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Resumo: A contratacion pablica & unha efectiva ferramenta ao servizo das administraciéns pablicas para
facer fronte as necesidades de interese xeral e, de xeito especial, a aquelas producidas a partir dunha
emerxencia. Para poder canalizar unha resposta ante estas situacions imprevisibles de forma axil e rapi-
da, contémplase o réxime excepcional da tramitacién de emerxencia, que, en contraposicién aos longos
procedementos administrativos e na procura da inmediatez, dispensa da necesidade de suxeitarse a
determinados formalismos recollidos na lei. Este traballo pretende realizar un breve repaso historico-
xuridico deste réxime, da sia evolucion, contido e caracteristicas, e cuxa analise pode axudarnos a com-
prender mellor o seu alcance e utilidade actual e futura.

Palabras clave: Contratacion de emerxencia, necesidades de interese xeral, evolucion lexislativa, CO-
\/ID-19, estado de alarma.

Resumen: La contratacion piblica es una efectiva herramienta al servicio de las administraciones pabli-
cas para hacer frente a las necesidades de interés general y, de manera especial, a aquellas producidas
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a raiz de una emergencia. Para poder canalizar una respuesta ante estas situaciones imprevisibles de
forma agil y rapida, se contempla el régimen excepcional de la tramitacion de emergencia, que, en contra-
posicion a los largos procedimientos administrativos y en aras de la inmediatez, dispensa de la necesidad
de sujetarse a determinados formalismos recogidos en Ia ley. Este trabajo pretende realizar un breve
repaso historico-juridico de este régimen, de su evolucion, contenido y caracteristicas, y cuyo analisis
puede ayudarnos a comprender mejor su alcance y utilidad actual y futura.

Palabras clave: Contratacion de emergencia, necesidades de interés general, evolucion legislativa, CO-
VID-19, estado de alarma.

Abstract: Public procurement is an effective tool at the service of Public Administrations to meet the
needs of the general public interest, especially those produced by an emergency. In order to respond to
these unpredictable situations in an agile and rapid way, an exceptional emergency legal regime is con-
templated that, contrary to long administrative procedures and in search of immediacy, dispenses with
the need to abide by certain formalities set forth in the law. This paper aims to carry out a brief historical-
legal review of this regime, its evolution, content and characteristics, and whose analysis can help us
better understand its current and future scope and utility.

Key words: Emergency procurement, public needs, legislative evolution, COVID-19, alarm state.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 Antecedentes historicos, en especial o Real decreto do 27 de febreiro de
1852. 3 Fitos destacados das sucesivas reformas. 3.1 Lei de administracion e contabilidade da facenda
pUblica de 1911. 3.2 Lei de contratos do Estado de 1965. 3.3 Lei de contratos das administraciéns pabli-
cas de 1995. 3.4 Lei de contratos do sector piblico de 2007. 4 Regulacion actual. 4.1 Lei de contratos do
sector piblico de 2017. 4.2 As previsidns durante a crise sanitaria. 4.3 Rumbo a seguir.

1 Introducion

A contratacion publica é, sen dibida, unha importante e efectiva ferramenta ao servi-
zo das administracions para poder facer fronte as diferentes situacions de emerxen-
cia que se poidan producir. Refirome a escenarios excepcionais que precisen dunha
resposta axil e rapida para poder afrontar estas situaciéns imprevisibles, asi como
as necesidades sobrevidas que produzan, dun modo axeitado e eficiente. Para iso,
faise necesario que existan mecanismos que permitan reducir e mesmo suprimir os
diferentes prazos existentes na nosa lexislacion contractual.

Esta resposta canalizouse a través da tramitacion de emerxencia, un réxime ex-
cepcional que faculta a Administracion, en contraposicién aos longos procedementos
administrativos, para actuar con toda a rapidez que sexa técnica e fisicamente posible.
Permite adoptar unha decisién inmediata ante situacions que, pola sia excepcional
natureza, precisan dunha pronta actuacion —necesaria para garantir a sta efecti-
vidade—, pois, doutra forma, a dilacion no tempo s6 suporia agravar os problemas
aos que se quere facer fronte ao aprazar as medidas de intervencién a un momento
en que os seus efectos serian irreversibles. Por este motivo, durante a crise sanitaria
que asolou o planeta, a tramitacion de emerxencia cobrou especial relevancia ao
converterse nunha das pedras angulares da actividade contractual.

Para a consecucion de tal fin, confirese unha ampla marxe de actuacion aos po-
deres publicos, permitindolles prescindir de certos requisitos formais a prol da in-
mediatez. Dispensa que, a0 mesmo tempo, sup6n unha mingua das garantias do
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procedemento ordinario e leva consigo inherentemente o risco de abuso desta figura,
tanto polo seu posible uso directamente fraudulento como pola dificultade que re-
presenta controlala de xeito eficiente.

Por todo iso, para entender mellor a suia utilizacion, finalidade e valia, considero
necesario realizar un breve repaso histdrico-xuridico deste réxime, da stia evolucion,
contido e caracteristicas, xa que suscita numerosas cuestiéns de gran transcenden-
cia e cuxa analise pode axudarnos a comprender mellor o seu alcance e utilidade na
actualidade, asi como os futuros cambios que pode ou debe sufrir.

2 Antecedentes historicos, en especial o Real
decreto do 27 de febreiro de 1852

O recurso a técnica contractual por parte dos poderes publicos é unha constante
na historia das organizaciéns politicas onde as distintas autoridades recorrian
ao pactismo para realizar aquelas actividades que, pola sia natureza, non podian
satisfacer dun xeito eficiente. Igualmente, as diversas e numerosas situacions de
emerxencia tamén formaron parte das distintas sociedades. Por iso, non debemos
estrafiarnos de que xa nas primeiras regulacions decimonénicas sobre a materia
aparezan tanto referencias a acontecementos catastroficos ou situacions excepcio-
nais, como regras xuridicas que excepcionan ou desprazan o dereito ordinario e que
nos permiten facer fronte a estes perigos de forma rapida ou inmediata.

En consecuencia, debemos remontarnos ata mediados do século XIX, época na
que aparecen as primeiras normas que regulan a actividade contractual do Estado
e as corporacions locais, para estudar os antecedentes xuridicos da regulacién da
tramitacion por via de emerxencia.

Desde principios de século foron numerosas as crises as que tivo que facer fronte
Esparia, agravadas, todas elas, ao seren coincidentes cunha convulsa etapa da nosa
historia; por exemplo, a febre amarela que desembarca en Cadiz en agosto de 1800 e
é impulsada posteriormente pola guerra contra os franceses, ou a cdlera, que aparece
en Vigo en 1833 e é propagada polas guerras carlistas2. Por iso, non é de estrafiar que,
nas lexislacions deste periodo, en sentido xeral e non sé no referido a contratacién
publica, se tivese en conta a posible existencia de situacions imprevistas que nece-
sitasen dunha pronta actuacién administrativa exenta de formalismos3.

" Amplamente tratada a formacion, evolucion e situacién actual en materia de contratacion administrativa en MUNOZ MA-
CHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General. Tomo Xl - Contratos del sector pablico, Editorial Agencia
Estatal Boletin Oficial del Estado, 2.2 ed., Madrid, 2018, pp. 14-42. Tamén vid. MEILAN GIL, J.L, "La actuacién contractual de
la Administracion Pdblica espafiola. Una perspectiva historica’, Revista de Administracion Puablica, n. 99, 1982, pp. 7-36.

* Uninteresante repaso das epidemias que afectaron ao noso pais desde o século XIX, asi como a resposta da Administracion
en cada momento, en MUNOZ MACHADO, S., “El poder vy la peste de 2020", £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de
Derecho, n. 90-91, 2020, pp. 114-131.

3 Por exemplo, 0 artigo 12 do Real decreto do 17 de xullo de 1836, que contén a lei sobre alleamento forzoso da propiedade
particular en beneficio pablico, dispén: “Un real decreto determinara os medios mais expeditos de aplicar esta lei a obras
de fortificacion (...) deixando sempre para os casos de guerra, ou outras circunstancias urxentes, a laxitude conveniente aos
comandantes respectivos para atender de pronto o que pedise a necesidade”

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)

Regap

@

ESTUDOS Q

121



122

O periplo accidentado da contratacién de emerxencia

Neste contexto, co impulso de Bravo Murillo como presidente do Consello de
Ministros durante o reinado de Isabel II, arranca o proceso de formalizacion contrac-
tual co Real decreto do 27 de febreiro de 1852, inicial referencia historica en materia
de contratacién publica do constitucionalismo. E a partir deste momento cando se
pode afirmar que “se constittie a primeira regulacién sistematica do procedemen-
to administrativo” para a eleccion do contratista nos contratos celebrados pola
Administracién do Estado”* coa finalidade de adxudicar o contrato a mellor oferta
e, desta forma, evitar abusos e situacions fraudulentas contrarias ao interese xeral.
Asi, os procedementos da época —as poxas e remates publicos— quedan sometidos,
con caracter xeral, a uns tramites prefixados de caracter obrigatorio.

