la modificacion legal operada en la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de
Medidas Especiales en Materia de Salud Publica, por el Real Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo,
por el que se ampli6 la posibilidad de establecer el suministro centralizado por la Administracién
no solo a un medicamento o un producto sanitario, sino también a “cualquier producto necesario
para la proteccion de la salud”, se dicta una nueva Orden comunicada que deroga la anterior y
afiade en el anexo el equipamiento de proteccion y el gel hidroalcohdlico. Ademas, se afiade la
precision, logica por cuanto lo exige el articulo cuarto de la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril de
que “este caracter centralizado incluira las actuaciones necesarias para su adecuada distribucion
al sistema nacional de salud”.

Por su parte, la Orden comunicada de 20 de marzo, recogiendo el contenido de la anterior que
deroga, limita la capacidad del INGESA a las adquisiciones por importe inferior a los 12 millones
de euros, atribuyendo la condiciéon de 6rgano de contratacion, cuando se supera esa cifra, a la
Direccion General de Cartera Comun de Servicios del Sistema Nacional de Salud y Farmacia
(DGCCSSNSF) justificando dicho cambio “en atencion a los principios de eficacia y celeridad”, lo
que motivé que dicha Direccion General adjudicara durante seis dias suministros de productos
para la proteccién de la salud por importe de 395.533.928,34 euros (contratos MISAN-23 a
MISAN-31). Esta distribucién competencial tiene vigencia hasta que la Orden comunicada de 25
de marzo vuelve al sistema anterior, encomendando al INGESA todas las adquisiciones para el
SNS, basandose en idénticas razones, en concreto en la necesidad de “agilizar y acelerar al
maximo los procedimientos de contratacion y pago”!'. Ademas, se afiade una nueva redaccion del

" En las alegaciones se indica por el Ministerio que los cambios se debieron a que “si bien primeramente la
DGCCSSNSF disponia de mayores capacidades y recursos para la gestion de los expedientes que INGESA, con fecha
25 de marzo ya se encontraba operativo en las instalaciones de INGESA un equipo de apoyo integrado por empleados
publicos altamente cualificados procedentes de otros Ministerios”.
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Anexo, mas genérica, que pasa a incluir, junto a los elementos anteriores, “cualesquiera otros
productos sanitarios 0 no, necesarios para la proteccién de la salud y dirigidos a atender la
emergencia de salud publica en relacion con el COVID-19 en Espana”.

La Orden comunicada de 14 de abril incluyé los servicios directamente relacionados con los
suministros adquiridos al amparo de las érdenes anteriores y, finalmente, la Orden comunicada de
26 de octubre, incluyé también el suministro centralizado de los medicamentos.

La centralizaciéon del suministro asi declarada y no publicada suscitd6 ademas dudas interpretativas
acerca de su alcance entre las entidades con competencias para la adquisicién de los productos
para la proteccion de la salud, de manera que el Ministro dict6 el 17 de marzo una nota
interpretativa en la que indicaba que “se ha habilitado al Ministerio de Sanidad a la adquisicion y
distribucion de distintos productos necesarios para la proteccién de la salud, sin perjuicio de las
facultades que otras entidades pudieran tener al respecto”.

Sin perjuicio de las compras que pudo realizar el INGESA con cargo a su propio presupuesto,
para lo cual se le concedidé un crédito extraordinario y una transferencia de crédito de 14,47 y 40
millones de euros, respectivamente, el efecto de esta declaracion de contratacion centralizada
realizada por el Ministro de Sanidad se extendié basicamente a la adquisicion de productos para
la proteccion de la salud con cargo a un crédito de 1.000 millones de euros incluido en el articulo
primero del Real Decreto-Ley 7/2020, de 12 de marzo, como crédito extraordinario ampliable con
cargo al Fondo de Contingencia en el Ministerio de Sanidad, aplicacion presupuestaria
26.09.313A.228 «Gastos originados en el Sistema Nacional de Salud derivados de la emergencia
de salud publica en relaciéon con el COVID-19 en Espafia». Los contratos con cargo a dicho
crédito fueron adjudicados por diversos 6rganos del Ministerio de Sanidad conforme se analiza en
este Informe, principalmente por la DGCCSSNSF durante los 6 dias que duré su designacion
como organo de contratacion (entre las ordenes de 20 y 25 de marzo), y por el INGESA, tal y
como ha quedado resefiado en el subapartado II.1.

I1.3. ANALISIS DE LAS FASES DE PREPARACION, ADJUDICACION Y FORMALIZACION DE
LOS CONTRATOS

11.3.1. Verificacion del cumplimiento de lo establecido en la disposicion adicional
centésima trigésima sexta de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales
del Estado para el ainio 2018

La disposicion adicional centésima trigésima sexta de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018 establecid, con caracter permanente, que
cuando la Administracion tenga que actuar de manera inmediata a causa de acontecimientos
catastroficos, de situaciones que supongan grave peligro, o de necesidades que afecten a la
defensa nacional, de acuerdo con el régimen excepcional previsto en el articulo 120 de la LCSP,
el 6érgano de contratacion dara cuenta de ello, en el mismo momento de adoptar el acuerdo de
inicio de actuaciones precisas, a la Intervencién Delegada cuya competencia organica o territorial
se corresponda con la de la autoridad que haya de aprobar el gasto necesario para hacer frente a
dicha actuacién. La comunicacion que se remita al 6rgano de control correspondiente debe
ademas incluir una descripcion del objeto de las actuaciones a ejecutar y el importe del gasto por
el que se haya efectuado la oportuna retencién de crédito o se vaya a iniciar el expediente de
modificacion presupuestaria.

Sin perjuicio de que se ha comprobado que en el curso de la gestion del gasto la intervencion ha
podido tener conocimiento de los contratos que se han celebrado en el ejercicio de la funcion
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interventora en las distintas fases del gasto, existiendo ademas crédito suficiente (como se indica
en el siguiente epigrafe 11.3.2), esta obligacidon de caracter previo establecida en la Ley 6/2018, de
3 de julio para los contratos de emergencia no fue cumplida en los expedientes que se sefialan a
continuacion: MISAN-21, 34, 35, 40, 42, 43, 44, 45, 49, 50, 57, 58, 72 y 74, MITERD-01, 02, 03,
04, 05, 06, 08 y 16, MAETD-07 y 13, MICONS-01, MINHAC-01, 02, 03, 04, 05, 06, 07 y 082,
MITES-02, 03, 04, 05, 06, 07, 08 y 10"* y MITMAU-02, 04, 05 y 06.

Por otra parte, se ha comprobado que la referida comunicacién a la Intervencién Delegada se
realizé con significada posterioridad al inicio de las actuaciones y de la adjudicacion de los
contratos, privando con ello de sentido propio a esta comunicacion, en los siguientes expedientes:
MISAN-01, 02, 03, 04, 05, 07, 09, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 23, 24, 26, 28, 33, 61, 63, 65, 66,
67, 68, 69, 70 y 80, MAETD-08, 09, 10,11 y 12, MINHAC-11 y 12.

Cabe, por ultimo, sefialar que en el expediente MITMAU-01 la comunicacién a la Intervencion
Delegada de la tramitacion de emergencia del expediente no se efectué por el érgano de
contratacion (como exige la disposicion adicional centésima trigésima sexta de la Ley 6/2018, de 3
de julio), sino por el Jefe de Gabinete de la Secretaria de Estado de Transportes, cuando, de
acuerdo con el articulo 10 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, los miembros de
los gabinetes realizan tareas de confianza y asesoramiento especial sin que “en ningun caso
puedan adoptar actos o resoluciones que correspondan legalmente a los organos de la
Administracion General del Estado”.

1.3.2. Verificacion de la existencia o no de crédito suficiente y, en el caso de que no
existiera, si se ha procedido, una vez adoptado el acuerdo, a su dotacion de
conformidad con lo establecido en la Ley General Presupuestaria

Se ha comprobado que en todos los contratos fiscalizados existia crédito suficiente y a este
respecto la gestion del gasto se ajustd a la legislacidén presupuestaria y contable, excepto en dos
casos.

- El contrato MISAN-17, conforme se indica en las alegaciones, adjudicado el 17 de septiembre
de 2020, fue resuelto en ese mismo ejercicio (con fecha 2 de diciembre de 2020), por haber
sido ya adjudicado el contrato de tramitacion ordinaria iniciado con posterioridad sobre el
mismo objeto. En lo que se refiere al pago efectivo de estas obligaciones, no fue posible
realizar este tramite con cargo al presupuesto de 2020, al no haber sido efectiva la toma de
razon por Consejo de Ministros hasta el 22 de diciembre de 2020. Posteriormente, al no
disponer el Ministerio de Sanidad de crédito especifico para estos supuestos en los
Presupuestos Generales del Estado de 2021, no se pudo tramitar el pago correspondiente
hasta la aprobacion, el 29 de junio de 2021, y a propuesta de la Ministra de Hacienda y

12 Segun se indica en las alegaciones del MINHAC, a la intervencion se le remiti6 documentacion del contrato para su
fiscalizacion previa y fue devuelta por la Intervencion al no considerar oportuno el tramite, pero no a los efectos
indicados.

3 El Ministerio de Trabajo, Seguridad Social y Migraciones, tras poner de manifiesto en fase de alegaciones las
dificultades que tuvo la gestién llevada a cabo por la Junta de Contratacion al llevarse a cabo con los escasos medios
telematicos disponibles en aquellos momentos, refiere el envio de toda la documentacion a través del sistema
SOROLLA, a la Intervencién, en primer lugar, con objeto a dar cumplimiento a la Ley 9/2017 y adicionalmente, a
solucionar los reparos planteados en la fiscalizacion previa por la intervencion. La alegacion satisface el cumplimiento
de la norma contenida en la Ley 9/2017, LCSP, la remision para la fiscalizacion previa, pero no la especial obligacion
impuesta por la Ley 6/2018, de 3 de julio a la que se refiere el apartado, de comunicar “en el mismo momento de
adoptar el acuerdo de inicio de actuaciones” el objeto de las actuaciones a ejecutar y el importe del gasto por el que se
haya efectuado la oportuna retencién de crédito o se vaya a iniciar el expediente de modificacion presupuestaria.
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Funcion Publica, del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se autoriza la aplicacion del
Fondo de Contingencia, y la concesion de un crédito extraordinario en el Ministerio de
Sanidad, para atender necesidades derivadas de la pandemia de COVID-19, dotando de
crédito suficiente para hacer frente a los importes derivados y certificados de conformidad
respecto al ejercicio 2020.

- El contrato MISAN-19 se adjudic6 el 1 de diciembre de 2020 con una duracion de 24 semanas
sin que la anualidad 2020 contuviera prevision presupuestaria alguna, tal y como ademas
consta en el documento AD, que imputa todo el gasto al ejercicio 2021.

Por otra parte, debe destacarse que el contrato MISAN-15, para la adquisicion del principio activo
Cisatracurio, por importe de 2.009.000 euros, se adjudico por el Secretario General de Sanidad
por delegacion del Ministro con cargo al crédito de 1.000 millones aprobado por el articulo 1 del
Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo (aplicacion presupuestaria 26.09.313A.228 «Gastos
originados en el Sistema Nacional de Salud derivados de la emergencia de salud publica en
relacion con el Covid-19 en Espafia»), sin embargo, en el acuerdo en que se declaraba la
emergencia y se realizaba la adjudicacion se indicaba que “aunque el beneficiario final de este
principio sera el SNS, resulta necesaria la previa transformacion y procesado por los laboratorios
fabricantes localizados en Espafa y autorizados por la AEMPS, por lo que no nos encontramos
ante una compra centralizada del SNS. En consecuencia, queda fuera del ambito de aplicacién de
la Orden comunicada de 20 de marzo”. Conviene indicar que dicha Orden comunicada no fue
modificada hasta el 26 de octubre de 2020 para incluir la adquisicion centralizada de los
medicamentos’™. Asimismo, debe sefalarse que la adquisicion de otro principio activo
(hidroxicloroquina), se realizé por la AEMPS en los contratos MISAN-72 y MISAN-74, de fechas
20 de marzo y 10 de abril, respectivamente, con cargo a su presupuesto, haciendo referencia a la
Orden comunicada de 5 de marzo por la que se establecia la compra centralizada.

11.3.3. Observaciones sobre la formalizacion de los contratos

Como ya se ha indicado, la tramitacion de emergencia de los contratos supone una excepcion
legal al caracter formal de la contratacion del sector publico y permite la libre contratacion sin
necesidad de formar previamente expediente administrativo e incluso la contratacion verbal de las
correspondientes prestaciones (articulo 37.1 de la LCSP). Ha de valorarse positivamente que, a
pesar de la existencia de esta posibilidad, tan solo fueron certificados a este Tribunal como
verbales los contratos MISAN-72, MISAN-73, MISAN-74, MISAN-75, MISAN-76, MISAN-77,
MISAN-78, MISAN-79 y MISAN-80, MINHAC-05 y MITMAU-07 habiéndose formalizado el resto
en distintos tipos de documentos y memorias contractuales, si bien con distintos tipos de grado de
detalle y desarrollo, por cuanto en el caso de las memorias en contraste con los documentos de
formalizacion, solo se establece la identidad de las partes, el objeto del contrato y normalmente el
plazo de entrega, sin contener otras clausulas contractuales.

Sefalado lo anterior cabe, no obstante, poner de manifiesto lo siguiente:
- El documento de formalizacion del contrato MISAN-28, formalizado y ejecutado en el

extranjero y otorgado por el apoderado del contratista y el embajador del Reino de Espafia en
la Republica Popular China, en Pekin, el 26 de marzo de 2020, ha sido redactado en chino

4 No puede estimarse la alegacion de que pudieran efectuase compras centralizadas para el SNS con cargo al crédito
extraordinario aun no estando incluidas dentro de la Orden comunicada, no solo por contravenir la existencia de la
propia orden comunicada, que devendria en inutil, sino también por contravenir el régimen vigente de distribucion de
competencias y de asignacion de los recursos econémicos con las que afrontarlos.
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mandarin y en inglés. Aunque no son aplicables a esta contratacion de emergencia las
previsiones de la disposicién adicional primera de la LCSP, relativa a la contratacién en el
extranjero, en particular la obligacion de traducir al castellano el documento de formalizacion
del contrato, habria sido conveniente que se tradujera este documento dada la relevancia del
mismo (suministro de 18.000.000 de mascarillas KN95, 18.000.000 de mascarillas FFP2,
400.000 gafas de proteccion PVC y 1.000.000 de guantes de nitrilo por 54.433.274,60 euros) y
para facilitar su fiscalizacion, como contempla la antedicha disposicién adicional primera de la
LCSP.

En el contrato MISAN-32 se ha producido una diferencia de mas de cinco meses entre la firma
del documento de formalizacién por el contratista, el 14 de abril de 2020, y la del érgano de
contratacion, el 9 de octubre de 2020.

Los contratos MISAN-79 y MISAN-80 fueron verbales y no se formalizaron, a pesar de
haberse adjudicado, respectivamente, el 17 de junio y el 23 de septiembre de 2020, tres y seis
meses después de que se decretara el primer estado de alarma para dar respuesta a la crisis
sanitaria COVID-19. Por el momento y las circunstancias en que fueron adjudicados hubiera
dotado de mayor seguridad juridica a la contratacion, sin menoscabar la atencion a la
emergencia, la formalizacion por escrito de ambos documentos.

El contrato MITMAU-05 de Servicio de transporte aéreo en determinadas rutas del
archipiélago canario durante el estado de alarma declarado con motivo del COVID- 19,
adjudicado por 368.000 euros, se justificd en la condicién de servicio publico del transporte
contratado, en la paralizacion casi total del trafico aéreo ocasionada por el estado de alarma
declarado por el Real Decreto 463/2020 y en la necesidad de garantizar la prestacion de este
servicio, pero no se menciond formalmente el articulo 120 de la LCSP que autorizaria su
contratacion por el tramite de emergencia, circunstancia que, en cambio si se produjo en el
contrato MITMAU-06, con el mismo objeto, celebrado como consecuencia de la prolongacion
del estado de alarma.

11.3.4. Observaciones sobre la definicion del objeto del contrato

En los contratos fiscalizados que a continuacion se sefialan se ha advertido una deficiente
definicion de las prestaciones objeto del contrato que podria haber comprometido el adecuado
cumplimiento, verificacion y, en su caso, exigencia, de “lo necesario para remediar el
acontecimiento producido o satisfacer la necesidad sobrevenida” (articulo 120 de la LCSP) que
justifico la actuacion inmediata de la Administracion:

En los expedientes, MISAN-80, MAETD-14 y MAETD-15 no se definieron las caracteristicas,
el contenido y el alcance de los servicios y suministros contratados.

En el expediente MISAN-10, se indica Unicamente la marca y modelo de las vacunas contra la
gripe adquiridas. Teniendo en cuenta que, en el momento en que se adjudico este suministro
por el procedimiento de emergencia, existian varios modelos de vacunas contra la gripe en el
mercado y que se modifico en la ejecucion del contrato el numero de dosis suministradas de
dos modelos de vacuna, deberia haberse justificado la eleccién de cada modelo de vacuna y
el numero de dosis suministrado de cada una de ellas.

En el expediente MISAN-63 se describen de un modo general las prestaciones comprendidas
en el objeto del contrato, pero no los métodos que habian de seguirse, personal requerido y
medios materiales necesarios para la ejecucién del contrato.
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- En el expediente MISAN-75 no consta el proyecto de obras ni se describen los trabajos de
remodelacion de las dependencias afectadas por las obras contratadas.

- La documentacion preparatoria del expediente MITERD-16 (declaracion de emergencia,
acuerdo de inicio del suministro e informe justificativo de la necesidad) no especifica ni las
caracteristicas, ni la marca y modelo de los equipos informaticos a suministrar.

- En el expediente MITES-06 no se definieron las caracteristicas, el contenido y el alcance de
los servicios y suministros contratados.

- En la memoria justificativa de la tramitacion del contrato y el acuerdo de contratacion de
emergencia que se incorporan al expediente MITMAU-07 (contrato de vigilancia) no se
describen las caracteristicas técnicas de la prestacion (niUmero de vigilantes y medios técnicos
exigidos al contratista), indicando unicamente el objeto del contrato sin mas aclaraciones al
respecto’®.

11.3.5. Designacion del responsable del contrato

El articulo 62 de la LCSP establece, en su apartado primero, que “los érganos de contratacion
deberan designar un responsable del contrato al que correspondera supervisar su ejecucion y
adoptar las decisiones y dictar las instrucciones necesarias con el fin de asegurar la correcta
realizacion de la prestacion pactada, dentro del ambito de facultades que aquellos le atribuyan. El
responsable del contrato podra ser una persona fisica o juridica, vinculada a la entidad contratante
0 ajena a él’. Se trata de una disposicion que se integra entre las relativas al régimen de las partes
en los contratos publicos, en el Titulo Il del Libro | de la LCSP, vy, por lo tanto, también aplicable a
los contratos adjudicados por el procedimiento de emergencia, siendo una prevision tendente a
garantizar el adecuado seguimiento y cumplimiento de la ejecucion del contrato, singularmente
relevante en los contratos de emergencia. Segun se desprende del articulo 120.1.d), al sujetarse
la ejecucion del contrato de emergencia al régimen ordinario de la contratacion, incluye la
intervencion del responsable del contrato a fin de asegurar la correcta realizacion de la prestacion
pactada, por lo que su designacion deviene inexcusable para el érgano de contratacion’.

