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EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, en el ejercicio de su funcion fiscalizadora
establecida en los articulos 2.a), 9 y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, y a tenor de lo dispuesto en los articulos 12 y 14 de la misma disposicion y
concordantes de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, ha aprobado en sesion de 31 de enero de 2013, el Informe de Fiscalizacion
de la contratacion celebrada durante los ejercicios 2006 a 2009 por el Instituto
Nacional de la Seguridad Social, y ha acordado su elevacién a las Cortes Generales,
segun lo prevenido en el articulo 28.4 de la Ley de Funcionamiento.
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SECCION I. CONSIDERACIONES GENERALES
1. INCIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

El presente Informe de Fiscalizacion ha sido realizado en cumplimiento del Programa de Fiscalizaciones
del Tribunal de Cuentas para el afio 2010, aprobado por su Pleno en su sesion de 28 de enero de 2010,
y en el que, a iniciativa del propio Tribunal, figura incluida la realizacion de una “Fiscalizacion de la
contratacion celebrada durante los ejercicios 2006 a 2009 por el Instituto Nacional de la Seguridad
Social”.

Los articulos 9.1 y 11.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCu),
atribuyen a este Tribunal la competencia para llevar a cabo esta Fiscalizacion, que se ha desarrollado
de acuerdo con lo previsto en la citada Ley Organica 2/1982 y en la Ley 7/1988, de 5 de abiril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCu).

2. NATURALEZA JURIDICA, ESTRUCTURA ORGANICA Y FUNCIONES DEL INSTITUTO
NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

El Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), de acuerdo con los articulos 57 y 59 del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, es una Entidad Gestora de la Seguridad Social que
tiene naturaleza de Entidad de Derecho publico y capacidad juridica para el cumplimiento de los fines
gue le estan encomendados.

Su estructura organica y funciones estan reguladas en el Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre,
de estructura orgénica y funciones del Instituto Nacional de la Seguridad Social y de modificacion parcial
de las correspondientes a la Tesoreria General de la Seguridad Social (modificado por el Real Decreto
469/2003, de 25 de abril, de modificacion parcial de la estructura organica y funciones del Instituto
Nacional de la Seguridad Social y de la Tesoreria General de la Seguridad Social y, posteriormente, por
el Real Decreto 900/2009, de 22 de mayo, y por el Real Decreto 449/2012, de 5 marzo, que modificaron
el Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre).

El INSS ha estado adscrito al entonces Ministerio de Trabajo e Inmigracion® (antes Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales hasta la entrada en vigor del Real Decreto 438/2008, de 14 de abril) a través de la
Secretaria de Estado de la Seguridad Social, y tiene encomendada la gestion y administracion de las
prestaciones econodmicas del sistema publico de Seguridad Social y el reconocimiento del derecho a la
asistencia sanitaria.

Se estructura en los siguientes érganos:

1. Organos de patrticipacion en el control y vigilancia de la gestion:

a) El Consejo General, cuyas atribuciones son: elaborar los criterios de actuacion del INSS,
elaborar el anteproyecto de presupuesto de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 47/2003, de
26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP) y aprobar la memoria anual para su
elevacion al Gobierno.

b) La Comision Ejecutiva, a la que corresponde supervisar y controlar la aplicacion de los
acuerdos del Consejo General, asi como proponer cuantas medidas estime necesarias para
el cumplimiento de los fines del Instituto.

! Por Real Decreto 1823/2011, de 21 de diciembre, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales, el citado
Ministerio pas6 a denominarse Ministerio de Empleo y Seguridad Social.
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2. Organos de Direccion:

a) La Direccién General ostenta la representacion legal del Instituto y tiene atribuidas las
competencias de planificacién, direccion, control e inspeccién de las actividades del mismo
para el cumplimiento de sus fines.

b) La Secretaria General desarrolla entre otras funciones: el estudio y propuesta de la
planificacion estratégica de la entidad y de los elementos organizativos de sus servicios en
coordinacion con las Subdirecciones Generales, la planificacion, direccion, ejecucion y
evaluacion de las actividades de control e inspeccién de los servicios, asi como de la gestién
de la calidad de éstos, la gestion de los servicios generales de los servicios centrales de la
entidad y su funcionamiento, incluyendo el registro y archivo generales, las relaciones
externas, etc.

c) Las Subdirecciones Generales, que tienen competencias en distintas areas de gestion, tales
como la gestién de recursos humanos y materiales, la gestién de prestaciones, la gestidon
econdmica y presupuestaria, etc.

3. MARCO JURIDICO

El marco normativo aplicable a la contratacion celebrada por el INSS durante el periodo fiscalizado
(ejercicios 2006-2009) ha sido el siguiente:

Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (TRLCAP), que estuvo vigente hasta el 29 de abril del
afo 2008.

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Coman.

Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP), modificada parcialmente por la
Ley 42/2006, de 28 de diciembre.

Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos.

Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que entr6 en vigor el 30 de
abril de 2008.

Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de Mujeres y Hombres (LOIEMH).

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

Real Decreto 438/2008, de 14 de abril, por el que se aprueba la estructura orgénica basica de los
departamentos ministeriales.

Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 30/2007, de 30
de octubre, de Contratos del Sector Puablico.

Orden EHA/1220/2008, de 30 de abril, por la que se aprueban las Instrucciones para operar en la
Plataforma de Contratacion del Estado.
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— Resolucién de 1 de abril de 2002, del Instituto Nacional de la Seguridad Social, sobre delegacién de
competencias en materia presupuestaria y de contratacion administrativa en el ambito del Instituto.

— Resolucion de 3 de agosto de 2006, del Instituto Nacional de la Seguridad Social, sobre delegacion
de competencias en sus érganos centrales y provinciales.

— Resolucion de 23 de junio de 2009, del Instituto Nacional de la Seguridad Social, sobre delegacion
de competencias en sus érganos centrales y provinciales.

En este apartado relativo al marco juridico resulta preciso sefialar que la contratacién objeto de la
presente Fiscalizacidn, por el amplio periodo temporal que abarca (cuatro ejercicios completos: 2006,
2007, 2008 y 2009), ha presentado la peculiaridad de estar sujeta a dos regimenes juridicos distintos: el
establecido en el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (TRLCAP), y el recogido en la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, vigente desde el 30 de abril de 2008, como
ya se ha indicado.

Asimismo, en el analisis de la contratacion celebrada por el INSS durante el periodo fiscalizado, este
Tribunal ha tenido en cuenta la entrada en vigorz, en fecha 16 de junio del afio 2009, del Real Decreto
817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico.

Por dltimo, cabe afiadir que la LCSP ha sido modificada, principalmente, por las siguientes normas: el
Real Decreto-ley 6/2010, de 9 de abril, de medidas para el impulso de la recuperacion econémica y el
empleo; el Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para
la reduccion del déficit pablico; la Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de
diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales; la Ley 34/2010, de 5 de agosto, de modificacion de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico, 31/2007, de la Ley 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion
en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales, y de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa para adaptacion a la normativa
comunitaria de las dos primeras; la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de medidas urgentes para la
reforma del mercado de trabajo; y la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

Por ultimo, el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (TRLCSP), ha integrado en un texto Unico las
modificaciones introducidas en la LCSP.

No obstante, estas modificaciones de la LCSP no resultaron aplicables a la contrataciéon a la que se
refiere la presente Fiscalizacion (ejercicios 2006 a 2009).

4. ORGANOS DE CONTRATACION DEL INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

El INSS se encuentra expresamente sujeto en materia de contratacion a las prescripciones de la LCSP,
en virtud de lo dispuesto en su articulo 3.1b), y tiene la consideracién de Administracion Puablica, a los
efectos de la aplicacion de la propia LCSP, tal y como dispone su articulo 3.2a).

> El Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico, entré en vigor transcurrido un mes a partir del dia siguiente al de su publicacién en el Boletin
Oficial del Estado (BOE), la cual se produjo el 15 de mayo de 2009.
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El Director General del INSS es el 6rgano de contratacion de esta Entidad. Durante el periodo
fiscalizado (2006-2009), ha estado sucesivamente sujeto a las limitaciones establecidas, tanto en el
articulo 12 (en relacion con la disposicion transitoria tercera) del TRLCAP respecto de los contratos de
mas de 901.518,16 euros, como en el articulo 292.5 (en relaciéon con la disposicion transitoria tercera)
de la LCSP, respecto de los contratos de cuantia a partir de 900.000 euros, que en ambos casos
requieren autorizacion previa del Departamento Ministerial correspondiente (entonces el Ministerio de
Trabajo e Inmigracion), asi como respecto de los contratos de mas de 12.020.242,09 euros (segun el
articulo 12.2 del TRLCAP), y de valor estimado igual o superior de 12.000.000 de euros (articulo 292.a)
de la LCSP), que requieren autorizacion del Consejo de Ministros.

Sin perjuicio de lo anterior, el Director General del INSS ha delegado® durante el periodo fiscalizado el
ejercicio de sus competencias en materia de contratacion administrativa en los siguientes érganos:

a) En el Subdirector General de Gestion Econdémica y Presupuestaria:

- Lafacultad para celebrar contratos de obras, de gestion de servicios publicos, de suministro, de
consultoria y asistencia y de servicios, siempre que los mismos no requieran de las
autorizaciones previstas en los articulos 12.1 y 12.2 del TRLCAP, con_excepcion de las
competencias delegadas en los Directores Provinciales del Organismo, 0 en los restantes
Organos de la entidad segln las normas de delegacion en vigor.

- La facultad para celebrar contratos administrativos especiales o de caracter privado, con las
mismas limitaciones y excepciones del parrafo anterior.

- La facultad de aprobar y comprometer el gasto de los contratos celebrados en virtud de la
delegacion contenida en los apartados anteriores.

- La facultad del 6rgano de contratacion para el reconocimiento, liquidacion de la obligacion y
propuesta de pago, para todo tipo de contratos. Ademas, en el caso de los contratos de obras, la
facultad para aprobar la certificacion final de la obra y la liquidacién, con independencia de su
cuantia.

b) En los Directores Provinciales del INSS:

- La facultad para celebrar contratos de obras, de gestidén de servicios publicos, de suministro, de
consultoria y asistencia y de servicios, siempre que el importe de licitacion de los mismos no
supere los limites cuantitativos establecidos en las sucesivas Resoluciones sobre delegacion de
competencias® que resultaron aplicables durante el periodo fiscalizado.

- La facultad para celebrar contratos de administracion ordinaria, ya sean administrativos
especiales o de caracter privado, con las mismas limitaciones econémicas previstas en los
parrafos anteriores.

- La facultad de aprobar y comprometer el gasto de los contratos celebrados en virtud de la
delegacién contenida en los apartados anteriores.

® Han resultado sucesivamente aplicables durante el periodo fiscalizado (2006-2009) las siguientes disposiciones sobre
delegacion de competencias: la Resolucion de 1 de abril de 2002, del Instituto Nacional de la Seguridad Social, sobre
delegacién de competencias en materia presupuestaria y de contratacion administrativa en el ambito del Instituto, la Resolucion
de 3 de agosto de 2006, del INSS, sobre delegacion de competencias en sus érganos centrales y provinciales, y la Resolucion
de 23 de junio de 2009, del INSS, sobre delegacion de competencias en sus érganos centrales y provinciales.

4 Ver nota ndmero 1 anterior.
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- Se exceptia de la posibilidad de delegacion del acto administrativo de aprobacion de la
certificacion final de obra y de la liquidacion de la misma, con independencia del 6rgano que
celebrd el contrato.

Con caracter general, quedaron excluidas de estas delegaciones en materia de contratacion las
facultades de interpretacion de los contratos, de resolucion de las dudas surgidas sobre su
cumplimiento, su modificacién por razén de interés publico y su resolucion.

Asimismo, con motivo de las novedades introducidas en materia de gestibn presupuestaria y
contratacion administrativa con la entrada en vigor de la LCSP, mediante Resolucion de 23 de junio de
2009, el Director General del INSS delegbé:

a) En el Subdirector General de Gestién Econdmica y Presupuestaria:

La facultad para celebrar contratos de obras, de gestion de servicios publicos, de suministro, de
servicios y de colaboracién entre el sector pablico y el sector privado, administrativos especiales
y contratos privados, cualquiera que fuese el procedimiento de adjudicacion, siempre que el
precio del contrato no supere la cuantia de 900.000 euros, Impuesto sobre el Valor Afiadido
(IVA) excluido, con excepcién de las competencias delegadas en los Directores Provinciales del
Organismo, o en los restantes Organos de la entidad segun las normas de delegacion en vigor.

b) En los Directores Provinciales:

Con caréacter general, la facultad para celebrar contratos de obras, de gestibn de servicios
publicos, de suministros, de servicios y de colaboracién entre el sector publico y el sector
privado, administrativos especiales y contratos privados, cualquiera que fuese el procedimiento
de adjudicacion, siempre que el precio del contrato no supere los 450.000 euros, IVA excluido.

En ambos casos, segun dispone la citada Resolucion, por “precio del contrato” debe entenderse
aquél que figure en el expediente como cuantia maxima del gasto, al margen de las eventuales
prérrogas y demas conceptos que conforman el valor estimado de los contratos, en los términos
establecidos en el articulo 76.1 de la LCSP.






SECCION II. OBJETIVOS Y ALCANCE. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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SECCION Il. OBJETIVOS Y ALCANCE. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
1. OBJETIVOS Y ALCANCE

El objetivo genérico de la Fiscalizacion, de acuerdo con lo recogido en las Directrices Técnicas para su
realizacién aprobadas por el Pleno del Tribunal de Cuentas en sesion de 24 de marzo de 2011, ha
consistido en el andlisis de la contratacion celebrada por el INSS durante el periodo fiscalizado, en
cuanto Entidad Gestora de la Seguridad Social, verificando si su realizacién ha sido acorde con la
legalidad vigente y con los principios de objetividad, transparencia, publicidad, concurrencia y no
discriminacion que deben presidir la contratacion administrativa, asi como con los principios de
eficiencia y economia. Este Tribunal ha dado con ello cumplimiento a las previsiones contenidas en los
articulos 39 y 40 de la LFTCu, y en los articulos 57 del TRLCAP y 29 de la LCSP.

El &mbito temporal de la Fiscalizacion se ha extendido a los contratos adjudicados por el INSS durante
los ejercicios 2006 a 2009, asi como a aquellos contratos que hubiesen sido adjudicados en afios
anteriores pero cuya ejecucion se ha extendido a dichos ejercicios fiscalizados, en la medida en que se
ha estimado necesario para completar el analisis iniciado en anteriores Informes de Fiscalizacion o en
gque ha facilitado el analisis de la evolucion temporal de la contratacion realizada.

Asimismo, la fiscalizacion de los respectivos expedientes de contratacion adjudicados por el INSS
durante estos ejercicios (2006-2009) se ha extendido al analisis de su ejecucion hasta el momento en
gue han concluido los trabajos de fiscalizacion.

Dentro de cada una de las diferentes clases o categorias de contratos existentes (administrativos o
privados, de obras, de suministro, o de servicios, etc.), y con exclusién Unicamente de los contratos
patrimoniales sujetos a la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Pulblicas, en la presente Fiscalizacion se han analizado los contratos generadores de gasto, ya que el
INSS no ha certificado la formalizacion de otros contratos que hayan dado lugar a la obtencién de
ingresos para la Seguridad Social.

La Fiscalizacion ha abarcado todas las fases de la contratacién, comprendiendo los distintos momentos
de su preparacioén, perfeccion y adjudicacién, asi como, en su caso, su ejecucién, modificacién, prorroga
0 extincion. Todo ello mediante el analisis de la regularidad de la contratacion, en relacion con lo
dispuesto en los mencionados TRLCAP y LCSP, o en sus disposiciones de desarrollo reglamentario, en
particular en el RGLCAP, en el Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla
parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, asi como en la restante
normativa administrativa que, en cada caso, ha resultado aplicable.

En consonancia con lo anterior, los objetivos especificos de la Fiscalizacion se han centrado
principalmente, en el andlisis de los siguientes aspectos:

e Andlisis general de la contratacion celebrada por el INSS, desglosada por tipos de contratos y por
procedimientos de adjudicacion.

¢ Comprobacion de los aspectos generales y de los requisitos de los contratos, asi como de los
organos de contratacion, objeto y precio de los contratos.

o Constatacion de que los dérganos de contratacion han verificado los requisitos de capacidad y
solvencia de las empresas para contratar con la Administracion, con especial atencién a la exigencia
de clasificacion en los adjudicatarios de los contratos, en aquellos casos en los que esta
clasificacion resulte preceptiva.

¢ Verificacidén de que las garantias de la contratacion han sido constituidas adecuadamente.
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o Verificacidén de que el contenido de los pliegos de clausulas administrativas particulares (PCAP) y de
los pliegos de prescripciones técnicas particulares (PPTP) se ajusta a lo dispuesto en la normativa
legal y reglamentaria aplicable (TRLCAP, LCSP, RGLCAP, etc.) y, en su caso, en los pliegos de
clausulas administrativas generales, asi como el analisis de su cumplimiento.

e Examen de los elementos formales que conforman la tramitacion del expediente de contratacion,
con especial incidencia en los contratos de tramitacién urgente o de emergencia.

e Analisis de los procedimientos y formas de adjudicacion utilizados y de la suficiencia de su
justificacion en cada contrato, con especial atencidén a los supuestos de adjudicaciones mediante
procedimientos restrictivos de la publicidad y de la concurrencia.

e Analisis de la actuacion de las Mesas de Contratacion, en particular, de la valoracién de las ofertas y
de las propuestas de adjudicacion, para verificar que se realizaron de acuerdo con los pliegos y con
los principios rectores de la contratacion publica.

e Comprobacion de la ejecucion y del cumplimiento de los contratos, atendiendo por tanto a su
recepcion, liquidacién, facturaciéon y pago.

e Analisis de las modificaciones contractuales, de las prorrogas y de las suspensiones temporales de
la ejecucion de los contratos, asi como la verificacion de su adecuada y suficiente justificacion.

e Analisis de las cesiones de los contratos y de las subcontrataciones.

e Analisis de los supuestos de imposicion de penalidades a los contratistas por incumplimiento
contractual y de los casos de resolucion de los contratos.

e Por ultimo, cualesquiera otras cuestiones cuyo andlisis ha resultado necesario para alcanzar el
objetivo genérico antes sefalado para la Fiscalizacion.