Non obstante, o propio texto legal, como resposta a esta constante da historia xa
mencionada, as crises, considera distintas excepciéns a esta obrigatoriedade. Neste
sentido, o seu artigo sexto prevé a posible existencia de situacions imprevistas que,
pola stia urxencia, demanden un servizo rapido e fagan imposible o cumprimento
destes formalismoss. De maneira similar, ainda que dun modo mais concreto, o artigo
oitavo indica que “as disposicions contidas no artigo precedente (relativas ao prego
de condicions e a esixencia de garantia) non seran extensivas aos casos en que unha
necesidade de forza maior obrigue a Administracion a contraer os compromisos
mencionados, nin aos que estean previstos nos regulamentos xerais dos respecti-
vos servizos”. Este tltimo precepto poderiamos dicir que recolle o xerme da actual
tramitacion de emerxencia® ao eximir —por razons de necesidade— da presentaciéon
dos mencionados documentos que, a dia de hoxe, formarian parte do expediente de
contratacion.

Debe terse en conta que estas situacions as que fixemos referencia son imprevisi-
bles para o lexislador e imposibles de recoller na normativa vixente se non é mediante
o uso de termos xerais tales como forza maior, emerxencia, situacién extraordina-
ria ou situacion de grave perigo, que, polo seu caracter abstracto e indeterminado,
permiten englobar calquera circunstancia destas caracteristicas. Todo intento por
delimitar de xeito definitivo este caracter esta abocado ao fracaso, pois tratase dun
concepto relativo que varia en funcién do tempo, da sociedade e a época en que se
utilice. Esta inconcrecién, mais que un obstaculo, representa unha gran vantaxe,
pois permite englobar nela tanto escenarios excepcionais —consecuencia da natureza
ou da accion humana-— cuxo caracter é indubidable’ como circunstancias de menor
entidade que precisan dunha resposta inmediata, sendo necesario, por este motivo,
acudir a casuistica para saber en cada momento o que debemos entender por suceso

4 Que é un fiel reflexo da Ordenanza francesa do 4 de decembro de 1836, vid. PARADA VAZQUEZ, J.R., Los origenes del contrato
administrativo en el Derecho espaniol, Universidade de Sevilla, Sevilla, 1963, p. 171

5 Similar ao considerado no artigo 168.b). 1. da LCSP ao referirse a “unha imperiosa urxencia resultante de acontecementos
imprevisibles para o 6rgano de contratacion e non imputables a este, demande unha pronta execucion do contrato que non
poida lograrse mediante a aplicacion da tramitacion de urxencia regulada no artigo 119"

& Neste sentido apuntabao CARBONERO GALLARDO, J.M., La adjudicacion de los contratos administrativos: origen, evolucion y
sistema actual. Tesis doctoral, Universidade de Granada, Granada, 2010, p. 69, cando nos indica que tal decision é comparable
a actual prevision que exime da obriga de tramitar o expediente administrativo.

7 Exemplos por todos cofecidos poden ser: a erupcion do Vesubio do ano 79, a peste negra que asolou Europa e Asiano s. XIV,
o terremoto de Lisboa de 1755, o famoso incendio de Chicago de 1871, asi como as incontables guerras producidas.
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inevitable, imprevisible ou irresistible. Por todo iso, a siia determinacién queda ao
arbitrio dos 6rganos da Administracion responsable da contratacion como intérpretes
do interese xeral.

Polo momento, no real decreto que agora nos ocupa, faise mencioén a forza maior
sen mais precisions. Malia esta omision, tal expresion é utilizada pola normativa
vixente e coetanea en materia de contratacion, polo que considero que pode ser ttil
realizar unha aproximacion a referencia realizada polo lexislador en canto a estas
circunstancias. Deste modo, o artigo 41 do Real decreto do 10 de xullo de 1861, polo
que se aproba o prego de condiciéns xerais para as contratas de obras publicas, que
regula o dereito de indemnizacién do contratista, determina que “para os efectos
deste artigo se consideraran como casos de forza maior: os incendios ocasionados
pola electricidade atmosférica; as enchentes repentinas dos rios; os grandes tem-
porais maritimos, e en xeral aqueles accidentes que é imposible prever nin evitar”.
Posteriormente, a Real orde do 17 de xullo de 18688, que aproba o regulamento para
o cumprimento do citado artigo 41 e que o aplica con caracter xeral, recolle trece
casos concretos de forza maior nos que aos anteriores —inundaciéns, incendios ou
terremotos— se unen outros como as epidemias, guerras® ou roubos tumultuosos,
asicomo “todos aqueles accidentes extraordinarios cuxos efectos son de todo punto
irresistibles”. Podemos observar que ambas as dias normas conclien, como non
pode ser doutra forma se se quere garantir a sda eficacia, cunha férmula xeral.

Por Gltimo, respecto ao ambito subxectivo, pode afirmarse que na época existen
dous réximes de contratacién diferenciados. Por un lado, o concernente ao Estado
e, por outro lado, o relativo aos concellos e deputaciéns provinciais, dualidade que,
como veremos, se mantera ata finais do século XX.

Neste sentido, o artigo 14 do Real decreto do 27 de febreiro sinalaba que o “Goberno
aplicara as disposicions deste decreto por medio de regulamentos aos servizos e obras
publicas provinciais e municipais”. Porén, ante a ausencia prolongada no tempo dos
citados regulamentos e a inseguridade xuridica que isto representaba, ditase o Real
decreto do 4 de xaneiro de 1883", que recolle a conveniente obriga de celebrar por
remate e poxa publica todos os contratos realizados polas deputacions provinciais e
concellos (art. 1). Damesma forma, establece similares excepcions as xa mencionadas
(art. 36), entre as que se atopan aqueles contratos que “sexan de tan extraordinaria

& Real orde do 17 de xullo de 1868, pola que se aproba o regulamento para a aplicacion do artigo 41 do prego de condiciéns
xerais en todas as contratas de obras piblicas, relativamente a declaracion e aboamento dos prexuizos causados nos casos
de forza maior.

° Posteriormente, esta causa de forza maior dara lugar a unha regulacion independente mediante a Real orde do 18 de xuno
de 1881, pola que se aproba o Regulamento provisional para a contratacion de todos os servizos correspondentes ao ramo
de guerra. Nesta norma podemos atopar mdltiples alusions a urxencia inherente a guerra e que habilita os poderes publicos
a actuar de xeito inmediato fronte a esta. De tal modo, o artigo 6.4 establece que os servizos que pola sia reconecida ur-
xencia demanden pronta execucion non daran lugar aos tramites fixados para a poxa. Por outro lado, o artigo 21 recolle que
0s contratos que se formasen por circunstancias urxentes ou extraordinarias xustificadas, observando no posible as regras
xerais establecidas, seran de feito validos e de inmediato efecto, solicitando despois a conseguinte superior aprobacion.

' Uninteresante monografico ao respecto en GARCIA DE ENTERRIA, E., “Riesgo y ventura y fuerza mayor en el contrato admi-
nistrativo’, Revista de Administracion Piblica, n. 2, 1950, p. 86.

Real decreto do 4 de xaneiro de 1883, polo que se dispon que os contratos que as deputacions provinciais e concellos ce-
lebren para toda clase de servizos que produzan gasto ou ingreso en fondos provinciais e municipais se fagan por remate e
poxa publica.
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urxencia, nacida de circunstancias imprevistas, que non haxa tempo para realizar
os tramites exixidos nas poxas”, sen esquecer que seguira sendo de aplicacion, de
modo supletorio, o Real decreto do 27 de febreiro de 1852 (art. 38).

3 Fitos destacados das sucesivas reformas

3.1 Leide administracion e contabilidade da facenda pablica de 1911

A seguinte regulacién basica que atopamos en materia de contratacion é a Lei de
administracion e contabilidade da facenda publica do 1 de xullo de 1911, que dedica
o capitulo V aos contratos'.

Dentro do seu articulado, considera as situacions de necesidade, principalmente,
en dous preceptos.

En primeiro lugar, o seu artigo 55.3 exceptuia das solemnidades da poxa, prin-
cipal forma de adxudicacion dos contratos na época®, podendo, pola sia vez, ser
concertados directamente pola Administracién aqueles “contratos de recofiecida
urxencia que por circunstancias imprevistas demandaren un servizo rapido que non
dea lugar aos tramites da poxa”. A propia lei non determina o que se entende por
circunstancias imprevistas e, a diferenza da anterior lexislacién, xa non se utiliza o
termo “forza maior”. Malia iso, este segue a ser utilizado pola normativa contem-
poranea (un claro exemplo atopamolo no artigo 42 do Prego de condicions xerais
para a contratacion de obras publicas, publicado polo Real decreto do 13 de marzo
de 1903 e vixente nese momento, que regula os casos de forza maior en relacién
coa indemnizacion do contratista e que realiza unha remision expresa ao xa citado
Regulamento do 17 de xullo de 18684). Polo tanto, podemos entender que se engloban
todas aquelas situaciéns anteriormente mencionadas.