Sin embargo, se ha comprobado que en ninguno de los expedientes fiscalizados se dejo
constancia de la designacién expresa de un responsable del contrato, salvo en los expedientes de
los contratos MISAN-11, MINCOTUR-01, MISSIM-01 y MITMAU-07.

11.3.6. Determinacion del plazo de ejecucion de los contratos

El articulo 29 de la LCSP, dentro de las disposiciones generales sobre la contratacion del sector
publico, dispone que “la duracion de los contratos del sector publico debera establecerse teniendo
en cuenta la naturaleza de las prestaciones, las caracteristicas de su financiacion y la necesidad
de someter periodicamente a concurrencia la realizacion de las mismas, sin perjuicio de las
normas especiales aplicables a determinados contratos”. La fijacion de la duracion de los

5 Se indica en alegaciones que el objeto del contrato se precisa en el documento de formalizacion del contrato, pero
este ni se acompafa ni se aporté en su dia, ni la expresion que se dice alli contenida resulta suficiente al no concretar el
ndmero de sedes del CEDEX.

6 Pese a lo que se indica en alegaciones por el Ministerio de Sanidad y de acuerdo con el articulo 62 de la LCSP, la
regulacion del responsable del contrato esta incluida en el propio capitulo dedicado al 6rgano de contratacion, y es
considerado al igual que este un elemento estructural de la contratacion publica, tal y como se desprende de una
interpretacion sistematica de la LCSP, maxime cuando su designacion puede efectuarse una vez adjudicado el contrato,
por lo que su presencia resultaria exigible y no disponible para el 6rgano de contratacion.
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contratos forma parte de su contenido minimo y esencial, y, en el caso de los tramitados de
emergencia, esta determinacion resulta de singular relevancia dado que por su propia esencia,
estos contratos tienen como finalidad “actuar de manera inmediata a causa de acontecimientos
catastroficos, de situaciones que supongan grave peligro o de necesidades que afecten a la
defensa nacional” y por tanto, su ejecucién ha de ser pronta, determinada y ajustada al
cumplimiento de la finalidad que se pretende suplir.
A este respecto se ha puesto de manifiesto lo siguiente:
a) En los expedientes MISAN-13, 14, MITERD-08 y 16, MAETD-01, 05 y 06, MINHAC-01, 02,
04 y 05, MITES- 01, 02, 03, 04, 05, 07 y 08'” no se hace referencia alguna al plazo de
ejecucion del contrato.
b) En los siguientes expedientes la determinacion del plazo de ejecucion o duracion del
contrato no quedo determinada con precision:
e En los expedientes MISAN-16 y MISAN-22 se previd, respectivamente, una duracion
aproximada de la ejecucion del contrato de “entre tres y cuatro semanas”, en el primero
de ellos, y de “entre dos y cuatro semanas”, en el segundo.
e En los expedientes MAETD-07, 08, 11 y 12 se vinculd el plazo de ejecucion de los
contratos a la duracion del estado de alarma en los siguientes términos: “El inicio del
contrato comenzara de forma inmediata a la aceptacion por parte de este centro de la
oferta presentada por la empresa limitandose su duracién a lo establecido por el estado
de Alarma”.
e En el expediente MITERD-05 no se fijaron previamente los plazos de entrega de los
suministros por el contratista. El unico documento en el que figuran dichos plazos es la
factura presentada por el contratista y aceptada por el érgano de contratacion.
¢ En la memoria justificativa del expediente MITES-10 se indico que el plazo maximo de
prestacion del servicio seria de dos meses, aunque podria reducirse atendiendo a la
distribucion y el consumo de las horas de trabajo contratadas, que se iria ajustando de
acuerdo con las necesidades del servicio. No se concretd, en consecuencia, ni el
término inicial ni el final del contrato, permitiendo la modificacion flexible de su plazo de
ejecucion.
e En los expedientes MITMAU-01 y 02 no se determind la duracion de la prérroga del
contrato. En la Resolucion de prorroga dictada por el 6rgano de contratacion se
establecié al respecto lo siguiente: “La fecha prevista para el inicio de la presente
prorroga es el lunes 25 de mayo de 2020 y se extendera hasta la formalizacion del
contrato con que culmine la licitacion que se realizara durante dicha prorroga, lo que se
estima que puede producirse antes del final del presente afo”.
7 Se manifiesta en fase de alegaciones por el MITES que la concrecion del plazo de ejecucion de todos esos contratos ?
“podria establecer una traba adicional al objetivo final del contrato que no permitiera cumplir con lo requerido”; “no o
aportaria mas que incertidumbre”; o que “el suministro era a la mayor brevedad”. No puede compartirse que la fijacion 2
del plazo de ejecucioén tenga las consecuencias que se indican, maxime cuando la ley impone un plazo minimo para 9 %
comenzar su ejecucion, antes bien su omisién constituye un notable perjuicio por la indefinicién en la que se situaria la § =
ejecucion del contrato maxime cuando el inicio de esta queda sujeto a un plazo perentorio de un mes de acuerdo con el 3 g
articulo 120 de la LCSP. <
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e En la memoria justificativa del expediente MITMAU-07 la duracion del contrato se
estipulé de forma imprecisa y aproximada (“Dos meses y medio aproximadamente,
siempre a expensas de la duracion del estado de alarma”), sin que quedara
concretado, en consecuencia, el término final de duracion del contrato ni el de sus
sucesivas prorrogas.

11.3.7. Establecimiento de penalidades y exigencia de dafios y perjuicios

Las penalidades por incumplimiento o cumplimiento defectuoso de la prestacion y por demora en
la ejecucion (reguladas con caracter general en los articulos 192 y 193 de la LCSP) desempefian
una funcién coercitiva de estimulo del cumplimiento de la obligacién principal, y, por lo tanto,
tienden a garantizar la ejecucion del contrato en los términos pactados. Aunque la estipulacion de
estas clausulas no es obligatoria, favorece indudablemente la eficiente utilizacién de los fondos
destinados a la financiacion del contrato y, por lo tanto, resulta una practica adecuada y
recomendable.

Las penalidades vinculadas a la demora en la ejecucion a las que se refiere el articulo 193 de la
LCSP, no requieren de su especial acogimiento en los Pliegos o en el contrato cuando se refieren
al incumplimiento del plazo total conferido para la ejecucion del contrato; este incumplimiento del
plazo total conferido, cuando tenga lugar por causas imputables al contratista, conllevara bien la
resolucién del contrato o la imposicion de una penalidad diaria de 0,6 euros por cada 1.000 del
precio del contrato. Cuando se trata de los incumplimientos parciales las penalidades anteriores
se podran imponer si figuran en la documentacion contractual o cuando esos incumplimientos
permitan presumir razonablemente el incumplimiento del plazo total. Todo ello sin perjuicio de que,
en todo caso y como establece el articulo 194 de la LCSP, la administracion exija los dafios y
perjuicios que le hubieran provocado a consecuencia del cumplimiento defectuoso o la demora
cuando no se hubiera pactado penalidades y fuera ello necesario o las mismas fueran
insuficientes.

En los contratos de emergencia el establecimiento de este tipo de cautelas puede resultar
especialmente conveniente, dado que, de una parte, se trata de asegurar el cumplimiento de una
prestacion satisfecha con la finalidad de atender una situacion catastréfica o de grave peligro, en
este caso para la salud publica; y, de otra parte, porque muchos de estos contratos son pagados
de forma anticipada (mediante abonos a cuenta), lo que exige redoblar las garantias de una total y
conforme ejecucion.

Han contemplado este tipo de clausulas el Ministerio de Consumo en un contrato fiscalizado
(MICONS-01), el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo en un contrato (MINCOTUR-01),el
Ministerio de Hacienda en dos contratos (MINHAC-09 y 10) y el Ministerio de Sanidad en 32
contratos fiscalizados (MISAN-03, 04, 05, 06, 07, 08, 10, 11, 12, 13, 16, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27,
29, 30, 31, 32, 34, 35, 51, 57, 58, 64, 67, 68, 69 y 71).Tal y como se analiza posteriormente en el
subapartado de ejecucion, no se recurrié a la aplicacion de penalidades ni se exigieron dafios y
perjuicios, en los casos en que se produjeron demoras en la ejecucion, asi como cumplimientos
defectuosos, al considerar el 6érgano de contratacion que concurrian circunstancias excepcionales
de desestructuracién y colapso del mercado derivadas de la crisis sanitaria mundial y que, por
tanto, se debieron a causas no imputables a los contratistas, lo que motivd que se ampliaran los
plazos conforme a lo solicitado por los mismos, de acuerdo con el articulo 195.2 de la LCSP.

En seis contratos (MISAN-02, 23, 24, 25, 26 y 27) que mas adelante se analizan en detalle, los
contratistas volvieron a incumplir el nuevo plazo de ejecucion concedido por la Administracion,
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generando retrasos adicionales sin que tampoco se recurriera en estos casos a la imposicién de
las penalidades como instrumento coercitivo para instar su pronta ejecucion.

Cabe ademas hacer mencién a lo siguiente:

- En el expediente MINHAC-01, si bien la clausula sexta de las condiciones generales de la
oferta presentada por el contratista contempld la imposicion de unas penalidades por
incumplimiento o cumplimiento defectuoso del contrato, la potestad de valorar el posible
incumplimiento del contrato y decidir sobre las penalidades no se atribuyd expresamente al
organo de contratacion.

11.3.8. Observaciones sobre la promocién de concurrencia en la contratacion

Sin perjuicio de que el articulo 120 de la LCSP permita la libre contratacion sin obligacion de
tramitar expediente de contratacién y sin sujecion a los requisitos formales establecidos en la
LCSP, los principios de buena gestion y los que deben regir la contratacion conforme al articulo 1
de la LCSP (muy especialmente los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y
transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato entre los licitadores),
aconsejan que las entidades publicas contratantes, en la medida en que sea posible, traten de
promover un minimo de concurrencia con el fin de obtener la mejor oferta posible al menor precio
que sea adecuado para el efectivo cumplimiento del contrato atendiendo a las condiciones del
mercado. Por ello, siempre que sea compatible con la emergencia de la situacién que se trata de
atender, la solicitud de ofertas a mas de una empresa constituye una buena practica que permite
adecuar la tramitacion excepcional de emergencia a los principios de libre competencia y de
seleccion de la oferta econdmicamente mas ventajosa.

En 60 expedientes de los 133 fiscalizados ha quedado reflejo documental de haber sido
solicitadas ofertas a mas de una empresa, de haberse realizado algun sondeo de mercado, de
haber derivado el contrato de algun acuerdo marco previo, de haber sido promovida la
concurrencia de una u otra forma, o de haberse justificado la existencia de un proveedor unico, lo
que ha de ser valorado como una buena practica de gestion. Se trata de los siguientes contratos:
MAPA-01, MAETD-02, 03, 04, 05, 06, 16 y 17, MINHAC-08, 09, 10 y 11, MISSYM-01, MISAN-11,
15, 16, 17, 18, 19, 21, 22, 32, 34, 35, 42, 43, 44, 45, 49, 57, 58, 60, 61, 62, 64, 65, 66, 67, 68, 69,
70,71,72,74,75y 78, MITES-06, 07, 08, 09, 10, 11 y 12 y MITMAU-01, 02, 03, 04, 05, 06 y 07.

Por otra parte, se solicitdé expresamente al Ministerio de Sanidad el envio de documentacion
acreditativa de los contactos y las relaciones mantenidas para la seleccién de las empresas que,
finalmente, resultaron adjudicatarias de los contratos de mayor importe de los incluidos en la
muestra, correspondientes a los productos de proteccion sanitaria y medicamentos.

En respuesta a dicha solicitud, el Ministerio de Sanidad ha informado respecto de la tramitacion
seguida en la contratacion de emergencia por el COVID19 que “la tramitacion de emergencia
precisamente permite, dada la extrema necesidad de actuar de manera inmediata ante una
situacion catastrofica que estaba poniendo en grave peligro a la poblacion, actuar sin seguir los
tramites ordinarios de comprobacion de la capacidad para contratar y de acreditacién de la
solvencia profesional, econémica y financiera”, y que “el aspecto esencial en las valoraciones de
las ofertas era que las empresas pudieran cubrir las necesidades de los productos definidas en
tiempo y forma. El objetivo era disponer de lo que se necesitaba en el menor tiempo posible. Por
ello, en un trabajo organizado y con una sistematica establecida, primero se valoraba si lo que
ofrecian los ofertantes, cuyas ofertas nos llegaban por innumerables vias, era lo que
necesitabamos y después si la fecha de entrega era aceptable, solicitando la informacién técnica
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del producto para su validacion. Se solicitaba la oferta econdémica, siendo conscientes que la
negociacion era inviable porque el precio que trasladaban las empresas era innegociable. Si no
estabas interesado, otro pais/entidad lo compraria. La presiéon en la toma de decisiones era
tremenda porque las empresas nos daban horas, y a veces minutos, para confirmar la operacion e
incluso para realizar el pago”.

Asimismo, informa el Ministerio que, para ordenar las vias de entrada de los suministros de
productos sanitarios se tomaron las siguientes medidas: “1. Se publicé la Orden SND/233/2020,
de 15 de marzo, por la que se establecen determinadas obligaciones de informacién para las
personas juridicas que tuvieran actividad la fabricacién y/o importacién de alguno de los productos
que se necesitaban, asi como aquellos que tuvieran capacidad de desarrollo, tales como cuantas
unidades tenian disponibles y cuantas unidades eran capaces de producir al dia. 2. Se genero en
Sanidad un mail corporativo denominado COVID19suministros@mscbs.es donde los ofertantes
podian mandar sus ofertas. Luego se construy6 un formulario para el tratamiento mas adecuado y
rapido de la informacion. 3. Cuando se tuvo que acudir al mercado chino, desde la Oficina de
Comercio de Pekin nos enviaron listados de empresas a las que podiamos acudir y desde alli
gestionaron y apoyaron las relaciones comerciales”.

Complementando lo anterior, conviene indicar que, como se indica en el subapartado |.2.
Antecedentes, en el documento del Ministerio de Sanidad “Propuesta de reserva estratégica de
productos esenciales para hacer frente a posibles futuras emergencias sanitarias en el sistema
nacional de salud”, de 17 de junio de 2020, se sefialaba respecto a las compras realizadas que, el
mercado espafol resulté claramente deficitario para atender la demanda y se tuvo que acudir al
mercado internacional, fundamentalmente asiatico. En el contexto de la pandemia, la demanda de
material sanitario a nivel mundial se vio incrementada repentina y exponencialmente y con plazos
de entrega muy breves, empujando los precios al alza. Asimismo, en la intermediacion, ademas
de los distribuidores especializados en material sanitario entraron otros ajenos al sector.

Del examen de la documentacion remitida por el Ministerio correspondiente a los contratos de
suministro de productos de proteccion sanitaria y medicamentos, que suponen el mayor importe
(contratos MISAN-01 a 05, 09, 10, 12 a 15y 23 a 31) se desprende lo siguiente:

a) En el caso de los contratos MISAN-03 a 05 para la adquisicion de distintos medicamentos
en septiembre de 2020, se solicitaron ofertas a distintas empresas y en el MISAN-09 para
la adquisicion de otro medicamento se acudid en noviembre a un contrato marco
formalizado por la Comision Europea. Respecto al contrato MISAN-15 para la adquisicion
de un principio activo se contactd con una empresa de un pais extranjero a través de la
embajada espafiola de dicho pais.

b) En el caso del contrato MISAN-10 para la adquisicién en mayo de 2020 de vacunas
contra la gripe, se realizaron compras a cuatro empresas espanolas. Debe significarse
que con posterioridad a esta compra por emergencia se tramitd un acuerdo marco como
se realiza todos los afios para la adquisicion de las vacunas con destino a las CCAA.

c) En el caso de los contratos MISAN-12, 13, 27, 28, 29 y 30, para el suministro de material
sanitario de proteccion (mascarillas, guantes, gafas, monos y dispositivos de VMI), el
Ministerio, tras haber adquirido de las empresas espafiolas el stock de que disponian, se
dirigid a empresas asiaticas, habiendo indicado que “desde la Oficina de Comercio de
Pekin nos enviaron listados de empresas a las que podiamos acudir y desde alli
gestionaron y apoyaron las relaciones comerciales”. El contrato MISAN-28 fue realizado
con una de las empresas trasladadas como fiables y seguras desde la Oficina Comercial
de Pekin. Tres contratos (MISAN-12, 13 y 27) relativos a respiradores y mascarillas

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-16165



&

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2hss
Lunes 5 de agosto de 2024 Sec. lll. Pag. 100017

quirurgicas se realizaron con una misma empresa intermediaria asiatica, la cual se puso
en contacto, mediante una representante espafola de la misma, con la AEMPS vy el
Instituto Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo ofreciendo la posibilidad de
suministrar mascarillas y después respiradores, empresa que también firmoé dos contratos
para venta de mascarillas FFP2 y FFP3 con el INGESA. Los otros dos contratos (MISAN-
29 y 30) de mascarillas FFP2 y monos, se realizaron con otra empresa intermediaria cuya
representante era la misma que la de la empresa antes sefialada.

d) Por lo que se refiere a los otros ocho contratos (MISAN-01, 02, 14, 23, 24, 25, 26 y 31)
correspondientes a productos para la proteccion de la salud (mascarillas, guantes, gafas,
kits de diagnostico y dispositivos de VMI), fueron realizados con empresas espafiolas que
manifestaban tener acuerdos con empresas asiaticas. De ellos, en los contratos MISAN-
02, 14 y 31 hay constancia de que el Ministerio conoci6é a la empresa adjudicataria a
través de la cuenta de correo ofrecida para que las empresas enviaran sus ofertas.

Por lo que respecta a la documentacién remitida correspondiente a los contratos MISAN-
23, 24, 25 y 26, adjudicados el 23 de marzo por el Ministerio a una empresa espafola por
importe conjunto de 217,5 millones de euros, el primer contacto que consta en el
expediente es un correo de 20 de marzo enviado a través de una empresa intermediaria
en que la empresa adjudicataria sefiala que “es un grupo de empresas dedicadas a la
importacion de productos, nuestra empresa es Espafiola y posee oficinas en China”,
manifestando que estan en tratos para suscribir acuerdos con fabricantes chinos de
mascarillas quirdrgicas.

11.3.9. Observaciones sobre la capacidad y solvencia del contratista

El articulo 65.1 de la LCSP solo permite contratar con el sector publico a las personas naturales o
juridicas, espafolas o extranjeras, que tengan plena capacidad de obrar, no estén incursas en
alguna prohibicién de contratar, y acrediten su solvencia econoémica y financiera y técnica o
profesional.

El hecho de que en la tramitacion de emergencia se exima de la obligacion de formar expediente,
y por tanto de acreditar en el mismo la verificacion de estos extremos con la formalidad y rigidez
que la ley exige para los procedimientos ordinarios, puede suscitar dudas sobre el examen de
estos requisitos, por lo que son los 6rganos de contratacion los que, de una forma proporcional y
adecuada a las circunstancias, basandose siempre en un criterio de buena gestién, deben valorar
la relacion del sujeto con el objeto del contrato que se pretende celebrar, apreciar la posible
existencia de prohibiciones de contratar y la solvencia de los posibles adjudicatarios,
considerandose que dejar constancia documental de estos tramites, en el momento procedimental
que resulte posible, constituye una buena practica orientada a favorecer la transparencia y a
facilitar el control posterior.

