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Resumen

La contratacion puablica es una efectivarrbmienta al servicio de las
Administraciones Publicas para hacer frente a las emergencias. No obstante, estas
situaciones excepcionales precisan de una respuesta agil y rapida en contraposicion a los
largos proceinientos administrativos. Para solucioeate problema, la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, contempla en su artidiféadotes
previsiones de Derecho de necesidad dispensaal procedimiento de formalidades en
aras dela inmediatez. Sobre su importancia, eetdn a lo largo de la historia
procedimientg limites que debe respetar esa actuacion administeatibasa el estudio

del presente trabajo.

Palabras clave

Contratacién publica, tramitacibn emergencia, proceshto administrativo



Abstract

Public procurement is an effective tool at the service of Public Administrations to
deal with emergencies. However, these exceptional situations require an agile and rapid
response as opposed to lengthy administrativeegoes. To solve this problem, Law
9/2017,0f November 8, on Public Sector Contraatsjudeswithin its articles different
provisions of law of necessity that exempt the procedure from formalities for the sake of
immediacy. The study of thigaperis based oiits importancethe evolution throughout

history,the procedure anthelimits that this administrative action must respect.

Key words

Procurement, processing, procedure, emergency.
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Objeto del estudio

El objetivo del presente estudio esalizar elrégimen juridico decontratacion
publica aplicable en situaciones emergenciadesentrafiando su finalidad, evolucion
legislativaa lo largo dehistaria, el procedimiento que debe segasi comdos limitesy

controlesexistentegrente a posibles abusos

La actual crisis sanitaria ha puesto de manifigstmportancia de la contratacion
publica en nuestro paial erigirseestacomo mecanismpolivalentede lucha contra el
COVID-19. Del mismo modo, la epidemha constatado la imperiosa necesidaghpde
de laAdministracion de resolver con agilidis$ nuevas situaciones que se le plantean.
Por ello, anteestas contingencias excepcionalesiestra legislacion contempla
mecanismos para agilizar los plazpsgscindiendo deiertos formalismos,para asi,
poder hacer frente a estas situaciones imprevssipleafrontar las necesidades

sobrevenidas de una manadecuada gficiente.

Esta respuesta se ha canalizado a través de la tramitacion de emergencia
contempada en la LCSP y que mediante el Real Dedmt/2020, de 12 de marzo, se
ha establecido comcacter general para todas las contrataciones necesarias para hacer
frente a la pandemid través de esta prevision por la que ha proliferado su practica, si
embargo, se han puesto de manifiesto numerosos problemas aparejados a su ejecucion,
tales comod opacidad del procedimiento, su uso fraudulento o la dificultad de controlar

su utilizacion de un modo eficiente.

Por ello, analizaré estos y otros problemauscaré soluciones compatibles can |
inmediatez que caracteriza a este régimen excepcional, pues conviene adelastar, que
recurso a la contratacién de emergencidupone, en modo alguno, una exoneracion del

resto degarantias que deben regir eddgrocedimiento de contratacion publica



Metodologia

Para poder realizar el estugadjeto del presente trabajpconseguir los objetivos
marcados, mi proposito ha sido profundizar en el régimen juriditaabatratacion de

emergencia, para ello, laplicado la siguientmetodologia de investigacion

En primer lugar, para realizar un estudio tedrico general obmateriay gracias
al magnifico fondo bibliogréafico que posee la Universidad de Le®podido acceder a
numerosos manuales generabstaonografias especificastgsisrelacionadagjue me

han permitidaconformar unosolidoscimientos sobre los qusentar mirabaja

En segundo lugar, dado el caracter eminentemente préactico del estudio, he
ahondado en la problematica existente en tatrabjeto del mismo. En este sentido, he
centrado el analisis tanto en la actuay 9/2017, de 8 de noviembre, derfratos del
Sector Publico como en la jurisprudencia al respecto. Del mismo rhedaaminado
diversas revistas especializadastanto en Derecho Administrativo (Revista de
Administracién Publicala Revista Genefrale Derecho Administrativp)como en el
sector de la contratacidprincipalmente la de Contratacion Administrativa Practiaa)
las que se encuentra suscrita el area de Deredhrondstrativo.Conidénticafinalidad
a través de internet he podido corauliferentesopiniones recogidas dnogs juridicos
y paginas especializadasin especiainencion alObservatorio de Contratacién Publica
gue representa un importante puntcedeuentroy debate de las principales novedades
la materia Todo ello, me haresutado de gran ayuda para disponer de enfoques

actualizados sobre tratamiento de la emergencia dentro de la contratacion publica.

En tercer lugar, debo hacer especial menada utilizacion de la baske datosa
la que se puede acceder por meditedBiblioteca de la Universidad de Le6n, y mediante
la cual, he podido acceder tanto a revistas como a diferentes monogtafias gran

numero de editoriales

En cuartolugar, una vez definida la probleméatidae consultado las resoluciones
de diferenés 6rganos administratives torno a la mismparapoder asprofundizar en
la aplicacion e interpretacion de las diferentes disposiciones objeto del t22dagual
forma, heaccedido a las diferentes Plataformas de Contratacion, tanto la estatdagomo
de diferentes Comunidades y Ciudades Autonomas, para comprobar la publicidad y

transparencia de los contratos.



En quintolugar,he acudido a la legislacion histérica paraliaaala evolucion de
la contratacion de emergenciapoder completar aquellas dudgse pudieran surgir
sobre su finalidad o interpretacion. En este punto, es especialmente relevante el papel de

la jurisprudencia, pues contribuye decisivamente atebmitacion.

Con todoello he podido realizar el estudpretendido en este trabajpmediante
el exameny evaluacion de las diferentes controversias que iba apreciaadmdido
llegar, a través de la argumentacjaridica, a las conclusiones finalesnta positivas
como negativas, que ha supuesto, a umntig, el analisis de estcontratacion de

emergencia



1. La contratacion publica en situacion de emergencia

El recurso a la técnica contractual por parte de los poderes publicos es una constante
enlahst oria de | as or gani gogetas publieasorumo letht ied a s ;
Imperio romané, los pactos de vasallaje en la Edad Media, pasando tanto por los
contratos de concesion de conquista y colonizdcaén como por los de los ejércitos
mercenas de la Edad Moderfahasta el presente, se hlurrido al pactismo para
realizar aquellas actividades que no podian ser satisfechas de un modo eficiente por los

distintos gobiernos.

Actualmente el recurso a la actividad contractual es mas que evideatapleo
de empresas privadas para la gestidgniaistrativa y la prestacion de servicios ha sufrido
un incremento exponencial, impulsado principalmente por la blisqueda de una menor
injerencia del Estado y de una mayor eficiencia en la satisfacciés dedasidades de
interés general. Representande, este modo, una importante manifestacion de la

actividad administrativa actual

La significacion de la contratacion publica en nuestro pais es incuestionable en
términos cualitativos como cuantitativdss una de las areas de actividad del Sector
Publico que mayor volumen de recursos gestiona, tanto en términos econdémicos,
representados en el gasto anual directo respecto al PIB nactmmab por el impacto

gue ejerce en la sociedad, no solo medianteslacion de empleo, sino también a través

1 Utilizando una terminologia actual, podrian definirse como sociedades a las que el Estadoladjudica
recaudacion de impuestad,acopiode suministros/a realizaion de obraspublicasy la explotacoén de
minas,salinasu otraspropiedadepublicas.Vid. ARIAS BONET, José Antonio. Societas publicanorum.
Anuario de Historia del Derecho Espafialim. 19, 1948949, pags. 21803.

2 De este modo, la gran empresa descubridora y colonizadora de Amériemtejasidicamente sobre
este tipo de auratos. Vid.PARADA VAZQUEZ, Ramén Derecho Administrativo Il. Régimen juridico
de la actividad administrativaEdit. Dykinson 242 ed, Madrid, 2019, pag. 1x

Vi d. Los contrati st asSAREZRPEQENOHabertelds contrdtisés ar es e n
de la administraciéon publica espafiola en la legislacion administrativa del sigloRéW¥sta Derecho
Pablico Iberoamericanonam. 11, 2017, pags. 96. Por otro lado, una aproximacién histérica a la
utilizacion de medios privados para llevar a caba&mas publicas podemos encontrarla en LABOIRE
IGLESIAS, Mario Angel.La privatizacion de la guerra. El auge de las compaiiias militares privadas (1).
Boletin de Informacion (Ministerio de Defensafim. 306, 2008, p&g99132.

“Tal es as?, aaparese liabiahechatanhevdiderte que en el sector pihticonistrar
es contratar . En palabras de PADAEK AUndnisatve & op. dR.apag. n .
171.

5 Este gasto oscila entre 6% segunel Gltimo informe de la OECDGovernment at a Glanc2019
Edit. OECD Publishing, Parjpéag. 135, y el 20%egun el ultimo informe de la CNMC de 16 de diciembre
de 2020 AGu2a sobre contrataci-n p%¥%blica y competen:
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de lalibre concurrencia de empresas especializadas, permite ofrecer una alta calidad de

la prestacion del servicio a la vez que salvaguarda el interés publico.

Asimismo,la importancia de la contratacion publieatdgzo rapidamente notable
dentro del ambito coomitario, aplicandose progresivamente las reglas que recogian los
Tratados al régimen de la contratacion. Esto fue posible mediante la adopcion de
numerosas directivas destinadatavorecer la progresiva cogrgencia de logistintos
ordenamientosmediante la homogeneizacién y coordinacion de las diferentes
disposiciones nacionale$odo ello, enfocaden la busquedde un Derecho comuien
la materia quea su vezgarantizaseina mejor distribucion de losa@rsosy un mejor
uso de Ie fondos publicos. & incorporacion de Espafia a la Comunidad Econémica
Europea en 186 supuso la asuncion y el respeto de las libertades en las que se basa,
obligando al legislador a adecuar nuesbrdlenamientaluridico e ir inorporando la
diferente norrativa comunitaria que se iba generando, enfqgaitacipalmenteen el
respeto de un mercado interior donde @sstla libre circulacion de mercancias,
personas, servicios y capitales, asi como un régimen que gasaatiibre competencia

enel mismd.

De tal forma, con el paso de los afios, la contratacion publica cada vez va
adquiriendo mayor relevancia dentrd dmbito europeperigiéndose como uno de los
principales vectores de crecimiento econémico, creacion de emphemvacion. Por
ello, no es de extrafiajue, en el afio 2014 con la adopcion de un nuevo paquete de
directivas en materia de contratacién pulSlisz utilice su alcance e influenci@omo

mediopara introducir politicas publicas con objetivos de cargcigial, medioambiental

6 El desarrollo y evolucién de la moativa comunitaria en materi@@ntractual, asi como su influencia
en el Ordenamiento Juridico espafiol, ampliamente tratado en MORENO MOLINA, José Antonio.
Contratos publicos: Derecho comunitario y Derecho espafalit. MacGrawHill, Madrid, 1966, y
RAZQUIN LIZARRAGA, Martin Maria. Cortratos publicos y Derecho Comunitari&dit. Aranzadi,
Pamplona, 1996.

7 Actualmente, se estima quesl contratos publicogeneranmas del 16 % del PIB de la Union
representando un volumen de transacciones de casi 2.50Qesiltte euros. VidMACIEJEWSK],
Mariusz RATCLIFF, Christina MCGOURTY, Amy. Los contratos publicogrichas técnicas sobre la
Unién EuropeaEdit. Parlamento Europe®020Q

8 Las denominadas directivas de cuarta generacién, Directiva 2014/23/UE del RarlBovepeo y del
Consejo, d&6 de febrero de 2014, relativa a la adjudicacién de contratos de concesién (llamada Directiva
de Concesiones), Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,
sobre contratacién publicapor la que se deroga la Direet 2004/18/CE, Directiva 2014/25/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la contratacion por entidades que
operan en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servtaies pgor la que se deroga |
Directiva 2004/17/CE.
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y de fomento de la innovaci&rRecogiéndosalel mismo modpen la actual LCSPy

otorgandole un beneficio cualitativo afiadido a la contratacion publica.

En consecuencia, todo lo anteriormestpuestaonvierte a la contrataciomiplica
en una herramienta fundamental pa@nalizar la actuacion administrativade este
modo,poder hacer frente a todo tipo de necesidades, taleslagrastacion dservicios
publicos, adopcién de medidas démento o la intervencion antesituaciores
extraordinariasTodoello, sin olvidar quda esencia de la Administracion radica en el
interés generalAsi lo recogenuestra Constitucion en su art. 108ndo establece que
il a Admini straci -n P¥Wbdi claos siirnvteer eoa@s
convirtiéndolos, de este modo, en el eje sobre el que debe girar toda actuacion
administrativa. Esta clausula genétals un concepto, abstracto y formatjefinidopor
la normativee indefinible objetivament@n cuanto queo existe criterio objetivo almo
para hacerlo)De tal formarepresenta cualquier bien juridico; protegido, identificado y
determinado potos poderes publicoson la finalidad d justificar sus decisiones e
intervencion en las relaciones socidte&n suma una situacion de emergéapuede
suponerun peligro parael interés generdl, justificando la precisaintervencion de la
Administracionparahacerle frente y paliar sus efectasilizando para elldodoslos

instrumentos que tenga a su alcapcenseguir una respuesta agil ycluyente

De estamanerala actual crisis sanitarisufrida por el COVIP19, ha puesto de
manifiestola necesidad de recurdrla contrataciopublica principalmentepara dotarse
de servicios y suministros en el atobsanitarioante la escasegrovocada por esta

coyuntura Del mismo modo, se ha comprobadae resulta ineludibleontar con

® Una explicacion mas detallada en MUNOZ MACHADO, Santiagoatado de Derecho
Administrativo y Derecho Publico General. Tomo XlMontratos del sector public&dit. Agencia Estatal
Boletin Oficial cel Estado. 22 ed., Madrid, 281pags. 3138.

10 Asi lo expresa el preambulo de la citada ley en su apartado tercero. Y forman parte de los criterios de
adjudicacién establecidos en el art. 145. En este punto, cabria preguntarnos si este es el instrumento
adecuado para implementar dishaoliticas, o si por el contrario no seria mejor realizarlo a través de las
legislaciones sectoriales especificas, evitando de este modo la discrecionalidad en la adjudicacién de los
contratos. En este sentid®ARADA VAZQUEZ. RaménDerecho Administrativ [1€ op. cit., pag. 9.

11 Sobre el interés general, un meticuloso andlisis en NIETO, Alejandro. La Administracién sirve con
objetividad los intereses generales. Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al poofes
Eduardo Garcia de Enterrid&dit. Civitas, Madrid, 1991pags. 2185253.

12 Ibidem, pag. 2251

13 Este interés general puede definirse como la propia necesidad de pervivencia de la sociedad o la
supervivencia de la poblacién. En este sentido, mas ampiianmatado en ALVAREZ GARCIA, Vicente.
El concepto de nesidad en Derecho Public&dit. Civitas, Madrid, 1996.
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mecanismos que habiliten a los poderes publicos a hacer frente siksa®nes
excepcionalesin sujetarse a los requisitos formales, que, de otro modojaasficacia

a su actuaciorCobrando especial relevandeatramitacion de emergencia, un régimen
excepcional que faculta a la Administracion a actuar frente a estas situaciones con toda la
rapidez que sea técnica y fisicamente posielduciendo asi, é@npacto que esta pueda

tener en la poblaciéie tal forma que nuestro legislador a través del art. 16 del Real
Decreteley 7/2020, de 12 de marzo, ha establetidotilizacion de lecontatacion de
emergencia con caracter genejastificando su utiliacion enlos contratos celebrados

para hacer frente a la pandemia

2. Antecedentes legislativos

Al igual que, como ya he mencionado anteriormente, el recurso a la actividad
contractual ha sidona constante en nuestra historia, también lo han sido las Gitesci
de crisis que han afectado a nuestras sociedades. Es por ello, que no resulta extrafio
encontrarnos, ya en las primeras regulaciones decimonoénicas sobre lalfnéetm
referencias acontecimientos catastroficos o situaciones excepcionales, asireglas
juridicag® que excepcionan o desplazael derecho ordinario, y que nos permiten hacer
frente a estos peligros naturales o humanos. Concretamente analizaré la regulacion de
aquelas situaciones consideradas excepcionales y como se enfrentaeh lefigsdador
de cada época. Para ello, debemos remontarnos hasta el siglo XIX, época en la que

aparecen las primeras normas que regulan la actividad contractual del Estado y las

14 pPara profundizar en la formacién, evolucion y situacion actual en materia de contratacién
administrativa, vid. MUNOZ MACHADO, Santiagdlratado de Derecho Administrativo y Derecho
Publico Genera op cit., pags. 142. También vidMEILAN GIL , José Luis. La actuacion contractual
de la Administracién Publica espafiola. Una perspectiva hist&&asta de administracion puablicadm.

99, 1982pags. 736, 0MORERA LOPEZ, JulianEvolucion histérica d& contratacion plblica en Espafia.
Observatorio de Contratacion Publjea linea].Observatorio de Contratacién Publicade junio de 2012.
[Consulta: 20 febrero 2021]. Disponible en: http://wetcp.es/.

15 De tal forma, entiendo gque teamitacion de mergencigpodria enmarcarsgentro deldenominado
derecho de excepcion o de necesidaésarrollo este planteamiento en el apartado 3.2.1 Situaciones de
necesidad.

8 El derecho de necesidad, tahoo es entendido actualmente, no excepciona el derecho ordinario, sino
que lo desplaza Unicamente en aquello que se le opongaeEeesdo COTINO HUESO, Lorenzo. Los
derechos fundamentales en tiempos de coronavirus. BBgjemeral y garantias y espéaig@ncion a las
restricciones de excepcionalidad ordinaEhCronista del Estado Social y Democrético de Dereaidon.

86-87, 2020, paddl. No obstante, como se vera, no siempre ha sido asi, sirva de ejemplo, el ged@do
Guerra Civil.

13



Corporaiones Locales, para estudiar los antecedentes legislativos eneldanyasu

evolucién hasta le regulacion actual. De todo ello #aareste apartado.

