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SECCION | INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

1. INTRODUCCION

El presente informe ha sido realizado en cumplimiento de} Programa de Fiscalizaciones del Tribunal
de Cuentas para el afio 1999, en el que, a iniciativa del propio Tribunai, se incluyd la realizacion de
“una Fiscalizacion Especial sobre la contratacion para la adquisicion, arrendamiento, gestion de la
instalacién y puesta en funcionamiento de equipamiento y sistemas informéticos, asi como de
consultoria y asistencia y de servicios en materia de Informatica, por la Seguridad Social durante el
periodo 1994 al primer semestre de 1998”,

Los articulos 9.1 y 11.a) de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mavyo, del Tribunal de Cuentas,
atribuyen a este Tribunal la competencia para efectuar la referida Fiscalizacion, gue se ha
desarrollado a tenor de lo previsto en los preceptos de la citada Ley Qrgénica vy de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, de Funcionamiento de! Tribunal de Cuentas.

Las Directrices Técnicas de esta Fiscalizacién Especial fueron aprobadas por el Pleno de este
Tribunal, ampliando el periodo objeto de fiscalizacion previsto iniciaimente en el correspondiente
Programa Anual de Fiscalizaciones hasta el fin del primer semestre de 1998.

2. ANTECEDENTES

Como antecedente de la presente Fiscalizaciéon deben sefialarse en primer lugar las conclusiones
relativas a la contratacion de objeto informatico de las Entidades de la Seguridad Social contenidas
en los Informes Anuales del Tribunal de Cuentas correspondientes a los gjercicios presupuestarios
de 1894, 1995, 1996 y 1997, informes aprobados en su dia por el Pleno del Tribunal y remitidos a
la Comisién Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas.

También debe sefalarse el Informe de Fiscalizacion sobre “La adquisicion, el arrendamiento y la
gestién de la instalacion y puesta en funcionamiento de equipamiento informatico en la Seguridad
Social”, referido al ejercicio de 1993 y primer trimestre de 1994, aprobado por el Pleno del Tribunal
de Cuentas en su sesién de 24 de julio de 1996. Elevado a las Cortes Generales, la Comision Mixta
Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en su sesion del 29 de mayo de
1897, adoptd, entre otros, el acuerdo de que por el Tribunal de Cuentas se ampliara el citado
Informe desde el segundo trimestre de 1994 hasta el primer trimestre de 1996, ambos inclusive.

La Fiscalizacion a que se refiere este Informe da cumplimiento al referido acuerdo adoptado por la
Comision Mixta de las Cortes Generales para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas al incluir en
el periodo objeto de fiscalizacién el establecido por la citada Comisién Mixta, pero a su vez amplia
el periodo objeto de fiscalizacion hasta el final del primer semestre de 1998,

Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 7
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SECCION II AMBITO TEMPORAL, OBJETIVOS Y AMBITO MATERIAL,
METODOLOGIA, LIMITACIONES Y TRAMITE DE ALEGACIONES

1. AMBITO TEMPORAL DE LA FISCALIZACION

De acuerdo con las Directrices Técnicas para esta Fiscalizacion, el periodo fiscalizado comprende
los ejercicios 1994 (especialmente desde el 2° trimestre} a 1997 y el primer semestre de 1998, y
permite, por su extension, analizar la evolucion de la contratacion de las Entidades de ia Seguridad
Social en materia informatica durante un cuatrienio.

2. OBJETIVOS Y AMBITO MATERIAL

El objetivo de la Fiscalizacién, de acuerdo con las Directrices Tecnicas, es analizar v evaluar las
actuaciones relacionadas con la contratacién de objeto informatico realizada por las Entidades
Gestoras y los Servicios Comunes de la Seguridad Social, asi como las actuaciones, distintas de la
contratacion de objeto informatico propiamente dicha, pero relacionadas con ella, de los érganos y
unidades de los Ministerios de Sanidad y Consumo y de Trabajo y Asuntos Sociales (y de los
anteriores Ministerios de Trabajo y Seguridad Social y de Asuntos Sociales}, especialmente de sus
Comisiones Ministeriales de Informatica.

El dmbito material de esta Fiscalizacion se ha extendido a:

a) La verificacion del cumplimiento de la normativa de aplicacion y de los criterios de eficiencia y
economia en la contratacion.

b} La comprobacion de si la ejecucion de la contratacion citada se ha ajustado a las previsiones de
gasto contenidas en los presupuestos vigentes en cada ejercicio, vy & los planes v proyectos
aprobados en esta materia tanto por las Entidades de |a Seguridad Social como por los 6rganos
y unidades de los Ministerios de Trabajo v Asuntos Sociales y de Sanidad vy Consumo, en
especial por las mencionadas Comisiones Ministeriales de Informatica.

c} El analisis del cumplimiento por las Entidades de la Seguridad Social de la obligacion de someter
a informe de la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informaticos
(CIABSI) los proyectos de caracter informatico, asi como los Pliegos de bases, clausulas o
condiciones de los diversos contratos que, en su caso, requiriera la ejecucion de cada proyecto.

d) El andlisis de la aplicacion por dichas Entidades de las recomendaciones efectuadas por la
Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes vy Servicios Informaticos.

e} La verificacion, mediante el analisis de la contratacién celebrada al efecto, de si las Entidades
de la Seguridad Social disponen de los medios técnicos necesarios para garantizar la seguridad,
integridad, calidad y confidencialidad de los datos de caracter personal incluidos en los ficheros
automatizados de los que dichas Entidades sean responsables, asi como para el control de los
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f)

al

accesos a sus sistemas informéticos, prestando especial atencion a las clausulas de los
contratos objeto de la presente Fiscalizacion relativas a la proteccién por dichas Entidades de
los datos contenidos en los citados ficheros automatizados.

El analisis del grado de cumplimiento por las Entidades contratantes de las recomendaciones de
este Tribunal relativas a la adquisicién, arrendamiento y gestion de la instalacion y puesta en
funcionamiento de equipamiento informatico de la Seguridad social, contenidas en el “Informe
de Fiscalizacion sobre la adquisicion, arrendamiento y gestiéon de la instalacion Yy puesta en
funcionamiento de equipamiento informatico en la Seguridad Social “, referido al gjercicio de
1993 y primer trimestre de 1994, aprobado por el Pleno de este Tribunal el 24 de iulio de
1996.

La comprobacion de si las Entidades de la Seguridad Social han tenido en cuenta, y aplicado en
su caso, las conclusiones relativas a la contratacion de objeto informatico celebrada por dichas
Entidades contenidas en los Informes Anuales del Tribunal de Cuentas de 1994, 19985, 1986 vy
1997.

Para dar cumplimiento a los objetivos establecidos por las Directrices Técnicas respecto del ambito
material de la fiscalizacion, este Tribunal ha fiscalizado una muestra de la contratacion informatica
de las Entidades de la Seguridad Social integrada por tres grupos de contratos:

1° Todos los contratos de importe de licitacién igual o superior a 25 millones de pesetas,
celebrados en el periodo objeto de fiscalizacion por las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de
la Seguridad Social, relativos a:

La adquisicion y el arrendamiento de equipos v sistemas informaéticos v las actuaciones —obras,
redaccion de proyectos, servicios, etc.- requeridas para su instalacion y puesta en
funcionamiento.

Las prestaciones de consultoria y asistencia y de servicios relativos a la explotacion vy
mantenimiento del equipamiento y sistemas informaticos.

Y cualesquiera otras prestaciones gque a juicio del Tribunal hayan tenido incidencia en la
explotacion de los equipos y sistemas informaticos instalados.

Este grupo lo integran 423 contratos.

2° Los contratos, que independientemente de su importe, hubieran tenido por objeto garantizar la
seguridad, integridad, calidad y confidencialidad de los datos de caracter personal contenidos en
ficheros automatizados, asi como el control de los accesos a sus sistemnas informaticos. Este grupo
lo integran 4 contratos.

3° Todos los contratos resueltos y anulados, los declarados desiertos y los modificados o
complementarios de los contratos anteriores cualquiera que haya sido su importe. El nimero de
estos contratos es de 35.
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La muestra determinada de acuerdo con lo anteriormente sefalado estd constituida por 462
contratos. :

En consideracion a la naturaleza de los datos que son objeto de tratamiento informatizado por el
Sistema de la Seguridad Social, que en muchos casos afectan a la mas estricta esfera de la
privacidad de los ciudadanos, en la fiscalizacion de los contratos de consultoria y asistencia y de
servicios, incluidos en la muestra de 462 contratos por aplicacion de los criterios sefialados en los
apartados 1°, 2° y 3° anteriores, se ha prestado especial atencion a las estipulaciones contractuales
referidas a la proteccién por las Entidades de la Seguridad Social de los datos personales
automatizados a los que pudieran acceder las empresas adjudicatarias durante la ejecucion de esos
contratos.

De acuerdo con lo establecido en el apartado primero del articulo 40 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, el examen de los contratos inciuidos en la
Fiscalizacién se ha extendido a los distintos momentos de su preparacién, perfeccion vy
adjudicacion, formalizacion, afianzamiento, ejecucion, modificacién y extincién, incluyendo en el
examen los Planes y Proyectos informaticos vigentes en cada entidad en el periodo objeto de
fiscalizacién, en consideracién a su condicién de actuaciones preparatorias de los contratos
efectivamente celebrados.

Respecto de los contratos objeto de esta Fiscalizacion debe precisarse que los expedientes de
contratacion que, por estar fraccionados en partidas o lotes, han dado lugar a varios adjudicatarios
Y, por consiguiente, a varios contratos, han sido considerados desde una perspectiva de unidad
economica, por lo que ha sido el importe de licitacién del expediente, v no ¢l de cada lote o partida,
el que ha determinado su inclusién en la muestra de los contratos celebrados por las Entidades
seleccionada para su examen en esta Fiscalizacion. Estos expedientes de contratacion con multiples
adjudicatarios también se han contemplado de forma unitaria a efectos estadisticos en los cuadros
y graficos que se incluyen en el presente Informe, a excepcion del andlisis estadistico de la
distribucidn de las adjudicaciones entre las diversas empresas y su grado de concentracion.

Los 462 contratos que constituyen la muestra objeto de esta Fiscalizacién han supuesto un gasto
de 73.594,2 millones de pesetas. La distribucion de los contratos por Entidades contratantes, por
ejercicios, por tipo de los contratos y por formas de adjudicacion es la gue se incluye en el Anexo 1
del presente Informe,

La distribucién de los 462 contratos fiscalizados por Entidades se muestra en el cuadro num. 1,
que tiene su representacion grafica en el grafico num. 1:
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Cuadro nim. 1
Distribucién del nimero de contratos fiscalizados y del gasto por Entidades contratantes

N° CONTRATOS % SOBRE EL TOTAL GASTO TOTAL GENERADO | % SOBRE GASTO TOTAL

ENTIDAD FISCALIZADOS DE CONTRATOS POR LOS CONTRATOS DE LOS CONTRATOS

FISCALIZADOS FISCALIZADOS (en ptas.} FISCALIZADOS

INSS 58 12,77 7.888.754.196 9.91
INSALUD 85 18,40 8.621.848.390 10,83
ISM 16 3,46 930.809.135 1.17
IMSERSO 6 1,30 381.130.480 0,48
TGSS 296 64,07167.777.633.293 77,61
Total 462 100,00 79.594.175.504 100,00

Grafico nim. 1
Distribucion del gasto por Entidades
{en millones de ptas.}

OTGSS
BINSALUD
OINSS
OIsMm

@ IMSERSO

En el desglose por Entidades destaca el dato de que la TGSS, que engloba a la Gerencia de
Informética de la Seguridad Social {6rgano que en ningn momento, ni mientras tuvo ia
consideracion de Servicio Comtun ni a partir de 1998 en que fue incorporado a la Tesoreria General
de la Seguridad Social como Subdireccién General, tuvo personalidad juridica propia y que, por
tanto, no tuvo competencias en materia de contratacién), representa el 77% del gasto total en
materia informética de las Entidades del Sistema de la Seguridad Social. El INSALUD y el INSS
tienen niveles de gasto préximos entre si, con valores cercanos cada uno de ellos al 10 % del gasto
total. £l gasto del [SM vy el del IMSERSO son, comparativamente, los menos relevantes.

En cuanto al detalle por ejercicios econdmicos comprendidos en el ambito temporal de la
Fiscalizacion, es el que se refleja en el cuadro ntim. 2 y en el grafico nim. 2:
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Cuadro nim, 2
Distribucion del niimero de contratos fiscalizados y del gasto por ejercicios presupuestarios

0L

= El gasto de 1998 comresponde exclusivamente al primer semestre

% S GASTO
% SOBRE EL TOTAL | GASTO TOTAL GENERADO b SOBRE
EJERCICIO N° CONTRATOS TOTAL DE LOS
DE CONTRATOS POR LOS CONTRATOS
PRESUPUESTARIO | FISCALIZADOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS
FISCALIZADOS
1984 122 26,41 11.247.414.318 15,01
1885 i00 21,85 22,825,204.833 28,68
1986 82 17,75 17.898.233.248 22,61
1897 218] 19,48 16.806.502.621 21,12
1998 {1 sem.) 68 14,72 10.015.820.484 12,58
Total 462 100,00 79.594.175.504 160,00
Grafico nom, 2
Distribucion del gasto fiscalizado por ejercicios presupuestarios
(en millones de ptas.)
25.000 |-
20.000 ) 31994
4 1995
15.000 |
| (11996
10.000 .} 01997
W 1998~
5.000

El gasto del afio 1998 solo incluye el correspondiente a los contratos celebrados por las Entidades
durante el primer semestre del mismo, de acuerdo con el &mbito temporal de la Fiscalizacion,
Asimismo debe insistirse en que el gasto de cada ejercicio incluye sélo el generado por los
contratos fiscalizados y no a la totalidad del gasto efectuado las Entidades en materia informatica.

La distribucién de los contratos fiscalizados atendiendo al tipo de contrato muestra, en el cuadro
num. 3 y en el grafico nom. 3, los siguientes resuitados:
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Cuadro niim. 3

Distribucién del nimero de contratos fiscalizados y del gasto por tipos de contratos

TIPOQ DE CONTRATO

N® CONTRATOS
FISCALIZADOS

% SOBRE EL TOTAL
DE CONTRATOS
FISCALIZADOS

GASTO TOTAL

GENERADQ POR LOS

CONTRATOS
FISCALIZADOS

% SOBRE

GASTOTOTAL DE &

LOS CONTRATOS
FISCALIZADGS

CONSULTORIA ¥ ASISTENCIA

v DE SERVICIOS 203 43,94 41.135,107.275 51,68

SUMINISTROS 257 55,63 38.415,265.147 48,26

OBRAS 2 0,43 43,803.082 0,06 4
Total: 462 100,00 79.594.175.504 100,00 |

Grafico niim. 3
Distribucion del gasto fiscalizado por tipos de contratos
{en millones de pesetas)

BICONSULTORIA, ASISTENCIA Y
SERVICIOS

B SUMINISTROS

[JOBRAS

Los datos contenidos en el cuadro nim.3 ponen de relieve aue el gasto en contratos de consultoria
y asistencia y de servicios, que en gran parte corresponde al desarrollo de aplicaciones informaticas:
{"software”) realizadas a medida de la Entidad contratante, representa mas de la mitad del gasto
total {el 5168%). Pero de hecho, el peso econdémico del gasto realizado con esa finalidad de dotar
de “software” a las Entidades es mayor, pues también se adquirieron aplicaciones informaticas no
desarrolladas a medida mediante contratos de suministro, aunque el objeto principal de este tipo de
contratos fue la adquisicién de equipamiento informatico (“hardware”).

Como pone de manifiesto el cuadro ndm. 3, la muestra analizada incluye, dentro de los 462
contratos que la integran, dos contratos de obra, y no incluye ninguno de gestion de servicios
publicos, por tener este tipo de contratos un contenido obligacional gue no es acorde con la
contratacion de objeto informatico comprendida en el ambito material de esta Fiscalizacion.
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Tampoco incluye la muestra ningln contrato de trabajos especificos y concretos no habituales, ya
que las Entidades no han celebrado ningln contrato de este tipo, con objeto informatico, dentro del
periodo objeto de la fiscalizacion.

El cuadro ndm. 4 muestra los resultados del desglose de los contratos celebrados por el conjunto
de las Entidades en funcién de las formas de adjudicacion utilizadas:

Cuadro nim. 4
Distribucién de los contratos fiscalizados y del gasto por formas de adjudicacion

% SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL GASTO
) N°® CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR LOS TOTAL DE LOS
FORMA DE ADJUDICACION
FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS
SUBASTA 1 0,22136.571.877 0.05
CONCURSO 105 2273 47.042.200.035 58,10
CONTR. DIRECTA/
E 329 71.21 30.985.179.648 38,83
PROCEDIMT®, NEGOCIADD
PRORROGA 16 3,46 1.313.281.317 1,85
MODIFICADO 11 2,38 217.002.626 0,27
Total 462 100,00 79.594.175.504 100,00

Los graficos 4 y & representan graficamente la distribucion de los contratos clasificados por formas
de adjudicacion.

Grafico nim. 4.
Distribucion del gaste segun formas de adjudicacion Grafico nim.5
{en millones de ptas,) Distribucion del nimero de contratos
segun formas de adjudicacion

50.000-/?

45.0007 ECONCURSO | 350
40.000 ) s00 b
35.000 4 W C.DIRECTA/ '

P.NEGOCIADO| 255,
JPRORROGA

30.000 47
25.000.
20.000 )
15.000
10.000)
5.000.
0

200 [/
OMODIFICADO 150

m SUBASTA 100
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El analisis de los contratos por formas de adjudicacién muestra que la subasta se ha utilizado salo
en un caso, lo que resulta congruente con la naturaleza de los contratos de suministro y de
consultoria, asistencia y de servicios, que constituyen la practica totalidad de la muestra, en los
gue la adjudicacidén por subasta o no esta prevista por la normativa aplicable, como es el caso de
los contratos de asistencia sujetos al Decreto 1005/1974, de 4 de abril, sobre contratos de
asistencia con empresas consultoras o de servicios, o se le atribuye un cardcter excepcional, como
es el caso de los contratos de suministro, tanto de ios sujetos a la Ley de Contratos del Estado de
1965, en adelante LCE, como a la Ley de Contratos de las Administraciones Plblicas de 1995, en
adelante LCAP, y de los contratos de consultoria y asistencia y de servicios regulados por la LCAP.

Las adjudicaciones por concurso representan, en términos de gasto, el 59’10 % del total
adjudicado, pero soélo corresponden al 22'73 % del nimero de contratos adjudicados (105 de 462
expedientes de contratacién analizados). Estos datos evidencian que la adjudicacién por concurso
esta muy lejos de ser, en el conjunto de las Entidades de la Seguridad Social, la forma normal de
adjudicacion de los contratos informaticos como establecia la LCE en su articulo 87 respecto de los
contratos de suministro y el Decreto 1005/1974, en su articulo 8, respecto de los contratos de
asistencia con empresas consultoras y de servicios, y dispone ahora la LCAP en su articulo 181 .2,
para los contratos de suministro, y en el articulo 209.3, para los contratos de consultoria y
asistencia y los de servicios.

A la vista de los datos contenidos en el cuadro nim. 4, resulta que la contratacién directa {(de la
LCE y del Decreto 1005/1974) vy el procedimiento negociado {de la LCAP), cuya utilizacién solo era
y es procedente, al restringir la libre concurrencia, en presencia de las circunstancias taxativamente
determinadas en dichas normas para cada tipo de contrato y que deben justificarse en el
expediente, han sido utilizadas por las Entidades de la Seguridad Social en el 71'21% de los
contratos analizados (329 de los 462 contratos analizados), constituyendo, pese a su caracter
excepcional, las formas de adjudicaciéon mas habituales en la contratacion de abjeto informatico de
dichas Entidades. '

Para valorar los datos anteriores conviene hacer dos precisiones de diferente significacion. En
primer lugar debe tenerse en cuenta que practicamente en ningin caso los presupuestos de los
contratos analizados estan por debajo de los limites econdmicos que hubieran permitido la
contratacion directa o el procedimiento negociado sin necesidad de motivacién distinta que el
presupuesto del contrato {hasta 10 millones de pesetas la contratacién directa de ia LCE y del
Decreto 1005/1974 y hasta 2 millones de pesetas el procedimiento negociado de la LCAP)}, por lo
que estos supuestos, de orden meramente econdmico en los gue es posible adjudicar sin concurso,
no han tenido aplicacién en ios contratos fiscalizados.

En segundo lugar, también debe considerarse, sin perjuicio de lo que mas adelante se sefalara
sobre el particular, que las Entidades de ia Seguridad Social han efectuado tanto adquisiciones a
través del Servicio Central de Suministros de la Direccién General de Patrimonio del Estado, al
amparo de lo dispuesto en el articulo 88 de la LCE o en el articulo 184 de la LCAP, como
adquisiciones de bienes cuya uniformidad ha sido declarada necesaria para su utilizaciéon comtin por
la Administracion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 87.6 de la LCE o en el articulo 183.g)
de ia LCAP, y gue tales adquisiciones, aunque estan incluidas entre los contratos adjudicados por
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contratacion directa o por procedimiento negociado, derivan de concursos de determinacion de tipo
en los que no existen las restricciones de la libre concurrencia propias de la contratacion directa y -
del procedimiento negociado.

Finalmente, se analiza el grado de concentracion de las adjudicaciones del conjunto de las
Entidades de la Seguridad Social en las empresas que resultaron adjudicatarias de los contratos
examinados. En el anexo 2 se detalian las empresas adjudicatarias de los contratos fiscalizados,
ordenadas en funcidén del importe total adjudicado a cada una de ellas, con expresion de dicho
importe, porcentaje respecto del total adjudicado por el conjunto de las Entidades, numero de
adjudicaciones y porcentaje sobre el total de adjudicaciones, importe medio de las adjudicaciones a
cada empresa e importes adjudicados segun formas de adjudicacion, engiobando con la
denominacion de negociado tanto las adjudicaciones por contratacion directa de la LCE como las
adjudicaciones por procedimiento negociado de la LCAP, asf como los importes de las prérrogas y
modificaciones de los contratos, Las dos dltimas columnas del anexo 2 reflejan el grado de
concentracion de las adjudicaciones, con expresiéon del nimero de empresas relacionadas hasta ese
momento y participacion porcentual de ese conjunto de empresas en el gasto totai adjudicado por
las Entidades.