En este sentido, el Consejo de Estado senala en su dictamen n° 221/2021, de 6 de mayo de 2021,
emitido mas de un afio después de la declaracién del estado de alarma, que, ‘incluso en los
supuestos en los que se acude a la contratacion de emergencia, la Administracion contratante no
queda relevada de la obligacion de verificar el cumplimiento por los contratistas de los requisitos
basicos establecidos en la LCSP para garantizar su capacidad y solvencia, asi como para valorar
la relacién de su actividad con el objeto del contrato que se pretende celebrar”.

Teniendo en cuenta la imperiosa necesidad de actuar que existia en la practica totalidad de los
expedientes fiscalizados y la consecuente mayor laxitud en la documentacion de los acuerdos y
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decisiones de la Administracién que nuestra legislacion de contratos permite en estos casos, se
han valorado positivamente los casos en que ha quedado constancia documentada en el
expediente de haber sido llevada a cabo una verificacion suficiente de las referidas capacidad y
solvencia. Asi sucede en uno (1) de los contratos fiscalizados del Ministerio de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones (MISSYM-01), en 28 contratos del Ministerio de Sanidad (MISAN-
01, 02, 09, 11, 15, 16, 21, 22, 32, 33, 34, 35, 42, 43, 44, 45, 49, 57, 58, 60, 61, 62, 65, 66, 70, 72,
74 y 78), en 9 contratos del Ministerio de Transicion Ecolégica y Reto Demografico (MITERD-02,
06, 09, 10, 11, 12, 13, 14 y 15) y en los siete del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana (MITMAU-01, 02, 03, 04, 05, 06 y 07).

El examen de la capacidad y solvencia en los contratos de emergencia, como en los restantes
contratos de tramitacion ordinaria, persigue garantizar la idoneidad del contratista para dar
cumplimiento a las prestaciones que constituyen el objeto del contrato en tiempo y forma,
debiendo valorarse la relacion del sujeto con el objeto del contrato que se pretende celebrar y
apreciar la posible existencia de prohibiciones de contratar.

Estas actuaciones contribuyen ademas a limitar los riesgos de falta de recepcion del suministro,
de su recepcion en calidad o cantidad inferior a la contratada, de obtencién de precios no
ajustados a mercado o de acudir a personas o empresas afectadas por prohibiciones de contratar
0 que no estuviesen al corriente del pago de sus obligaciones tributarias o de Seguridad Social. La
falta de capacidad de obrar o de solvencia, en condiciones de normalidad, de acuerdo con el
articulo 39.2 de la LCSP, puede determinar la nulidad de los contratos afectados, no obstante,
debe tenerse en cuenta la situacion excepcional existente.

En este sentido, dichas comprobaciones se han de enmarcar en una situacién de emergencia
donde la necesaria premura de las operaciones a realizar, que colisiona con la ocasional lentitud
de estos tramites, y el hecho de que no sea necesaria la tramitacién de un expediente de
contratacion, modulan el cumplimiento de la labor de verificacion de estos requisitos.

En relacion con este aspecto, resulta especialmente resefable por su importancia econémica, que
en los contratos MISAN-23, 24, 25 y 26 de adquisicion de 508 millones de mascarillas quirurgicas,
10 millones de guantes y 150.000 gafas protectoras, adjudicados todos ellos a la misma empresa
espafiola, se observa que el objeto social de la misma es el de “Importacién, exportacion y
distribucion de toda clase de productos del ramo de la alimentacion”, aspecto ajeno a la necesidad
gue motiva la contratacién y a la naturaleza del suministro que se pretende. Su solvencia técnica
no esta ni acreditada ni consta fuera comprobada, por cuanto, si bien se indica por el Ministerio
que la empresa “recibié valoracion positiva tras la realizaciéon de diversas consultas, entre ellas un
importante grupo empresarial espafol”’, no se ha remitido documentacion de dichas consultas, y
respecto a que “se recabd informe de situacion financiera y otro tipo de informaciéon a los
ministerios que colaboraron con el Ministerio de Sanidad”, son de fecha posterior a la firma de los
contratos con dicha empresa adjudicataria.

Por lo que se refiere al contrato MISAN-14, para la adquisicion de 144 dispositivos de VMI, fue
adjudicado a una empresa cuyo objeto social era la “fabricacion de yeso para la construccion”,
carente de relacion con el objeto del contrato y sin que tampoco se conozca anterior relacion con
el Departamento.

Por lo que se refiere a las empresas asiaticas con las que se contratd, no existe documentacion
relativa a su solvencia y capacidad, apreciandose en los expedientes que no se trata de empresas
fabricantes, sino de intermediarias.
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El contrato MISAN-70 fue adjudicado al Consejo General de Colegios Oficiales de Psicologos,
pese a que una de las funciones esenciales del Colegio profesional, como érgano regulador de
una actividad profesional, es la de proteccién de los consumidores y usuarios por los servicios
prestados por los colegiados velando por la ética y dignidad profesional y por el respeto debido a
los derechos de los particulares, y ejercer la facultad disciplinaria en el orden profesional y
colegial. Asi, resulta contradictorio que el 6érgano regulador y vigilante de la calidad profesional
asuma la directa prestacion de los servicios cuya calidad tiene encomendado vigilar. ldéntica
valoracion merece esta contratacion respecto del cumplimiento de la funcién colegial de “procurar
la armonia y colaboracién entre los colegiados, impidiendo la competencia desleal entre los
mismos™'8,

11.3.10. Calculo del presupuesto del contrato

El coste econémico de los contratos publicos se expresa, de acuerdo con la LCSP, a través de
tres magnitudes diferentes: el presupuesto base de licitacion, el valor estimado del contrato y el
precio, que han de ajustarse y ser adecuados al valor de mercado (articulos 100.2, 101.7 y 102.3
de la LCSP).

A este respecto, el articulo 100.2 de la LCSP dispone que “A tal efecto, el presupuesto base de
licitacién se desglosara indicando en el pliego de clausulas administrativas particulares o
documento regulador de la licitacion los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos
calculados para su determinacion. En los contratos en que el coste de los salarios de las personas
empleadas para su ejecucion forme parte del precio total del contrato, el presupuesto base de
licitacion indicara de forma desglosada y con desagregacion de género y categoria profesional los
costes salariales estimados a partir del convenio laboral de referencia”.

A pesar de que en el tramite de emergencia no existe la obligacion de formalizar un expediente de
contratacién, ha quedado efectiva constancia de algun tipo de desglose de gastos o justificacion
del célculo del presupuesto, en 66 contratos de los 152 fiscalizados (48 %); en concreto: en el
unico contrato fiscalizado del Ministerio de Consumo (MICONS-01), en 33 contratos del Ministerio
de Sanidad (MISAN-01, 03, 04, 05, 06, 07, 08, 09, 10, 15, 19, 29, 30, 32, 42, 43, 44, 45, 49, 51,
57, 60, 61, 62, 66, 68, 70, 72, 74, 75, 78, 79 y 80), en los doce contratos fiscalizados del Ministerio
de Trabajo y Economia Social (MITES-01, 02, 03, 04, 05, 06, 07, 08, 09, 10, 11 y 12); en 12
contratos del Ministerio de Transicion Ecolégica y Reto Demografico (MITERD-01, 02, 04, 05, 08,
09, 10, 11, 12, 13, 14 y 15); en los siete fiscalizados del Ministerio de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana (MITMAU-01, 02, 03, 04, 05, 06 y 07).

Con independencia de lo anterior, cabe realizar las siguientes observaciones:

- En el expediente MITERD-08 el presupuesto se fijé a tanto alzado en 180.000 euros. Aunque
en la memoria justificativa se hace una estimacion de costes por cada uno de los bloques de
productos que pretendian adquirirse (medidas de higiene, medidas colectivas y medidas de
proteccion individual), no se desglosé el presupuesto del contrato por cada uno de los lotes en
los que se dividid su objeto.

8 Pese a lo que se indica en las alegaciones efectuadas por el Ministerio, en ningin momento se cuestiona la
celebracion por la Administracion, en general, de contratos con Colegios Profesionales, sino la del especifico contrato
que se indica por la concurrencia en la misma personalidad contratante, el Colegio Profesional, de la consideracion de
prestador del servicio y de 6rgano profesional vigilante de la calidad del servicio prestado.
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- La memoria justificativa del expediente MISSYM-02 fijo inicialmente el presupuesto de la
licitacion en 27.500 euros, sin desglosar los costes directos e indirectos derivados de la
ejecucion del contrato ni justificar el calculo de este presupuesto.

- El contrato MISAN-70, suscrito con el Consejo General de Colegios de Psicélogos de Espana
preveia la participacion de 40 profesionales asi como el compromiso asumido por el Consejo
de designar a un psicologo con amplia experiencia en la gestidén de crisis y emergencias, que
actuara como “coordinador del servicio” y que formara parte del equipo de gestidon constituido
por al menos, 4 miembros, de los equipos y Junta de Gobierno del Colegio Oficial. El
presupuesto que se acompafia a la memoria y al contrato refiere un gasto de imprevistos
(5.000 euros). Ademas, se preveia un coste por cese de contratos de los 40 profesionales de
32.000 euros (a razén de 800 euros por cada uno de los 40 profesionales), coste que carece
de justificacion teniendo en cuenta las caracteristicas del contrato.

11.3.11. Publicidad de la formalizacion del contrato

El articulo 63.1 de la LCSP dispone que ‘los 6rganos de contratacion difundiran exclusivamente a
través de Internet su perfil de contratante, como elemento que agrupa la informacién y
documentos relativos a su actividad contractual al objeto de asegurar la transparencia y el acceso
publico a los mismos”. Y el apartado 3 a) de este mismo articulo incluye en la informacién minima
que han de publicar en su perfil del contratante estos érganos el anuncio de formalizacion de los
contratos. En este sentido, el articulo 154 de la LCSP establece que “la formalizacién de los
contratos debera publicarse, junto con el correspondiente contrato, en un plazo no superior a
quince dias tras el perfeccionamiento del contrato en el perfil de contratante del érgano de
contratacion” y que “En los contratos celebrados por la Administracion General del Estado, o por
las entidades vinculadas a la misma que gocen de la naturaleza de Administraciones Publicas el
anuncio de formalizacion se publicara ademas, en el plazo sefialado en el apartado anterior, en el
«Boletin Oficial del Estado»”.

Los contratos de emergencia no estan exentos del cumplimiento de esta obligacion legal,
habiéndose constatado lo siguiente:

- No se ha acreditado en los expedientes la publicacion en el perfil del contratante del 6rgano de
contratacion del anuncio de formalizacion de los siguientes 18 contratos: MISAN-09'° y 33,
MITERD-01, 02, 03, 04, 05, 06, 07, 08 y 16, MAETD-05, 06, 13, 14 y 15, MINHAC-07 y
MITES-12.

- No se ha acreditado en los expedientes la publicacion en el BOE del anuncio de formalizacion
de los siguientes 38 contratos: MISAN-01, 022° 14, 16, 22, 30, 33, 64, 67, 71, MITERD-01, 02,
03, 04, 05, 06, 07, 08 y 16, MAETD-01, 05, 06, 07, 08, 09, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16 y 18,
MICONS-01, MINHAC-06, 07 y 08 y MITES-12.

- Se ha constatado la publicacién fuera de plazo del anuncio de formalizacion de los siguientes
65 contratos de la muestra en el perfil del contratante del érgano de contratacion y en el BOE:

9 La publicacion de la formalizacion del contrato del Ministro de Sanidad MISAN-9 (Acuerdo de Convalidacion de 21 de
enero 2021) se produjo el 12 de marzo en el perfil del contratante (Plataforma de Contratacion del Estado) del INGESA,
figurando este organismo como poder adjudicador.

20 De acuerdo con la documentacion aportada en alegaciones, la publicacion de la formalizacion de los contratos del
Ministro de Sanidad MISAN-03, 04, 05, 06, 07, 08 y 09 fue realizada por el INGESA, figurando este organismo como
poder adjudicador.
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MISAN-03, 04, 05, 06, 07, 08, 09, 10, 11, 12, 13, 15, 17, 18, 19, 21, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29,
31, 32, 34, 35, 40, 42, 43, 44, 49, 51, 57, 58, 60, 61, 62, 63, 65, 66, 68, 69 y 70, MAETD-02 y
03, MAPA-01, MINHAC-01, 02, 03, 04, 05 y 12, MISSYM-01, 02 y 03, MINCOTUR-01, MITES-
01, 03, 04, 05, 06, 07, 08 y 10.

- El expediente MINHAC-11 fue publicado en plazo en el perfil del contratante del érgano de
contratacion, pero fuera de plazo en el BOE.

11.3.12. Dacién de cuentas al Consejo de Ministros de la tramitacion de emergencia de los
contratos

El articulo 120.1.b) de la LCSP establece uno de los escasos requisitos legales especiales, de
obligado cumplimiento, que han de verificarse necesariamente en la tramitacion de emergencia de
los contratos al disponer: “b) Si el contrato ha sido celebrado por la Administracion General del
Estado, sus Organismos Auténomos, Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad
Social o demas entidades publicas estatales, se dara cuenta de dichos acuerdos al Consejo de
Ministros en el plazo maximo de treinta dias”.

A pesar de haber sido solicitada expresamente la documentacion justificativa del cumplimiento de
esta obligacion no ha quedado acreditado que se haya dado cuenta al Consejo de Ministros de los
siguientes contratos: MITERD-02, 03, 04y 05 y MITES-12.

Aunque el plazo de 30 dias para dar cuenta de los contratos de emergencia al Consejo de
Ministros contemplado en la LCSP es un plazo previsto para situaciones de normalidad, en las
que este tipo de contratos son escasos, y no para situaciones excepcionales como la que ha sido
objeto de fiscalizacién, que dio lugar a un extraordinario volumen de contratos de esta naturaleza
para gestionar, se ha comprobado que esta dacion de cuentas se efectud fuera del indicado plazo
en los siguientes expedientes: MISAN-03, 04, 05, 06, 07, 08, 09%', 16, 17, 21, 33, 34, 35, 40, 42,
43, 44, 45, 49, 51, 57, 58, 60, 61, 63, 65, 66, 67, 68, 70, 72, 75 y 80, MITERD-07, 08 y 16,
MAETD-18 y MITES-10.

I.4. ANALISIS DEL CUMPLIMIENTO Y EJECUCION DE LOS CONTRATOS

11.4.1. Inicio de la ejecucion de las prestaciones en el plazo de un mes desde el acuerdo de
contrataciéon de emergencia

El articulo 120.1.c) de la LCSP establece que el plazo de inicio de la ejecucion de las prestaciones
en los contratos publicos tramitados por el procedimiento de emergencia no podra ser superior a
un mes desde que el érgano de contratacion acuerde la adjudicacion de emergencia. La razén de
ser de estos contratos es la atencion inmediata a una situacién excepcional, de ahi que su inicio
no puede demorarse en el tiempo y que la LCPS seinale que, si se excediese este plazo de un
mes para el inicio, la contratacion requerira su tramitacion a través de un procedimiento ordinario.

21 En fase de alegaciones el Ministerio aport6 la documentacion acreditativa de la dacién de cuentas al Consejo de
Ministros, producida en 2021, de los contratos MISAN-03, 04, 05, 06, 07, 08, 09 y 51.
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Sin embargo, se ha comprobado el incumplimiento de este plazo legal en los expedientes
siguientes??:

- El contrato MISAN-02 cuyo objeto fue el suministro de 850 dispositivos de ventilacion
mecanica invasiva (VMI) para coronavirus COVID-19, fue adjudicado el 23 de marzo de 2020,
pero el inicio de la ejecucion de las prestaciones no se produjo hasta el 30 de abril de 2020
segun consta en el acta de recepcion y conformidad, firmada el 1 de octubre de 2020. Este
retraso en el inicio se vio agravado por ulteriores retrasos en los sucesivos plazos de entrega
acordados, extendiéndose hasta el mes de julio de 2020, dando lugar, incluso, al inicio de los
tramites para la resolucion del contrato, como mas adelante se expone en el epigrafe 11.4.7 de
este informe.

- El contrato MISAN-12 cuyo objeto lo constituia el suministro de 100 dispositivos de ventilacion
mecanica, fue adjudicado con fecha 23 de marzo de 2020, previéndose el comienzo del
suministro el 15 de abril, sin embargo, la primera entrega no se produjo hasta el 17 de mayo y
la segunda el 24 de mayo. Es de resefiar que con fecha 28 de mayo, una vez valoradas las
alegaciones efectuadas al requerimiento realizado por el Ministerio, se acordd aceptar el
nuevo calendario.

- El contrato MISAN-23, cuyo objeto fue el Suministro de 58.000.000 de mascarillas de
proteccion respiratoria para el coronavirus COVID-19, fue adjudicado el 23 de marzo de 2020,
pero la entrega de los suministros contratados comenzo el 13 de julio de 2020, segun quedd
reflejado en el acta de recepcién de los suministros y conformidad con las entregas realizadas,
firmada el 22 de octubre de 2020.

- Los contratos MISAN-75, MISAN-76 y MISAN-77, tramitados por la AEMPS, tuvieron por
objeto la adjudicacion, en diferentes lotes, de las obras de modificacion de la zona del
comedor de la sede central de este organismo para cumplir con las recomendaciones sobre
distanciamiento social frente al COVID-19. Los contratos fueron declarados de emergencia el
20 de abril de 2020 y el inicio del primero de ellos (MISAN-75), se certificé el 1 de junio de
2020, en un documento firmado el 28 de octubre de 2020, levantandose el acta de
comprobacion de las obras el 5 de junio de 2020; el inicio del segundo (MISAN-76) se acredito
el 15 de junio de 2020, en un documento firmado el 28 de octubre de 2020, levantandose el
acta de comprobacioén de las obras el 5 de junio de 2020; y el inicio de la ejecucion del tercero
(MISAN-77) se acredit6 el 18 de junio de 2020 en un documento firmado el 28 de octubre de
2020, levantandose el acta de comprobacion de las obras el 11 de junio de 2020. Sin perjuicio
de la incoherencia de algunas de estas fechas, por su asincronia, el inicio acreditado de las
obras se produjo con posterioridad a la finalizacion del plazo de un mes marcado por la
LCSPZ,

22 En las alegaciones el Ministerio de Sanidad sefiala que este articulo deberia ser interpretado en el sentido de que se
debe considerar cumplido si la obligacion de que la ejecucion del contrato comience en el plazo de un mes se ha
establecido en la declaracion de emergencia, aunque luego no se cumpla. Esta interpretacion convertiria el precepto en
una mera declaracién formal.

28 En alegaciones se indica que “las circunstancias excepcionales de aquellas fechas explican y justifican que los
contratistas no pudieran iniciar los trabajos adjudicados en la fecha establecida”. Al respecto debe destacarse que,
puesto que la declaracién de emergencia se realizé el 20 de abril, con independencia de que existieran dichas
circunstancias, parece evidente que se conocian sus efectos y lo que deberian haber influido en los plazos de las obras,
maxime cuando se establecié que las obras comenzarian en un plazo de siete dias.
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Por otra parte, en los expedientes que se refieren a continuacion, no ha quedado acreditado
adecuadamente que la ejecucion del contrato comenzara efectivamente antes del plazo de un
mes sefialado por la LCSP:

- En los expedientes MAETD-07, MAETD-08, MAETD-10, MAETD-11 y MAETD-12 el
certificado de conformidad con los suministros entregados acredita Unicamente que las
prestaciones se cumplieron, pero no cuando se dio cumplimiento a las mismas.