En las actuaciones dirigidas al cumplimiento de estos objetivos se han abordado, asimismo, las
cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas en la Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo,
para la igualdad efectiva de Mujeres y Hombres (LOIEMH).

2. TRAMITE DE ALEGACIONES

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas, el Anteproyecto de Informe de esta Fiscalizacién fue remitido al Director
General del INSS, que ostenta la representacion de esta Entidad Gestora, asi como al ex Director
General del organismo como responsable del mismo durante el periodo fiscalizado.

Por otra parte, se dio traslado de dicho Anteproyecto de Informe al Ministerio de Empleo y Seguridad
Social y a la Secretaria de Estado de la Seguridad Social, érgano superior del Ministerio al que esta
adscrito el INSS.

En contestacion a la remisién efectuada, fueron recibidas en este Tribunal las alegaciones realizadas
por el Director General del INSS en el plazo concedido. El ex Director General se sumé a dichas
alegaciones. Por su parte, el Secretario de Estado de la Seguridad Social no ha formulado alegaciones
al Anteproyecto de Informe.
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Por ultimo, la Ministra de Empleo y Seguridad Social no remitié escrito de alegaciones al Anteproyecto
de Informe.

A la vista de las citadas alegaciones del Director General del Instituto Nacional de la Seguridad Social,
han sido efectuadas las oportunas modificaciones en el texto del Informe y, en los casos en que se
estimo conveniente, han sido reflejadas mediante notas a pie de pagina. En todo caso, la totalidad de
las alegaciones efectuadas se adjuntan al Informe de Fiscalizacion.

Asimismo, debe indicarse que no han sido objeto de tratamiento especifico aquellas alegaciones que
constituyen meras explicaciones y que, por tanto, no implican una oposicion al contenido del Informe.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este apartado se exponen las Conclusiones y Recomendaciones mas significativas extraidas de la
fiscalizacién de la contratacion celebrada durante los ejercicios 2006 a 2009 por el INSS, debidamente
referenciadas a cada uno de los apartados del presente Informe donde se desarrollan con mayor
detalle.

3.1. CONCLUSIONES

A) CONCLUSIONES GENERALES RELATIVAS AL REGIMEN JURIDICO APLICABLE A LA
CONTRATACION CELEBRADA POR EL INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN
LOS EJERCICIOS 2006 A 2009 (Seccion lll, epigrafe 3.1)

En el andlisis realizado de la contratacion celebrada por el Instituto Nacional de la Seguridad Social ha
sido preciso tener en cuenta que, durante el periodo fiscalizado (2006 a 2009), han resultado aplicables
a los contratos del sector publico dos normas juridicas distintas: el Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, que estuvo en vigor hasta el 29 de abril del afio 2008, y la
Ley de Contratos del Sector Publico vigente a partir de dicho momento y hasta el 16 de diciembre de
2011, fecha de entrada en vigor del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.

En concreto, del total de los 90 contratos fiscalizados celebrados por el Instituto Nacional de la
Seguridad Social en los ejercicios 2006 a 2009 (excluidos los contratos menores), 30 contratos estaban
sujetos a la Ley de Contratos del Sector Publico, lo que supuso el 40% del importe de los contratos
fiscalizados, mientras que a los 60 contratos restantes, que supusieron el 60,% del importe total, les
resulto aplicable el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas .

En este sentido, con caracter previo a la exposicion de las conclusiones especificas obtenidas del
analisis de los diferentes tipos de contratos, cabe realizar dos consideraciones generales:

12 El Instituto Nacional de la Sequridad Social ha adolecido de falta de previsidn en sus pliegos de
cldusulas administrativas particulares en relacion con la aplicacién de los criterios establecidos en la
Disposicién transitoria primera de la Ley de Contratos del Sector Publico.

Los pliegos de clausulas administrativas particulares aprobados por el Instituto Nacional de la
Seguridad Social durante el ejercicio 2008 fueron redactados de conformidad con la norma juridica
que estaba vigente en el momento de su redaccion y aprobacion (Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas o Ley de Contratos del Sector Publico), incluyendo las
clausulas que regulaban los efectos, cumplimiento y extincion, asi como la duracion y el régimen de
prorrogas de los contratos, por lo que no contemplaron en sus clausulas, tal y como establece la
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Disposicion transitoria primera de la Ley de Contratos del Sector Publico, la aplicacién de la propia
Ley de Contratos del Sector Publico (en cuanto a los efectos y extincion), a aquellos contratos que
fueran adjudicados en fecha posterior a la entrada vigor de la Ley de Contratos del Sector Publico
pero cuya tramitacion comenz6 con anterioridad a su entrada en vigor.

El Instituto Nacional de la Seqguridad Social ha dado adecuado cumplimiento a la obligacion
introducida por la Ley de Contratos del Sector Publico de dar publicidad de la contratacion celebrada
por el propio Instituto en su Perfil de Contratante.

En efecto, el Instituto ha difundido a través de Internet diversa informacién relativa a su actividad
contractual, tal y como establece el articulo 42 de la Ley de Contratos del Sector Publico (los
anuncios de licitacion, las adjudicaciones provisionales, las adjudicaciones definitivas, los pliegos de
clausulas administrativas aplicables a los contratos, etc.), publicando esta informacion en su propia
pagina Web.

En lo que respecta al cumplimiento del articulo 309 de la propia Ley de Contratos del Sector Publico,
que obliga a los 6rganos de contratacién de la Administracion General del Estado, sus Organismos
autobnomos, Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social y demés Entidades
publicas estatales a publicar, a través de Internet, su Perfil de Contratante en la denominada
Plataforma de Contratacion del Estado, este Tribunal ha comprobado que, al menos, hasta el mes
de junio del afio 2012, el Instituto Nacional de la Seguridad Social no habia publicado su Perfil de
Contratante en la citada Plataforma.

B) CONCLUSIONES ESPECIFICAS RELATIVAS A LA CONTRATACION CELEBRADA POR EL
INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL DURANTE LOS EJERCICIOS 2006 A 2009
(Seccion lll, epigrafe 3.2, apartados 3.2.1, 3.2.2. y 3.2.3)

Las conclusiones obtenidas del analisis realizado por este Tribunal de los distintos tipos de contratos
celebrados por el Instituto Nacional de la Seguridad Social durante el periodo fiscalizado, en sus
distintas fases de preparacion, licitacion y adjudicacion, ejecucion, efectos y extincién son las siguientes:

12 Conclusiones especificas relativas a los contratos de obras (Seccion Ill apartados 3.2.1.1y 3.2.1.2):

a) El procedimiento de adjudicacion utilizado por el Instituto Nacional de la Seguridad Social fue, en
la practica totalidad de los casos analizados, el procedimiento abierto en el que precio fue el
Unico criterio de adjudicacion aplicado (anterior subasta), en consonancia con lo dispuesto en la
Ley de Contratos del Sector Publico (articulo 122) y en el Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas (articulo 75).

Por tanto, en la practica totalidad de los contratos de obras analizados, la adjudicacion se baso6
en un criterio objetivo cuantificable de forma automatica, que fue el precio mas bajo ofertado por
las empresas licitadoras. Y ello siempre que, de conformidad con los pardmetros objetivos
previstos en los propios pliegos de clausulas administrativas particulares, las bajas de las ofertas
econdmicas presentadas por las empresas no fueran consideradas por el 6rgano de contrataciéon
del Instituto Nacional de la Seguridad Social desproporcionadas o temerarias, de conformidad
con lo previsto en los articulos 136 de la Ley de Contratos del Sector Publico y 83 del Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.

b) En el ejercicio 2008 y, sobre todo, en el 2009, se produjo un significativo incremento en el
promedio anual de empresas que participaron en los procedimientos abiertos convocados con
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d)

caracter publico por el Instituto Nacional de la Seguridad Social para la contratacion de obras.
Dicho promedio se duplico con respecto a los tres ejercicios anteriores.

Ademas, cabe sefialar que en el ejercicio 2009 se produjeron mayores bajas respecto del
presupuesto de licitacion en las ofertas econdémicas presentadas por las empresas licitadoras
gue resultaron adjudicatarias de este tipo de contratos.

En un elevado porcentaje (92%) de los contratos de obras analizados, las desviaciones en el
precio inicial se produjeron durante la fase de ejecucién de las obras, como consecuencia,
principalmente, de los incrementos de los costes econdmicos derivados de los modificados de
los proyectos que el Instituto Nacional de la Seguridad Social aprob6é con posterioridad a la
adjudicacion de los contratos.

De hecho, la préactica totalidad de los contratos de obras analizados fueron objeto de
modificados durante su ejecucién y, en algun, caso de obras complementarias; todo lo cual
incrementd el importe final de las obras contratadas con respecto al “precio primitivo” de los
contratos.

Asimismo, se produjeron incrementos en el coste econémico de las obras, derivados, tanto de
los excesos de medicion que se originaron durante la ejecucién de las obras (admisibles
legalmente hasta un maximo de incremento del 10% adicional), como de la aplicacion de las
clausulas de revision de precios establecidas.

Todo ello supuso que el coste acumulado final de las obras analizadas superase el “precio
primitivo” (importe de adjudicacion) de todos los contratos analizados y que, en algun caso, el
incremento del coste final de la obra incluso superase en mas de un 100% el presupuesto de
licitacion inicial estimado por el 6rgano de contratacién, lo que no resulta acorde con el necesario
cumplimiento de los principios de eficiencia y economia en la ejecucion del gasto, aplicables a la
contratacion del sector publico.

Ademas, cabe afadir que casi todos los incrementos econdmicos acumulados, respecto del
precio inicial, lo fueron en niveles muy préximos al limite maximo del 20%, circunstancia que de
superarse en algun caso podria haber dado lugar a la resolucion del contrato, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 149e) del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas y en el articulo 220e) de la Ley de Contratos del Sector Publico.

Tal y como ha sefialado reiteradamente este Tribunal en anteriores Informes de Fiscalizacién,
con excesiva frecuencia no quedaron suficientemente acreditadas y motivadas en los
respectivos expedientes de contratacion “las necesidades nuevas o las causas imprevistas”, que
justificasen en todos los contratos de obras analizados la procedencia de las modificaciones, en
unos casos, y de la contratacion de obras complementarias, en otros, tal y como exigen los
articulos 202, 217 y 155b) de la Ley de Contratos del Sector Publico y los articulos 101 y 141d)
del anterior Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.

Por el contrario, en muchos casos, los modificados de los proyectos de obras estuvieron
justificados en circunstancias, tales como la falta o insuficiencia del estudio geotécnico del
terreno u otras deficiencias del proyecto, puestas de manifiesto en la fase de ejecuciéon del
contrato, que pudieron y debieron, al menos en parte, haber sido previstas razonablemente de
forma anticipada por el érgano de contratacion. Por ello, estas actuaciones, aun pudiendo
resultar necesarias para el interés publico, reflejaron la existencia de deficiencias en la
planificacion y preparacion de los contratos de obras.
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Ademas, la practica habitual (que debiera ser excepcional) de modificar los contratos durante la
fase de ejecucion de las obras podria llegar a desvirtuar, en algunos casos, el procedimiento de
concurrencia que dio lugar a la adjudicacion de contrato, al variar sustancialmente las
condiciones economicas iniciales de la licitacion con posterioridad a dicha adjudicacion, en
perjuicio de los principios de igualdad y de transparencia. Y ello sin perjuicio, ademas, de que
estas actuaciones no resultan acordes con los principios de eficiencia y economia en la
ejecucion del gasto publico.

Durante el periodo fiscalizado (2006 a 2009), en todos los expedientes de obras analizados
fueron incumplidos los plazos de ejecucion inicial.

Estos incrementos en el plazo de ejecucidn con respecto al previsto al iniciar el expediente de
contratacion se produjeron, en casi todos los casos, por razén de las modificaciones del proyecto
aprobadas durante la ejecucion de las obras, lo cual, tal y como ha quedado apuntado,
increment6 considerablemente el coste econémico de este tipo de contratos y produjo retrasos
en el plazo inicialmente previsto para la terminacion de las obras y, por tanto, en su entrega al
servicio publico.

22 Conclusiones especificas relativas a los contratos de servicios (Seccién lll, apartado 3.2.2):

a)

b)

Los pliegos de clausulas administrativas particulares relativos a los contratos de servicios
excluyeron la aplicacion de la revision de precios, a pesar de tratarse de contratos con una
duracion superior al afio, por estar ajustado el presupuesto de licitacion, segun se indicaba en
los propios pliegos “... a las exigencias del mercado por la totalidad del periodo inicial...”.

Tal y como ha puesto de manifiesto reiteradamente este Tribunal, la utilizacién de esta
motivacion para justificar la improcedencia de la revisibn de precios, sin otra justificacién
adicional, resulta contraria al espiritu de los preceptos sobre revision de precios contenidos en
los articulos 103 y siguientes del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas y 77 de la Ley de Contratos del Sector Publico, asi como contraria
también a lo dispuesto en el articulo 14 del anterior Texto Refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas y 75 de la Ley de Contratos del Sector Publico. Este ultimo articulo
establece expresamente el momento temporal en el que el 6rgano de contratacion debe estimar
el importe del contrato, cuando dispone que debe atender “al precio general de mercado en el
momento de fijar el presupuesto de licitacion”.

En los contratos de servicios adjudicados mediante procedimiento abierto con varios criterios de
adjudicacion (anterior concurso) se han observado diversas incidencias relativas a la
determinacion y a la aplicacion de los criterios objetivos de adjudicacion, que no resultan
acordes con los principios de transparencia, objetividad, economia y eficiencia, que resultan
aplicables a la contratacion del Sector publico (articulos 1 y 123 de la Ley de Contratos del
Sector Publico).

Estas incidencias fueron, principalmente, las siguientes: 1) la insuficiente determinacion en los
pliegos de clausulas administrativas particulares, casi todos ellos redactados para la contratacién
de la redaccion y direccion de proyectos de obras, del contenido o la forma de valoracion de los
criterios de adjudicacién cuya cuantificacion dependia de un juicio de valor; 2) la insuficiente
concrecioén previa de las posibles mejoras propuestas por los licitadores, carentes todavia de la
adecuada precision en los pliegos; 3) la inclusion en los PCAP como criterios de adjudicaciéon de
factores determinantes de la solvencia de los licitadores (relativos a la aptitud de las empresas),
tales como los medios personales y técnicos propios de la empresa o los certificados de garantia
de calidad, que no debieron ser valorados como tales criterios, en virtud de lo dispuesto en los
articulos 53.2, 67 y 134.1 de la Ley de Contratos del Sector Publico y en los articulos 15 y 19 del
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anterior Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas; y 4) la
utilizacion en algunos contratos de férmulas o métodos de valoracion del criterio precio que no
resultaron acordes con los principios de economia y eficiencia.

C) CONCLUSIONES RELATIVAS A LAS CUESTIONES RELACIONADAS CON LAS PREVISIONES
CONTENIDAS EN LA LEY ORGANICA 3/2007, DE 22 DE MARZO, PARA LA IGUALDAD EFECTIVA
DE MUJERES Y HOMBRES (Seccion lll, epigrafe 3.3)

A continuacion se detallan las Conclusiones obtenidas del andlisis realizado por este Tribunal del grado
de aplicacion por parte del Instituto Nacional de la Seguridad Social de las previsiones en materia de
contratacion publica contempladas en la Ley Organica para la igualdad efectiva de Mujeres y Hombres
durante el periodo fiscalizado (2006 a 2009):

12 Los pliegos de clausulas administrativas particulares aprobados por el Instituto Nacional de la
Seguridad Social recogieron expresamente en sus clausulas la prohibicion de contratar (articulo
49.2e de la Ley de Contratos del Sector Publico) a las empresas que incumplieran “las condiciones
especiales de ejecucion” que, en virtud de lo dispuesto en el articulo 102 de la Ley de Contratos del
Sector Publico, pueden referirse, entre otras, “...a consideraciones de tipo social, con el fin de
promover el empleo de personas con dificultades particulares de insercion en el mercado laboral,
eliminar las desigualdades entre el hombre y la mujer en dicho mercado...”, y que, en su caso,
fueran establecidas en el propio pliego o en el contrato.

22 Asimismo, los pliegos de clausulas administrativas particulares incluyeron de forma expresa la
prohibicion de contratar a aquéllas empresas que hubieran sido ““sancionadas con caracter firme por
infraccion grave en materia de disciplina de mercado, en materia profesional o en materia de
integracion laboral y de igualdad de oportunidades y no discriminacién de las personas con
discapacidad o por infraccibn muy grave en materia social...”, de conformidad con lo dispuesto en
este sentido en el articulo 49.1c) de la Ley de Contratos del Sector Publico.