En segundo lugar, sen prexuizo do previamente exposto, o artigo 66 considera
expresamente diias situacions excepcionais que, pola sia magnitude e entidade,
deben quedar fdra de ser consideradas simplemente como situacions imprevistas,
a saber, as guerras e as epidemias oficialmente declaradas. En consecuencia, coa
finalidade de poder facerlles fronte, confirenselle poderes exorbitantes ao Goberno,
quen pode suspender as disposicions contidas en todo o capitulo V para a contratacion
de servizos urxentes do Exercito e a Marifia. Por exemplo, tras o inicio da Guerra
Civil espafiola, o Decreto lei do 22 de outubro de 1936" declara en suspenso tanto

2 A preocupacion pola orde financeira e o control do gasto do Real decreto do 27 de febreiro de 1852 fixo que a seguinte
regulacion en materia de contratos se encadrase dentro desta lexislacion, e como resquicio a dia de hoxe temos o acusado
protagonismo do Ministerio de Facenda nesta materia. Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. e FERNANDEZ, TR, Curso de Derecho
Administrativo |, Editorial Aranzadi, 19.2 ed., Pamplona, 2020, p. 755.

e

Neste sentido, o artigo 47 sinala que "todos os contratos de obras ou servizos por conta do Estado se realizaran por poxa
publica, agas os determinados por esta lei"

™ Do mesmo xeito, e debido a remisién en bloque que realiza a lei ao dereito privado, poderiamos tamén acudir ao Cédigo civil,
ao recoller este no seu artigo 1105 o concepto de forza maior como aquel suceso imprevisible e inevitable.

BOE n. 17, do 31 de outubro de 1936, pp. 69 a 70.

vl
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os preceptos do capitulo V da Lei de administracién e contabilidade do Estado do 1
de xullo de 1911 como os restantes artigos da propia lei que sexan incompatibles coa
organizacion transitoria do Estado. Esta declaracién, malia non se realizar baixo o
abeiro do artigo anteriormente citado, é coincidente na stia finalidade, xustificando-
se, no preambulo da dita norma, o recurso a suspension baixo o pretexto de non se
“deter ou atrasarse, fronte a tramites dilatorios de procedemento ou obstaculos de
execucion”, suspendendo temporalmente as garantias procedementais en materia de
contratacion, para asi “obviar esas dificultades, sen que exista sequera vulneracion
formal das disposicions legais”. Por conseguinte, a conclusién que pode extraerse
desta actuacion que recolle a nosa historia é a necesidade de establecer mecanismos
dentro da regulacién da contratacién publica que permitan facer fronte a situaciéns
extraordinarias sen contravir ou suspender a lexislacion vixente, equilibrio que, con
caracter xeral, achega o recurso ao dereito de necesidade na actualidade e, particu-
larmente, a tramitacién de emerxencia dentro do ambito da contratacion.

Esta situacion de suspension manteriase, polo menos formalmente?, ata a pro-
mulgaciéon da Lei do 20 de decembro de 1952, pola que se substitte a redaccién do
capitulo V da Lei de administracion e contabilidade da facenda publica, do 1 de xullo
de 1911, relativo aos contratos para a execucion de obras e servizos publicos. Esta
lei, que vén recuperar a vixencia das normas reguladoras da contratacién publica,
aproveita, e asi o contempla no seu preambulo, para introducir unha nova redacciéon
baixo o pretexto de adaptala as novas circunstancias. Deste xeito, establécese con
caracter xeral a celebracion previa de poxa ou concurso, ainda que se amplian, pola
sta vez, 0s casos nos que esta permitida a contratacion directa.

Para os efectos que agora nos interesan, débense sinalar o artigo 57.4, que se
mantén nos mesmos termos que o anteriormente citado artigo 55.3, e o artigo 66, que
comparte numeracion co anterior texto, pero que é modificado para dar cabida anovas
situacions extraordinarias, ademais de a guerra e a epidemia oficialmente declarada,
pois contémplase tamén a revolucién ou grave alteracion de orde puiblica®®. Ademais,
recéllese novamente que, en caso de que non sexa posible cumprir as formalidades
establecidas no capitulo V para facer fronte a estas situaciéns mediante a contratacion
administrativa, e sen que supofia un grave prexuizo do interese nacional, “podera
suspenderse, mediante decreto emanado da Xefatura do Estado, a observancia das
disposicions contidas naquel para a realizacion das adquisicions, subministracions,
obras e servizos perentorios e urxentes directa e inmediatamente relacionados cos
devanditos acontecementos”. Asi pois, matizase o ambito temporal da suspension,
que se circunscribira unicamente mentres persistan as circunstancias excepcio-
nais que a motivasen. Como vemos, vaise perfilando a actuacién administrativa en

6 Vid. ALVAREZ GARCIA, ., E/ concepto de necesidad en Derecho Publico, Editorial Civitas, Madrid, 1996.

1

i~

Respecto & nova redaccion, entende GARCIA DE ENTERRIA, E., “Dos regulaciones organicas de la contratacién administrati-
va', Revista de Administracion Pablica, n. 10, 1953, p. 245, que non existe unha restauracion da vixencia, pois en virtude do Real
decreto-lei do 22 de outubro de 1936 entendiase que, ao desapareceren as circunstancias excepcionais que o motivaron,
este perdera a s(ia vixencia, sendo de aplicacién as normas do capitulo V, e neste sentido o Consello de Estado, Recompila-
cion de doutrina legal 1940-1943, Madrid, 1944, p. 37, onde xa en 1941 se fai preceptiva a aplicacién das normas recollidas
no referido capitulo.

'8 Supostos que, como se apuntou anteriormente, coinciden cos previstos como forza maior.
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materia de contratacion fronte a situaciéns de extrema gravidade que implican unha
pronta resposta por parte dos poderes publicos, delimitandose pola sia vez o ambito
obxectivo e temporal.

3.2 Leide contratos do Estado de 1965

O Decreto 923/1965, do 8 de abril, polo que se aproba o texto articulado da Lei de
contratos do Estado®, regula por primeira vez de xeito sistematico os contratos nos
que é parte a Administracion. Esta normativa reordena e moderniza a materia, su-
perando o sistema de contratacion directa* e adaptandoa as necesidades da época.

No tema obxecto do traballo, o seu artigo 25 xa diferencia tres tipos de expedien-
tes de contratacidn, a saber, de tramitacién ordinaria, de tramitacién urxente e de
réxime excepcional para as obras de emerxencia? Ndtese que é desde este primeiro
momento cando a expresion emerxencia aparece ligada a tramitacion do expediente,
o cal é considerado como un réxime excepcional de contratacién e non meramente
como un tipo de tramitacion.

O artigo 26 considera a tramitacion de urxencia en caso de circunstancias im-
previstas, reducindo os prazos e axilizando os tramites, mentres que, por outro
lado, o artigo 27 recolle ese réxime excepcional unicamente para acontecementos
catastroficos>. Esta dicotomia que recolle a lei sobre as situacions imprevisibles
entre urxencia e emerxencia vai ser amantida nas seguintes regulaciéns da materia.

Desta forma, ante os ditos acontecementos, a autoridade competente podera or-
denar a execucion directa ou contratar libremente® sen necesidade de cumprir cos

9 Habilitacion conferida pola Lei 198/1963, do 28 de decembro, de bases de contratos do Estado.

2

S

Produto da desconfianza do lexislador na sta procura da maior publicidade e transparencia na eleccién do contratista. Vid.
NIETO, A., La organizacion del desgobierno, Editorial Arial, 2.* ed., Barcelona, 1984, pp. 77-79.

~

Unha andlise contemporanea dela en PARADA VAZQUEZ, JR., “La nueva Ley de contratos del Estado’, Revista de Administra-
cion Pablica, n. 47, 1965, pp. 397-454.

N
N

Vid. informe 8/66, do 25 de febreiro de 1966, Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa. Obras de emerxencia por
acontecementos imprevistos. Necesidade de executalas conforme a lei, onde gradda as distintas situacions de urxencia que
poden producirse nos contratos, considerando a emerxencia como urxencia de terceiro grao. Deste modo, a urxencia de pri-
meiro grao permitiria a licitacion urxente, a urxencia de segundo grao habilitaria, ademais, a contratacion directa e, por Gltimo,
a urxencia de terceiro grao permitiria, tamén a contratacion verbal. Neste sentido, MORENO GIL, O., Contratos administrativos
legislacion y jurisprudencia, Ministerio de Hacienda, Madrid, 1978, p. 601.

Artigo 27. BOE n. 97, do 23 de abril de 1965.

Cando a Administracion tefia que acometer obras de emerxencia a causa de acontecementos catastroficos, observarase o
seguinte réxime excepcional:

1. 0 xefe do departamento ministerial competente, sen necesidade de tramitar expediente previo, podera ordenar a directa
execucion das obras ou contratalas libremente en todo ou parte, sen suxeitarse aos requisitos formais establecidos na pre-
sente lei. Do acordo correspondente dara conta inmediata ao Consello de Ministros.

2. Simultaneamente, o Ministerio de Facenda, en expediente sumarisimo, autorizara o libramento dos fondos precisos a
favor do xefe do departamento competente para facer fronte aos gastos, co caracter de a xustificar.

3. Desaparecido o perigo ou o grave trastorno que motivase as obras, o xefe do departamento competente dara conta ao
Ministerio de Facenda dos gastos e contratos verificados para os efectos da sta fiscalizacion e ulterior aprobacién, se é o
caso, polo Goberno.

0O resto das obras que poidan ser precisas contrataranse de conformidade co establecido nesta lei.