1.4.2. Pago al contratista de abonos a cuenta

Los 6rganos de contratacion de los diversos Ministerios han llevado a cabo la realizacion de pagos
anticipados (abonos a cuenta) a los contratistas con anterioridad al inicio de la prestacién en 19
contratos de los 152 celebrados.

El articulo 198.3 de la LCSP, establece, con caracter general, que el contratista tiene derecho a
percibir abonos a cuenta por el importe de las operaciones preparatorias de la ejecucion del
contrato y que estan comprendidas en el objeto del mismo, en las condiciones sefialadas en los
respectivos pliegos, debiéndose asegurar los referidos pagos mediante la prestacion de garantias.

No obstante, para los contratos de emergencia celebrados para hacer frente al COVID-19, el
apartado 2 del articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, establecié un régimen
distinto. En estos contratos, si se consideraba necesario realizar abonos a cuenta por actuaciones
preparatorias a realizar por el contratista, no era de aplicacion lo dispuesto respecto a las
garantias en la LCSP, correspondiendo al 6rgano de contratacién determinar tal circunstancia en
funcién de la naturaleza de la prestacion a contratar y la posibilidad de satisfacer la necesidad por
otras vias. Y el referido articulo 16.2 establecié de forma taxativa que “De la justificacion de la
decision adoptada debera dejarse constancia en el expediente”.

Se ha comprobado a este respecto que, habiéndose producido abonos a cuenta sin exigencia de
garantias, esta exencién ha sido justificada de forma genérica sin estar referida a las
circunstancias concretas de cada contrato, en los siguientes expedientes MISAN-01, 02, 13, 14,
23, 24, 25, 26, 27, 28 y 31. En los expedientes sefalados la justificacion se limitd a indicar “que en
los abonos a cuenta a realizar en virtud de esta contratacion resulta de aplicacion la excepcion
prevista en el articulo 16 del Real Decreto Ley 7/2020, de 12 de marzo”, 1o que no responde a la
determinacion concreta para cada caso, en funcion de la naturaleza de la prestacion a contratar y
la posibilidad de satisfacer la necesidad por otras vias, a las que se refiere el mencionado articulo
16.2%*. En todos los casos de dicho Ministerio, los informes de la Intervencion delegada no
realizaron consideracion alguna al respecto.

11.4.3. Acreditacion de la recepcion o conformidad con la entrega o realizacion del objeto
del contrato

El articulo 210.1 de la LCSP dispone que el contrato se entendera cumplido por el contratista
cuando este haya realizado, de acuerdo con los términos del mismo y a satisfaccion de la
Administracion, la totalidad de la prestacién. Y, de conformidad con lo dispuesto en el apartado
segundo de este articulo, la constatacion de este cumplimiento exigira por parte de la
Administracion un acto formal y positivo de recepcién o conformidad dentro del mes siguiente a la

24 Pese a lo que se indica por el MISAN, los expedientes no contienen una expresa justificacion de la necesidad de
efectuar el pago anticipado al contratista, sin que ello pueda ser sustituido, como se manifiesta en las alegaciones,
mediante la exposicion de las diversas circunstancias que pudieran justificar la contratacion por el tramite de
emergencia.
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entrega o realizacion del objeto del contrato, o en el plazo que se determine en el pliego de
clausulas administrativas particulares por razén de sus caracteristicas. A la Intervencion de la
Administracion correspondiente le sera comunicado, cuando ello sea preceptivo, la fecha y lugar
del acto, para su eventual asistencia en ejercicio de sus funciones de comprobacion de la
inversion.

En determinados expedientes de la muestra fiscalizada, aunque si consta un acta de recepcion o
un certificado de conformidad con la ejecucion del contrato, estos no acreditan la fecha en la que
se ejecutd el contrato o el cumplimiento en tiempo y forma de las prestaciones a cargo del
contratista. Asi sucede en los siguientes expedientes:

- En los expedientes MAETD-15, cuyo objeto fue el servicio de producciéon de una campafa
para la promocion del uso de la aplicacién Radar COVID-19 y MAETD-16, cuyo objeto fue la
elaboracion y ejecucion de un plan de medios para la promocion del uso de la aplicacién
RADAR COVID, tramitados por la Secretaria de Estado de Digitalizacién e Inteligencia
Artificial, del MAETD, el certificado de conformidad con los servicios prestados fue firmado por
un cargo de caracter eventual, el Director de Comunicacién de la Vicepresidencia Tercera del
Gobierno. El personal eventual solo realiza funciones expresamente calificadas como de
confianza o asesoramiento especial de acuerdo con el articulo 12 del Texto Refundido de la
Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (TRLEBEP) y no puede ejercer potestades
publicas relacionadas con la salvaguarda de los intereses generales del Estado y las
Administraciones Publicas, como es la certificacion del cumplimiento de un contrato publico,
de acuerdo con el articulo 9.2 del TRLEBEP. La recepcién de las prestaciones de estos
contratos se habria efectuado, por lo tanto, por una persona que carecia de competencia para
ello.

11.4.4. Comprobacion material de la inversion por la Intervencion General de Ila
Administracion del Estado

De acuerdo con el articulo 210.2 de la LCSP, a la Intervencion de la Administracion
correspondiente le sera comunicado, cuando ello sea preceptivo, la fecha y lugar del acto, para su
eventual asistencia en ejercicio de sus funciones de comprobacion de la inversion.

Estas funciones se definen, en primer lugar, en el articulo 150.2 a) de la LGP, que integra en el
ambito de la funcion interventora de la Intervencién General de la Administracion del Estado
(IGAE) a la fiscalizacion previa de los actos que reconozcan derechos de contenido econémico,
aprueben gastos, adquieran compromisos de gasto, o acuerden movimientos de fondos y valores.
Y, en desarrollo de este precepto, en el articulo 28.4 del Real Decreto 2188/1995, de 28 de
diciembre, por el que se desarrolla el régimen del control interno ejercido por la IGAE, que
establece que los organos gestores deberan solicitar de dicha Intervencion General, la
designacion de representante, para su asistencia potestativa a la comprobacién material de la
inversion, cuando el importe de esta sea igual o superior a 50.000 euros, con exclusion del IVA o
impuesto equivalente, con una antelacion de treinta dias habiles a la fecha prevista para la
terminacién de la prestacion objeto del contrato o encargo, entendiéndose por tal la fecha de
entrega o realizacion total de la inversion.

Debe tenerse en cuenta también, a este respecto, la Resolucion de 23 de marzo de 2020, de la
Intervencion General de la Administracion del Estado, por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 17 de marzo de 2020, por el que se adoptan medidas urgentes y
excepcionales en el ambito del control de la gestion economico-financiera efectuado por la
Intervencion General de la Administracion del Estado como consecuencia del COVID-19, que, en
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atencion a la situacion de emergencia sanitaria, dispensé al representante de la Intervencion
delegada competente de la obligacidon de comparecer en la recepcion de las prestaciones en los
expedientes en los que asi se ordenara por el Interventor General de la Administracion.

Teniendo en cuenta este régimen juridico, no ha quedado acreditada la comprobacion material de
la inversion por el representante de la Intervencion General de la Administracion del Estado, sin
que hubiera quedado tampoco acreditada la dispensacion de su asistencia al acto de
comprobacion, en los siguientes 2 expedientes, correspondientes, todos ellos, al Ministerio de
Sanidad: MISAN-45 y 622°,

11.4.5. Modificaciones contractuales y reajustes de anualidades

El articulo 190 de la LCSP reconoce a la Administracion, dentro de los limites y con sujecion a los
requisitos y efectos sefialados en ella, la prerrogativa de modificar los contratos por razones de
interés publico. En el mismo sentido, el articulo 203.1 de la LCSP establece que, sin perjuicio de
los supuestos previstos en esta Ley respecto a la sucesidn en la persona del contratista, cesion
del contrato, revision de precios y ampliacion del plazo de ejecucion, los contratos administrativos
solo podran ser modificados por razones de interés publico.

En los expedientes de emergencia integrantes de la muestra siguientes MISAN-10, 12, 13, 23, 24,
25, 26, 27, 29, 32, 34, 35, 42, 43, 45, 49, 50, 51, 57, 58, 63, 65, 66, 68 y 70 se previo la posibilidad
de modificar el contrato. Por lo tanto, en todos los demas expedientes todas las modificaciones de
las que han podido ser objeto debian cumplir los requisitos del articulo 205 de la LCSP, que regula
las modificaciones contractuales no previstas en el propio contrato. Estas modificaciones solo
proceden en los casos y con los requisitos previstos en este articulo.

En relacién con el posible reajuste de las anualidades del contrato, el articulo 96 del RGLCAP
dispone, en su apartado primero, que “cuando por retraso en el comienzo de la ejecucién del
contrato sobre lo previsto al iniciarse el expediente de contratacion, suspensiones autorizadas,
prorrogas de los plazos parciales o del total, modificaciones en el proyecto o por cualesquiera
otras razones de interés publico debidamente justificadas se produjese desajuste entre las
anualidades establecidas en el pliego de clausulas administrativas particulares integrado en el
contrato y las necesidades reales en el orden econdémico que el normal desarrollo de los trabajos
exija, el érgano de contratacién procedera a reajustar las citadas anualidades siempre que lo
permitan los remanentes de los créditos aplicables, y a fijar las compensaciones econémicas que,
en su caso, procedan’.

En los siguientes expedientes, se produjeron modificaciones contractuales sin ajustarse a los
limites y requisitos establecidos legalmente:

- En el expediente MISSYM-01, cuyo objeto fue la obra de reforma de espacios de trabajo en el
edificio administrativo de la calle de José Abascal 39, de Madrid, la direccion facultativa de la
obra elevd, una vez comenzados los trabajos, un informe al 6rgano de contratacion en el que
se pusieron de manifiesto una serie de incidencias sobrevenidas que obligaban a acometer
nuevos trabajos inicialmente no previstos, de caracter estructural, y que motivaban la
necesidad de modificar el contrato. El 6rgano de contratacion acordé la modificacion solicitada
introduciendo nuevas unidades de obra no contempladas inicialmente en la Resolucion de 18

25 Respecto de los expedientes MISAN-45 y 62, en la fase de alegaciones se han remitido sendos escritos de la IGAE,
carentes de firma, dispensando la asistencia al acto de recepcion.
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de mayo de 2020, por la que se declaraba la tramitacion de emergencia de este expediente, y
ampliando su plazo de ejecucién. En virtud de esta modificacion el precio del contrato pasé de
los 850.000 euros inicialmente acordados a 1.938.944,92 euros, produciéndose un incremento
de mas del 128 % en el precio, muy por encima del limite legal maximo del 50 % autorizado
por el articulo 205.2.a) 2° de la LCSP. La modificacion tuvo ademas por objeto atender
necesidades estructurales sobrevenidas que excedian de las razones de salud que pudieron
justificar las obras iniciales y su tramitacion de emergencia, como ya se ha anticipado en el
epigrafe 11.2.3, por lo que debieron haber sido tramitadas a través de un procedimiento
ordinario.

- Enidéntica circunstancia incurren los contratos MISSYM-02 y MISSYM-03, de coordinacién de
seguridad y salud y de direccion facultativa de la referida obra, que fueron igualmente
modificados, incrementando su precio inicial en un 90 % y en un 102 % respectivamente.

- En el expediente MITES-10 cuyo objeto fue el servicio de gestion del centro de atencién al
ciudadano para informar sobre la presentacién de ERTEs, el érgano de contratacién emitié el
6 de mayo de 2020 una memoria complementaria cuyo objeto era ampliar el numero de horas
de atencion telefonica inicialmente contratadas. Como consecuencia de esta modificacion
contractual, el presupuesto inicial del contrato (de 65.754,43 euros) se incrementé en mas de
un 364 %, hasta 305.323,54 euros, muy por encima del limite legal maximo del 50 %
autorizado por el articulo 205.2.a) 2° de la LCSP, razén por la cual el 6rgano de contratacion
debié haber tramitado otro expediente diferenciado para la contratacion de las horas
adicionales.

Por su parte, en los expedientes MISAN-60 y MISAN-61%® se reajustaron las anualidades
previstas inicialmente para el pago del precio del contrato sin motivarse de acuerdo con lo previsto
en el articulo 96.1 del RGLCAP, ya que no se hace referencia en ninguno de ellos a las posibles
suspensiones, prorrogas en la ejecucion, modificaciones en el proyecto o cualesquiera otras
razones que pudieron haber justificado la modificacién en cuestion.

11.4.6. Resolucidn anticipada del contrato

El articulo 307.1 de la LCSP prevé, en caso de resolucion del contrato publico de suministros, la
reciproca devolucion de los bienes y del importe de los pagos realizados, y, cuando no fuera
posible o conveniente para la Administracion, habra de abonar ésta el precio de los efectivamente
entregados y recibidos de conformidad.

En dos de los contratos analizados se produjo la resolucién total:

a) En el expediente MISAN-01, cuyo objeto era el suministro de 659.000 unidades de Kits
Diagnésticos para coronavirus COVID-19, se produjo la adjudicacion el 18 de marzo de
2020 por 14.168.500 euros, disponiendo cuatro entregas el 17 de marzo, 20 de marzo, 27
de marzo y 14 de abril de 2020. El 21 de marzo de 2020 se recibieron 9.000 euros y el 25
de marzo 50.000 euros. Conforme se indica en la recepcidn “se consideré necesario
realizar un estudio de fiabilidad”, de modo que los resultados indicaron que la sensibilidad
de la prueba rapida era “muy inferior en nuestro medio a lo que indicaba la validacion

26 Pese a lo que se manifiesta en alegaciones respecto a que los reajustes no se fundaban en ninguna de las causas
previstas en el articulo 96 del RGLCAP, este precepto expresamente prevé que cuando por cualesquiera otras razones
de interés publico debidamente justificadas se produjese desajuste entre las anualidades establecidas y las necesidades
reales en el orden econémico, se procedera al reajuste. Sin embargo, en los contratos analizados tal justificacion no se
aporto.
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clinica por la que se obtuvo el marcado CE”, por lo que se procedié a la devolucion. La
empresa adjudicataria se ofrecid a sustituir todas las unidades de la técnica rapida por otro
producto entregado gratuitamente, sin embargo, realizado un nuevo estudio de fiabilidad
del nuevo producto la sensibilidad de la prueba también resulté “muy inferior en nuestro
medio a lo que indicaba la validacion clinica por la que se obtuvo el marcado CE”. A la
vista de lo anterior, se procedié a rechazar los bienes entregados y se requirio la
devolucion del precio satisfecho hasta ese momento, habiéndose devuelto el mismo por el
adjudicatario el 17 de abiril.

b) En el expediente MISAN-14, cuyo objeto fue la adquisicién de 144 dispositivos de VMI
para el COVID-19, modelo Breas-Vivo 65, se acordo la resolucién anticipada del contrato
ante la imposibilidad del contratista de ejecutarlo (circunstancia que comunicé a la
Administracion el 2 de abril de 2020, tan solo una semana después de que se le adjudicara
el contrato y se le abonara anticipadamente el precio estipulado de 2.736.000 euros, mas
el IVA correspondiente), sin que, como se indico, haya resultado justificada la adjudicacion
del contrato a una empresa cuyo objeto social era la fabricacion de yeso.

Como se indica en el documento de resolucion del contrato remitido por la Secretaria
General de Sanidad al contratista el 26 de mayo de 2020, la adjudicataria propuso al
organo de contratacion la sustitucion de los equipos cuyo suministro se contraté por otros
equivalentes de otra marca y modelo. El 6rgano de contratacion rechazo esta propuesta y
acordo la resolucion del contrato, requiriendo al contratista la devolucion de las cantidades
pagadas a cuenta.

Segun se acredita en el expediente, el contratista procedié a devolver 1.500.000 euros del
total de los 3.310.560 euros pagados a cuenta (IVA incluido), se han cobrado en via
ejecutiva 406.346,61 euros, estando pendientes de devolucién 1.404.213,39 euros, que se
encuentran reclamados en via ejecutiva por la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria.

11.4.7. Prérrogas en la ejecucion, revisiones de precios y suspension de su ejecucion,
retrasos en la ejecucion, deficiencias de calidad y requerimientos de reposicion

En la ejecucion de determinados contratos fiscalizados, en una situacion de emergencia
excepcional y en el contexto de un desabastecimiento global, se han producido incidencias e
incorrecciones por demoras o defectuoso cumplimiento de la obligacién contractual. Utilizando los
diferentes mecanismos que establece la normativa vigente, los retrasos en la ejecucion motivaron
la ampliacién de los plazos, los cuales, en ocasiones, también se vieron nuevamente incumplidos.
En otros casos, se requirid a los suministradores la reposicion de diverso material que no cumplia
los requisitos técnicos o el reintegro de su importe, en algunos casos aun pendientes de ejecutar
en via ejecutiva. También algunos incumplimientos han motivado resoluciones de contratos.

En la mayoria de los expedientes en que se han producido demoras relevantes y cumplimientos
defectuosos, los productos adquiridos eran importados principalmente de China, siendo los
adjudicatarios empresas asiaticas o bien empresas espafolas que manifestaban tener acuerdos
de suministro con empresas asiaticas. En todos los casos se establecié que la recepcion de la
mercancia se produciria en el pais asiatico, siendo después tramitado el transporte a Espafia, por
via aérea, ferroviaria o maritima, por el propio Ministerio de Sanidad.

Los retrasos en la gestion de este material, como se ha expuesto en el apartado 1.2 Antecedentes,
fueron ocasionados por una congestion de los aeropuertos, puertos y estaciones ferroviarias
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chinos, un endurecimiento de criterios de inspeccion aduanera y de calidad, dando lugar al
bloqueo de la mercancia en aduana hasta la subsanacion de los defectos. Asimismo, en abril de
2020 se modificaron en varias ocasiones diversas normativas chinas en lo relativo a la calidad,
licencias, marcado y etiquetado de productos destinados a la exportacion, aplicables con caracter
retroactivo a los productos ya entregados, por lo que, antes de disponer de los permisos
oportunos, hubo mercancias que tuvieron que devolverse a fabrica hasta que fuesen validas para
la exportacion.

De la lectura de las alegaciones se evidencia que las dificultades de los contratistas para
conseguir de los fabricantes productos homologables con las prescripciones técnicas existentes
en Europa fueron también causa admitida por el Ministerio de Sanidad para conceder plazos de
entrega, en ocasiones, muy dilatados con la finalidad de procurarse los suministros contratados.

Las incidencias ocurridas en la ejecucion, en cuanto a retrasos y calidad de los productos
suministrados, se produjeron principalmente en los siguientes contratos:

1- Contratos MISAN-02, 12y 13

Estos tres contratos se celebraron para la adquisicion de dispositivos de ventilacion mecanica
invasiva (VMI). Por su importancia e incidencias en el suministro, destaca el contrato MISAN-02
adjudicado el 23 de marzo de 2020, de suministro de 850 dispositivos a un precio unitario de
15.000 euros, por la DGCCSSNSF, en el que, segun la documentacion analizada, el contratista
apenas habia iniciado el suministro dentro de los siguientes 30 dias, ya que solo habia entregado
8 ventiladores el 30 de abril.