32 Sin embargo, el Instituto Nacional de la Seguridad Social no hizo uso de todas las posibilidades
previstas en los articulos 33 y 34 de la Ley Orgénica para la igualdad efectiva de Mujeres y
Hombres, ya que ni en los contratos celebrados por ese Instituto se establecieron las mencionadas
“condiciones especiales de ejecucion” ni tampoco en los pliegos de clausulas administrativas
particulares se contemplaron clausulas especificas tendentes a promover la igualdad entre mujeres
y hombres, en los términos establecidos en el articulo 34.2 de la Ley Organica para la igualdad
efectiva de Mujeres y Hombres, en relacion con la Disposicion adicional octava del Texto Refundido
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que debe entenderse referida a la
Disposicion adicional sexta de la vigente Ley de Contratos del Sector Publico.

3.2. RECOMENDACIONES

A continuaciéon se proponen las Recomendaciones dirigidas a la mejora de la gestion contractual del
Instituto Nacional de la Seguridad Social, teniendo en cuenta lo dispuesto en el Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, que entré en vigor el 16 de diciembre del afio 2011

1. El Instituto Nacional de la Seguridad Social deberd extremar la diligencia en la planificacion y
preparacion de los contratos de obras asi como el rigor mostrado en la supervision y el control de su
ejecucion, lo que redundard en la mejora de la economia y la eficiencia en la utilizacion de los
recursos publicos destinados a la realizacion de obras. A juicio de este Tribunal, en muchos de los
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casos analizados, la mejora de estos aspectos concretos de la contratacion de las obras podria
evitar o, al menos, disminuir las desviaciones presupuestarias que se producen frecuentemente
como consecuencia de los incrementos en los costes econémicos respecto de los inicialmente
previstos, al tiempo que evitaria, o al menos disminuiria, los frecuentes retrasos que se producen en
los plazos de ejecucion de las obras y la consiguiente demora en su entrega al servicio publico.

En efecto, resulta frecuente que los modificados de los contratos de obras estén motivados en
incidencias cuyas causas mas habituales suelen ser, precisamente, las carencias y omisiones
provocadas durante las fases de planificacion y de preparacion de los contratos de obras y no
aquéllas basadas estrictamente en circunstancias que no pudieran haber sido previstas
razonablemente con una adecuada preparacion de los contratos.

Asimismo, en la medida que los modificados de los contratos, en la generalidad de los casos,
suponen variaciones en las condiciones de la licitacion inicial conocidas por los licitadores, que se
producen en un momento posterior a la adjudicacién, la mejora por parte del Instituto Nacional de la
Seguridad Social de estos aspectos relativos a la preparacion y supervision de los contratos de
obras redundaria también en un mayor respeto de los principios de igualdad, objetividad y de
transparencia, que deben ser aplicados en todas las fases del procedimiento de contratacion
(preparacion, adjudicacion y ejecucion).

El Instituto Nacional de la Seguridad Social debera adoptar las medidas precisas para adecuar
algunos de los aspectos regulados en los pliegos de cldusulas administrativas particulares a la
normativa de contratos del sector publico. En particular, resultaria mas adecuado y favorecedor de
la transparencia y objetividad en la contratacion administrativa, exigida en los articulos 1 y 139 del
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, que existiera una mayor precisién en los
pliegos de clausulas administrativas particulares respecto de los criterios de adjudicacion cuya
valoracién dependa de un juicio de valor, que vayan a ser aplicados en los procedimientos de
contratacion.

Resultaria conveniente que el Instituto Nacional de la Seguridad Social analizase, en cada caso
particular, la posibilidad de utilizar los instrumentos legales existentes para promover la igualdad
efectiva entre mujeres y hombres a través de la contratacion publica, de conformidad con lo previsto
en los articulos 33 y 34 de la Ley Organica para la igualdad efectiva de Mujeres y Hombres, sin
perjuicio del caracter potestativo de dichos instrumentos.



SECCION IIl. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION DE LA CONTRATACION
CELEBRADA POR EL INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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SECCION lIl. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION DE LA CONTRATACION CELEBRADA POR
EL INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. DESCRIPCION GENERAL DE LA CONTRATACION CELEBRADA POR EL INSTITUTO
NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

El adecuado cumplimiento por parte del INSS de su obligacion legal de remitir anualmente al Tribunal
de Cuentas una Relacién Certificada, tanto en soporte papel como en soporte informatico, comprensiva
de la totalidad de los contratos celebrados, con la Unica excepcion de la contratacion menor, ha
permitido al Tribunal de Cuentas disponer de una informacién suficientemente aproximada de las cifras
globales de la contratacion del INSS durante el periodo fiscalizado (ejercicios 2006 a 2009), lo que
constituye un instrumento adecuado para ponderar los datos de los contratos remitidos a este Tribunal y
de la muestra analizada.

Asi, a efectos basicamente introductorios, a la vista de las Relaciones Certificadas remitidas puede
resumirse gque la actividad contractual del INSS durante los ejercicios 2006 a 2009 ha sido la siguiente:

a) Numero e importe de los contratos adjudicados durante el periodo fiscalizado: 1.143 contratos con un
importe global de 318.517 miles de euros, con el siguiente desglose:

o

IMPORTES DE LA CONTRATACION CELEBRADA%S SEGUN RELACIONES CERTIFICADAS
EJERCICIO IMPORTE ADJUDICADO N° DE CONTRATOS

2006 92.900 316

2007 69.311 351

2008 58.983 256

2009 97.323 220

TOTAL 318.517 1.143

b) Distribucién de contratos por érganos de contratacion:

) CUADRO N° 2 )
DISTRIBUCION DE LOS CONTRATOS POR ORGANOS DE CONTRATACION (2006-2009)

. i N° DE IMPORTE TOTAL ADJUDICADO

ORGANO DE CONTRATACION CONTRATOS VILES DE EUROS % TOTAL
gubdirector G_enfral de Gestion Econdmica y 258 249 176 78.23

resupuestaria (*)
Directores Provinciales 885 69.341 21,77
Total 1.143 318.517 100

(*) Se incluyen los contratos adjudicados por el Director General del INSS

Como puede observarse en el cuadro anterior, los Directores Provinciales del INSS adjudicaron durante
el periodo fiscalizado un mayor nimero de contratos aunque de importe total menor, lo que se explica
porque tienen facultades delegadas para celebrar contratos cuyo precio no supere un determinado
limite cuantitativo (hasta 450.000 euros, IVA excluido). Por encima de este importe tienen facultad para
contratar el Subdirector General de Gestion Econdmica y Presupuestaria (hasta 900.000 euros, IVA
excluido) y el propio Director General.
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c¢) Distribucidn por tipos de contratos:

En la distribucion por tipos de contratos destacan los de servicios (incluyendo también los anteriormente
denominados contratos de consultoria y asistencia*), que representan el 46,34% del importe total, como
se refleja en el cuadro siguiente:

CUADRO N° 3
DISTRIBUCION DE LOS CONTRATOS POR TIPOS (2006-2009)
TIPO DE CONTRATO N° DE IMPORTE TOTAL ADJUDICADO
CONTRATOS MILES DE EUROS % / TOTAL

Obras 94 138.730 43,55
Suministro 456 32.194 10,11
Servicios 593 147.593 46,34

Total 1.143 318.517 100
*En este cuadro y en los siguientes que figuran en el presente Informe se incluyen en la categoria de los contratos de
servicios los contratos de consultoria y asistencia, denominacion existente en el anterior TRLCAP y que desaparecio con la
entrada en vigor de la ya derogada LCSP.

d) Distribucién por procedimientos, formas vy sistemas de adjudicacién:

En cuanto a los procedimientos de adjudicacion utilizados cabe destacar que los procedimientos
abiertos con un unico criterio de adjudicacion (el precio), es decir, la anterior subasta, y con varios
criterios de adjudicacion (el anterior concurso), procedimientos con todas las garantias de publicidad y
concurrencia, alcanzan sélo el 36% del nimero de contratos pero el 85,84% del volumen total del gasto.
Por su parte, los procedimientos negociados representan el 63,5% del nUmero de contratos pero sélo el
14,16% del gasto total adjudicado. Todo ello se refleja en el cuadro siguiente:

CUADRO N°4
DISTRIBUCION DE LOS CONTRATOS POR PROCEDIMIENTOS Y FORMAS DE ADJUDICACION (2006-2009)

IMPORTE TOTAL ADJUDICADO

PROCEDIMIENTOS/FORMAS DE

p N° DE CONTRATOS
ADJUDICACION MILES DE EUROS % / TOTAL
Abierto con mas de un criterio de
adjudicacion/ Concurso 350 144.983 45,52
Abierto con un Unico criterio de
adjudicacion (el precio)/ Subasta 67 128.443 40,32
Procedimiento negociado* 726 45.091 14,16
Total 1.143 318.517 100

*Tanto en este cuadro como en los posteriores que se reflejan en el presente Informe se han incluido en el apartado relativo al
procedimiento negociado los contratos adjudicados mediante contratacion centralizada, derivados de un concurso previo de
adopcion del tipo (a través de la Direccién General del Patrimonio del Estado).

e) Distribucion por tipos y por procedimientos y formas de adjudicacién:

En el cuadro siguiente se plasma la distribucion de la contratacion efectuada por el INSS entre los
diferentes tipos de contratos y, dentro de cada tipo, por procedimientos y formas de adjudicacion:
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CUADRO N°5
DISTRIBUCION DE LOS CONTRATOS POR TIPOS Y POR PROCEDIMIENTOS Y FORMAS DE ADJUDICACION (2006-
2009)
IMPORTE TOTAL
POS PROCEDlMIgIE\ITO/FORMA N DE ADJUDICADO
4 CONTRATOS
ADJUDICACION (EN MILES DE |, i
EUROS) % Total tipo
Abllert.o con mas de un criterio de 1 320 023
adjudicacion/ Concurso
Abierto con un Unico criterio de
Obras adjudicacion (el precio)/ Subasta 63 128.040 92,29
Procedimiento negociado 30 10.370 7,48
Total 94 138.730 100
Ab_lert_o con mas de un criterio de 22 8.578 26,64
adjudicacion/ Concurso
o Abierto con un Unico criterio de
Suministro adjudicacion (el precio)/ Subasta 1 285 0.89
Procedimiento negociado 433 23.331 72,47
Total 456 32.194 100
Abllert.o con mas de un criterio de 397 136.085 92.20
adjudicacion/ Concurso
o Abierto con un Unico criterio de
Servicios adjudicacion (el precio)/ Subasta 3 118 0.08
Procedimiento negociado 263 11.390 7,72
Total 593 147.593 100
TOTALES 1.143 318.517

Como puede observarse en el cuadro anterior, tanto los contratos de servicios como los contratos de
obras fueron adjudicados principalmente mediante procedimiento abierto con mas de un criterio de
adjudicacion (anterior concurso) o bien mediante procedimiento abierto siendo el precio el Unico criterio
de adjudicacion (subasta); mientras que los contratos de suministro celebrados fueron adjudicados en
su mayor parte mediante procedimiento negociado (incluyendo los supuestos de contratacion
centralizada a través de la Direccion General del Patrimonio del Estado).

Asimismo, cabe resaltar positivamente que ninguno de los contratos remitidos por el INSS fue
adjudicado mediante procedimiento negociado sin publicidad basado en razones de “imperiosa
urgencia”, procedimiento que resulta mas restrictivo de los principios de publicidad y libre concurrencia.

Por otra parte, en el analisis comparativo de la tipologia de contratos celebrados por el INSS durante el
periodo fiscalizado (excluidos los contratos menores) de conformidad con las Relaciones Certificadas
remitidas a este Tribunal, cabe resefar especificamente el dato relativo a la evolucién del importe de la
adjudicacion de obras durante los ejercicios 2006 a 2009.

En concreto, tal y como puede observarse en el siguiente grafico n°1, destaca la disminucion en los
importes adjudicados por el INSS para la realizacion de obras tanto en el ejercicio 2007 (con un
decrecimiento de hasta el 50,4%) como en el 2008 (minoracién del 78,6%), con respecto a los importes
de los contratos de obras correspondientes al ejercicio 2006. Asimismo, el grafico refleja el incremento
del importe adjudicado en este tipo de contratos que se produjo en el ejercicio 2009 con respecto al
2008, el cual fue debido, principalmente, a la celebracion en el citado ejercicio 2009 de 4 contratos de
obras cuyos importes superaron los 5 millones de euros.
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f) Estratificacion de la contratacion por importes de adjudicacion:

En cuanto a los importes de los contratos puede destacarse el hecho de que de los 1.143 expedientes
celebrados por el INSS durante el periodo fiscalizado, unicamente fueron tramitados 10 expedientes de
contratacion cuyo importe fue superior a 6 millones de euros, que acumularon el 35,72% del importe
total adjudicado.

CUADRO N°6
ESTRATIFICACION DE LOS CONTRATOS POR IMPORTES DE ADJUDICACION (2006-2009)
IMPORTES N° DE CONTRATOS IMPORTE TOTAL ADJUDICADO IMPORTE MEDIO
EN MILES DE EUROS % /| TOTAL (EN MILES DE EUROS)
Hasta 60.000 euros 692 20.846 6,54 30
Entre 60.000 y 300.000 euros 312 43.970 13,80 141
Entre 300.001 y 900.000 euros 85 46.188 14,50 543
Entre 900.001 y 6.000.000 euros 44 93.756 29,44 2.130
Mayor de 6.000.000 euros 7 65.613 20,60 9.373
Mayor de 10.000.000 euros 3 48.144 15,12 16.048
Totales 1.143 318.517 100 279

Por ultimo, en el cuadro siguiente se recogen los datos de la contratacibn menor incluida en las
Relaciones Certificadas remitidas por el INSS a peticion de este Tribunal, correspondientes a los
ejercicios fiscalizados (2006 a 2009), distinguiendo por razén de la tipologia de los contratos.

CUADRO N°7
CONTRATOS MENORES CERTIFICADOS POR EL INSS (2006-2009)
CLASIFICACION EN FUNCION DE LOS TIPOS DE CONTRATOS (importes en miles de euros)

TIPOS 2006 2007 2008 2009 TOTAL
N° Importe N° Importe N° Importe N° Importe N° Importe
Servicios 4.558 6.274 4.537 6.660 4.191 7.045 3.618 6.191 16.904 26.170
Suministro 4.372 4.064 5.278 3.982 5.175 5.192 4.863 4.662 19.688 17.900
Obras 398 1.495 329 1.091 342 1.777 351 1.474 1.420 5.837
Totales 9.328 11.833 10.144 11.733 9.708 14.014 8.832 12.327 38.012 49.907
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Tal y como se refleja en el cuadro n° 7, el INSS celebr6 38.012 contratos menores durante los ejercicios
2006 a 2009, por un importe total de 49.907 miles de euros. Esta cuantia supuso el 13,55% del gasto
total de la contratacion celebrada durante todo el periodo fiscalizado, cuyo importe fue de 368.424 miles
de euros. Cabe destacar el importe total de los contratos menores de servicios (26.170 miles de euros),
gue constituy6 el 52,4% del total de la contratacion menor del organismo durante los citados ejercicios
2006 a 2009.

2. CUMPLIMIENTO POR EL INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL DEL DEBER DE
COLABORACION CON EL TRIBUNAL DE CUENTAS

La Instruccion General relativa a la remisién al Tribunal de Cuentas de los extractos de los expedientes
de contratacion y de las relaciones de contratos y convenios celebrados por las Entidades del Sector
Pulblico Estatal y Autonémico, aprobada por Resolucién de 6 de abril de 2009, de la Presidencia del
Tribunal de Cuentas, establece la obligacidén para todos los 6rganos de contratacion, con independencia
del régimen juridico al que estén sometidos, de remitir al Tribunal de Cuentas una relacion exhaustiva
de todos los contratos celebrados en el ejercicio precedente, excluidos los contratos menores.

Por otro lado, en concordancia con lo establecido en el articulo 29 de la LCSP (articulo 57 del anterior
TRLCAP), para las entidades que hayan de aplicar los procedimientos contemplados en dicho texto
legal, en el mencionado precepto se relacionan los contratos, segun tipo y cuantia, de los que dentro de
los plazos legalmente fijados habra de enviarse al Tribunal un extracto de su expediente.

Tal y como ya ha quedado apuntado anteriormente (Seccion lll, apartado 1), el INSS remiti6é al Tribunal
de Cuentas la Relaciones Certificadas acreditativas de la contratacion celebrada en los ejercicios 2006
a 2009.

Asimismo, el INSS ha dado cumplimiento a la obligacion establecida en el articulo 29 de la LCSP
(articulo 57 del TRLCAP), de remitir al Tribunal de Cuentas la totalidad de los extractos de los
expedientes de contratacion de obras, gestibn de servicios publicos, suministro, servicios, Yy
administrativos especiales, que hubiese celebrado y que superasen los importes fijados en el citado
articulo.

En concreto, el INSS ha remitido un total de 206 expedientes de contratacion adjudicados durante los
ejercicios 2006 a 2009, por un importe global de 263.926 miles de euros, conforme se detalla en el
cuadro n° 8 siguiente. En relacion con la contratacion total certificada, el INSS ha remitido el 18% de los
contratos celebrados (excluida la contratacion menor), que representan el 83% del importe total
certificado.