En el cuadro numero 5 se consignan los mismos datos que en el anexo 2 {a excepcion del desglose
por formas de adjudicacién), pero individualmente para las 20 primeras empresas, gue son las que
obtuvieron adjudicaciones por importe total, cada una de ellas, superior a 1.000 millones de
pesetas, y sin individualizar los datos correspondientes a las restantes 72 empresas adjudicatarias
de ios contratos analizados. Los importes adjudicados se expresan en millones de pesetas,
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TRIBUNAL DE CUENTAS

Cuadro nim. 5
RESUMEN POR ADJUDICATARIOS DE LOS CONTRATOS DE LA MUESTRA FISCALIZADA
Conjunto de Entidades de la Seguridad Social

TRACION
% qasto
INTERNATIONAL BUSINESS MACHINES S. A, - 11.156] 14,02 55{ 857 203 1 14,02
1B.M.
NFORVATICA EL CORTE NOLES 5. A BE0B| 1069 Y Yy 133 3 54,71
SOETWARE AG, ESPANAS. A T84 508 70] 10,60 &5 3 30.76
UNISYS ESPANA S A 7756 553 RS 258 3 3,79
| DIGITAL EQUIPMENT CORPORATION ESPARA 4.380 5.50 ar| 4 162 5 42,29
FUJITSU SORBUS, S. A. (ANTES ICL ESPANA 3.854 4,84 31| 483 124 & 47,13
INTERNACIONAL COMPUTERS S.A)
SERESOO ASTURIANA S A 3825 357 I 047 1275 7 51757
N. C.R. ESPANA, S. A. (ANTES A. T. & T. GLOBAL 2.645 3.32 10 158 264 8 55,26
INFORMATION SOLUTIONS)
el EePANA S 3550 330 7] BV 16 g 5647
ANDERSEN CONSULTING. & A 5411 353 7] 265 142 ) 6750
HEWI ETT-PACKARD ESPANOLA S.A 2134 2,58 42] 654 51 il 64,15
COMPAREX SISTEMAS INFORMATICOS.S. A 2098 264 8 280 n7 i2 66.81
UTE ELUTSUERITEL 7585 550 T 1585 13 70,32
SYSECA. 5. A _(ANTES KYAT SYSECA_S. A) 1.542 1,94 8| 125 193 14 1,25
| NISYS.SPERRY S A 7475 186 7T 108 577 15 73,19
SIEMENS NIXDORF SISTEMAS DE INFORM. §. A hcad 1.75 8] 12 74 16 74,86
BANCTEC IBERICA (ANTES RECOGNITION 1.343 1,69 6| 093 224 17 76,55
EQUIPMENT IBERICA S. A.) .
AMDAHL COMPUTERS SYSTEMS 1325] 166] 5] 078 265 18 78,21
INDRA SSI. §. A (ANTES ERITEL S. AL 1.322) 186 21 327 63 18 r9.87
NORSISTEMAS & A 1504 198 1108 743 50 81,14
OTROS (72 EMPRES A, T5072] 1888|1881 3100 Gy 766,66
Totales referidos al conjunto de las Entidades de 79.575 100,00 6421 100,00 124
la Seguridad Social:

El anexo 2 vy el cuadro num. 5 reflejan de forma patente el elevado grado de concentracion de las
adjudicaciones de los contratos integrantes de la muestra fiscalizada en un reducido numero de
empresas, resultando que para el conjunto de las Entidades, el importe adjudicado a las 2 primeras
empresas alcanza un gasto acumulado del 24,71%, vy que el 51'94% de! gasto total adjudicado lo
fue a las 7 primeras empresas, mientras que el 48’06 % del gasto adjudicado restante se reparte
entre otras 85 empresas.

El grado de concentracidn resultaria aun mas elevado si se acumularan en cada adjudicatario las
adjudicaciones efectuadas a uniones temporales de empresas en las que hayan participado vy las
efectuadas a empresas vinculadas a su mismo grupo empresarial {(asi, el importe de las
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adjudicaciones en las que participa Unisys alcanza el 9 % del total y las adjudicaciones a Fujitsu
ascienden, en importe, al 10 % del total).

Como se muestra con detalle en los epigrafes de la Seccion IV de este Informe destinados a
analizar la contratacion de cada una de las Entidades de la Seguridad Social, la concentracion de las
adjudicaciones efectuadas por cada una de ellas es aun mayor. Interesa destacar ahora, por
tratarse de los datos mas significativos, que en el INSALUD un solo contratista acumula el 63 %
del gasto total adjudicado por dicha Entidad; en el IMSERSO, una tnica empresa absorbe el 51 %
del gasto total adjudicado; en el INSS, el 36 %; en el ISM, el 23 %: y, finalmente, en la Tesoreria
General de la Seguridad Social, una sola empresa ha recibido adjudicaciones que exceden del 16 %
del gasto total en materia informatica adjudicado por esta Entidad.

Estos datos denotan la excesiva vinculacion e, incluso, una relacion de cautividad, al condicionarse
mutuamente las opciones por determinado "hardware” o “software” y condicionar ademas los
contratos de servicios de mantenimiento posteriores, entre cada una de las Entidades y el
excesivamente reducido nimero de empresas que con mayor frecuencia resultan adjudicatarias de
los contratos que promueven.

El grafico nim. 6 representa, con los datos del cuadro num. 5, la distribucion de las adjudicaciones
en el conjunto de las Entidades del Sistema de |la Seguridad Social:
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Graficon® 6
Distribucion del gasta total por adjudicatarios
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3. METODOLOGIA

En primer lugar, con la finalidad de obtener un conocimiento lo mas exacto posible de la
contratacion en materia informatica realizada por cada una de las Entidades de la Seguridad Social,
acorde con los criterios de seleccion descritos en el anterior epigrafe 2 de la presente Seccion i, el
Tribunal de Cuentas requirié de todas ellas la confirmacién de gue los contratos remitidos al
Tribunal en el periodo 1994-1998, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley
7/1988, de 6§ de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, y registrados como contratos de
contenido informético eran todos ios celebrados en esta materia.

Como resultado de estos requerimientos las Entidades remitieron nuevos contratos, que las
Entidades fiscalizadas no habfan incluido en las relaciones certificadas de contratos gue anuaimente
deben remitir y remiten a este Tribunal, ni habian remitido copia de los expedientes omitidos, lo que
pone de manifiesto la falta de diligencia por parte de las Entidades en el cumplimiento de su deber
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de colaboracion con el Tribunal vy Ia cautela sefialada por éste en sus Informes Anuales sobre la
falta de garantia de que los expedientes recibidos para su fiscalizacion sean todos los que debieran
haber sido remitidos, y ello pese a las actuaciones que con este objetivo realiza el Tribunal de
Cuentas.

Posteriormente este Tribunal requiric de las citadas Entidades la remision de las relaciones
certificadas de los contratos que en materia informatica hubieran celebrado en 1997 vy el primer
semestre de 1998, a las que deberian acompanar copia de los expedientes incluidos en ellas.

Una vez obtenida la informacién anterior, el Tribunal profundizd en el analisis de los contratos
correspondientes a los ejercicios 1994 a 1996, con objeto de evaluar los aspectos mas
significativos o especificos de los contratos de contenido informético, y efectud la fiscalizacion de
los contratos celebrados en 1997 vy el primer semestre de 1998 siguiendo las técnicas habituales
de examen de estos expedientes.

Ademas, el Tribunal requiri6 de las mismas Entidades la documentacian correspondiente a los
planes y proyectos informéaticos que han enmarcado su actuacion en esta materia durante el
periodo objeto de fiscalizacidn, comprensiva tanto de su procedimiento de elaboracién como de su
aprobacion y ejecucidn, asi como su vinculacion con la contratacién efectivamente realizada, con el
fin de valorar tanto la adecuacion de los procedimientos a la normativa vigente como la
correspondencia entre las actuaciones planificadas y las realmente ejecutadas.

Igualmente, el Tribunal recabd de las Entidades la documentacion relativa a la elaboracion,
ejecucion y liquidacion de los presupuestos de cada una de ellas en lo atinente a la planificacion y
gestion informatica, con objeto de comprobar la adecuacion del gasto efectuado en contratacion
informatica a los programas presupuestarios vigentes en cada ejercicio.

Este Tribunal también requirio, para su oportuno andlisis y valoracion, los informes de control
interno, en particular los que pudieran haber emitido la Intervencion y las Inspecciones de Servicios,
relacionados con el objeto de la presente Fiscalizacién, habiendo remitido el INSS, el INSALUD y ia
TGSS diversos informes de las respectivas Inspecciones de Servicios.

Finalmente, se han mantenido entrevistas con los responsables de las unidades con competencias
especificas en materia de informatica, los de las unidades que intervienen en la contratacién y con
los responsables de las unidades que han participado en la elaboracién vy ejecucién de los planes y
proyectos informaticos.

4. LIMITACIONES

No han existido limitaciones al alcance de esta Fiscalizacion Especial.
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5. TRAMITE DE ALEGACIONES

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44.1 de Ia ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, el Anteproyecto de Informe de esta Fiscalizacion Especial
fue remitido el 18 de julio de 2000, por este Tribunal de Cuentas, a los Directores Generales del
INSS, del INSALUD, del ISM, del IMSERSO vy de la Tesoreria General de la Seguridad Social, en su
calidad de actuales representantes de las entidades fiscalizadas, asi como a los Ministros de
Trabajo y Asuntos Sociales, de Sanidad y Consumo vy de Administraciones Publicas. En la misma
fecha, el Anteproyecto de Informe de esta Fiscalizacién Especial fue también remitido a la Excma.
Sr®. DA® Marfa Eugenia Martin Mendizabal, ex-Directora General del INSS: al limo. Sr. D. Julio
Goémez Pomar, ex-Director General de la TGSS: al limo. Sr. D. Rafael Mateos Carrasco, ex-Director
General del ISM; al limo. Sr. D. Alberto NGfez Feijoo, ex-Secretario General de Asistencia Sanitaria
y Presidente Ejecutivo del INSALUD; al llmo. Sr. D, Héctor Maravall y Gémez-Aliende, ex-Director
General del IMSERSO; al limo. Sr. D. Francisco Luis Francés Sanchez, ex-Director General de la
TGSS; al llmo. Sr. D. Jests Muela Megino, ex-Director General del ISM: a la llma. Sra. DA®. Carmen
Martinez Aguavyo, ex-Directora General del INSALUD y al llmo. Sr. D. Fidel Ferreras Alonso, ex-
Director General del INSS, todos ellos por haber ostentado la representacion de las entidades
fiscalizadas en algin momento del periodo comprendido en el ambito temporal de esta Fiscalizacion
{1894 al primer semestre de 1998},

Dentro del plazo legal concedido, fueron recibidas en el Tribunal de Cuentas las alegaciones
formuladas por los actuales Directores Generales del INSS, del INSALUD, del ISM, del IMSERSO vy
de la Tesoreria General de la Seguridad Social, por el lIlmo. Sr. D. Alberto Ndfez Feijoo, por el limo.
Sr. D. Héctor Maravall y Gémez-Allende, por la llma. Sra. DA®. Carmen Martinez Aguayo y por el
imo. Sr. D. Fidel Ferreras Alonso. A su vez, la Excma. $r?, DA? Maria Eugenia Martin Mendizabal,
el limo. Sr. D. Julio Gomez Pomar, el limo. Sr. D. Rafael Mateos Carrasco y el llmo. Sr. D. Jesus
Muela Megino remitieron sendos escritos declinando formular alegaciones y remitiéndose a las que
pudieran efectuar los actuales representantes de las entidades fiscalizadas.

No han formulado alegaciones ni remitido ningin escritoc de contestacion a este Tribunal de
Cuentas los Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales, de Sanidad y Consumo vy de Administraciones
Piblicas, ni el llmo, Sr. D. Francisco Luis Francés Sanchez, que durante el periodo fiscalizado
(1994 al primer semestre de 1998) desempefi¢ el cargo de Director General de la Tesoreria General
de la Seguridad Sociai hasta el 17 de enero de 1997,

A la vista de las citadas alegaciones, han sido efectuadas las oportunas modificaciones en el texto
del Informe de esta Fiscalizacion Especial y, en los casos en gue se estimd mas conveniente, han
sido reflejadas mediante notas a pie de pagina. En todo caso, la totalidad de la alegaciones se
adjuntan al Informe de esta Fiscalizacién Especial.
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SECCION Ill LA CONTRATACION INFORMATICA DEL SISTEMA DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

1. MARCO ORGANIZATIVO

Han sido objeto de fiscalizacion las Entidades Gestoras {INSS, INSALUD, IMSERSO e ISM) v los
Servicios Comunes {TGSS y GISS) de Ia Seguridad Social.

En los apartados del presente Informe de Fiscalizacion dedicados a cada una de ias Entidades
fiscalizadas se realiza una esquematica descripeion de las funciones y estructuras organizativas -
organicas y normativas- de cada una de ellas, en cuanto afectan a los objetivos de la Fiscalizacion,
por lo que, a2 continuacion, se hace referencia Gnicamente a las méas relevantes modificaciones gue
se han producido en la estructura organizativa interna de la Seguridad Social durante el pericdo
fiscalizado y, también, a los 6rganos que, aun no perteneciendo a la Seguridad Social, tienen
atribuidas competencias y responsabilidades respecto de la contratacion informatica de la
Seguridad Social, v a los gue, perteneciendo a ésta, desarrollan funciones consultivas y de
coordinacion de las Entidades en materia informatica.

1.1. CAMBIOS ORGANIZATIVOS EN EL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL DURANTE EL
PERIODO FISCALIZADO QUE AFECTAN A LA CONTRATACION INFORMATICA.

Durante el periodo que abarca la presente Fiscalizacién (1994 al primer semestre de 1998) se han
producido distintos cambios organizativos en el dmbito de la Seguridad Social que obligan a hacer
las siguientes precisiones:

a} Se crea, por Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo, el Ministerio de Trabajo vy Asuntos Sociales
al que se atribuyen las competencias hasta ese momento correspondientes al Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, al que estaban adscritos el Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), el
Instituto Social de la Marina {ISM), la Tesoreria General de la Seguridad Social {TGSS) y la Gerencia
de Informatica de la Seguridad Social {GISS), y al Ministerio de Asuntos Sociales, al que estaba
adscrito el Instituto Nacional de Servicios Sociales {INSERSO]},

b) Al Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO), ya adscrito al Ministerio de Trabajo v
Asuntos Sociales segun lo sefialado en el apartado a) anterior, se le atribuyeron por Real Decreto
140/1997, de 31 de enero, nuevas competencias y estructura organica, pasando a denominarse
instituto de Migraciones y Servicios Sociales (IMSERSO).

c) La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS) tuvo la consideracion de Servicio
Comun de la Seguridad Social, aunque sin estar dotada de personalidad juridica propia, hasta la
entrada en vigor del Real Decreto 703/1998, de 24 de abril, sobre adscripcion y funciones de la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, en que pasé a integrarse organicamente en la
Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) como Subdireccion General —con dependencia
tuncional tanto de la propia Tesoreria General como de la Intervencién General de la Seguridad
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Social vy de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social respecto de los programas y proyectos
que afecten a su competencia respectiva- perdiendo la condicién de Servicio Comun. En todo caso
fa Gerencia de informatica de la Seguridad Social ya carecla de personalidad juridica y, por lo tanto,
de competencias propias en materia de contratacion.

1.2. ORGANOS NO PERTENECIENTES A LA SEGURIDAD SCCIAL CUYAS COMPETENCIAS
AFECTAN A LA CONTRATACION DE OBJETO INFORMATICO DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Las peculiaridades de la contratacion de objeto informatico por los Entes que constituyen el Sector
Publico estatal han conducido a la creacion de una serie de érganos con funciones consultivas y de
coordinacion en dicha materia, de caracter interministerial o propios de cada Ministerio, entre los
que conviene destacar, por su influencia en la contratacion informatica de las Entidades de la
Seguridad Social, el Consejo Superior de Informatica, !a Comisién interministerial de Adgquisicion de
Bienes y Servicios Informaticos y las Comisiones Ministeriales de Informéatica de los Ministerios de
adscripcién de las Entidades de la Seguridad Social.

1.2.1. Consejo Superior de Informatica:

El Consejo Superior de Informatica es el érgano colegiado encargado de la preparacion, elaboracién,
desarrollo y aplicacion de la politica informética del Gobierno creado por Real Decreto 2291/1983,
de 28 de julio, y dependiente en la actualidad del Ministerio para las Administraciones Publicas,
cuyas competencias son estudiar, informar y proponer al Gobierno cualesquiera medidas,
programas O planes que incidan, entre otros, en los ambitos de la proteccion de datos y de la
adquisicién de bienes y servicios informaticos. '

1.2.2. Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informéaticos:

La Comision Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos {en adelante CIABSI)
es una comision especializada que depende funcionalmente del Consejo Superior de Informatica y
se integra también en el Ministerio para las Administraciones Publicas. Sus funciones, establecidas
en el articulo 6° del Real Decreto 2291/1983 citado, son las siguientes:

~ Informar técnicamente, con caracter preceptivo y vinculante, los proyectos de caracter
informatico, asi como los Pliegos de bases, clausulas o condiciones de los diversos contratos
que, en su caso, requiere la ejecucion de cada proyecto.

- Designar las ponencias técnicas que deban calificar las ofertas de los concursos.

- Proponer al Servicio Central de Suministros, en funciones de Mesa de Contratacion
Interministerial, el contratista y oferta 2 que debieran ser adjudicados los contratos de ejecucion
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de los proyectos informaticos, cuaiquiera que fuere el procedimiento de adjudicacion aplicable
en cada caso.

— Velar por el cumplimiento de las directrices que apruebe el Consejo Superior de Informatica
sobre el ejercicio de las competencias propias de la Comision.

— Servir como drgano de comunicacién entre el Consejos Superior de Informatica y las
Comisiones Ministeriales de Informatica en las materias propias de su competencia.

- Informar cualesquiera actos y contratos relacionados con los bienes y servicios informaticos de
los Departamentos y Organismos de la Administracion.

Con caracter general debe ponerse de manifiesto que las entidades de la Seguridad Social, a
excepcion del Instituto de Migraciones y Servicios Sociales (IMSERSO), no han solicitado en la
generalidad de los expedientes de contratacion de contenido informatico los informes de la
Comisidn Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos (CIABSH, cuando estos
resultaban preceptivos segin el Decreto 2672/1973, de 5 de octubre, y el Real Decreto 533/1992,
de 22 de mayo, por entender las Entidades que el ambito de aplicacion de estas normas se
circunscribia a los "Departamentos de Ja Administracion Civil del Estado vy sus Organismos
Autdnomos” y no a la Seguridad Social, gue no quedaba expresamente incluida en el citado ambito
de aplicacion.

A juicio de este Tribunal, el Decreto 2572/1973, de 5 de octubre, resulta de plena aplicacion a las
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social, como ya ha venido sefialando en
sus Informes Anuaies. La razén por la que este Decreto no extendio expresamente su ambito de
aplicacién a la Seguridad Social es bien sencilla: porque en la fecha de su promulgacién {afio 1973)
las entidades de la Seguridad Social (ni siquiera existian entonces configuradas como en la
actualidad} no estaban sujetas a la Ley de Contratos del Estado. Esta sujecion se produjo por
imperativo del articulo 83 de la Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1985, sefalando: “A partir de la fecha de entrads en vigor de fa presente Ley, el
régimern de contratacion de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de /a Seguridad Social se
gjustaré a lo dispuesto en la Lley vy Reglamento de Contratos del Estado y normas
complementarias”. Resulta evidente la inclusion del Decreto 2572/1973 entre ias normas
complementarias de la LCE y su Reglamento, que a partir de ese momento tenia que haberse
aplicado por imperativo de la Ley 50/1984, vy por tanto, este Tribunal considera gue los informes de
la CIABS| son preceptivos para las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social
en los términos previstos por el Decreto 2572/1973 v el Real Decreto 533/1992".

' La TGSS, el INSS, el ISM y e! INSALUD invocan en apoyo de su criterio contrario el caracter preceptivo de
los informes de la CIABSI un informe de la entonces Direccidn Genreral de Orden Juridico vy Entidades
Colaboradoras de la Seguridad Social de 6 de noviembre de 1995, La TGSS, el INSS y el ISM invocan
también otro informe de la Subdireccion General de Ordenacidn y Asistencia Juridica de 4 de febrero de
1888. Estos informes no desvirtian el criteric mantenido por este Tribunal.
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Abundando en lo anterior, cabe anadir que la Orden de 16 de septiembre de 1996, por la que se
regula la composicion y funcionamiento de la Comisién Ministerial de Informatica (CMI) del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, atribuye a dicha Comisién, en relacion con los
expedientes de contratacion de bienes y servicios informaticos, "...su remisién, cuando proceda, a
la Comision Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informaticos”, sin que el hecho de
gue esta Orden no mencione la obligatoriedad de elevar los expedientes de contratacion al informe
de la CIABSI constituya impedimento alguno para la plena aplicacién del Decreto 2572/1973 y del
Real Decreto 533/1992.

En este contexto, las entidades han manifestado a este Tribunal gque la CMI, en su sesion de 19 de
noviembre de 1996, acordo “"recabar el informe técnico de la CIARS! para todos agquelios
expedientes relativos a bienes de adquisicién no centralizada cuyo importe sea igual o superior a
cien millones de ptas. y también para aguellos en los que, no superdandose esa cantidad,
concurrieran razones que asi lo aconsejaran, a juicio de la propia Comision”. Resulta paraddijico,
como se expone mas ampliamente en el epigrafe 4.5.2.2 de la Seccion IV de este Informe de
Fiscalizacion Especial, que el IMSERSO {y antes el INSERSQ) haya seguido sometiendo sus
expedientes de contratacion informéatica a los informes de la Comisién Interministerial de
Adquisicion de Bienes y Servicios Informaticos {CIABS!) incluso después de su adscripcion al
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, tras la reestructuracion de los Departamentos
ministeriales flevada a efecto en virtud del Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo v,
consecuentemente, cuando el IMSERSO quedé incluido en el ambito de competencias de la
Comisién Ministerial de Informéatica del citado Ministerio, que, como se ha dicho, mantiene un
criterio contrario en esta cuestion y es el organo facultado para remitir, cuando procede, los
expedientes de contratacion a la CIABSI,

Con esta actuacién la CMI del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales ha podide vulnerar el
principio de legalidad a que estan sujetos los bodéres piblicos pues la determinacion de la
procedencia de la remision de los expedientes a la CIABSI en modo alguno corresponde efectuaria
libre, discrecional y menos atn arbitrariamente a la CMI, sino que es precisamente el Decreto
2572/1973, en relacion con el Real Decreto 533/1992, el que establece esa procedencia.

Por otra parte, las especialidades del régimen presupuestario de la Seguridad Social contempladas
en el articulo 5 y en el titulo VIII del texto refundido de la Ley General Presupuestaria en nada
afectan al tramite de informe por parte de la CIABS| que ahora se contempla. Tampoco el articulo
95 del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social de 1994 {anterior, por tanto, a la
LCAP de 1895), que contemplaba algunas singularidades procedimentales en materia de
contratacion, incluia referencia expresa alguna a este concreto tramite. La falta de referencias
expresas, en normas con rango de Ley o de Real Decreto, contrarias a la remision a la CIARBSI para
su informe de los expedientes de contratacion de bienes y servicios informaticos tramitados por las
Entidades de la Seguridad Social, contrasta con la claridad y generalidad del Decreto 2572/1973 vy
del Real Decreto 533/1992. Ni la Orden Ministerial de 16 de septiembre de 1996, ni los Acuerdos
de la Comision Ministerial de Informética del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales pueden
contravenir lo dispuesto en los citados Decretos, so pena de quebrantar los principios de jerarquia
normativa y de inderogabilidad singular de los Reglamentos.
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Ademas, la TGSS ha sostenido también como argumento justificativo de la improcedencia de la
aplicacién de estos Decretos el hecho de que las Entidades Gestoras y Servicias Comunes de la
Seguridad Social no tenian cardcter de Organismos auténomos. Este argumento perdid
definitivamente su fundamento con la entrada en vigor de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE), que en su
disposicién adicional sexta en relacion con su articulo 49 equipara expresamente, en cuanto al
régimen contractual aplicable, a las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social
con los Organismos auténomos.