~
v

N
®

Noutras palabras, o lexislador considera a posibilidade de contratacion directa para aquelas circunstancias imprevisibles
que, sen constituiren un acontecemento catastrofico, necesitasen unha execucion inmediata que non puidese realizarse de
xeito eficiente mediante a tramitacién de urxencia. Seria, como mencionei, unha urxencia de segundo grao. Neste sentido, o
artigo 37.2 para os contratos de obra, o artigo 69.2 para os contratos de xestion de servizos e o artigo 87.3 para o contrato
de subministraciéns.
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formalismos establecidos na lei, pois expresamente xa dispensa da tramitacion de
expediente previo. Igualmente, establécense unha serie de garantias. Por un lado,
dando conta da sta actuacion ao Consello de Ministros e, por outro, establecendo
limites 4 sta utilizacién, pois unha vez desaparecido o perigo non teria cabida o uso
deste réxime2s, asi como tampouco poderia utilizarse para todos aqueles contratos
instrumentais que puidesen tramitarse de forma ordinaria.

Tamén é importante resaltar que se fai mencion por primeira vez ao recurso
aos fondos do Estado para facer fronte as obras publicas, determinando que sera o
Ministerio de Facenda o encargado tanto de autorizar o libramento dos fondos pre-
cisos como da sua fiscalizacién posterior. Este novidoso control do gasto que aqui
se establece adquirira maiores dimensions co paso dos anos debido principalmente
a inmediatez e a ausencia de formalismos que a emerxencia implica.

E significativo salientar neste apartado o Regulamento xeral de contratacidén2¢
dada a importancia da lei que desenvolve. Deste modo, o seu artigo 91 considera as
obras de emerxencia do artigo 27 da lei ampliando aquelas situacidns nas que se
pode recorrer a este réxime excepcional. Concretamente fai referencia, ademais de
a acontecementos catastroficos, a “situacions ou estados de excepcién que afecten
directamente a defensa nacional”?’.

Respecto ao ambito subxectivo, a situacién segue invariable. A lei, como ata o
momento, prevé unicamente os contratos celebrados pola Administracion do Estado,
mentres que, por outro lado, o Real decreto lexislativo 781/1986, do 18 de abril, polo
que se aproba o texto refundido das disposicions legais vixentes en materia de réxime
local, recolle un réxime excepcional de similares caracteristicas para as entidades
locais no seu artigo 1178,

> Dito doutro modo, 0 uso da tramitacién de emerxencia debe limitarse a aquelas prestaciéns imprescindibles para remediar o
acontecemento producido ou satisfacer a necesidade sobrevida.

N
&

Aprobado polo Decreto 3354/1967, do 28 de decembro, polo que se aproba o Regulamento xeral de contratacion para a
aplicacion da Lei de contratos do Estado, texto articulado, aprobado polo Decreto 923/1965, do 8 de abril.

~
N

Esta prevision seria posteriormente recollida no texto legal mediante a Lei 5/1973, do 17 de marzo, sobre modificacién
parcial da Lei de contratos do Estado. Deste xeito, tamén se inclGen aquelas “situaciéns que supofian grave perigo ou nece-
sidades que afecten directamente a defensa nacional” Nos mesmos termos considérase no novo regulamento establecido
polo Decreto 3410/1975, do 25 de novembro, polo que se aproba o Regulamento xeral de contratacion do Estado.

Artigo 117. BOE n. 96, do 22 de abril de 1986.

1. Cando as entidades locais tefian que realizar obras, servizos, adquisiciéns ou subministracions de emerxencia, a causa de
acontecementos catastroficos, situacions que supofan grave perigo ou necesidades que afecten directamente a seguridade
publica, observarase o seguinte réxime excepcional:

1.° O pleno da corporacion podera ordenar a directa execucion das obras, prestacion dos servizos ou realizacion de adqui-
sicions ou subministracions indispensables ou contratalas libremente, en todo ou en parte, sen suxeitarse aos requisitos
formais legalmente establecidos.

Poderd, igualmente, exercer esa facultade o presidente da corporacion local, debendo dar cofiecemento ao pleno da corpo-
racién na primeira sesién que se celebre.

2.° Simultaneamente, autorizarase o libramento dos fondos precisos para facer fronte aos gastos co caracter de a xustificar,
sen prexuizo de instruir o oportuno expediente de modificacién de créditos, cando fose necesario.

2. 0resto das obras, servizos, subministracions ou adquisiciéns que poidan ser necesarias contratarase de conformidade cos
requisitos formais legalmente establecidos.

~
@

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)

Regap

@

ESTUDOS Q

127



128

O periplo accidentado da contratacién de emerxencia

3.3 Leide contratos das administracions pablicas de 1995

A entrada de Espaiia na Comunidade Econémica Europea fixo necesario acomodar
a lexislacion para incluir o bloque de directivas dos anos noventa sobre a materia®.
Esta incorporacion ao noso ordenamento realizouse mediante a Lei 13/1995, do 18 de
maio, de contratos das administracions ptblicas. En primeiro lugar, cdmpre obser-
var polo seu titulo que se amplia o seu ambito subxectivo, englobando, ademais dos
contratos realizados pola Administracion xeral do Estado, aqueles que formalizan as
comunidades auténomas e entidades locais, entre outros. En segundo lugar, e para os
efectos deste estudo, compre destacar que se mantén a division entre os expedientes
de contratacion, podendo ser ordinarios, urxentes ou de emerxencia (art. 71), reco-
llendo estes tltimos no artigo 73 baixo o titulo de “tramitaciéon de emerxencia”,
pero mantendo o caracter de réxime excepcional’ no seu desenvolvemento.

Por un lado, as previsions establecidas no mencionado precepto mantefien a lifia
seguida pola lexislacion precedente. Non existe variacion sobre os acontecementos
ou situacions que poden motivala nin sobre a exencién de formalidades. En cambio,
ampliase a sta extension, volvendo a stia redacciéon mais complicada, ao darlles
cabida as diversas entidades e organismos que aparecen como consecuencia das exi-
xencias da nova organizacion territorial do Estado, asi como a sia descentralizacion
e areparticion competencial na materia32.

8 Sobre o papel da Union Europea na unificacion e vertebracion do dereito da contratacion pablica, vid. GIMENO FELIU, J.M,,
El control de la contratacion pdblica (las normas comunitarias y su adaptacion en Espana), Editorial Civitas, Madrid, 1995. O
desenvolvemento e evolucion da normativa comunitaria en materia contractual, asi como a sta influencia no ordenamento
xuridico espafol, amplamente tratado en MORENO MOLINA, J.A., Contratos publicos: Derecho comunitario y Derecho espanol,
MacGraw-Hill, Madrid, 1996.

w
<}

0 artigo 73. Tramitacion de emerxencia. BOE n. 119, do 19 de maio de 1995.

1. Cando a Administracion tena que actuar de xeito inmediato a causa de acontecementos catastroficos, de situacions que
suponan grave perigo ou de necesidades que afecten a defensa nacional, observarase o seguinte réxime excepcional:

a) O 6rgano de contratacion competente, sen obriga de tramitar expediente administrativo, podera ordenar a execucion do
necesario para remediar o evento producido, satisfacer a necesidade sobrevida ou contratar libremente o seu obxecto, en
todo ou en parte, sen suxeitarse aos requisitos formais establecidos nesta lei, mesmo o da existencia de crédito suficiente.
Do acordo correspondente darase conta inmediata ao Consello de Ministros, se se trata da Administracion xeral do Estado,
0s seus organismos autonomos, entidades xestoras e servizos comdns da Seguridade Social ou demais entidades publicas
estatais.

b) Simultaneamente, o Ministerio de Economia e Facenda, se se trata da Administracion xeral do Estado, ou os representan-
tes legais dos organismos auténomos e entidades xestoras e servizos comdns da Seguridade Social autorizaran o libramen-
to dos fondos precisos para facer fronte aos gastos, con caracter de a xustificar.

c) Executadas as actuacions obxecto deste réxime excepcional, procederase a cumprir os tramites necesarios para a fiscali-
zacion e aprobacion do gasto.

2. O resto da actividade necesaria para completar o obxectivo proposto pola Administracion, pero que xa non tefia caracter
de emerxencia, contratarase conforme o establecido nesta lei.

31 “Non é en realidade un tipo de tramitacion, sendn un réxime excepcional caracterizado xustamente pola dispensa de tramitar
o expediente e, en xeral, de todos «0s requisitos formais establecidos nesta lei, mesmo o da existencia de crédito suficiente»,
en palabras de SANCHEZ MORON, M. e GARCIA TORRES, J., “Actos de preparacion y adjudicacion de los contratos’, Gémez-
Ferrer Morant, R. (dir.), Comentario a la Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas, Madrid, 1996, p. 372.

w
N

A competencia en materia de contratacion pablica correspéndelles ao Estado e as comunidades auténomas; o primeiro ten
competencia para establecer a lexislacién basica de acordo co artigo 148.1.18 da Constitucion e as segundas, no relativo ao
seu desenvolvemento. Unha analise sobre o desenvolvemento desta competencia compartida, en BERNAL BLAY, MA,, "El
desarrollo autonémico de la normativa sobre contratos pablicos’, Revista Aragonesa de Administracion Pablica, n. 18, 2018, pp.
91-104.
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Por outro lado, podemos apreciar que as modificacions sufridas son resultado
tanto das interpretacions realizadas pola xurisprudencia3 como dos criterios es-
tablecidos pola Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa3 (en relacién co
artigo 27 da Lei de contratos do Estado). Eses cambios, polo que aqui interesa, son os
seguintes: en primeiro lugar, suprimese a condicién de que a situacién de emerxencia
afecte “directamente” & defensa nacional®; en segundo lugar, ampliase o ambito de
aplicacion a todos os tipos de contratos e non s6 aos de obras; en terceiro lugar, de-
limitanse as facultades do 6rgano de contratacion; en cuarto e tltimo lugar, incliese
expresamente que a actividade que non tefia caracter de emerxencia3® observara o
disposto na lei, concretandose con todos eles cada vez mais esta excepcional figura.