Ante el incumplimiento, el contratista presenté el 28 de mayo una justificacion con un nuevo
calendario de entregas, ante el cual, junto con la evidencia de que otros suministradores de
ventiladores contratados en las mismas fechas por la DGCCSSNSF o por INGESA estaban
respondiendo adecuadamente a sus compromisos de modo que se estaba procediendo a realizar
reserva estratégica de los mismos, y dado que los ofrecidos se limitaban a caracteristicas basicas,
la DGCCSSNSF, previo informe de la Abogacia del Estado, comunicé el 1 de julio a la empresa
adjudicataria el inicio de los tramites para la resolucion del contrato. No obstante, el siguiente
documento cronoldgico del expediente es un acta de recepcidon de 1 de octubre de 2020 en la que
se dice que los 614 equipos que faltaban por entregar se habian puesto a disposicion en China en
el mes de julio y en la que se dan por recibidos de conformidad todos los respiradores “entregados
de acuerdo con las condiciones establecidas en la memoria justificativa y demas documentacion
obrante en el expediente”.

El Ministerio de Sanidad sefiala en sus alegaciones que la puesta a disposicion de los dispositivos
que restaban se realizé el 20 de julio y que se decidié aceptar los dispositivos debido a que en
esta fecha se habian incrementado los casos de COVID-19 y existia prevision de empeoramiento.

Los suministros de los contratos MISAN-12 y 13, adjudicados el 24 y 25 de marzo,
respectivamente, también tuvieron incidencias por retrasos, de modo que quedaron completados
entre mayo y julio de 2022.

El precio unitario por dispositivo en el contrato MISAN-02 resulté sensiblemente inferior al pagado
a otros suministradores. El precio por cada una de las 850 unidades del modelo Aeonmed VG70
fijado en este contrato, 15.000 euros, resulté sensiblemente inferior al de cada una de las 100
unidades del mismo modelo en el contrato MISAN-12, 26.430,50 euros, y también inferior a los
47.865 euros fijados para cada uno de los 20 dispositivos de otro fabricante adquiridos mediante
el contrato MISAN-13 al que los expertos calificaron de basico pero que “serviria en las
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circunstancias en las que estamos”. Esto implica que se adquirieron de diferentes calidades y
caracteristicas y con nula influencia del precio debido a la situacién de critica necesidad de los
primeros momentos de la pandemia.

2- Contratos MISAN-23, 24, 25 y 26

Los contratos MISAN-23, 24, 25 y 26 tuvieron por objeto la adquisicion de 508 millones de
mascarillas quirurgicas, 10 millones de guantes de nitrilo y 150.000 gafas de proteccién, cuyo
importe conjunto supone 217,5 millones de euros. Las entregas se realizarian en China siendo
después necesario efectuar el traslado a Espafia. Los cuatro contratos fueron adjudicados el 23
de marzo a un mismo contratista, sin vinculacién con el ramo sanitario sino con el de la
alimentacion.

El cumplimiento estricto del contrato por este adjudicatario fue bastante irregular y la
Administracion tuvo importantes dificultades para tratar de conseguir los suministros.

Hasta el 30 de abril de 2020, finalizado el plazo inicialmente previsto de ejecucion, se habian
entregado 106,9 millones de mascarillas (un 21 % de las pactadas). Faltaban por remitir 401,1
millones de mascarillas, siendo la causa ultima del retraso la imposibilidad de exportar el material
del contratista tras los cambios en la legislacion china, por no ser mascarillas aptas para uso
medico, tal y como se establecia en el contrato. Por esta razon, el gobierno chino exigia para
autorizar la salida de la mercancia que el importador firmase un documento comprometiéndose a
que no se utilizaran para uso médico, lo que no podia ser admitido por la Administracion espafiola
por cuanto resultaba contrario a lo contratado y necesitado.

En estas circunstancias, la DGCCSSNF, tras recordar el incumplimiento al contratista y que este
presentase un nuevo calendario de entregas, el 22 de mayo aprob6 una ampliacion del plazo de
ejecucion que pasaba de las 4 semanas iniciales a 20. Este nuevo plazo también fue incumplido,
realizandose la ultima entrega el 24 de septiembre, sin que se utilizara el recurso a la imposicion
de penalidades para instar a su pronta ejecucion o a la reclamacion de dafos y perjuicios por
considerar el Ministerio que “era un plazo aceptable dadas las necesidades existentes”.

No obstante, los defectos mas graves de los 106,9 millones de mascarillas recibidas hasta abril
consistieron en que no tenian un etiquetado y envasado que garantizase la suficiente calidad del
producto y la responsabilidad del fabricante, del representante autorizado y del contratista.

En aquellos complicados momentos se habian establecido una serie de excepciones en relacion
con la calidad de los productos. Asi, la Recomendacion (UE) 2020/403 de la Comision de 13 de
marzo de 2020 permitid que los productos sanitarios, como las mascarillas quirdrgicas, que no
tuvieran el marcado CE pudieran ser objeto de una adquisicion organizada por las autoridades
competentes siempre que se verificara que respondian a un nivel elevado de protecciéon de la
salud y la seguridad. La Recomendacion disponia que las autoridades competentes de los
Estados miembros debian garantizar que tales productos solo podian estar disponibles para el
personal sanitario durante la crisis sanitaria en curso, sin que entrasen en los canales habituales
de distribucién ni que estuvieran a disposicidn de otros usuarios. Se ha comprobado que al menos
28,6 millones de mascarillas fueron distribuidas por el Ministerio fuera del Sistema Nacional de
Salud a través de las Delegaciones del Gobierno (25 millones), asi como a otros Ministerios y
ONG, sin que se conozca si todos los receptores finales fueron personal sanitario.

Por otra parte, unos dias después de esta adjudicacion, se aprobo la Orden SND/326/2020, de 6
de abril, y se completd con la disposicién de la AEMS de 7 de abril referente a los requisitos y
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documentos exigibles para la puesta en funcionamiento de productos sin marcado CE?’ y, como
se afirma en las alegaciones, supuso que se autorizara temporalmente la admision de productos
sin dicho marcado, aunque en las comunicaciones mantenidas entre el adjudicatario y el
Ministerio, conste que se entregarian “mascarillas quirdrgicas de uso médico, de 3 capas, con
marcado CE y con una EFB>99 %”. La excepcionalidad del marcado CE fue aplicable a las
mascarillas recibidas en abril de 2020. A partir de junio, se empezaron a recibir los 401,1 millones
de mascarillas cuyo plazo de entrega se habia ampliado, todas las cuales llevaban marcado CE vy,
conforme se indica en las comunicaciones entre el adjudicatario y el Ministerio y en las
alegaciones de este, debian cumplir los requisitos del estandar europeo EN 14683.

Como consecuencia de los controles y ensayos, en diferentes momentos, el Ministerio advirtié que
parte del material suministrado (ya en las primeras partidas llegadas a Espafia a finales de marzo
y principios de abril), no alcanzaba el nivel exigible de eficacia de filtracion bacteriana (EFB>99
%), el indice de respirabilidad (<40 o <60, segun sea tipo Il o lIR) u otras prescripciones técnicas,
requiriendo a la empresa adjudicataria en estos casos la reposicion del material identificado no
conforme. En conjunto, de los diferentes fabricantes se solicitd la reposicion del siguiente material:

CUADRO N.° 4
REQUERIMIENTOS DE REPOSICION DE MASCARILLAS DEFECTUOSAS

Fabricante Fe?h? Mascarillas Lote Fech a Rep.oswlon
requerimiento reposicion (unidades)

3 15/06/2020 1.750.000 20200330 24-27/09/2020 1.750.000

3 03/09/2020 9.326.000 20200330 27/09/2020 9.326.000

9 05/10/2020 10.000.000 ZT 200520 25/10/2020 10.000.000

8 05/10/2020 3.000.000 JHF063 25/10/2020 3.000.000

8 17/11/2020 3.000.000 JHF065 04-05/03/2021 3.000.000

Fuente: Elaboracién propia

Por otra parte, tras los controles y ensayos efectuados, un total de 7,5 millones de mascarillas
suministradas por este adjudicatario, valoradas en 3.187.500 euros, constan con la indicacién
“destruccion” al no poderse garantizar que el producto fuese lo suficientemente seguro para la
salud publica por imposibilidad de identificacién, al desconocerse si pertenecian o no a un lote
defectuoso y, por tanto, si cabia o no la reposicion. En las alegaciones se afirma que existié un
problema puntual de logistica, en el embarque en origen y posterior almacenamiento, no atribuible
al Ministerio.

En ocasiones, como en el requerimiento de 5 de octubre de 2020, se reclamé al adjudicatario que
asumiese los gastos de reposicion o de transporte hasta Esparfia, determinacion que, a pesar de
figurar en el requerimiento, no consta que se llevara a la practica. Tampoco se optd en ningun
momento por desistir de recibir la mercancia contratada.

En los siguientes supuestos, si bien los ensayos de calidad realizados determinaron el
incumplimiento de alguna de las prescripciones técnicas de la norma EN 14683 o las mascarillas
del mismo lote habian resultado defectuosas, no se requirid, al contrario que en los casos
anteriores, la reposicion del material o el reintegro de su importe:

27 Se exigio una serie de documentacion como copia de etiquetado con indicacién de cumplimiento de normativa técnica
exigible y certificado emitido por un laboratorio acreditado que indique que los productos cumplian la normativa.
Respecto de las mascarillas quirargicas, en concreto se referia a la eficacia de filtracion bacteriana (EFB), respirabilidad
y resistencia a salpicaduras, entre otras, conforme a la norma EN 14683:2019 + AC:2019 para mascarillas tipo IIR.
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CUADRO N.°5
AUSENCIA DE REQUERIMIENTO DE REPOSICION DE MASCARILLAS DEFECTUOSAS
Fabricante Fecha control calidad Mascarillas/lote

1 28/04 y 20/07/2020 5.900.000 (sin n° lote)

3 08/06,13/07 y 31/07/2020 14.000.000/lote 20200330

8 04/12/2020 3.000.000/lote JHF064

2 18/12/2020 Lote 20200525

4 09/12/2020 Lote 20200426

Fuente: Elaboracién propia

Por lo que respecta a los controles sobre aquellos fabricantes en que se habian detectado
mascarillas defectuosas, en el caso de las entregadas con marcado CE a partir de junio de los
fabricantes 2 (45,6 millones) y 4 (60,2 millones) del cuadro anterior, no se realizaron ensayos de
sus otros lotes. Respecto al fabricante 8, si bien el Ministerio dispuso en su requerimiento de 17
de noviembre de 2020 que al ser reiterado el incumplimiento debian analizarse todos los lotes del
mismo, asumiendo el contratista su coste, no se realizaron ensayos de 10 lotes correspondientes
a 29,5 millones de mascarillas. Por otra parte, en el caso de tres fabricantes que suministraron
14,5 millones de mascarillas sin marcado CE hasta el 30 de abril, no se realizaron ensayos en
laboratorio, los cuales, si bien no eran obligatorios, si resultaban recomendables, dado que ya en
otros lotes a los que se les practicaron ensayos se habia detectado una eficacia de filtracion
bacteriana inferior a la exigible.

3- Contrato MISAN-27

El contrato MISAN-27, adjudicado el 25 de marzo a una empresa intermediaria asiatica, consistié
en la adquisicion de 33 millones de mascarillas quirdrgicas a un precio unitario de 0,6555 euros,
acordando la entrega inmediata de 3 millones y hasta el 30 de abril los restantes, en ambos casos
en China. Dentro del plazo inicial, solo se entregaron 7,83 millones de mascarillas, por lo que el
Ministerio remitio un requerimiento al adjudicatario el 18 de mayo solicitando un nuevo calendario
de entregas, que fue aceptado el 24 de mayo, pero que también se incumplié. De hecho, se
indicaba que 24.170.000 mascarillas estaban disponibles para su entrega inmediata, pero, de
estas, 13.430.000 se recibieron entre el 18 de junio y el 11 de octubre. El Ministerio no utilizé el
recurso a la imposicion de penalidades para instar su pronta ejecucion o a la reclamacion de
danos y perjuicios al entender que persistian las necesidades de aprovisionamiento de mascarillas
en nuestro pais.

Antes de las ultimas remesas, la inspeccion farmacéutica en frontera habia puesto de manifiesto
que el etiquetado de 4.432.000 mascarillas de varios lotes del fabricante 12 recibidas en junio y
julio no se correspondia con el etiquetado aceptado en contrato, motivo por el que el Ministerio
remitid sendos requerimientos al adjudicatario, el 8 y 22 de septiembre, para la reposicion de
estas partidas no conformes, las cuales fueron restituidas en diferentes entregas en octubre de
2020 y febrero de 2021. No consta que se le exigiese al contratista los gastos de detencién en
aduana y respecto de los de transporte a Espana figura un correo del contratista de 25 de
septiembre indicando que abonaria el transporte completo hasta Madrid. Ademas, existe un
control de calidad de 10 de mayo de 2020 sobre mascarillas quirdrgicas estériles de este
fabricante recibidas con anterioridad que corresponden también a uno de los lotes (20200321) de
los que se habian rechazado mascarillas en la inspecciéon de aduanas antes indicada, sin que en
este caso se hubiera procedido a requerir su reposiciéon a pesar de no cumplir el etiquetado
aceptado en el contrato y de que ademas se superaba el indice de respirabilidad permitido.
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Se detectd en un ensayo de 16 de junio de 2020 que un lote de 546.000 unidades, valoradas en
377.568 euros, no reunia las prescripciones técnicas. El requerimiento para que el adjudicatario
retirase las mascarillas y reintegrase el importe se remitié el 24 de octubre de 2022, sin que
conste el motivo del retraso ni acuse de recibo y contestacién por el contratista.

Respecto al fabricante 13 del que el adjudicatario suministré también mascarillas, la AEMPS habia
emitido una alerta el 17 de agosto de 2020 de que se habia detectado en el mercado europeo “un
certificado de marcado CE falso” de dicho fabricante, emitida por cuanto “estos productos no
cumplen con la legislacion correspondiente por lo que carecen de garantias de seguridad, eficacia
y calidad, por lo que no deben adquirirse ni utilizarse”. A pesar de ello, el Ministerio intereso el
cumplimiento del contrato (9.388.000 mascarillas se recibieron entre septiembre y octubre),
manifestando en las alegaciones que, realizados ensayos sobre las mascarillas estériles de estos
fabricantes desde mayo 2020 a mayo de 2021, resultaron satisfactorios en todos los casos, por lo
que “no procedia tampoco en este caso resolucion ni requerimiento de reposicion al contratista”.
No obstante, en el caso de las mascarillas estériles es indispensable que un organismo notificado
haya evaluado el producto y emitido un certificado de marcado CE, que debe incluir el nimero de
dicho organismo, motivo por el que se habian rechazado las mascarillas del fabricante 12 en la
inspeccion farmacéutica en frontera que dio lugar al requerimiento de 8 de septiembre.

4- Contrato MISAN-28

El contrato, adjudicado a una empresa intermediaria asiatica el 24 de marzo, tuvo por objeto la
entrega de 18 millones de mascarillas KN95 (1,25 euros/unidad); 18 millones de mascarillas FFP2
(1,72 euros/unidad); 400.000 gafas de proteccion (2,37 euros/unidad); y 1.000.000 de guantes de
nitrilo (0,067 euros/unidad). El suministro de mascarillas debia completarse dentro de las 4
semanas siguientes al completo abono del precio, mediante entregas en China, de 2 millones
cada una las dos primeras semanas y 7 cada una de las dos ultimas, por lo que al siguiente 22 de
abril debia culminar la entrega de los bienes contratados.

De todos los productos contratados, dentro del plazo inicialmente previsto de cuatro semanas,
solo los guantes fueron servidos en plazo. Acabado el plazo de ejecucion solo se habian recibido
700.000 mascarillas KN95 y ninguna del tipo FFP2. Respecto de las gafas, la ultima entrega se
realizé el 13 de mayo.

También una pequefia parte de las mascarillas se sirvidé antes de que el Ministerio el 19 de junio
aceptase un nuevo calendario de entregas, recibido en respuesta a su requerimiento por escrito
de 12 de mayo exigiendo a la adjudicataria el cumplimiento de los compromisos. El Ministerio
aceptd la propuesta recibida, en este caso consistente en que las entregas pendientes de los 14
millones de mascarillas KN95 se realizaria a las dos semanas de que se recibiese firmada la
declaracion conjunta entre importador y exportador y los 18 millones de FFP2, a las tres semanas.

Las mascarillas del tipo KN95 se recibieron el 13 de julio, en tanto que 2 millones de las FFP2
tuvieron que devolverse ya que el etiquetado no se ajustaba a las ultimas regulaciones aduaneras.
Tras la validacion de la documentacion técnica de los nuevos fabricantes propuestos, los 18
millones de estas mascarillas se recibieron el 1 de septiembre. Ambos tipos se enviaron a Espafia
en barco, llegando las del tipo KN95 el 19 de agosto y las FFP2, el 11 de noviembre.

Se efectud un control de calidad de las gafas fechado el 10 de mayo de 2021 siendo el dictamen
de disconformidad por no reunir los requisitos criticos el ensayo de la luz dado que la dispersion
del haz de luz al atravesar el ocular distorsionaba la vision y podia ocasionar molestias al usuario.
El requerimiento del Ministerio se produjo el 29 de diciembre de 2021 y fue notificado el 10 de
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enero de 2022, solicitando la reposicion a la mayor brevedad posible de la totalidad de las gafas
protectoras suministradas”?.

En este caso no se interesé la devolucion de las cantidades abonadas (948.000 euros), sino la
reposicion de todo el material, alegando el Ministerio que “incluso en esta fecha, continuaba
siendo de interés contar con este material de cara a la constitucidon de las reservas estratégicas”,
si bien el 1 de marzo de 2022 se sefalé por el Ministerio que en caso de no producirse la
reposicion del material “se procedera a la resolucion del contrato”, sin que haya habido ninguna
actuacioén posterior en tal sentido.

5- Contrato MISAN-29

El contrato, adjudicado a una empresa intermediaria asiatica el 20 de marzo, de acuerdo con la
memoria consistia en la compra de 8.800.000 mascarillas FFP2 correspondientes a ftres
fabricantes, de las que 1.500.000 se entregarian en China el 22 de marzo de 2020 y 7.300.000 el
siguiente 29 de marzo. Como en los casos anteriores, dentro del plazo inicialmente previsto solo
se habia suministrado una pequena parte (entre el 27 de marzo y el 5 de abril, 2.100.000 de
mascarillas y de un solo fabricante).

El 21 de abril el Ministerio ponia en aviso al contratista de que, analizadas mascarillas recibidas
hasta ese momento, un lote de los 2,1 millones de mascarillas suministradas no cumplia los
requisitos al tener una eficacia media de filtracion en torno al 70 %, requiriéndole, ademas del
“‘cese inmediato de suministro de cualquier tipo de material del fabricante”, la reposicién a la
mayor brevedad posible de todas las mascarillas FFP2 entregadas.