1.2.3. Comisiones Ministeriales de Informatica:

Las Comisiones Ministeriales de Informatica, son érganos de colaboracién técnica con el Consejo
Superior de Informatica, del que dependen funcionalmente, v, ademas, son instrumentos para la
coordinacién interna en cada Departamento en materia informatica.

La Comision Ministerial de informéatica del Ministerio de Sanidad y Consumo fue creada por Orden
de 29 de marzo de 1982. Por otra parte, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio
de Asuntos Sociales crearon sendas Comisiones Ministeriales de Informatica; la del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social mediante Orden de 17 de enero de 1986 v la del Ministerio de Asuntos
Sociales por Orden de 26 de enero de 1989. Tras la creacion del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, se cred la Comisién Ministerial de Informética del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, por Orden de 16 de septiembre de 1996, que regulé su composicién vy funcionamiento.

Entre las competencias atribuidas a las Comisiones Ministeriales de Informatica por las citadas
Ordenes Ministeriales, interesa destacar, por afectar a la contratacién informatica de las Entidades
de la Seguridad Social, las siguientes comunes a todas ellas:

- Aprobacion de Planes y Proyectos Informaticos, gue constituyen el fundamento de la
contratacion administrativa de los organismos y Entidades dependientes del Departamento
ministerial,

— Informe de los Pliegos de cldusulas administrativas y prescripciones técnicas que se refieran a la
contratacion de bienes y servicios informaticos.

- Informe de las adquisiciones que se pretendan efectuar a través de los catalogos de bienes de
adquisicion centralizada.

— Elaboracion de Informes sobre plantillas y relaciones de puestos de trabajo, referidos a la
actividad informatica.

Ademas, el Real Decreto 533/1992, de 22 de mayo, en relacion con el art. 98 de la Ley de
Contratos del Estado, atribuye competencias a las Comisiones Ministeriales de Informatica que
previamente estaban atribuidas a la Comision Interministerial para la Adguisicién de Bienes vy
Servicios informéticos, respecto de las contrataciones de adquisiciones, arrendamientos o servicios
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informaticos que no superen los importes que el propio Decreto fiia (15 millones de pesetas, IVA
incluido, para la contratacién de servicios, mantenimiento de equipos  informéticos o
arrendamientos, estos Ultimos en computo anual, v, respecto de los suministros, el importe
establecido en cada momento por la normativa reguladora de la contratacion administrativa como
umbral a partir del cual es necesaria la publicidad de Ia licitacion en el Diario Oficial de la
Comunidad Europea}.

1.3. ORGANOS CONSULTIVOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL CON COMPETENCIAS EN MATERIA
DE CONTRATACION iINFORMATICA.

Los organos de la Seguridad Social con competencias consultivas y de coordinacion en materia de
informatica son los siguientes:

1.3.1. La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social:

La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social dirige, coordina y controla la creacién,
composicién y actuacion de los servicios de Informatica y de proceso de datos de las distintas
Entidades de la Seguridad Social.

Este organo fue creado por Orden del Ministerio de Sanidad vy Seguridad Social de 8 de enero de
1980 como Servicio Comun de la Seguridad Social sin personalidad juridica propia.

La Orden de 8 de enerc de 1980 fue modificada por la Orden del Ministerio de Trabajo, Sanidad y
Seguridad Social de 7 de mayo de 1981, atribuyéndo-a la Gerencia de Informatica de la Seguridad
Social competencias respecto de la investigacion e implantacion de sistemas informaticos, al
control de su funcionarniento, al mantenimiento vy actualizacién de los sistemas informaticos
involucrados en las Entidades Gestoras y Servicios Comunes para su homogeneizacion, a la
adecuada explotacion de los sistemas informaticos, ordenadores y demas equipos de proceso de
datos y al estudio y propuesta de la utilizacion de los medios técnicos idéneos de los sistemas
informaticos en explotacion.

El Real Decreto 703/1998, de 24 de abril, adscribié la Gerencia de Informatica de la Seguridad
Social (GISS) a la Tesoreria General de la Seguridad Social, en la que se integrd con nivel organico
de Subdireccion General, y modificé sus funciones, acentuando las gue hacian referencia a
garantizar la homogeneidad, estandarizacién y compatibilidad de las soluciones adoptadas por las
Entidades Gestoras y Tesoreria General de la Seguridad Social. Este Real Decreto suprimio el
Consejo de Direccién de la GISS, cuyas funciones consultivas fueron asumidas por el Consejo
General de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones de la Seguridad Social.

En relacion con el alcance de las funciones y competencias atribuidas a la GISS deben hacerse las
siguientes precisiones:
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a) Las Ordenes Ministeriales de 8 de enero de 1980 y de 7 de mayo de 1981 extendian el alcance
de las atribuciones de la GISS a todas las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la
Seguridad Social, es decir al INSS, al ISM, al INSERSO {actual IMSERSO), al INSALUD y ala
TGSS.

b} En el momento de creacién de la GISS (Orden Ministerial de 8 de enero de 1980} todas las
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social estaban adscritas a un mismo
Departamento Ministerial: el Ministerio de Sanidad vy Seguridad Social entonces existente,
regulado por Real Decreto 1918/1377, de 29 de julio.

cl Posteriormente, mediante Real Decreto 2823/1981, de 27 de noviembre, de reestructuracion de
determinados 6rganos de la Administracion Central del Estado se crearon el Ministerio de
Sanidad y Consumo, del que pasé a depender el INSALUD y el Ministerio de Trabajo y
Seguridad que mantuvo la adscripcion del INSS, el ISM, el entonces INSERSO y la TGSS,

d) Mas tarde, mediante Real Decreto’ 727/1988, de 11 de julio, de reestructuracion de
Departamentos Ministeriales, fue creado el Ministerio de Asuntos Sociales, al que quedd
adscrito el INSERSO, permaneciendo bajo la dependencia del Ministerio de Trabajo vy Seguridad
Unicamente el INSS, el ISM y la TGSS.

e} Finalmente, mediante Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo, fue creado el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales al que quedo adscrito el INSERSO, ademas del INSS, el ISM vy la
TGSS.

Los cambios de adscripcién descritos que afectan especialmente el INSALUD y al INSERSO (actual
IMSERSOQO)} han determinado que estas dos Entidades Gestoras no hayan sujetado su contratacion
informatica ni sus planes y proyectos informaticos a_los Informes de la GISS como se pone de
manifiesto en los epigrafes 2 v 4 de la Seccién IV del presente Informe. Ambas Entidades
entienden en este sentido que al no estar adscritas a la Secretaria de Estado de Ia Seguridad Social,
como lo esta la GISS y como lo estan el INSS, el ISM y la TGSS, dejaron de resultarles de
aplicacion las normas reguladoras de la GISS.

El IMSERSO ha sido particularmente explicito al respecto y ha justificado esta practica, en informe
de 30 de noviembre de 1998 emitido por el Jefe de Area de informatica del IMSERSOQ, remitido a
este Tribunal por el Director General de dicha Entidad Gestora, en que “ag partir de la creacion del
extinguido Minjsterio de Asuntos Sociales en julio de 7988 y de /a constitucion de la Comisién
Ministerial de Informatica del mismo, el entonces Instituto Nacional de Servicios Sociales, al no
depender del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, dejo de pertenecer al Consejo de Direccion
de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social Y @ no someter a informe del mismo fos
eipedienres relacionados con las tecnologias de la informacion”. Tras la creacion del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, el entonces INSERSO, aun siendo Entidad Gestora de la Seguridad
Social, fue adscrito a la Secretaria General de Asuntos Sociales y no a la Secretaria de Estado de la
Seguridad Social, habiéndose establecido en el Real Decreto 188/1996, de 2 de agosto, que la
coordinacion en materia de tecnologias de la informacién y comunicaciones de todos los centros
directivos del Departamento, excepto los dependientes de la Secretaria de Estado de la Seguridad
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Social y del INEM, corresponde a la Subdireccion General de Proceso de Datos del Ministeric de
Trabajo y Seguridad Social {y no a la GISS).

El IMSERSO argumenta finalmente que el Consejo General de Tecnologias de la Informacién y de
las Comunicaciones {cuya creacién, prevista en el Real Decreto 703/1998, de 24 de abril, tuvo
lugar mediante Orden de 25 de febrero de 1999 del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales} que
ha sustituido al Consejo de Direcciéon de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social sdlo
tiene competencias respecto de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social, la Tesoreria General
de la Seguridad Social y la Intervencién de la Seguridad Social adscritas a Ia Secretaria de Estado
de la Seguridad Social, excluyendo por tanto al IMSERSO del ambito de sus competencias.

A juicio de este Tribunal, en la resefiada practica seguida por el IMSERSO (y anteriormente por el
INSERSO), v por el INSALUD han primado consideraciones organicas sobre las funcionales, en clara
contradiccion con lo dispuesto en las Ordenes Ministeriales de 8 de enero de 1980 y de 7 de mayo
de 1981, reguladoras de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, restringiendo
indebidamente su misién de dirigir, coordinar v controlar la creacion, composicién y actuacién de
los Servicios de Informatica v de proceso de datos de las distintas Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social, misién no condicionada legalmente por la adscripcion de tales
Entidades a un determinado Departamento ministerial o Secretaria de Estado?, Basta recordar, a
tituio de ejemplo, que las funciones de la Tesoreria General de Ia Seguridad Social, como Servicio
comun gue es, incluyen en su ambito a la totalidad de la Entidades Gestoras de la Seguridad Social,
con independencia de su adscripcién orgénica.

La limitacidn a una parte de las Entidades de Ia Seguridad Social de las funciones de direccion,
coordinacion y control que tenia atribuidas la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, al
margen de la consideracion sobre su legalidad, ha provocado, en opinién de este Tribunal, gue
desapareciera la razon de ser del Consejo de Direccion de la Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social, cuyas funciones, restringidas a las Entidades de |a Seguridad Social adscritas a
una sola Secretaria de Estado, poco afaden a las atribuidas a la correspondiente  Comisién
Ministerial de informatica, convirtiendo en definitiva sus informes en un mero tramite y dilatande en
el tiempo, innecesariamente, los procedimientos de contratacion, cuestion ésta especialmente
grave por la rapida evolucion tecnolégica y economica del mercado de bienes informaticos.

? Debe significarse que, por el contrario, el dmbito de competencias dei citado Consejo General del
Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones, segun la citada Orden de 25 de febrerc de 1999,
efectivamente ha sido limitado por sus normas de creacidn a las Entidades Gestoras y Servicio comun de Ia
Seguridad Social adscritas a la Secretaria de Estado de la Seguridad Social.
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1.3.2. El Consejo General de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones de la Seguridad
Social

El Consejo General de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones de la Seguridad Social
es un organo colegiado cuya creacién, autorizada en el Real Decreto 703/1988, de 24 de abril,
tuvo jugar efectivamente mediante Orden de 25 de febrero de 1999 del Ministerio de Trabajo v
Asuntos Sociales, de cuyas funciones, y sin perjuicio de las atribuidas a la Comisién Ministerial de
Informatica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, interesa destacar las siguientes:

— Informar el plan anual de actuacion asi como los planes de adquisicion de bienes y servicios de
las Entidades Gestoras adscritas a la Secretaria de Estado de Ia Seguridad Social, Tesoreria
General e Intervencion General de la Seguridad Social en materia de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones de la Seguridad Social.

- Informar los planes plurianuales de sistemas de informacién de cada una de las Entidades
Gestoras adscritas a la Secretaria de Estado de la Seguridad Social, Intervenciéon General vy la
Tesoreria General de la Seguridad Social, en los que se reflejan las competencias y actuaciones
coordinadas de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social y de cada uno de los Centros
de Tecnologias de la Informacién en relacion con cada uno de dichos planes.

— Establecer las debidas prioridades en relacién con los anteriores planes.

~ Informar y proponer las actuaciones dirigidas a establecer las lineas estratégicas y criterios
técnicos de interés general en materia de tecnologias de la informacion y las comunicaciones asi
como las previsiones de inversion y gasto en dicha materia.

— Informar preceptivamente los proyectos, Pliegos de clausuias administrativas y prescripciones
técnicas, ofertas y propuestas de valoracién realizadas por las Entidades Gestoras adscritas a la
Secretaria de Estado de la Seguridad Social; la Intervencion General de la Seguridad Social, la
Direccion General de Ordenacion de la Seguridad Social y la Tesoreria General de la Seguridad
Social. Dichos proyectos y Pliegos deberan responder a necesidades e iniciativas contempladas
en los correspondientes planes de sistemas de tecnologias de la informacién y comunicaciones.

- Informar preceptivamente las propuestas de adquisicion de bienes y servicios informaticos y de
comunicaciones, incluidos en los catalogos de bienes de adquisicién centralizada del Servicio
Central de Suministros de la Direccion General de Patrimonio del Estado, realizadas por las
Entidades Gestoras adscritas a la Secretarfa de Estado de la Seguridad Social, la Intervencién
General de la Seguridad Social y la Tesoreria General de la Seguridad Social,

~ Elaborar y proporer cuantas medidas se consideren adecuadas para la implantacién de las
tecnologias de la informacion y de las comunicaciones, con objeto de obtener una mavyor
eficacia en los sistemas de tratamiento y transmisién de la informacién y en la integridad vy
seguridad de la informacion y las comunicaciones.
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2. MARCO JURIDICO
2.1. MARCO JURIDICO GENERAL

La comprobacion del nivel de cumplimiento de la legalidad en materia de contratacién de objeto
informatico de las Entidades de la Seguridad Social se ha llevado a cabo por este Tribunal en
relacion, fundamentaimente, con las siguientes normas generales relativas de forma directa o
indirecta a la contratacion administrativa, que han estado vigentes en el periodo objeto de esta
Fiscalizaciéon:

— Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (en adelante LOTCu).
— Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas {en adelante LFTCu).

— Texto Articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado, aprobado por Decreto 923/1965
de 8 de abril de 1965, modificado por la Ley 5/1973, de 17 de marzo, y por el Real Decreto
Legislativo 931/1986, de 2 de mayo {(en adelante LCE}, vigente hasta el 7 de junio de 1995,

— Reglamento General de Contratacion del Estado, aprobado por Decreto 3410/1975, de 25 de
noviembre {en adelante RGCE}.

- Decreto 1005/1974, de 4 de abril, que regula los contratos de asistencia gue celebre la
Administracion del Estado y sus Organismos auténomos con Empresas consultoras o de
servicios.

-~ Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989, en cuyo
articulo 13 se estabiece la sujecion de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la
Seguridad Social a la Ley y Reglamento de Contratos del Estado y sus normas complementarias.

- Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, vigente desde el
8 de junio de 1995 (en adelante LCAP)°,

- Real Decreto 390/1996, de 1 de marzo, de desarrollo parcial de la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Pablicas.

— Directivas comunitarias vigentes en dicho periodo en materia de contratacién administrativa
{Directivas 88/295/CEE, 89/440/CEE, 92/50/CEE y 93/37/CEE).

*La Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, que estuve vigente
durante el periodo que abarca la presente fiscalizacion {1994 al primer semestre) ha sido derogada vy
sustituida por 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.
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- Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (en adelante TRLGP), aprobado por Real
Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre.

~ Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del
Estado (LOFAGE}.

-~ Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio.

- Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacién del tratamiento automatizado de los
datos de caracter personal {en adelante LORTAD)®,

2.2. MARCO JURIDICO ESPECIFICO

Asimismo, se han tenido en cuenta las siguientes disposiciones que afectan de forma especifica a
fa contratacién de objeto informatico de la Administracion General del Estado v, en particular, a la
contratacién informatica de la Seguridad Social, y ello sin perjuicio de que algunas de las normas
anteriormente citadas, como la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas, contengan
normas especiales con el mismo objeto:

- Decreto 2572/1973, de 5 de octubre, que aprueba el Pliego de cldusulas administrativas
generales para la contratacion de equipos y sistemas de tratamiento de la informacion y de
mantenimiento, arrendamiento y programas.

- Orden Ministerial 99/1975, de 11 de abril, que aprueba el Pliego de clausulas generales para ia
contratacion de equipos y sistemas de tratamiento de la informacion par organismas
dependientes del Ministerio de Trabajo.

- Real Decreto 996/1984, de 9 de mayo, sobre seguimiento presupuestario en el Sistema de la
Seguridad Social.

~ Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo, de reestructuracion de Departamentos Ministeriales
{crea el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales).

— Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre, de estructura organica y funciones del Instituto
Nacional de la Seguridad Social y de medificacion parcial de la Tesoreria General de Ia
Seguridad Social.

* La Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, que estuvo vigente durante el periodo que abarca la presente
fiscalizacién {1994 al primer semestre de 1998) ha sido derogada y sustituida por la Ley Organica 15/1999,
de 13 de diciernbre, de Proteccién de datos de cardcter personal.
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- Real Decreto 140/1997, de 31 de enero, por el que se modifica parcialmente la estructura
organica basica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales vy se transforma el Instituto
Nacional de Servicios Sociales en Instituto de Migraciones y Servicios Sociales.

- BReal Decreto 703/1998, de 24 de abril, sobre adscripcion y funciones de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social.

— Real Decreto 2291/1983, de 28 de julio, por el gue se crea el Consejo Superior de informatica.

—~ Orden de 29 de marzo de 1982, por la que se crea vy regula la Comision Ministerial de
Informatica del Ministerio de Sanidad y Consumo,

~ Orden de 17 de enero de 1986, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, por la que se crea
y regula la Comisién Ministerial de Informéatica de dicho Departamento.

— Orden de 26 de enero de 1989, del Ministerio de Asuntos Sociales, de creacion y funciones de
ta Comisién Ministerial de informéatica.

— QOrden de 16 de septiembre de 1996 por la que se regula la composicion y funcionamiento de la
Comision Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

- Real Decreto 533/1992, de 22 de mayo, de atribucién a los érganos de contratacion de los
Departamentos ministeriales y de los Organismos auténomos, a la Mesa de Contratacién del
Servicio Central de Suministros, a la Comision Interministerial de Adquisicién de Bienes vy
Servicios Informaticos y a la Direccidon General del Patrimonio del Estado, determinadas
facuitades de procedimiento de contratacion de bienes y servicios informaticos.

— Orden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Saciales de 25 de febrero de 1999, de creacion del
Consejo General de Tecnologias de la Informacion v las Comunicaciones de la Seguridad Social.

— Orden de 21 de mayo de 1996, del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, de delegacién de
competencias en diversos drganos dependientes de! Director General del Instituto Nacional de la
Seguridad Social.

- Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio para las Administraciones Publicas de 15 de
febrero de 1988, por la que se aprueba la Relacién de Puestos de Trabajo del Instituto Nacional
de la Seguridad Social.

Finalmente, para mayor precision de este marco juridico especifico de la contratacion informatica,
conviene resaitar que durante el periodo fiscalizado entro en vigor la Ley 13/1995, de 18 de mayo,
de Contratos de las Administraciones Publicas, que contiene preceptos especificos reguladores de
la adquisicion, el arrendamiento y el mantenimiento de equipos y sistemas informaticos (este Gltimo
cuando se contrata conjuntamente con la adquisicién o el arrendamiento) como contrato de
suministro, incorporando a su articulado la normativa reglamentaria preexistente y sistematizando
su tratamiento, de acuerdo con la filosofia codificadora que inspira esta Ley.
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En efecto, Ley 13/1995 en sus articulos 173.1 v 174, confirmé lo dispuesto en el articulo 239 del
Reglamento General de Contratos del Estado sobre adquisiciones y arrendamienios de caracter
informético y revalida en semejantes términos y en lineas generales, lo dispuesto en el ya citado
Decreto 2572/1973, y en la igualmente mencionada Orden Ministerial 99/1875, de forma que
también tiene la consideracién de suministro el mantenimiento de equipos y sistemas para el
tratamiento de la informacidn, de sus dispositivos y de sus programas, cuando se contrate
conjuntamente con la adquisicion o el arrendamiento.

La adquisicidon de programas de ordenador desarrollados a medida para la Administracion (gue sean
de libre utilizacién por la misma), se considera en la Ley 13/1995 como contrato de servicios
(articulos 173.2 y 197.3.d), nueva categoria introducida por la misma, en transposicion de la
Directiva 92/60/CEE, del Consejo, de 18 de Junio de 1992, sobre coordinacién de los
procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de servicios.

3. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA NORMATIVA REGULADORA DE LA
CONTRATACION DE LAS ENTIDADES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Las Entidades de la Seguridad Social, en su actividad de contractual, estan sujetas, y lo han estado
durante todo el periodo de tiempo objeto de esta Fiscalizacion, a la legislacion general aplicable a ia
Administracién del Estado.

En efecto, el articulo 13 de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1989, establecid que el régimen de contratacion de las Entidades Gestoras v Servicios
Comunes de la Seguridad Social se ajustaria a io dispuesto en el Texto Articulado de la Ley de
Bases de Contratos del Estado, en el Reglamento General de Contratacién del Estado ¥ en sus
normas complementarias, con las especialidades siguientes:

a) La facultad para celebrar contratos corresponde a los Directores de las distintas Entidades
Gestoras y Servicios Comunes, pero necesitardn autorizacion previa para los de cuantia superior a
120 miliones de pesetas. La autorizacion sera adoptada, a propuesta de dichas Entidades vy
Servicios, por los titulares de ios Ministerios a que se hallen adscritos o por el Consejo de Ministros
segun las competencias definidas en la citada Ley de Contratos del Estado (LCE)S.

b) Los Directores de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes no podran delegar o
desconcentrar la facultad de celebrar contratos sin previa autorizacién del titular del Ministerio al
gue se hailen adscritos.

® El Consejo de Ministros deberd autorizar, lo que conilevarad la aprobacién del gasto, la celebracién de los
contratos cuyo importe exceda de 2.000.000.000 pesetas o cuyo plazo de ejecucién sea superior al de
vigencia del presupuesto correspondiente y hayan de comprometer fondos pUblicos de futuros ejercicios fuera
de los limites establecidos en la propia Ley de Presupuestos (articulo 8 de Ia Ley de Contratos del Estado}.
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¢} Los proyectos de obras que elaboren las Entidades y Servicios de |a Seguridad Social deberan ser
supervisados por la Oficina de Supervision de Proyectos del Departamento ministerial del que
dependan, salvo que ya tuvieran estabiecidas oficinas propias.

d} Los informes juridicos o técnicos que preceptivamente se exijan en la legislacién del Estado se
podran emitir por los érganos competentes en el ambito de la Seguridad Social o de los Ministerios
respectivos.

El articulo 95 del Texto Refundido de ia Ley General de la Seguridad Social {TRLGSS) reproduce el
citado precepto de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1989, con la tnica variacion
substancial de remitirse a las Leyes de Presupuestos anuales para la determinacion de los limites a
partir de los cuales los Directores Gerentes de la Entidades necesitan autorizacion previa para
celebrar contratos.