Posteriormente, como consecuencia das cuantiosas obrigas fronte a terceiros
producidas pola realizacion de gastos sen cobertura orzamentaria, fixose necesario,
coa finalidade de controlar o déficit piblico, o establecemento dunha normativa mais
rigorosa na orzamentacion e xestion do gasto na realizacién de obras de emerxen-
cia®’, motivo polo cal se acabou modificando o mencionado artigo 73, reforzando os
mecanismos de fiscalizacion, asi como o establecemento dun prazo maximo para
dar conta destes®.

Nos mesmos termos recéllese no artigo 72 do Real decreto lexislativo 2/2000, do
16 de xuflo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei de contratos das adminis-
tracions publicas®.

w
@

Neste sentido, a STS 188/1987, do 20 de xaneiro de 1987, trata de perfilar o concepto de emerxencia, diferenciandoo do de
urxencia.

w
¥

De acordo co Informe 34/79, do 5 de outubro de 1979, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa. Comunicacién
das obras de emerxencia ao Consello de Ministros: Consecuencias orzamentarias que produce o dito tramite, indicase que
a contratacion de emerxencia debe supor un suposto verdadeiramente excepcional para eliminar ou minorar o perigo e 0s
danos previsibles nos supostos de acontecementos catastroficos e de situacions que supofian un grave perigo inminente.
Asi mesmo, sinala que as obras necesarias que poden contratarse por medio deste réxime son, unicamente, agquelas que
tenan caracter de indispensable.

De acordo con SANCHEZ MORON, M. e GARCIA TORRES, J., “Actos de preparacion y adjudicacion de los contratos’, cit., p.
372-373, esa supresion corresponde a unha limitacién por parte do lexislador cara a discrecionalidade que os 6rganos com-
petentes mostraban ao ampararse nese réxime excepcional.

w
&

* Mesmo no caso de que sexa necesaria para completar o obxectivo proposto pola Administracion para atender a situacion de
emerxencia, en palabras de DOMINGUEZ OLIVERA, R., "De las actuaciones administrativas preparatorias de los contratos”,
Jiménez Aparicio, E. (coord.), Comentarios a la legislacion de Contratos de las Administraciones Publicas, Aranzadi, Navarra, 2002,
pp. 623-655.

w
N

Segundo se recolle na Lei 11/1996, do 27 de decembro, de medidas de disciplina orzamentaria.

w
&

A través do previsto na Lei 11/1996, do 27 de decembro, de medidas de disciplina orzamentaria, e mediante a Lei 53/1999,
do 28 de decembro, pola que se modifica a Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das administracions pablicas, modifi-
case o apartado 1.a) do citado artigo 73 coa seguinte redaccion:

a) O érgano de contratacion competente, sen obriga de tramitar expediente administrativo, podera ordenar a execucion
do necesario para remediar o acontecemento producido, satisfacer a necesidade sobrevida ou contratar libremente o seu
obxecto, en todo ou en parte, sen suxeitarse aos requisitos formais establecidos na presente lei, mesmo o da existencia de
crédito suficiente. O acordo correspondente acompanarase da oportuna retencion de crédito ou documentacion que xustifi-
que a iniciacion do expediente de modificacion de crédito. Dos ditos acordos darase conta, no prazo maximo de sesenta dias,
ao Consello de Ministros se se trata da Administracion xeral do Estado, dos seus organismos auténomos, entidades xestoras
e servizos comins da Seguridade Social ou demais entidades piblicas estatais.

3 BOE n. 148, do 21 de xufio de 2000, pp. 21.790-21.791.
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3.4 Leide contratos do sector piblico de 2007

A seguinte norma que debemos destacar é a Lei 30/2007, do 30 de outubro, de con-
tratos do sector pablico, que, como o seu propio preambulo sinala, atopa “o impulso
primordial para a sta elaboracién” na influencia da normativa comunitaria, incor-
porando ddas novas directivas que refunden e simplifican a lexislacién en materia
contractual#°.

Desta forma, modificase a tramitaciéon de emerxencia, agora recollida no artigo
974, Incorpdranse dous novos apartados que, ademais de contribuir a facilitar a sta
lectura e comprension, completan determinados aspectos da stia regulacion. Por
un lado, establécese o limite temporal dun mes para a realizacion das prestacions
que xustificaron a emerxencia, prazo que considero necesario, non por establecer
unha determinada extension, sendn pola necesidade de delimitar temporalmente
0 recurso a este mecanismo extraordinario e, deste xeito, poder previr o seu uso
incorrecto ou unha utilizacién fraudulenta. Asi, transcorrido o mencionado prazo,
ademais de decaer esta forma de tramitacion se non se iniciou a execucién, debera
xustificarse o gasto realizado, deixando & norma regulamentaria o desenvolvemento
do procedemento dese control.

Posteriormente, o Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se
aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector publico, recolle a tramitacion
de emerxencia, en idénticos termos no artigo 11342

“0 Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre a coordinacion dos procede-
mentos de adxudicacion de contratos nos sectores da auga, da enerxia, dos transportes e dos servizos postais; e a Directiva
2004/18/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién dos procedementos de
adxudicacion dos contratos piblicos de obras, de subministracion e de servizos.

=

Artigo 97. Tramitacion de emerxencia. BOE n. 261, do 31 de outubro de 2007.

1. Cando a Administracion tefa que actuar de xeito inmediato a causa de acontecementos catastroficos, de situacions que
supofan grave perigo ou de necesidades que afecten & defensa nacional, observarase o seguinte réxime excepcional:

a) 0 6rgano de contratacion, sen obriga de tramitar expediente administrativo, podera ordenar a execucion do necesario para
remediar o acontecemento producido ou satisfacer a necesidade sobrevida, ou contratar libremente o seu obxecto, en todo
ou en parte, sen suxeitarse aos requisitos formais establecidos na presente lei, mesmo o da existencia de crédito suficiente.
0 acordo correspondente acompanarase da oportuna retencién de crédito ou documentacion que xustifique a iniciacion do
expediente de modificacién de crédito.

b) Se o contrato foi celebrado pola Administracion xeral do Estado, os seus organismos auténomos, entidades xestoras e
servizos comins da Seguridade Social ou demais entidades piblicas estatais, darase conta dos ditos acordos ao Consello de
Ministros no prazo maximo de sesenta dias.

) Simultaneamente, polo Ministerio de Economia e Facenda, se se trata da Administracion xeral do Estado, ou polos repre-
sentantes legais dos organismos auténomos e entidades xestoras e servizos comins da Seguridade Social, sera autorizado
o libramento dos fondos precisos para facer fronte aos gastos, con caracter de a xustificar.

d) Executadas as actuacions obxecto deste réxime excepcional, procederase a cumprir 0s tramites necesarios para a inter-
vencién e aprobacion da conta xustificativa, sen prexuizo dos axustes precisos que se establezan regulamentariamente para
os efectos de dar cumprimento ao artigo 49 da Lei xeral orzamentaria.

e) O prazo de inicio da execucion das prestacions non podera ser superior a un mes, contado desde a adopcion do acordo pre-
visto na letra a). Se se excedese este prazo, a contratacion das ditas prestacions requirira a tramitacion dun procedemento
ordinario.

Asi mesmo, transcorrido o dito prazo, renderase a conta xustificativa do libramento que, no seu caso, se tivese efectuado,
con reintegro dos fondos non investidos. Nas normas de desenvolvemento desta lei desenvolverase o procedemento de
control destas obrigas.

2. As restantes prestacions que sexan necesarias para completar a actuacion acometida pola Administraciéon e que non
tefan caracter de emerxencia contrataranse conforme a tramitacion ordinaria regulada nesta lei.

“2 BOEn. 276, do 16 de novembro de 2011, p. 117.798.
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4 Regulacion actual

4.1 Leide contratos do sector piblico de 2017

En resposta, unha vez mais, as exixencias europeas, ditase a vixente Lei 9/2017, do
8 de novembro, de contratos do sector piblico (en diante, LCSP). Non obstante, o
lexislador aproveita a transposicion das mencionadas directivas de cuarta xeraciéon
para reforzar o sistema de contratacion. Apdiase, principalmente, en piares tales
como a eficiencia, a transparencia ou a loita contra a corrupcién“+. Desta forma,
modificanse e melléranse diversos procedementos. Entre eles, o que recolle o réxime
excepcional que sup6n a tramitacion de emerxencia (art. 12045).