En el siguiente cuadro se refleja la contratacion remitida por el INSS, distinguiendo por tipos de
contratos y por procedimientos y formas de adjudicacion:
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CUADRO N°8

CONTRATOS DEL INSS REMITIDOS POR TIPOS DE CONTRATOS Y POR PROCEDIMIENTOS Y FORMAS DE
ADJUDICACION (2006-2009)

TIPO DE Procedimiento/Forma NO o Importes (en miles %
0 0

CONTRATO Adjudicacion de euros)

Abierto con mas de un criterio de

adjudicacién/ Concurso
Obras Abierto con un Unico criterio de 33 89 119.525 93

adjudicacion (el precio)/ Subasta

Procedimiento negociado 4 11 8.480 7
Total obras 37 18 128.005 48

Abierto con mas de un criterio de

adjudicacion/ Concurso 150 97 120.980 97
Servicios Abierto con un unico criterio de

adjudicacion (el precio)/ Subasta

Procedimiento negociado 5 3 3.891 3
Total Servicios 155 75 124.871 47

Abierto con mas de un criterio de

adjudicacion/ Concurso 7 54 6.370 58
Suministro Abierto con un Unico criterio de

adjudicacion (el precio)/ Subasta

Procedimiento negociado 6 46 4.522 42
Total suministro 13 6 10.892 4

Abierto con mas de un criterio de
Otros contratos I

adjudicacion/ Concurso 1 100 158 100
Total otros 1 1 158 1

TOTALES: 206 100 263.926 100

El andlisis comparativo de la tipologia de los contratos celebrados pone de manifiesto que los contratos
de servicios (incluyendo los calificados en el anterior TRLCAP como contratos de consultoria y
asistencia) fueron la parte mas sustancial de la contratacion efectuada por el INSS durante el periodo
fiscalizado. Entre los contratos remitidos por el INSS no figura ninguno calificado como contrato
administrativo especial y tampoco ninguno calificado como de contrato de gestion de servicios publicos.

Por dltimo, cabe sefalar que, del conjunto de la contratacién recibida (206 expedientes), este Tribunal
ha analizado una muestra de 90 contratos, cuyo importe total ascendié a 226.401 miles de euros, lo que
representa el 44% del numero de expedientes remitidos y el 86% de su importe total, segun se expone
en el siguiente cuadro:
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CUADRO N° 9
CONTRATOS DEL INSS FISCALIZADOS POR TIPOS Y POR PROCEDIMIENTOS Y FORMAS DE ADJUDICACION (2006-
2009)
TIPO DE Procedimiento/Forma i
cedimie NO % Importes (en miles %
CONTRATO Adjudicacién de euros)
Abllert.o con un unlco.crlterlo de o4 73 111 254 93
adjudicacion (el precio)/subasta
Obras Abierto con mas de un criterio de
adjudicacién/ Concurso
Procedimiento negociado 3 75 8.251 97
Total obras 27 73 119.505 93
Abierto con un unico criterio de
adjudicacion (el precio)/ Subasta
Servicios Abllert.o con mas de un criterio de 47 31 92 381 76
adjudicacién/ Concurso
Procedimiento negociado 5 100 3.891 100
Total Servicios 52 34 96.272 77
Abierto con un unico criterio de
adjudicacion (el precio)/ Subasta
Suministro Abllert.o con mas de un criterio de 7 100 6.370 100
adjudicacion/ Concurso
Procedimiento negociado 4 77 4.254 94
Total suministro 11 85 10.624 98
TOTALES: 90 44 226.401 86

Asimismo, se han fiscalizado 11 expedientes de prérroga cuyo importe fue de 15.050 miles de euros, y
18 expedientes de modificacién de otros contratos celebrados durante los ejercicios 2006 a 2009 y en
ejercicios anteriores, cuyo importe fue de 16.772 miles de euros. Debe sefialarse que el INSS no utilizé
el procedimiento restringido en ninguno de los expedientes de la muestra analizada.

3. ANALISIS DE LA CONTRATACION CELEBRADA POR EL INSTITUTO NACIONAL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL (EJERCICIOS 2006 A 2009)

3.1. CONSIDERACIONES GENERALES

Este Tribunal ha analizado los contratos celebrados por el INSS durante el periodo fiscalizado
(ejercicios 2006 a 2009), para comprobar el grado de cumplimiento de la normativa vigente que les
resultaba aplicable (el TRLCAP o la LCSP), asi como la observancia de los principios de publicidad,
concurrencia, transparencia, objetividad y no discriminacion, exigibles en toda la contratacion
administrativa, y, por ultimo, el cumplimiento de los principios de eficiencia, eficacia y economia que
deben presidir la ejecucién del gasto publico.

En el siguiente cuadro n°® 10 se reflejan los datos relativos al nimero de contratos remitidos por el INSS
durante el periodo 2006 a 2009 y fiscalizados por este Tribunal, diferenciando los que estaban sujetos al
TRLCAP (vigente hasta el 29 de abril de 2008), de los contratos a los que resulté aplicable la LCSP.
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CUADRO N° 10
CONTRATOS REMITIDOS POR EL INSS Y FISCALIZADOS
CLASIFICADOS POR RAZON DE LA APLICACION DEL TRLCAP Y DE LA LCSP (Importe en miles de euros)

Clasificacion por razén de la normativa Ejercicios 2006 a 2009
aplicable NO % Importe %
TRLCAP 60 67 136.087 60
LCSP 30 33 90.314 40
TOTAL 90 100 226.401 100

Como puede observarse en el cuadro anterior, el 67% de los contratos fiscalizados, que representan el
60% del importe total, estaban sujetos al TRLCAP, mientras que el 33% restante, que equivale al 40%
del importe, estaban sujetos a la LCSP.

En este sentido, y teniendo en cuenta la aplicacion durante el periodo fiscalizado de las dos normas
juridicas acabadas de citar, antes de exponer los resultados obtenidos del andlisis de cada uno de los
diferentes tipos de contratos (obras, servicios y suministro), resulta conveniente formular las siguientes
consideraciones generales:

a) Falta de prevision en los PCAP de la aplicacién de los criterios establecidos en la Disposicion
transitoria primera de la LCSP.

Este Tribunal ha comprobado que los PCAP aprobados por el INSS, que constituyen “lex contractus”,
con fuerza vinculante para las partes, regularon todas sus clausulas de conformidad con la norma
juridica que estaba vigente en el momento de su redaccion y aprobacion (TRLCAP o LCSP), incluyendo
las clausulas que regulaban los efectos, cumplimiento y extincién, duracién y régimen de prérrogas de
los contratos.

Efectivamente, los PCAP aprobados por el INSS durante el ejercicio 2008 fueron redactados sin
contemplar en sus clausulas, tal y como establece la Disposicion transitoria de la LCSP, la aplicacion de
la LCSP (en cuanto a los efectos y extincion) a aquellos contratos que fueran adjudicados en fecha
posterior a la entrada vigor de la LCSP pero cuya tramitacion comenzé con anterioridad a su entrada en
vigor.

Sobre esta cuestion resulta conveniente citar el Informe 43/08, de 28 de julio, de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa (JCCA), emitido con posterioridad a la entrada en vigor de la LCSP, que
responde a una consulta formulada sobre la normativa aplicable a los contratos cuya tramitacion
comenzo con anterioridad a la entrada en vigor de la LCSP y que fueron adjudicados con posterioridad
a dicha entrada en vigor.

En una primera argumentacion, la JCCA admite expresamente que de la redaccién de la mencionada
Disposicion transitoria “no se desprende la posibilidad de hacer una interpretacion que no se ajuste
literalmente a ella”; sin embargo, para los supuestos que de hecho se habian producido, como fue el
caso del INSS, en los que los pliegos no hubieran previsto la aplicacion de la LCSP a los efectos,
extincion, duracién y régimen de prérrogas del contrato, matiza esta primera interpretacion literal.
Finalmente, la JCCA concluye que: “Los efectos derivados de la mencién en los pliegos de algun
elemento contractual, cuando vengan establecidos en la norma vigente en el momento de aprobarse los
pliegos, seran los determinados por esta norma, aunque sean distintos de los previstos en la Ley de
Contratos del Sector Publico, y ello aunque la adjudicacién se hubiera efectuado con posterioridad a la
entrada en vigor de ésta ultima”.
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b) EI INSS ha dado adecuado cumplimiento a la obligacion introducida por la LCSP de dar publicidad de
la contratacion celebrada en el Perfil de Contratante.

El caracter obligatorio de contar con el Perfil de Contratante para todos los 6érganos de contratacion del
sector publico viene exigido con la entrada en vigor de la LCSP (articulo 42), debiéndose ubicar en
Internet como sede electronica. A su vez, el concepto de “sede electrénica” se define en el articulo 10
de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos®,
como “aquella direccion electrénica disponible para los ciudadanos a través de redes de
telecomunicaciones cuya titularidad, gestién y administracién corresponde a una Administracion Publica,
6rgano o entidad administrativa en el ejercicio de sus competencias...”.

Asimismo, en relacién con la Plataforma de Contratacion del Estado el articulo 309 de la propia LCSP
sefala lo siguiente:

“La Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado, a través de sus 6rganos de apoyo
técnico, pondra a disposicion de todos los 6rganos de contratacién del sector publico una plataforma
electrénica que permita dar publicidad a través de internet a las convocatorias de licitaciones y sus
resultados y a cuanta informacion consideren relevante relativa a los contratos que celebren, asi como
prestar otros servicios complementarios asociados al tratamiento informatico de estos datos. En todo
caso, los 6rganos de contratacion de la Administracion General del Estado, sus Organismos autbnomos,
Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad Social y demés Entidades publicas estatales
deberan publicar en esta plataforma su perfil de contratante”.

Este Tribunal ha comprobado que el INSS cumplié adecuadamente con la obligacién legal introducida
por la LCSP relativa a la publicidad de la contratacion a través del Perfil de Contratante. En efecto, el
INSS ha difundido a través de Internet diversa informacion relativa a su actividad contractual, tal y como
establece el articulo 42 de la LCSP (los anuncios de licitacion, las adjudicaciones provisionales, las
adjudicaciones definitivas, los pliegos de clausulas administrativas aplicables a los contratos, etc.),
publicando esta informacién en su propia pagina Web. No obstante, en relacion con el cumplimiento del
citado articulo 309 de la LCSP, se ha comprobado que, hasta el mes de junio del ejercicio 2012, el INSS
no habia publicado su Perfil de Contratante en la Plataforma de Contratacion del Estado, tal y como
resultaba obligatorio.

3.2. ANALISIS DE LOS DIFERENTES TIPOS DE CONTRATOS CELEBRADOS POR EL INSTITUTO
NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

3.2.1. CONTRATOS DE OBRAS
3.2.1.1. ANALISIS CONJUNTO DE LOS CONTRATOS DE OBRAS

Con caracter previo al analisis especifico de las diferentes fases de preparacion, adjudicacién, efectos y
extincién de los contratos de obras del INSS, expuesto en el siguiente epigrafe 3.2.1.2 apartado c) del
presente Informe, resulta conveniente exponer los siguientes datos globales, extraidos del analisis
conjunto realizado por este Tribunal de este tipo de contratos celebrados por ese Instituto durante los
cuatro ejercicios fiscalizados.

® El Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de junio, de
acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, entr6 en vigor el 19 de noviembre de 2009.
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a) El procedimiento de adjudicacion de las obras empleado por el INSS fue el procedimiento abierto en
el que el precio fue el Unico criterio de adjudicacion (subasta).

Durante el periodo fiscalizado (2006 a 2009) el procedimiento abierto en el que el precio fue el Unico
criterio de adjudicacion (subasta) fue la forma de adjudicacion de las obras empleada por el INSS, en
consonancia con lo dispuesto en la LCSP (articulo 122) y en el TRLCAP (articulo 75).

En efecto, de los 37 contratos de obras remitidos por el INSS, que sumaron un importe total de 128.005
miles de euros, la seleccion de los contratistas se produjo en 33 ocasiones, por un importe de 119.525
miles de euros y el 93% del total contratado, mediante procedimiento abierto siendo el Unico criterio de
adjudicacion el precio (subasta), mientras que los 4 expedientes restantes, por importe de 8.480 miles,
que represento el restante 7%, fueron obras complementarias de contratos anteriores.

b) El promedio de empresas gque presentaron ofertas en los procedimientos abiertos convocados por el
INSS para la contratacion de obras se increment6 en los dos ultimos ejercicios del periodo fiscalizado

(2008 y 2009).

En el gréfico n°® 2 siguiente se refleja el promedio anual de empresas que participaron en los
procedimientos abiertos en los que el precio fue el Unico criterio de adjudicacion (subasta), para la
contratacion de las obras del INSS durante los ejercicios 2006 a 2009.

Graficon®2
Evolucién del promedio anual de empresas que presentaron ofertas en procedimientos abiertos/Unico
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Como puede observarse en el gréfico anterior, se produjo un significativo incremento en el promedio de
empresas licitadoras en el ejercicio 2008 pero, sobre todo, en 2009, afio en el que la media de
empresas que presentaron ofertas en los citados procedimientos abiertos fue de 69, cifra muy superior a
la media de empresas que concurrieron a los procedimientos de licitacion durante los ejercicios 2006,
2007 y 2008 (un promedio anual de 21, 15y 34 empresas, respectivamente).

c) Las bajas en las ofertas econémicas de los licitadores gue resultaron adjudicatarios de los contratos
se incrementaron en el ultimo ejercicio fiscalizado (2009).

Efectivamente, cabe resaltar que, en el ejercicio 2009, no sélo se aprecia un aumento en el nimero
medio de empresas que participaron en los procedimientos abiertos convocados por el INSS para la
contratacion de obras con respecto a los tres ejercicios anteriores, sino que también se produjeron
mayores bajas respecto del presupuesto de licitacion en las ofertas econémicas presentadas por las
empresas licitadoras que resultaron adjudicatarias de este tipo de contratos, tal y como se refleja en el
siguiente gréfico:
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Graficon®3
Evolucion de las bajas econdmicas en las ofertas de los licitadores que resultaron adjudicatarios de los
contratos de obras, respecto del presupuesto de licitacién (2006-2009)
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En el gréfico anterior se observa que el porcentaje de baja media anual en los importes de adjudicacion
respecto del presupuesto de licitacién de los contratos de obras del INSS analizados se mantuvo en
torno al 35% durante los ejercicios 2006, 2007 y 2008, porcentaje de baja media que se incrementd
hasta el 50% en el ejercicio 2009.

d) La préctica totalidad de los contratos de obras del INSS fueron objeto de modificados y, en algun
caso, de obras complementarias, gue incrementaron el coste econémico final de las obras,

En el cuadro n° 11 se reflejan los datos econémicos relativos al importe de adjudicacién de los contratos
de obras analizados (expedientes principales o de obra nueva) celebrados por el INSS durante el
periodo fiscalizado (2006-2009). Asimismo, figura el importe acumulado que, en su conjunto, supuso la
suma del importe de los modificados, de las obras complementarias, de los excesos de mediciones v,
en su caso, de las revisiones de precios, respecto del citado importe de adjudicacion inicial de los
contratos, con el consiguiente significativo incremento del coste econdémico total final de las obras.
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CUADRO N°11
Datos econdmicos relativos al coste final total de las obras del INSS con respecto a los importes de
adjudicacion de los contratos (2006-2009)
(Importes en miles de euros)

0
N° Expediente al(jTup(joig:ccil(')e n %ebaja Modif,\ilzados Co mpgﬁe):ﬁgtlotario Ii?;:’f’.ﬂgrg; /?’:E;E’i?;egéo cg:'rtTi]f[i)(?;:;?qn t(ic;ftdee
adjudicaciéon | adjudicacion final obra la Obra
823/CP-54/05 9.383 31,77 SI(3) NO 2.040 21,75 1.025 12.448
60/SB-1/06 1.122 29,44 Sl (1) NO 107 9,54 112 1.341
60/SB-4/06 2.526 35,35 SI (1) NO 1.263 49,99 521 4.310
60/SB-6/06 4.264 40,04 SI(2) Sl 1.906 44,70 637 6.807
60/SB-5/06 1.250 30,03 NO NO 162 1.412
60/SB-3/06 22.756 41,57 SI(2) Sl 10.545 46,34 3.302 36.603
60/SB-9/06 731 33,83 SI (1) NO 581 79,43 145 1.457
60/SB-11/06 974 37,17 SI(1) NO 171 17,58 101 1.246
60/SB-7/06 1.906 27,62 SI (1) NO 1.239 65,00 609 3.754
60/SB-13/06 6.971 41,90 SI (1) NO 2.786 39,96 973 10.730
60/SB-15/06 1.305 31,75 SI(1) NO 255 19,59 323 1.883
60/SB-3/07 5.181 39,93 SI(2) NO 1.202 23,22 757 7.140
60/SB-1/07 3.795. 30,99 SI (1) NO 739 19,49 537 5.071
60/SB-2/07 8.924 38,69 SI(2) NO 1.756 19,68 1.035 11.715
60/SB-2/08 1.397 33,78 SI(1) NO 272 19,50 134 2.103
60/SB-3/08 1.980. 39,77 SI (1) NO 395 19,96 231 2.606
60/SB-8/08 2.079 41,00 SI (1) NO 408 19,65 136 2.623
60/SB-9/08 1.533 39,65 SI(1) NO 298 19,48 167 1.998
60/UC-14/09 1.599 48,27 Sl (1) NO 509 31,83 No finalizado -
60/UC-9/09 5.974 48,84 SI (1) NO 2.505 41,93 No finalizado -
60/UC-16/09 998 49,57 NO NO No finalizado -
60/UC-1/09 3.550 49,54 Sl (1) Sl 2.328 65,58 483 6.361
60/UC-2/09 9.723 53,36 SI (1) NO 1.929 19,84 No finalizado -
60/UC-4/09 11.319 50,00 SI (1) NO 2.283 20,17 No finalizado -
*Los importes de las certificaciones finales de obra que aparecen reflejados en el cuadro incluyen los costes por excesos de
medicién y, en su caso, la cuantia correspondiente a las revisiones de precios aplicadas.