La Ley 13/1985, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Pubiicas {LCAP}, incluye a
las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social en su &mbito subjetivo de
aplicacion, en virtud de lo dispuesto en su articulo 1.3., estableciendo en su articulo 12.1. gue “los
Directores Generales de fas distintas Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad
Social, son los drganos de contratacion (...), pudiendo fifar los titulares de los Departamentos
Ministeriales a que se hallen adscritos, la cuantia®, a partir de la cual, serd necesaria su autorizacion
para la celebracion de los contratos”. El apartado 2 del mismo articuloc 12 establece que los
organos de contratacion precisaran autorizacién del Consejo de Ministros cuando el presupuesto de
fos contratos sea igual o superior a 2.000.000.000 de pesetas o en los contratos de caracter
plurianual cuando se modifiquen los porcentajes o el nimero de anualidades legaimente previstos
en el articulo 61 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria.

Finaimente, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado (LOFAGE), {articulo 49 en relacién con la Disposicion Adicional Sexta de dicha
Ley), establece, en el mismo sentido, que las Entidades Gestoras y a la Tesoreria General de la
Seguridad Social se regirdn por las normas generaies de la contratacion de las Administraciones
publicas y que los titulares de los Ministerios de adscripcion autorizardn la celebracion de aquellos
contratos cuya cuantia exceda de la previamente fijada por ellos,

En materia de contratacion informatica, ia Disposicion Adicional Sexta de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas (LCAP), en su apartado 1, establece que [as Entidades Gestoras y
Servicios Comunes de la Seguridad Social seran competentes, salvo en los casos en gue esté
prevista la adquisicion centralizada, para la adquisicién de los equipos vy sistemas para el

® La disposiciéon transitoria 3% de la LCAP fija esta cuantia, con cardcter general y transitorio, en
150.000.000 de pesetas. Respecto del INSALUD, el Ministro de Sanidad y Consumo, por Orden de 5 de
junio de 1996, establecié que el Secretario General de Asistencia Sanitaria, como grgano de superior
direccién del INSALUD, podria celebrar contratos de hasta 2.000.000.000 de pesetas sin autorizacion
ministerial previa, como se comentard mas ampliamente en el apartado de este Informe dedicado a dicha
Entidad (Seccidn IV, epigrafe 2.3.1).
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tratamiento de la informacién, exceptuando asf el régimen establecido con caracter general en el
articulo 184 de la LCAP, que atribuye dicha competencia a la Direccion General de Patrimonio del
Estado.

Por otra parte, la Disposicion Transitoria quinta de la LCAP establece que el Servicio Central de
Suministros de la Direccién General de Patrimonio del entonces Ministerio de Economia y Hacienda
{en la actualidad, Ministerio de Hacienda) vy las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la
Seguridad Social continuaran eierciendo las competencias que actualmente tiene atribuidas en
materia de suministro de bienes a que se refiere el articulo 184 de Ia propia LCAP {suministro de
bienes de utilizacion comun por la Administracion).

4. SIGNIFICACION ECONOMICA DE LA CONTRATACION DE OBJETO
INFORMATICO EN LAS ENTIDADES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La relevancia de esta Fiscalizacion Especial viene dada por la notable influencia que los equipos vy
sistemas informaticos tienen en la gestién por las Administraciones Publicas de las competencias
que tienen atribuidas y por el volumen del gasto realizado por dichas Administraciones en la
contratacion de contenido informatico, factores que, unidos a la rapida evolucion tecnolégica, la
constante variacion de precios y la rapida obsolescencia de los bienes informaticos, por un lado, v a
la necesidad de que los productos adquiridos por las Administraciones mantengan altos grados de
compatibilidad, por otro, han determinado la promulgacion de normas especiales, tanto de rango de
ley como reglamentario, para su contratacion y la creacion de Organos con competencias
especificas, tanto de consulta como de decisién, en materia de contratacién informatica.

Todas estas consideraciones son aplicables a la contratacién de objeto informaético por parte de las
Entidades que componen la Seguridad Social. El cuadro nim. 6, que recoge informacién’ referida a
los Presupuestos Generales del Estado para 1999, situa claramente la importancia del gasto en
materia informatica en el ambito de la Seguridad Social, tanto en términos absolutos, pues
ascienden a 32.829 millones de pesetas, como por comparacion con el gasto de los diferentes
Pepartamentos Ministeriales, ya que los presupuestos de |a Seguridad Social destinados a las
Tecnologias de la Informacién y a las Comunicaciones son los segundos en importancia, soélo
superados por los presupuestos de Defensa, si bien su proporcion respecto de la suma de los
presupuestos destinados a Gastos de personal (capitulo 1), a Gastos en bienes corrientes y
servicios {capitulo 2} y a Inversiones reales (capitulo 6) de la Seguridad Social {2 %) es inferior a la

? Fuente: Estudio anual gue analiza la dimension y estructura del Presupuesto de Gastos en Tecnologias de la
nformacion y las Comunicaciones de la Administracion del Estado elaborado por el Ministerio para las
Administraciones Plblicas {Subdireccién General de Coordinacion Informética), en el que los datos relatives al
area de la Seguridad Social fueron proporcionados por la Direccion General de Ordenacién de la Seguridad
Social.
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media del conjunto de la Administracidn estatal (3 %) vy sitGa a la Seguridad Social en la tercera
posicién de menor gasto relativo.

Cuadro niim. 6
PRESUPUESTO TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES (T .1.C.) /
PRESUPUESTO TOTAL (Caps. 1+2+6)
{en Millones de Ptas.)

Secciones Presupuestarias Presupuesto Presupuesto Total Presup. T.1.C./ Presup. Total
N° Denominacion T.1.C. 1999 1899 (Caps.1+2 +6) {Caps. 1+ 2+ 6}
14 | Defensa 40.578 1.005.207 4,0%
15 | Economia y Hacienda 25.673 282.007 9,19%
16 | interior 23.261 711.358 3,3%
17 | Fomento 10.216 478.540 2.1%
16 | Trabajo y Asuntos Sociales : 7.760 113.243 6,9%
18 | Educacion y Cultura 5.737 798,573 0.7%
23 | Medio Ambiente 4.794 265.662 1,8%
13 | Justicia 4.431 149,239 3.0%
12 | Asuntos Exteriores 3.800 60.167 6,3%
22 | Administraciones PUblicas 3.656 163.970 2,2%
20 | Industria v Energia 2.873 22.832 12,6%
25 | Presidencia 2.508 38.842 6.3%
21 | Agricuitura, Pesca y Alim. | 1.709 57.672 3,0%
26 | Sanidad y Consumo 1.139 21.053 5,4%
60| Seguridad Social - . e 32,8290 Lo TB03ABT [ e e 2,0%
Total 170.963 _ 5.772.516 3.0%
T.1.C.: Tecnologfas de la Informacidn y de las Comunicaciones. ‘ "
Caps. 1+2+6: Suma de ios gréditos incluidos en los capitulos presupuestarios 1, 2 vy B destinados, respestivamente, a Gastos de
personal, Gastos en hienes corrientes y servicios y a inversiones reales

El cuadro nim. 7, de igual fuente que el cuadro anterior, muestra la evolucién de los presupuestos
destinados a la informatica en la Administracion General del Estado y la Seguridad Social los afios
1997, 1998 y 1999, siendo significativa la reducciéon del 4 % que experimentaron en 1999,
respecto de los de 1998, los correspondientes a la Seguridad Social en materia informatica, en
contraste con el incremento medio del 10 % del conjunto de la Administracién General del Estado:
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Cuadro nam. 7
EVOLUCION DE LOS PRESUPUESTOS DESTINADOS A TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y DE
LAS COMUNICACIONES
{en Millones de Ptas.)

Secciones Presupuestarias % %
N Denominacisn Ano 1999 Afo 1998 Afo 1987 A A
{99/98} {98/97)

14 Defensa 40.578 34.691 28.305 17% 23%
15 Economia y Hacienda 25.673 24.727 24,212 4% 2%
16 Interior 23.261 17.501 16.408 33% 7%
17 Fomento 10.216 9.977 11.803 2% -15%
19 Trabajo v Asuntos Sociales 7.760 7.823 7.698 -1% 2%
18 Educacion vy Cultura 5,737 5.828 5.333 -2% 9%
23 Medic Ambiente 4,794 3.840 3.673 22% 7%
13 Justicia 4.431 3.424 3.483 29% -2%
12 Asuntos Exteriores 3.800 3.462 3.538 10% -2%
22 Administracionas Publicas 3.656 3.232 2.742 13% 18%
20 Industria y Energia 2.873 1.756 1.750 64% 0%
25 Presidencia 2.506 2.264 2.315 11% -3%
21 Agricultura, Pesca y Alim. 1.709 1.928 2.172 -11% -11%
26 Sanidad y Consumo 1.139 1.117 947 2% 18%
60-—| Sequridad Sogial |- --'32.820| © 34263]_.81.745| 4% 8%
Total 170.963 155.922 146.126 10% 7%

5. DATOS DE EJECUCION PRESUPUESTARIA

El nivel de desglose de la informacion facilitada por las Entidades sobre las previsiones
presupuestarias, los presupuestos aprobados y la liquidacién de los presupuestos impide hacer el
seguimiento de la ejecucion presupuestaria coincidente en sus ambitos temporal y material con los
de la presente Fiscalizacion.

No obstante lo anterior, a continuacién se consignan los datos de la gjecucion presupuestaria de los
presupuestos de gastos de las Entidades en los conceptos y subconceptos de contenido
exclusivamente informatico, significando que algunos de tales conceplos se refieren a gastos gue,
aun siendo de cardcter informatico, en la practica han quedado fuera de la Fiscalizacién por
traducirse en adquisiciones de material consumible 0 acciones de conservacion o mantenimiento del
equipamiento informdtico y, también, que hasta el ejercicio de 1997 no se abrié una rubrica
presupuestaria, la 227.82, destinada a los créditos previstos para los “Servicios de caracter
informético. Trabajos otras empresas.” cuyo contenido resulta especialmente relevante en el ambito
de esta Fiscalizacion por ser la partida presupuestaria a la gue se imputa el gasto de los contratos
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de consultorfa y asistencia y de servicios. Las rabricas presupuestarias sefaladas son las

siguientes:
206
2186
220.2
227.82
626

636

Equipos para procesos de informacion. Arrendamientos.

Equipos para procesos de informacién. Reparacién y conservacion,

Material informéatico no amortizable. Material de oficina.

Servicios de caracter informatico. Trabajos otras empresas (a partir de 1997).
Equipos para procesos de informacion. Inversiones nuevas.

Equipos para procesos de informacion. Inversiones de reposicion.

l.os datos de ejecucion presupuestaria en materia informatica, extraidos de {as Memorias Anuales
de las Entidades, son, en miles de pesetas, los reflejados en los cuadros 8, 9, 10, 11 vy 12

siguientes:
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Cuadro nim. 8

Ejecucién presupuestaria en materia informatica en el INSS

Ejercicio Concepto / subconcep. | Crédito inicial Madificaciones Créditos finales Obligaciones % Obligaciones
Presupuest. {miles pts.) [miles pts.) {miles pts.) reconocidas reconocidas
{miles pts.} /ereditos finales
1894 208 6,737 0 6.737 272 4,04
218 374.858 55.814 430.670 444 440 103,20
220.2 104.740 0 104.740 122,034 116,51
636 650.000 0 6550.000 1.132.155 174,18
1395 206 253 0 253 251 99,21
218 748.424 c 748.424 402.392 53,69
220.2 89.794 Y B89.794 191.209 212,94
626 1.800.000 {310.000) 1.480.000 1.065.996 71,54
638 0 0 Q 28.158
1996 206 283 0 263 251 99,21
216 749.424 {35.980) 713.434 455,484 63,84
220.2 89.794 0 88.794 159,283 177,39
626 1.800.000 0 1.800.000 1.027.656 57.09
636 0 0 o 364,183
1997 206 251 0 251 G 0.60
216 402,393 0 402,383 328.882 81,98
220.2 191.210 G 191.210 129.092 657,51
626 1.700.000 0 1.700.000 57.635 3.38
6536 300.000 0 300.000 2.492 0,83
1998 206 0 0 0 0
218 422.876 (¥ 422,976 346,025 81.81
220.2 153.090 0 153.090 83.956 54,84
227.82 754.481 0 754.481 701,196 92,94
626 1.246.933 0 1.246.933 816,956 65,52
636 537.401 o 537.401 50.000 9,30
TOTALES HSS: 12.124.010 (280.176) 11.833.834 7.911.047 66,85
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Cuadro nim. 9

Ejecucion presupuestaria en materia informatica en el INSALUD

Ejercicia Concepto / subconcep. Crédito inicial Madificaciones Creditos finales Obligaciones % Cbligaciones
Presupuest. {mites pts.} {miles pts.} {miles pts.) reconocidas reconocidas
{miles pts.} /creditos finales

1894 208 1.153.794 {210.928}) 842.867 1.283.577 136,14
218 382.148 (71.348) 310.789 570.058 183,42

220.2 541.214 541.214 688.229 129,01

626 178.792 178.782 B6.807 48,55

636 398.823 398.823 251.041 62,95

1995 206 1.495.797 {571.425} 924,372 1.018.229 110,15
216 567.204 567.204 4B88.690 85,81

220.2 674.144 674.144 B854.614 126,77

626 96.526 96.526 138.213 143,19

636 151.631 29.000 180.631 1.211.824 570,88

1996 208 1.495.797 {664.321) 831.475 731.559 87.58
216 567.204 [24.000) 567.180 541,301 95,44

220.2 674,144 (1.73B) 672.416 B835.784 124,30

826 96.526 96.526 164.099 170,00

636 151.631 144,331 295,962 B77.745 296,57

1997 206 936.940 {523.820} 413,019 288.231 69,79
216 584.460 584.460 575.185 98,41

220.2 768,991 30.000 799.991 828.375 103,17

227.82 51.391 1,000 52.381 1.011.705 1931,07

626 446,500 1.341.164 1.787.664 2.318.728 128,71

636 1.646.824 o 1.646.924 631.071 38,32

1998 206 B21,063 {664.410) 156.653 203.679 130,02
216 671.602 [38.800) 632.802 662.883 104,75

220.2 835.840 {9.000) B26.840 1.007.472 121,85

227,82 91.510 1.000 82.510 1.515.088 1637,76

626 2.761.560 2.761.500 3.861.028 139,82

636 2.840.000 2.840.000 1,642.036 57,82

TOTALES INSALUD: 21.083.096 (1.209.411) 19.873.685 24,292,251 122,23
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Cuadro ndm. 10

Ejecucion presupuestaria en materia informatica en el IMSERSO

Ejercicio Concepto / subconcep. Crédito inicial Modificacicnes Créditos finales Obligaciones % Obligaciones
Presupuest. {milas pts.) {miles pts.} {miles pts.} reconocidas recongcidas
{miles pts.} Jereditos finales
1994 208 20.000 20.000 17.524 87,62
216 77.940 77.840 65.909 B4.,56
220.2 22.045 2.000 24.045 49,778 207,01
626 42.000 42.000 23.627 56,25
636 40.000 40.000 1.641 4,10
1895 206 0 o] 870
216 78.385 78.395 93.847 119,71
220.2 33.774 33.774 47,278 139,98
626 80.000 80.000 107.636 134,55
636 40.000 40.000 3.431 8.58
1996 206 0 0 1.208
216 78.395 {12.932} 65.643 81.317 123,88
220.2 33.774 {7.504} 26,270 16.503 62,82
626 80.000C 80.000 22.805 2B.26
636 40.000 40.600 1.885 4,71
1997 206 110.000 155.500} 54.500 36.765 67,46
216 79.333 79.333 71.989 90,74
220,2 34,358 34.358 15.835 46,09
227.82 0 0 0
B26 22.000 22.000 75.840 345,18
636 30.000 30.000 47.564 158,565
1898 206 B4.660 B84.660 44,601 52,68
216 83.079 154 83.233 48.364 58,11
220.2 26.622 3.720 30.342 20.587 67,85
227.82 0 0 32.048
626 106.060 106.000 96.001 90,57
538 64.600 (30.000 34.000 10.692 31,15
TOTALES IMSERSOQ; 1.306.375 [99.882) 1.206.493 1.035.429 85,82
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Cuadro ném. 11

Ejecucion presupuestaria en materia informatica en el ISM

Ejercicio Concepte / subconcep. Crédito inicial Modificaciones Creditos finales Obligaciones % QObligaciones
Pzesupuest. {miles p1s.) {miles pts.] {riles pts.) reconocidas reconocidas

{miles pts.} lereditos finales

1854 206 41.531 {36.900) 4.631 3.508 78,75
2186 41.582 (21.500) 20.082 17.921 8BS, 24

220.2 29.736 28.000 57,736 83.056 143,856

626 55.000 55.000 46,411 84,38

836 . 10.600 10.00C C 0,00

1895 206 30,531 30.531 27.696 90.71%
216 17.037 17.037 19.906 116,84

220.2 18,872 18.872 31.720 167,19

626 170.000 170.000 83.602 49,18

636 10.000 10.000 0 0,00

1996 206 30.531 9.950 40.481 44119 108,99
216 17.037 17.037 16.541 7,09

220.2 18.972 18.972 61,132 322,22

626 170.000 170.000 110.479 64,98

836 10.60C “10.000 0 0,00

1997 208 46.000 46.000 47.128 102.45
216 2.817 2.917 1.540 52,78

220.2 30.118 30.116 13.520 44,89

227.82 53.000 53.000 18.123 34,19

626 140.000 {8.000) 132.000 74.502 56,44

636 10.000 110.000 0 128

1988 206 50.025 50.025 47.887 95,74
216 2.351 2.351 1.630 69,33

220.2 21.804 21.804 17.268 79,20

227.82 88.258 88.258 57,762 65,45

626 110.0G0 {70.000Q) 40.000 25.491 63,73

636 8.000 8.0C0 Y 0,00

TOTALES ISM:; 1.233.404 {108.450) 1.124.954 851.080 75,65
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Cuadro nam. 12

Ejecucién presupuestaria en materia informatica en la TGSS

Ejercicio | Concepto / subconcep. Crédito inicial Modificaciones Créditos finales Obligaciones % Obligaciones
Presupuest. {miles pts.} {miles pis.) {miles pts.) reconocidas reconocidas

{miles pts.) /creditos finales
1994 206 1.626.350 4] 1,626.350 1.292.462 79,47
218 1.718.844 G 1.718.844 1.654.298 85,24
220.2 407.000 0 407,000 353.903 86,78
626 4.946.500 275.000 5.221.500 5.230.903 100,18
636 7.354 0 7.394 0 0
1885 208 1.736.235 100,000 1.836.235 1.467.130 79,89
216 1.795.088 c 1.795.088 1.727.038 86,20
220.2 513.373 0 513.373 914,692 178,18
G626 5.575.000 385.000 6.970.000 8.459.746 121,37
636 108.000 {100.000) 8.000 2.512 31,40
19986 208 1.736.235 [(375.000) 1.361.235 1.263.028 82,78
216 1.785.088 Q 1.785.088 1.368.190 §1.25
2202 513.373 1.140.000 1.653.373 1.802.059 108,88
626 6.575.000 0 6.575.000 6.463.830 98,30
636 108.000 0 108.000 7.076 5,55
1997 206 1,081.445 O 1.081.445 1.080.229 0%,89
2186 1.648.258 0 1.840.258 1.680.816 81,43
220.2 2.604.624 0 2.504.624 1.185.748 45,52
227.82 7.291.520 {335,000} 6.956.520 4,849.345 69,71
626 6.470.000 o 6.470.000 4.203.472 64,97
836 8.000 0 8.0C0 945 11,814
1998 206 1.070.980 80.000 1.150.990 1.079.,225 83.77
218 2.355.413 (240.000} 2.115.413 1.922.509 90,88
220.2 2.112.114 {100.000) 2.012.114 1.017.378 50,56
227.82 7.366.927 (1.215.0001 6.151.827 5.095.034 82,82
626 4.413.000 350.000 4.763.000 4.668.815 98,02
836 8.000 0 8.000 2.248 28,10
TOTALES TGSS: 66.792.771 {25.000} 66.767.771 58.842.834 88,13

Los precedentes cuadros 8, 9, 10, 11 v 12 son muestra de las importantes desviaciones entre las
previsiones presupuestarias iniciales y las cifras representativas tanto de los créditos finales como
de la efectiva ejecucion de los presupuestos.

La existencia de planes y proyectos informaticos exige la existencia de unas previsiones
presupuestarias coherentes con ellos, tanto cuantitativa como temporalmente y, ademas, el grado
de cumplimiento de tales planes y proyectos estad intimamente ligado al grado de ejecuciéon de los
créditos presupuestarios asignados especifica o genéricamente a dichos planes o proyectos en los
presupuestos anuales correspondientes al periodo de tiempo en que deban realizarse.
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Desde este punto de vista de la planificacion de las actuaciones de las Entidades de la Seguridad
Social en materia informatica, al margen ahora de cualquier consideracion sobre la legalidad u
oportunidad de los actos de modificacién o ejecucién de ios citados creditos, este Tribunal ha
obtenido los indices resultantes de comparar los créditos iniciales de cada partida de gasto con la
suma de las desviaciones experimentadas por dichos créditos durante el ejercicio econémico, tanto
por razon de modificaciones de crédito como por diferencias entre créditos finales y obligaciones
reconocidas, tomados ambos datos en sus valores absoiutos (es decir con independencia de su
signo positivo o negativo).

En el cuadro ndm. 13 se muestran, para cada Entidad del Sistema de Ia Seguridad Social, en primer
lugar {1}, la suma de los créditos iniciales destinados especificamente a financiar gastos de caracter
informatico incluidos en los presupuestos correspondientes a los ejercicios de 1994 a 1998: en
segundo lugar (2), la suma de sus modificaciones brutas, sin compensar {os incrementos de unas
partidas con las posibles disminuciones de otras; en tercer lugar {3}, la suma de las diferencias
entre lo presupuestado {créditos iniciales mas sus modificaciones) y lo realmente ejecutado en cada
partida de gasto, teniendo en cuenta también sus valores absolutos: en cuarto lugar (4), la suma de
los dos tipos de desviaciones sobre los créditos iniciales sefalados en los dos apartados anteriores;
y, finaimente, el porcentaje que el conjunto de desviaciones representa respecto de los créditos
iniciales.

Cuadro nim. 13
Desviaciones en los créditos iniciales de las Entidades y Servicio Comun de ia Seguridad Social
{en miles de pesetas)

! R , Diferencia entre créditos J Suma o 5
; b L : Lo . ! , i . L % desviacién sobre |
i . j Créditos iniciales | Modificaciones i finales y obligaciones i desviaciones . L. i
fEntadad 1 ! E ", ) Créditos iniciales |
; ; {1 : {2) ; reconocidas l {2)+ {3} ;
l : : 1 : {4)*10011)
| ) ; {3 { {4} :
[INSS 12.124.010; 401,804 | 6.075.735i 6.477.539 53,43
INSALUD 2?.083.696} 4.326.383 10.006.478 14.332.861 67,98
IMSERSO 1.306.375 1 111.810] 578.490 6390.300 52,84
ISM 1.233.4041 184,350 4493 856 634.206 51,42
i TGSS 66.792.771° 4.705.0001 12.023.345 16.728.345 25,05 ;
: TOTALES: 102.539,656 9.729.347| 29.133.804 ! 38.863.251 3 37,80 E

De acuerdo con estos datos, resulta que en el conjunto de las Entidades de la Seguridad Social las
desviaciones respecto de las previsiones presupuestarias iniciales, calculadas como se ha sefalado
en los dos parrafos anteriores, representan el 37'90% del tota! de los créeditos iniciales, legando
hasta el 67'98% en el INSALUD y sobrepasando también el 50% en el INSS, ISM e IMSERSOQ. Ei
porcentaje de desviacion mas reducido, pero aln importante, corresponde a la Tesoreria General de
la Seguridad Social, con un 25% de desviacién.