2.1.Real Decreto 27 de febrero de 1852

Desde principios de siglo fueron numerosas las crisis sanigald@sque tuvo que
hacer frente Espafia, agravadas, todas ellas; ebseidentes con un convulso periodo
de nuestra historia, verbigracia, la fiebre amarilla que se asienta en Cadiz en agosto de
1800 y es impulsada, posteriormente, por la guerra clostfeanceses, o el colera, que
aparece en Vigo en 1833 y es propagpdr las guerras carlistdsPor ello, no es de
extrafiar que, en las legislaciones de la época, en sentido general y e lsaleferido
a la contratacion publica, se tuviese en taida posible existencia de situaciones
imprevistas que necesitasen dma pronta actuacion administrativa exenta de

formalismos.

En esé contextq arranca elproceso de formalizacién contractual con el Real
Decreto 27 de febrero de 1852, primera refeeeh@@térica en materia de contratacion
publica® del constitucionalismoy con el impulso de Bravo Murillo como presidente del
Consejo de Ministros durante el reinado de Isabel Il. Es a partir de este momento cuando
Apodemos afir mar qdeanareida geBesatizadd,a estamgblegada & a ,
aplicar toda una serie deggedimientos de seleccion de contratistas a fin de adjudicar el

contrato a |l a mejor oferta y evitar®situaci

En relaciéna estos proaimientcs, las subastas y remates publf@psjuedan

sometidos a unos ftrates prefijados el propio texto legakn su articulo sextga

17 Un interesinte repaso de las epidemias que han afectai@stro paidesde el siglo diecinuevasi
como la respuesta de la Administracion en cada momemtdUNOZ MACHADO, Santiago. El poder y
la peste de 202@&I Cronista del Estdo Social y Democratico de Dete, nium. 9091, 2020, pags. 114
131.

8 Es la primera regulacién de los métodos seguidos hasta la fecha para celebracién de contratos publicos.

19 ARROYO DIEZ, Alfonso.El &mbito subjetivo en la normativa espafiola de contigtadel sector
publico. Las fudaciones y las camaras de comerdiesis doctoral, Universidad Ramon Llull, Barcelona,
2013 pég. 135.

2similar a | o contemplado en el aimperiosaluigéncid) . 1U d
resultante de acont@gientos imprevisibles para ergano de contratacién y no imputables al mismo,
demande una pronta ejecucién del contrato que no pueda lograrse mediante la aplicacién de la tramitacién
de urgencia regulada en el articulo d19
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contempla la posibilidad de la existencia de situaciones imprevistagagsal urgencia,

demanden un pronto servicidiwggan imposiblel cumplimiento de ess formalismos

Del mismo modpe | art2culo octavo nos indica que

en el articulo precedente no seran extensivas a los casos en que una necesidad de fuerza
mayor obligue a la Administracion a contraer los compromisos mencionados, ni a los que
esténprevistoen | os regl amentos generales de | os
al pliego de condiciones y la exigencia de garantia recogidos en el articulnosépti
Podriamos decir que recoge el germen de la actual tramitacion de emétgainmpirdar

exento dda presentacion de dichos documentos que, a dia de hoy, formarian parte del

expediente de contratacion.

En ultimo lugar, respecto al ambito subjetivoe@e afirmarse que en la época
existen dos regimenes de contratacion, el Esei@] que centrangrincipalmentemi
andlisis y los Ayuntamientos y Diputaciones provinciéfeslos que solo haré mencion
en los casos en los que se haga referencia exgres@anto al objeto del trabajo. Dualidad

gue, como veremos, se mantendra hasta finales del siglo XX.

2.2.Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Publica de 1 de julio
de 1911

La siguiente regulacion béasica en la materia que encontramos lesy lde
Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica de 1 de julio de 1911, que dedica

el capitulo Va los contratds.

A este respectosu articulo 55.3 exceptia de las solemnidades de la subasta,

principal forma de adjudicacion de los contratos eéplacd®, pudiendo, a su vez, ser

21 En este sentido lo apuntal@ARBONERO GALLARDO, José MiguelLa adjudicacion de los
contratos administrativos: origen, evolucion y sistema actliesis doctoral, Universidad de Granada,
Granada, 201,(p4g. 69, cuando nos indica que tal decision es comparable a la actual prexdsgxmnte
de la obligacién de traitar el expediente administrativo.

22 En este sentido @t 14 sefialaba queli Gobi erno aplicar8 | as disposici
por medio de Reglamentos a los servicios y obras publicas provinciales y municipales

23 La preocupacion por el orddinanciero y el control del gasto del Real Decreto de 27 de febrero de
1852 hicieron que la siguiente regulacién en materia de contratos se encuadrase dentro de esta legislacion,
y como resquicio a dia de hoy tenemos akado protagonismo del Ministerde Hacienda en esta materia.

Vid. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas Ramoé@urso de Derecho
Administrativo | Edit. Aranzadi, 198d., Pamplona, 202@ag. 755.

“En este sentido el scontfatosddobrasosdvicisacuenta del EStado,deo s | o
reali zar8n por subasta p¥%blica, excepto | os deter mi
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concertados directamente por | acomdadmi ni st r e
urgencia que por circunstancias imprevistas demandaren un pronto servicio que no dé

l ugar a |l os tramites de | a subastao.

La propia ley no determingque se entiende paircunstancias imprevistas, y a
diferencia de la anterior legislacion,noseiul i za el t ®r mino Afuer za
pese a esta omisiorsta expresioms utilizacg por la normativa vigente coetanea en
materia de contratacion, por lo que considero qued@ ser Util para realizar una
aproximacion a la referencia realizada pl legislador en cuanto a estas circunstancias
de caréacter imprevisibldDe tal forma, podemos encontrar en el art. 42 del Pliego de
Condiciones Generales para la contratacion dasgiiblicas, y vigente en ese momento,
publicado por Real Decreto de A8 marzo de 1903, la regulacion de los casos de fuerza
mayor>, que, si bien recoge supuestos tasados como incendios, terremotos, alteracion del
orden publico, etc., su remision exgaeal Reglamento de 17 de julio de 1868 concluye
conunaclausula abietpu e engl obar2a Atodos aquell os ac
efectos son de t & dPoresteunotivajen hecesagiacuds taillab | e s 0
casuistica para saber en cadanmmanto q& debemos entender por suceso inevitable,
imprevisible o irresistile. Quedando su determinacién al arbitrio de los 6rganos de la

Administracion responsable de la contratacion como intérpretes del interés general.

Sin perjuicio de lo anteriormenexpuesto, el art. 66 contempla expresamente dos
situaciones excepcionalegue por su magnitud y entidad deben quedar fuera de ser
consideradas simplemente como situaciones imprevistas, las guerras y las epidemias
oficialmente declarada&n consecuencjaon la finalidad de poder hacerles frente, se
confieren poderes exorbiti@s al Gobierno, permitiéndole suspender las disposiciones
contenidas en todo el capitulo V para la contratacién de servicios urgentes del Ejercito y

la Marina.

De este modo, tras #&licio de la Guerra Civil Espafiola, el Decreto Ley de 22 de
octubre de 136%’ declara en suspenso los preceptos del Capitulo V de la Ley de

% Vid. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Riesgo y ventura y fuerza mayor en el contrato
administrativo Revista de administracigoublica, nim. 2, 1950péags. 86.

26 Del mismo modo, y debido a la remisién en bloque que realiza la Ley al Derecho privado, podriamos
también acudir al Cédigo Civil al recoger este en su art. 1105 el concepto de fuerza mayor como aquel
suceso imprevisible e inevitable.

2"BOE, nam. 17, de31/10/1936, paginas 69 a.70
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Administracion y Contabilidad del Estado de 1 de julio de 1911 asi como los restantes
articulos de la propia ley gqusean incompatibles con la organizacion transitoria del

Estado. Todo ellgpese a no realizarse bajo el amparo del articulo anteriormente citado,

es coincidente en su finalidad. En este sentido, el preambulo de dicha norma justifica el
recursoalasuspsn - n bajo el pretexto de no fAdet ene
dilatorios de procedniento u obstaculos de ejeciu - n 0 , suspendi endo, t
| as garant2as procedi mentales en materia de
dificultades, sin que exista siquiera vulneracion formal de las disposicioneslégale P o r
consiguiente, las conclusiones que pueden extraerse de esta actuacion que recoge nuestra
historia, es la necesidad de establecer mecanismos dentro de la regulacion de la
cortratacién publica que permitan hacer frente a situaciones extraordinarias s
contravenir o suspender la legislacion vigente. Equilibrio que, por otro lado, considero

gue aporta el recurso al derecho de necesidad en la actualidad.

Esta situacion de suspéhs se mantendria, al menos formalméhtbastala
promulgacion déa Ley e 20 de diciembre de 1952 por la que sustituye la redaccion del
capitulo V de la Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Publica, de 1 de
julio de 1911, relativo a los contratos para la ejecucion de obras y servicio publicos. Esta
ley, que viere a recuperar la vigencia de las normas reguladoras de la contratacion
publica, aprovecha, de acuerdo a su preambulo, a introducir una nueva redaccion bajo el
pretexto de adaptarla a las nuevas circunstancias. De este modo, se estableceearon caract
generala celebracion previa de subasta o concurso, aunque se amplian los casos en los

gue esta permitida la contratacion directa.

Entre las modificaciones que aqui interesan, sefialar el art 57.4, que se mantiene en
los mismos términos que el anteriamie citao 55.3, y el art. 66, que comparte
numeracién con el anterior texto, pero que es modificado para dar cabida a nuevas

situaciones extraordinarias ademas de la guerra y epidemia oficialmente dedkatatla,

28 Respecto a la nueva redaccion, entie@RCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Dos regulaciones
orgéanicas de la contratacion administratiravista De Administracién Pablicaim. 10, 1953pag. 245,
que no existe una regiracion dda vigencia, pues en virtud del Decrdéy de 22 de octubre de 1936, se
entendia que al desaparecer las circunstancias excepcionales que lo motivaron, este habia perdido su
vigencia, siendo de aplicacion las normas del capitulo V, y en estels el Cosejo de Estado,
Recopilacion de doctrina legal 194043, Madrid, 1944, pag. 37, en donde ya en 1941 se hace preceptiva
la aplicacién de las normas recogidas en el referido capitulo.
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forma, se contempltambién la revoludn o grae alteracién de orden publi@oAsi

mismo, se recogauevamente, que en caso de que no sea posible cumplir las formalidades
establecidas en el capitulo V para hacer frente a estas situaciones mediante la contratacién
administrativa, y sin que sapga un gave perjuicio del i nter ®
suspenderse, mediante Decreto emanado de la Jefatura el Estado, la observancia de las
disposiciones contenidas en aquél para la realizacion de las adquisiciones, suministros,
obras y servicios perentos y urgates directa e inmediatamente relacionados con dichos
acont e c iDaigehnodpseatiza el ambito temporal de la suspension, que se
circunscribira Unicamente en tanto persistan las circunstancias excepcionales que la hayan
motivado. Comovemos seva perfilando la actuacion administrativa en materia de
contratacion frente a situaciones de extrema gravedad que implican una pronta respuesta

por parte de los poderes publicos. Delimitandose a su vez el ambito objetivo y temporal.

2.3.Decreto 923/965, de &le abril, por el que se aprueba el texto articulado de

la Ley de Contratos del Estado

La primera ley que regula de manera sistematica los contratos en los que es parte la
Administracion, elDecreto 923/1965, de 8 de abril, por el que se apruebext®
atticulado de la Ley de Contratos del Estidbdlormativa que reordena y moderniza la
materia, superando el sistema de contratacion directa y adaptandola a las necesidades de

la épocal.

En el tema que aqui nos ocupa, su art. 25 ya diferencigptvesie expdientes de
contratacion, a saber, de tramitacion ordinaria, de tramitacion urgente y de régimen
excepcional para las obras de emergéhdiotese que desde este primer momento que

aparece la expresion emergencia ligada a la tramitacion geldiexte, est es

29 Supuestos que, como he apuntado anteriormente, coinciddascprevitos como fuerza mayor.
30 Habilitacién conferida pdia Ley 198/1963, de 28 de diciembre, de Bases de Contratos del Estado

31 Un anélisis contemporaneo de la mismaP&RADA VAZQUEZ, José RamoénlLa nueva ley de
contratos del Estad®evista déAdministracon Pablicg nim. 47, 1965, pags. 3964.

32Vid. Informe 8/66, de 25 de febrero de 1966, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa. Obras
de emergencia por acontecimientos imprevistos. Necesidad de ejecutarlas con arreglo ®tadey.
gradda las igtintas situaciones de urgencia que pueden producirse en los contratos, considerando a la
emergencia como urgencia de tercer grado. De este modo, la urgencia de primer grado permitiria la
licitacion urgente, la urgencia de segundo grado itathé, adems, la contratacion directa y, por ultimo,
la urgencia de tercer grado permitiria, también, la contratacion verbal. En este BEDRENO GIL,
Oscar.Contratos Administrativos Legislacién y jurisprudenciadit. Ministerio de Hacienda, Madrid
1978,pég. ®1.
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considerado como un régimen excepcional de contratacion y no meramente como un tipo

de tramitacion.

Esta dicotomia que recoge la ley sobre las situaciones imprevisibles entre urgencia
y emergencia va a ser la mantenida en las siguieggetaciones € la materia. De este
modo, el art. 26 contempla la tramitacion de urgencia en caso de circunstancias
imprevistas, reduciendo los plazos y agilizando los tramites, mientras que, por otro lado,
el art. 27 recoge ese régimen excepcional Uniceemgrara acoetcimientos
catastréfico¥.

De esta forma, ante dichos acontecimientos la autoridad competente podré ordenar
la ejecucion directa o contratar libreméfign necesidad de cumplir con los formalismos
establecidos en la ley, pues expresamgatdispensa di&a tramitacion de expediente
previo. Del mismo modo, se establecen una serie de garantias, por un lado, dando cuenta
de su actuacion al Consejo de Ministros, y por otro, estableciendo limites en su
utilizacion, pues una vez desaparecido eligpo no tendia cabida el uso de este
régimeri®, asi como tampoco podria utilizarse para aquellos contratos instrumentales en

los que pudieran tramitarse de forma ordinaria.

También es importante resaltar quehaee mencidmpor primera veal recurso a
los fondos del Btado para hacer frente a las olpéblicas determinandajue seréel
Ministerio de Hacienda&l encargado tanto deutorizar el libramiento de los fondos
precisoxcomode su fiscalizacién posterideéste novedoso control del gasto, quei agu
estableceadquirirA mayores dimensiones con el paso de los afios, debido principalmente

a la inmediatez y la ausencia de formalismos que la emergencia conlleva.

33 Art. 27 Decreto 923/1965, de 8 de abril, por el que se aprueba el texto articulado de la Ley de Contratos
del Estado. BOE, num. 97, de 23 de abril de 1965, pag. 3o 1.

34 En otras palabras, el legislador contempla la posibilidadcahtratacid directa para aquellas
circunstancias imprevisibles que, sin constituir un acontecimiento catastrofico, necesitasen una ejecucion
inmediata que no pudiese realizarse de manera eficiente mediante la tramitacion de urgencia. Seria como
he menabnado, una wencia de segundo grado. En este sentido el art. 37.2 para los contratos de obra, el
art. 69.2 para los contratos de gestion de servicios y el art. 87.3 para el contrato de suministros.

35 Dicho de otro modo, el uso de la tramitacion de emeigetebe limiarse a aquellas prestaciones
imprescindibles para remediar el acontecimiento producido o satisfacer la necesidad sobrevenida
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Es importanteesefiaren este apartado el Reglamento General de Contrafacion
dada la imprtancia de la Leque desarrolla. De este modo, su arc@&itempldas obras
de emergencia del art. 27 de la ley, ampliando aquellas situaciones en las que se puede
recurrir a este régimen excepcional. Concretamente hace referencia, ademas de
acontecimentos catastrofe s a fAsituaciones o] estados

directamente a3 a defensa nacional 0o

Respecto al &mbito subjetivo, la situacggueinvariable, la ley, como hasta el
momento prevéunicamente los contratos celebrados por la Adstracion del Est@o.
No obstante, es importante mencionar en este punto el Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local, peersgeen su art. 117 un régimen
excepcional de similares caracteristicas para las entidades fcales

2.4.Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas

La entrada de Espafia en la Comunidad EconOmica Europea hizo necesario
acomodar la legislacion pairacluir el bloque de directivas de los afios noventa sobre la
materia. Esta incorporacion a nuestro ordenamiento se realizd6 mediante la Ley 13/1995,
de 18 de myo, de Contratos de las Administraciones Publicas. En primer lugar, observar
por su titulo, que se amplia el o subjetivo de la misma, englobando ademas de los
contratos realizados por la Administracion General del Estado, aquellos que realizan las
Comunidades Auténomas y Entidades locales, entre otros. En segundo lugar, y a los
efectos de este estudio destagae se mantiene la division entre los expedientes de
contratacion, pudiendo ser ordinarios, urgentes o de emergencia (art. 71). Recogiendo,

36 Aprobado poDecreto 3354/1967, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General
de Contratacion pa la aplicamn de la Ley de Contratos del Estado, texto articulado, aprobado por Decreto
923/1965, de 8 de abril.

37 Esta prevision seria posteriormente recogida en el texto legal mediaeyesd 973, de 17 de marzo,
sobre modificacién parcial de la Ley de Contsadel EstadoDe este modo, también se incluyen aquellas
fisituaci ones que supiothagdhes gq e ea fpeed ti g od ior encetcaeme nt e
En los mismos términos se contempla en el nuevo Reglamento establecid®eoretd 3410/1975je
25 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Contratacion del Estado

38 Art. 117. Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimeal BOE, nim. 96, de 22 de abril de 1986.
Anexo 2.
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este Yl ti mos, en el art . 73 Dbajo®edo t2tul o

manteniendo el caracter de régimexcepciondf en su desarrollo.