Os principais cambios que se aprecian na siia redaccion, de acordo coa orde esta-
blecida no propio precepto, son: en primeiro lugar, os relativos a dotacién de crédito,
remitindose 4 Lei 47/2003, do 26 de novembro, xeral orzamentaria; en segundo lugar,
dimindese o prazo, de sesenta a trinta dias, para dar conta do acordo de iniciacion
do procedemento e do acordo de retencién ou dotacion de crédito ao Consello de
Ministros; en Gltimo lugar, remitese ao establecido na lei sobre o cumprimento dos
contratos, recepcion e liquidacion da prestacion.

De tal xeito, chegamos a configuracioén actual desta figura desefiada para facer
fronte a conxunturas imprevisibles. Para iso, o seu procedemento, conformado arre-
dor dela pola lexislacién na materia a consecuencia das experiencias xurdidas, per-
mite reducir o tempo de resposta mediante a flexibilizacién dos diferentes tramites
a vez que respecta as garantias propias que deben de rexer a contratacién publica.

“3 Lei de contratos do sector pablico, pola que se traspofien ao ordenamento xuridico espafiol as directivas do Parlamento
Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014. BOE n. 272, do 9 de novembro de 2017.

“ Unha analise mais pormenorizada da reforma legal, en DIEZ SASTRE, 5., “Los ejes de la reforma v la nueva sistematica de la
LCSP: El régimen juridico aplicable’, Diez Sastre, S. (coord.), La nueva Ley de Contratos del Sector Piblico: Curso de actualizacion:
especial referencia a la contratacion de las entidades locales, |uris Utilitas, 2.2 ed., A Corufia, 2018, pp. 27-28.

=
&

Artigo 120. Tramitacion de emerxencia. BOE n. 272, do 9 de novembro de 2017.

1. Cando a Administracion tefa que actuar de xeito inmediato a causa de acontecementos catastroficos, de situacions que
supofan grave perigo ou de necesidades que afecten & defensa nacional, observarase o seguinte réxime excepcional:

a) O érgano de contratacion, sen obriga de tramitar expediente de contratacion, podera ordenar a execucion do necesario
para remediar o0 acontecemento producido ou satisfacer a necesidade sobrevida, ou contratar libremente o seu obxecto, en
todo ou en parte, sen suxeitarse aos requisitos formais establecidos nesta lei, mesmo o da existencia de crédito abondo. En
caso de que non exista crédito axeitado e suficiente, unha vez adoptado o acordo, procederase a sta dotacion de conformi-
dade co establecido na Lei xeral orzamentaria.

b) Se o contrato foi celebrado pola Administracion xeral do Estado, os seus organismos auténomos, entidades xestoras e
servizos comins da Seguridade Social ou demais entidades pablicas estatais, darase conta dos ditos acordos ao Consello de
Ministros no prazo maximo de trinta dias.

) O prazo de inicio da execucion das prestacions non podera ser superior a un mes, contado desde a adopcién do acordo
previsto na letra a). Se se excedese este prazo, a contratacion desas prestacions requirira a tramitacion dun procedemento
ordinario.

d) Executadas as actuacions obxecto deste réxime excepcional, observarase o disposto nesta lei sobre cumprimento dos
contratos, recepcion e liquidacion da prestacion.

No suposto de que o libramento dos fondos necesarios se tivese realizado a xustificar, transcorrido o prazo establecido na
letra c) anterior, renderase a stia conta xustificativa, con reintegro dos fondos non investidos.

2. As restantes prestacions que sexan necesarias para completar a actuacion acometida pola Administracion e que non
tefian caracter de emerxencia contrataranse conforme a tramitacion ordinaria regulada nesta lei.
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Desta forma, pode apreciarse como o lexislador, consciente do perigo dun uso
indebido deste polas necesarias prerrogativas que leva aparellada a sda utilizacion,
foi concretando e delimitando progresivamente os seus limites. Asi pois, converteuse
nunha das principais ferramentas ao servizo dos poderes publicos para facer fronte,
mediante a contratacién publica, as diferentes continxencias as que a nosa sociedade
deba enfrontarse. Un claro exemplo disto Gltimo é o vivido actualmente e sobre o que
me deterei a continuacién para analizar como foi a resposta das nosas autoridades
ante a devandita situacion.

4.2 As previsions durante a crise sanitaria

Desde que a Organizacion Mundial da Saide declarase o 30 de xaneiro de 2020 que
a situacidén en relacion co coronavirus COVID-19 supufia unha emerxencia de saide
publica de importancia internacional e, posteriormente, o 11 de marzo a catalogase
como unha pandemia, produciuse unha fervenza normativa orientada a paliar os seus
posibles, ademais de moi probables, efectos adversos. En consecuencia, adoptaronse
unha serie de medidas enfocadas non sé a protexer a saide, conter o avance da enfer-
midade e reforzar o noso sistema sanitario, sendn tamén a facer fronte as inevitables
repercusions sociais e econdmicas que unha crise desta entidade leva consigo.

Neste contexto sociopolitico, extremadamente dinamico e cambiante, que impe-
rou durante os primeiros meses, producironse unha inxente cantidade de cambios
normativos intentando adaptar o dereito a realidade social. Debo sinalar, con especial
significacion, os que afectaron a contratacion publica, pois a través dela ptidose
prover de obras, bens e servizos os cidadans, ofrecendo, ademais, solucién as urxen-
tisimas necesidades naquel momento. Entre elas considerouse utilizar a tramitacion
de emerxencia con caracter xeral para facer fronte a todas as contratacions que, pola
stia inmediatez4®, eran imposibles de realizar mediante outros procedementos, tales
como o procedemento de urxencia, o procedemento negociado sen publicidade, o
procedemento aberto simplificado do artigo 159.1 ou o mais simplificado ainda do
artigo 159.6 da LCSP.

Deste xeito, ao inicio da pandemia, aprobouse o Real decreto-lei 7/2020, do 12
de marzo*’, que adoptou numerosas medidas encamifiadas a paliar os efectos ne-
gativos que, irremediablemente, se estaban a producir na nosa sociedade. Entre a
bateria de disposiciéns adoptadas, considérase, no preambulo da citada norma, que
atramitacion de emerxencia “encaixa 4 perfeccién na situacion actual” e, por iso, no
artigo 16 determinase a stia utilizacién para a contratacién de todo tipo de bens ou
servizos que precise a Administracion xeral do Estado para a execucion de calquera

=
)

Debe terse en conta que “non basta con que se produza unha situacion de emerxencia, senén que compre ademais que a
prestacion concreta a obter mediante o contrato sexa de necesidade inaprazable” MOREU CARBONELL, E., “El expediente
de contratacion’, Gimeno Feliu, J.M. (dir.), Estudio sistemdtico de la Ley de Contratos del Sector Piblico, Aranzadi, Pamplona,
2018, p. 924. No mesmo sentido, a STSX da Rioxa 45/2010, do 4 de febreiro de 2010, FX 3.° "0 que ampara a normativa
de emerxencia é unha situacién administrativa inmediata, absolutamente necesaria para evitar ou remediar no posible as
consecuencias do suceso en cuestion”.

=
3

Real decreto-lei 7/2020, do 12 de marzo, polo que se adoptan medidas urxentes para responder ao impacto econémico do
COVID-19. BOE n. 65, do 13 de marzo de 2020.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)



Carlos Heredero del Campo

medida para facer fronte & COVID-19. Desta forma, establécese que debe aplicar-
selles o réxime excepcional do artigo 120 da LCSP a todos os contratos celebrados
pola Administracion xeral do Estado ou os seus organismos publicos e entidades de
dereito publico para atender as necesidades derivadas da COVID-19, pois a adopcién
de calquera medida, directa ou indirecta, para facer fronte 4 pandemia sera xustifi-
cacién suficiente da sia necesaria inmediatez e, polo tanto, do recurso a esta figura.

Dous dias mais tarde, declarouse o segundo estado de alarma da nosa democracia
mediante o Real decreto 463/2020, do 14 de marzo#®. Baixo o seu paraugas, de forma
coetanea, adoptanse, coa mesma necesidade e fundamentacién que o mencionado
Real decreto-lei 7/2020, do 12 de marzo, novas normas e modificanse as anteriores,
afectando, polo que agora nos ocupa, ao uso da tramitacion de emerxencia. Analizarei
estas normas a continuacion.

Por un lado, o Real decreto-lei 8/2020, do 17 de marzo*’, recolle, no seu artigo
34, unha serie de medidas especificas encamifiadas a paliar as consecuencias dos
problemas xerados pola pandemia no ambito da contratacion publica, mentres que,
na stia disposicién derradeira sexta, modifica o xa mencionado artigo 16 do anterior
real decreto-lei, permitindo, desta forma e no suposto especial de que fose nece-
sario, o pagamento por adiantado ao realizar actuacions preparatorias, podendo
efectuarse un aboamento a conta de acordo cos artigos 198.3, con caracter xeral, e
240.2, referido ao contrato de obras, da LCSP. Todo iso, ademais, sen a necesidade
de presentar garantias por parte dos contratistas.