A juicio de este Tribunal semejante magnitud de las desviaciones en la ejecucion de los
presupuestos de contenido informatico de las Entidades de la Seguridad Social respecto de los
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créditos iniciales presupuestados es incompatible con una correcta planificacién en dicha materia Y,
sobre todo, con un cumplimiento minimamente riguroso de proyectos informaticos cuya existencia
y ejecucion debieron tener su reflejo en los presupuestos de gastos iniciales de las Entidades.

SECCION IV. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

En esta Seccion se desarrollan los resultados de la Fiscalizacion distinguiendo en diferentes
epigrafes (epigrafes 1 a 5} los resultados obtenidos del andlisis de los planes y proyectos
informaticos y de la contratacion de objeto informatico de cada una de las Entidades Gestoras y de
la Tesoreria General de la Seguridad Social. En epigrafe separado {epigrafe 6) se expanen los
resultados de la Fiscalizacion respecto de la seguridad informatica y la proteccion de los datos
personales informatizados.

Precediendo a los resultados concretos de la Fiscalizacion de la contratacion informatica de cada
una de las Entidades de la Seguridad Social se incluye informacion complementaria sobre sus
respectivas funciones, esquemas organicos y 6rganos de contratacion que son relevantes para la
mejor comprensién de dichos resuitados.
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1. ELINSS Y LA CONTRATACION INFORMATICA

En el presente apartado se desarrolian los resultados del analisis de los planes vy proyectos
informaticos del INSS y de la contratacion de objeto informatico celebrada por este Instituto,
incluidos en el ambito material y temporal de esta Fiscalizacion, precedidos de una breve
descripcion de [a naturaleza, funciones, esguema orgénico y competencias en materia de
contratacién del INSS.

1.17. NATURALEZA Y FUNCIONES DEL INSS.

El Instituto Nacionai de la Seguridad Social, de acuerdo con los articulos 57.1.a} v 59 del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social y con el Real Decreto 2583/1996, de 13 de
diciembre, es una Entidad Gestora de la Seguridad Social, dotada de personalidad juridica propia,
gue tiene atribuida la gestion y administracion de las prestaciones economicas del Sistema de la
Seguridad Social, con excepcién de las atribuidas al IMSERSO, al ISM, al INEM v a los servicios
competentes de las Comunidades Autdnomas.

El Instituto Nacional de la Seguridad Social esta adscrito en la actualidad al Ministerio de Trabajo vy
Asuntos Sociales, a través de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social. Anteriormente, hasta
la reestructuracion de los Departamentos ministeriales efectuada mediante el Real Decreto
758/1996, de 5 de mayo, el INSS estuvo adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

1.2 ESQUEMA ORGANICO DEL INSS.

Durante el periodo que comprende el ambito temporal de esta Fiscalizacién la estructura organica
del INSS ha estado establecida sucesivamente por el Real Decreto 1854/1879, de 30 de junio,
modificado por el Real Decreto 996/1984, de 9 de mavyo, y por el Real Decreto 2683/1996, de 13
de diciembre.

De acuerdo con tales normas, la estructura del INSS se compone de los siguientes oOrganos de
control, direccion y gestion:

1. De participacion en el control v vigilancia de Ia gestion:
a) Consejo General.
b} Comision Ejecutiva.

2. De Direccion y Gestion:

a) Direccion General.
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b) Secretaria General v Subdirecciones Generales

3. Organos periféricos:
Comisiones Ejecutivas Provinciales, como érganos de supervision y control.
Direcciones Provinciales, como organos de.gestién.

Respecto de la contratacién informatica interesa destacar que, de acuerdo con el Real Decreto
1854/1978, la unidad que tenia atribuidas competencia y funciones en materia de presupuestos,
inmuebles, obras vy suministros era la Subdireccion General de Administracion y Analisis
Presupuestario, a la que asimismo correspondia formular, en términos de objetivos y programas de
gastos, los planes de actuacién de los servicios del Organismo. Por otra parte, la Subdireccion de
Servicios Técnicos tenia atribuida la competencia y funciones en materia de investigacion vy
explotacion informaticas.

Posteriormente, el Real Decreto 2583/1996 atribuyd a la Subdireccién General de Gestién
Econdmica y Presupuestaria, entre otras, las competencias en materia de ordenacién y tramitacion
de la contratacién administrativa, ademas de las relativas a la formulacién de los planes de
actuacion de los servicios de la entidad, y a la Subdireccion General de Gestion de Prestaciones la
direccion, control y desarrolio de la organizacion informatica.

De la Subdireccion General de Gestion de Prestaciones depende el Centro Informatico del INSS,
Centro que no aparece recogido en los Reales Decretos reguladores de la estructura organica del
Instituto, y cuya existencia sélo se explicita en la Relacién de Puestos de Trabajo de! INSS,
aprobada por Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio para las Administraciones Plblicas el 15
de febrero de 1988. Esta unidad, donde se concentra el personal del Instituto con cualificacion
informética, tanto funcionario como contratado Iaborai, es la que centraliza la direccion y control de
los proyectos gue han sido abjeto de contratacién externa y que se desarrollan en su sede.

1.3. ORGANOS DE CONTRATACION DEL INSS

El Director General del INSS es el érgano de contratacion del INSS, con las limitaciones sefialadas
en el epigrafe 3 de la Seccidén lll del presente Informe sobre los contratos que requieren
autorizacion previa del titular del Ministerio de adscripcién o del Consejo de Ministros.

El Director General del Instituto Nacional de la Seguridad Social, mediante Orden Ministerial de 16
de noviembre de 1992, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, delegd sus competencias de
contratacion en los siguientes 6rganos:

En el Subdirector General de Administracién y Analisis Presupuestario, todas las competencias
relativas 2 la contratacién administrativa, a excepcién de las delegadas en los Directores
Provinciales y la de ordenar el inicio del expediente y la adjudicacién de los contratos que por su
cuantia requieran autorizacién o acuerdos previos.
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En los Directores Provinciales, todas las competencias en relacion con los contraios administrativos
de cuantfa inferior a 25.000.000 de pesetas para los que tenga crédito habilitado.

1.4. PLANES Y PROYECTOS iNFORMATICOS DEL INSS

Del analisis de la documentacién solicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por el INSS sobre
los Planes y Proyectos informaticos vigentes en el periodo 1994-1998 se desprende que la
planificacién efectuada por el INSS en materia informatica ha adolecido, en el periodo objeto de Ia
fiscalizacion, de notorias insuficiencias. En los dos apartados siguientes se analizan, primero, las
principales deficiencias en las que, con cardcter general, ha incurrido el INSS en la citada
planificacién, y, en segundo lugar, los planes y proyectos informaticos concretos relacionados con
fa contratacién generada a su amparo.

1.4.1. Deficiencias de caracter general detectadas por este Tribunal en la planificacion informatica
del INSS

Las principales deficiencias de caracter general que se han puesto de manifiesto en el andlisis de la
pianificacion informatica del INSS son las siguientes:

1. De la documentacién solicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por el INSS sobre los
Planes y Proyectos informaticos vigentes en el perfodo 1994-1997 se deduce que el INSS no ha
planificado globalmente la adquisicién de bienes y servicios informéaticos mediante &l
establecimiento de objetivos iniciales, previsiones .de coste y de necesidades de contratacion, ni ha
concretado su ritmo de ejecucion, haciendo zmposrbfe una posterior valoracién de la adecuacién de
las actuaciones realizadas a una programacion previa, por carecer esta del necesario detalle.
Unicamente el Plan Director de Informatica del INSS para los ejercicios 1998 a 2000 presenta un
grado de concrecién mavyor, si bien el ambito temporal de esta Fiscalizacidn, que comprende los
ejercicios 1994 a 1997 y el primer semestre de 1998, impide extraer conclusiones fiables sobre su
grado de ejecucion y cumplimiento®.

2. Asimismo, debe ponerse de manifiesto que el INSS carece, de informacién suficientemente
desglosada, por planes y proyectos informaticos, de las previsiones presupuestarias, los
presupuestos aprobados y las liquidaciones de presupuestos correspondientes a los ejercicios de
1984 a 1998, ambos incluidos, que permitan realizar un seguimiento de la ejecucion presupuestaria
especifica de la contratacidon de contenido informatico.

8 A pesar de que su periodo de gjecucion excede def ambito temporal de esta Fiscalizacién, el Plan Director
de informatica se citard a lo largo de este Informe en repetidas ocasiones por ser el primer instrumento
formalizado del INSS que contiene, de forma sistematizada, referencias que ligan todos los proyectos
informaticos con los recursos previstos para su ejecucion.
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Los datos de la ejecucion presupuestaria de los conceptos vy subconceptos de gasto, con contenido
exclusivamente informatico, de los presupuestos del INSS correspondientes a los ejercicios 1994 a
1998, ambos incluidos, extraidos de las Memorias Anuales de dicha entidad, son los qgue se
muestran en el cuadro nim.14, significando gue hasta el ejercicio de 1997 el INSS no abrid ia
ribrica presupuestaria destinada a los créditos previstos para los “Servicios de caracter informatico.
Trabajos otras empresas” {concepto/subconcepto presupuestario 227.82), de tanta importancia
dentro de los contratos objeto de esta Fiscalizacion por ser la partida presupuestaria a la gue se
imputa el gasto de los contratos de consultoria y asistencia y de servicios.

Las citadas ribricas presupuestarias son:

208 Equipos para procesos de informacion. Arrendamientos

216 Equipos para procesos de informacién. Reparacion y conservacion.

220.2 Material informatico no amortizable. Material de oficina.

227.82 Servicios de caracter informético. Trabaios otras empresas. (a partir de 1897)
626 Equipos para procesos de informacidn. Inversiones nuevas.

836 Equipos para procesos de informacion. Inversiones de reposicion.
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Cuadro niim. 14

Ejecucion presupuestaria en materia informatica del iNSS

Concepto / subconcep. Crédito inicial Meodificaciones Créditos finales Obligaciones * Obligaciones
Ejercicio i . reconocidas reconocidas
Presupuest. {miles pts.} {miles pts.) imiles pts.)
. {mites pts.} icreditos finales
71994 206 §.737 0 6.737 272 4,04
276 374.856 55,874 430.670 444.440 103,26
220.2 104.740 g 104.740 122.034 116,51
636 650,000 0 650.000 7.132.1558 174,18
Totales ejercicic 13894. 7.136.333 1.192.147 1.688.801 14250
1995 206 253 0 253 2571 98,21
276 749.424 o 748.424 402.392 53,65
2202 88.734 g 88.794 197.208 212,84
626 1.800.000 310.000) 1.490.000 1.065.896 71,54
636 o o o 28.168
Totales ejercicio 19895: 2.639.4771 2.329.471 7.688.016 72,46
1998 206 253 0 253 251 998,21
216 749.424 135.980) 713.434 455.484 53,84
220.2 89. 784 0 89.794 158.283 177,39
£26 1.800.000 o 7,800.000 1.027.655 57,08
636 o 0 [ 364.183
Totales efercicio 1996: 2.639.471 2,.603.481 2.006.855 77,83
1997 206 251 0 251 o 0,60
216 402.383 o 402.383 329.882 81,98
220.2 181.210 o 187.210 128.092 87.51
626 1.700.000 0| 1.700.000 57.635 3.39
636 300.000 0 300.000 2.4382 0.83
Totales ejercicio 1997 2.583.854 2.583.854 519.107 20,01
1998 2086 o g 0 0
216 422.976 0 422,976 246,025 81.81
220.2 153.090 0 153.080 83.956 54,84
227.82 754.4871 0 754.481 701,196 92,94
626 1.246.833 0 1.246.933 816.996 65,562
536 537.4071 o 537.401 50.000 9,30
Torales efercicio 1998: 3.114.881 3.174.881 1.958,173 64,74
TOTALES INSS: 12,124,010 {250. 176} 17,833,834 7.8771.047 66.85

Los datos de ejecucion presupuestaria de los conceptos vy subconceptos de gasto del INSS, con
contenido exclusivamente informatico, contenidos en el cuadro 14, muestran una desviacion del
33,15 % entre las obligaciones reconocidas y los presupuestos finales, que es demostrativa de una
deficiente planificacion, programacién y presupuestacion en la Entidad y de que los contratos
amparados en dichos créditos no son consecuencia del desarrollo normal de planes previa y

cuidadosamente disenados.
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Debe resaltarse que, excepto en el ejercicio de 1994, la ejecucion presupuestaria, referida a los
citados conceptos de contenido informatico, ha alcanzado niveles muy bajos (el 66,85 % de los
presupuestos finales agregados de los § ejercicios) que ponen de manifiesto, ademas de una
deficiente presupuestacion, la imposibilidad de cumplimiento de la totalidad de los objetivos gue
pudieran haber justificado tales presupuestos, todo ello en perjuicio de la adecuada dotacion vy
modernizacidn de los sistemas informaticos del INSS vy, en consecuencia, del eficaz cumplimiento
de sus funciones por el INSS.

Por otra parte, conviene significar que el 33,15 % de los créditos finales de caracter informatico del
INSS que no fueron utilizados, resulta de las importantes desviaciones, tanto positivas como
negativas, producidas en cada uno de los sefialados conceptos/subconceptos de gasto,
compensando las desviaciones negativas de unos conceptos de gasto con las positivas
experimentadas por otros. Sin esta compensacion de las desviaciones negativas con {as positivas,
resuitaria un indice de desviacion del 53,43 %, como se muestra en el epigrafe 6 de la Seccién i}
de este Informe, en el cuadro numero 13, lo que hace adn mas evidente la falta de una adecuada
planificacién presupuestaria de los proyectos informaticos y de las previsiones de contratacion
derivadas de elios®.

3. Desde el punto de vista de cumplimiento de la legalidad, debe sefialarse que ei INSS omitié el
sometimiento de los planes y proyectos informaticos a la Comisién Ministerial de Informatica para
su estudio y aprobacién por dicho érgano colegiado, incumpliendo o establecido en las Ordenes
Ministeriales de 17 de enero de 1986 y de 16 de septiembre de 1996, reguiadoras,
respectivamente, de la Comisiéon Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y de la Comision Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
(Ministerios a los que, sucesivamente, ha estado adscrito el INSS durante el periodo ohjeto de esta
fiscalizacion), para la aprobacion de los Planes y P[oyectos informaticos.

El INSS, al celebrar contratos de contenido informético no vinculados a planes y proyectos
informaticos, ha incumplido también lo d:spuesto en el articulo 2.12. de la QOrden de 16 de
septiembre de 1996, de! Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, por la que se reguia la Comision
Ministerial de Informatica {C.M.1.) de dicho Departamento, segun el cual los proyectos y contratos
informaéticos deberén responder a necesidades e iniciativas contempladas en los correspondientes
planes de sisternas de tecnologias de la informacion y comunicaciones.

® A la vista de las alegaciones formuladas por el INSS, se reitera que el analisis efectuado en el epigrafe & de
la seccion Il y en el epigrafe 1.4.1.2. de la seccion IV, de este Informe de Fiscalizacién Especial, sobre el
grado de ejecucidon presupuestaria de los créditos para gastos de naturaleza informdtica, ha sido realizado por
este Tribunal para poner de manifiesto la deficiente planificacién de la contratacidn informatica de las
entidades de la Seguridad Social. En efecto, cabe habiar de planificacion inadecuada ¥y, sobre todo, de
incumplimiento de los pianes realizados, en un contexto de variaciones presupuestarias de tanta importancia
como las expuestas en este Informe. Ello no supone la emisién de un juicio sobre la legalidad, y ni siquiera
sobre ia oportunidad, de la actuacidn del INSS en la ejecucion de sus presupuestos de gastos, ya que para
poder valorar esos aspectos habrian de tenerse en cuenta otros factores como la vinculacicn de créditos y las
decisiones de politica econdmica generai impuesta a las Entidades desde ambitos superiores de decision,
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Estos incumplimientos legaies imputables al INSS son muestra a! mismo tiempo de dejacion de
funciones e inoperancia por parte de la propia C.M.l., pues no obstante tener conocimiento de
dicho incumplimiento, al informar contratos vinculados a proyectos gque no habia aprobado
previamente, no ha instado al INSS el cumplimiento de las citadas normas.

En este sentido cabe destacar que entre la documentacion remitida por el INSS al Tribunal de
Cuentas, a su requerimiento, figura el informe correspondiente a la inspeccion realizada en los
Servicios Centrales del INSS, en febrero de 1997, por la Inspeccién de Servicios del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, para examinar diversos aspectos de la organizacion, funcionamiento y
contratacion de la asistencia técnica informatica, en el que se pone de manifiesto que la
intervenciéon de la Comision Ministerial de Informéatica en materia de contratacion de objeto
informatico se limita a la emision de los informes preceptivos {referidos de las especificaciones
técnicas y modalidades de contratacion, a incluir en los Pliegos de condiciones de los contratos de
asistencia en materia informatica) previstos en el articulo 2° f) de la Orden Ministerial de 17-01-
1986, reguladora de dicha Comision, no ejerciendo, en cambio, las facultades que dicha norma la
atribuye de “estudio y aprobacién, en su caso, de los planes informéticos parciales de los distintos
Centros Directivos, Organismos Auténomos y Entes de Ia Seguridad Social, dependientes del
Departamento (...})”, de “informe preceptivo sobre las previsiones de inversion en materia
informética formuladas por los distintos Centros Directivos, Organismos Auténomos y Entes de la
Seguridad Social, dependientes del Departamento”, y de “informe preceplivo sobre las previsiones
de gasto en materia informética que se incluyan en s propuesta del Departamento para su
consignacion en Jos Presupuestos Generales del Estado o de ia Seguridad Social. ”

4. Una consecuencia del incumplimiento por el INSS de la obligacion de someter los planes y
proyectos informaticos a la aprobacién previa de la Comision Ministerial de Informatica y de la
consiguiente dejacion por dicho érgano de sus tunciones de coordinacion de las actuaciones de las
distintas Entidades, que afecta a la economia y a la eficiencia del gasto, es la existencia de
duplicidades o solapamientos en el desarrolio de planes y proyectos que deben ser comunes.

- Una muestra de esta falta de coordinacién es la existencia de dos procesos de recogida de
informacidén, a ios que se dedican importantes recursos tanto propios como ajenos, que operan de
forma independiente sobre los boletines de cotizacion a la Seguridad Social{TC/2}. El proyecto
SARTIDO (Sistemas de almacenamiento, recuperacion y tratamiento de la informacion en disco
optico), gestionado por el INSS, tiene como objetiva principal la grabacion en disco optico e
indexaciéon de los boletines de cotizacion (TC/2) ¥, en la actualidad, de expedientes de
prestaciones; es utilizado por personal de las Direcciones Provinciales del INSS y su desarrollo,
implementacién y mantenimiento conlleva importantes inversiones en Aardware y a la contratacion
de asistencia técnica externa. Entre los contratos incluidos en la muestra analizada en esta
Fiscalizacidn, 13 corresponden al proyecto SARTIDO, habiendo generado un gasto de giobal de
3.228 millones de pesetas.

Por su parte, la Tesoreria General de la Seguridad Social, y en concreto el Centro de Control de
Recaudacion (CENDAR) dependiente de ella, graba los datos de los TC/2 para su posterior
tratamiento informatico y comparacion con otras bases de datos con la finalidad de control de la
recaudacion. En el caso del CENDAR se graban los datos contenidos en los documentos de
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cotizacion, no los propias documentos, lo que ha dado lugar a la celebracién de contratos de
servicios con empresas privadas; estos contratos han generado en los ejercicios de 1984, 1995,
1896 y 1987 un gasto total de 3.848 millones de pesetas.

Si la grabacion de los boletines de cotizacién que realiza el INSS y la recogida de datos de los
mismos documentos efectuada por el Centro de Recaudacion de la TGSS se hubiera realizado en un
unico proceso, se hubiera alcanzado una mayor eficiencia en el empleo de los medios humanos y
materiales y se hubiera obtenido una importante economia.

- Otro ejemplo de falta de coordinacién entre las Entidades de la Seguridad Social son las
aplicaciones de gestion de prestaciones del INSS (aplicacién PROGESPRES) y del ISM ({aplicacién
PRESMAR) cuyo desarrollo y mantenimiente son generadores de importantes partidas de gasto. En
ei periodo fiscalizado, y teniendo en cuenta exclusivamente los contratos incluidos en ia muestra de
462 contratos analizados, se han adjudicado contratos cuyo objeto era el desarrollo o
mantenimiento de PROGESPRES por importe de 2.251,3 millones de pesetas y otros para el
desarrollo y mantenimiento de PRESMAR por importe de 302,1 millones de pesetas, gue en parte
podrian haberse evitado mediante el desarrolio de una sola aplicacién comuin para ambas Entidades,
ya que si bien sus destinatarios son diferentes (trabajadores del regimen general de la Seguridad
Social en un caso y trabajadores del mar en otro}, su objeto es muy similar en ambos casos
{reconocimiento y pago de prestaciones de la Seguridad Social gestionadas, respectivamente, por el
Instituto Nacional de la Seguridad Social y por Instituto Social de la Marina).

A juicio de este Tribunal corresponde a la Comisién Ministerial de Informatica, y precisamente
mediante el ejercicio efectivo de su funcion de estudio y aprobacidn de los planes y proyectos
informaticos, y también al Consejo de Direccion de la Gerencia de Informatica de la Seguridad
Social (sustituido en la actualidad por el Consejo General de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones de la Seguridad Social), coordinar-la actuacion de las Entidades Gestoras vy
Servicio Comun de la Seguridad Social y racionalizar el gasto destinado a informéatica por dichas
entidades, evitando duplicidades como las sefaladas gque suponen un uso poco eficiente de los
recursos de la Seguridad Social que podrian destinarse a otras atenciones.

5. En el INSS se observa, segun los datos facilitados a este Tribunal de Cuentas por dicha Entidad,
una desproporcion cuantitativa y un desequilibrio cualitativo entre los medios humanos propios vy
los ajenos que componen los equipos de trabajo encargados del desarrolio de los proyectos
informaticos.

En el Centro Informatico del INSS, que es la unidad de la Subdireccién General de Gestion de
Prestaciones que tiene encomendada la funcion de direccién, control y desarrolio de ia organizacién
informatica en el INSS atribuida a dicha Subdireccion General por Real Decreto 2683/1996, de 13
de diciembre, la Relacion de Puestos de Trabajo vigente en 1994, al iniciarse el periodo
comprendide en el ambito temporal de esta Fiscalizacion preveia 57 puestos de trabajo de
cualificacion informatica (63 puestos de personal funcionario y 4 puestos de personal laboral}, de
fos que 4 fueron amortizados por Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de diciembre de 1996.
Al finalizar el periodo fiscalizado {(final dei primer semestre de 1998}, la Relacién de Puestos de
Trabajo preveia, pues 53 puestos de trabajo de cualificacién informatica, de los que estaban
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cubiertos de forma efectiva Unicamente 44, o que representa un 17 % de puestos de trabajo
vacantes.