Las previsiones establecidas en el mencionado precepto mantienen la linea seguida
por la legislacion precedentNo existe variacion sobre los acontecimientos o situaciones
gue pueden motivarla ni sobre la exencion de fbdades. En cambio, se amplia su
extension, volviendo su redaccién mas farragosa, con la inclusién de nuevos mecanismos
de fiscalizacion del g#o, asi como con el establecimiento de un limite temporal del
mismo. De igual modo, se da cabida a diversaslahtis y organismos, como respuesta
a las exigencias de la nueva organizacion territorial del Estado, asi como a su

descentralizacion y el regarcompetencial en la matefta

Por otro lado, las modificaciones sufridas son consecuencia, tanto de las
interpretaciones realizadas por la jurisprudetfaiamo de los criterios establecidos por
la Junta Consultiva de Contratacién Administréfiyan elacion con el articulo 27 de la
Ley de Contratos del Estado. Dichos cambios, por lo que aqui interesa, sonéogesgu
en primer lugar, se suprime la condicidbn de que la situacion de emergencia afecte

idirectament eo a* dnaseguhddfigarn seaampliaaet antbitoade

39El art. 73deLey 13/1995, de 18 de mayo, der@ratos de las Administraciones Publicas. BOE, nim.
119, de 19 de mayo de 1995, pag. 148Utexo 3, es modificado laey 53/1999, de 28 de diciembpmr
la que se modifica la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones lzliegs
11/1996, de 27 de diciembre, de Medidas de disciplina presupueAtzeio 4.

“ANo es en realidad un ti po ighalcaractairadotjustamentenpor si no u
la dispensa de tramitar el expediente y, en general, de &mosajuisitos formales establecidos en la
presente Ley, incluso el de la existencia de crédito sufisiénte en pal abras de SCNCHE?Z
Miguel; GARCIA TORRES, Jesus. Actos de preparacion y adjudicacion de los contratos. En: Rafael,
GOMEZ-FERRER MORANT (Dir.) Comentario a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
Madrid, 1996, pag. 372.

41 La competencia en materia de contratacion publica camespal Estado y a laSomunidades
Auténomas el primero tiene competencia para establecer la legisl&éisica de acuerdo al art. 148.1.18
de la CE y las segundas en lo relativo a su desarrollo. Un andlisis sobre esta competencia compartida en
BERNAL BLAY, Miguel Angel. El desarrollo autonémico de la normativa sobre contratos publicos.
Revista Aragonesa dedministracion Publicanim. 18, 2018, pags. 9D4.

42En este sentido, la STS 188/1987, de 20 de enero de 1987, trata de perfilar el conceptoetieiamerg
diferencidndolo del de urgencia.

43 De acuerdo alinforme 34/79, de 5 de octubre de 1979, JuntasGitima de Contratacion
Administrativa. Comunicacion de las obras de emergencia al Consejo de Ministros: Consecuencias
presupuestarias que produce dithiomite se indica que la contratacién de emergencia debe suponer
supuesto verdaderamente excepdigraaa eliminar o minorar el peligro y los dafios previsibles en los
supuestos de acontecimientos catastroficos y de situaciones que supongan udigrawenpi@ente Asi
mismo, sefiala que las obras necesarias que pueden contratarse por medio dmesteorgginicamente,
aquellas que tengan caracter de indispensable.

44 De acuerdo con SANCHEZ MORON, Miguel; GARCIA TORRES, Jesus. Actos de prepayacion
adjudicaci-n de | os €333 dichaastipoesi@ casrgsponde a tna limitag@@s . 372
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aplicacion a todos los contratos y no solo a los de obras; en tercer lugar, samléisnit
facultades del 6rgano de contratacion; en cuarto y ultimo lugar, se incluye expresamente

que la actividad que no tenga caracterrdergenci& estara a lo dispuesto en la ley.

En los mismos términos se recoge en el art. 72 del Real Decreto Legigla600,
de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las

Administraciones Public&%

2.5.Ley 30/2007 de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico

La siguiente norma que debemos destacar es la Ley 30/2007, e @@@lore, de
Contratos del Sector Publico, que como su propio pre8mbul o
i mpul so pri mor di aénlapbuengia de lenorendtizabcomuitaria,- n 0
incorporandalos nuevas directivas que refunden y simplifican la legésiaen materia

contractudl’.

De esta formase modificda tramitacion de emergencigue ahorgueda recogida
en el art97*8. Se incoporan dos nuevos apartados, que, ademas de contribuir a facilitar
su lectura'y comprension, completan determinados aspgeisu regulacion. Por un lado,
se establece el limite temporal de un mes para la realizacion de las prestaciones que
justificaron la emergencia, plazo que considero necesario, no por establecer una
determinada extension, sino por la necesidad de datiteihporalmente el recurso a este
mecanismo extraordinario y, de este modo, poder prevenir su uso incorrecto o una
utilizaciéon frauduénta. Por otro lado, transcurrido dicho plazo, ademéas de decaer esta

forma de tramitacién, si no se ha iniciado la ej@uaebe justificarse el gasto realizado,

parte del legislador hacia la discrecionalidad que los érganos competentes mostraban al ampararse en ese
régimen excepcional.

45 Incluso en el caso dgue sea necesaria para completar el objetivo propuesto por la Administracion
para atender la situaciéde emergencia, en palabras BOMINGUEZ OLIVERA, Rafael. De las
actuaciones administrativas preparatorias de los contratos. En: Emilio, JIMENEZ APARI®I.).
Comentarios a la legislacién de Contratos de las Administraciones Pubkahs Aranzadi, Navarra.
2002, p4gs623-655.

46 BOE, num. 148, de 21 de junio de 20p8gs. 217921791 Anexo 5

47 Directiva 2004/17/CE del Parlamento Europeo y dehsefo, de 31 de marzo de 2004, sobre la
coordinacion de los procedimientos de adjudicaciéoomératos en los sectores del agua, de la energia, de
los transportes y de los servicios postalda Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion deatos pdificos
de obras, de suministro y de servicios

48 Art. 97. Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico. BOE, nim. 261, de 31 de
octubre @ 2007, pag44368 Anexo 6
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dejando a la norma reglamentaria el desarrollo del procedimiento de control del

mencionado gsto.

Posteriormente el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que
se aprueba el texto refundido telLey de Contratos del Sector Publico, recoge la

tramitacion de emergencia, en idénticos términos en el aff. 113

3. Ley 9/2017, de &le noviembre, de Contratos del Sector Publico

En respuestaina vez maslas exigencias europeae dicta la vigentedy 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector P(fliddo obstantegel legislador
aprovecha la transposicion de Imencionada®directivas de cuarta generacion, para
reforzar el sistema de contratagi@poyandoserincipalmenteen pilaresalescomo la
eficiencia, la transparencia o la lucha contra la corruptibe esa forma,se modifican
y mejoran diversos procedimientas)o de ellos, el que recogerébimen excepcional

que supone la tramitacion de emergencia en su art. 120

Los principale cambios que se aprecian en su redaccion, de acuerdo al orden
establecidcen el propio precepto, son; en primer lugar, los relativos a la dotacion de
crédito, remitiéndose a la LGP; en segundo lugar, se disminuye el plazo, de sesenta a
treinta dias, pardar cuenta del acuerdo de iniciacién del procedimiento y del acuerdo de
retencidn o dotacion de crédito al Consejo de Ministros; en tercer y ultimo lugar, se remite
a lo establecido en la ley sobre el cumplimiento de los contratos, recepcién y liquidaciéon

de la prestacion.

Una vezdeterminadoel marco de la contratacion de emegja, analizaré el
procedimiento que esta debe seguir de acuerdo a las previsiones que la LCSP establece al
respecto. Puesto que, si bien es cierto, se trata de una institudidioniedchente residual

49 BOE, nim. 276, de 16e noviembre d2011, pag. 117798
50 ey 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 20WH?2de 26 de febrero de 2014.

51 Un anélisis mas pormenorizado de la reforma legal en DIEZTRE, Silvia. Los ejes de la reforma
y la nueva sistematica de la LCSP: El régimen juridico aplicable. En: Silvia, DIEZ SASTRE (Coard.).
nueva Ley de Contratatel Sector Piblico: Curso de actualizacion: especial referencia a la contratacion
de las entlades localesEdit. luris Utilitas, 22 ed., A Corufia, 2018, pag4. 3

52 Articulo 120. Tramitacién de emergend®OE, nim. 272, de 9 de noviembre de 20dgs.107816
107817 Anexo 8.
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en la contratacion publica, es decir, un mecanisnoepional que debe ser aplicado
restrictivamente y como Ultimo recupéola actual pandemia que estamos viviendo ha
hecho resurgir esta tramitacion, utilizandose como instrumentopal para poder hacer
frente a las diferentes necesidades deleen ser satisfechas mediante la contratacion

publica y, que debido a su urgencia, es imposible acudir a los procedimientos ordinarios.

3.1. El procedimiento de contratacion

Con el fin de asegurda sumision de la Administracion al Derecho, se contemplan
una serie de garantias para los particulares: en primer lugar, el procedimiento
administrativo; en segundo lugar, los recursos contra los actos y disposiciones emanados
de la Administracién; y,retercer lugar, el control por parte de los Jueces y Tribunales d

su actuacion. Sobre las dos ultimas profundizaré mas adelante.

El procedimiento responde a la necesidad de canalizar la actividad administrativa a
través de unos cauces previamentedeteamd o s como fArequi sito m2ni
ser calificada de aictv i d a d 1 Eng@Stetnmiismasentido, la actual Ley 39/2015, de
1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
define el pr oc edijumo erdenawlo d& ctramites y eattuacores
formalmente realizadassegin el cauce legalmente previsto, para dictar un acto
administrativo o expresatr la voluntad de | a

En cuanto al fundamento constitucional que habilita a la LCSP a establece
diferentes procedimientos en materia de contratacion, lommgaocwos, por un lado, en el
principio de legalidad al que deben de estar sometidas las Administraciones Publicas (art.

103 CE), por otro, en la competencia exclusiva del Estado en el disgfioadzlimiento

53 Informe 20/03, de 20 de junio de 2003. Acuerdo de la Junta CeastétiContratacion Administrativa
sobre criterios interpretativos en la aplicacion de la tramitacion de emergencia prevista en el articulo 72 del
Texto refundido d la Ley de Contratos de las Administraciones Publieablicado por I&Resolucion de
27 de junio de 2003, de la Direccion General del Patrimonio del Estado. BOEL9&inde 15 de agosto
de 2003, péags. 31861 a 31863.

54 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, EduardoFERNANDEZ, Tomas RaménCurso de Derecho
Administrativo Il Edit. Aranzad 162ed., Pamplona, 202pag.470.

55 De modo similar ya se definia émExposicién deMotivos de laLey de 17 de julio de 1958, sobre
Procedimiento administrativé E | p r otc administnatieo res el cauce formal de la serie de actos en
queseconert a | a actuaci-n administrativa para |l a reali z:
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administrativo coman (art. 149.1.%8y, por dltimo, en la competencia, también estatal,

para dictar la legislacion basica sobre contratos (art. 1491.18)

Por todo lo anteriormente expuesto, en cuanto que la tramitacion de emergencia
recgida en el art. 120 de la LCSP supone la adopigdnna serie de actos de caracter
sustantivé® que coadyuvan a la consecucién de un interés final que no puede ser
satisfecho por el procedimiento de contratacién ordinario o de urgencia, considero que
estanos ante un procedimiento con entidad suficiera po subsumirse dentro de

ningun otré®.

De tal forma, en los siguientes apartados me centraré en el procedimiento de
emergencia contemplado en la LCSP, con sus particularidades y excepciones. Con
especih atencién en la normativa dictada en el contedgola actual crisis sanitaria

desatada por el COVHRS®. Todo ello, sin perjuicio de quasComunidades Autbnomas

5% FJ 5°, STC 166/2014, de 22 de octubre.

57 Sobre la distribucion competencial en la LCSP \8ANMARTIN MORA, Maria Asincion.
Estructura sistematica y distribuciéon competencial. En: José Maria, GIMENO FELIU @itudio
sistematico de la Ley de Contratos del Sector Pubkdtit. Aranzadi, Pamplona, 2018, p4g20-231.

%8 Que afectan a las dispiciones generales sobrentratacién contempladas en el Libro | del Titulo |
de la LCSP, asi el a7 permite la contratacion verbal y el art. 44 que nos indica que no es susceptible de
recurso especial en materia de contratacion. El art. 120 ya caloentgifica las disposiocnes generales
de los contratos de las Administraciones Publicas en cuanto no se sujeta a los requisitos formales
establecidos en la Ley, incluso en el caso de la existencia de crédito insuficiente. O también relativo a las
normasgenerales que afectanamodificacién de los contratos, puesadl. 153.6 contempla que no es
necesaria la formalizacion de los mismos.

59 Uno de los problemas que se ha presentado con la utilizacion de la tramitacion de emergencia ha sido
a la hora de aificar el procedimiert en los diferentes portales de transparencia, publicarcdose
procedimientos negociados sin publicidad, como oqorejemplcen el del Gobierno de la Nacién, donde
no existe la posibilidad de realizar una blsqueda como t@émtaactuacion o procediento de
emergenciakEn este sentido ya lo apuntaba a pie de p&dg@ DAIMIEL, Manuel. ¢ Son competentes
los tribunales de recursos contractuales para conocer las actuaciones de emergencia? [en linea]
Observatorio deContratacion PublicalO de julio @& 2017. [Consulta: 15 febrero 2021]. Disponible en:
http://www.obcp.es/Del mismo modo lo pone de manifiestoleforme Especial de Supervisiode la
Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contrajaeidslicidad de los contratos
tramitados por emergencia durante el estado de alarma derivado del €Q\Vile 23 de junio d202Q
pags. 559.

80 Como las fijadas por el art.16 deeal Decretdey 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgemls para responder al impacto ecoraindel COVID 19,
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establezcan tramites difererftescomo en el caso particular de la Comunidad Foral de

Navara®?.

Respecto al procedimiento propiamente hdic conviene mencionar que la
tramitacion de emergencia dispensa de la necesidad de sujetarse a determinados requisitos
formales establecidos en la LCSP, y lo realiza de un modo genérico, pero no excluyente.
Eda claro, que el uso de este régimen exceptimsponde a la necesidad de contratar
con caracter inmediato para afrontar una determinada situacién extraordinaria. El caracter
general de esta exencidn se justifica en poder hacer frente a la mayorceasigisti
situaciones imprevisibles, pero debeeipretarse restrictivamente, de tal forma, que
todos aquellos tramites que no afecten a la celeridad de la respuesta, deben ser llevados a
cabo. De este modo, el procedimiento de emergencia puede adaptaliendtea cada
caso concreto, permitiendo rear todos los tramites que, aun no siendo obligatorios,
son convenienté$ Todo ello enfocado no solo a efectos de fiscalizacion y control de la

actuacion, sino buscando siempre la mejor eficiencia de la Extwministrativa

Por altimo, sefalar quepmo cualquier otra actividad administrativa, mas en este
caso que estamos ante un procedimiento de necesidad, y por tanto excepcional, debe
sujetarse su actuacion a una serie de limites (subjetivos, objetwgrales, etc.),
controles (del gasto, deu autilizacion, de su legalidad, etc.) y respeto de principios
fundamentales en materia contractual (como transparencia, concurrencia, igualdad, etc.).

De todo ello, asi como de sus particulares excepcionesgteatontinuacion.

61 En este sentido, einforme de la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacién, Compendio de disposiciones sobre contratacién publica durante la declaracion del estado de
alarmaderivado del COVIBP19, de 26 de juio de 2020 pags. 10406, contempldas disposiciones que
van mas alla de la tramitacion de la estricta tramitacion de los contratos de emeggengiacipalmente
enfocadas en el control financiero de la misma.

52Deacuerdo al art. 49.1 dellay Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento
del Régimen Foral de Navarreorresponde a Navarra la competencia excluSiatratos y concesiones
administrativas, respetando los principios esenciada tegislacién basica del Estagio la materiaDe
este modo, el art40de la Ley Foralk/2018,de 13 de abril, de Contratos Publicos. Boletin Oficid
Navarra de 17 de abril de 2018; BOfim. 108de 4 de mayo de 2018gula el denominadéxpedierte
de emergencia

8 En este sentidGIMENO FELIU, José Marial.a crisis sanitaria COVIEL9. Reflexiones sobre su
incidencia en la contratacion publica y las soluciones adoptRéassta Aranzadi Doctrinalnim. 11,
2020, pag. 7, decia g utilizacion de la tramitacién de emergencia comspuesta a la rapida respuesta
a las necesidades derivadas de la pandemia no supanagelgunouna exoneracioén del resto de reglas
de la contratacién publica, que, hay que advertir, contindan vigentes
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3.1.1. Ambito subjetivo

La primera pregunta que cabria responder ante la utilizacion de este procedimiento
es guiénes pueden contratar mediante la tramitacion de emergencia? Para responder a
esta cuestion y determinar el ambito subjetiveste régimen excepcional, el art. 120,
indica, Unicamente, al érgano de contratacion de la Administracion. Para completar esta
prevision, debemos acudir al ambito subjetivo de la ley, regulado en el art. 3, que
diferencia entre sector publico, poderesudijadores y Administraciones Publicas,
siend estas Ultimas a las que hace referencia el mencionado art. 120, no solo por su
remision expresa al comienzo del propio precepto, sino también por la sistematizacion
del mismo dentro de la LCSP, en este casay&drado en la Seccion | (De la preparacion
de los contratos de las Administraciones Publicas), del Capitulo | (De las actuaciones
relativas a la contratacién de las Administraciones Publicas), del Titulo XI (Disposiciones
generales), del Libro Segundodbs contratos de las Administraciones Rizd).Del
mismo modo, pota remisién a la citada seccion 12 que realizan los arts. 317 y 318 se
regiran los contratos realizados por poderes adjudicadores que no tengan la condicién de

Administraciones publicas

No obstante, la actual crisis sanitariagheesto de manifiesto la importancia del
olvidado art. 120 ampliandose su ambito subjetivo a todos los contratos que hayan de

celebrarse por las entidades del sector ptfilico

3.1.2. Ambito de aplicacion

Una vez estabtados que sujetos estan habilitados pararréca esta excepcional
tramitacion, centraré la atencion en las contingencias que pueden ser objeto de cobertura

por la misma, a que contratos podemos aplicarlo y que limites debemos respetar.

a) Situaciones de ecesidad

La sociedad continuamente estd expuesta a situaciones que, por su afectacion a

bienes juridicos protegidos, requieren una inmediata respuesta por parte de los poderes

64En este sentido, eftal6.1 del Real Dereto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas
urgentes para responder al impacto éooico del COVID19, contemplaba, en un primer momento,
Unicamente a lo$rganos de la Administracion Genedel Estado No obstante, este apartado fue
modificado por la Dsposicion finalsegundalel Real Decretdey 9/2020, de 27 de marzimcluyendo a
todas las entidades del sector publico en su redaccién. En este sentido tarnmfgimelde la Oficina
Independiente de Regulacién y Supervision de latfadacion, Compendiode op. ciinfingg p8&8g. 82
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publicos, modificando incluso su normal funcionamiento para hacerle frene,dgirv
ejenplo el caso de una ambulancia que transporta un enfermo y debe saltarse los

semaforos.