En relacion con los retrasos y vinculado con el requerimiento anterior, el Ministerio solicité el 18 de
mayo un nuevo calendario de entregas, al que el contratista respondio a los dos dias indicando
que la totalidad del pedido (8.800.000 de unidades) “se encuentra disponible para entrega
inmediata”. La aceptacion se produjo casi un mes después, el 18 de junio, aunque se advirtio que,
tras la revision de la documentacion técnica, solo se admitiria de un modelo. Finalmente,
8.300.000 de las mascarillas, elaboradas por dos fabricantes, se recibieron en China entre el 21 y
30 de julio y las otras 500.000 unidades, el 1 de septiembre.

Desde octubre de 2020 a noviembre de 2021 se realizaron controles de calidad de lotes de
mascarillas de ambos fabricantes, resultando todos ellos favorables.

No obstante lo anterior, en relacién con las mascarillas de uno de estos dos fabricantes, se
detectd que 1.243.000 unidades entradas en el almacén en octubre de 2020 no pudieron registrar
su entrada con identificacion de su lote al no figurar en la informacion del producto ni en los
documentos acompafiantes, por lo que se les dio un codigo interno y se almacenaron hasta su
inspeccion, la cual finalizo el 17 de diciembre de 2021. En resumen, el informe de esta inspeccion
advertia que el modelo suministrado no se correspondia con el acordado, ya que no figuraba el
lote ni en el etiquetado de la mascarilla ni en la caja de carton de embalaje externo, y que en esas
circunstancias las mascarillas no ofrecian garantias para su utilizacion.

28 En sus alegaciones el Ministerio sefiala que se realizo un primer ensayo el 8 de junio de 2020 por el Centro Nacional
de Medios de Proteccién (CNMP) que dio no conforme en el ensayo de difusiéon de la luz. En esos momentos el CNMP
no emitia informes completos, por la acumulacion de tareas, sino solamente incorporaba los resultados en una hoja de
calculo, en la que no se identificaron las gafas con las suministradas por este proveedor, lo que solo pudo verificarse
con posterioridad en una revision del stock. Dado el tiempo transcurrido y la existencia de ese resultado ‘no conforme’,
se considerd oportuno repetir el ensayo para poder contar, ademas, con un informe completo que poder hacer valer a la
hora de efectuar el requerimiento al contratista.
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El Ministerio inici6 actuaciones, requiriendo al contratista el 29 de diciembre de 2021 que retirase
esos productos y el reintegro del importe, a cuyo efecto se le trasladarian oportunamente “la
cuantia de los mismos y el procedimiento para hacerlos efectivos”. El contratista acuso recibo del
requerimiento el 22 de febrero de 2022 tras reiterarsele el mismo el 16 de febrero, indicando que
se pondrian en contacto.

No obstante, el 14 de marzo el Ministerio dirigié nueva comunicaciéon en el mismo sentido, sin
comunicarle importe alguno, y lo reiterd el 25 de octubre, no recibiéndose respuesta en ambos
casos, solicitando también en esta ultima fecha informe a la Abogacia del Estado sobre las
diferentes actuaciones adicionales que en derecho procederian para hacer efectivo dicho
reintegro.

6- Contrato MISAN-30

Mediante este contrato, adjudicado el 25 de marzo de 2020 a una empresa intermediaria asiatica,
se adquirian 2.290.000 monos desechables, a entregar en China, por un importe de
33.157.797,66 euros, sin IVA. Posteriormente, la empresa manifesté su capacidad para ampliar su
oferta hasta los 3.000.000 de unidades, por lo que se realizé dicha modificacion el 28 de marzo,
con un importe global de 42.907.898 euros y un precio unitario de 14,3 euros. La fecha fijada para
la entrega fue el 20 de abril.

Al finalizar el plazo inicialmente previsto, aun faltaba por entregar parte del suministro, motivo por
el que el 26 de mayo el Ministerio aceptdé un nuevo calendario “para entrega inmediata” de los
1.894.050 de unidades que faltaban. Entre la documentacion analizada, existen incongruencias de
fechas, toda vez que en el acta de recepcion y referente solo a los 2.290.000 monos inicialmente
contratados, se indica que todas se habian recibido en el mes de abril, con anterioridad al nuevo
calendario. Esta acta de recepcion tiene fecha de 26 de octubre y con fecha de 28 del mismo mes
existe un certificado del Ministerio indicando que no constaba la entrega de 68.360 monos,
requiriendo aclarar la situacion y solicitando en su caso los reintegros correspondientes, sin que
en el expediente figurara mas documentacion al respecto?®. Solicitada aclaracion por este
Tribunal, el Ministerio ha sefialado que se recibieron en China 2.826.950 unidades en abril de
2020 y 173.050 el 18 de junio, y que se trasladaron a Espafia en avion entre abril y junio.

El acta de recepcion constaté el numero de unidades del producto entregado, “sin menoscabo de
los posibles vicios que puedan manifestarse en los andlisis de calidad que se realicen
posteriormente a la entrega de los suministros”. Se realizaron hasta once controles de calidad
sobre estos monos y en dos ensayos de enero de 2021 se detectaron en un caso abrasiones y
perforaciones (lote MY202003, del que existian a 1 de octubre de 2022 4.400 monos) y en el otro
que no se cumplia el parametro sobre resistencia a la penetracién a sangre sintética (lote
KH20200426, del que existian a 1 de octubre de 2022 13.500 monos), no habiéndose producido
requerimientos de reposicion o reintegro al respecto.

A este respecto, el Ministerio manifiesta que en “el contexto de enorme escasez de recursos y de
altisima necesidad de obtenerlos que concurria en aquellos primeros meses de la pandemia (...)

2 E| Ministerio alega que el acta de recepcion “contendria simplemente un error material, pues hace constar
como entregados en abril los 173.050 monos que en realidad fueron entregados el 18 de junio,
circunstancia que efectivamente ha de corregirse” y que existieron “dos requerimientos al contratista por
parte del Director del INGESA, de fechas 14 y 28 de octubre de 2020, en los que solicitaba aclaracién sobre
si una cantidad concreta de monos (305.017 en el primer caso y 68.360 en el segundo) habia sido
efectivamente entregada.
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la falta de monos suficientes en los primeros dias fue realmente dramatica. En este contexto de
emergencia sanitaria, de escasez y necesidad de este material de proteccion frente a Covid-19, y
conforme a las posibilidades establecidas en la normativa europea y nacional, (...) se considero
como especificacion critica para la admision de los trajes de proteccion el parametro de
resistencia a la penetracion de sangre sintética. (...) Los monos desechables cumplian con los
parametros considerados criticos y, pese a la deteccion de defectos e imperfecciones que en otro
momento - cuando no existia emergencia sanitaria- hubieran motivado su devolucién, se decidi
aceptarlos y distribuirlos”.

7- Contrato MITMAU-07

En el expediente MITMAU-07 tramitado para el servicio de vigilancia presencial en los diversos
Centros del CEDEX se produjo una prérroga de la duracion del contrato no prevista inicialmente
en el contrato ni posteriormente aprobada de forma expresa en el expediente. El presupuesto
base de licitacion de este contrato se fijo en 49.244,58 euros, IVA incluido, como consecuencia de
la indeterminacion de la duracion del contrato (“dos meses y medio aproximadamente, siempre a
expensas de la duracion del estado de alarma”), si bien el total de los pagos efectuados hasta la
finalizacion efectiva del estado de alarma ascendié a 69.521,76 euros.

11.4.8. Distribucion por el Ministerio de Sanidad de los productos para la proteccion de la
salud adquiridos

El documento del Ministerio de Sanidad “Propuesta de reserva estratégica de productos
esenciales para hacer frente a posibles futuras emergencias sanitarias en el sistema nacional de
salud”, de 17 de junio de 2020 recoge una sintesis de como se realizé la estimacion de las
necesidades de materiales para la proteccién de la salud y el proceso de compra que se siguio.

Dicho documento sefala que “Al objeto de poder efectuar una planificacién de la compra de
materiales de proteccion, con fecha 18 de marzo se realizé una estimacion de las necesidades de
los productos recogidos en las 6rdenes indicadas que precisarian los centros sanitarios del
Sistema Nacional de Salud. Esta estimacion, en la fecha indicada, se realiz6 con el siguiente
criterio de calculo: Consumo diario estimado por la Comunidad de Madrid x 2 (dado que Madrid
tenia en ese momento la mitad de los casos aprox.) x 1,3 (factor de correccién). En el caso de las
mascatrillas quirirgicas ademas de esta estimacion de necesidades para el ambito sanitario
comun, se previo la necesidad de uso de mascarillas por la poblacion general y se realizo una
estimacion para poder abordar necesidades de refuerzo utilizando como criterio de calculo el
numero de habitantes (datos INE) x 1,5”.

Como resultado de dicha estimacién, se consideré un consumo estimado para tres meses de
360,6 millones de mascarillas quirdrgicas, 17,7 millones de mascarillas FFP2, 3,6 millones de
batas desechables, 0,8 millones de gafas de proteccion o 6,3 millones de kits de diagndstico
rapido. Respecto a los equipos de ventilacion mecéanica se hizo una estimacion total de 4.000
unidades “considerando el nimero de camas potenciales de criticos que podrian habilitarse en los
hospitales”.

Como se expone en el apartado 1.2 Antecedentes de este informe, tal y como se recogia en el
documento del Ministerio de Sanidad arriba mencionado, el mercado espafiol resulté claramente
deficitario para atender la demanda y se tuvo que acudir al mercado internacional,
fundamentalmente asiatico. En el contexto de la pandemia, la demanda de material sanitario a
nivel mundial se vio incrementada repentina y exponencialmente y con plazos de entrega muy
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breves, empujando los precios al alza. Asimismo, en la intermediacién, ademas de los
distribuidores especializados en material sanitario entraron otros ajenos al sector.

De acuerdo con el citado documento, tras las compras realizadas por el Ministerio, que a junio de
2020 ascendieron a 1.026 millones de euros las adquisiciones realizadas supusieron al menos:
733,3 millones de mascarillas quirdrgicas (con una cobertura del 203,4 %, es decir para algo mas
de 6 meses), 104 millones de mascarillas FFP2 (cobertura de un 587,6 %, para 18 meses®), 4,1
millones de batas (cobertura de un 114,1 %, para algo mas de 3 meses), 0,85 millones de gafas
(cobertura del 101,6 %, para tres meses), 6,4 millones de kits de diagndstico rapido (cobertura del
101,4 %, para tres meses) 0 6.426 equipos de VMI (cobertura del 160 %).

Como indica el Ministerio, “las estimaciones iniciales para tres meses no se realizaron sélo para
proceder a adquirir las cantidades estimadas para ese periodo, sino como elemento de
planificacién y seguimiento, siendo I6gico y prudente proceder a adquirir una cantidad superior de
estos productos, los mas necesarios y demandados, para garantizar un abastecimiento suficiente
y que el sistema sanitario no se viera afectado por posibles cuellos de botella futuros en los
mercados de aprovisionamiento de estos bienes”.

Por otra parte, segun se desprende del mismo documento ministerial, de los consumos semanales
que se iban notificando por las CCAA desde el 27 de marzo al 28 de mayo se desprende que
estos se situaron en una horquilla de entre 9 y 12,8 millones de mascarillas quirurgicas, con una
media de 10,5 millones, y de entre 0,7 y 2 millones de mascarillas FFP2, con una media de 1,4
millones, procediéndose a crear a partir de julio la reserva estratégica nacional y las autonémicas.
En dicho documento también se indica que, a 12 de mayo, existia cobertura de mascarillas
quirdrgicas con la produccién nacional y se determina que la prevision de cantidades de material a
incluir en la reserva estratégica era de 21 millones de mascarillas quirtrgicas y 2,8 millones de
mascarillas FFP2, si bien para estos materiales seria superior dada su disponibilidad tras la
adquisicion.

Respecto al material adquirido por el Ministerio de Sanidad que es objeto de analisis en este
informe, a continuacion se detalla en los Cuadros N.° 6 y 7 y en el Grafico N.° 1 la distribucién que
se ha realizado hasta el 1 de octubre de 2022 y durante el afio 2020 de las distintas unidades del
material correspondiente a los 12 contratos (MISAN-02, 12, 13 y 23 a 31) de mayor relevancia,
que suponen 402,1 millones de euros, el 82 % del total invertido en contratos de suministros de
emergencia por el Ministerio. En los cuadros se ofrecen los datos de distribucion distinguiendo por
afos y por tipo de destinatario (Sistema Nacional de Salud y resto).

30 El documento se refiere a unas compras de 87,2 millones de mascarillas, si bien, conforme a los datos del Tribunal de
Cuentas, se habian adquirido 104 millones por el INGESA y el Ministerio adjudicados entre el 20 y el 28 de marzo.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-16165



Leoal

Ve

O
<
[
2]
L
-
L
o
-
<
O
LL
O
=
-
L
-
O
oM

Pag. 100037

Sec. lll.

Lunes 5 de agosto de 2024

Num. 188

$9°900 MMM//:SONY US 3|qeollIaA
G9T9T-720¢-V-304d :3Nd

‘gjuswiollsod ojsandal asopusiqey ‘sesonjoasap Jas Jod ugionjoaap ap o3alqo uolany anb e opigap ‘0z0g OIo1048le |8 ud oud)SIUI |@ Jod SepedIuUNWOod Se| UaAn|oul 8S ON .
21gn}00 ap | |9 A 01dud 3p | [@ anus opipuaidwod odwal ap opouad |e eloUBIaa) UadeY ZZ0Z OIo101ala |e sajualpuodsallod sojep soT,
opez|jeosy oueblo o Jod sopeyjioe} soyep so| ap Jied e eidoud ugioeioqe|3 :ejuan4

&L 005LL 0 0 005°2L 996 1/9S8% 0 0 119768 | 1'86  L/1S€6 | 0000E0°S su LE-NVSIN
66 05068z 000041 05002 000G5L | 6Zb  86L9EKL 0000 05E'GH SyLLYL | ¥S  8velzll | 000000 souopy 0E-NVSIN
€0 00192 0 00192 0 00 o0 0 0 0 €0 00192 0000088 GBNY/Zdd 95BN J62-NVSIN
0L 00001 0 0 00001 696 000686 0 0 000°686 666 000666 000°000'L sauens
00 o 0 0 0 &, 00008 0 0 000°0¢ &2 000°0€ 000°00% sejeo 82-NVSIIN
0L 00ZGI8'9  O00ZSLY9  000ZLE 00082 0%Z  00VLG9'8 000860,  OOV'L68 000959 0t 009'99Y'SL | 000°000°9€ GBNY/Zd4d 95N
67L  OLLZLEW  0002€8C O 0LL'G80C | 968  0SG'88G/Z 006209 O 05909517 | G'86  099'S08ZE | 000°000°EE 0N "oseln L2-NVSIN
€6 0008 0 0 000'8 Y6 000Zhl 0 0 000°Z¥L 0'00L  000°05L 000°051 sejeo

9Z-NVSIN
9%6 000096 0 0 000096 |06 0000V06 O 0 0000v0'6 | 0°00L  000°0000L | 000°000°0L ssjuens
66 00ZV0L'6/Z O000'8VO'ESL 0SZZ08'6G O0S6'SS7'99 | 2’82 006'V90'SYL 000'0/y'6L 00S'L/9YG  00V'EZ6'89 | L'E8  00L'69L°2Zy | 000°000'805 IO 0SB 92 A SZ°bZ°EZ-NVSIN
os 1 0 0 L 0s6 6l 0 0 6l 000l 02 0z INA SoARISodsiq EL-NVSIN
00 o 0 0 0 0001 00! 0 0 0oL 0'00L 001 001 INA SoARISodsIq ZL-NVSIN
00 o 0 0 0 676 108 0 0z 8. 66 108 058 INA SoARISOdsIq Z0-NVSIN
(LI0L)  (6+8+2=01) © (8) W | e (Srrre=d) © ® © )

= eliaje oje. [o]
% 1ejoL z20z 1202 0202 o, ce0T0z0z oonp 1202 0202 (112) @ sapepiun el NVSIW c3eued
jejoL %
% jejoL
ojsay pnjes ap [euoideN ewa}sig
opuinbpe [euajep
opebasua |eLajep
(% A S3AvdAINN)

AVAINVS 3d OI¥3LSININ 73 ¥0d SOdiNINdav

anvs v13d NOIDO310vd ViVd SOLIONA0¥d SO1 3d ¢20¢ 3a F49NnLO0 3d | 13 VLSVH NOIODNgid1sid

9o'N Odavnd




SOE BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO K

NGm. 188 Lunes 5 de agosto de 2024 Sec. lll. Pag. 100038

GRAFICO N.° 1
PORCENTAJES DE DISTRIBUCION HASTA EL 1 DE OCTUBRE DE 2022 DE LOS
PRODUCTOS PARA LA PROTECCION DE LA SALUD ADQUIRIDOS POR EL MINISTERIO DE
SANIDAD (POR PRODUCTO)

2020 2020 2020 2021 2021 2021 2021 2022 2022 2022
Mar-Jun Jul-Sep Oct-Dic Ene-Mar Abr-Jun Jul-Sep Oct-Dic Ene-Mar Abr-Jun Jul-Sep

100 o e o) e e e e e e e e e e G ——
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0 { ....... @occccccn @ ccccccce @ecccscce @eccccc” @occccce” [ 4
=—@—=(01_Mascarillas quirargicas_MISAN-23,24,25,26 y 27: 84 %
«+®-- 02_Mascarillas FFP2/KN95_MISAN-28 y 29: 34,6 %
03_Gafas de proteccion_MISAN-26 y 28: 32,7 %
04_Guantes de nitrilo_MISAN-26 y 28: 100 %
® -05_Monos desechables_MISAN-30: 57,4 %
=@ -06_Kits diagnésticos_MISAN-31: 98,1 %
—@ - 07_Dispositivos VMI_MISAN-02,12 y13: 95,6 %

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos facilitados por el 6rgano fiscalizado
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Respecto a los datos de las compras realizadas por el Ministerio antes reflejadas y los datos de
distribucioén recogidos en los Cuadros N.° 6 y 7 y el gréfico anterior debe destacarse lo siguiente:

1.- A 1 de octubre de 2022 la distribucion total de los productos para la proteccion de la salud
adquiridos alcanzaba un 84 % de los 541 millones de mascarillas quirurgicas adquiridos en cinco
contratos y un 37 % de los 44,8 millones de mascarillas FFP2 comprados en dos contratos. En el
caso de los dispositivos VMI, se habia distribuido el 95,6 % de los 970 adquiridos en tres
contratos. De los guantes se habia distribuido el 100 % de los 11 millones obtenidos en dos
suministros y de las gafas se habian repartido el 100 % de las 150.000 compradas en un contrato,
por cuanto en las del otro se procedié a su reclamacion al ser defectuosas. De los monos de
proteccion se habian repartido el 57,4 % de los 3 millones comprados y de los kits de diagndstico
el 98,1 % de los 5 millones adquiridos en sendos suministros.

2.- Del material contratado se distribuyeron entre marzo y junio de 2020 84 millones de mascarillas
quirargicas, 0,7 millones de FFP2, 10,9 millones de guantes, 684.000 trajes desechables y 4,9
millones de test de diagndstico, y, como indica el Ministerio, “durante los meses siguientes (julio-
diciembre 2020 principalmente) la recepcion de estos productos seguia siendo necesaria, si no ya
para responder de manera inmediata a una situaciéon de extrema carencia, si para poder seguir
distribuyendo, segun las necesidades semanales, y para poder constituir una reserva estratégica
estatal para el conjunto del SNS, apoyando también la constitucién de reservas autonémicas”, ya
que “persistian grandes incertidumbres sobre la evolucion de la pandemia y sobre si los refuerzos
realizados en el sistema sanitario, incluidos los de material, serian suficientes para responder ante
sucesivas olas epidémicas y nuevas variantes del virus”.