Ademas del personal propio, segin la documentacion remitida por el INSS a requerimiento de este
Tribunal, al finalizar el periodo fiscalizado el nimero de personas que prestaban servicios en el
propio Centro Informatico vinculadas por contratos de trabajo a empresas con las que el INSS habia
celebrado contratos de consultoria y asistencia y de servicios ascendia a 99, lo gue evidencia la
desproporcion entre el personal propio y ajenc existente en esta unidad.

Debe destacarse que el rapido crecimiento de la introduccion de las tecnologias de la informacién vy
de las comunicaciones en todos los procesos administrativos, especialmente los de gestion de
prestaciones, que se desarrollan en el ambito del INSS contrasta con la politica de congelacion del
personal propio con cualificacién informatica desde 1988, fecha de la gue data la Relacion de
Puestos de Trabajo del Centro Informatico del INSS, e incluso de reduccion de personal que se
manifiesta a partir de 1996 con la amortizacion de 4 puestos de trabajo de cualificacion informatica
incluidos en dicha Relacion de Puestos de Trabajo vy con la falta de provision de un elevado
porcentaje {el 17%) de los puestos de trabajo de dicha Relacion.

De acuerdo con los datos que figuran en el Plan de Accion integrante del Plan Director de
Informatica para los afios 1298 a 2000, la distribucion cuantitativa de personal, en cada uno de los
provectos informaticos que el Centro Informatico del INSS esta desarrollando, es la que se detalla
en el cuadro nim. 15, destacando el hecho de que los efectivos propios representen menos de la
cuarta parte de los efectivos aportados por las empresas privadas, si bien, la proporcion aumenta,
acercéndose al 50%, si se tiene en consideracion el nimero de jornadas anuales gue segun los
proyectos seran prestadas por personal al servicio de la Administracion vy el ajeno. En el cuadro
nim. 15 se detalla la distribucién cuantitativa para cada uno de los proyectos informaéticos,
figurando en las dos Gltimas columnas las ratio.é‘que expresan la proporcién del personal propio
respecto del ajeno y la proporcion entre los tiempos de trabajo destinados por unos y otros a la
ejecucion de los proyectos.
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Cuadro nim. 156
Distribucién cuantitativa medios propios y ajenos en los Proyectos del INSS incluidos en el plan de
accién para el periodo 1998-2000

16)
1) {2} 13} (4} {5 )
Relacién entre jornadas
Proyecto Personal | Jornadas anuaies | Personal | Jornadas anuales | Refacign entre personal
. ) . anuaies de personal
Propio personal propic ajeno personal ajeno prapio y ajenc {1/3) .
propia y ajeno (2/4)
PROGESPRESS 1 112 15 3.37% Q0,67 0,03
CARPA 4 787 26 5,850 0,15 0,13
SHD/PRISMA-EIS 1 112 2 450 0,50 0,25
SINTOX 2 112 0 0
INCA 1 225
496
ASIA 2 337 30
DAMIAN 2 224
JURIDICA 1 112
INVENTA 2 224
SARTIDO MEGADCC 2 224 5 1125 0,40 G.20
SARTIDOQ ATRIO 2 224 4 697 0,50 0,32
SOPORTE SISTEM. 3 675 8 1.350 0,50 0,50
SOPORTE PRODUC. 13 2,925 11 2.475 1,18 1,18
SOPORTE.BASE DT. 2 450 3 675 0,87 0,87
SOPORTE INFRST. 12 2.700 5 1.128 2,40 2,40
CESAR 2 46 .
5 - 160
SIRIA 2 56 Co
APLIC. VISUAL BAS 1 28 [ 697 .17 0,04
TOTALES: I 55 9.573 118 18.475 0,46 0.81

En el cuadro num. 16 se consignan los medios personaies propios {columna 1) y ajenos tcalumna
3}, seglin categorias profesionales, utilizados en los proyectos relacionados en el cuadro numero
15, con expresion de las jornadas de trabajo realizadas por unos y otros {columnas 2 y 3,
respectivamente) y de la proporcion de la proporcion existente entre taies datos (columnas 5 y B,
todo ello segin los datos que figuran también en el Plan de Accidn integrante del Plan Director de
Informatica para los afios 1998 a 2000.
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Cuadro niim.16
Distribucién personal propio y ajeno, por jornadas anuales (a tiempo completo o a tiempo parcial)
segun categorias profesionales, en los Proyectos incluidos en el Plan de Accién del INSS para el
periodo 1998-2000

(2} . (5} {6}
{1 (3} {4}
i Jormadas Belacion entre Relacian entre jornadas
Categoria profesional Personal Persenal | Jornadas anuales
anuaies . personal propio y anuales de personal
Propio . ajeno personal ajeno

personal propio ajeno {1/3) propic y ajeno (2/4)
CONSULTOR 0 ¢ B 941 0,00 0,00
TECNICO SISTEMAS 0 ] 4 200 0,00 0.00
ADM. BASE DATOS 0 0 3 675 0,00 0,00
ANALISTA SISTEMAS 0 0 0 0 0,00 0,00
ANALISTA FUNCIONAL 16 1.931 19 3.041 0,84 0,63
ANALISTA PROGRAM. 7 1.123 26 3.792 0,27 .29
PROGAMADOR 13 2.643 48 6.4286 Q0,27 0.41
PROGRAM. SISTEM. 0 0 o] 0 - -
OPERADOR 19 3.876 12 2.700 1,58 1.44
Totales: 55 8.573 118 18.475 0.46 06,51

Los datos del cuadro nim.16 muestran con claridad que a ia desproporcién cuantitativa entre
medios personales propios y ajenos hay que sumar el desequilibrio en su distribucion cualitativa.
Efectivamente, puede comprobarse que la mayor proporcion de personal propio se acumula en la
categoria de operador, es decir en la de menor cualificacién profesional, no estanda previsto en los
proyectos sefialados la participacion de personal propio con cualificacion superior a la de analista
funcional. Asi, se prevén los servicios de 6 consultores (941 jornadas anuales), 4 técnicos de
sistemas {900 jornadas anuales) y 3 administradores de ‘bases de datos (675 jornadas) al servicio
de las empresas privadas adjudicatarias de los contratos de asistencia, no estando prevista, en
cambio, la participacion de personal de categorias equivalentes al servicio de la Administracién.
Esta situacion conlleva una escasa capacidad de la Administracion para dirigir y controlar los
proyectos.

El coste previsto en el citado Plan Director de informatica de los recursos humanos necesarios para
los proyectos informaticos que contemnpla, es fiel reflejo de esta situacion: el valor por cociente
entre el coste de los recursos propios, (122.321.000 pesetas) y el coste de los recursos ajenos
{853.758.000 pesetas) es de sélo 0,14, ratio que es muy inferior a las obtenidas de la
comparacion entre efectivos de personal propio y ajeno y entre las jornadas dedicadas por unos v
otros y es demostrativo tanto del desequilibrio cualitativo apuntado, como del menor coste del
personal propio respecto del personal ajeno, cuestion a la que se hace referencia mas amplia en el
apartado 3 del epigrafe 1.5.2. de esta misma Seccidn del Informe, y que abona la opinidn,
atendiendo a criterios de eficiencia y economia, de que seria conveniente incrementar la proporgion
de personal propio, disminuyendo la dependencia respecto de la empresa privada, de acuerdo con
la necesidades estructurales del INSS.
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Conviene sefialar que en el propio Plan Director de Informatica del INSS para los afios 1998 a 2000
se ponen de manifiesto, como puntos débiles de la informatica del INSS, “la falta de estructurs v
de recursos humanos propios suficientes para acometer los proyectos requeridos” y “la excesiva
dependencia de recursos externos ante la falta de rigurosidad en el control de los proyectos”, cuya
correccién exigiria la “dotacion de estructura y recursos propios capaces de asumir el control total
de los proyectos, permitiendo fimitar el recurso a las empresas externas a los Ultimos estadios de/
ciclo de los sistemas de informacién” e “incrementar los niveles de control sobre el trabajo de /as
empresas externas a fin de limitar la dependencia”.

Los datos expuestos indican que el Centro Informatico del INSS tiene una estructura de personal
propio insuficiente en relacion con las funciones que desempefia como Organo usuario de las
aplicaciones informaticas centralizadas vy, al mismo tiempo, de mantenimiento y asistencia técnica,
en materia informética, respecto de los restantes centros del INSS usuarios de aplicaciones
informaticas, funciones que deben calificarse de permanentes y no coyunturales, lo que hace
necesario el estudio de la conveniencia de ampliar los medios personales propios, previo estudio de
su estructura y de las cargas de trabajo existentes y de las previsibles en el futuro®®.

6. Los contratos de consuitoria y asistencia y de servicios derivados de los diversos proyectos
encubren, en ocasiones, auténticas contrataciones de personal con cualificacion informatica para
resolver las carencias estructurales existentes en el Centro Informatico del INSS, sin que tales
asistencias tengan relacion, en su ejecucion real, con proyectos informaticos concretos, sino que se
trata de contrataciones de personal para el cumplimiento de funciones generales propias de dicho
centro.

Esta practica se refleja también en el anteriormente citado informe de la Inspeccion de Servicios del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, en el que se pone de manifiesto que “parte del personal
de las distintas empresas que figura en los contratos se destina a la atencion de aplicaciones
informaticas diferentes de aquellas para las que fue contratado “, lo que constituye una
modificacion de los términos del contrato por parte del INSS, y que “las variaciones en el perfil y
caracteristicas técnicas del personal aportado por las empresas contratantes se hacen sin
formalidad alguna”, que constituye una modificacién del contrato uniiateral por parte del
contratista, pero consentida por el INSS''.

' El INSS, en tramite de alegaciones, corrobora la opinién det  Tribunal de Cuentas, si bien pone de
manifiesto "e/ escaso margen de maniobra del que el INSS ha dispuesto en materia de modificacién y
cobertura de la Relacién de Puestos de Trabajo, debiendo afustar, en todo caso, sus actuaciones a las
directrices que en materia de personal le han venido marcadas por nuestro Departamento Ministerial, asi
como por ef MAP y el Ministerio de Macienda". El Tribunal de Cuentas ya ha tenido en cuenta que la
modificacién de las Relaciones de Puestos de Trabajo estd fuera del ambite de decision de las propias
Entidades, motivo de la recomendacién contenida en el punto 5 del epigrafe 2 de la Seccién V Conclusiones
y Recomendaciones,

" El INSS alega que los Pliegos de prescripciones técnicas de los contratos preveian que "dependiendo de fas
necesidades del Centro, el director del mismo, podra solicitar la movilidad, bien geogréfica, bien funcional, del
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Las sefialadas modificaciones contractuales implican, en primer lugar e! incumplimiento de las
normas de procedimiento establecidas para las modificaciones de los contratos ¥y, en especial, de lo
previsto tanto en el articulo 18 de la LCE como en los articulos 60 y 102 de la LCAP'?, Esta
desvinculacion entre el objeto de los contratos -desarrollo de proyectos determinados- vy las
prestaciones reailmente ejecutadas, al transformar en contratos de actividad unos contratos que son
de resultado, independientemente de cémo se haya estipulado su valoracién -a tanto alzado, por
unidades de obra, por horas de trabajo, etc-, constituye una grave distorsién de uno de los
elementos basicos de la contratacion administrativa que es la asuncion por el contratista del “riesgo
y ventura” inherente al contrato y supone, en definitiva una grave quiebra de los principios de
publicidad vy libre concurrencia, pues en la fase de ejecucion resultan alterados aspectos gque en su
momento pudieron ser fundamentales de la decisién de licitar o no por parte de las empresas y del
contenido de la oferta de las que efectivamente acudieron a la licitacion.

7 Otra debilidad que se deriva de la falta de proyectos suficientemente detallados vy del
desequilibrio cualitativo entre el personal propio del INSS y el personal de las empresas contratistas
es la pérdida del control de los proyectos por parte de la Administracion. En el reiteradamente
citado informe sobre la contratacion de asistencia técnica informatica realizado por la Inspeccion de
Servicios en los servicios centrales del INSS, se advierte que el personal propio de ia entidad no
tiene pleno acceso a los aspectos fundamentales de algunas de las aplicaciones méas importantes,
que se reservan las empresas contratadas, con lo que éstas se aseguran su continuidad vy la
dependencia de la Entidad.

Por todo ello, las referencias que a continuacion se realizan a proyectos informaticos, tal como los
denomina la entidad, corresponden en realidad a programas o aplicaciones informaticas que han
sido objeto de algin tipo de contratacidn, sin que en realidad correspondan a unos auténticos
proyectos globales previamente programados vy vinculados entre si.

1.4.2. Andlisis particularizado de los planes y proyectos informaticos del INSS

En concreto, los proyectos especificos del INSS en materia de informatica que han generado algdn
tipo de contratacion externa durante el periodo que abarca la presente Fiscalizaciéon han sido los
siguientes:

personal que preste los servicias de apoyo técnico, siempre que las tareas asignadas pertenezcan al entorno
y categoria que corresponda”, lo que confirma la tesis expuesta por este Tribunal de que el objeto de estos
contratos no era el desarrollo de proyectos informaticos determinados, sino meras contrataciones de personal
informatico para suplir las carencias estructurales de personal propio.

2 E1 INSS ha alegado que la posibilidad de tales variaciones en el perfil y caracteristicas técnicas del personal
aportado por las empresas adjudicatarias de los contratos de servicios estaba contemplada en los respectivos
Pilegos de prescripciones técnicas, pero no ha acreditado el cumplimiento, en la practica, de los requisitos v
formalidades previstas en los propios Pliegos para llevar a cabo esas variaciones.
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1. Proyecto PROGESPRESS (Procedimiento Informatizado de Gestién de las Prestaciones de!
Sistemna de la Seguridad Social). Su objetivo ha sido crear procedimientos informatizados de ges'tién
de los expedientes de prestaciones de la Seguridad Social gestionadas por el INSS, con la finalidad
de reducir sus tiempos de tramitacion y de mejorar la atencién a sus beneficiarios, dotando
simultdneamente al INSS de una gestion transparente.

Este Proyecto se inicio en 1986 y serad sustituido por las aplicaciones que se desarrollen en
ejecucion del proyecto CARPA, cuya conclusién, inicialmente prevista para diciembre de 1998, ha
experimentado demoras que han impedido el cumplimiento de dicho plazo.

La aplicacion informética PROGESPRESS, una vez implantada en todas las Direcciones Provinciales
dei INSS (de forma descentralizada en 41 y centralizada en 11) y prevista su sustituciéon por el
proyecto CARPA, no es objeto de nuevas inversiones pero si sigue generando gasto para su
actualizacion (en funcion de las variaciones de la narmativa legal de las prestaciones del INSS) y
mantenimiento.

De acuerdo con los datos contenidos en el Plan Director de la Entidad, los recursos humanos
propios dedicados a este proyecto son de 1 persona a tiempo parcial {analista funcionai y ios
ajenos de 15 personas, io que pone de manifiesto las carencias estructurales de personal del
Centro Informatico del INSS y la dependencia de la empresa privada para el cumplimiento de sus
funciones.

En el periodo objeto de fiscalizacion el gasto originado por este Proyecto en contratacion externa ha
ascendido a un importe de 1.408,2 millones de pesetas, correspondientes a la celebracion de 9
contratos, de los que 4 corresponden al ejercicio de 1994, 3 al de 1995 y 2 al de 1997,

2. Proyecto CARPA (Concentracién de las aplicaciones de resolucién de prestaciones automaticas).
El objetivo de este Proyecto es concentrar en un Gnico centro de proceso de datos las aplicaciones
para resolucion informatizada de las prestaciones de Seguridad Social gestionadas por el INSS,
modernizando la aplicacion PROGESPRESS (a la que sustituira),

Su desarrollo consta de 3 fases: a) CARPA 1, que se inicié en noviembre de 1996 y concluyeé en
octubre de 1987, siendo su objeto la centralizacién de la aplicacién de reconocimiento de
prestaciones para 10 Direcciones Provinciales y la incorporacion del proyecto ICARO (al gue mas
adelante se hace referencia) en la Direccién Provincial de Madrid, con la finalidad de resolver los
problemas de obsolescencia de {a plataforma fisica en esas unidades, asf como incorporar en ellas
el Sistema de Confidencialidad de los Datos Automatizados Corporativos de la Seguridad Social
{SILCON); b} CARPA 2, que se inicié6 en abril de 1998 vy cuya fecha de conclusidn no esta
determinada en el Plan Director del INSS, teniendo como objeto igualmente la centralizacion de la
aplicacién de reconocimiento de prestaciones en las restantes 42 Direcciones Provinciales del INSS
y la migracion de la aplicacién PROGESPRESS al entorno 0S/390 gue permita su ejecucién
centralizada ; ¢) CARPA 3, que se inicid en junio de 1997 con una finalizacién prevista inicialmente
para el mes de diciembre de 1998, consistiendo en la migracién de las aplicaciones PROGESPRES
de reconocimiento de prestaciones a un entorno avanzado de base de datos, segun los estandares
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del Ministerio Trabajo y Asuntos Sociales, y la modificacién del modelo de comunicaciones con la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social para la utilizacion de sus bases corporativas.

Segun fa informacién contenida en el Plan Estratégico del INSS para 1998, los recursos humanos
propios del INSS dedicados a este Proyecto eran de 4 personas y los ajenos de 26 personas. El
importe de los 3 contratos celebrados por el INSS para la ejecucién de este Proyecto asciende a
892,9 mitllones de pesetas, correspondiendo dos contratos al ejercicio de 1996 vy el tercero al de
1987.

3. Proyecto ICARO (Incorporacion del calcuio automatico v la resolucién on-line). Su objetivo es la
resolucion inmediata de las solicitudes de prestaciones, mejorando su calidad, mediante la
utilizacién de los recursos informaticos.

El proyecto ICARC debia ser desarrolladoe conjuntamente por el Centro Informatico del INSS vy la
Gerencia de Informéatica de la Seguridad Social pero no ha llegado a originar gasto en contratacion
externa durante el periodo fiscalizado. De acuerdo con la documentacion facilitada por el INSS, el
proyecto no se ha llevado a cabo, sin que haya constancia documental de la fecha prevista para su
inicio ni sobre las previsiones para su desarrollo futuro. No obstante, se incluye esta referencia al
Proyecto ICARQ por su conexidon con otros proyectos relacionados anteriormente, que pone de
manifiesto la vinculacidén de unos proyectos con otros {el ICARO con el CARPA y este, a su vez,
con el PROGESPRESS), sin que exista una programacién adecuada real y de conjunto, debidamente
formalizada e informada por los drganos competentes, vinculacién gue puede conlievar que el
retraso o la falta de ejecucién adecuada de alguno de elios interfiera, directa o indirectamente,
sobre los demas, con el riesgo para la correcta ejecucion del conjunto que ello supone. Esta
circunstancia deberia tenerse en cuenta muy espéciaimente en Proyectos como el ICARO, en cuyo
desarrollo debia participar la Gerencia de Informatica de la Seguridad Sacial, ya que los problemas
descritos podrian afectar no soélo al INSS, sino a otras entidades o a otros proyectos informaticos
de la Seguridad Social.

4. Proyecto SARTIDO (Sistermas de almacenamiento, recuperacion y tratamiento de informacion en
disco dptico). Su principal objetivo fue reducir los tiempos de tramitacién de prestaciones de la
Seguridad Social gestionadas por el INSS facilitando el acceso a la informacion sobre las
cotizaciones efectuadas por los usuarios finales del Sistema de la Seguridad Social, mediante la
grabacion de los Boletines de cotizacion "TC-1" y "TC-2" en discos opticos, soporte que tiene las
ventajas de permitir el rapido acceso a la informacidn, el acceso simultaneo a un mismo documento
desde diferentes puestos de trabajo, el ahorro de espacio y la conservacion indefinida de la
informacion.

Este proyecto fue iniciado en 1988 y se ha desarroliado desde entonces con la adquisicién e
instalacion de tres configuraciones: MEGADOC, INVESDOC-ATRIO y POSEIDOC-ATRIO. En
septiembre de 1998, el proyecto estaba implantado con sistema de almacenamiento con software
MEGADOC en 24 Direcciones Provinciales del INSS, con software INVESDOC-ATRIO en 12
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Direcciones Provinciales y 3 en unidades de la Direccion General y con seftware POSEIDOC-ATRIQ
en 2 Direcciones Provinciales.

En las Direcciones Provinciales de Madrid vy de Barcelona estan instalados sistemas independientes
para el archivo de los expedientes de prestaciones derivados de la aplicaciéon PROGESPRESS.

Conforme a la informacién facilitada por el INSS los recursos humanos propios dedicados a este
proyecto son de 4 personas {a tiempo parcial} y los ajenos de 9 personas. Los contratos celebrados
por el INSS para el desarrolio de este proyecto en el periodo fiscalizado han side 3 en 1994, 3 en
1885, 1 en 1996 y 7 en 1997, cuyos importes de adjudicacién suman 1.599,6 millones de
peseias,

5. Proyecto SID (Sistema de Informacién de Directivos}. El objetivo del proyecto es dotar a los
puestos de alta direccion del INSS de una herramienta que sirva de ayuda para la toma de
decisiones.

Este proyecto fue iniciado en enero de 1993 vy ha seguido en ejecucién en el periodo a que se
refiere la Fiscalizacion, sin que existan fases de ejecucion diferenciadas ni fecha de conclusion, ya
gue esta permanentemente en revision para atender a las peticiones de los usuarios.

Los recursos humanos propios del INSS dedicados a este proyecto en el periodo fiscalizado han
sido un analista programador a tiempo parcial, y los ajenos de dos personas. Los contratos
celebrados por el INSS para el desarrollo de este proyecto en este periodo han sido 3, uno de elios
en 1995 v los dos restantes en 1997, por un importe total de 82 millones de pesetas.

6. Proyecto ASIA {Asistencia Sanitaria internacional). Su objetivo principal es la informatizacion de
una gestion integral de la prestacién por asistencia sanitaria.

Este proyecto se inicié en mayo de 1997 estando previsto que su ejecucidén comenzara en enero de
1998, desarrollandose en 2 fases, la primera de las cuales consistia en el envio de ficheros a los
Servicios Centrales del INSS para su integracion en la base de datos ASIA centralizada; la segunda
fase pretende el desarrollo integro de la aplicacion, con toda la informacion almacenada en ficheros
en los Servicios Centrales del INSS, si bien la captura de datos se efectuara por las Direcciones
Provinciales, pudiendo tanto éstas como los Servicios Centrales hacer la explotacién de la
aplicacion.

De acuerdo con la informacion facilitada por el INSS, en octubre de 1998 |a primera fase estaba en
expiotacion y ya habia sido realizado el analisis funcional de la segunda fase.