Tal y como se refleja en el cuadro anterior, el 92% de los contratos de obras fiscalizados adjudicados
por el INSS durante los ejercicios 2006-2009 fueron modificados. Asimismo, en 5 de los contratos
examinados se produjo mas de un modificado, siendo 2 de estos 5 contratos, ademas, objeto de
proyectos de obras complementarias.

Asimismo, el cuadro refleja el incremento econdmico que se produjo respecto del importe de
adjudicacion de los contratos, como consecuencia de los costes derivados, tanto de los excesos de
medicion que se produjeron durante la ejecucién de las obras (hasta un maximo del 10% adicional,
conforme a la Disposicion adicional decimocuarta del TRLCAP, al articulo 160 del RGLCAP y a la
Disposicion final segunda de la LCSP), como, en su caso, de la aplicacion de las clausulas de revision
de precios. Todo ello segun los datos que constan en la documentacion remitida por el propio INSS a
peticion de este Tribunal.

Del examen de los datos reflejados en el cuadro n°® 11 anterior se observa que los incrementos
economicos acumulados durante la ejecucion de las obras alteraron, en todos los casos, el importe de
adjudicacion de los contratos. Asimismo, en ocasiones compensaron la cuantia de la baja econémica
que habia sido ofertada por la empresa que resulté adjudicataria e incluso, en algun caso, los costes
econémicos acumulados totales al finalizar la obra superaron el importe del presupuesto de licitacion
inicial.
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En concreto, en el siguiente grafico n°® 4 se refleja el detalle de los porcentajes en los que fue
incrementado el importe de adjudicacion de cada uno de los contratos de obras analizados, como
consecuencia del coste econdémico de los modificados y, en su caso, del coste de las obras
complementarias aprobadas por el INSS durante el periodo fiscalizado.

Gréficon®4
Incremento econdmico del importe de adjudicacién de los contratos por razén de los modificados y de las
obras complementarias 2006-2009
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En el gréfico n° 4 se observa que la cuantia acumulada de los modificados y de las obras
complementarias increment6 de forma significativa el “precio primitivo” de los contratos (importe de
adjudicacion). Ademas, el incremento econdmico de los modificados se produjo en porcentajes que, con
excesiva frecuencia, eran muy proximos el limite méximo del 20% establecido en el articulo 149e) del
TRLCAP y en el articulo 220e) de la LCSP. Por otra parte, en algunos de los contratos modificados se
dio también la circunstancia de que la oferta del licitador que resulté adjudicatario habia incurrido
inicialmente en baja temeraria, quedando esta baja, en algunos casos, compensada de hecho con los
incrementos econdmicos aqui analizados que se produjeron con posterioridad a la adjudicacién de los
contratos. Todo ello cuestiona la procedencia de la seleccion del propio adjudicatario, si se tiene en
cuenta que el precio més bajo ofertado por la empresa contratista fue el Unico criterio de adjudicacion
utilizado.

e) En todos los contratos de obras del INSS analizados se produjeron incrementos en el plazo de
ejecucion con respecto al plazo inicial previsto.

En el cuadro n® 12 se reflejan los datos relativos al incremento del plazo de finalizacion efectiva de las
obras con respecto al de ejecucion inicialmente previsto. Estos datos han sido obtenidos del analisis
comparativo realizado entre la fecha de inicio efectivo de las obras (que consta en el acta de
comprobacion del replanteo que se levanta al comienzo de la ejecucién de los contratos de obras) y el
plazo de ejecucion previsto inicialmente en el contrato, contrastando ambos datos con la fecha de
terminacion efectiva de las obras que consta en la documentacion remitida a este Tribunal por el INSS
(bien en la certificacion final de obras o, en su caso, en el acta de recepcion).
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CUADRO N° 12
Incremento del plazo de ejecucion de las obras respecto del plazo inicial previsto (2006-2009)

o Plazo de o Fecha de Fechade Incremento del |Incremento del
N° Expediente Fecha de inicio ejecucion Ampliacién finalizacion flnal_lzamon plazo plazo
obras previsto (en de plazo - efectiva/Acta .
meses) prevista de recepcion (en meses) (en porcentaje)
823/CP-54/05 31/05/2006 24 Sl 1/06/2008 29/09/2009 15 62,5%
60/SB-1/06 21/04/2006 9 Sl 21/01/2007 5/07/2007 55 61,1%
60/SB-4/06 28/08/2006 15 Sl 28/11/2007 30/11/2009 24 160%
60/SB-6/06 05/10/2006 24 Sl 05/10/2008 12/02/2009 7,5 31,2%
60/SB-5/06 25/08/2006 15 Sl 25/11/2007 13/05/2008 55 36,6%
60/SB-3/06 28/09/2006 28 Sl 28/01/2009 18/02/2010 12,5 44,6%
60/SB-9/06 19/09/2006 5 Sl 19/02/2007 27/11/2007 9 180%
60/SB-11/06 25/10/2006 8 Sl 26/06/2007 4/12/2007 55 68,7%
60/SB-7/06 02/11/2006 15 Sl 2/02/2008 17/12/2009 22,5 150%
60/SB-13/06 14/12/2006 11 Sl 14/11/2007 12/05/2009 18 163,6%
60/SB-15/06 29/01/2007 15 Sl 29/04/2008 15/04/2009 115 76,6%
60/SB-3/07 21/05/2007 15 Sl 22/08/2008 12/03/2010 18,5 123,3%
60/SB-1/07 18/05/2007 16 Sl 19/09/2008 02/06/2010 8,5 53,1%
60/SB-2/07 21/08/2007 18 Sl 21/02/2009 25/02/2010 12 66,6%
60/SB-2/08 3/04/2008 16 Sl 3/08/2009 30/11/2009 4 25%
60/SB-3/08 25/03/2008 14 Sl 26/05/2009 09/04/2010 10,5 75,0%
60/SB-8/08 29/08/2008 16 Sl 30/12/2010 15/04/2010 4 25%
60/SB-9/08 17/09/2008 10 Sl 18/07/2009 09/04/2010 8,5 85%
60/UC-14/09 28/09/2009 16 Sl 28/01/2011 No finalizado 4 25%
60/UC-9/09 23/09/2009 18 Sl 24/03/2011 No finalizado 7,5 41,6%
60/UC-16/09 01/03/2010 14 Sl 30/04/2011 No finalizado 0,5 3,6%
60/UC-1/09 22/10/2009 15 Sl 22/01/2011 22/11/2011 10 66%
60/UC-2/09 22/02/2010 22 Sl 21/12/2011 No finalizado 4,5 20,5%
60/UC-4/09 19/01/2010 34 Sl 18/11/2012 No finalizado 6,5 19,1%
*En los contratos de obras no finalizados en la fecha de terminacién de los trabajos de fiscalizacién se ha incluido el dato relativo al
incremento del plazo de ejecucion que constaba en la documentacion remitida por el INSS a este Tribunal hasta esa fecha.

Del examen del cuadro anterior se observa que en todos los contratos de obras del INSS analizados se
produjeron retrasos en el plazo de ejecucion inicialmente previsto, situAndose en torno a 9,8 meses (un
69%) el incremento medio del citado plazo en los cuatro ejercicios fiscalizados. Este incremento de los
plazos de ejecucion de las obras fue debido, en la practica totalidad de los casos, a los modificados de
los proyectos aprobados durante la ejecucion de los contratos.

Del andlisis conjunto de los datos acabados de exponer relativos a la contratacion de obras del INSS
cabe extraer lo siguiente:

1. Con caracter general, los contratos de obras del INSS fueron objeto de modificados y, en algunos
casos, de obras complementarias, lo que incrementé el importe de las obras contratadas con
respecto al “precio primitivo”. Asimismo, se produjeron incrementos en el coste de las obras,
derivados, tanto de los excesos de medicion (de hasta un maximo del 10% adicional) que se
produjeron durante la ejecucion, como de la aplicacion de las clausulas de revision de precios, lo
gue Supuso que, en su conjunto, el coste total de las obras del INSS superase el “precio primitivo”
en todos los contratos analizados y que, en algun caso, el incremento del coste de la obra incluso
superase el presupuesto de licitacion.

2. La cuantia acumulada de los modificados incremento el “precio primitivo” del contrato (importe de
adjudicacion) en porcentajes, casi todos ellos, muy proximos al limite maximo del 20%, circunstancia
que podria haber dado lugar a la resolucion del propio contrato, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 149¢) del TRLCAP y en el articulo 220e) de la LCSP.
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3. Asimismo, en todos los expedientes de obras analizados se han producido incrementos en el plazo
de ejecucion con respecto al inicialmente previsto (con los consiguientes reajustes de anualidades),
debido, en la practica totalidad de los casos, a los modificados de los contratos.

En relacion con todo lo expuesto debe recordarse que este Tribunal de Cuentas ha puesto de manifiesto
reiteradamente en anteriores Informes de Fiscalizacién sobre la contratacion celebrada por el INSS que,
en muchas ocasiones, las causas que amparan los modificados de los contratos de obras no estan
suficientemente motivadas en circunstancias que no pudieran o no debieran haber sido previstas en la
fase de preparacion del contrato y de redaccion, supervision y replanteo del proyecto de las obras a
ejecutar.

En efecto, tal y como se expone con casos concretos en el apartado siguiente, con excesiva frecuencia
no quedaron suficientemente acreditadas y motivadas, en los respectivos expedientes de contratacion,
“las necesidades nuevas o0 las causas imprevistas” que justificasen la procedencia de las
modificaciones, en unos casos, y de la contratacion de obras complementarias, en otros, tal y como
exigen los articulos 202, 217 y 155b) de la LCSP, asi como los articulos 101 y 141d) del TRLCAP, ya
que, por el contrario, dichas actuaciones estuvieron basadas en circunstancias que pudieron, al menos
en parte, haber sido previstas anticipadamente por el érgano gestor.

Por ello, estas actuaciones del INSS, aunque pudieran resultar necesarias para el interés publico,
reflejaron en muchos casos la existencia de deficiencias o de omisiones en la planificacion de las obras
y en la preparacion de los contratos, asi como un insuficiente control de su ejecucion.

Estas deficiencias en la gestion contractual de las obras y la consiguiente modificacién de los contratos
durante su ejecucion podrian llegar a desvirtuar a posteriori, en algunos casos, el procedimiento de libre
concurrencia que dio lugar a la adjudicacion de contrato, al variar sustancialmente las condiciones
econdmicas iniciales de la licitacion con posterioridad a dicha adjudicacion. Sin perjuicio de lo anterior,
estas incidencias deberian ser corregidas para lograr en el futuro una mayor eficiencia y economia en la
ejecucion del gasto publico.

En relacion con la modificacion de las condiciones esenciales de los contratos cabe citar la Sentencia
del Tribunal de Justicia Europeo, de fecha 29 de abril de 2004, Asunto Comision/CAS Succhi di Frutta
SpA. C-496/99 P, que se expresa al respecto en los siguientes términos: “Si la entidad adjudicadora
estuviera autorizada para modificar a su arbitrio, durante la fase de ejecucion del contrato, las propias
condiciones de licitacion, sin que las disposiciones pertinentes aplicables contengan una habilitacién
expresa en tal sentido, los términos de la adjudicacion del contrato, tal como se estipularon inicialmente,
resultarian desnaturalizados. Ademas, dicha practica supondria inevitablemente la vulneracion de los
principios de transparencia y de igualdad de trato entre los licitadores, puesto que la aplicacion uniforme
de las condiciones de licitacion y la objetividad del procedimiento dejarian de estar garantizadas”.

3.2.1.2. ANALISIS ESPECIFICO DE LOS CONTRATOS DE OBRAS

Del analisis realizado por este Tribunal de una muestra de los contratos de obras celebrados por el
INSS durante el periodo fiscalizado cabe destacar las siguientes incidencias observadas en las
diferentes fases de preparacion, adjudicacion, efectos y extincion:

a) En la licitacién, adjudicacion y formalizacién

- Con caracter general, en los contratos de obras celebrados por el INSS y adjudicados mediante
procedimiento abierto en el que el precio fue el Unico criterio de adjudicacion (antigua subasta), fue
aplicada la reduccion en un tercio de los porcentajes previstos para determinar cuando la baja
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economica ofertada por un licitador se presumia temeraria 0 desproporcionada, en aplicacion de lo
previsto en el articulo 85.5 del RGLCAP, en el que se concede la facultad al 6rgano de contratacion de
acordar la citada reduccion en casos excepcionales y debidamente justificados.

Tal y como ha sefalado este Tribunal en los Informes de Fiscalizacion sobre la contratacion celebrada
en los ejercicios 2004 y 2005, el INSS no motivé suficientemente la aplicacion de la citada reduccion, al
hacerlo de forma excesivamente genérica, en las "especiales circunstancias que concurren en la obra",
las cuales no concretd, asi como en "las elevadas y reiteradas bajas sobre el precio de licitacién que se
producen en las subastas convocadas por el INSS".

Efectivamente, se trata de una clausula incluida con caracter general en los pliegos tipo del INSS,
aprobados para su aplicacion a la contratacion de obras adjudicadas mediante procedimiento abierto en
los que el precio es el Unico criterio de adjudicacion (subasta), posteriormente reproducida
sistematicamente y de forma literal en todos los PCAP aplicables a cada uno de los contratos de obras
analizados, sin mayor concrecion al respecto.

Ademas, cabe sefialar que esta frecuente aplicacién por parte del INSS de la reduccion del porcentaje
para apreciar la temeridad de las ofertas incrementa el grado de discrecionalidad en la adjudicacion, en
la medida en que se incrementa igualmente el nimero de empresas incursas en presuncion de baja
temeraria a las que resulta aplicable el procedimiento de apreciacion discrecional por parte del INSS de
dicha temeridad, procedimiento contradictorio en el que, una vez cumplido el tramite de audiencia de los
licitadores, el INSS valora la adjudicacién o no del contrato a una empresa cuya oferta econémica se
encuentra incursa en dicha baja temeraria (articulo 136 de la LCSP).

Asi, como ejemplo, cabe citar un contrato, cuyo objeto fueron las obras de reforma y adaptacion de
edificios para la ampliacion de la sede de la Direccién Provincial del INSS de Toledo, en el cual, de
conformidad con el mencionado criterio, mas restrictivo en la calificacibn de las bajas
desproporcionadas, fueron calificadas como temerarias las ofertas econdmicas presentadas por
diecisiete empresas. De estas, una vez cumplido el tramite de audiencia a los licitadores (articulo 136
de la LCSP) y valorada por parte del INSS la justificacion presentada por las respectivas empresas,
Unicamente fueron admitidas a la licitacion tres de las diecisiete.

Por otra parte, también debe tenerse en cuenta que, cuando la adjudicacion recae en una oferta incursa
inicialmente en presuncion de temeridad, el adjudicatario queda obligado, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 83.2 de la vigente LCSP (articulo 36.4 del TRLCAP), a incrementar el importe de la
garantia definitiva que debera constituir hasta el 10% del precio del contrato (el 20% en el TRLCAP), en
lugar de la garantia ordinaria (del 5% en la LCSP y del 4% en el TRLCAP), lo que, légicamente, resulta
MAas gravoso para el contratista.

- En ocho contratos de obra de caracter plurianual, todos ellos sujetos al TRLCAP, no quedé acreditado
en el expediente de contratacién que el INSS hubiese efectuado la retencién adicional de crédito del
10% del importe de adjudicacién que resulta exigida en la Disposicion adicional decimocuarta del
TRLCAP.

b) En la ejecucidn y extincion de los contratos

Tal y como ha quedado sefialado en el analisis de caracter general relativo a la contratacién de obras
del INSS, expuesto en el epigrafe anterior, el 92% (22 de los 24 contratos de obras analizados -
expedientes principales o de obra nueva-) fueron objeto de alguna modificacion durante su ejecucion vy,
en algun caso, de obras complementarias, que supusieron un incremento del coste de las obras en
cuantias, en muchos casos, superiores al 20% del “precio primitivo” de los contratos, con ampliaciones
del plazo de ejecucion y reajustes de anualidades. Todo lo cual muestra, tal y como ha quedado
sefialado anteriormente, deficiencias en la gestion contractual de las obras por parte del INSS.
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Como ejemplo de las incidencias sefialadas cabe citar los siguientes contratos:

- El contrato de obras de reforma y adaptacion de una nave para el CATT y servicios complementarios
de la Direccion General del INSS en Leganés (Madrid), sujeto al TRLCAP, fue objeto de un modificado,
lo que incrementd el “precio primitivo” en un 39,98%. Este porcentaje es muy superior al limite del 20%
establecido en el articulo 149 del TRLCAP como posible causa de resolucion del contrato a peticion del
contratista. Asimismo, como consecuencia del modificado fue ampliado el plazo de ejecucion inicial en
cuatro meses y doce dias.

En este mismo sentido se pronuncid el Consejo de Estado respecto del expediente aqui analizado, en
su Dictamen n° 270/2008, de fecha 11 de marzo de 2008. Este Dictamen, si bien no fue desfavorable,
expreso la importancia de “...extremar el celo en la fase de preparacion de los contratos administrativos
de modo que el recurso a la modificaciébn contractual quede limitado a aquellos casos en que se
acredita la realidad de esas <necesidades nuevas> a que alude la legislacién aplicable, siendo
extravagantes a la finalidad de esta potestad administrativa aquellos casos en que, por medio de la
misma, tratan de solventarse las deficiencias de previsidon, cuando no errores, cometidos en el
correspondiente proyecto...”.