Estas situaciones pueden ser mas o menos previsibles, como el ejemplo visto, y por
lo tanto incluidas en la normativa ordindfiaNo obstante, existen otrasegupor s
extraordinaria naturaleza, resultan imprevisibles para el legislador e imposibles de
recoger en la normativa vigente sino es mediante el uso de términos generales, como, por
ejemplo, emergencia, situacion extraordinaria o situacion de graveopeiige,por su
caracter abstracto e indeterminado, permiten englobar cualquier circunstancia de estas
caracteristicas. Un claro ejemplo seria la emergencia generada por la actual crisis sanitaria
gue estamos viviendo, pues, sin estar expresamente coadanpht duda que una

pandemia se puede englobar dentro de estas situaciones.

Por todo ello, de acuerdo a la funcion reguladora de la realidad social que tiene el
Derecho, se debe dar respuesta a estas situaciones imprevistas. Para lo cual, el
ordenamieto dispme de diferentes mecanismos que permiten desplazar los
procedimientos ordinarios por regimenes excepcionales, para, de este modo, adoptar el

medio juridico preciso para luchar contra la emergé&hcia

Todo ello se consigue mediante el denominade&er denecesidatl. La doctrina
y jurisprudencia ha construido en torno a este concepto una serie de requisitos, a saber, la
existencia de un acontecimiento verdaderamente extraordinario, la imposibilidad de
actuacion por parte de los poderes publicos ameibs cauces ordinarios y la finalidad

de salvaguarda del interés general afectado.

85 Siguiendo con el ejemplo, un vehiculo sanitario que esta realizando un servicio de emergencia es
considerado un vehiculo prioritario segun la normatigente, el Real Decreto 1428/2003, de 21 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Circutpgd@n su art.68 contempla esta
actuacion.

% En este sentiddLVAREZ GARCIA, Vicente. El coronavirus (COVIEL9): respuestas juridicas
frente auna situacién de emergencia sanitaiaCronista del Estado Social y Democrético de Derecho,
ndm. 8687, 2020, pag 7-8.

57 Un andlisis mas exhaustivo, y de obligada referencia, sobre el Derecho de necesidad en ALVAREZ
GARCIA, Vicente.EIl concepto de reesidad en Derecho Publicop. cit.

Un analiss sobre el derecho de necesidad en la actual crisis sanitalia/&REZ GARCIA, Vicente;

ARIAS APARICIO, Flor; HERNANDEZ DIEZ, EnriqueLecciones juridicas para la lucha contra una
epidemia Edit. lustel, Madrid, 2020.
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Como se ha apuntado al comienzo de este estudio, a lo largo de la historia de esta
contratacion de emergencia se ha ido delimitando y definiendo aquellas situaciases en
gue se puede recurrir a ella. De esta manera, actualmente, el art. 120 de la LCSP recoge
como presupuestos de hecho habilitantes para recurrir a esta tramitacion y que

justificarian la actuacion administrativa, los siguietftes

a) Acontecimientos catastii6os.

b) Situaciones que supongan grave peligro.

c) Situaciones de necesidades que afecten a la defensa nacional.

Estas situaciones retinen una caracteristica comun, su excepciéhalidattjuier
intento por delimitade manera definitivaste caracter estaatad al fracaso, pues se
trata de un concepto relativo que varia en funcion del tiempo, de la sociedad y la época
en que se utilice. De tal forma, por ejemplo, la excepcionalidad producida por una
pandemia puede devenir en ordinaria con el trascurseedgia, pues considero que la

propia continuidad en la situacién excepcional le hace perder tal caracter.

Por todo ello, cada situacion factica debe ser analizada individualmente para ver
gue reune las condiciones que, en cada momento, habiliten dichtecexaepcional.
No obstante, nuestro legislador ha querido establecer determinados escenarios en los que
debe, sin perjuicio de la obligacion de analizar los hechos concretos, presumirse este
caracter excepcional, como son las catastrofes o aquellasi@ifs que afecten a la

defensa nacional, situaciones que, de por si, son sinénimo de gravedad y excepcionalidad.

68 Es este sentidsegln el citaddénforme 20/03, de 20 de juniode )G s ol o procede en
taxativos del apartado 1 de dicho articulo, es decir, acontecimientos catastréficos, situaciones que supongan

grave peligroonecessdd es que afecten a |l a defensa nacional o.

59 Por poner algums ejemplos:

STSJ laRioja 45/201Q de 4 de febrero de 201R) 3°. Respecto al derrumbe de un edificio.

STSJ Andalucia 1216/2018, de 8 noviembre, FJ 4°. Congidave peligro al hundimiento paatide
la carreta con existencia de escalon que generabgituacion de grave peligmara la seguridad vial

STSJ Cantabria 573/2013, de 12 noviembre, FJ 1°. Considera peligro gestabléizacion deina
fachada medianeen la ciudad dSantander

STSJ Madrid 847/2003, de 23 mayo, FJ 18n@notivo de un t@poral de lluvias que tuvo lugar en la
provincia de Ciudad Real, de caracter extraordinario, provocé importantes dafios en la Red viaria

SAN 2059/2002de 5 abril 2002, FJ 1°. Obras para el abastento de agua.

Dentro de los supuestos que afectan Bdéensa Nacionabsta tramitacion es utilizada con mayor
frecuencia en los casos de obras publicas. No obstante, en el Mando de Apoyo Logistico del Ejército de
Tierra se ha utilizado en algunas doass dentro del contrato de suministros, sobre todonesesidades
derivadas de las operaciones de paz. MiltNISTERIO DE DEFENSA Estudio sistematico de la Ley de
Contratos del Sector Publico. Catalogo General de Publicaciones Ofictatis Ministgio de Defensa,

Madrid, 2012 pag. 340.
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En suma, por lo anteriormente expuesto, considero que el régimen excepcional
englobado en la tramitacion de emergencia, objeto de estetn@isponde a todas estas
necesidades para ser considerado como wuna
LCSP.

b) Tipos de contratos

Como hemos podido observar en la evolucion legislativa de la tramitacion de
emergencia, a partir de la Ley 13/1995, de de8 mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas, deja de existir una referemaidusivaal contrato de obras
y, de este modo, pasa a comprender a todos aquellos que celebren los 6rganos de
contratacion. Sin embargo, y pese a que la LCSP no exailyén tipo de contrato del
procedimiento de emergencia, este es comunmente utilizado con los contratos de obras 'y
de suministros, aunque recientemente con la pandemia también ha adquirido relevancia
la aplicacion a los contratos de serviéfo®or otro &dg y aun cuando no existe una
limitacion formal sobre el tipo de contrato que puede celebrarse, resultaimigiginar
una situacion de emergencia en la que deba contratarse la gestién de un servicio publico

0 una concesion de obfas

C) Limites objetivos

Al tratarse de un régimen excepcional que prescinde de ciertos requisitos formales

y, por tanto, una merma de las garantias del procedimiento ordinario, es importante,

° De este modo haido comln el recurso a contratamvéeios de desinfeccién o limpiezas
extraordinarias de edificios y espacios publicos

I Me es dificil advertir en estos momentos que una concesion de obrasjystiidarse mediante una
emergencia, y prescindir de todl procedimiento que esta lleva aparejado, como el estudio de viabilidad,
el estudio de impacto ambiental o valoracién econdifin@mciera. Asimismo, tengo mis dudas en relacion
con la gestion dservicios, aun cuando estos, concretamente los serdieibnsporte de pacientes en
ambulancia, tanta problematica estdn generando con su calificacion dentro de la jurisprudencia europea. En
este sentido STJUE-@65/17 de 21 de marzo de 2019, vid. TBAR BIELSA, Julio.Los limites de la
contratacién publicaservicios personales de emergencia y transporte sanitario aso@adiea]. 6 de
mayo de 2019. [Consulta: 02 marzo 2021]. Disponibleh#tps://www.administracionpublica.com/los
limites-de-la-contrataciorpublicaserviciospersonalesle-emergencig/-transportesanitarieasociado/.

De modo diferente, un ejemplo que claramente quedaria fuera de toda duda, seria en el caso de la
mencionada Ly 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Pflogasntratosle
Consultoria y Asistenciagde Servicios y Trabajos Especificos y Concretos, no Habituddeda
Administracion, arts. 19203 En este sentid@ANCHEZ MORON, Miguel. Atuaciones preparatorias,
tramitacion de expedientes de contratacion y adjudicacion de los contratos. En: ROREZ-GERRER
MORANT (Dir.). Comentario a la Ley de Contratos de las Administraciones Pubkahs Civitas, 22 ed.,

Madrid, 1996, pag<149-450
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ademas de interpretarlo restrictivamente, delimitar su actuaciéon. Evitando, o al menos

reduciendo, el abuso o el uso fraudulento de la misma.

El primero de estos limites lo encontramos en el apartado a) del propio art. 120 de
|l a LCSP cuando hace referencia a Al o nece
producido o satisfacer la necesidatireov e n’f. Beaesta manera, podemos distinguir
dos efectos; un efecto positivo, Gnicamente puede contratarse mediante el procedimiento
de emergencia lo estrictamente necesario para hacer frente a la coyuntura que lo ha
provocado; y un efecto negativo, todquello que, aun formando parte de la respuesta
contra la emergencia, no sea indispensable para hacerle frente debe seguir cualquier otro
procedimiento. Ademas, afiadir que no tiene por qué ser exclusivamente el ordinario, pues
no existe obstaculo para@pueda realizarse por el procedimiento de urgencia recogido
en el art. 119 o por el negociado sin publicidad del art 168 de la LCSP, o un conjunto de
todos ellos si la situacion lo permite y lo requiere. De este modo, se limita también el uso

de la tramigécion de emergencia al considerarse como ultimo re€urso

En Jdltimo lugar, debo mencionar la Resolucion 102/2017, del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, pues estalrigugevdimite en la
contratacion de emergencia al contempjae la causa de la misma no puede ser
Ai mputabl e al propio -rgano de contrataci - -n
hubiera podido ser evitada por el érgano de contratacion mediante uaaidactu
diligenteo. D, iafade @ster Tabuplen I fuidamentagidnguridica de la
mencionada resoluciéf) considero que es contrario a la naturaleza de la propia
emergenciamaxime con el pretendido caracter gendtal mi opinién,la emergencia
debe determinarse exclusivamente por tratarssitdacion excepcionah la que los
poderes publicos no pueden hacer frente con la normativa ordinaria y que pone en peligro

el interés general, requiriendo, por ello, una aéfmagmediata e inaplazablde la

"2En tal sentido ya lo apreciaba en el art. 72R#=| Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de ContratdasdAdministraciones Publicas,Agduerdo de
la Junta Consultiva de Contratacionmidistrativa de 20 de junio de 2003

3 No deja de ser una idea de una urgencia de tercer grado como ya se draelisttorme 8/66, de 25
de febrero de 1966, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa.

74En el caso concreto, la realizacion de latcatacion de emergencia era consecuencia de la inactividad
de la Administracion, concurriendo ademas otras caaigdsyentes de la misma, como la posibilidad de
utilizar el procedimiento de urgencia o el negociado para resolver la situacion.
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Administracién,con independencia del productiel hecho causarffey que debe ser
analizada individualmentdodo ello, sin perjuicio de que dicha responsabilidad pueda
ser tenida en cuenta posteriormente a efectdstdeminar una negligenciaglicitar una
reclamacioro investigar la posibleomigon de un delité®. En suma, la resolucion del
Tribunal, crea un peligroso precedente contrario al interés genepad no debeser

aplicado en términos generales.

3.1.3. Acuerdo inicio de actuaciones

Para estos supuestos de emergencia previstos en el arte 120.@SP, no es
obligatoria la tramitacion de expediente administrativo de contratacion, principal
caracteristica de este régimen excepcional. Tampoco es preciso efeoganani
aprobacion previa, siendo Unicamente necesario la adopcién, por partgate de
contrataciof’, de un acuerdo ordenando la ejecucién de lo necesario o contratando

libremente para hacer frente a la emergencia.

No obstante, aunque no sea obligada realizacion de ninguna otra actuacién
previd®, el contenido del acuerdo dediu de las actuaciones debe sujetarse a ciertas
previsiones. Estas, definidas a raiz de la practica administrativa, tanto por la
jurisprudencia como por la doctrina, hartad® siempre orientadas en otorgar una
motivacion especialmente razonada y solilecntratacion de emergencia, con especial
atencion en justificar la necesidad de la misma y el objeto del contrato con el fin de

demostrar que no se ha hecho un uso inzabo.

> Respecto aeste supuesto, actualmente, es discutible si ha existido por parte de algunas
Administraciones una actuacion ngglhte en la falta de prevision respecto a la actuacién frente al GCOVID
19, o demora injustificada en las compras y aprovisionamientos gaeaemt la situacion he hicieron
necesario el recurso a la contratacion de emergencia. En este sentido lo apunataat@entdELON
PARDO, Carlos. El impacto del COVID9 sobre la contratacidon publica: primeras notas. En: Miguel
Angel, RECUERDA GIRELA (Dir). Anuario de Derecho Administrativo 202Bdit. Aranzadi, Navarra,
2020, pag703.

6 Delito de prevaricacion admistrativa recogido en el art. 404 CP.

"Regulado en los arts. 61 a 64 de la LC&Paquebrgano, unipersonal o colegiado queyetud de
norma legal o reglamentaria o disposicidn estatutaria, tengan atribuida la facultad de celebrar contratos en
su rombre(art. 61).

Con caracter general, estos son: en el &mbito estatal, los recogidos en el art. 323 de la LCSP; en el ambito
autononico, los determinados por sus propias normas; y en el ambito local, los contemplados en la
Disposicidn adicional segundiela LCSP.

8 En este sentido ¢éhforme 2/2000, de 8 de febrero, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de Madrid. Tramitacid de emergencia.
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a) Expediente de contratacion

Como acabo de mencionar, la prevision que hhae.e120 de la LCSP al indicar
isin obligaci-n de tr ami® represedax @ euhcipmnt e de
distintivo que caracteriza a este procedimiento. Pay, edisulta precisoanalizar

sucintamente su contenido y la justificacion de su ex@epc

La finalidad del expediente es la materializacion de una serie de actuaciones previas
gue recogen la voluntad de contratar. Entre otras, se incluyen aspectos ¢alessee
la contratacién como, por ejemplo, la motivacion de la necesidad e iddnieidabjeto
del contrato, el pliego de clausulas administrativas particulares y el de prescripciones
técnicas aplicables al contrato, el certificado de existencia déogrigdfiscalizacion
previa de la intervencion, la eleccién del procedimiento léecsi®n de los participantes,
las condiciones de licitacion, el valor estimado o la finalidad.

A través de este conjunto ordenado de trdmites y documentos exigidoE @8Pa
que forman el expediente administrativo, se establecen una serie de gaemttas lfys
ciudadanos, pues no solo puede su contenido puede ser controlado por los Tribunales,
sino que mediante su publicacién en el perfil del contrgfapteede ser@metido al
escrutinio de la opinion publica, demostrando asi, un correcto uso aebghbto, como

la realizacion del interés general.

Como puede verse, en el ambito de la contratacion publica el expediente tiene una
importancia manifiesta. En contrapda de las garantias que representan todas estas
actuaciones, y que justifican laaation administrativa, tenemos la dilacién que conlleva

su realizacion. Siendo esto ultimo, el tiempo, lo que representa su incompatibilidad con

7 Actualmente no existe duda de que esta excepcion se refiere Ginicamente al expediente de contratacion
regulado en la LCSP. No obstante, su actual redaccion es consecuencia de una mala interpretacion de la
anteriormente contenida en la.&7 de la_ey 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico
qgue se expresaba e nsinbbbgaciés degramitae expediente ademistradivoo sy: qfiu e
daba lugar a la utilizacion de la contratacion de emergencigpsandir también de otros expedientes,
en este sentido la SARaceresA272011, de 14 de diciembre, determina que esa dispseseeferia
exclusivamentefial expediente de contratacion regulado en dicha Ley, y no a otros expedientes o
actuacionesd mi ni strativas que i mpee el @ioiconaetoena,tnadarmasi j an o0
y nada menos, un expediente exprapia.

80 De acuerdo con el art. 117 de la LC&#a vez aprobado el expediente se debe djcparblicarla
resolucién motivad aprobando el mismo, asi como su gasto
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la tramitacion de emergela, que por su propia naturaleza implica una actuacion

inmediat&™.

b) Justificacién de b emergencia

Debido al caracter excepcional de esta tramitacion, con el mencionado menoscabo
a las garantias del ordinario proceder administrativo que acabawes deemergencia
no puede presumirse. Concierne a la Administracion justificar la conciarrée las
causas que juridicamente autorizan a la contratacién de eme?tgeDoiaespondiendo

la apreciacion de la misma exclusivamente al 6rgano cont&tante

De este modo, debe quedar acreditada dicha situacién mediante una declaracion de
la emergend por parte de la Administracion para poder hacer uso de esta tramitacion
excepciondt’. Esta justificacion, que debera recoger de manera pormenorizada @ recurs
a la tramitacion de emergencia no esta sujeta gunan formalidadconcred y no es
necesariauna declaracion especial, bastandoicamente,su posterior justificacion
documentd®P.