Los recursos humanos propios del INSS asignados a este proyecto fueron dos personas {una de
ellas a tiempo parcial). A su vez, el objeto del lote 1 del contrato CP 28/98 fue la aportacion de
personal para el desarrollo de os proyectos ASIA, INCA, DAMIAN, JURIDICA e INVENTARIO, para
cuya ejecucion conjunta la empresa adjudicataria de dicho lote aporté 30 trabajadores con
cualificacién informatica.
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7. Proyecto INCA {Procedimiento informatizado de incapacidad temporal). Tiene como objetivo
sustituir el anterior sistema de gestién de las prestaciones por incapacidad temporal por un sistema
que gestione el pago de las prestaciones de incapacidad temporal y maternidad en una red comun
gue garantice la integridad de todos los procesos y aumente la agilidad tanto en la resolucion como
en el pago de las prestaciones, creando una aplicacion centralizada de conexion on-line con las
bases de datos corporativas de la Seguridad Social vy siguiendo la filosofia de seguridad vy
confidencialidad de los datos del sistema SILCON, comtin al conjunto de entidades de la Seguridad
Social. Con respecto al pago delegado de estas prestaciones, el INSS pretende contrastar por
medio de este Proyecto la informacion de los procesos de incapacidad temporal almacenados en
sus bases de datos con los documentos de cotizacion.

La elaboracion de la base de datos de control de procesos sobre la que se asienta este Proyecto,
fue iniciada en agosto de 1997 estando previsto que entraria en produccién en enero de 1998. Las
fases previstas para la ejecucion del proyecto eran las siguientes: 12 Creacién de una base de datos
de procesos vigentes de incapacidad temporal; 2° Generacién de una aplicacién de gestion del pago
directo de incapacidad temporal; 3% Control del pago delegado de esta prestacion mediante cruces
informaticos con informacién residente en el sistema de la Seguridad Social.

Los recursos humanos propios dedicados por el INSS a este proyecto se limitaron a un
programador. Al igual que en el proyecto ASIA, el desarrollo de este proyecto se incluyo como
parte del lote 1 del contrato CP 28/98, para cuya ejecucion conjunta la empresa adjudicataria
aportdé 30 trabajadores con cualificacion informatica.

8. Proyecto PRISMA {Programa de Reordenacion de la Informacion para el Seguimiento Mensual de
Actividades). Su finalidad es mejorar el seguimiento de la gestion de prestaciones.

Este proyecto se inicio6 en 1995 y en una primera fase estuvo operativo en el area de
reconocimiento de prestaciones, que era su finalidad inicial y supuso un nuevo disefic de la base de
datos, modificando la aplicacion PROGESPRESS, un nuevo sistema de transmision de la
informacion y el desarrollo de nuevas herramientas. Segun la informacion facilitada por el INSS, el
sistema se ha puesto en explotacion a lo largo de 1997 en los Servicios Centrales de la Entidad y
en todas sus Direcciones Provinciales y en la fecha en que se realizaron los trabajos de fiscalizacion
ya se realizaba el mantenimiento perfectivo y correctivo del Proyecto, encontrandose en estudio
hacerlo extensivo a la totalidad de la actividad provincial a la vista de los resultados obtenidos.

Los recursos humanos tanto propios como ajenos y los economicos dedicados a este proyecto son
los mismos que los del proyecto SID.

1.5. ANALISIS DE LA CONTRATACION DEL INSS

Los contratos de objeto informatico celebrados por el INSS incluidos en la muestra analizada en
esta Fiscalizacion han sido 59, habiendo supuesto un gasto para ia Entidad Gestora de 7.888,7
millones de pesetas, que representan ef 9,91 % del gasto total generado por los contratos
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analizados celebrados por el conjunto de la Entidades Gestoras y Servicio Comun de la Seguridad
Social, como se refleja en el anexo nimero 1 de este Informe. La distribucién de los contratos’
celebrados por el INSS y analizados en esta Fiscalizacion se refleja en el cuadro 17 y en los cuadros
18, 19 y 20 distinguiendo por ejercicio v naturaleza de los contratos celebrados y formas de
adjudicacion, respectivamente.
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En cuanto a la distribucion por ejercicios econdmicos no cabe sefialar una tendencia uniforme en la
evolucion del nimero de contratos celebrados y del gasto que éstos han generado. Asi, en el
cuadro nimero 17, se observa que fue en el ejercicio de 1997 cuando se realizé un mayor gasto en
contratos de consultoria y asistencia y de servicios, que representa el 46 % del total gastado por el
INSS en contratos de esta naturaleza incluidos en la Fiscalizacion, aun cuando el ntmero de
contratos celebrados fue mayor en el ejercicio de1994, gue sin embargo solo han supuesto el 14%
del gasto adjudicado en el periodo. En cuanto a los contratos de suministros, el mayor ntimero de
contratos corresponde al ejercicio de 1895, que, con 12 contratos representa el 23 % del importe
adjudicado en el periodo objeto de fiscalizacion, mientras que en el ejercicio de 1996, 6 contratos
dieron lugar a un gasto gue supone el 34 % del total del importe adjudicado por el INSS en
contratos de esta naturaleza incluidos en la Fiscalizacidn.

El detalle por ejercicios econdmicos es el siguiente reflejado en el cuadro 18 y en el grafico némero
7:

Cuadro nim. 18
Distribucién, por ejercicios presupuestarios, de los contratos de ia INSS incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL
% SOBRE GASTO TOTAL
EJERCICID N® CONTRATOS TOTAL DE GASTO TOTAL GENERADOC POR LOS
DE L.OS CONTRATOS
PRESUPUESTARIC FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS FISCALIZADOS
FISCALIZADOS
FISCALIZADOS

1894 18 30,51 1.544.242.348 19,58
1985 19 32,20 2.321.536.407 25,43
1996 9 15,26 1.381.190.743 17,51
1887 8 13,561 . . 2.047.445.253 25,85
1998 (1 sem.} 5 8,48 . 584.339.445 7,53
Totai 58 100,00 7.888.754.196 100,00
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Graficon® 7

Distribucién del gasto del INSS fiscalizado por ejercicios presupuestarios
{en millones de ptas.)

*El gasto de 1998 corresponde exclusivamente al primer semestre.

1984
w1935
11996
31697
W 1598

Conviene seflalar que e! gasto que representan los contratos celebrados por el INSS en el gjercicio
de 1998 corresponde exclusivamente a contratos celebrados durante el primer semestre de dicho
afto. Se advierte una importante disminucion del gasto en el afio 1996 -afio en que se prorrago el
presupuesto- y la tendencia a la disminucién del nimero de contratos y al incremento en sus

importes medios.

El detalle segun el tipo de contrato ofrece los siguientes resuitados, que ponen de manifiesto la
practica inexistencia de contratos de obra vy el reparto del gasto, casi al 50%, entre los contratos
de suministro y los de consultoria y asistencia y dé servicios, s bien estos tltimos representan, en

cuanto a numero de contratos fiscalizados, sélo el 4068 %

. En el cuadro nimero 19 vy en el

grafico nimero 8 se reflejan los datos correspondientes a la distribucion por tipo de contrato.

Cuadro nim. 19
Distribucién, por tipo de contrato, de los contrates de la INSS incluidos en la muestra fiscalizada y

del gasto que generaron

% SOBRE EL GASTQ TOTAL % SOBRE GASTO
TIPG DE CONTRATO N® CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR TCTAL DE LOS
FISCALIZADOS CONTRATOS LOS CONTRATOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADCS FISCALIZADOS
CONSULTORIA, ASISTENCIA Y SERVICIOS 24 40,68 4.006.550.144 50,72
SUMINISTROS 33 55,93 3.838.400.970 48,86
OBRAS 2 3,39 43.803.082 0,55
Totai 53 100,00 7.888.754.1386 100,00
Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 67




TRIBUNAL DE CUENTAS

Graficon® 8
Distribucidn del gasto del INSS fiscalizado por tipos de contratos
{en millones de ptas.)
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Atendiendo a las formas de adjudicacion utilizadas, la distribucién de expedientes fiscalizados es la
que figura en el cuadro ndmero 20 y en los graficos numero 9 vy 10. El resumen de los contratos
por formas de adjudicacién es muy semejante que el expuesto en la Seccion Il de este Informe para
el conjunto de las entidades, es decir, utilizaciéon preferente del procedimiento negociado (64% de
los expedientes fiscalizados que representan un-31'46 % del gasto) y mayor repercusion de las
adjudicaciones por concurso en cuanto al gasto globé! {25'43 % de los expedientes fiscalizados
que representan el 66’42 % del gasto), con un solo expediente adjudicado mediante subasta,
siendo de aplicacién las precisiones efectuadas en la Seccién i respecto del importe de los
contratos analizados, que en todo caso exceden de los Ifmites meramente cuantitativos
establecidos para la contratacion directa vy para el procedimiento negociado, y respecto de las
adquisiciones a través del Servicio Central de Suministros.
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Cuadro ndm.

20

Distribucién, por formas de adjudicacion, de los contratos de Ia INSS incluidos en ia muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL % SOBRE EL
FORMA DE ADJDICACION | e | cONTRATSS | Lo6 coNTARIOS ey | CASTO ToTAL OE
FISCALIZADOS FISCALIZADOS

SUBASTA 1 1,69 36.511.877 0.46
CONCURSO 15 25,43 5.239,257.131 66,42
§§§§§§nﬂ,ﬂfﬂ$ OCIADD a8 64,41 2.481.646.299 31,46
PROARDGA 1 1,68 62,534,400 0,79
MODIFICADO 4 6.78 £8.804.489 0,87
Total 59 100,00 7.888.754.196 100,00

Graficon® 9

Distribucién del gasto del INSS segiin formas de adjudicacién {en millones de ptas.)
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Grafico n® 10
Distribucion del nimere de contratos del INSS fiscalizado segtin la forma de adjudicacién
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Como también se ha sefialado anteriormente en la repetida Seccion |, el grado de concentracion de
las adjudicaciones en un reducido nimero de empresas es muy elevado, resuitando que una sola
empresa ha obtenido adjudicaciones del INSS que absorben mas del 36’24 % del total adjudicado
por este Instituto, que suponen el 22 % del nimero total de contratos fiscalizados. Las tres
empresas con mayor volumen de adjudicaciones absorben ef 57'17 % del gasto total del INSS
fiscalizado. En el cuadro numero 21 y en el grafico nimero 11 se reflejan tales adjudicaciones:
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Cuadro num. 21
Resumen de adjudicatarios de los contratos de la muestra fiscalizada

INSTITUTC NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Importe % sabre - % sobre| Importe CONCENTRACION
adjudicado totat tetal n® medio
RAZCGN SOCIAL i . contrat. N® % gasto
{millones importe . . icontrat, | |millones
L Adjudic.; empresas | acumulado
pesetas) adjudic, adjudic. | pesetas)
DIGITAL EQUIPMENT CORPORATION ESPANA 2.827 36,24 18] 22,62 149 1 36,24
INFORMATICA EL CORTE INGLES S. A, 870 11,14 13! 15,48 67 2 47,38
INTERNATIONAL BUSINESS MACHINES S. A.
764 9,78 2 2,38 382 3 57.17
1LB.M,
INDRA SS&I, 5. A, {ANTES ERITEL S. A 476 8,10 7 8,33 68 4 63,28
SYSECA, S. A. [ANTES KYAT SYSECA, S. A)) 3582 5,03 1 1,19 352 5 88,30
SOFTWARE AG, ESPANA S. A, 322 4,13 7 8,33 46 8 72,43
ERIA 5. A, 315 4,04 1 1,18 3156 7 76,47
U.T.E. INDRA SSI S. A.-SOFTWARE AGE ESPANA
258 3,28 H 1,19 258 8 79,75
S. A.-CENTRAL INFORMATICA 5. A,. {CENINSA)
INGENIERIA DE SOFTWARE AVANZADO S. A. 214 2,75 1 1.18 214 g 82,50
DIGITAL ENTERPRISES ESPANA, S. A. 194 2,49 3 3,57 65 10 84,99
KODAK 5. A. 181 2,32 3 3,87 60 1% 87.31
FUJITSU ESPANA S. A, 175 2,24 3 3.57 58 12 89,585
NEMO Q.IBERICA S. A. 123 1,58 2 2,38 62 13 91,13
N. C. R. ESPARNA, S. A. [ANTES A. T. & T. GLOBAL
106 1,35 2 2,38 53 14 92,48
INFORMATION SOLUTIONS)
INVESTRONICA S. A, 103] 1,32 3 3.57 34 15 93,80
OTROS (11 EMPRESAS) 483 6,20 16| 19,06 30 26 100,60
TOTALES: 7.803 100,00 841 100,00 g3
65
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Grafico nuam. 11
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1.5.1.Contratos de obras del INSS

En la muestra de 59 contratos celebrados por el INSS analizados en esta Fiscalizacién Unicamente
2 son contratos de obra que tuvieron ia finalidad de hacer posible la instalacion v puesta en

funcionamiento de equipos y sistemas informaticos.

Los 2 expedientes se refieren a la misma obra de “Instalacién de suelo informatico en la sede la
Direccion Provincial del INSS en La Rioja”, constituyendo el segundo de los expedientes una
modificacion contractual del primero. El expediente principal (6/C.P.-6/96) fue adjudicado mediante
subasta por el Director General del INSS en 28-12-1995, en 36.511.877 pesetas, con una baja
sobre el presupuesto de licitacion del 23,45% y un plazo de ejecucion de 3 meses. El segundo
expediente {1110/JC-63/86) fue un modificado del anterior aprobado en 14-11-1996, por un

imporie de 7.291,.205 pesetas.

Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000
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El acto de comprobacién del replanteo, que marca la fecha de inicio de las obras, se llevé a efecto
en 12-2-1996; sin embargo, en 19-3-1996 el d6rgano de contratacion acordd la suspension
temporal de la obra por no estar el local desocupado, circunstancia a la que no se hace mencion ni
en el acta de replanteo previo ni en la de comprobacion de replanteo. La suspensién de las obras se
prolongd hasta el 1-8-1986, fecha en que se reanudaron las obras. Esta suspensién temporal de la
obra, motivada por circunstancias que no puede calificarse de imprevisibles, y que es imputable al
INSS, denota una deficiente planificaciéon del contrato y pudo haber dado lugar a la indemnizacion
de danos y perjuicios al contratista en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 148 del Reglamento
General de Contratacion'®.

Tambien debe destacarse que la modificacion de dicho contrato (a la que corresponde el segundo
de los expedientes analizados) estuvo motivada por la necesidad de introducir modificaciones como
consecuencia de errores en la redaccién del proyecto {y también en los proyectos de otras obras,
de contenido no informatico, realizadas simultéaneamente en la sede de ia Direccion Provincial del
INSS en ia Ricja) y de necesidades nuevas, o que es muestra de la defectuosa preparacion del
contrato’®,

La orden de inicio del expediente de modificacién se dictd el dia 2-8-1996, es decir, el dia siguiente
de reanudarse las obras tras su suspension temporal, sin que se acordara una nueva suspension. La
modificacion fue aprobada por el drgano de contratacion el 18 de noviembre de 1996, cuando va
habia transcurrido el plazo previsto en el contrato para la finalizacién de la obra, lo gue indica su
incumplimiento, y se formalizé el 13 de diciembre de 1996, no obstante lo cual la modificacion se
aprobo sin incremento del plazo de ejecucion.

La obra se finaliz6 el dia 16-12-1996, con una demora {(sin tener en cuenta el tiempo en gue estuvo
suspendida) en su ejecuciéon superior a 2,5 meses, habiendo incumplido el INSS lo dispuesto en el

¥ El INSS, en tramite de alegaciones, confirma que la suspensién de la obra fue decidida por el propio
Instituto después de realizada la comprobacién del replantea, para "agilizar la ejecucion de las obras y en
evitacion de trastornos e incomodidades en el desarrollo del normal funcionamiento de los servicios que en el
Centro se prestaban”. Por ello, su alegacion en el sentido de que la empresa adjudicataria de la obra no habria
tenido derecho, en su caso, a indemnizacién por la suspension, porque en el acto de comprobacion del
replanteo habia tenido comocimiento de que los locales en los que debian ejecutarse las obras no habian sido
desalojados, no desvirtta la opinién de este Tribunal expresada en el Informe.

" El INSS alega que la modificacion del contrato se debié a los “nuevos requerimientos del proyecto
SILUETA” y no a errores en el proyecto, lo que no se compadece con el informe de la Oficina de Supervision
de Proyectos del INSS que obra en el expediente, del que se deduce gue el modificado estuvo motivado, no
solo en los nuevos requerimientos del proyecto SILUETA {lo que por si denota la falta de prevision del
Institutol, sino también en diversos errores en el proyecto de la obra principal {por ejemplo, el proyecto no
previd la necesidad de pintar los locales en que se ejecutd la obral, como este Tribunal pone de manifiesto en
el presente Informe de Fiscalizacion.
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articuio 96 de la LCAP al no resolver el contrato ni, como opcion alternativa, imponer al contratista
las correspondientes penalidades'®,

La modificacién del contrato produjo un incremento de su precio del 19,97% respecto del
presupuesto de ejecucion del principal, que unido al 9,47% que representd la liguidacién final de
ambos, principal y reformado, determind un incremento del 31,32% sobre el precio iniciaimente
pactado para ia ejecucion de este contrato.

1.5.2. Contratos de consuitoria y asistencia y de servicios del INSS

El INSS ha celebrado un total de 24 contratos de esta naturaleza en el pericdo y en el ambito
objeto de esta Fiscalizacion por un importe de 4.006,5 millones de pesetas, lo que representa el
9% del importe de los contratos de este tipo celebrados por el conjunto de las Entidades Gestoras
y Servicios Comunes de la Seguridad Social vy suponen el 41% de los contratos del INSS inciuidos
en esta Fiscalizacion y el 51% de su importe, siendo por tanto los contratos de esta naturaleza los
de mayor importancia relativa entre los fiscalizados de esta Entidad.

El objeto de estos contratos ha sido fundamentalmente |a asistencia técnica para el mantenimiento
y desarrollo de nuevas aplicaciones informaticas y el mantenimiento de los equipos y sistemas.

El procedimiento de adjudicacion de estos contratos ha sido el concurso en 7 ocasiones, por un
importe de 3.096,5 millones de pesetas (29% de los contratos analizados que representa el 77%
del gasto total}); la contratacion directa o el procedimiento negociado fueron utilizados en 13
ocasiones por un importe de 785,9 millones de pesetas (564 de los contratos analizados que
representa el 19,6 % del gasto total); en 1 caso se prorrogo un contrato vigente por importe de
62,5 millones de pesetas (4 % de los contratos analizados que representa el 1,6% del gasto total)
y 3 contratos se corresponden con modificaciones de contratos anteriores que han supuesio una
reduccion de 61,5 millones de pesetas en los importes adjudicados (13% de los expedientes
analizados gue representaron una disminucién del gasto del 1,5%).

De los 24 expedientes incluidos en la muestra seleccionada para esta Fiscalizacion deben
destacarse las siguientes incidencias:

1. En los contratos ceiebrados en los ejercicios de 1994 y 1995, el INSS no ha solicitado en todos
los casos los informes de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (GISS) o de la Comisién
Ministerial de informatica {CMI), referidos a los Pliegos de prescripciones técnicas o a las
propuestas de adjudicacion, incumpliendo asi las disposiciones reguladoras de los citados érganos

5 A la vista de las alegaciones formuladas por el INSS, cabe afadir que el articulo 86.3 de la LCAP permite a
la Administracién contratante optar bien por la resolucién del contrato bien por la imposicion de penalidades,
pero en modo alguno establece ia inactividad administrativa —mera dejacion de responsabilidades- como
tercera alternativa.
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colegiados, por las que tales informes eran preceptivos. Con ello, el INSS impididé a dichos érganos
el desempefio de las funciones de coordinacion v racionalizacion que el ordenamiento juridico les
atribuye, sin perjuicio de la responsabilidad que también incumbe a dichos drgancs por la dejacion
de funciones en que incurrieron cuando tuvieron conocimiento de dicha contratacion y no
recabaron del INSS el estricto cumplimiento de la normativa vigente, Durante la totalidad del
periodo fiscalizado el INSS también omitié, con caracter general, someter la contratacion de objeto
informatico a los preceptivos informes de la Comisién Interministerial de Adguisicion de Bienes vy
Servicios Informaticos, como ya ha sido puesto de manifiesto en el epigrafe 1.2.2. de la Seccién il
de este Informe de Fiscalizacion Especial.

2. Los informes de insuficiencia de medios emitidos por los érganos de contratacion o por los
servicios interesados en la celebracion de los contratos, exigidos por el articulo 4 del Decreto
1005/1874 y por el articulo 203 de la LCAP correspondientes a 12 contratos (6 del ejercicio 1994
y otros tantos de 1995), son de caracter genérico y no hacen referencia expresa al objeto de cada
contrato en particular, pudiendo ser igualmente aplicables a la contratacién de otros servicios o
asistencias de muy diferente contenido, sin que en ningdn caso conste gue se hayan realizado
estudios de cargas de trabajo que justifiguen de forma mas precisa ia necesidad de acudir a la
contratacion externa.

3. Los contratos de esta naturaieza que han incluido costes directos e individualizados de personal
con cualificacion informatica han sido 9 {3 en el ejercicio de 1994, 4 en el efercicio de 1985 y 2 en
el de 1997) v el coste de este personal ha ascendido a un total de 2.145,8 millones de pesetas. El
recurso a la contratacion externa de personal con cualificacion informatica ha sido justificado por el
INSS por la falta de actualizacion de {a Relacion de Puestos de Trabajo, que data de 1988, que
contrasta con la potenciacion del uso de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones
que se ha llevado a cabo en el Instituto desde aquella fecha. Como se ha sefialado anteriormente
en el epigrafe 2.4 anterior, la Relacion de Puestos de. Trabajo del Centro Informatico del INSS fue
modificada por acuerdo del Consejo de Ministros de .27-12-1996, que amortizd 4 plazas de
personal de cualificacién informatica, v en 1998 estaban sin cubrir el 17 % de los puestos de
trabajo de dicho puesto de trabajo.

Se han analizado especialmente dos contratos {concursos 11/97 y 13/97) en los gque es mas
patente que estuvieron motivados en la insuficiencia estructural de personal propio del Centro
Informatico del INSS, y cuyos precios se determinaron en funcion de precios hora/hombre por
categorias profesionales ofertados por sus adjudicatarios. Para este anélisis se han relacionado los
datos extraidos de dichos contratos con ia informacién facilitada por el INSS a este Tribunal sobre
los costes de personal propio, en los que estan incluidas las cuotas patronales de {a Seguridad
Social. La comparacion se ha hecho entre el coste hora/hombre por categorias, en que fueron
adjudicados los distintos lotes de los citados contratos, respecto del personal ajeno, y el coste
hora/hombre resultante de suponer que las retribuciones anuales del personal dei INSS
corresponden a 1,736 horas anuales de trabajo para niveles de complemento de destino 26 o
superior y de 1.627,5 horas anuales para niveles inferiores a 26,

En el concurso n® 11/97 el resumen de los precios de adjudicacidn, a siete empresas distintas, de
los diez lotes en que se dividié el objeto del contrato y su comparacion con los costes del personal
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informatico del INSS, es el gue figura en ei cuadro 22. Debe precisarse que no todos los lotes
incluian la totalidad de las categorias, pero todos los adjudicatarios de los distintos lotes ofertaron .
los mismos precios para cada categoria (excepto en el lote IX, cuyo adjudicatario oferté un precio
de 3.500 pesetas para la categoria de Técnico medio), sin baja sobre los precios maximos
presupuestados por el INSS.