3.- Los bienes adquiridos por el Ministerio de Sanidad fueron distribuidos en su mayor parte a las
CCAA y Ciudades Autonomas, que integran el SNS, de acuerdo con lo dispuesto al declarar el
suministro centralizado, y otra parte fue distribuida a otras entidades que tienen una actividad
vinculada con la atencion de caracter sanitario o sociosanitario (IMSERSO, UME...) asi como a
otras entidades y organizaciones (ministerios, entidades publicas estatales, autondmicas o
locales...) o a la poblacion general, por cuanto dicha distribucion en plena pandemia tenia como
efecto indirecto o inducido reducir los contagios y, en ultima instancia, minorar los costes
asociados a la atencion sanitaria y a los ingresos hospitalarios.

1.4.9. Liquidacioén, facturacion y pago

El articulo 73 de la LGP y el articulo 77 de la Instruccién de operatoria contable de la
Administracién General del Estado, regulan la contabilidad de la gestion del gasto contractual de
la Administracion General del Estado. De acuerdo con estos preceptos, la retencion del crédito
presupuestario necesario para financiar el contrato, la aprobaciéon y compromiso del gasto, el
reconocimiento de la obligacion, y la ordenacion y pago material del precio se han de documentar
correctamente en el expediente. En el analisis de los contratos fiscalizados se han observado las
siguientes deficiencias en la documentacién contable:

- En el expediente MISAN-29, las facturas contienen precios unitarios de las mascarillas FFP2
suministradas, variables segun el momento de su fecha (2,80 USD -22 y 29 de marzo-; 3,60
USD -29 de marzo-; y 2,90 USD -22 y 29 de marzo-) sin que se justifique el motivo de esta
variacion.

- Enlos expedientes MAETD-15 y MAETD-16 no se ha incluido ningin documento contable que
acredite la correcta aprobacion y compromiso del gasto, reconocimiento de las obligaciones
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econdmicas derivadas del cumplimiento del contrato y pago del precio estipulado a pesar de
haber sido expresamente requeridos por este Tribunal de Cuentas.

- En el expediente MITERD-07 no constan los documentos contables de reconocimiento de las
obligaciones econdémicas derivadas del cumplimiento del contrato y pago del precio estipulado.

Por lo que se refiere a los contratos en que el pago se realizé mediante el sistema de fondos
librados a justificar, no se han producido incidencias respecto a las cuentas justificativas rendidas.

I.5. INCIDENCIAS RELATIVAS A LA CONTRATACION EN EL EXTERIOR

El articulo 16.4 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo (en la redaccion del mismo dada por
la Disposicion final segunda del Real Decreto-ley 9/2020, de 27 de marzo) regulé la contratacion
en el extranjero, por las entidades del Sector Publico, de los servicios y suministros necesarios
para afrontar la crisis sanitaria desencadenada por el virus COVID-19.

De acuerdo con el parrafo primero de este precepto, cuando la contratacién para la atencion de
estas necesidades debia producirse en el exterior, porque los contratos se formalizaran o
ejecutaran total o parcialmente en el extranjero, la formalizacion de los contratos correspondia al
Jefe de la Mision o Representacion Permanente, con sujecion a las condiciones libremente
pactadas por la Administracién con el contratista extranjero, cuando la intervencion de este fuera
absolutamente indispensable para la ejecuciéon del contrato, por requerirlo asi la atencion de las
necesidades derivadas de la proteccion de las personas y otras medidas adoptadas por el
Consejo de Ministros para hacer frente al COVID-19, y cuando asi se acreditara en el expediente.
No obstante, esta competencia podia avocarse por el titular del departamento Ministerial
competente por razén de la materia. Los contratos debian formalizarse por escrito y se sujetaban
a las condiciones pactadas por la Administracion con el contratista extranjero.

De conformidad con su parrafo segundo, el libramiento de fondos “a justificar” para financiar estos
contratos podia realizarse bien a favor de cajeros en Espafia, bien a favor de cajeros en el
exterior, manteniéndose la gestion financiera en el ambito del Ministerio de Sanidad y con cargo a
su presupuesto, sin perjuicio de que pudiera realizarse igualmente el pago en firme a través del
cajero de pagos en el exterior. No obstante, se permitia al Ministro de Sanidad delegar esta
competencia de gestion financiera en otros érganos o entidades, dependientes del ministro o no.

Y, finalmente, el parrafo tercero de este apartado cuarto permitia el pago anticipado de la totalidad
o0 parte del precio del contrato con anterioridad al cumplimiento de sus obligaciones por el
contratista, sin necesidad de garantizar dichos pagos, siempre que fuera imprescindible por la
situacion del mercado y el trafico comercial del Estado en el que la contratacion se llevara a cabo.
El érgano de contratacion debia motivar dicha decision en funcion de la naturaleza de la
prestacion a contratar y la posibilidad de satisfacer la necesidad por otras vias. Y, por ultimo,
disponia este precepto que el riesgo de quebranto que pudiera derivarse de estas operaciones
seria asumido por el presupuesto del Estado.

Nueve de los contratos fiscalizados se formalizaron o ejecutaron en el extranjero. Teniendo en
cuenta este régimen legal transitorio especial, las principales deficiencias que se han observado
en ellos son las siguientes:

- Los contratos MISAN-12, MISAN-13, MISAN-27, MISAN-29 y MISAN-30, ejecutados total o
parcialmente en el extranjero, fueron formalizados por los 6rganos de contratacion del
Ministerio de Sanidad y no por el Jefe de la Mision Diplomatica espafiola competente a estos
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efectos, sin que se hiciera constar en el expediente el acuerdo de avocacion del Ministro de
Sanidad, ni referencia alguna al mismo en el contrato, requeridos por el articulo 16.4 el Real
Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, y el articulo 10 de la LRJSP3'.

- En los expedientes MISAN-27 y MISAN-28 no se justificd, como pedia el articulo 16.4 del Real
Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, la falta de exigencia al contratista de garantias por el
pago anticipado total o parcial del precio del contrato, de acuerdo con la situaciéon del mercado
y el trafico comercial del Estado en el que la contratacion, en cada uno de estos casos, se
llevo a cabo®.

I.L6. ASPECTOS OPERATIVOS
1.L6.1. Grado de concentracién de adjudicatarios

Como objetivos especificos de caracter operativo se ha analizado en la presente fiscalizacion el
grado de concentracion de los adjudicatarios de los contratos, asi como el intervalo de precios
existente en la adquisicion de determinados productos de caracter homogéneo.

En relacién con el primero de estos aspectos destaca la adjudicacion por el Ministerio de Sanidad
(DGCCSSNSF), a una misma empresa, que actué como intermediaria para la adquisicién en
China de mascarillas, guantes de nitrilo y de gafas de proteccién, de cuatro contratos (contratos
MISAN-23, 24, 25 y 26) por un importe conjunto de 217.460.000 euros. Dicho importe supone el
42,4 % del volumen total adjudicado por el Ministerio de Sanidad y los cuatro contratos fueron
celebrados en la misma fecha, el 23 de marzo de 2020. Los precios unitarios de los productos
adquiridos mediante estos contratos (que se analizan mas adelante) resultaron homologables a
los de otras adquisiciones de los mismos productos llevadas a cabo en esas mismas fechas por
otras administraciones y entidades publicas®?.

Asimismo, se produjo la adjudicacién de otros tres contratos de suministro de respiradores
invasivos y mascarillas quirdrgicas (MISAN-12, 13 y 27) a una misma empresa asiatica, con un
importe de 25.236.427,46 euros. Conviene indicar que dicha empresa fue también adjudicataria de
otros dos contratos de suministro de mascarillas FFP2 y de mascarillas FFP3 tramitados por el
INGESA por una cuantia de 161.774.585,93, de manera que el importe total adjudicado a la
misma fue de 187.011.013,39 euros.

Cabe también mencionar, por su importante volumen econémico, la adjudicacién de dos contratos
(MISAN-29 y 30) a una misma empresa asiatica por un importe de 66.794.575,16 euros y de un
contrato (MISAN-28) a otra empresa por 54.433.274,60 euros.

31 Pese a lo que se indica en alegaciones los contratos MISAN-12, 13, 27, 29 y 30 fueron formalizados en septiembre de
2020, tras de la entrada en vigor de la modificacion del citado articulo 16 del Real Decreto ley 7/2020. Adicionalmente, el
contrato MISAN-28 fue adjudicado el 24 de marzo, antes de la entrada en vigor el 28 de marzo del Real Decreto-ley
9/2020, como los otros contratos indicados, sin embargo fue formalizado por el Jefe de la Misidon o Representacion
Permanente en China en contraposicion a los demas sefialados.

32 Pese a lo que se indica en alegaciones por el Ministerio de Sanidad, las Memorias de los contratos indicados no
contienen referencia alguna a la no exigencia de garantia.

33 Ver a titulo de ejemplo el Informe de Fiscalizacion de los contratos tramitados de emergencia por los ayuntamientos
de los municipios con poblacién superior a 300.000 habitantes para atender las necesidades derivadas de las medidas
adoptadas para hacer frente a la crisis sanitaria causada por el COVID-19, ejercicio 2020, aprobado por el Pleno del
Tribunal de Cuentas el 28 de octubre de 2021.
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El importe conjunto de los diez contratos mencionados en los parrafos anteriores ascendi6é a
363.924.277,22 euros, un 71 % del total adjudicado por el Ministerio de Sanidad.

1.6.2. Precio de adjudicacién de suministros

Por otra parte, se ha realizado un analisis del precio de adquisicién unitario a través de los
contratos de emergencia objeto de la presente fiscalizacion, de algunos de los articulos mas
demandados por los distintos érganos de contratacion.

En concreto, se han comparado los precios de adjudicacion de: mascarillas KN95 y FFP2,
mascarillas quirdrgicas, gel hidroalcohdlico, guantes de nitrilo, gafas de proteccion, dispositivos de
VMI, y determinados medicamentos empleados en la lucha contra el COVID-19.

Con caracter general, y salvo alguna concreta excepcion, los precios responden al
comportamiento del mercado combinando dos factores: las compras realizadas en los momentos
iniciales de la pandemia resultaron mas caras que las posteriores y las de mayor volumen
resultaron mas baratas que las de menor volumen.

En el caso de los dispositivos de VMI se han apreciado notables diferencias de precios que no se
justifican por el momento en que se produjo la adquisicion. En los contratos MISAN-02 y MISAN-
12 se trataba del mismo modelo, siendo el precio unitario fijado, respectivamente, de 15.000 y
26.430,49 euros.

El resultado de esta comparativa se muestra a través de los cuadros que se exponen a
continuacion, en los que las compras se ordenan cronolégicamente.

CUADRO N.° 8
PRECIOS DE ADQUISICION DE MASCARILLAS KN95 Y FFP2
Mascarillas KN95/FFP2
Expte Fecha adjudicacion :::ﬂfﬁi e e i
(unidades) ERESIE
MISAN-29 20/03/2020 8.800.000 2,71
MISAN-28 (KN95) 24/03/2020 18.000.000 1,25
MISAN-28 (FFP2) 24/03/2020 18.000.000 1,72
MITERD-03 14/04/2020 12.000 2,27
MAPA-01 21/04/2020 2.000 5,20
MITERD-05 19/05/2020 100.000 2,90

Fuente: Elaboracién propia

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-16165



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Lunes 5 de agosto de 2024

Pag. 100044

CUADRO N.°9 ,
PRECIOS DE ADQUISICION DE MASCARILLAS QUIRURGICAS

Mascarillas quirurgicas
NIy Canti_d_ad Precio unitario
Expte. Fecha adjudicacion adquirida
(unidades) (FICTeC)
MISAN-23 23/03/2020 58.000.000 0,42
MISAN-24 23/03/2020 150.000.000 0,42
MISAN-25 23/03/2020 280.000.000 0,42
MISAN-26 23/03/2020 20.000.000 0,44
MISAN-27 25/03/2020 33.000.000 0,65
MAPA-01 21/04/2020 15.300 1,58
MITERD-11 06/05/2020 2.000 0,76
MITERD-15 26/06/2020 97.300 0,74

Fuente: Elaboracién propia

CUADRO N.° 10

PRECIOS DE ADQUISICION DE GEL HIDROALCOHOLICO

Gel hidroalcohdlico

Cantidad S
Expte. Fecha adjudicacion adquirida Precio unitario
(litros) (eurosllitro)
MAPA-01 21/04/2020 200 19,98
MITERD-13 15/05/2020 720 75

Fuente: Elaboracién propia

CUADRO N.° 11

PRECIOS DE ADQUISICION DE GUANTES DE NITRILO

Guantes nitrilo

B Precio unitario
Expte. Fecha adjudicacion adquirida
(PARES) (en euros)
MISAN-26 23/03/2020 10.000.000 0,048
MISAN-28 24]03/2020 1.000.000 0,067

Fuente: Elaboracién propia
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CUADRO N.° 12 ,
PRECIOS DE ADQUISICION DE GAFAS DE PROTECCION

Gafas proteccion
At Precio unitario
Expte. Fecha adjudicacion adquirida (en euros)
(unidades)
MISAN-26 23/03/2020 150.000 5,20
MISAN-28 24/03/2020 400.000 2,37

Fuente: Elaboracién propia

CUADRO N.° 13 ,
PRECIOS DE ADQUISICION DE DISPOSITIVOS DE VENTILACION
MECANICA INVASIVA (VMI)

Dispositivos de ventilacion mecanica Invasiva (VMI)
Cantidad L
Expte. Fecha adjudicacion adquirida G (A
; (en euros)

(unidades)
MISAN-02 23/03/2020 850 15.000,00
MISAN-12 24/03/2020 100 26.430,49
MISAN-13 25/03/2020 20 47.864,00
MISAN-14 (resuelto) 25/03/2020 144 19.000,00

Fuente: Elaboracién propia

CUADRO N.° 14
PRECIOS DE ADQUISICION DE PROPOFOL

Medicamentos (Propofol)
CELEE Precio unitario
Expte. Fecha adjudicacion adquirida

(gramos) (euros/gramo)
MISAN-04 21/09/2020 26.000 2,85
MISAN-06 09/10/2020 55.137 12,60
MISAN-07 09/10/2020 10.000 4,10
MISAN-08 16/10/2020 100.000 12,37

Fuente: Elaboracién propia
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CUADRO N.° 15
PRECIOS DE ADQUISICION DE HIDROXICLOROQUINA

Medicamentos (Hidroxicloroquina)
AR Precio unitario
Expte. Fecha adjudicacion adquirida (euroskilo)
(kilos)
MISAN-72 20/03/2020 500 331,40
MISAN-74 10/04/2020 400 546,00

Fuente: Elaboracién propia

lll. CONCLUSIONES

1.

1.

La situacion de crisis sanitaria mundial provocada por la pandemia de COVID-19 determiné
que el Gobierno promulgase el RD-L 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptaban
medidas urgentes para responder al impacto econémico del COVID-19 y dos dias mas
tarde, mediante el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, declarase el estado de alarma.
Ambas normas tenian como finalidad reforzar el sistema de salud publica y adoptar todas
las medidas posibles sin demora para prevenir y contener el virus y mitigar el impacto
sanitario, social y econémico.

El articulo 16 del citado RD-L 7/2020, permitié temporalmente «la adopcién de cualquier tipo
de medida directa o indirecta por parte de los 6rganos de la Administracién General del
Estado para hacer frente al COVID-19» y justificaba la necesidad de actuar de manera
inmediata al amparo de lo previsto en el articulo 120 de la Ley de Contratos del Sector
Publico por la via de la tramitacién de emergencia. Tiene especial significacion, por el riesgo
que supone para el adecuado control de los fondos publicos el contenido del parrafo a) del
apartado 1 del senalado articulo 120: «El érgano de contratacion, sin obligacion de tramitar
expediente de contratacion, podra ordenar la ejecucion de lo necesario para remediar el
acontecimiento producido o satisfacer la necesidad sobrevenida, o contratar libremente su
objeto, en todo o en parte, sin sujetarse a los requisitos formales establecidos en la presente
Ley, incluso el de la existencia de crédito suficiente» (subapartado 1.2).

RELATIVAS A LOS CONTRATOS CELEBRADOS Y AL CUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES LEGALES DE REMISION DE DOCUMENTACION AL TRIBUNAL DE
CUENTAS

Los ministerios fiscalizados celebraron durante 2020 un total de 152 contratos de
emergencia para la gestién de la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 por importe de
528.900.961,99 euros. De ellos, 78 contratos (51,3 %) fueron contratos de suministros por
importe de 495.002.832,77 euros (93,6 %); 68 contratos (44,7 %) fueron contratos de
servicios por importe de 32.707.120,99 euros (6,2 %); y 6 contratos (4 %) fueron de obras y
otros.

La mayor parte de los contratos correspondieron al Ministerio de Sanidad, el cual celebré
durante 2020 un total de 80 contratos por importe de 512.912.293,52 euros. De ellos, 37
fueron contratos de suministros por importe de 493.265.280,69 euros; 40 contratos fueron
contratos de servicios por importe de 19.518.959,83 euros; y 3 contratos fueron de obras y
otros (epigrafe 11.1.1).
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3.  En relacién con la obligacién de remitir al Tribunal de Cuentas dentro de los tres meses
siguientes a la formalizaciéon del contrato, cuando supere determinadas cuantias, una copia
certificada del documento de formalizacién del mismo, junto con un extracto del expediente,
no se remitié al Tribunal esa documentacién para un 12 % de los contratos y fue remitida
con retraso para un 73 %. Por otra parte, un 29 % de los contratos que debian haber sido
incluidos en las relaciones certificadas de contratos, convenios, encargos a medios propios y
contratos patrimoniales remitidas al Tribunal de Cuentas antes del 28 de febrero de 2021 no
fueron incluidos en las referidas relaciones (epigrafe 11.1.2).

ll.2. RELATIVAS A LA JUSTIFICACION DE LA EMERGENCIA DE LOS CONTRATOS

4.  Con caracter general, el objeto de los contratos fiscalizados estuvo directa o indirectamente
vinculado a la adopcion de medidas para hacer frente a la situacion sanitaria causada por el
COVID-19 y las prestaciones adquiridas persiguieron la consecucion de dicha finalidad,
ajustandose a las previsiones del articulo 16 el Real Decreto-ley 7/2020 y del articulo 120 de
la LCSP. La utilizaciéon de la tramitacion de emergencia de la practica totalidad de los
contratos fiscalizados resultd, en consecuencia, ajustada a Derecho excepto en el 5 % de
los contratos fiscalizados (2 del MISAN, 3 del MSSYM y 1 del MITMAU) en los que, si bien
existia una conexion con la gestion de la crisis del COVID-19, no guardaban relacion con la
proteccion de la salud de las personas o con la lucha contra la enfermedad en si misma, o
no se dieron las circunstancias legalmente establecidas que hubieran justificado su
tramitacién de emergencia al amparo del articulo 120 de la LCSP.