Asi mismo, y siempre que sea posible, resulta necesario y convenierse gmita
un informe motivad® en el que se refleje la necesidad que se pretende satisfacer, el
supuesto de hecho que da lugar al recurso de la contratacion de emergencia y su caracter

indiscutiblemente excepcional, justificando a su vez la imposililida afrontarlo

8'Esta fise sustenta sobre |l a inmediat egenciajsimo bast a
que es necesario ademas que la concreta prestaciéon a obtener mediante el contrato sea de necesidad
i napl| aMCGREBU @ARBONELL, Elisa. El expediente de contratacion. En: José Maria, GIMENO
FELIU (Dir.). Estudio sistemético de la Ley de Catrs del Sector Publicdedit. Aranzadi, Pamplona,

2018, pag924.

En este sentido también la cit8lBSJ La Rioja 45/2010edt de febrero de 201BJ 3°fiLo que ampara
la normativa de emergencia es una situacién administrativa inmediata, absolutanesdeia para evitar
o remediar en lo posible las consecuencias del suceso en abestién

82 En este sentido viTS) Cantabia 1955/1999de 11 de marzo, FJ 2°.

83 De acuerdo dhforme 21/01, de 3 de julio de 2001. Junta Consultiva de Contratacion Adatinast
Improcedencia de la declaraciéon de emergencia y requisitos para la aplicacion de su régimen conforme al
articulo 72 @ la Ley de Contratos de las Administraciones Publizég. 13.

84 La STSJANndalucia 1216/2018le 8 noviembrg=J 49 Establece qu laitelebracion del contrato fue
motivada por la realizaciéon de obras de emergencia, premidaedeclarada expresamentaprobada
por la propia Administracion en su resolucion de 22 de julio de®010 y ¢ deelaragiéntda A
emergencia, con la osiguiente omision de los tramites correspondientas expediente de contratacion
ordinario, encontraba pleno amparo mateyinormative .

85 De acuerdo dinforme 20/03, de 20 de junio de 2@3p. cit.

8 Sobre este informe razonado, PINTOS SANTIAGOmé&a PEREZ BRAVO Jordi. Contratacion
publica y covid19 normativa completa y tramitacion de emergencia anteides sanitariaRevista del
Gabinete Juridico de Castilha Mancha nim. 21, 2020, pags. 1458.
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mediante los mecanismos ordinarios que contempla la ley, la finalidad de haterfre
un riesgo que afecta al interés general y la necesaria actuacion inmediata. Sin olvidar
todos aquellos datos relativos al contrato que puedan apoftgsede prestacion,

importe aproximado, etc.), a los efectos de su control posterior.

En relacidn con la actual crisis sanitaria, no existe duda de que ha supuesto un
acontecimiento excepcional a nivel mundial que ha afectado por igual a todos los paises
de nuestro entorno y puesto a prueba los difere@egenamientos Juridicos
Comprobandose que tenesta situacién ninguna legislacion estaba preparada. En esta
situacion, y ante una ingente y simultanea demanda de los mismos bienes y servicios para
la lucha contra el COVIEL9, a nivel europeo la Comision ha emitido una serie de
recomendaciones soblgs opciones que presenta la contratacion publica y a las que los
Estados Miembros pueden recurrir para la adquisicion de suministros, servicios y obras
necearias para hacer frente a la cfisis\poyandose en la Directiva 2014/24/UE sefiala
gue las normasuropeas en materia de contratacion publica contienen las herramientas
necesarias para afrontar las necesidades generadas con la crisis. De este modo, buscan
una mayor rapidez en la contratacion y poder acelerar los procedimientos, contempla la
reduccionsustancial de los plazos y permite acudir al procedimiento negociado sin
publicidad, reconociendgue.e n | a pr 8cti ca, puede tsdaponer

fact oo.

Por otro lado, para hacer frente a la pandemia nuestro legislador no ha adoptado
ninguno de los mecanismos recomendados por la Comisién Europea y se ha decantado
por la tramitacién de emergentiaHa sido a través del art. 16 del REacretoley
712020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes para responder al impacto
ecoromico del COVIDB19, y las sucesivas modificaciones que este ha stfriHlo su

version consolidada establece con caracter general, que en tododramsaelebrados

87 Comunicacion de la Comision Europ&aientaciones de la Comision Europea sobre el uso del marco
de contratacién publica en la situacién de emergentzaioaada con la crisis del COViD9. DOUE, 1
de abril de 2020, C 108 01/1.

88 Sobre el riesgo de utilizacion abusiva de la contratacién de enuimgen Espafi@ALLEGO
CORCOLES, IsabeDe las orientaciones de la Comisién Europea sobre contratacion pEliaarisis
del Covid19 y de sus implicaciones en el caso esppgivlinea].Observatorio de Contratacion Publica,
27 de octubre de 2020. fldsulta: 25 febrero 2021]. Disponible en: http://www.obcp.es/.

89 Tanto por eReal Decretdey 8/2020, de 17 dmarzq como por eReal Decretdey 9/2020, de 27 de
marza
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para hacer frente a la pandemia estara justificada su neé@sidiesi sera de aplicai

la tramitacion prevista en el art. 120 de la LE'SP

Esta prevision realizada en términos tan amplios puede conllevar algunos
problemas en su apacién. En primer lugar, podemos decir que existe una presunciéon de
necesidad en la que el érgano de caatian puede ampararse para celebrar cualquier
contrato cuyo objeto haga frente, directa o indirectamente, a los efectos del-C@VID
Presuncion, ge como apuntabamos al inicio de este apartado, es contraria al caracter
excepcional de la tramitacion, empgeseria subsanable siempre y cuando este 6érgano
justificase de manera individualizada su actuacion. En segundo lugar, se fuerza al recurso
a estaramitacion de emergencia en todo ¢3seliminando ese caracter residual también
mencionado y que funcionaltomo una garantia de su utilizacion. En resumen, ambas
previsiones pueden suponer el riesgo de un uso fraudulento de la contratacion en esta
situacion excepcional, pues permiten subsumir dentro de este procedimiento de

emergencia, exento de formalidadessi cualquier contrato que, a dia de hoy, se celebre.

C) Formalizacion del contrato

La contratacion administrativa es un sistema eminentementelfamtiferencia del
sistema espiritualista del Codigo Civil, exigiéndose como regla general la formalizacion
documental, administrativa o notarial, del contrato (art. 153 LESR) por ello, que el
art. 37.1 de la LCSP prohibe de manera taxativa laatantén verbal para todas las
entidades del sector publico, llegando a considerarse un vicio de nulidadaldgriecho

en caso de inexistencia del contPato

OArt.16.111 a adopci-n de cual quier ti pelastketidadesdel da di r e
sector publico para hacer frente al COV1D justificara la necesidad de actuar de manenadata, siendo
de aplicaci - delellCSPart2cul o 1200

Art. 162ia todos | os contratos que hayoampiblicbgparcc el ebr ar
atender las necesidades derivadas de la proteccion de las personas y otras medidas adepGaiasgjor
de Ministros para hacer frente al COVID9 , l es resultar8 de aplicaci-n | a

92 Mas correcta es la redacniue hace el BOJA extraordinario, nim. 8 de 17 de marzo de 2020, en su
ar t .odréh tefiepla consideracion cientratos de emergencia cumpliendo los requisitos del articulo 120
[ LCSP] O. Respecto al resto de nooremkndrvativa estatal.t on - mi c &
Apreciaciones realizadas pBERNANDEZ PUYOL, Irene; LOZANO CUTANDA, Blanca.0os contratos
de emergencia a la vista de las orientaciones de la Comision sobre la contratacion publica en la crisis del
COVID-19 [en linea]. 14 de abrde 2020. [Consulta: 26 febrero 2021]. Disponible fetps://www.ga
p.com/publicaciones.

93Vid. MORENO GIL, OscarContratos Administrativasop. cit., pag. 1139.
94 De acuerdo al art. 47.e) dellay 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admirigtr&omun
de las Administraciones Publicasor remisid delart. 39.1de laLCSP 2017Aison nul os de pl eno
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Pese a ello, buscando una mayor rapidez y agilidad en el proceso, el propio art. 37.1
contemph como Unica excepcion la contratacion de emergencia, dispensandola de este
formalismo. Asi mismo, podia enterde exento acorde a la redaccion del art. 120.1
cuando establece que podr 8 Acontratar [
requisitos fo mal es establ ecidos en | a presente
tramitados por el procedimiento de engrga son los Unicos que pueden contratarse

verbalmente.

d)  Seleccion y adjudicacion del contrato

Dentro del proceso de licitacion tiene una masifiemportancia la seleccion de la
empresa que sera adjudicataria del contrato, pues sera esta la encargzalzate
aquellas prestaciones enfocadas a la satisfaccion del interés general que motivaron la
actuacion administrativa. Por ello, la LCSP d®iea unos procedimientos reglados de
seleccion del contratista que, junto con las garantias propias de lead¢rdmide los
contratos publicos, generan un entorno de seguridad juridica plena con total respeto a los
principios nucleares de la contratacgiblica®. Sin perjuicio de que, como analizaré a

continuacion, sean exceptuados con la tramitacion de emexgenci

En primer lugar, el procedimiento de seleccion de los contratistas debe estar
orientado en garantizar una igualdad de trato a todos aggakosiendo capaces y no
estando incursos en ninguna causa de prohibicion aspiren a ser contratistas. Esto se
corsigue mediante la libre concurrenciano de los principios tradicionales de la
contratacion de los entes publicosconocido tanto en la northe comunitaria como en
la nacional®. Por unlado, constituye una importante garantia para los intereses psiplic
buscado la mejor satisfacciode los mismo¥ mediante la concurrencia de un mayor
namero de ofertas y, por otro, la igualdad de acceso a la contratacion mediante la igualdad
de trato y no discriminacion. No obstante, ante una situacién de emergeaganga
en riesgo el interés general, dicho pifiio debe ceder ante la necesidad de actuar de

los actos dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido o de las
normas que contienen las reglasresales para la formacion de la voluntad de los érgarmd e g.i ad o s 0

95 Resolucién 17/2019 Junta Consultiva de Contratacion Pablica del Estado

9 Un andlisis méas amplio en CANDELA TALAVERO, José Enriguelibre concurrencia o igualdad
de trato: su apli@aon en la adjudicacién de los contratos publi€sadenos de derecho locahum. 42,
2016, pags. 16298.

97 En este sentido vid. STE548/2000de 19 de septiembrgJ 5°.
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forma inmediat®, pues esta resulta incompatible con la observancia de los tramites que
contempla un procedimiento de concurrencia y adjudictigustificandse de este
modo la dispensa de licitaciti

En segundo lugar, es necesario traer a colacion lo estipulado en el art. 65.1 de la
LCSP cuando establece que fAs-1l o pueden con
naturales o juridicas, espafolas o extrasieque tengan plena capacidad de obrar, no
estén incursas en una prohibicion de contratar, y acrediten su solvencia econémica,
financiera y técnica o profesional 0, en los casos en que asi lo exija esta Ley, se encuentren
debi dament e c | ralado,feés émgpartanseosefnaldP que la wispehsa
determinadas formalidades en la tramitacibn de emergencia no constituye una carta
blanca para poder esquivar reglas y principios elementales de la contrataciébn, como son
la capacidad y solvencia de los catistas® que recoge el citado precepto, y gesulta

fundamental para no recurrir a operadores econdmicos inidéneos.

No obstante, todo lo analizado hasta el momento, como la dispensa de creacion de
expediente, la posibilidad de contratacion verbal ddac&n del contratista digitaf
apunta end direccién de obtener una respuesta lo mas inmediata posible, reduciendo un
proceso de contratacion de meses a horas. Por ello, parece l6gico que estos principios de
capacidad y solvencia cedan también antedanpra que representa la emergencia. Sin

embargo, como también he tenido ocasion de exponer, esto no es ébice para que, siempre

9% Notainformativade la Secretaria de la Junta Consultiva de Contratacién &aleliEstadsobre la
tramitacion de emergencia de latratos por los que se instrumentan medidas de lucha contra el EOVID
19.2020.fiLa inmediatez de la actuacion que ampara el recurso a la tramitacién de emergencia no puede
exigir la publicacién prew del anuncio de la licitacion del contrato.

9 En estesentido elnforme 08/2003, de 9 de octubre, Junta Regional de Contratacion Administrativa
de la Region de Murcia. Consulta sobre el contenido de los expedientes de contratacion cuya tramitacion
ha sdo declarada de emergencia

100 Resolucién 17/20® o pit., nos indica queicuando el legislador aborda la regulacion del
procedimiento de emergencia transmite la idea de que la principal cautela que debe mantenerse respecto
del empleo de este procedimiers el adecuado respeto del principio de concurrgrigagualdad de los
licitadores y que, solo en determinados supuestos absolutamente excepcionales, tales principios deben ceder
cuando se produce un desequilibrio entre el pleno mantenimiento déa®darantias de que esta investida
la contratacién pilica y el adecuado respeto al interés general que se persigue con la actuacién que va a
ser objeto de contratacin

101 por desgracia fueron numerosos los contratos en los que existieron estos guotksae |la
declaracion de la emergencia sanitaria. En una extensa recopilacion lo &®blo® PAREDES,
Santiago. COVIB19 y contratacion publica: un peligroso coctel en BapRevista de Administraciéon
Publica, nim. 213, 2020, pags9B8403

102 Eg decir,a dedo, expresion delELON PARDO, Carlos. El impacto del COVHD9 sobre la
contratacién puablica: primerasnadas op. c¢cit ., p8g. 705.

38



que la situacion lo permita, pueda solicitarse varias ofertas y comprobarse dichos

extremos de capacidad y solvertia

e) Garantia definitiva

No existe un pronunciamiento meso en la normativa vigente sobre la

obligatoriedad de presentar garantia en los casos de la contratacion de emergencia. Por

ello, queda a criterio del 6rgano de contratacion exigirla o no dependiendo de las

circunstancias concurrentes de cada conffato

Podria plantearse de acuerdo al art. 107.2 de la LCSP que una situacion de

emergencia encajaria dentro de los casos especiales, en concreto a aquellos contratos que

su especial naturaleza representa un riesgogl@drgano de contratacion, recomendado

en estos casos incrementar el porcentaje de la garantia.

f) Crédito suficiente

Como norma general, la celebracion de todo contrato estd condicionada a la

existencia de crédito adecuado y suficiente en la partidaupuestaria de la

Administracién contrataet suponiendo la ausencia de dicho crédito la nulidad de pleno

derecho de toda obligacion que haya sido contraida, de acuerdo a lo determinado en los

arts. 116.3 y 39.2.b) de la LCSP y de conformidad a lo estdbleai la LGP, que, en
términos similaresyecoge una serie de limitaciones cuantitafifag cualitativas®®

aplicables a todo gasto publico, incluida la contratacion pdblica

Sin embargo, como excepciodn, se recoge la prevision en el mencionado art. 120 de

la LCSP de que los acuerdos adoptadwsep 6rgano de contratacion no tienen por qué

103Comao, por ejemplo, acreditando estasdiciones recurrienda los Registros Oficiales de Liadores

y Empresas Clasifadas, tanto a nivel estatal como autonémico, siempre que las caracteristicas del contrato

lo permitan. Sin embargo, la actual crisis sanitaria ha puesto de manifiesto daladabe recurrir a
empresas extranjeras para determinados contratos generamaevorproblema que dificulta todavia mas
su control.

104 En este sentid®INTOS SANTIAGO, JaimePEREZ BRAVO, Jordi. Contratacion plbliea o p .
cit., pag. 176.

05 E | art. 46 contempl a, baj o plesaéditdseparan gastds doa d
limitativos No podran adquirirse compromisos de gasto ni adquirirse obligaciones por cupetiarsal
importe de los créditos autorizados en los estados de gastos

6E] art. 42 establece que 1l os cr ®di 4la8naliged r a
especificamente para la que hayan sido autoripados

107 MANTECA VALDELANDE, Victor. Tramitacion del expediente de contratacidwetualidad
Administrativg nam. 5, 2014, pag-®.
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estar sujetos a este requisito de crédito suficiente. Excepcion, por otra parte, necesaria,
pues dentro de las previsiones anuales de gastos no pueden estar rece@s Gap eas
situaciones que, por su oedleza, resultan imprevisibles y que dan lugar a esta
contratacion excepcional. @sta formase permite que las diferentes administraciones
puedan continuar realizando la correcta prestacion de los serviciosaleshifullegado

el caso, puedan atendes gastos derivados de la emergencia.

De tal modo, una vez adoptado el acuerdo que declara la emergencia y ante la falta
de crédito adecuado y suficiente debe procederse a su dotacion segun lo establecido en la
LGP Puede procederse de dos formaspemer lugar, mediante libramientos a
justificar cuando la prestacion no se haya realizado (art. 79 LGP) o mediante el pago en

firme si ya ha sido realizada (art. 73.4 L&R)

Asi mismo, de acuerdo a los criterios datonl del gasto no debe haber demema
su imputacion al presupue$td Por ello, el art. 120 LCSP establece que, trascurrido el
plazo de un mes, nen el supuesto de que el
hecho a justificajrudqtéi]f i csaet irvean ddnanaeakciusema da.

perceptor de los fondos a justificar debe rendir cuentas de su aplicacion (art. 79.6 LGP).

En lo relativo a la situacion actual ocasionada por la crisis sanitaria, el Real Becreto
ley 7/2020, de 12 de marzay su version consolidada recoge earé 16 la posibilidad
de que el libramiento de los fondos necesarios para hacer frente al AO\filkeda

realizarse a justificar con cargo al presupuesto del Ministerio de Sanidad.

Por ultimo, el 6rgano de contratagidebera comunicar, en el mismo moweoeque
adopta el acuerdo de inicio de actuaciones, a la Intervencion Delegada cuya competencia

organica o territorial se corresponda con la de la autoridad que haya de aprobar el gasto.