Por outro lado, o Real decreto-lei 9/2020, do 27 de marzo°, introduce, na stia
disposicion derradeira segunda, novas modificaciéns do citado precepto intentando
adaptar a normativa a realidade imperante. A pandemia demostrou que a esquecida
contrataciéon de emerxencia é un mecanismo idoéneo para facer fronte a situacions
de necesidade e, en consecuencia, ampliase o seu ambito subxectivo a todos os con-
tratos que deban asinar as entidades do sector publico. Asi mesmo, o inicio da crise
sanitaria implicou unha forte competencia entre os diferentes gobernos de todo o
mundo ante a escaseza de subministracions, o colapso dos mercados e, en definitiva,
o desespero nuns momentos criticos. Ante esta situacion de gran demanda, imputxose
que o pagamento por envios de realizacion incerta —e que non sempre cumprian coa
calidade e finalidade necesaria— debia realizarse por adiantados. Por este motivo, e
malia a premisa da nosa lexislacién contractual que exixe que o pagamento sexa pola
prestacion realizada (art. 198 LCSP), permitese que, en todas aquelas contrataciéns
realizadas de emerxencia, mesmo no estranxeiro, o pagamento poida realizarse por
adiantado, na stia totalidade ou en parte, a realizacion da prestacion, establecendo,

=
®

Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declara o estado de alarma para a xestion da situacion de crise sanitaria
ocasionada pola COVID-19. BOE n. 67, do 14 de marzo de 2020.

=
&

Real decreto-lei 8/2020, do 17 de marzo, de medidas urxentes extraordinarias para facer fronte ao impacto econémico e
social da COVID-19. BOE n. 73, do 18 de marzo de 2020.

w
3

Real decreto-lei 9/2020, do 27 de marzo, polo que se adoptan medidas complementarias, no ambito laboral, para paliar os
efectos derivados da COVID-19. BOE n. 86, do 28 de marzo de 2020.

o

Mais detallada esta resposta normativa dos gobernos fronte a escaseza de medios producida pola crise sanitaria en PASCUA
MATEQ, F., "La contratacién administrativa ante la COVID-19", Revista de Administracion Pablica, n. 213, 2020, pp. &444-464.
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asi mesmo, que o eventual risco de quebranto sera asumido polo orzamento do
Estado%2. Deste modo, compleméntase o artigo 120 da LCSP, converténdoo nunha
ferramenta que, pola suia versatilidade, devén imprescindible ao ser a tiinica capaz
de facer fronte, de xeito inmediato e, polo tanto, efectivo, a todas as situacions que
poidan producirse.

Chegados a este punto e ante esta atribucion de tan amplas potestades aos po-
deres publicos que, como mencionei, leva consigo de forma inescindible o risco de
abuso destas, adoptaronse unha serie de resolucions e informes buscando delimitar
e concretar a ampla marxe de actuacion atribuida 4 contratacién de emerxencia.

O primeiro deles, o Informe da Avogacia Xeral do Estado do 1 abril de 2020, sobre
ainterpretacion e aplicacion do artigo 34 do Real decreto-lei 8/2020, malia non estar
directamente relacionado con este réxime excepcional obxecto do estudo, resulta
importante, pois nel partese da relacién entre a lexislacion ordinaria en contratos
publicos e a norma especial. Definese o mencionado real decreto-lei como “unha
norma de rango legal, de efectos temporais limitados, que atende unha situacion
excepcional (a declaracién de estado de alarma ante a crise sanitaria derivada da
COVID-19)” e que resulta de aplicacion preferente mentres dure esta situacion. Destas
premisas despréndese que a aplicacién dos reais decretos-leis 8/2020 e 9/2020 ten
unha vixencia temporal limitada circunscrita, neste caso, a duracién do primeiro
estado de alarma, que, por outro lado, xa establecian os dous nas stias disposicions
derradeiras destinadas a vixencia da norma. Porén, cabe recordar que o Real decreto-
lei 7/2020 se publica dous dias antes de declararse este estado excepcional e que,
polo tanto, non estaria suxeito a esta interpretacién, malia ser, como se mencionou,
coincidente na necesidade e finalidade coas mencionadas normas, cuestién que non
é banal, como logo veremos.

En segundo lugar, tamén de xeito temperan, a Xunta Consultiva de Contratacion
Publica do Estado emite unha nota informativa o 9 de abril co fin de “previr que se
poidan producir situacions de mal uso ou de abuso desta figura xuridica”. A xunta
recordou a interpretacion das condiciéns baixo as cales procede a sta utilizacién e
a forma en que ha de realizarses3, facendo especial fincapé nos seus puntos débiles:
a publicidade, transparencia, xustificacién e dacion de contas, aspectos negativos
que, atendendo ao maior nimero de contratos suxeitos a unha tramitaciéon de emer-
xencia na conxuntura actual, se consolidaron como as principais carencias que esta
habilitacién excepcional leva consigo.

En terceiro e Gltimo lugar, de forma practicamente simultanea, a Oficina
Independente de Regulacion e Supervision da Contratacion, no exercicio das stas
funcions recollidas no artigo 332.7.c) da LCSP, aborda a supervisién dos contratos

2 Esta previsién non implica a ausencia de control ou responsabilidade contable. Desta forma, o programa de fiscalizacions do
Tribunal de Contas para o ano 2021. Aprobado polo Pleno o 22 de decembro de 2020 e modificado na sda sesion do 25 de
febreiro de 2021, fai fincapé na fiscalizacion dos contratos de emerxencia celebrados en 2020 para a xestion da situacion de
crise sanitaria ocasionada pola COVID-19.

o
@

Neste sentido, GIMENO FELIU, J.M., “La crisis sanitaria COVID-19. Reflexiones sobre su incidencia en la contratacién pablica
y las soluciones adoptadas’, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 11, 2020, p. 7, xa avanzaba que "a utilizacién da tramitacién de
emerxencia como rapida resposta as necesidades derivadas da pandemia non supon, de ningln xeito, unha exoneracion do
resto de regras da contratacion pablica, que, hai que advertir, contindan vixentes".
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adxudicados mediante a tramitacién de emerxencia por calquera entidade do sector
publico durante o estado de alarma, velando polo cumprimento dos requisitos de
publicidade e transparencia como principios da contratacion puiblicas. Deste modo,
realizase o “Informe especial de supervision: Principio de publicidade nos contratos
tramitados por emerxencia durante a vixencia da declaracién do estado de alarma
como consecuencia da COVID-19”, que, ante o imparable recurso a contratacion,
debe actualizarse periodicamente. Asi pois, a primeira version publicase o 30 de abril
e actualizase semanalmente ata a finalizacién do estado de alarma o 23 de xufio,
supervisandose un total de 11.177 contratos.

Cando finaliza o estado de alarma, durante a chamada nova normalidade, onde
a Administracién intenta recuperar a stia normal singradura, todo parece apuntar a
que, como medida de necesidade que é, a tramitacion de emerxencia recupera a stia
antiga posicion e a stia utilizacion como tltimo recurso, pois non existe a imperiosa
urxencia que a motivou, todo iso malia a nova declaracién, que posteriormente se
produciu, doutro estado excepcional. Neste sentido, ainda que xa comezado o ano
2021, 0 21 de xaneiro, a Avogacia Xeral do Estado, no seu Informe 1/21, prondnciase ao
respecto e indicanos que “un procedemento tan excepcional como é o procedemento
de contratacién de emerxencia do artigo 120 da LCSP (...) non pode ser obxecto de
aplicacion indefinida sen causa que o xustifique, sendo asi que no novo estado de
alarma declarado polo Real decreto 926/2020, do 25 de outubros, non se produciu
unha interrupcién da actividade econémica que xustifique a inaplicacion xeneralizada
dos procedementos de contratacion previstos na Lei 9/2017, do 8 de novembro, de
contratos do sector publico”. Tamén matiza e reitera que non seran de aplicacion
“as normas ditadas baixo a vixencia do anterior estado de alarma, salvo que tales
normas fosen prorrogadas expresamente” 5,

Non obstante, a realidade foi ben distinta, porque a tramitacion de emerxencia
continuou aplicandose. Podemos atopar a mostra diso na ambiciosa investigacion
desenvolvida pola Fundacion Civio respecto da contratacion de emerxencia, cuxos
resultados sairon 4 luz o pasado 23 de marzo. En concreto, puxeron de manifesto non

** Principios que, como xa se apuntou, representan un dos maiores puntos débiles desta contratacion, e todo iso a pesar de
que ninaLei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacion pablica e bo goberno, nin a LCSP presentan
excepcions no réxime xeral de publicidade previsto para os contratos nestas situacions de emerxencia.

Non obstante, mesmo cando non representou nunca unha excepcion, o problema non é novo, podendo atopar referencias no
pasado a esta necesidade de publicidade e transparencia que debe rexer a tramitacion de emerxencia. Un exemplo podemos
observalo durante a tramitacion parlamentaria da Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das administracions pablicas,
onde se presentaron varias emendas a tramitacion de emerxencia, contemplada daquela no artigo 73. Entre elas, a emenda
n. 291 do Grupo Parlamentario Popular, BOCG, CD, do 12 de setembro de 1994, encamifiada a expresa publicacién no boletin
oficial correspondente do acordo de aceptacion do tramite de emerxencia, cuxa finalidade non era outra que “promover a
publicidade como garantia de transparencia” Sobra dicir que todas as emendas presentadas foron rexeitadas.