En el 6 % de los contratos fiscalizados, se dieron carencias formales o debilidades en la
motivacion de la emergencia de la contratacion (epigrafe 11.2.3).

5. El Ministro de Sanidad acordd a partir del 5 de marzo de 2020 el suministro centralizado
para el Sistema Nacional de Salud (SNS) de determinados bienes para la proteccion de la
salud mediante Ordenes comunicadas. La Orden de 20 de marzo, atribuyd a la Direccion
General de Cartera Comun de Servicios del Sistema Nacional de Salud y Farmacia
(DGCCSSNSF) la condicion de 6rgano de contratacion para los contratos de mas de 12
millones de euros “en atencién a los principios de eficacia y celeridad”, si bien, por idénticas
razones, por Orden de 25 de marzo se volvié al sistema anterior, atribuyendo dicha
condicion al Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA), para “agilizar y acelerar al
maximo los procedimientos de contratacion y pago” (epigrafe 11.2.4).

l.3. RELATIVAS A LA PREPARACION, ADJUDICACION Y FORMALIZACION DE LOS
CONTRATOS

6. En el 34 % de los contratos fiscalizados, no ha quedado acreditado en los expedientes que
se diera cumplimiento a la obligacién de dar cuenta a la Intervencion Delegada del acuerdo
de contratacion de emergencia, establecida en la disposicion adicional centésima trigésima
sexta de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2018. En el 27 % de los contratos, la comunicacion se realizd con significada posterioridad
al inicio de las actuaciones y de la adjudicacion de los contratos, privando con ello de
sentido propio a esta comunicacion (epigrafe 11.3.1).

7. En todos los contratos fiscalizados existia crédito suficiente y, a este respecto, la gestion del
gasto se ajustd a la legislacion presupuestaria y contable, excepto en dos contratos del
MISAN (epigrafe 11.3.2).
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8.  La tramitacion de emergencia de los contratos supone una excepcion legal al caracter formal
de la contratacidn del sector publico y permite la libre contratacion sin necesidad de formar
previamente expediente administrativo e incluso la contratacion verbal de las
correspondientes prestaciones. Ha de valorarse positivamente que, a pesar de la existencia
de esta posibilidad, tan solo un 8 % de los contratos fiscalizados fueron verbales.

No obstante, se han advertido algunas incidencias de distinto alcance en la formalizacién de
un 4 % de los contratos fiscalizados (epigrafe 11.3.3).

9. En un 7 % de los contratos fiscalizados se ha advertido cierta indeterminacion de las
prestaciones objeto del contrato, lo que no se ajustaria a lo exigido por el articulo 120 de la
LCSP en cuanto a que el érgano de contratacion debe precisar las actuaciones concretas
que han de llevarse a cabo para dar respuesta a la situacién de emergencia (epigrafe 11.3.4).

10. Con caracter general, en los expedientes fiscalizados, no se dejé constancia de la
designacion expresa de un responsable del contrato, tal como exige el articulo 62.1 de la
LCSP (epigrafe 11.3.5).

11. En los contratos de emergencia la fijacién concreta de su duracién resulta de singular
relevancia dado que, por su propia esencia, estos contratos tienen como finalidad “actuar de
manera inmediata a causa de acontecimientos catastréficos, de situaciones que supongan
grave peligro o de necesidades que afecten a la defensa nacional” y, por tanto, su ejecucion
ha de ser pronta, determinada y ajustada al cumplimiento de la finalidad que se pretende
suplir. Sin embargo, en un 22 % de los contratos fiscalizados el plazo de ejecucion del
contrato no quedé expresamente determinado o se fij6 de manera flexible o poco precisa
(epigrafe 11.3.6).

12.  Aunque la estipulacién de estas clausulas no es obligatoria, en un 28 % de los contratos
fiscalizados se incluyeron expresamente clausulas con penalidades para el contratista para
el caso de que se produjeran incumplimientos o cumplimientos defectuosos de la prestacion
por causas imputables al mismo con la finalidad de asegurar el cumplimiento de la
prestacion, lo que constituye una buena practica porque muchos de estos contratos son
pagados de forma anticipada (mediante abonos a cuenta), y ello exige redoblar las garantias
de una total y conforme ejecucioén (epigrafe 11.3.7).

13. En un 45 % de los contratos fiscalizados ha quedado reflejo documental en los expedientes
de haber sido solicitadas ofertas a mas de una empresa, de haberse realizado algin sondeo
de mercado, de haber derivado el contrato de algun acuerdo marco previo, de haber sido
promovida la concurrencia de una u otra forma, o de haberse justificado la existencia de un
proveedor unico, lo que ha de ser valorado como una buena practica de gestion toda vez
que el articulo 120 de la LCSP permite para los contratos de emergencia la libre
contratacion sin obligacion de tramitar expediente de contrataciéon y sin sujecién a los
requisitos formales establecidos para los procedimientos ordinarios de contratacion.

Por lo que respecta a la seleccién de los adjudicatarios de los suministros de material
sanitario por el Ministerio de Sanidad, que suponen la mayor parte del importe adjudicado
(489,9 millones de euros), de los 20 contratos que formalizo, en el 30 %, correspondientes a
medicamentos y vacunas, se solicitaron ofertas o se acudié a procedimientos reglados; en
otro 30 % se acudi6 directamente a tres empresas asiaticas, de las que una estaba recogida
en los listados remitidos desde la Oficina de Comercio de Pekin al Ministerio y las otras dos
contactaron, por medio de una misma representante espariola, con el Ministerio a través de
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la AEMPS vy el Instituto Nacional de Seguridad y Salud; y en el 40 % restante se contraté con
empresas espafnolas que decian tener acuerdos con proveedores asiaticos (epigrafe 11.3.8).

14. En un 34 % de los contratos fiscalizados ha quedado constancia documental en los
expedientes de haberse realizado alguna comprobacion de la capacidad y solvencia del
contratista que permitiera, a priori, albergar una expectativa de adecuado cumplimiento del
contrato en garantia del interés publico. A pesar de que en la tramitacién de emergencia se
exima de la obligacién de formar expediente, y por tanto de acreditar en el mismo la
verificacion de la capacidad y solvencia con la formalidad y rigidez que la ley exige para los
procedimientos ordinarios, este Tribunal entiende que constituye una buena practica de
gestion de este tipo de contratacion dejar constancia en el expediente de la capacidad y
solvencia del contratista libremente elegido para llevar a cabo el objeto del contrato.

En cinco de los contratos fiscalizados el objeto social de la empresa adjudicataria carecia de
relacion con el suministro que se le adjudico (epigrafe 11.3.9).

15. A pesar de que en la tramitacion de emergencia no existe la obligacion de formalizar un
expediente de contratacion, ha quedado efectiva constancia de algun tipo de desglose de
gastos o justificacion del calculo del presupuesto, en el 49 % de los contratos fiscalizados
(epigrafe 11.3.10).

16. Los contratos de emergencia no estan exentos del cumplimiento de las obligaciones legales
sobre la publicacion de su adjudicacién o formalizacién en el perfil del contratante del 6rgano
de contratacion y en el BOE. En el 29 % de los contratos fiscalizados se omitié alguna de
estas publicaciones y en el 49 % de los casos la publicacién se hizo con retraso sobre los
plazos legales sefialados para ello (epigrafe 11.3.11).

17. En el 4 % de los contratos fiscalizados no ha quedado constancia documental de haberse
producido la dacién de cuentas al Consejo de Ministros de la celebracion del contrato que,
con caracter preceptivo, establece el articulo 120.1.b) de la LCSP. En el 29 % de los casos,
esta dacion de cuentas se produjo fuera del plazo de 30 dias legalmente establecido para
ello (epigrafe 11.3.12).

ll.4. RELATIVAS AL CUMPLIMIENTO Y EJECUCION DE LOS CONTRATOS

18. La razén de ser de los contratos de emergencia es la atencion inmediata a una situacion
excepcional. En el 5 % de los contratos fiscalizados se incumplié el plazo legal de un mes
para iniciar la ejecucion desde la adjudicacion, y en otro 4 % de casos no ha quedado
adecuadamente acreditado el momento cierto de inicio de la ejecucion (epigrafe 11.4.1).

19. En un 8 % de los contratos fiscalizados se produjeron abonos a cuenta sin exigencia de
garantias, y sin que esta exencidon haya quedado justificada de forma expresa en el
expediente, en referencia a las circunstancias concretas de cada contrato, como exigia el
apartado 2 del articulo 16 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo (epigrafe 11.4.2).

20. En un 2 % de los contratos fiscalizados, el certificado acreditativo de la conformidad por
parte de la Administracion con los servicios prestados o los suministros entregados por el
contratista fue firmado por una persona que carecia de competencia para ello (epigrafe
11.4.3).

21. En el 2 % de los contratos fiscalizados no ha quedado acreditada en el expediente la
comprobacion material de la inversion por el representante de la Intervencion General de la
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Administracién del Estado, sin que hubiera quedado tampoco acreditada la dispensacion de
su asistencia al acto de comprobacion (epigrafe 11.4.4).

22. En el 3 % de los expedientes fiscalizados se produjeron modificaciones contractuales sin
ajustarse a los limites y requisitos establecidos legalmente para ello, incrementandose el
presupuesto en un 128 %, 90 %, 102 %, respectivamente en los contratos MISSYM-01, 02 y
03, y un 364 % en el MITES-10, muy por encima del limite legal maximo del 50 % autorizado
por el articulo 205.2.a) 2° de la LCSP. Ademas, en 2 expedientes se produjeron reajustes de
anualidades sin motivarse de acuerdo con lo previsto en el articulo 96.1 del RGLCAP
(epigrafe 11.4.5).

23. En la ejecucion del 21 % de los contratos fiscalizados del MISAN se han producido diversas
incidencias e irregularidades por demora en el cumplimiento de la obligacion o por
defectuoso cumplimiento que han motivado, segun cada caso, resoluciones de contratos
(MISAN-01 y 14), retrasos en la ejecucion que motivaron la ampliacion de los plazos
(MISAN-02, 12, 13 y 23 a 30) y demoras en el cumplimiento de los nuevos plazos (MISAN-
02, 23 a 27, 29 y 30), asi como requerimientos de reposicion de diverso material defectuoso
o de reintegro de su importe (MISAN-23 a 29), en algunos casos aun pendientes de ejecutar
(MISAN-27 a 29) (epigrafes 1.4.6 y 7).

24. En los contratos MISAN- 02, 12, 13 y 23 a 30, adjudicados entre el 20 y el 25 de marzo, los
plazos de entrega se establecieron de media para las tres o cuatro semanas siguientes, sin
embargo el Ministerio acordd con los contratistas nuevos calendarios que retrasaron la
entrega, en algunos casos hasta tres o cuatro meses después de la fecha inicialmente
prevista. En los casos en que se produjeron demoras en la ejecucion, asi como
cumplimientos defectuosos, no se aplicaron penalidades para instar una pronta ejecucion
del contrato ni se exigieron dafos y perjuicios al considerar el érgano de contrataciéon que
concurrian circunstancias excepcionales de desestructuraciéon y colapso del mercado
derivadas de la crisis sanitaria mundial y que, por tanto, se debieron a causas no imputables
a los contratistas, lo que motivé que se ampliaran los plazos conforme a lo solicitado por los
mismos, de acuerdo con el articulo 195.2 de la LCSP. En los contratos MISAN-02, 23, 24,
25, 26 y 27, los contratistas volvieron a incumplir el nuevo plazo de ejecucién concedido por
la Administracién, generando retrasos adicionales al recibirse el suministro (epigrafe 11.4.7
en relacién con el 11.3.7).

25. El Ministerio de Sanidad requirié a los adjudicatarios y obtuvo la reposicién de parte de las
mascarillas, debido a su deficiente calidad, en los casos siguientes: 27,1 millones de
mascarillas de los contratos MISAN-23 a 26 (5,3 % de las adquiridas); 4,4 millones (13,3 %)
del contrato MISAN-27 y 2,1 millones (23,9 %) del MISAN-29 (epigrafe 11.4.7).

26. Tras los requerimientos efectuados por el Ministerio de Sanidad en diciembre de 2021 y
octubre de 2022 debido a los defectos de calidad, a noviembre de 2022 se encontraban
pendientes la reposicion de 400.000 gafas (100 %) del contrato MISAN-28, adquiridas por
948.000 euros, asi como la devolucion de 3.373.993 euros correspondientes a 1,243
millones de mascarillas FFP2 del contrato MISAN-29 (14,1 %) y de 377.568 euros por
576.000 mascarillas quirargicas del contrato MISAN-27 (1,75 %), no existiendo acuse de
recibo de este ultimo requerimiento por el contratista. En el contrato MISAN-14, en que tuvo
lugar la resolucion por imposibilidad del contratista de suministrar los dispositivos de
ventilaciéon mecanica invasiva comprometidos, estan pendientes de restitucion 1.404.213,39
euros que se encuentran reclamados en via ejecutiva por la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria (epigrafes 11.4.6 y 7).
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27. Hasta abril de 2020 se recibieron mascarillas quirurgicas sin marcado CE en los contratos
MISAN-23 a 26 que fueron aceptadas teniendo en cuenta que la Recomendacion (UE)
2020/403 de la Comisién de 13 de marzo de 2020 permitia su adquisicion “cuando las
autoridades de vigilancia del mercado consideren que garantizan un nivel adecuado de
salud y seguridad de conformidad con los requisitos esenciales establecidos” en los
Reglamentos y Directivas. En relacién con esta recepcion, se ha observado lo siguiente:

- La Recomendacion disponia que tales productos solo podian estar disponibles para el
personal sanitario durante la crisis sanitaria en curso. Al menos 28,6 millones de
mascarillas fueron distribuidas por el Ministerio fuera del Sistema Nacional de Salud a
través de las Delegaciones del Gobierno (25 millones), asi como a otros Ministerios y
ONG, sin que se conozca si todos los receptores finales fueron personal sanitario.

- Para 7,5 millones de mascarillas se especifica por el Ministerio que debian ser
destruidas debido a la imposibilidad de su identificacién por un problema externo de
logistica en el embarque en origen y posterior almacenamiento (epigrafe 11.4.7).

28. En los contratos MISAN-23 a 27 y 30 se han detectado supuestos en que el material
recibido no cumplia los requisitos establecidos o las mascarillas del mismo lote habian
resultado defectuosas o se habia emitido alerta de un certificado falso del fabricante y en los
que no se exigio la reposicion o la devolucion de su importe. (epigrafe 11.4.7).

29. En el 3 % de los contratos fiscalizados se han producido incidencias en relaciéon con la
formalizacion de los documentos contables de gestion del gasto (epigrafe 11.4.9).

ll.5. RELATIVAS A LA CONTRATACION EN EL EXTERIOR

30. En 6 de los 9 contratos formalizados o ejecutados total o parcialmente en el exterior que han
sido objeto de fiscalizacion se han producido incidencias de caracter formal o de
procedimiento (epigrafe 11.5).

ll.6. RELATIVAS A DISTINTOS ASPECTOS OPERATIVOS

31. Respecto al grado de concentracion de adjudicatarios, 4 contratos de compra de mascarillas
quirargicas por un importe conjunto de 217.460.000 euros, fueron adjudicados el mismo dia
por el Ministerio de Sanidad a una misma empresa intermediaria espafiola cuyo objeto social
carecia de relacion con el suministro. Asimismo, el Ministerio de Sanidad adjudicé 3
contratos de suministro de productos para la proteccion de la salud a una misma empresa
asiatica, a la cual el INGESA habia adjudicado otros dos contratos, siendo el importe global
de los 5 contratos de 187 millones de euros (epigrafe I1.6).

32. Del analisis comparativo de los precios de adjudicacion de algunos suministros de productos
directamente vinculados a la lucha contra el COVID-19 (mascarillas KN95 y FFP2,
mascarillas quirurgicas, gel hidroalcohdlico, guantes de nitrilo, gafas de proteccion, y
determinados medicamentos) se ha observado que, con caracter general, los precios
responden al comportamiento normal del mercado combinando dos factores: las compras
realizadas en los momentos iniciales de la pandemia resultaron mas caras que las
posteriores y las de mayor volumen resultaron mas baratas que las de menor volumen.

En la adquisicién de aparatos de ventilacion mecanica se observan notables diferencias de
precios, incluso habiéndose comprado en dos contratos idéntico modelo (epigrafe 11.6).
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IV. RECOMENDACIONES

1.

Sin perjuicio de que en los supuestos de tramitacion de emergencia de contratos publicos la
ley no exija la formacion del correspondiente expediente administrativo, y ni siquiera la
formalizacion del contrato, siempre que sea compatible con la atencién a la emergencia que
se trata de resolver, deberia formarse un expediente en el que quede constancia de los
documentos o antecedentes que resulten imprescindibles para avalar y constatar la
existencia de las razones de emergencia y las necesidades a satisfacer que justifican el
recurso a esta forma de tramitacion excepcional.

En particular, siempre que sea compatible con la atenciéon a la emergencia, deberia
procurarse la formalizacion del contrato en un documento escrito en el que se consignasen,
de la forma mas precisa y definida posible, las concretas prestaciones objeto del contrato,
con la finalidad de garantizar, y en su caso poder exigir contractualmente, la adecuada
satisfaccion de las necesidades de emergencia que se pretenden cubrir.

Con la misma finalidad de asegurar el adecuado cumplimiento del contrato, cuya finalidad de
interés publico es relevante pues consiste en “actuar de manera inmediata a causa de
acontecimientos catastréficos, de situaciones que supongan grave peligro o de necesidades
que afecten a la defensa nacional” (articulo 120 de la LCSP), los érganos de contratacion,
siempre que sea posible, deberian realizar una verificacion de los requisitos basicos de
capacidad y solvencia de los adjudicatarios, en relacion con las concretas prestaciones
objeto del contrato.

Salvo en los supuestos en que la emergencia fuera tal que la finalidad del contrato pudiera
verse comprometida, los 6rganos de contratacion deberian solicitar y obtener ofertas de
diferentes licitadores, y, en su caso, negociar los términos del contrato susceptibles de ello,

asi como proveerse, en los supuestos que ello resultase posible, de referencias de los
precios habituales de mercado de los bienes y servicios objeto de contratacion.

Madrid, 20 de diciembre de 2023

LA PRESIDENTA

Fdo.: Enriqueta Chicano Javega

Verificable en https://www.boe.es
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ANEXO 5
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ANEXO 7

ANEXO 8

ANEXO 9

ANEXO 10

ANEXO 11

ANEXO 12

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
AGRICULTURA, PESCAY ALIMENTACION (MAPA).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL (MAETD).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
CONSUMO (MICONS).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
HACIENDA (MINHAC).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES (MISSYM).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO (MINCOTUR).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE SANIDAD
(MISAN).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE TRABAJO
Y ECONOMIA SOCIAL (MITES).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
TRANSICION ECOLOGICA Y RETO DEMOGRAFICO (MITERD).

CONTRATOS CELEBRADOS Y FISCALIZADOS MINISTERIO DE
TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA (MITMAU).

CONTRATOS DE EMERGENCIA CELEBRADOS NO REMITIDOS DE
OFICIO AL TRIBUNAL DE CUENTAS (ART. 335 LCSP).

CONTRATOS NO INCLUIDOS EN LAS RELACIONES CERTIFICADAS DE
CUMPLIMIENTO LEGAL ANUAL OBLIGATORIO (ART.335 LCSP).
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