108 En el ambito estatal, esta cuestion esta generando muchosymastae la intervencion en todos los
ambitos, aunque no es el objeto del trabajo profundizali@n

109Vid. Resolucién de 27 de febrero de 2018, aprobada por la Comision Mixta para las Relaciones con
el Tribunal de Cuentas, en relacion con el Informe stmfizacion de los pagos librados "a justificar”" y de
los satisfechos mediante anticipos deadip por determinados ministerios del Area Econémica de la
Administracion General del Estado, ejercicios 2013 y 2014. BOE, nim. 101, de 26 de abril de @018, pa
44040.

1ovid. GOMEZ BARRIONUEVO, Ana. Procedimientos de contratacion y de gestion econdaisa;
caminos paralelos que hay que transiRavista Aragonesa de Administracion Publinam. 18, 2018,
pags. 182183.
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Debiendo incluir una descripcidfe las actuaciones y el importe delsto que vaya a

realizar para hacer frente a dicha actuaéion

3.2.Ejecucion de las prestaciones

Para actuar contra las mencionadas situaciones de emergencia, el art. 120 de la

LCSP contempla que el 6rgano de contratacaiirdo

- Ordenar la ejecucion de loecesario para remediar el acontecimiento
producido.

- Satisfacer la necesidad sobrevenida.

- Contratar libremente su objeto.

En los dos primeros casos se posibilita la ejecucion con sus propios medios. A este
respecto, puedeealizarse de dos formas; por umlda mediante encargos a medios
propios personificadd¥’; y por el otro, mediante la ejecucién directa recogida en el art.
30 de la LCSP para la ejecucion de obras o fabricacién de bienes muebles con la

colaboracién de emesarios particulares o mediantedios propios no personificadd3

En el dltimo caso, la referencia a contratar libremente su objeto esta relacionada

con la dispensa de licitacion y contratacidon verbal a la que ya he hecho mencion.

En todos ellos, la ejecion de las actuaciones debe responder a la inmediatez que
domina la tramitacion de emergencia, por ello, una vez dictado el acuerdo de inicio de las
mismas debe procederse a su ejecuciéon por parte de la empresa adjudicataligalPara
constancia del igio de dicha ejecucion y, a efectos de cumplimiento de los plazos
establ ecidos en el art. 120.1.c) de | a LCS

111 De esta forma lo estableceDésposiddn adicional centésima trigésima sedtalaley 6/2018, de 3
de julio, dePresupuestos Generales del Estado para el afio 2018.

112 De acuerdo a la Disposicion adicional vigesimocuarta de la LCSP, TRAGSA y su filial
TRAGSATEC. Medios comunmente utilizados & lucha contra emergencias como incendios e
inundaciones, aunque mas ret@nente se ha acudido a ellos frente a la emergencia causada por las
nevadas producidas en enero por el tempor al AFi |l omel

113 Respecto el recurso a esta ejecucion diredtiaf@etme 08/2003, de 9 de octubre, Junta Regional de
Contratacién Administrativde la Region de Murcéa op.cit, s e | a hyaguechacer hificapié en el
cardcter excepcional y necesario de dichas situaciones, que justifican la no concurrencia en ladegntratac
en razon de la prevalencia del principio de eficacia que infaraetuacion administrativa consagrado en
el art.103.1 de la Constitucidén
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efecto (articulo 62 LSCP 2017) y el contratista confeccionaran un acta dedaicio

actuaéitioneso

Por dtimo, la LCSP contempla otra prevision en el art. 153.6 respecto a la ejecucién
del contrato, pues establece, como norma general, que no podra procederse a esta con
caracter previo a la formalizacion, y como excepcion, el casqudese utilice la
tramitecion de emergencia. Prevision que reincide sobre ese caracter de inmediatez que

debe regir esta contratacion.

3.3. Limite temporal

El recurso a la contratacion de emergencia, busca satisfacer una necesidad
sobrevenida a la que se ddimcer frente de maneraniediata. Es por ello, que, para
evitar un uso interesado y fraudulento de esta tramitacion, en el ambito temporal opera
un doble limite, por un lado, la contratacion no puede dilatarse en el tiempo y, de otro,
esta debe cesar cuanih situacién desaparezde este modo, sircunscribeel uso de
esta tramitacién a lo estrictamente indispensable para prevenir o remediar los dafios

derivados de esa situactén

Respecto al primero, la accién que justifica su utilizacion debe setaddolp
antes posible, psedificilmente podria justificarse el recurso a esta tramitacion si su
utilizacion se aplazaine die De tal modo, nuestro legisladrhe contemplado en el
apartado c) del art. 120 de | aiondeP que i
prestaciones npodra ser superior a un mes, contado desde la adopcion del acuerdo
previsto en la letra a). Si se excediese este plazo, la contratacién de dichas prestaciones
requerir8 | a tramitaci-n de usedgermnaege i mi ent
un mes costituye un plazo prudencial para iniciar la ejecucion de las prestaciones,
transcurrido el cual, sin haberlas iniciado, supone no poder justificar la contrataciéon como

emergencia.

14vid. PINTOS SANTIAGO, JaimgPEREZ BRAVO, Jordi. Contratacién pablicaop. cit., pag. 176.

115 Establecidos @r el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales fdotinocasion
de pronunciarsen suResolucion 102/2017 y recogidos también por la mas reciente Resolucion 17/2019
de la Junta Consultiva de Contrataciiblicadel Estado

16 De estemo d o, se I ec o0gesi sk mvooa dai egtemac lrgancial racesidad de
contratacién ha de satisfacerse inmediatandente qu e f ue STAUEICASR/B2dl@a20 degunio | a
de 2013 Vid. FERNANDEZ PUYOL, Irene LOZANO CUTANDA, Blanca. Los ontratos de
emergenci@ op. cit .
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Respecto al segundo limite, este viene recogjida prevision estable@dn el art.
120.2 cuando indica que ndlas restantes pr ¢
emergencia se contrataran con arreglo a | a
extraer que la contratacion de emergencia solaguener lugar mientras duda
situacion que la provoco, transcurrida la cual, pierde tal caracter y se debe recurrir al

procedimiento ordinario.

3.4.Dacién de cuenta

El art2culo 120.1.b) de | a LCSP establ ec
la Administracion General del Estadsus Organismos Autdnomos, Entidades Gestoras
y Servicios Comunes de la Seguridad Social o demas entidades publicas Edtatales
d® cuenta de dichos acuerdos al Consej o de
Estaimposicion no ha sido moddfada en lo que respecta a la actual crisis sanitaria,

siendo perfectamente aplicable a la contratacion publica frente al GE®/ID

Por lo tanto, deben ser comunicados, en un plazo de treint¥ diados aquellos
acuerdos que dya realizado el 6rgano de mtatacion. Debiendo figurar entre la
informacion que se eleve al Consejo de Ministros, de acuerdo a las previsiones que a este
respecto ha efectuado la Junta Consultiva de Contratacion Publica deFHEssaitonas
de caracteristicas esenciales del congdtentificacion de la empresa adjudicataria, sin
olvidar la justificacion del crédito, al menos de: la apreciacion de la emergencia, la
imposibilidad de elegir otro procedimiento menos restrictivo y gueutilizacion se
circunscribe Unicamente a hacesrfte a la misma. Todo ello, analizado anteriormente y
sobre lo que ya me he pronunciado, responde a la necesidad de justificar un correcto y

adecuado uso de este procedimiento excepcional.

117Sobre el alcance de la expresimmtidades publicas estatates s e h a p Junta Gonsultivado | a
de Contratacion Publica del Estagio sulnforme 22/2020Dacion de cuenta al Consejo de Ministros en
los contratos tmitados por emergencideterminando quesgefiere Unicamente a lastelades estatales
de caracter publico en cuanto a su forma y regulacién, dejando aparte a aquellas entidades del sector publico
estatal que presentan una forma juridica privada y qrigesepor el derecho privado en lo esencial de su
actividad es decirlas sociedades mercantiles estatales o a las fundaciones del sector publicoestatal
tienen esta obligacién

118 Plazo que se ve reducido respecto a la anterior prevision de sessngaeliecogia el art. 113 del
Real Decreto Legislativo 3/2011, de dd noviembre

119 Nota informativa de la Secretaria de la Junta Consultiva de Contratacion @ubleg . c i t .
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Es importantesefialar que la citada la letra b) del art. 120iewetcaracter basico
de acuerdo a la Disposicién final primera de la LCSP. Por ello, algunas Comunidades
Auténomas, en el desarrollo de sus competencias en materia de funcion publicay de auto
organizaciéon pueden imponer una solucién singular en sus césps normativas. En
consecuencia, algunas han optado por establecer la preceptiva dacion de cuenta al
Consejo de GobierA®’, mientras que otras, y ante la ausencia de reguldtitas es de
aplicacion & LCSP de manera supletoria.

3.5.Recepciodn y liquidacionde la prestacion

Para finalizar con el analisis del art. 120, debo mencionar la prevision establecida
en la letra d), que contempla la regulacion aplicable una vez ejecutadas las actuaciones
objetodelc ont rat aci -n de emer g eenaidbdispeestbemb | eci e

esta Ley sobre cumplimiento de | os contrato

Respecto al cumplimiento y recepcion de los contratos debemos remitirnos al art.
210 de laLCSP. Se trata de un acto formal y positivo de reiéepmediante el cual se
entendera cumplido el contrato. Esta fecha dara lugar al inicio tanto de la garantia que

corresponda como al plazo para abonar el precio al adjudicatario.

En lo relativo a la ligidacién y abono de las prestaciones, con caraacterae se
realizara dentro del plazo de treinta dias desde la fecha de recepcion (art. 198.4 LCSP) o
de tres meses en el caso de los contratos de obras (art. 243.1 LCSP). En una situacion de
emergenciagposible, y habitual, que pueda producirse demoed gago, no obstante,

la ley no contempla ninguna excepcién para estas situatitmes ello, llegado el caso,

120Sjrva de ejemplo el art. 4.b) Decr@@/2011, de 22 de febrero, por el gaestablece la organizacion
administrativa para la gestion de dantratacion de la Administracién de la Junta de Andalucia y sus
entidades instrumentales y se regula el régimen de bienes y servicios homologzldus. 3.2.b) Decreto
116/2016, de 27 delio, sobre el régimen de la contratacion del sector publita @emunidad Autbnoma
de Euskadi

121 Como es el caso, por ejemplo, de las comunidades auténomas de Castilla y Ledn, Extremadura o
Madrid.

122 vid. SAN 2059/2002 de 5 de abrilFJ 2°. Respecta la ejecucion de una obra mediante el
procedimiento de emergency la existencia de una demora en el pago. La sala matiza que la inmediatez
en |l a respuesta deber2a abarcar tambi ®aoblermiont r ami t ac |
dedicho créditd € dlebia ser atendida con la misma urgenciala gqie demanda la ejecucién de la abra
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se generaran intereses de derfdrsapodra solicitarse una indemnizacion por los costes
de cobrd?.

Sin perjuicio de todo lo dicho, la realidadrngrada por la pandemia ha puesto de
manifiesto algunas carencias en cuanto al cumplimiento, recepcion y liquidacion de las
prestaciones. En este sentido, pese a la premisa de nuestra legislacertuzdrque
exige que el pago sea por la prestacionzaad (art. 198 LCSP), con el inicio de la crisis
sanitaria, la competencia entre los gobiernos, la escasez de suministros, el colapso de los
mercados y, en definitiva, la desesperacion en unos moseriticos, ha impuesto que
el pago por envios de readcion incierta y que no siempre cumplian con la calidad y

finalidad necesaria, debia realizarse por adelaftado

De este modo, para adaptar el Derecksta situacion generadal RealDecreto
ley 7/2020, de 12 de marzo, en su art. 16.4 contempla qu&fuartiones como las
anteriormente descritas, el pago pueda realizarse por adelantado, en su totalidad o en
parte, a la realizacion de la prestacion. Estableciendo, asintism@el everual riesgo
de quebrantsera asumido pael presupuesto del Estdd® De igual forma, se permite
el pago por adelantado en el supuesto especial de que fuera necesario realizar actuaciones
preparatorias, pudiendo efectuarse un abono a cuenta de acuesdarts.l 198.3, con
caracter general, y 240.2, referido al contratoli@s, de la LCSP, sin la necesidad de

presentar garantias por parte de los contratistas.

3.6. Publicidad y transparencia

Dos principios clave que deben informar toda contratacion pubhda paoblicidad

y la transparencia, principios de vital importancial@rucha contra el fraude y la

123 Actualmente, para el primer semestre del afio 2021 seria de Re8%ucion de 30 de diciembre
de 2020, de la Secretaria General del Tesoro y Finaficidaternacional BOE, nium. 341, d&81 de
diciembre de 2020

124 En los términos previstos en los arts. 7 y 8 de la 32004, de 29 de diciembre, por la que se
establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales.

125 Mas detallad@sta respuesta normativa de los gobiernos frente a la escasedids producida por
la crisis sanitaria en PASCUA MATEO, Fabio. La contratacién administrativa ante la CC/Revista
de Administracion Pdblicandm. 213, 2020, pags. 4444.

126 Esta preision no implica la ausencia de control o responsabilidad dentBe esta forma, El
Programa de fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afioAfidbado por el Pleno el 22 de
diciembre de 2029 modificado en su sesion de 25 de febrero de 20&de hincapié en l&talizacion de
los contratos de emergeadaielebrados en 2020 para la gestién de la situacion de crisis sanitaria ocasionada
por el COVID-19.
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corrupcion y sindénimo de garantia de una correcta actuacion administrativa. Importancia
que, desde Europa, se ha visto reforzada a través de la Dig&itd/@4/UE transpuesta
en la actual LCSP.

He tenido ocasion de anaiz admo el principio de publicidad cedia en la
publicacion previa del anuncio de licitacion en aras de la inmediatez necesaria de la
emergencia. No obstante, esta premisa no puedetoegirel proceso de contratacion,
sino que debe ser utilizada de forraatrictiva, esto es, Unicamente cuando represente un
obstaculo que realmente impida desarrollar con eficacia la finalidad de esta contratacion
excepcional. En cualquier otro caso, de@berizarse la publicidad y la transparencia,

méaxime en un procedimiemdonde se prescinde de tantas formalidgdes

Por otro lado, ni la LTIPBG ni la LCSP presentan excepciones en el régimen
general de publicidad previsto para los contratos en estasisitas de emergen&ia
De tal modo, no existe obstaculo para que $lteion de la adjudicacion debe ser
publicada en el perfil del contratante en el plazo de 15 dias (art. 151), ni tampoco para
gue la formalizacién del contrato, junto con el misma, @ablicada en igual plazo tras
el perfeccionamiento (art. 154). Del mis modo, debera cumplir con las exigencias de
publicacién correspondientes en los distintos Boletines Oficiales de acuerdo a lo
establecido en el art. 154.4. De esta forma, se askeguaasparencia y el acceso publico

y libre a la informacion.

Asi misno, cobra especial relevancia el contenido de dichas publicaciones de

acuerdo al art. 8 de la LTIPB& debido fundamentalmente a la opacidad del

127 En este sentido, mas ampliamente explicad@GAMERO CASADO, EduardoTransparencia y
contratacidon de emergencia ante el Celftlen linea].Observatord de Contratacién Publicd,6 de abril
de 2020. [Consulta: 26 febrero 2021]. Disponible en: http://www.obcpies/completa opacidad del
procedimiento de contratacion de emergencia detsearrespondida con absoluta transparencia en la
gestiébn.Solo de esa manera podremos verificar que la actuacién de los poderes publicos se ha ajustado a la
legalidad .

128 pese a no haber representado nunca una excepeiantella tramitacion parlameritade la Ley
13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de lamiA$traciones Publicas, se presentaron varias enmiendas
a la tramitacion de emergengt@ntemplada, en aquel entonces, en el art. 73. Una deiglfagenda ndm.
291 del Grupo Parlamentario Poaul BOCG, CD, de 12 de septiembre de 19%®dcaminada a la
publicaci-n en el ABol et2n Oficial o correspondiente
Cuya finalidad era #A@Apromover l a publiciddad como gec¢
presentadas fueron rechazadl® obstante, sirve commuestra de la necesidad de publicidad y
transparencia que debe regir esta tramitacién excepcional.

129 De acuerdo al art.8) deberd hacsee publico, como minime en bdos los contratogl objeto, la
duracién, el importe de licitacion y de adjudicaciénpmcedimiento utilizado para su celebracién, los
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procedimiento. Pues este representa gexantia del correcto uso de la contratacion
publica, facilitando su cordl posterior, a la vez que somete su actuacion al escrutinio
publico. De tal forma, se demuestra que la decisién de adjudicacién del contrato no se ha
basado en criterios arbitrari@sno que se ha adoptado en base a razonamientos objetivos

atendiendo #as caracteristicas de la situacion particdfar

Por ultimo, a raiz de la utilizacion de esta tramitacion de emergencia como
herramienta principal de la contratacion para la luchdracel COVID19 y ante el
exorbitante volumen de contratos generadoggiarvia, se ha hecho patente la necesidad
de prestar especial atencion al cumplimiento del principio de publicidad de cara a
justificar a la opinién publica el importante desembasondémico realizado por las
diferentes administraciones. En este senfa@ficina Independiente de Regulacion y
Supervision de la Contratacion ha elaborado un informe especial de sup&tviida
publicidad en los contratos tramitados por emergethgiante la duracion del primer
estado de alarm?. De este modo, mediante tecogida y andlisis de los datos de las
diferentes plataformas de contratacién publica ha puesto de manifiesto en sus
conclusiones las numerosas carencias y anomalias detesrtagkta materia.