Asimismo, cabe afadir que, segun consta en la documentacion incorporada al expediente de
contratacion, las obras concluyeron el 12 de mayo del afio 2009, es decir, con un retraso total
acumulado de 18 meses con respecto del plazo de 11 meses previsto inicialmente.

- El contrato de obras de construccion del nuevo edificio sede de la Direccion Provincial del INSS en La
Corufa, sujeto al TRLCAP, fue modificado en el ejercicio 2008, lo que increment6 su precio el 18,35% y
amplio el plazo de ejecucidén en 5 meses con respecto al de ejecucion inicial, plazo que ya habia sido, a
su vez, ampliado en el ejercicio anterior (2007) en 5 meses, si bien, en este caso, sin coste alguno para
el INSS.

La justificacion del citado modificado se basd, principalmente, en incidencias surgidas durante la
ejecucion de las obras que afectaban a “las caracteristicas del terreno real existente en el solar, que
resultaron ser diferentes a las reflejadas en el informe geotécnico que sirvié de base para la redaccion
del proyecto”, lo que exigié, segun consta en el expediente, adoptar un sistema distinto de ejecucion de
las obras y modificar el proyecto.

Como resulta frecuente, las circunstancias sefialadas reflejaron deficiencias en el estudio geotécnico
inicial que, a juicio de este Tribunal, pudieron justificar la necesidad de realizar el modificado, pero no
las causas imprevistas o las necesidades nuevas exigidas en el articulo 101 del TRLCAP, sino de
circunstancias que reflejaron deficiencias en la preparacion del contrato.

La justificacion del modificado del contrato se baso, segun consta en el expediente, “en defectos en la
cimentacion que fueron detectados al comenzar las obras asi como en modificaciones sugeridas por la
Secretaria General del INSS”, circunstancias que, a juicio de este Tribunal, al menos en parte, no
cumplian los requisitos establecidos en el articulo 101 del TRLCAP, ya que no se trataba de
necesidades nuevas o circunstancias imprevistas por el 6rgano de contratacién sino de circunstancias
gue reflejaron deficiencias en la planificacion y en la preparacion del contrato.

Asimismo, en el ejercicio 2009 el contrato principal fue objeto de una obra complementaria adjudicada
mediante procedimiento negociado, sin publicidad y sin concurrencia, al mismo contratista que resulté
adjudicatario de la obra principal, al amparo de lo dispuesto en el articulo 155b) de la LCSP. Estas
obras, cuyo plazo de ejecucién fue de 4 meses, incrementaron el “precio primitivo” del contrato principal
en un 28%, importe que habia sido, a su vez, incrementado previamente en un 18,35% mediante el
modificado antes citado. Todo ello supuso un incremento acumulado del precio primitivo del contrato del
46,35%.
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Entre las causas que justificaron las obras complementarias se citan, segin consta en el expediente, las
“exigencias de la Delegacion de Industria de la Xunta de Galicia de la incorporacion de sistemas de
captacion y transformacion de energia solar y la adaptacion de la edificacion a las determinaciones del
C.T.E." (Cddigo Técnico de Edificacion). Estas circunstancias de caracter técnico habrian tenido mejor
encaje legal como modificaciones del contrato, por tratarse de correcciones del proyecto inicial (articulo
101 del TRLCAP y articulo 202 de la LCSP).

Cabe afadir que el mismo contrato fue objeto de un segundo modificado en el ejercicio 2009,
justificado, segun consta en el propio expediente, en la existencia de necesidades derivadas de un error
detectado en el proyecto del primer modificado, asi como de nuevas necesidades para el
funcionamiento 6ptimo del edificio, necesidades solicitadas a la Direccion Facultativa de la obra por la
propia Direccion Provincial del INSS. No obstante, este segundo modificado no tuvo coste alguno para
el INSS.

Por ultimo, el coste econdémico de la obra fue finalmente incrementado en un 14,51%, porcentaje
correspondiente a las diferencias de medicion positivas que se reflejaron en la liquidacion del contrato,
importe que, sumado al 46,34% resultante de todo lo anteriormente comentado, supuso un sobrecoste
acumulado de las obras del 60,85% respecto del “precio primitivo” del contrato.

- El contrato de obras de construccién del nuevo edificio de la Seguridad Social en la Ciudad Auténoma
de Ceuta fue objeto de tres modificados:

» El primer modificado increment6 el plazo de ejecucion en 2 meses y el importe de adjudicacion en un
8,17%. La justificacion de este primer modificado se basé en la solicitud por parte del INSS de la
“inclusion de un sétano mas” en el edificio, lo que requirid6 necesariamente la modificacion del
proyecto primitivo, no siendo esta circunstancia, a juicio de este Tribunal, debida a una necesidad
nueva ni a una causa imprevista, tal y como exige el articulo 101 del TRLCAP aplicable a este
expediente.

» El segundo modificado del contrato se produjo como consecuencia del incremento, en el ejercicio
2007, del Impuesto sobre la Produccion, los Servicios y la Importacién, lo gue supuso un incremento
del precio del contrato del 1,5%.

» El tercer modificado increment6 el “precio primitivo” del contrato en el 11,58% y amplié el plazo de
ejecucién de las obras en 84 dias. La principal justificacion de este tercer modificado, segun consta
en el expediente, fue la necesidad de adecuacion de las obras a la topografia real "mucho mas
pronunciada que la contemplada inicialmente en el Plano Topogréafico", asi como a causa de
“...dificultades de excavacion y trabajo que presentaba el terreno”, o que exigié la suspension
temporal total de la ejecucion de las obras durante dos meses y reflejé importantes deficiencias en
la redaccion y supervision del proyecto inicial.

Finalmente, cabe afiadir que, tras una primera acta de recepcion negativa, de fecha 26 de marzo de
2009, consta en el expediente el acta de recepcion de las obras, de fecha 29 de septiembre de ese
mismo afo 2009, es decir, con un retraso total de mas de un afio con respecto al plazo de ejecucion
gue habia sido previsto inicialmente (mayo del afio 2008).

- El contrato de obras de desguace, nueva instalacién de climatizacién, lineas generales de electricidad,
gas natural, goéndolas de limpieza y cubiertas del edificio de la sede Central del INSS, fue objeto de dos
modificados sucesivos en el ejercicio 2007, que incrementaron el precio inicial de la obra en un 25% y
que retrasaron el plazo de ejecucion 7,5 meses con respecto al inicialmente previsto para la finalizacion
de las obras.
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Asimismo, en el ejercicio 2008 fue aprobada una obra complementaria, adjudicada mediante
procedimiento negociado sin publicidad en virtud de lo dispuesto en el articulo 141d) del TRLCAP. Esta
obra complementaria increment6 el precio del contrato un 20% adicional, importe que habia sido, a su
vez, incrementado previamente en un 25%, lo que provoco un incremento total del 45% respecto del
“precio primitivo” del contrato. Cabe afiadir la circunstancia de que el contrato principal fue adjudicado a
una empresa que habia ofertado una baja econémica del 40,04% respecto del presupuesto de licitacion,
baja que quedo practicamente compensada con los mencionados incrementos econdémicos posteriores.

Ademas, el coste de la obra fue también aumentado en un 9,7%, porcentaje correspondiente a las
diferencias de medicion positivas que se reflejaron en la liquidacion del contrato, importe que sumado al
45% anterior supuso un incremento acumulado del “precio primitivo” del contrato del 54,7%, superando
de este modo y con los sucesivos incrementos del coste de la obra el importe del presupuesto de
licitacion.

Por ultimo, cabe afadir que, como consecuencia de los dos modificados anteriores, se produjo un
retraso de 7,5 meses en la ejecucion del contrato que, acumulado al incremento del plazo de dos meses
en la ejecucion de las obras complementarias, produjo un retraso total en el plazo de ejecucion de la
obra de casi 10 meses respecto del previsto inicialmente.

- El contrato de obras de rehabilitacion de edificios y acondicionamiento del garaje para el CAISS en
Santa Cruz de Tenerife fue objeto de un modificado que increment6 en el 65% el “precio primitivo” del
contrato principal y que amplié el plazo de ejecuciéon de la obra en 9 meses y 23 dias, plazo que
sumado al periodo de suspension total de la obra por 3 meses y 13 dias, que fue autorizado durante la
fase de redaccion del proyecto modificado, produjo una demora total de 13 meses en el plazo de
ejecucion de la obra con respecto al plazo inicialmente previsto.

La justificacion del modificado, segun consta en el expediente, estuvo motivada por las incidencias que
se produjeron durante las excavaciones, derivadas del estudio geotécnico realizado, que hacian
necesario modificar todos los sistemas de cimentacion de los dos edificios, tanto del nuevo como del
gque se estaba rehabilitando. Estas circunstancias pudieron justificar la razon de interés publico de llevar
a cabo la modificacion del contrato, pero no constituyeron necesidades nuevas y distintas de las que se
trataba de satisfacer.

En efecto, se trataba de modificaciones motivadas por circunstancias no previstas en el proyecto inicial
pero que si pudieron y debieron preverse con anterioridad a la redaccién del proyecto, si se hubiese
realizado de forma adecuada el estudio geotécnico del terreno, tal como exige el articulo 124.3 del
TRLCAP, que resultaba aplicable a este contrato.

Finalmente, en el expediente de contratacion consta el acta de recepcion de las obras, de 17 de
diciembre de 2009, es decir, 22 meses después de la fecha de finalizacion de la ejecucidén que estaba
inicialmente prevista, sin que quedara justificada en el expediente la causa que dio lugar a este retraso.

- En el contrato de obras de reforma y adaptacion de oficinas de la Direccién Provincial del INSS de
Barcelona a las condiciones exigidas por el Cadigo Técnico de Edificacion, el plazo de ejecucion inicial
fue incrementado en dos meses, debido, entre otras causas, al “estado de la instalacion de los falsos
techos existentes que, junto con la forma en que estan realizadas todas las instalaciones existentes,
dificulta enormemente, y de forma continuada, el cumplimiento de los plazos estimados en la
planificacion prevista”, asi como “a la imposibilidad de compatibilizar y solapar algunas de las
actividades previstas por problemas de seguridad”, circunstancias que pudieron y debieron ser previstas
en la fase de redaccién del proyecto. Asimismo, el mismo contrato fue modificado posteriormente, lo
que increment6 su precio respecto del inicial en un 17,58%, al tiempo que amplio el plazo de ejecucion
de las obras en 42 dias.
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Cabe afadir que el adjudicatario de este contrato incurrié en su oferta econémica en una presunta baja
temeraria; en concreto su oferta representaba una baja del 37,17% respecto del presupuesto de
licitacion. Dicha oferta presuntamente temeraria fue admitida, tras el informe técnico justificativo
favorable, fundamentandose, en buena medida, en "el estudio exhaustivo y detallado del proyecto, de la
obra, del entorno urbano en que se va a realizar la misma y de los espacios libres disponibles en el
edificio...", asi como también en la posibilidad, segin manifest6 la propia empresa, de reducir en dos
meses el plazo de ejecucion. Todo ello contrasta con la realidad, ya que el plazo de ejecucién de la obra
se incrementd en 3,5 meses respecto del de 8 meses inicialmente previsto en el proyecto.

Finalmente, las obras fueron recepcionadas por el INSS en el mes de diciembre del afio 2007, por lo
que el incremento del plazo de ejecucion de la obra con respecto al previsto inicialmente fue de
aproximadamente 5 meses.

- El contrato, sujeto al TRLCAP, cuyo objeto fueron las obras de pavimentacion del s6tano y la
reparacion de la escalera de emergencia de los Servicios Centrales del INSS, fue modificado en el
ejercicio 2007, lo que incrementd en el 79,43% el “precio primitivo” del contrato. Asimismo, como
consecuencia de la modificacién, el plazo de ejecucion duplicé sobradamente el plazo inicialmente
previsto de cinco meses (teniendo en cuenta el periodo de suspension de las obras).

Asi, en fecha 22 de noviembre de 2006, poco mas de dos meses después de la fecha del Acta de
Comprobacion del Replanteo y comienzo del inicio de las obras (de 19 de septiembre de 2006), consta
en el expediente el informe técnico sobre la necesidad de redactar un proyecto modificado.

La justificacion del modificado se bas6, segun consta en el expediente, en las graves deficiencias de la
cimentacion preexistente que fueron detectadas durante la ejecucién de las obras. Esta circunstancia, si
bien pudo explicar la necesidad de realizar el modificado, no resultdé acorde con lo dispuesto en el
articulo 101 del TRLCAP (que resultaba aplicable a este contrato), ya que no se trataba de necesidades
nuevas o causas imprevistas, tal y como prevé el citado articulo, sino de necesidades surgidas durante
la ejecucion del contrato, como consecuencia de deficiencias en la elaboracion, replanteo previo y
supervision del proyecto inicial, cuya subsanacion posterior requirié la aprobacién del modificado, con el
consiguiente incremento econémico del precio inicial del contrato, del 79,43%, y la ampliacién del plazo
de ejecucion.

- El contrato de obras de demolicién y de construccion de un edificio del INSS en Granollers (Barcelona)
fue objeto de una ampliacion de plazo sin coste econémico por un periodo de 2 meses y se aprobo6 un
reajuste de anualidades. Posteriormente, el contrato fue modificado en el ejercicio 2008, lo que
incremento el precio inicial en el 19,7% y requirié una segunda ampliacién del plazo de ejecucion de 3
meses y 16 dias.

El modificado de este contrato estuvo justificado, segln consta en el expediente, entre otras causas, en
"las especiales circunstancias en las que se estan desarrollando los trabajos de ejecucion de la obra, en
concreto los problemas de cimentacion del edificio". Es decir, como suele resultar excesivamente
frecuente, el modificado se justificd, principalmente, en incidencias surgidas en la excavacion del solar
derivadas de las caracteristicas del terreno que eran diferentes a las reflejadas en el informe geotécnico
que sirvié de base para la redaccién del proyecto inicial.

Asimismo, cabe afadir que el contrato analizado fue adjudicado a un contratista cuya oferta estaba
incursa inicialmente en presuncion de temeridad, oferta que fue admitida tras el informe técnico
justificativo favorable. Este informe técnico favorable se baso, entre otras razones, en la reduccion del
plazo ofertado por la propia empresa, lo que le permitiria reducir los gastos generales, circunstancia
gue, obviamente, no se produjo al resultar modificado el contrato y ampliado su plazo de ejecucion.
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Por ultimo, cabe afiadir que en el expediente de contratacion consta el acta de recepcion de las obras
de fecha 25 de febrero del afio 2010, es decir, con un retraso total acumulado de 12 meses respecto de
la fecha de ejecucion inicialmente prevista.

- El contrato, sujeto a LCSP, de obras de reforma y adaptacion de edificios para ampliacion de la sede
de la Direccion Provincial del INSS de Toledo, fue objeto de un modificado en el ejercicio 2010, lo que
supuso un incremento del “precio primitivo” del contrato del 41,93%, al tiempo que amplié en 7,5 meses
el plazo de ejecucion inicialmente previsto.

La empresa que resulté adjudicataria de este contrato habia presentado una oferta econémica que
estaba incursa en presunta baja temeraria (en concreto, presentd una baja del 48,8% respecto del
presupuesto de licitacion), justificando la admision de esta oferta, segun consta en el informe técnico
incorporado al expediente, en que la empresa habia realizado "...Un detallado estudio de la ejecucion
de la obra, basado en la experiencia adquirida en la fase previa de demolicién y estudio arqueolégico.
Aporta planos de implantacion, rutas de acceso al solar, zonas de acopio, carga y descarga...”
“...demostrando un perfecto conocimiento de la problemética local y de como encararla”, razones por las
gue se estimo6 que la oferta econémica presuntamente temeraria que fue presentada por la empresa
contratista era viable.

Las consideraciones acabadas de sefialar, relativas al “detallado estudio de la ejecucion de la obra...”
por parte de la empresa adjudicataria, contrastan con algunas de las circunstancias expresadas en el
expediente que constan como justificacibn del modificado, tales como, la existencia de una
“servidumbre sobre la parcela” (consistente en una canalizacion de aguas residuales), asi como la
existencia de una Resolucion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha sobre “Intervencion
Arqueolégica’ que exigid adoptar medidas concretas en relacion con determinadas “actuaciones
encaminadas a la consolidacién, estabilizacion, aseguramiento, reintegracién y restauracion de los
elementos arqueolégicos a conservar”, lo que reflejé deficiencias de control de la planificacién del
expediente.

Como consecuencia de todo lo anterior, este Tribunal considera necesario que el INSS extreme la
vigilancia y el control de sus contratos de obras para evitar la reproduccion y reiteracion de todas estas
distorsiones, que han llevado a:

= que la practica totalidad de estos contratos fueran objeto de modificados y en algunos casos de
obras complementarias que incrementan siempre su coste econémico final,

= que la cuantia acumulada de esos modificados y obras complementarias respecto de los precios
primitivos de los contratos alcance porcentajes préoximos a los limites maximos que podrian dan
lugar a la resolucién de los propios contratos,

= que con frecuencia no queden acreditadas ni motivadas en los expedientes las pretendidas
“necesidades nuevas 0 causas imprevistas” que justifican la procedencia de las modificaciones, y

= que en todos los contratos analizados se produzcan retrasos en el cumplimiento del plazo de
ejecucion.