Tameén a Axencia Catala de Competencia se pronunciou neste sentido e con relacién a actual crise sanitaria mediante o
Informe 45/2020, do 2 de xuno de 2020. Riscos para a competencia na contratacion publica de emerxencia en tempos da
COVID-19, p. 13, onde nos indica que “a sombra de potenciais influencias indebidas nas decisions publicas pode esvaecerse
cunha axeitada motivacion e transparencia de datos obxectivos ou dos precedentes documentados que levaron a seleccionar
determinadas opcions"”.

w
o

Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declara o estado de alarma para conter a propagacion de infeccions
causadas polo SARS-CoV/-2. BOE n. 282, do 25 de outubro de 2020.

o
o

Este inciso realizao en relacion cos artigos 2 (medidas extraordinarias para a proteccién do emprego) e 5 (interrupcion do
computo da duracién maxima dos contratos temporais) do Real decreto-lei 9/2020, do 27 de marzo, que foron prorrogados
nesa data ddas veces e, a dia de hoxe, tefien prorrogada a sda vixencia ata o 30 de setembro de 2021.
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sO a sta utilizacion xeneralizada, en ocasions desmedida e sen control, sendén que ta-
mén remarcaron os problemas que anteriormente citamos, asi como a ausencia dunha
espada de Damocles colgando sobre as autoridades competentes que as advirta do
perigo que un mal uso leva consigo>’. Nesta mesma lifia, a OIReScon publica un novo
“Informe especial de supervisién dos contratos tramitados por via de emerxencia”,
aprobado o0 16 de maio, onde amplia e completa o estudo anterior, supervisando un
total de 22.379 contratos®, correspondentes a todo o exercicio do ano 2020.

Chegados a este punto, e a pesar dos informes da Avogacia do Estado, o certo
é que o Real decreto-lei 7/2020 continda, polo menos formalmente, vixente, sen
prexuizo de que este poida entenderse tacitamente derrogado. Pode argumentarse
que a situacion factica que o motivou desapareceu e, polo tanto, debe primar o pro-
pésito da norma sobre a palabra escrita, maxime na utilizacion da tramitacién de
emerxencia recollida no seu artigo 16, que, pola stia natureza excepcional, debe ser
obxecto dunha interpretacion restritivas. Fose como fose a marea normativa que nos
afecta contintia e, a este respecto, o 13 de abril de 2021 é publicada a Lei 3/2021, do
12 de abril, pola que se adoptan medidas complementarias, no ambito laboral, para
paliar os efectos derivados da COVID-19, que sup6n a validacion do Real decreto-lei
9/2020, do 27 de marzo, reproducindo o seu contido e a substitucion implicita deste®®,
establecendo na sta disposicion derradeira primeira que procede 4 modificaciéon do
artigo 16 do Real decreto-lei 7/2020, do 12 de marzo. Asi pois, xérase un novo debate
ao suscitarse dibidas sobre a vixencia e utilizacion da tramitacién de emerxencia
con caracter xeral.

Por este motivo, a Direccion Xeral do Patrimonio do Estado dirixiu unha consulta
a Xunta Consultiva de Contratacion Publica do Estado sobre a aplicacion do citado
artigo. Foi resolta polo Informe 30/2021, do 30 de abril de 2021. Neste texto, a xunta
analiza a intencién do lexislador e os distintos informes xa mencionados da Avogacia
do Estado para concluir que a eficacia do discutido precepto é limitada e que, na ac-
tualidade, as excepcionais razéns que moveron o lexislador a adoptar unha medida
como a aplicacion da tramitacién de emerxencia con caracter xeral xa desaparece-
ron. Malia que coincido cos seus argumentos e con parte das stas consideracions,
a saber, que a aplicacién dunha norma excepcional como o artigo 120 da LCSP non
pode manterse neste momento e que debe aplicarse s6 en supostos taxados e can-
do resulte imprescindible, non coincido, en cambio, con aquelas que indican que a

e
<

Desde a propia fundacién, coa finalidade de contribuir con organismos de control da contratacién pablica e de loita antico-
rrupcion, compartironse os datos obtidos do estudo con: a Oficina Independente de Regulacion e Supervision da Contrata-
cion; o Servizo Nacional de Coordinacién Antifraude; diferentes 6rganos autonémicos, como Antifrau en Cataluna, a AVAF
na Comunidade Valenciana ou a OAIB en Baleares; os reguladores do mercado e a competencia; e os distintos tribunais
administrativos de recursos contractuais, camaras de contas e colectivos de interventores.

o
®

Falamos de 11.202 contratos a maiores respecto do Gltimo informe do 21 de xufio.

w
©

Non debe esquecerse que se trata dunha institucion tradicionalmente residual na contratacion pablica, é dicir, un mecanismo
excepcional que debe ser aplicado restritivamente e como Gltimo recurso. Asi o considera o Informe 20/03, do 20 de xufio de
2003. Acordo da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa sobre criterios interpretativos na aplicacion da tramitacion
de emerxencia prevista no artigo 72 do Texto refundido da Lei de contratos das administracions publicas, publicado pola
Resolucién do 27 de xufio de 2003, da Direccion Xeral do Patrimonio do Estado. BOE n. 195, do 15 de agosto de 2003, p.
31.861a31.863.

@
3

Como mencionei, nese momento os artigos 2 e 5 mantifan a sda vixencia.
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vixencia do artigo 16 do Real decreto-lei 7/2020, do 12 de marzo, decaeu en canto
finalizou a do primeiro estado de alarma e que asi deberia entenderse agora, mesmo
cando unha norma con rango legal lle deu unha nova redaccion. Tampouco comparto
a solucion proposta, isto é, derrogar a disposicion derradeira primeira da Lei 3/2021,
do 12 de abril, que, ainda que é concorrente co resto do argumentario, me parece que
non axuda a disipar as dibidas existentes acerca da vixencia do tan reiterado artigo
16 do Real decreto-lei 7/2020. Emporiso, este dilema foi rapidamente resolto pola
disposicion derrogatoria Gnica 2.a) do Real decreto-lei 8/2021, do 4 de maio®, que
derroga expresamente o dito precepto. Esta decision, como se pode supor, considero
que achega seguridade xuridica ao noso ordenamento®> e que pon, pola sta vez, fin
a esta viaxe tan convulsa que viviu estes Gltimos tempos a xa non tan esquecida e
descofiecida tramitacion de emerxencia.

4.3 Rumbo a seguir

O sistema de contratacién publica en Esparia constitiie unha ferramenta fundamen-
tal para facer fronte 4s necesidades de interese xeral e, de xeito especial, a aquelas
producidas a partir dunha emerxencia. A actual crise sanitaria mostrou claros exem-
plos diso. Non obstante, do mesmo modo, tamén puxo de manifesto as carencias e
problemas que toda aplicacion practica do dereito implica.

Neste sentido, considero preciso que, mediante as leccions aprendidas, poida
mellorarse este réxime xuridico que constitiie un instrumento necesario para que
os poderes publicos poidan responder de xeito axil e efectivo ante a emerxencia.

En primeiro lugar, debe revisarse a stia regulaciéon co obxecto de establecer un
procedemento mais detallado, que tefia en conta tanto a tramitacién como todas
as excepcions as regras xerais que agora o conforman e que se atopan diseminadas
pola lei. Ese procedemento debe facer especial fincapé en reforzar a stia publicidade
e transparencia, materia pendente e que representa a stia principal insuficiencia. Asi
mesmo, seria conveniente un desenvolvemento regulamentario onde se detallasen
e completasen as medidas adoptadas.

En segundo lugar, o papel dos 6rganos de supervision da contratacién deberia
reforzarse, pois a actual crise mostrou o importante labor que desenvolven detec-
tando e analizando os problemas xurdidos nesta situacion excepcional, tanto coas
stas recomendacions de mellora para evitar os riscos de posibles condutas impropias
como cos resultados dos seus informes —que representan unha via expedita para a
investigacion de posibles infracciéns ou delitos e a determinacién das correspon-
dentes responsabilidades—.

@

Real decreto-lei 8/2021, do 4 de maio, polo que se adoptan medidas urxentes na orde sanitaria, social e xurisdicional, a
aplicar tras a finalizacion da vixencia do estado de alarma declarado polo Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que
se declara o estado de alarma para conter a propagacion de infecciéns causadas polo SARS-CoV-2. BOE n. 107, do 5 de maio
de 2021.

I
2

Como recollea STC 27/1981, do 20 de xullo, FX 10.°, a seguridade xuridica é “suma de certeza e legalidade, xerarquia e publi-
cidade normativa, irretroactividade do non favorable, interdicion da arbitrariedade (...). A seguridade xuridica é a suma destes
principios, equilibrada de tal sorte que permita promover, na orde xuridica, a xustiza e a igualdade, en liberdade”.
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Por dltimo, considero que, ainda que é certo que compre un grao amplo de dis-
crecionalidade, entendéndose esta como a marxe de liberdade necesaria para o ase-
guramento dunha correcta apreciacion e comprension na aplicacién da tramitacion
de emerxencia, tamén o é que este sexa limitado para non caer na arbitrariedade. Por
este motivo, é importante reforzar a xustificaciéon no uso desta, asi como a dacién
de contas para, desta maneira, responder a necesidade de xustificar un correcto e
axeitado uso deste procedemento excepcional.
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