4. Modificacion de los contratos en ejecucion

Hasta el momentainicamente he hecho referencia a la tramitacion de emergencia
cuando se inicia un nuevo proceso de contratacion para hacer frente a una situacién de
necesidad sobrevenida. No tib¥e, el supuesto de hecho habilitante que desencadena
esta contratacion,op su propia naturaleza imprevisible y excepcional, puede producirse
en cualquier momento de una contratacibn en curso. Ante esta situéion,

Administracion puede modificar el mtenido del contratpara adaptarse a las nuevas

instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado, el nUmero de licitadores participantes en el
procedimiento y la identidad del adjadtario, asi como las modificaciones del contrato

B0 En ege sentido elnforme 45/2020 Agencia Catalana de Competencia. Riesgos para la competencia
en la contratacion publica de emergencia en tiempos del CQYlpag. 13fla sombra de potenciales
influencias indebidas en las decisiones publicas puede desssneo® una adecuada motivacion y
transparencia de datos objetivos o de los precedentes documentados que han llevado a seleccionar
determinadas opciones?o

B1De acuerdo a las funciones y responsadiles atribuidas por la LCSP en el art. 332.7.c).
32|nforme Especial de Supervisién op. ci t .
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necesidadesesta potestaske conoce como als variandi®3. Sin embargpno se trata de
unaprerrogativadiscrecional, sino que esta sometidl@wmplimiento deuna serie de

causas aircunstanciagjue legitiman tal actuaciomazones de interés publiem los

casog en la forma ge determina la ley (a&t203207 LCSPH*34 En este sentidalentro

de los supuestos que eventualmente podrian dar lugar a una modificacion se encuentran
lasici rcunstancias sobrevenidas y que fueran
lugar la licitacin  d e |  csemprey cagnaos®e cumplaros requisitos establecidos

en el art. 205.

Sin perjuicio de lo anterior, estaovacion objetivade la relacia contractual
presupone su existentia De esta forma, no podemos aplicar las previsiones legales
cortempladas en la LCSP a aquellos momentos previos a la adjudicacion ya que
estariamos ante un contrato que todavia no tiene efectos juridicos. Este ieimam
aplicable a situaciones normales, considero que podria verse matizado ante la actual
realidad mpuesta por la pandemia, debido, principalmente, a que se estan realizando
contrataciones de emergencia opacas de cara a la opinién publica. Por diosguue
preciso ampliar elus variandide la Administracion a todas las etapas del proceso de
contrat&ion, es decir, que esta pueda realizar modificaciones previas a la adjudicacion,
siempre por razones de interés publico y Unicamente cuando las cinciassta hagan
necesario. Para conseguir, de este modo y siempre que sea posible, una mayor publicidad

y transparencia de las gestiones realizadas.

Sobre estas modificaciones previas al perfeccionamiento del contrato, la ley no se
pronuncia expresamentenpero, la propia interpretacion literal, teleoldgica y sisteméatica

de la tramitacion de emergencia hiexa a realizar las siguientes consideraciones.

En primer lugar, no seria incompatible. El propio precepto 120 de la LCSP prevé la
posibilidad de no sujarse a ningun tramite formal, que, como ya he repetido, no es

obstaculo para que estos puedan real&zaDe tal forma, si hemos realizadouslg

133Un trabajo de referencAZQUEZ MATILLA, Francisco JavierLa modificacion de los contratos
publicos Tesis doctoral. Universidad de Navarra, Pamplona, 2014.

134 puede observarse coneb interés publicoprima frente al necesario respeto de las condiciones
inicialmente pactadas

135 AEs necesario que el contrato se haya perfeccionado y que aiin no se haya cumplido su objeto, y no
se haya producido su extincién. Enootaso, no cabra modiar el contratg € VAZQUEZ MATILLA,
Francisco Javiet.a modificacién de los contratésop. cit. p4g.265.
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gestion esapodria incorporarse al nuevo procedimiento de emergencia que se genere'y,
sin desvirtuar el mimo por esta razon, desde ese momento aplicarse las reglas de este

régimen excepcional.

En segundo luay, no hacerlo, es contrario a la inmediatez de la respuesta. La
justificacion de la emergencia que habilita la contratacion se ampara en obtener una
respuesta rapida para hacerle frente. De tal forma, debe existir la posibilidad de aplicarse
en cualquiemomento dicha tramitacion, pues cualquier actuacidén en contrario, supondria

una demora innecesaria en la contratacion.

En tercery dltimo lugar, exisirian mayores garantias. Pues cualquier actuacion
previa adoptada de acuerdo a los numerosos princip®sigen la contratacion y a los
gue también he hecho alusién a lo largo del estudio, como pueden ser la libre
concurrencia, publicidad de la licitéci o su transparencia, supondrian otorgar al
procedimiento que sera tramitado por emergencia, mayoregjagemn cuanto a su

realizacion.

En conclusién, considero que no solo la ley no lo prohibe, sino que dentro del propio
disefio de la tramitacibn de emgencia se encuentra, implicitamente, recogida esta

situacionse,

En este sentido, con ocasion de la dotuais sanitaria, dicha previsién ha sido
recogidagex legegn la Disposicion transitoria Unica del Real Decteyo7/2020, de 12
de marzo, indicando que lo dispuesto en el articulo 16 (donde esta recogida la tramitacion
de emergencia) serd de aplidacia los contratos necesarios para hacer frente a la
situacionobjeto de estdrReal Decretdey, cuya tramitacidbn se hubiere iniciado con

anterioridad a su entrada en vitjar

136 Algunos ejemplos de situaciones sobrevenidas que han afectado a contratos en curso o en fase de
preparacién, aunque pripalmente se refieren a temas econdémicos, sirven para reforzar mis argumentos:

STSJ Madrid 847/2003, de 23 de mayo. Aunque la seatiata sobre el pago de los intereses derivados
de los contratos de emergencia, me parece interesante traerla a aleggoner una situacion similar a
la que estamos analizando. Concretamente la Sentencia exponenguetiwo de un temporal de Vias,
de caracter extraordinarise provocaroimportantes dafios en la Red viadande sestaban ejecutando
diversas bras en las carreteraggclarando de emergencia las actuaciones necesarias para su regaracion
ordenando su inmediata ejecuciguefue encargada a las mismas empresas. Esta claro que cualquier otra
actuacion hubiese supuesto ir en contra del propéxtarde emergencia.

Enfocado también a la fiscalizacion del gastdnferme de la intervencién general de la comunidad de
Madrid ce 7 de abril de 2010, referente a la tramitacion por la via de emergencia de proyecto de obras ya
elaboradpindica, alose f ect o0s que a qadd& obstanatgeer et &gano dejcorgrataBidn se
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5. Revision e impugnacion

Es habitual que, en torno a la contratacion publica, pamgacto econémico
directo e indirecto que representa, seegen un gran numero de controversias entre
Administraciones contratantes y los particulares. Por ello, es importante establecer un
régimen de garantias juridicas que contemple medios de redsiéantratos o actos

invalidos en materia contractual.

De esa forma, la LCSP contempla una seria de causas de invalidez entre las que se
encuentran tanto las propias de los contratos de derecho privado como aquellas
caracteristicas del derecho adminibi@a Pudiendo estas, suponer la nulidad de pleno
derecho (ar 47 LPAC y art. 39 LCSP) u originar Unicamente la anulabilidad (art. 40
LCSP).

De este modo, frente a las posibles infracciones que se produzcan en la materia,
existen varias vias para su rédis e impugnacioti® A saber, el recurso especial en
materia de contratacion, los recursos administrativos ordinarios y, en fin, la via
jurisdiccional contenciosadministrativa. Sin perjuicio de que la Administracion
considere necesario actuar mediantesiasion de oficio de acuerdo a lo establecido en
el art. 41de la LCSP.

Por ello, analizaré sucintamente estas vias, pues considero necesario hacer
referencia a los mecanismos de control de la actuacion administrativa realizada a través

de este procedimigo extraordinario que tantas dudas y sospechas levanta.

aproveche de un Proyecto ya elaborado para realizactaaciones que en él contenidas sean necesarias
reali zar ante una emer genci aamitacidrode enegénaanhbbéa,sidoe n e |
utilizada fraudulentamente.

137 En este sentido, también lo recagarticulo 154 del decreteley foral 1/2020 de Navaryale 18 de
marzo, que habilita a los 6rganos de contrataciéon para modificar los contratos yassuscrit

138 Respecto al inicio del plazo para interponer el recurso debo remitirme a las palaBrEgIERO
CASADO, EduardoTransparencia \contratacion de emergen@a o p . cit., debemosdo di ce
entender abierta la via de recurso mientras que no sgumrbbichos contratos en el perfil de contratante,
pues lo contrario seria desconocer la jurisprudencia del Tribunal Supremo azdacafidacia de las
actuaciones administrativas en relacién con su notificacion y publicacién, y en particular, respecto
cémputo de su plazo de recurso, doctrina que preserva el derecho a la tutela judicial efectiva que ostentan
todos los potencialmeminteresados en haber suscrito uno de dichos conrtratos

En este mismo sentido se pronuncimédrme de la Oficina Indeendiente de Regulacion y Supervision
de la ContrataciG® o p .p 8cgi.t erh Bsencidil, £n consecuencia, que haya un acto alatinisque
marque etlies a qualel cdmputo del plazo de interposicién del recurso contenaidsonistrativo, siendo
eskt acto la propia publicaciéon de la adjudicacién y/o formalizaciéon del contrato de tramitacién de
emergencia .

50



5.1. Recursosadministrativos

Con carécter general, respecto a la impugnacion de los contratos realizados
mediante la tramitacion de emergencia debemos estar a lo dispuesto en la LCSP.

5.1.1. Recurso especial ® materia de contratacion

Se trata de un recurso de natural@dministrativa en materia de contratacion
contemplado en la LCSP, cuyo conocimiento y resolucidon corresponde a un érgano

especializado e independiente del poder adjudi¢idor

En cuanto al 6rgancompetente para la resolucion del recurso, el art. BBLdESP
Unicamente hace referencia a la Administracién General del Estado, pues este no tiene
caracter basico de acuerdo con la Disposicion final primera de la citada ley. Por ello, las
diferentesComunidades Autonomas pueden optar entre celebrar un feon la
Administracion General del Estado y atribuir la competencia para la resolucion de los
recursos a este Tribunal Administrativo Cenffalo bien, crear sus propios Tribunales

Administrativos de Contrataciéf?

Por otro lado, los actos suscepblde ser impugnados mediante este recurso
especial se encuentran delimitados positiva y negativatfiéeteel art. 44 de la LCSP

como actos de preparaciéon y adjudicacion. Del mismo modo, se exclugsaxente

139 Un andlisis en profundad, el régimen juridico de los recursos administrativos especiales y
reclamaciones en materia de contratos del seatdicp enSANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonsa_os
recursos especiales en materia de contratos del sector puBliioAranzadj Pamplona, 2015.

140 pDe acuerdo a lo establecido en los arts. 47 a 53 de la LRISP.

141 Esta atribucion de competencias va acomparatiaampromiso de sufragar los gastos que estas
generen. En este sentido varias autonomias han suscrito convenios, por €amialoria, Extremadura,
Galicia o La Rioja. La relacion completa, asi como los convenios se puede encontraPatalel
Institudonal del Ministerio de Haciendattps://www.hacienda.gob.es

142 Mecanismo que han adoptado, entre otros, Madrid, Aragén, Atidad\Castilla y Leon. La relacion
completa, asi como su denominacion y datos de contacto, disponible también en el anteriormente
mencionado Portal del Ministerio de Hacienda.

143/ Br referencia al sujeto contratante que ha de ser poder adjudicador tipotogia del contrato
celebrado y su valor estimatloontratos de interés comunitario o sujetos a regulacion armonizpda
la naturaleza del acto administrativo recurdiéo QUINTANA CARRETERO, Juan Pedrdl recurso
especial en la contratacién pubdi: las novedades introducidas por la LCFR linea]. 03 de febrero de
2018. [Consulta: 27 febrero 2021]. Disponible en: httpisiérecho.com/alecurseespecialenla-
contrataciormpublicalasnovedadesntroducidaspor-la-lcsp. Del mismo modo se pronuiacsobre esta
di ferenci aci - n emantenerad endaiferente regiménaly tutelafies materia de contratacion
publica en funcioén de que se trate o no de determinados contratos, decisién incoherente con la finalidad que
se dice perseguir con icurso especial .
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de este recurso a los procedimientos quansigl tramite de emergencia, prevision
comprensible, pues el mencionado recurso implicaria obstaculizar la respuesta inmediata

que busca darse con el misttfo

Pese a la claridad de la ley a este raspeat Tribunal Administrativo Central de
Recursos Cdmactuales ha tenido ocasion de pronunciarse sobre su competencia en estas
situacione¥”®. De esta forma, con lo que entiendo una interpretacion extensiva de sus
atribuciones, se ha declarado competerdaea pvalorar la decision del 6rgano de
contratacion sare si concurren, o no, las circunstantidgue justifican la tramitacion
del procedimiento de emergencia y si esta es ajustada a derecho. Argumentando que, de
no adoptar est a detatac®n podria eludield oportung eevisdn, d e c o

mediai e | a mera invocaci-n de tales circunst a

El recurso especial representa una herramienta idonea para resolver las
controversias que puedan plantearse en materia de contrataii@mgas, puede sper
una descarga de trabajo para la Administradiédustici&'’. Pese a ello, y estando de
acuerdo en que la mera invocacion de la emergencia, no supone una carta en blanco para
el érgano contratante que le habilite a prescindir de toda formalidad, emngice la
decision de atribuirse competencias sobestos procedimientos tramitados de
emergencia, pese a que la ley no lo prohiba y sea dentro de los casos tasados por el art.
44 de la LCPS, supone un obstaculo y un perjuicio para la finalidad de lagsniSin
gue ello implique dispensarlos de todaisEn, pues seguiran sujetos a los mecanismos

de revision ordinarios y a la jurisdiccion contenciasininistrativa.

144 En este sentido AREVALO GUTIERREZ|fonso. La revision de los actos administrativos en
materia de contrat#n: el recurso especidhsamblea: revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid
nam. 37, 2017, pags. 66. Tambigb1Z DAIM IEL, Manuel. ¢ Son competentes los tribunales de recursos
contractuales para conocer las actuaciones de emergencia? o gs prectsamente, estdiinmediatez, lo
que casa mal con la actuacion revisora de un 6rgano administrativo, por muy eficieigenyediue sea,

y mas si su intervencion implica la suspension del acto administrativo revisado, ya sea por imperativo legal
0 pa decisién del érgano administrativo en cuegiion

145 Resolucién 102/2017 Tribunal Administrativo Central de Recursos Coralestu
146 E| tenor del mencionado articulo 40.4 no impide que, si se cumplen los requisitos, el Tribunal

verifique si se ha produhd el supuesto de hecho correspondiente. Vid. GALLEGO CORCOLES, Isabel.
La tramitacion de emergenci@ontratacion Administratia Practica nium. 151, 2017, pag. 55.

147De esta forma se puso de manifiesto por el CGPJ. Medidas organizativas y procesaldqacde
choque en la Administracion de Justicia tras el estado de alarma. 6 de mayo de 2020, P40, &7
Medida 5.13 donde se proponia afadir una nueva disposicion adicional 562 a la LCSP para ampliar el
recurso especial en materia de contiétapublica al finalizar el estado de alarma, en previsién de una alta
demanda de litigiosidad y asi aliviar la carga de tmadajlos 6rganos judiciales.
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5.1.2. Ordinarios

Considerando el caso anteriormente mencionado como absolutamente excepcional,
los contratos realizados mediantgoedcedimiento de emergencia no seran susceptibles
de recurso especial. Por ello, la LCSP contempla la posibilidad del recurso en via
ordinaria a lo largo de todo su articulado. En primer lugar, el art. 44.6 primafoparr
indica que los actos dictados fes Administraciones publicas no susceptibles de recurso
especial, podréan ser objeto de recurso de acuerdo a la LPAC. En segundo lugar, todas las
actuaciones realizadas por el resto de poderes adjudicadores (seguafitogot. 44.6),
asi como las actummes realizadas en la preparacion y adjudicacion de los contratos por
el resto de entidades del sector publico (art. 321.5), se impugnaran mediante recurso de
alzada de acuerdo a la LPAC. En ultimo lugar, por siiegistalguna duda del caracter
subsidiaio de la LPAC respecto de las normas aplicables a los procedimientos, lo recoge

expresamente en la Disposicion final cuarta.

De tal forma, podran impugnarse aquellos actos que se consideren invalidos
mediante los mecésmos ordinarios contemplados en RAC, recurso de alzada (arts.
121y 122) o potestativo de reposicion (arts. 123 y 124), y contra la resolucion que alli se

dicte, se podra interponer recurso contencaxdministrativo.

El principal problema que se plga a este respecto, y no solo en emat
contractual, es que la propia Administracion autora de los actos recurridos, es quien
resuelve, ya sea a través del superior jerarquico (recurso de alzada) o bien mediante el
propio 6rgano que dictd el acto impuagio (recurso potestativo de reposidiéh Pero,
si a ello le sumamos que, respecto a la contratacion de emergencia, los actos recurribles
han sido tomados mediante una justificacion motivada previa de la emergencia por parte
del propio érgano de contraténi las posibilidades de prosperaesio recurso se ven
sustancialmente reducidas, salvo por la existencia un error o fraude manifiesto. Del
mismo, y dado que estamos ante dos recursos no suspensivos, justificar la necesidad de
suspension de la ejecuci§nque esta sea tenida en cuentacemvierte en mision

imposible.

18 RAZQUIN LIZARRAGA, Martin Maria.Contratos publicos y recursfen linea].Observatorio de
Contrataciobn Publica, 16 de enero de 2012. [Consulta: 28 febrero 2021]. Disponible en:
http://www.obcp.es/
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5.2. Jurisdiccion Contencioseadministrativa

La distincion tradicional entre contratos administrativos y contratos priYddes
importante mencionarla a efectos del régimen juridico apligalpler tanto, a diferencia
del tratamiento que se dispensa en otros paises de nuestro entorno, de la jurisdiccion
competente. Sin perjuicio de la mencionada discusion doctrinal a efectos de un mejor
conocimiento de la naturaleza de los contratos, es [@gpt&CSP la que determina la
condicion de contratos administrativos y privados. Los primeros, que son los que aqui
interesan, son aquellos en los que es parte la Administracion publica y responde a los
tipos contractuales tipicos, o bien, su objeto esté@nado al giro o trafico espiéico de

la Administracion.