Finalmente, estas deficiencias de gestidn y las maodificaciones de los contratos que se producen durante
Su ejecucién provocan en numerosos casos que se desvirtle claramente y a posteriori el procedimiento
de libre concurrencia que dio lugar a su adjudicacion, al variar sustancialmente las condiciones
economicas iniciales de la licitacion. Esto es asi puesto que una practica que debiera ser excepcional,
como los modificados u obras complementarias, se ha convertido en habitual y probablemente sea
tenida en cuenta por las empresas licitadoras al presentar con elevadas bajas sus ofertas econémicas
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iniciales, al ser conocedoras de la posibilidad cierta de corregir posteriormente al alza dichas
expectativas econémicas.

- En seis contratos de obras, sujetos al TRLCAP, la certificacion de obras correspondiente al mes de
diciembre del ejercicio 2006 incluyd, en todos los casos, importes en concepto de abonos o anticipos a
cuenta por las operaciones preparatorias realizadas, sin que los PCAP® aplicables a cada uno de los
contratos hubieran contemplado expresamente esta posibilidad ni las condiciones de abono de dichos
anticipos, tal y como exige el articulo 145.2 del TRLCAP, ni tampoco contemplaran, como minimo, la
remision genérica a la aplicacion de las condiciones y requisitos previstos en las clausulas 54 y 55 del
pliego de clausulas administrativas generales para la contratacion de obras del Estado, que regula los
abonos a cuenta. No obstante, cabe sefialar que en el expediente de contratacién si consta la
constitucion de la garantia exigida en el citado articulo 145.2 para asegurar los referidos pagos a cuenta
al contratista.

Por otra parte, en los seis contratos analizados se dio la circunstancia de que los importes abonados al
contratista en concepto de anticipos a cuenta agotaron exactamente el presupuesto del ejercicio.

- Por ultimo, cabe afiadir que el INSS remiti6 informacion a este Tribunal certificando que, en el 67% de
los contratos de obras en los que fue solicitada documentacion e informacion relativa a las
subcontrataciones, no habia recibido comunicacion de subcontrataciones realizadas por parte de las
empresas adjudicatarias (articulos 115 del TRLCAP y 210 de la LCSP).

3.2.2. CONTRATOS DE SERVICIOS

El INSS ha remitido a este Tribunal para su fiscalizacion un total de 155 contratos de servicios, por un
importe global de 124.871 miles de euros, lo que representa el 47% del importe total de los contratos
remitidos por ese Instituto en el periodo fiscalizado (2006-2009).

El objeto de los contratos remitidos ha sido, principalmente, la contratacién de los servicios de vigilancia
y de limpieza de los centros dependientes del INSS, asi como el mantenimiento general de sus
instalaciones, el mantenimiento de sus equipos informaticos y la redaccion de proyectos de obra.

De los 155 contratos recibidos, 150 fueron adjudicados por procedimiento abierto con mas de un criterio
de adjudicacién (concurso), por un importe de 120.980 miles de euros, lo que supone el 97% del
importe total contratado, mientras que los 5 contratos restantes, por importe de 3.891 miles de euros,
fueron adjudicados mediante procedimiento negociado.

Este Tribunal de Cuentas ha analizado una muestra de 52 contratos por un importe total de 96.272
miles de euros, que representa el 77% del importe total contratado, de los que cabe destacar las
siguientes incidencias:

® En el tramite de alegaciones el INSS informa que ha aprobado un “pliego tipo para la contratacion de ejecucion de obras por
procedimiento abierto, con un solo criterio cuantificable de forma automatica”, que recoge expresamente entre sus clausulas la
posibilidad del contratista de recibir abonos 0 anticipos a cuenta por operaciones preparatorias, asi como las concretas
condiciones y los requisitos en que pueden realizarse.
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a) En los PCAP aplicables a los contratos adjudicados por procedimiento abierto con varios criterios de

adjudicacion.

a.l) Incidencias de caréacter general observadas en los PCAP.

Los PCAP aplicables a los contratos de servicios del INSS excluyeron la aplicacion de la revision
de precios, a pesar de tratarse de contratos con una duracion superior al afio, por estar ajustado
el presupuesto de licitacion “... a las exigencias del mercado por la totalidad del periodo inicial...”.

Tal y como ya ha puesto de manifiesto reiteradamente este Tribunal de Cuentas, la utilizacion de
esta motivacion para justificar la improcedencia de la revision de precios, sin otra justificacién
adicional, resulta contraria al espiritu de los preceptos sobre revisién de precios contenidos en
los articulos 103 y siguientes del TRLCAP y 77 de la LCSP, asi como a lo dispuesto en el
articulo 14 del anterior TRLCAP y 75 de la LCSP. Este ultimo articulo establece expresamente la
obligacion para el 6rgano de contratacion de adecuar el importe del contrato “al precio general
de mercado en el momento de fijar el presupuesto de licitacién”. Ademas, este tipo de prevision
obliga al 6rgano de contratacion a realizar estimaciones sobre la evolucion futura de los precios
del sector de que se trate que, posteriormente, pudieran no cumplirse.

Asi, cabe citar como ejemplo el contrato de servicio de vigilancia y seguridad de los edificios
dependientes de los Servicios Centrales del INSS durante los afios 2007 y 2008, en el que el
pliego excluyé la aplicacion de la revision de precios justificandolo en que el presupuesto de
licitacién se acomodaba “...a las exigencias de mercado por la totalidad del periodo inicial..." del
contrato.

Efectivamente, el PCAP contempld presupuestos distintos para el primer y segundo ejercicio
(2007 y 2008), incluyendo un incremento del 3,9% en los precios para el ejercicio 2008, con
respecto al 2007, porcentaje superior al IPC real correspondiente al ejercicio 2008 (2,1%).

Cabe anadir al respecto que, en este caso concreto, la prevision de precios distintos para los
afios 2007 y 2008 ni siquiera podria justificarse en que, en el momento de celebrarse el contrato
(afio 2006), ya estuvieran fijados salarios distintos en este sector para cada uno de los ejercicios
y que, por tanto, esta circunstancia se hubiera tenido en cuenta en el calculo al alza del
presupuesto de licitacion del ejercicio 2008. Por el contrario, el propio Convenio Colectivo Estatal
de las Empresas de Seguridad 2005-2008 (publicado en el Boletin Oficial del Estado —BOE-
138/2005, de 10 de junio), que resultaba aplicable a la empresa contratista, establecié, como
regla general, la aplicacion de la clausula de revisién salarial en funcién del “IPC real” de cada
ejercicio.

En dos contratos, sujetos a la LCSP, adjudicados mediante procedimiento abierto con varios
criterios de adjudicacién, el anuncio de licitacién publica en el BOE' de los contratos no reflejé
los criterios de adjudicacion aplicables ni su ponderacion, tal y como exige el articulo 134.5 de la
propia LCSP.

a.2) Incidencias especificas observadas en relacion con los criterios objetivos de adjudicacion.

Se han detectado las siguientes clases de incidencias:

" El INSS, en el tramite de alegaciones, informa a este Tribunal que, en uno de los dos contratos citados, la falta de la
publicacion obligatoria en el BOE de los criterios de adjudicaciéon y de su ponderacion se debié a la falta de adaptacion de la
“plantilla oficial del BOE” a las nuevas exigencias de la LCSP, por lo que no pudo incluirse la citada informacion.
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A) Los PCAP incluyeron como criterio de adjudicacion factores determinantes de la solvencia de los
licitadores.

En tres casos, los PCAP aplicables a los contratos adjudicados mediante procedimiento abierto con
mas de un criterio de adjudicacién (concurso) incluyeron indebidamente como criterio de adjudicacion
factores que eran en realidad determinantes de la solvencia de los licitadores (relativos a la aptitud de
las empresas), tales como los medios personales y técnicos propios de la empresa o los certificados
de garantia de calidad, que no debieron ser valorados como tales criterios, en virtud de lo dispuesto
en los articulos 53.2, 67 y 134.1 de la LCSP y en los articulos 15y 19 del TRLCAP.

B) Los PCAP aplicables a los contratos de servicios, casi todos ellos para la redaccion y direccion de
proyectos de obras, no detallaron adecuadamente el contenido o la forma de valoracion de los
criterios de adjudicacion cuya cuantificacion dependia de un juicio de valor.

Asi, como ejemplo de la incidencia sefialada cabe citar un contrato cuyo objeto fue la redaccion del
proyecto basico y de ejecucion y direccion de las obras de demolicion y posterior construccion de un
edificio para sede de la Direccion Provincial del INSS en Leodn, el PCAP incluyd como criterios
objetivos de adjudicacion, entre otros, “el Anteproyecto, la solucién técnica y economia de la obra”.

A los citados criterios de adjudicacion el PCAP les asigné un méaximo de 55 puntos (sobre un total de
100 de puntuacioén posible). A su vez, estos 55 puntos fueron distribuidos de la siguiente manera: a la
“solucién técnica” el pliego le asignd una puntuacion maxima del 40%; el “desarrollo del programa de
necesidades” fue puntuado con el maximo de hasta el 35%; y el grado de desarrollo de la “estimacion
economica” de la obra, que fue puntuada con un maximo de hasta el 25%, sin que el PCAP
estableciera ninguna otra precision al respecto y sin concretar el método para distribuir la puntuacién
maxima asignada a cada uno de los citados criterios, tal y como resulta exigible en virtud de lo
dispuesto en el articulo 134.2 de la LCSP y en los articulos 86 y 88.2 del anterior TRLCAP.

A

Por tanto, y como consecuencia de dicha imprecision, la Mesa de Contratacion concretd "a posteriori”
los aspectos especificos de estos criterios que fueron objeto de valoracion, tales como, por ejemplo, el
disefio del edificio, la presentacién y el grafismo o la calidad de los materiales empleados, lo que resté
transparencia al procedimiento, al no estar incluidos con caracter previo estos aspectos en el PCAP
para conocimiento de todos los posibles licitadores.

La insuficiente concrecién en los PCAP del contenido y la forma o método de valoracion de los
criterios objetivos de adjudicacion es y ha sido reiteradamente criticada por este Tribunal de Cuentas
en anteriores Informes de Fiscalizacién, por introducir un excesivo grado de discrecionalidad en la
valoracién por parte por la Mesa de Contratacion, posterior a la apertura de las proposiciones de los
licitadores, en perjuicio de los principios de transparencia y objetividad del procedimiento de
contratacion, que figuran recogidos en los articulos 1y 123 de la vigente LCSP.

En este mismo sentido, se ha pronunciado la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea,
de 24 de enero de 2008, en relacién con la fijacién “a posteriori” de coeficientes de ponderacion y de
subcriterios relativos a los criterios de adjudicacion recogidos en el pliego de condiciones o en el
anuncio de licitacion, en los siguientes términos: "... a la luz del principio de igualdad de trato de los
operadores econémicos, recogido en el articulo 3, apartado 2, de la Directiva 92/50, y de la obligacién
de transparencia que se desprende de éste, exige que los potenciales licitadores conozcan, en el
momento de preparar sus ofertas, todos los factores que la entidad adjudicadora tomara en
consideracién para seleccionar la oferta econémicamente mas ventajosa y la importancia relativa de
los mismos. “Por consiguiente, una entidad adjudicadora no puede aplicar reglas de ponderacién o
subcriterios relativos a los criterios de atribucion que no haya puesto previamente en conocimiento de
los licitadores..."



Contratacion celebrada durante los ejercicios 2006 a 2009 por el Instituto Nacional de la Seguridad Social 51

C) Los PCAP incluyeron como criterio de adjudicacion mejoras indeterminadas, en su contenido o en
su método de valoracion.

Como ejemplo cabe citar un contrato, sujeto al TRLCAP, cuyo objeto fueron los servicios de caréacter
informatico para la realizacién de tareas de mantenimiento y desarrollo en los proyectos y aplicaciones
del INSS, en el que el PCAP incluy6 como criterio de adjudicacion “otras prestaciones valorables
econOmicamente”, propuestas por los propios licitadores, siempre que "fueran de interés para el
Centro Informético del Instituto...".

La inclusion en los PCAP como criterio de adjudicacion de mejoras indeterminadas o prestaciones
adicionales ofertadas por los propios licitadores ha sido objeto de critica reiterada por este Tribunal,
puesto que introduce aspectos discrecionales y subjetivos que restan transparencia y objetividad al
proceso de concurrencia. Y ello resulta reprochable, aunque, como ocurrié en este caso concreto, la
valoracion y concrecion de estas mejoras por parte de la Mesa de Contratacion no tuviera incidencia
en el resultado de la adjudicacion (ya que solo fue admitida una oferta por cada uno de los lotes en
que se dividi6 el concurso).

D) La férmula o método de valoracion de los criterios objetivos de adjudicacion no resulté acorde con
los principios de eficiencia y economia.

- En un contrato, sujeto al TRLCAP, cuyo objeto fue el servicio de vigilancia y seguridad de los
edificios dependientes de los Servicios Centrales del INSS, el método de valoracion de los criterios
objetivos de adjudicacion (el precio ofertado y las mejoras valorables econdmicamente) previstos en
el PCAP adolecié de las siguientes deficiencias:

0 EI PCAP establecié como criterio objetivo de adjudicacién de mayor importancia relativa el
criterio precio, con una ponderacién del 75% (sobre un total de 100 puntos posibles). La
oferta de la empresa licitadora que obtuvo la mejor puntuacién en el criterio precio
representd una economia de 81 miles de euros respecto de la segunda oferta mejor
puntuada, obteniendo por ello una ventaja de 2,11 puntos.

Sin embargo, a la segunda empresa mejor puntuada en el citado criterio econémico, y que
resulté ser finalmente la adjudicataria del contrato, la Mesa de Contratacion le asigné, de
conformidad con lo previsto en el PCAP, 11 puntos como resultado de la valoracién de las
mejoras adicionales ofertadas por la propia empresa, en concreto, la mejora referida a las
horas adicionales, cuya valoracién econémica por parte del INSS (cifrada en 26.252 euros)
no resulté coherente con el orden de importancia de los criterios de adjudicacién previstos
en el PCAP, incumpliendo con ello lo dispuesto en el articulo 86.2 del TRLCAP, en cuya
virtud “los criterios de adjudicacion se indicaran por orden decreciente de importancia y por
la ponderacion que se les atribuya”. Ademas, resulta contrario a los principios de eficiencia
y economia que deben regir en la ejecucion del gasto publico.

o Por otra parte, algunas de las mejoras adicionales ofertadas por la empresa adjudicataria
del concurso analizado ya habian sido objeto de valoracion en otro contrato celebrado por
el INSS con anterioridad.

Asi, por ejemplo, fueron valoradas como mejoras, la “Actualizacion de la ultima versién de
software para el sistema de grabacion de video digital en el edificio sede”, mejora que
habia sido ya valorada en el contrato adjudicado en fecha previa, el 27 de abril de 2006, y
cuyo objeto fue el mantenimiento del sistema de los equipos de seguridad y vigilancia en la
Sede Central del INSS de Madrid.
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El INSS continda con la préactica, ya criticada por este Tribunal en anteriores Informes de
Fiscalizacion de la contratacion del INSS, de incluir en los PCAP aplicables a los contratos de
servicios (antes de consultoria y asistencia técnica), cuyo objeto fue la redaccion de proyectos, una
formula para valorar el criterio precio, que asigné la maxima puntuacion prevista a la oferta méas
barata, prescindiendo del valor relativo que la propia baja o economia representase respecto del
presupuesto de licitacién del contrato, de manera que con este sistema pueden obtener una elevada
puntuacion tanto bajas insignificantes como otras que supongan verdaderas economias.

Tal y como ha reiterado este Tribunal, este método de valoracion del criterio objetivo precio permite
una correcta ordenacién de las ofertas en funcién del precio; sin embargo, no es adecuado para la
ponderacion del criterio precio con respecto de los restantes criterios de adjudicacion, en virtud de lo
dispuesto en 134 de la LCSP y el articulo 86 del TRLCAP, ni resulta acorde con el principio de
eficiencia aplicable en la ejecucién del gasto publico.

b) En la licitacion, adjudicacion y formalizacion

En el contrato de servicios de carécter informatico antes citado, sujeto al TRLCAP, el PPTP exigio
que el personal de la empresa contratista que prestara los servicios objeto del contrato tuviera
determinados conocimientos técnicos muy especificos y ampliamente detallados en dicho pliego, asi
como experiencia en el desarrollo de estos servicios. El incumplimiento de estos requisitos técnicos
previstos en el PPTP tuvo caracter excluyente en el proceso de concurrencia, por lo que estas
exigencias eran en realidad requisitos de solvencia (o admisién) de los licitadores.

En la practica, sélo fue admitida una empresa por cada uno de los cinco lotes en que se dividio el
concurso publico analizado, ya que las deméas empresas licitadoras, aunque habian sido admitidas
en la fase previa de seleccion, puesto que acreditaron su solvencia mediante la clasificacion
correspondiente prevista en el PCAP (articulo 15 del TRLCAP), fueron excluidas del procedimiento
de contratacion porque no cumplian los mencionados requisitos técnicos (exigidos en el PPTP), que
no definian el objeto del contrato sino caracteristicas propias de las empresas, lo que, a juicio de
este Tribunal, no resulté acorde con el principio de libre concurrencia.

En este sentido, cabe sefalar que el contenido del PPTP debe referirse a las caracteristicas y a las
exigencias técnicas que hayan de cumplir las prestaciones objeto del contrato, pero no debe incluir
los requisitos de solvencia técnica ni la cualificacion del personal de las empresas licitadoras,
cuestiones que deben ser reguladas en el PCAP y valoradas en la fase previa de seleccion o de
aptitud de las empresas, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 67 y 68 del RGLCAP.

En un contrato sujeto al TRLCAP, cuyo objeto fue la redaccion del proyecto basico y de ejecuciéon y
direccién de las obras de demolicion y posterior construccion de un edificio para sede de la
Direcciéon Provincial del INSS en Ledn, la Mesa de Contratacion acordd, por unanimidad, continuar
la tramitacion del procedimiento de licitacion a pesar de que fue abierto, por error del propio INSS, el
sobre que contenia la oferta econdémica presentado por una de las empresas licitadoras, segun
consta expresamente en el acta n® 99/2007, de fecha 8 de noviembre de 2007, de la propia Mesa de
Contratacion.

A juicio de este Tribunal, el INSS debié haber anulado el citado procedimiento de licitacién, al haber
sido incumplido, aunque fuera por error o por negligencia de la propia Administracion, el requisito
relativo al mantenimiento del caracter secreto de las proposiciones hasta el momento de la licitacion
publica, exigido en los articulos 79 del TRLCAP y 83 del RGLCAP, asi como en el propio PCAP que
resultaba aplicable al contrato analizado.



Contratacion celebrada durante los ejercicios 2006 a 2009 por el Instituto Nacional de la Seguridad Social 53

c¢) En la ejecucion o recepcién de los contratos

- Tal y como ya puso de manifiesto este Tribunal en los Informes de Fiscalizacion de la contratacion
del sector publico estatal correspondientes a los ejercicios 2004 y 2005, el INSS, en aplicacion de un
criterio establecido por la Intervencion General de la Seguridad Social (IGSS) en su Instruccion
1/1998, de 5 de mayo (vigente durante la practica totalidad del periodo fiscalizado), no solicita la
designacion de representante de la citada Intervencién para asistir a la recepcion de los contratos de
servicios cuyo objeto, a juicio del propio INSS, sea de caracter intangible o carezcan de
“materialidad”, estableciendo asi una excepcién a la norma general, que no resulta acorde con lo
dispuesto en los articulos 110 del TRLCAP y 205 de la LCSP. Esta préactica conduce al resultado de
que la realizacion de este concreto procedimiento de control interno desempefiado por la
Intervencion queda, por la via de hecho, a expensas del criterio y de la decision al respecto del
propio 6rgano controlado, lo que no parece razonable.

En este sentido, cabe sefialar que la Resolucién de 11 de noviembre de 2009°, de la IGSS, por la
que se dictan instrucciones en relacion con la comprobacion material de la inversion, no establece
excepciones a la norma, cuando dispone que “la comprobacién material tiene por finalidad verificar
materialmente, con caracter previo al reconocimiento de la obligacion, la efectiva realizacion de las
obras, servicios y adquisiciones financiados con fondos publicos...”.

Asi, la citada Resolucion regula, en su disposicion primera, la solicitud de designacion de delegado
de la IGSS en los siguientes términos: “de conformidad con lo dispuesto en el articulo 205 de la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, los érganos gestores deberan solicitar a
la Intervencion General de la Seguridad Social la designacion de delegado para su asistencia a la
comprobacion material de la inversién...”, siempre que el importe de la inversion sea igual o superior
a 50.000 euros, IVA excluido, sin establecer tampoco ninguna excepcion al respecto.

En cuatro contratos el INSS impuso penalidades a los adjudicatarios por ‘“retrasos en la
incorporacién” del personal, por incumplimientos por “variacién del equipo” con respecto al que
habia sido inicialmente pactado, asi como por el “cumplimiento defectuoso” del objeto del contrato.

En concreto, las penalidades impuestas en los cuatro contratos citados en los que se produjeron
retrasos, fueron las siguientes

- Contrato de servicios de caracter informatico para la realizacion de tareas de mantenimiento
y desarrollo en proyectos y aplicaciones informaticos, en el que constan penalidades
impuestas por importe de 215.852, 16 euros

- Contrato de mantenimiento integral de los Centros de Atencion e Informacién (CAISS) del
INSS en Las Palmas, en el que constan penalidades impuestas por importe de 13.102,40
euros.

- Contrato de limpieza de los edificios y locales de la Direccion Provincial del INSS en
Barcelona, en el que constan penalidades impuestas por importe de 1.157,49 euros.

- Contrato del servicio de vigilancia en diversos centros dependientes de la Direccidon
Provincial del INSS en Valencia (60/CP-5/2007), teniendo constancia de la imposicion de
penalidades por importe de 55.440,38 euros.

® La Resolucion de 11 de noviembre de 2009, de la Intervencion General de la Seguridad Social, por la que se dictan
instrucciones en relaciéon con la comprobacion material de la inversion, entré en vigor el 26 de noviembre de 2009, quedando
sin efectos la Circular 1/1998, de 5 de mayo, sobre comprobacién material de inversiones.
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Todo ello supuso un importe total de 285.552,43 de euros impuestos por penalidades, siendo, en
todos los casos, descontados los importes en las facturas presentadas por los correspondientes
adjudicatarios.

3.2.3. CONTRATOS DE SUMINISTRO

Se han recibido en este Tribunal de Cuentas para su fiscalizacion 13 contratos de suministro del INSS
correspondientes al periodo fiscalizado (2006-2009), por un importe global de 10.892 miles de euros, lo
que supone el 4% del importe total de los contratos remitidos por el INSS. El objeto mayoritario de estos
contratos ha sido la adquisicién de productos y equipos informaticos y el suministro de energia eléctrica.

La seleccion de los contratistas se efectué en 7 ocasiones mediante procedimiento abierto con varios
criterios de adjudicacion (concurso), por un importe de 6.370 miles de euros, lo que representa el 58%
del importe contratado, mientras que en los 6 casos restantes el INSS utilizd el procedimiento
negociado, por un importe de 4.522 miles de euros, es decir, el 42% del total contratado.

Este Tribunal ha analizado una muestra de 11 contratos, por un importe total de 10.624 miles de euros,
lo que representa el 98% del importe de los contratos remitidos. Del examen de los contratos analizados
cabe destacar las siguientes incidencias:

a) En los plieqos de cldusulas administrativas particulares

En los siete contratos analizados, adjudicados por procedimiento abierto con varios criterios de
adjudicacion (concurso), en los anuncios de licitacion en el BOE de los contratos para su publicacion no
constaba el importe maximo de los gastos de publicidad, a cargo del adjudicatario, que, siguiendo el
modelo establecido en el anexo VII del RGLCAP, deberian figurar por el mismo importe maximo que fije
el PCAP, segun lo establecido en el articulo 67.2.9) del citado RGLCAP.

b) En la licitacién, adjudicacién y formalizacion

En el contrato de suministro de energia eléctrica para los edificios adscritos a los Servicios Centrales del
INSS en Madrid, sujeto a la LCSP, la Mesa de Contratacion admitio, indebidamente, la oferta econémica
presentada por una empresa licitadora (que resulté finalmente ser la adjudicataria) a pesar de que,
segun consta en el propio expediente, en su oferta la empresa no aceptaba algunas de las condiciones
incluidas en el PCAP?, lo que debi6 dar lugar a su exclusion por parte de la Mesa de Contratacién y, por
tanto, a declarar desierta la licitacion, al ser esta empresa la Unica que se presenté al procedimiento de
concurrencia. Y ello en virtud de lo dispuesto en los articulos 129.1 de la LCSP y 84 del RGLCAP.

¢) En la ejecucién o recepcion de los contratos

En un contrato cuyo objeto fue el suministro y distribucion de diverso modelaje informético impreso, el
INSS impuso penalizaciones a los adjudicatarios por entregas realizadas fuera de plazo. Cabe afiadir
que, en este contrato especifico, la reduccion del plazo de ejecucion en la entrega de los suministros
habia sido un criterio objetivo de adjudicacién valorado por la Mesa de Contratacién en la seleccion de
las proposiciones presentadas por las empresas licitadoras.

° El INSS manifiesta en el tramite de alegaciones que la empresa adjudicataria subsané esta deficiencia rectificando la
declaracion previa de no aceptacion de algunas clausulas del pliego, antes de que tuviera lugar el acto publico de apertura de
la oferta econdmica. A juicio de este Tribunal, esta rectificacion por parte de la empresa licitadora no resultaba admisible en
virtud de lo dispuesto en el citado articulo 129.1 de la LCSP y en el propio PCAP, si bien pudo resultar razonable desde el
punto de vista de la I6gica funcional del organismo a la vista de la inexistencia de otras empresas licitadoras.
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3.3. CONTROL DEL CUMPLIMIENTO DE LOS PLAZOS DE PAGO DEL PRECIO DE LOS
CONTRATOS

Este Tribunal ha realizado, sobre una muestra de expedientes, un control del cumplimiento de los
plazos de pago del precio en los contratos celebrados por el INSS durante los ejercicios 2006 a 2009,
con objeto de verificar la efectividad de lo dispuesto en el articulo 200.4 de la LCSP y en el articulo 99.4
del TRLCAP, que establecen la obligacion de abonar al contratista el mencionado precio dentro de los
sesenta dias siguientes a la fecha de la expedicion de las certificaciones de obras o de los
correspondientes documentos que acrediten la realizacion total o parcial del contrato.

En la préactica totalidad de los casos analizados, el INSS ha cumplido adecuadamente con las
obligaciones de pago del precio de los contratos. Efectivamente, de los 159 casos analizados en los 4
ejercicios fiscalizados unicamente se han observado retrasos en 3 de los pagos, siendo aquéllos de 25,
30, y 38 dias, respectivamente.

Por otra parte, el INSS ha certificado que durante los ejercicios 2007, 2008 y 2009 no ha realizado
pagos en concepto de intereses de demora, previstos en los articulos 99, 110.4 y 147.3 del TRLCAP y
en los articulos 200, 205.4 y 218 de la LCSP, por retrasos en el pago de los contratos. Unicamente
consta durante todo el periodo fiscalizado un contrato de suministro correspondiente al ejercicio 2006,
en el que el INSS informa a este Tribunal que aboné 366,47 euros al contratista debido al retraso con el
que se produjo el pago del precio.

3.4. CUESTIONES RELACIONADAS CON LAS PREVISIONES CONTENIDAS EN LA LEY
ORGANICA 3/2007, DE 22 DE MARZO, PARA LA IGUALDAD EFECTIVA DE MUJERES Y
HOMBRES

De conformidad con lo dispuesto en las Directrices Técnicas de la presente Fiscalizacion, este Tribunal
ha realizado un andlisis especifico de las cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas en la
Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de Mujeres y Hombres (LOIEMH),
surgidas durante el procedimiento fiscalizador.

En materia de contratacién publica, la LOIEMH, que entré en vigor el 24 de marzo de 2007, por lo que
resultd aplicable durante parte del periodo fiscalizado (2006-2009), establece lo siguiente:

Su articulo 33 dispone que:

“Las Administraciones publicas, en el ambito de sus respectivas competencias, a través de sus
organos de contratacién y, en relacion con la ejecucion de los contratos que celebren, podran
establecer condiciones especiales con el fin de promover la igualdad entre mujeres y hombres en el
mercado de trabajo, de acuerdo con lo establecido en la legislacién de contratos del sector publico”.

Ademas, el articulo 34 de la propia LOIEMH dispone:

“1. Anualmente, el Consejo de Ministros, a la vista de la evolucién e impacto de las politicas de
igualdad en el mercado laboral, determinara los contratos de la Administracién General del Estado y
de sus organismos publicos que obligatoriamente deberan incluir entre sus condiciones de ejecucién
medidas tendentes a promover la igualdad efectiva entre mujeres y hombres en el mercado de
trabajo, conforme a lo previsto en la legislacion de contratos del sector publico.
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En el Acuerdo a que se refiere el parrafo anterior podran establecerse, en su caso, las
caracteristicas de las condiciones que deban incluirse en los pliegos atendiendo a la naturaleza de
los contratos y al sector de actividad donde se generen las prestaciones.

2. “Los organos de contratacion podran establecer en los pliegos de clausulas administrativas
particulares la preferencia en la adjudicacion de los contratos de las proposiciones presentadas por
aquellas empresas que, en el momento de acreditar su solvencia técnica o profesional, cumplan con
las directrices del apartado anterior, siempre que estas proposiciones igualen en sus términos a las
mas ventajosas desde el punto de vista de los criterios objetivos que sirvan de base a la
adjudicacion y respetando, en todo caso, la prelacién establecida en el apartado primero de la
disposicién adicional octava del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio”.

Asimismo, en cumplimiento de lo dispuesto en el citado articulo 34.1 de la LOIEMH, a propuesta
conjunta de los entonces denominados Ministerio de Economia y Hacienda y Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, fue aprobado el Acuerdo del Consejo de Ministros, de 19 de octubre de 2007, por el
gue se fijan directrices para la inclusion en los contratos publicos de condiciones dirigidas a promover la
igualdad efectiva entre mujeres y hombres.

En concreto, este Acuerdo establece los criterios de aplicacion de las disposiciones de la LOIEMH para
la redaccion de los PCAP por parte de los érganos de contratacion y para la inclusiéon, en su caso, de
condiciones especiales de ejecucion de los contratos. Estas condiciones especiales de ejecucion, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 102 de la LCSP, pueden referirse, entre otras, “...a
consideraciones de tipo social, con el fin de promover el empleo de personas con dificultades
particulares de insercion en el mercado laboral, eliminar las desigualdades entre el hombre y la mujer en
dicho mercado, combatir el paro,...”, siempre que, por razon de las caracteristicas del contrato y del
sector de actividad de que se trate, resulte adecuado. Asimismo, el Acuerdo prevé el seguimiento y el
control posterior por parte del 6rgano de contratacion del cumplimiento de las medidas de promocion de
la igualdad, a aplicar, en su caso, durante la ejecucion de los contratos.

Por ultimo, resulta también conveniente mencionar el Real Decreto 1615/2009, de 26 de octubre, por el
que se regula la concesion y utilizacion del distintivo Igualdad en la Empresa, que entr6 en vigor el 4 de
noviembre de 2009, por lo que, de facto, no resulté aplicable al periodo fiscalizado (2006-2009).

El citado Real Decreto 1615/2009 desarrolla lo dispuesto en el articulo 50 de la LOIEMH en relacién con
la creacion del denominado distintivo empresarial en materia de igualdad, “...para reconocer a aquellas
empresas que destaquen por la aplicacion de politicas de igualdad de trato y de oportunidades...” en las
condiciones de trabajo, en los modelos de organizacién y en otros ambitos, como los servicios,
productos y publicidad de la empresa.

En concreto, en lo que respecta al ambito de la contratacion del sector publico, en su articulo 11d)
regula la consideracién del distintivo de igualdad en la Empresa en la adjudicacion de los contratos en
los términos y condiciones establecidos en el citado articulo 34.2 de la LOIEMH, expresando lo
siguiente: “...cuando los 6rganos de contratacién dispongan en los pliegos de clausulas administrativas
particulares la preferencia para aguellas empresas que establezcan medidas tendentes a promover la
igualdad entre mujeres y hombres en la empresas se entenderd que cumplen tal requisito las
poseedoras del distintivo empresarial, sin perjuicio de que tal circunstancia pueda acreditarse por
cualesquiera otros medios que el 6rgano de contratacién determine. La empresa gque hubiera hecho uso
de esta preferencia, estara obligada a mantener los parametros de igualdad durante el plazo fijado en la
adjudicacion”.
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Con este marco juridico previo, del andlisis realizado por este Tribunal de los PCAP aprobados por el
INSS y aplicados a los contratos celebrados durante el periodo fiscalizado, especificamente en relacion
con las previsiones contempladas en la LOIEMH, cabe sefialar lo siguiente:

a)

b)

C)

Los PCAP recogieron expresamente la prohibicion de contratar con el INSS para las empresas que
incumplieran las condiciones especiales de ejecucién que, en su caso, fueran establecidas en el
pliego o en el contrato, en virtud de lo dispuesto en el ya citado articulo 102 de la LCSP en relacién
con el articulo 49.2¢) de la LCSP. En este sentido cabe sefalar que en los contratos celebrados por
el INSS durante los ejercicios 2006 a 2009 no se establecieron, en el marco de las prescripciones
técnicas particulares de los contratos, “condiciones especiales de ejecucion”.

Asimismo, los PCAP incluyeron de forma expresa la prohibicion de contratar a aquéllas empresas
que hubieran sido “sancionadas con cardcter firme por infraccion grave en materia de disciplina de
mercado, en materia profesional o en materia de integracion laboral y de igualdad de oportunidades
y no discriminacion de las personas con discapacidad o por infraccion muy grave en materia
social...”, de conformidad con lo dispuesto en este sentido en el articulo 49.1c) de la LCSP.

Por ultimo, cabe sefalar que los PCAP establecieron que, en caso de empate entre varias empresas
en la puntuacion obtenida de la valoracién de los criterios objetivos de adjudicacion, resultaria
aplicable el criterio preferencial de adjudicacion en favor de aquellas empresas que, en el momento
de acreditar su solvencia técnica, dispusiesen en su plantilla de un nimero de trabajadores con
discapacidad superior al 2%, asi como en favor de aquellas empresas especificamente dedicadas a
la promocion e insercion laboral, en aplicacion de lo previsto en la Disposicion adicional sexta de la
LCSP. No obstante, los PCAP aprobados por el INSS no contemplaron que, en esta misma
circunstancia de empate entre las empresas en la puntuacion obtenida en los criterios de
adjudicacion, se aplicasen clausulas especificas tendentes a promover la igualdad entre mujeres y
hombres, posibilidad prevista en los términos expresados en el antes citado articulo 34.2 de la
LOIEMH.

Madrid, 31 de enero de 2013

EL PRESIDENTE

Ramon Alvarez de Miranda Garcia
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