Estos contratos suscritos por la Administracion, asi como toda actuacion suya, son
susceptibles de control jurisdiccional, siendo competente el orden contencioso
administrativo de conocer cuantagstiones se susciten en rafexca ellos y los actos de
preparacion y adjudicacidon de los demas contratos sujetos a la legislacién de contratacion
de las Administraciones publicas (art. 2.b) LJCA). De modo similar, el art. 27 de la LCSP
establece un repar de competencias entre el end jurisdiccional contencioso

administrativo y el civil.

A efectos de este estudio, la tramitacion de emergencia hace referencia a aquellos
contratos que suscriban las Administraciones publicas y que sin mayor problema
guedafan sujetos al orden contenaesdministrativo. No obstante, como se ha
mencionado, la actual crisis sanitaria ha ampliado el &mbito subjetivo de aplicacién de la
tramitacion de emergencia a todo el sector publico mediante el Real Begret2020
de 27de marzé®, de tal forma, podan darse situaciones en las que pudiese conocer el

orden civil,a modo de ejemp]dos efectos y extincidon de un contrato realizado mediante

149 Tema polémico y sobre el que existe abundante y heterogénea doctrina es sobre la diferenciacién del
contrato administrativo y el contrato privade forma resumida, @r un lado, se niedga sustantividad al
contrato administrativoasi como el fundamentoara que este sea independiente al contrato privado.
Doctrina mayoritaria, procedente del estudioRERRADA VCZQUEZ, Jo®Ramon.Los origenes del
contrato administrativo en el Derecho espafiedlit. Universidad de Sevilla, 196Bn el mismo sentido,
de fama coetanea GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La figura del contrato administr&@xdsta de
Administacion Publica nam. 41, 1963, pags. 9480. Por otro lado,resentido opuesto, se considera al
contrato administrativo como una institucion con princigiosalores propiosEn este sentido MEILAN
GIL, José LuisPara una reconstruccion dogmatica de oratos administrativod\nuario da Facultade
de Dereito da Universidade da Coruffaim. 8, 2004, pags. 53 8.

150 Que maodificé el mencionado art. 16 deddR Decretdey 7/2020, de 12 de marzo, por el que se
adoptan medidas urgentes para responder al impacto econémico del-CQVID
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la tramitacion de emergencia por parte de una entidad del sector publico queeno fues

poder adjudicador, de acuerdl art. 27.2.b).

Conclusiones

Primera- El sistema de contratacion publica en Espafia constituye una herramienta
fundamental para hacer frente a las necesidades de interés general y, de manera especial,
aquellas producidasraiz de una emergencia. Lawadtcrisis sanitaria ha mostrado claros
ejemplos ante la necesidad de obtener servicios y suministros indispensables en el &mbito

sanitario.

Segunda: El andlisis del Derecho historico ofrece ilustrativas muestras de como se
han contemplado situaciones epcionales que por su urgencia, han precisado de un
pronto servicio. Para hacer frente a estas coyunturas imprevisibles, la legislacion en la
materia, a consecuencia de las experiencias surgidas, ha ido conformando un
procedinmiento de emergencia que peraiteducir el tiempo de respuesta mediante la
flexibilizacion de los diferentes tramites, a la vez que respete las garantias propias que
deben de regir la contratacion publica. De este modo puede apreciarse como el legislador,
consciente del peligro de usaiindebido del mismo por las necesarias prerrogativas que
lleva aparejada su utilizaciéon ha ido concretando y delimitando progresivamente sus

l[imites.

Tercera- En la actualidad, la contratacion de emergencia se ha configcoatb
un mecanismo de excepaial servicio de los poderes publicos para hacer frente a través
de la contratacion a situaciones de necesidad. Es mas, el Real Dci@020, de 12
de marzo ha colocado la tramitacion de emergencia como el eje cenl@ahctuacion
administrativa contractual, estableciendo su uso con caracter general para adoptar
cualquier medida por parte de todas las entidades del sector publico que esté enfocada

directa o indirectamente en hacer frente al COY{D

Cuarta- Este egimen excepcional gira en mar al articulo 120 de la LCSP, con
las precisiones realizadas mediante el mencionado Real DixyetBe caracteriza
principalmente por la dispensa de requisitos formales, simplificando y flexibilizando la
contratacion y conguiendo, de este modo, obten@a respuesta inmediata que resultaria

inviable cumpliendo los requisitos de cualquier procedimiento.
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Es importante sefalar que la excepcion de estas formalidades no implica en modo
alguno una carta en blanco de actuaciémiattrativa ni supone una exeracion del
resto de reglas propias de la contratacion publica. Motivo por el cual debe ser interpretada
restrictivamente, pues solo debe dispensarse aquello que ponga en riesgo la eficacia de la

respuesta y en la medida amedo haga.

Quinta.- EI Real Decreteley 9/2020, de 27 de marzo ha facilitado a todas las
entidades del sector publico la posibilidad de realizar contrataciones de manera inmediata
mediante la tramitacion de emergencia. Es cierto que la propia ley en 32laya les
permitia, a trag@s de las instrucciones que regulan sus procedimientos de contratacion,

establecer algunos mecanismos en este sentido.

Sexta: La delimitacion del ambito objetivo constituye un importante limite a la
utilizacién de este régiem excepcional, pues solo seepe recurrir a €l en aquellas
situaciones facticas que, analizadas individualmente, se establezca que tienen el caracter
de emergencia y exclusivamente durante el tiempo que estas duren. Empero una
interpretacion laxa de est@onceptos indeterminados megenta una peligrosa via para
su utilizacion interesada. Por ello, resulta muy conveniente incidir en reforzar su control,

y en caso de que proceda, la determinacion de responsabilidades y el establecimiento de

sanciones.

Sépima.- Para intentar evitar #suso fraudulento, se establece la obligatoriedad
de justificacién por parte del 6rgano contratante para que, de manera motivada y sélida,
exponga la necesidad que le ha empujado a recurrir a este tipo de contratacion. Como
argumento en las lineas precatis del trabajo deberia regularse via reglamentaria
determinando y delimitando su contenido, otorgandole de este modo, mayor relevancia y
peso en el procedimiento y prestando especial precaucion de no convertirlo en an tipo d
expediente de contratacigayes es este un formalismo que se dispensa por el tiempo que

conlleva su realizacion.

Octava: La seleccién y adjudicacion del contrato origina también singulares
problemas, pues la necesidad de actuacion inmediata justifita €l caracter de
emergencialel procedimiento como la dispensa del proceso de licitacion, y con ello, de
una de las garantias nucleares de la contratacion puBbticaconsiguienteante esta
importante carencialebenreforzarse durante toda la gestidal procedimiento los
mecanismos de publicidad y transparencia para, de este modo, julifac@uacion
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administrativatantoa efectos de su control postertmmoante la sociedadle quese ha
realizado una correctailizacion de los recursos publEque ha respudido a criterios
objetivos y naa abyectos interesegrsonales

Novena: Un aspecto esencial dentro de la actividad contractual lo constituye el
pago de las prestaciones. Por ello, la LCSP acertadamentelarcontratacion incluso
cuandono existe crédito suficiente, pues actuar de otro modo supondria acabar con este
régimen excepcional. De tal forma, se permite contratar, ejecutar la prestacion y luego,
cuando corresponda, realizar el libramiento deldsn

Décimas- Insisto en una ideque considero capital: el caracter excepcional de una
situacion no excepciona los controles, mas si cabe, los refuerza. En este sentido, contamos
con varios mecanismos de revision de las actuaciones, no solo parawgusii§cadas,

sino para ver sian ajustadas a Derecho.

En primer lugar, la LCSP establece la obligacion en el ambito estatal de rendir
cuentas al Consejo de Ministros. Ademas, a mi juicio, pese a carecer de caracter basico y
no referirse al resto de tlades que conforman el sector |y debe ser interpretado
como un Aprincipio informadoro de | a contr
deberian todas las entidades rendir cuentas ante aquellas de las que dependen,
estableciéndose de este mododahle control de la actuacion, gqoeede derivar incluso
en una ampliacion de la responsabilidad.

En segundo lugar y no menos importante, respecto de los controles administrativos
y jurisdiccionales que establece la ley, considero que son correctos rén soa
compatibles con la inmede# que caracteriza esta contratacion. Sin perjuicio de que,
como he mencionado, deba ponerse mayor hincapié en aquellos que afecten a la
justificacion de la emergencia, la eleccion del contratista y la finalidad dehtmntren

los casos en los que pexta, determinar y sancionar a los responsables.

Undécima: Siendo consciente de que este régimen juridico constituye un
instrumento necesario para que los poderes publicos puedan responder de manera agil y
efectiva antda emergencia, me gustaria apordgunas ideas que la pandemia y su
aplicacion practica han puesto de manifiesto, y que pienso que deberian ser objeto de

regulacion.
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En primer lugar, debe revisarse con objeto de establecer un procedimiento mas
detallad, que contemplé¢anto la tramitadin como todas las excepciones a las reglas
generales que ahora lo conforman y que se encuentran diseminadas por la ley. Asimismo,
seria conveniente un desarrollo reglamentario donde se detallasen las medidas aportadas

enlos puntos anteriores.

En segunddugar, deberia de reforzarse el papel de los 6rganos de supervision de
la contratacion, pues si en esta situacién excepcional han hecho una importante labor
detectando y analizando los problemas surgidos, sus informeacaroean mas
consecuencia que el featar de quien se moleste en leerlos. En este sentido, considero
necesaria que debido a la ya reiterada importancia de la contratacion, estos informes de
supervision puedan y deban conllevar al establecimiento de rebgmsles y

sanciones.
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Anexol

5916

23 abril 1965

B. O. del E—Nim. 97

4. Un presupueste integrado o no por varios parciales, con
expresin de los preclos unitarios descompuestos, estados de
eubiceclones o mediclones y los detalles precises para su valo-
racién.

5. Un programa del posible desarrollo de los trabajos en
tiempo y coste éptimo de carécter indicativo, asi como la cla-~
sificacién que con arreglo al Registro deba ostentar el empre
sario para ejecutaria.

‘6. Los d t
autar o
a la ejecucién,

7. Cuando las obras hayan de ser objeto de explotu:lbn re-
tribuida se acompafiaran los estudios y ra-

que sean fos para promover las
ndmlnjatraum que sean previas

sente Ley. Del acuerdo correspondiente dara cuenta inmediata
al Oonsejo de

B!multememenxe por el M!lnlsteﬂo de Haclenda, en expe-
dlente sumarisimo, se autorizaré el libramiento de los fondos
precisos a favor dei Jefe del Departamento competente para
hacer frente s los gastos, con el caracter de a justificar.

3. Desaparecido el peligro o el grave trastorno que motivara
las obras, .el Jefe del Departamento competente dgrd cuenta
al Ministerio de Hacienda de los gastos y contratos verificados
a efectos de su fiscalizacion y ulterior aprobacién, en su caso,
por el Goblerno.

¥l resto de las obras gue puedan ser precisas se contratarn
de cc dad con lo establecido en esta Ley.

tivos sobre régimen de utilizaclén y tarifas que hayan de apli-
carse,

BEn los casos en que el empresario hubiera de presentar el
proyecto de la obra la A racién podré a re-
dactar las bases técnicas a que la misme haya de sujetarse.

Art. 23. Todos los Depart iales que
a su cargo ia realizacion de obras derdn a la redaccié
de instrucet pars la elak i6n de proy , en las cuales |

se regularan debidamente las normas técnicas & que los mismos
deban sujetarse,

CAPITULO II
T'ORMAS DE ADJUDICACION DEL CONTRATO DE OBRAS

Art. 28. Las formas de adjudicacién de los contratos de obras
seran las sigulentés:

1° Subasta.

2.2 Concurso-subasta.
8 Conourso,

4° Contratacion directs.

Los Departamentor ministeriales podrﬁ.n optar indistintamen-
teentreln b y el sta como formas de ad-

Dichos Depar. deb.ran estab oﬂcmu o secclo-
nes de supervisién proy er
detenidamente los elaborados por ias oficines de provmibn y
de vigilar el cumplimiento de las normas lad: de la
materia.

Art. 24. Una vez aprobado el proyecto se procederid a la
redaccion del pHego de clausulas administrativas particulares
que haya de regir en el correspondiente contrato, siendo pre-
ceptivo el informe de la Asesorfa Juridica del Departamento
antes de su eprobacién por la Autoridad competente,

Art, 26., Aprobado el pliego de clausulas admmlltnnvu

Fl concurso y la contrataeién directa stlo seran de aplice-
cién en los casos determinades por la presente Ley.

Art, 20 Las subastas se anunciaran en el «Boletin Oficial
del Estado» con una antelacién minima de veinte dias hébiles
a aquel en que hayl de terminar el plazo pare la presentacién
de las p B1 la subasta tuviese cardcter interna-
clonal, la antelacién serd el menos de cuarenta dfas hébiles.

Las proposiclones se sujetaran al modelo que se manifieste

particulares se tmcim-a 8l di de econtr 16
la oportuna r d la p udssasboque
sea pertinente,

Los expedientes de sontrataclén podran ser de tres clsses

1. De tramitacién opdinaria.

2. De tramitacién uxgente para las obras que revistan este
ceracter.

3. De régimen excepclonal para las obras de emergencia,

"Art. 26. Podran ser objeto de tramitacién nrgente los expe--

en el io de la Heitacién debiendo ir acompefiadas de los
documentos que acrediten la lided del rio, los que
justifiquen le constitueién de la garantfe provisional y los que
acrediten la aummmn del contratiste en ku ©0850. Cuando
8ea preeciso exigir
wmente en el ammc!o de 18 leltaeién.

Art. 30. Cuando las circunstancias lo exijan a juiclo del
Ministro del Departamento eorrespondiente, podrad consignar-
se el presupuesto del proyeeto en un sobre cerrado y sellado
por 1a autoridad que acuerde la subasta, cuyo sobre ge entregard

dientes que se refleran & Jas obras de
surgida como ancias imprevistas. A tales
efectos el expediente de contratacién deberd contener la opor-
tuna declaraclén de urgencis, acordada por Orden ministerial

Los expedientes calificados de urgentes gosardn para su
despacho de las siguientes excepciones:

- 1. Preferencla para su despacho por los distintes Orzanos

rativos, fiscalizadores y asesores que participen en la
tramitacién previa, que dispendrén de un plazo méxime y pre-
clusivo de cinco dias para emifir los respectivos informes, sin

perjuicio de la posible lacién del acto se hubiera
producido por infracelén del jento juridico.
Cuando la lejidad del expedi o cualquier otra causa

iguaimente justificada lo haga indispensable, los érganos admi-
nistrativos fiscalizadores y censores lo pondran en conoci

al Presidente de la Mesa de wmratwién para que después de
lefdas las p siel 8 su apertura y
a la adjudicacién prov!xmnn.l de la ohra.. de conformidad eon
lo establecido en el articulo siguiente.

Art, 31, La Mesa de oontratacién, una vez determinadas laa

| proposiciones presentadas en tiempo y forme, ‘acordard la ad-
postor.

judieacién provisionas del eontrato al mejor

La adjudicacién provisional no crea derecho alguno en
favor del adjudicatario, que no los adquirird frente a la Ad-
ministracién mientras este adjudicacién no tenga earficter de-
finftivo por haber sido aprobada por la autoridad ente,

Art, 32 La aprobacién o adjudicacion definitiva por la euto-
ridad competente perfeecionaré el contrato de obras deferido
mediante subasta, Dicha aprobacién deberi recaer dentro del
plezo de los veinte dias siguientes a la fecha de la adjudicacién

de 1a autoridad que hubiera declarado la yrgencia. En tal caso
el plazo quedara prorrogado por la nueva comunicacién a
dfex dias. -

2. Acordada la celebracién del contrato se reduciran a la
mitad los términos previstos en esta Ley para la lcitacién y
adfudicacién de las obras, cualquiera que sea la forma de con-
tratacién que proceda.

3. El replantev y comienzo de las obras podré realizarse a
ps,rtir de la aprobs.cibn dei contra.to aunque o se haya tor-

do el cor

Podrin acogerse a ia trunitwcldn de urgencia gin previa
declaracion al efecto los 2 1.500.000
pesetas. 3

Art. 27. Cuando la Administracién tenga que acometer ocbras
de emergencia & causa de aconiecimientos catasiréficos se es-

tard al siguiente régimen Y
1. El Jefe del Depart: \7 1 etente, sin ne-
idad de ¢ di previo, podré ordenar la directa

ejecucion de las obras,o contratarlas libremente en todo o parte,

sin-sujetarse e los requisitos formales establecidos en la pre- -

Fuente: Decreto 923/1965, de 8 de lalpar el que se aprueba el texto articulado de la Ley de Contratos del Bsfdf]o.

ndm. 97, de 23 de abril de 1965, pag16

visionel.- En caso contrario, el licltador interesado podré re-
tirer su proposioién y ia flanza que hubiese prestado.

La adjudicacién deﬁnmva confirmaré la provisionsl, excepto
en los sigufentes casos:

a) Cuando la Mesa de contratecién haya verificado la gd-
judicactén provisional con infraccién del ordenamiento juridico.
En tal caso serd preceptivo el dictamen previo de la Asesoria
Juridica del Departamento.

b) Cuando la eutoridad que haya de otorgar la aprobaeidn
presuma fundadamente, m'evio mfurme preoepﬁvo de la Junts
C va de C istrativa, que la p
no pueda ser normalmente como i
desproporcionadag o temerarias.

Cuaxngdo se denlegue Ja adjudicacion definitiva 1 subasta serd
declarada desierts.

Art. 33. l»aa Mesaa de contrataclén estardn integradas del
siguiente modo

1. Un Pregidente designado por el Ministro,
2. HutadosVocmsnombmdosporelJefe del serviclo
8 que ¢l contrato se refiera.

de bajas
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Anexo?2

Fuente: Art. 117. Real Decretaegislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el refaiodido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local. BOE, nim. 96, de 22 de abrijlpfig128290.
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