Cuadro niim.22

ANO | Nivel de complemento Coste/hora Coste/Hora Relacion coste/hora | Diferencia coste
de destino y categoria personal ajeno | Personal propio personal personal ajenc
ajeno/propio propio
26 .Consultor g8.800 4,353 2,04 4.547
24.Analista Sistemas 6.900 2.628 2,62 4.272
1997 22.Analista/program. 5.600 3.279 1,70 2.321
18.Técnico medio 4,200 2.445 1,71 1.755
17.Cperador 3.000 2.523 1,18 477
26.Consultor 8.800 4.584 1,94 4.316
24.Analista Sistemas 6.900 2.834 2,43 4.066
18981 22, Analista/program. 5.800 3.443 1.62 2.157
18.Técnico medio 4.200 2,512 1,87 1.688
17.0perador 3.000 2.550 1,17 450

En el concurso 13/97, distribuido en 5 lotes, con cuatro adjudicatarios distintos, no hay diferencias
tampoco entre los precios/hora segun categorias profesionales ofertados por los adjudicatarios. Los
datos son los que se consignan en el cuadro ndmero 23:

Cuadro nim. 23

ANO | Nivel de complemento Coste/hora Coste/Hora Relacion coste/hora | Diferencia coste
de destino y categoria | personal ajeno | Personal propio | personal ajeno/propio | personal ajeno
propio

26.Consultor 9.200 4.353 2,11 4.847
24.Analista Sistemas 7.200 2.628 2,73 4,572
1997122 . Analista/program. 6.200 3.278 1,88 2.921
18.Técnico medio 4.600 2.445 1,88 2.155
17.0perador 3.100 2.523 1,22 577

En ambos casos es apreciable el mayor coste del personal ajeno, especialmente en las categorias
superiores (el coste de los servicios de los Analistas de Sistemnas ajenos practicamente triplica el
correspondiente al personal propio de la misma categoria}, lo que abona la opinién ya expresada
sobre la necesidad de que la plantillas de personal propio cubra suficientemente las necesidades de
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naturaleza estructural del INSS, de manera que no sea necesario recurrir para su satisfaccién a la
contratacion externa.

El hecho de que en los dos contratos analizados en el apartado anterior no existan diferencias entre
los precios/hora de cada categoria profesional contenidos en las ofertas de los adjudicatarios, y sin
baja sobre los precios méaximos calculados por el INSS en el presupuesto del contrato'®, pone de
manifiesto que el INSS no ha alcanzado plenamente el objetivo de conseguir una concurrencia
efectiva y es muestra, bien de una deficiente preparacion por el INSS del expediente de
contratacion, bien de la situacién de cautividad en que se encuentra el INSS respecto de empresas
determinadas como consecuencia del excesivo grado de contratacion externa y de la pérdida de
control de los proyectos que ello conlleva.

4. La causa alegada por el INSS para la contratacién directa en 8 expedientes de 1994 y 4 de
1985 ha sido la imposibilidad o no conveniencia de promover concurrencia en la oferta establecida
en el articulo 9 b) del Decreto 1005/1874, que permite dicha forma de adjudicacion cuando sélo
exista una empresa clasificada para realizar los estudios o servicios o cuando por circunstancias
excepcionales no convenga promover la concurrencia, previa justificacion razonada en el
expediente. En todos los casos la contratacion directa se ha basado en la concurrencia de
circunstancias excepcionales gue en ningun caso se justifican.

Las circunstancias excepcionales han consistido unas veces en la “necesidad de contratar el
mantenimiento de fos equipos y sistemas adquiridos con la empresa suministradora de fos equipos”,
o que implica, de ser cierta la imposibilidad de contratar con otras empresas, una situacion de
cautividad del INSS respecto del suministrador que debiod evitarse cuando se contraté el suministro,
pactando al mismo tiempo el precio del suministro, la garantia correspondiente y las condiciones y
precios del mantenimiento de los bienes adquiridos, procedimiento que ademds de evitar la
dependencia del INSS respecto del contratista, habria sido mas respetuoso con los principios de
publicidad vy libre concurrencia exigibles en la contratacién administrativa.

En otras ocasiones, especialmente en los contratos relativos al mantenimiento y desarrollo de las
aplicaciones informaticas, las adjudicaciones sucesivas a la misma empresa que habia resultado
adjudicataria del primer contrato se ha pretendido justificar en que su profundo conocimiento de los
procesos informaticos y de gestion implicados permitiria reducir el piazo de ejecucion del proyecto.

A este respecto es ilustrativa la contratacion realizada mediante adjudicacion directa con una
misma empresa para el desarrollo y mantenimiento de la aplicacion PROGESPRESS, siempre a favor
de la empresa que resulté adjudicataria en el primer contrato con dicho objeto en 1988, En los

'® El INSS, en el trdmite de alegaciones, afirma que en todos los lotes del contrato CP 11/97 analizado se
produjeron bajas respecto del presupuesto de licitacién. Sin embargo, las pretendidas bajas fueron en realidad
reducciones en el precio total maximo de cada lote, proporcionales a la reduccion de la duracién de los
contratos y por lo tanto de la prestaciones derivadas de ellos, motivadas en la existencia de retrasos en las
respectivas adjudicaciones, no habiéndose producido en ningdn caso bajas en los precios unitarios
presupuestados para cada categoria profesional.
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ejercicios de 1994 y 1995 la contratacion directa relacionada con la aplicacion POGESPRESS
celebrada con esa empresa ascendié a2 441,8 millones de pesetas distribuidos en 6 contratos,
poniendo de manifiesto la dependencia y cautividad del INSS respecto de la empresa, tanto por las
razones alegadas por el INSS para justificar la contratacién directa como por iz pérdida del control
de la aplicacion por parte del Centro Informatico del INSS como consecuencia de sus carencias de
personal y de la deficiente o inexistente regulacion de la propiedad de los codigos fuente de la
aplicacion PROGESPRESS, que ha permitido a la empresa adjudicataria actuar en régimen de
monopolio para el desarrollo de esta aplicacion.

Esta sucesidén de adjudicaciones directas se mantuvo por el INSS hasta 1995, afic en que la
asistencia técnica para el mantenimiento y desarrollo del programa PROGESPRES fue adjudicado
mediante concurso. Sin embargo, la publicidad Yy mayor concurrencia inherentes al concurso
guedaron en gran medida desvirtuadas por cuanto entre los criterios objetivos establecidos por el
INSS en el Pliego de condiciones administrativas particulares para la valoracion de las ofertas,
realizada por el método SSD-CIABS! -pretendidamente de mayor objetividad-, se inciuyeron, y con
valoracién significativa, la dedicacion al proyecto en los dos ultimos ejercicios y la dedicacién a
proyectos del INSS en el mismo periodo por parte de las empresas licitadoras, vulnerando lo
dispuesto en los articulos 16 y 87 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas vy
convirtiendo el concurso publico en mero formalismo carente de contenido, con el resultado
previsible de su adjudicacion a la misma empresa.

Finalmente, en el concurso convocado en 1997 para la contratacion de apoyo técnico para los
proyectos informaticos de la Direccién General del INSS, con vigencia en 1997 v 1998, el lote I,
correspondiente al mantenimiento de la aplicacion PROGESPRESS, fue adjudicado por el INSS a una
union temporal de empresas de la que formaba parte la empresa adjudicataria de los contratos
anteriormente celebrados para el desarrollo de esta aplicacion, y debe afadirse también que el INSS
ha autorizado a la adjudicataria de otro de los lotes, el lote 1, de este mismo concurso, que tenia
por objeto la migracion de las aplicaciones PROGESPRESS a un entorno MVS, para la
subcontratacion parcial del objeto del contrato con esa misma empresa que desde el comienzo
habia realizado el desarrollo y mantenimiento de esta aplicacion.

Todo ello vuelve a poner de manifiesto ia dependencia del INSS respecto de esta empresa y su falta
de control efectivo de la aplicacién, pero tambign gue el INSS incurre en practicas contrarias ai
principio de libre concurrencia que favorecen su dependencia y cautividad respecto de las empresas
que son mas frecuentemente adjudicatarias de ios contratos gue promueve.

EI INSS, en el concurso analizado, ha vulnerado el caracter secreto de las proposiciones hasta el
momento de la licitacion publica, al exigir que determinados aspectos constitutivos de las
proposiciones presentadas por los licitadores sujetas a valoracion, se incluyeran en un sobre de
apertura previa al acto publico de licitacion. Esta practica del INSS vulnera el caracter secreto de
las proposiciones hasta el momento de la licitacién publica, que impone el articuio 80.1 de ia LCAP,
secreto que, a juicio de este Tribunal, abarca todos los aspectos susceptibles de ser valorados para
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la adjudicacion, de acuerdo con los criterios objetivos de valoracién establecidos, vy no sélo la oferta
economica'’.

5. Las primeras facturas correspondientes a tres expedientes de asistencia técnica del ejercicio de
1994 son de fecha posterior a la formaiizacidn de los respectivos contratos pero incluyen servicios
prestados en meses anteriores, por lo que se ha vulnerado o dispuesto en el articulo 41 de la
entonces vigente Ley de Contratos del Estado, que prohibia la contratacion verbal y el inicio de la
ejecucion de la prestacion sin la previa formalizacion del contrato, norma de aplicacién a estos
contratos en virtud de la remisién que el articuio 1 del Decreto 1005/1974, de 4 de abril, hace a la
legislacion de contratos del Estado, en especial la referente al contrato de obras, como supletoria
de la regulacidon que en el propio Decreto se estabiece para los contratos de asistencia con
empresas consultoras o de servicios.

8. En el expediente relativo a fa prérroga desde 1-2-1997 hasta 31-3-1997 del servicio de apoyo
técnico dirigido a cubrir las necesidades de asistencia técnica del INSS se ha verificado que el
adjudicatario del lote | ha facturado servicios prestados fuera del periodo establecido, lo que ha sido
justificado por el INSS por necesidades del servicio. E| INSS incumplid lo dispuesto en el articulo
102.2 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (LCAP}, en relacién con el articulo
55 de la misma Ley, al no formalizar la modificacién en documento administrativo, formalizacién
que este Tribunal considera necesaria aun cuando la ampliacion del plazo de ejecucion no haya
motivado variacion del precio del contrato.

7. EI INSS ha incumplido lo dispuesto en el articulo 111.2 de la LCAP, segin el cual la constatacion
del cumplimiento de los contratos exigird por parte de la Administracién un acto formal y positivo
de recepcion o conformidad dentro del mes siguiente de haberse producido la entrega o realizacién
del objeto del contrato, respecto de tres contratos, habiéndose limitado a expresar la conformidad
con las facturas presentadas por las empresas adjudicatarias, o emitir certificaciones o diligencias
para hacer constar la conformidad con los trabajos realizados en determinados meses's.

7 Los articulos 101, 103 y 104 del RGCE, en los gue el INSS, en el tramite de alegaciones, apoya su
interpretacion de que el secreto de las proposiciones se constrifie a Ia proposicidon econdmica, son aplicables
exclusivamente a las adjudicaciones mediante subasta publica, forma de adjudicacién en la que la oferta es
exclusivamente econdmica, pero no son de aplicacion, de conformidad con lo dispuestio en los articules 114
y 116 del RGCE, a las adjudicaciones por concurso publico, procedimiento utilizado en este contrato.

'® El INSS, en tramite de alegaciones, considera gue el acto formal y positive de recepcién dnico puede ser
sustituido en determinados casos por certificades de conformidad, acreditativos de la correcta ejecucion de
tos servicios contratados durante el periodo a que se refiera cada facturacion parcial. A juicio de este Tribunal
no cabe admitir esta interpretacion, pues el articulo 111.2 de la LCAP establece taxativamente que la
Administracién contratante debe realizar en todo caso un acto formal ¥ positivo de recepcién o conformidad,
dentro del mes siguiente de haberse producido la entrega o realizacion del objeto del contrato, sin gue la
LCAP establezca excepeidn alguna para los contratos de consultoria y asistencia o de servicios.
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8. Se ha verificado la existencia de demoras en 3 pagos de 1 expediente que exceden el periodo
maximo establecido en el articulo 100.4 de Ia LCAP, siendo de 27 dias el retraso medio y de 2
meses y 17 dias el retraso maximo producido.

9. Debe finaimente destacarse la considerable concentracién de empresas adjudicatarias en los
contratos de contenido informatico de consultoria y asistencia y de servicios celebrados por el INSS
en el periodo objeto de fiscalizacion y gue esta circunstancia pone de manifiesto la reiterada
existencia de relaciones de dependencia o cautividad de la entidad respecto de determinadas
empresas.

En este sentido, ademas de lo ya expuesto anteriormente en relacién con el desarrollo ¥
mantenimiento de la aplicacion PROGESPRESS, cabe sefalar la reiteracion de adjudicatarios de los
contratos celebrados por el INSS para la ejecuciéon del proyecto SARTIDO, cuyo desarrolio ha
implicado la adquisicion e instalacién de tres configuraciones de almacenamiento de informacion en
disco optico (MEGADOC, INVESDOC-ATRIO y POSEIDOC-ATRIO}, respecto del que este Tribunai
ha verificado que aun cuando a partir de 1995 |a adjudicacién se ha efectuado por concurso en la
mayor parte de los casos, todos los contratos referidos a la configuracion MEGADOC han sido
adjudicados a la misma empresa; otro tanto cabe decir de los contratos celebrados para el
mantenimiento y soporte de las aplicaciones con configuracion INVESDOC, que han sido todos
adjudicados a la misma empresa a2 excepcién de! vigente en el afio 1994, que fue adjudicado a una
empresa diferente.

1.5.3. Contratos de suministro del INSS

La muestra de contratos analizados en esta Fiscalizacion incluye 33 contratos de suministro
celebrados por el INSS, que han generado un gasto de 3.838,4 millones de pesetas, lo gue
representa el 10 % del gasto total generado por los contratos de esta naturaleza, integramtes de
dicha muestra de contratos, celebrados por el conjunto de las entidades del Sistema de la
Seguridad Social y suponen el 55,93% de los contratos celebrados por el INSS incluidos en esta
Fiscalizacion y el 48,66% de su importe.

E! objeto de estos contratos ha sido la adquisicion y el arrendamiento de diversos equipos vy
sistemas informaticos, incluyendo la adquisicion de licencias de programas de ordenador no
realizados a medida para el INSS {la adquisicién de programas de ordenador a medida se considera
contrato de servicios de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 184.2 de la LCAP).

Ef concurso ha sido el procedimiento utilizado para la adjudicacion de 8 de los 33 contratos {24%
de los casos) que generaron un gasto de 2.142,6 millones de pesetas (56% del gasto), mientras
que se acudié a la contratacion directa o al procedimiento negociado en 25 expedientes {76% de
los contratos), que generaron un gasto de 1.695.7 millones de pesetas {44% del gasto generado
por los contratos de suministro).

1. Cabe sefalar en primer lugar que como consecuencia de esta Fiscalizacion se ha verificado gue
desde la entrada en vigor de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (LCAP), en 8 de
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junio de 1985, ef INSS ha incumplido lo dispuesto en el articulo 58 de dicha Ley v en el articulo
40.2 Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas {LFTCu} al no haber remitido al Tribunal de
Cuentas copia de los expedientes de contratacion de los suministros de bienes de adquisicion
centralizada realizados a través del Servicio Central de Suministros de la Direccién General de
Patrimonio del entonces Ministerio de Economia y Hacienda (en la actualidad, Ministerio de
Hacienda), previstos en el articulo 184 de la LCAP, ni haber inciuido infarmacion sobre tales
adquisiciones en las relaciones certificadas de contratos que anualmente ha remitido al Tribunal de
Cuentas, impidiendo la labor fiscalizadora de este Tribunal sobre esa contratacién en los ejercicios
en que se formalizaron los correspondientes contratos. Los expedientes afectados por esta
situacién son 12, por un importe total de adjudicacion de 954,4 miliones de pesetas.

El INSS ha tratado de justificar el incumplimiento de su deber de remitir al Tribunal de Cuentas la
informacion referente a la contratacion que celebra, aduciendo que los referidos contratos son
celebrados por la citada Direccion General de Patrimonio como organo de contratacion, segun el
procedimiento legalmente establecido para la adquisicion de estos bienes en el articulo 184 de la
citada Ley, y que al no ser formalizados por el INSS no procede su inclusién en las relaciones
certificadas ni la remision a este Tribunal de copia de los expedientes.

A juicio de este Tribunal, no cabe admitir esta argumentacién del INSS ya gue supone una
interpretacion puramente literal y restrictiva del articulo 40.2 Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas {LFTCu), con el resultado de omitir informacion relativa a la contratacion efectuada por la
entidad, pues si bien es cierto, téenicamente, que el INSS no es el organo de contratacion no lo es
menos que el gasto correspondiente se imputa a sus presupuestos vy que es el promotor de los
suministros vy el destinatario final de ios bienes adquiridos, realizandose en el INSS todos los
tramites del procedimiento contractual excepto la licitacion {gue tiene lugar previamente mediante
concursos de determinacion de tipo convocados por la citada Direccion General de Patrimonio), la
adjudicacién y la formalizacion. Este Tribunal considera que la peculiaridad de este procedimiento
de adquisicion, regulado en el articulo184 de la LCAP, no releva al INSS de su obligacion de
facilitar al Tribunal de Cuentas la informacion correspondiente, informacion que, por el contrario, si
fagcilitan las otras Entidades y Servicio Comun de la Seguridad Social.

2. Al igual que en los contratos de consultorfa y asistencia y de servicios, en los contratos de
suministro celebrados en los ejercicios de 1994 y 1995, el INSS no ha solicitado en todos los
casos los informes de la Gerencia de Informéatica de la Seguridad Social (GISS) o de la Comisién
Ministerial de informéatica {CMI), referidos a los pliegos de prescripciones técnicas o a las
propuestas de adjudicacion.

3. En 3 expedientes, uno de cada uno de los gjercicios 1994, 1995 y 1996, la recepcion del
suministro se ha efectuado en los almacenes de la empresa adjudicataria en los Gltimos dias del afio
correspondiente, condicionando el pago del precio a la instalacion y correcto funcionamiento de los
equipos, circunstancias que se han certificado con posterioridad a lo largo del ano siguiente;
mediante esta practica la entidad imputa el gasto a un gjercicio aun cuando el suministro no sea
efectivamente recibido hasta el siguiente, vulnerando lo preceptuado en el articulo 63 del Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria.
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En 2 de estos expedientes se ha verificado, ademas, la existencia de demoras en la tramitacion de
las correspondientes propuestas de pago va que en el expediente de 1985, relativo a la adquisicion
de 1300 ordenadores personales para diversas Direcciones Provinciales del INSS, el dltimo
certificado de recepcion e instalacion en las Direcciones Provinciales destinatarias ests fechado en
julio de 1996 vy, aunque la factura estd fechada el 29 de diciembre de1995, la propuesta de pago
del precio no fue validada hasta el dia 4 de septiembre de 1996; de igual forma, en el expediente
relativo a la contratacion en 1996 del suministro de 200 impresoras laser con destino a las
Direcciones Provinciales y a la Direccion General del INSS, los certificados de correcta instalacion Y
funcionamiento de los bienes adquiridos estan fechados entre febrero y marzo de 1887 pero la
propuesta de pago no se validé hasta el 25 de septiembre de 1997, a pesar de que la factura
presentada por el adjudicatario esta fechada en febrero de1997.

4. Se ha producido retraso en la ejecucion o en la recepcién vy pago del precio del contrato relativo
al suministro e instalacion de 52 servidores de aplicaciones con destino a las Direcciones
Provinciales del INSS, formalizado en el mes de mayo de 1998, cuyo plazo maximo de ejecucion
era de 2 meses a partir de su formalizacion.
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2. EL INSALUD Y LA CONTRATACION INFORMATICA

En el presente apartado se consignan los resuitados del analisis de los planes y proyectos
informaticos del INSALUD y de la contratacion de objeto informatico incluidos en el ambito material
y temporal de esta Fiscalizacidn, precedidos de una breve descripcion de la naturaleza, funciones,
esquema organico y 6rganos de contratacion del INSALUD.

2.1. NATURALEZA Y FUNCIONES DEL INSALUD

El instituto Nacional de la Salud (INSALUD), de acuerdo con el articulo 57.1 b} del Texto Refundido
de la Ley General de la Seguridad Social (TRLGSS), es la Entidad Gestora de las prestaciones
sanitarias de la Seguridad Social, funcién que ejerce en las Comunidades Auténomas gue no han
asumido esa competencia, asi como en las ciudades auténomas de Ceuta y de Melilla. EI INSALUD
tiene naturaleza de entidad de derecho publico y capacidad juridica para el cumplimiento de los
fines que le estan encomendados.

Durante el periodo comprendido en el ambito temporal de esta Fiscalizacion, el INSALUD estuvo
adscrito al Ministerio de Sanidad y Consumo, primero a través de la Secretarfa General de
Planificacion, cuyo titular ejercia la Presidencia del Instituto (Real Decreto 858/1992, de 10 de
julio), después se estableci6 su adscripcion directa al Ministro {Real Decreto 1415/1994, de 25 de
junio) vy, finalmente, estuvo adscrito a dicho Ministerio a través de la Secretaria General de
Asistencia Sanitaria, a cuyo titular se atribuyé la Presidencia Ejecutiva del INSALUD (Real Decreto
1893/1996, de 2 de agosto).

En materia informatica, el Real Decreto 1415/1994, de 25 de junio, por el que se modifica la
estructura orgénica del Ministerio de Sanidad v Consumo, atribuyd al INSALUD, entre otras
funciones que se afladen a las previamente establecidas por otras disposiciones, la “gestién, en su
ambito especifico, del plan informatico del Deparramenro; el desarrollo e implantacion de las
aplicaciones informéticas def Instituto, en coordinacién con la Direccién General de Servicios e
Informédtica a efectos de asegurar su compatibilidad y conexion con los equipos y programas
generales del Departamento y sin perjuicio de las competencias de ls Comisicn Ministerial de
informatica”, recayendo en la Subdireccién General de Obras, Instalaciones y Suministros las
correspondientes competencias, que, a partir de la entrada en vigor del Real Decreto 1893/19986,
han sido atribuidas al Subdirector General de Informatica del INSALUD, dependiente directamente
del Presidente Ejecutivo del Instituto.

2.2. ESQUEMA ORGANICO DEL INSALUD.

La estructura del INSALUD durante el periodo comprendido en el ambito temporal de esta
Fiscalizacion estuvo regida, sucesivamente, por el Real Decreto 18565/1979, de 30 de julio,
{modificado por los Reales Decretos 94/1984, de 11 de Enero, 1943/1986, de 19 de septiembre, v
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1415/1994, de 25 de junio) y por el Real Decreto 1140/1996, de 24 de mayo y el Real Decreto
1893/1996, de 2 de agosto'®. .

- En el periodo regido por el citado Real Decreto 1855/1979, hasta el 24 de mayo de 1996, e
INSALUD estuvo estructurado en los siguientes organos:

1. Organos de participacion en el control y vigilancia de la gestian:
a} Consejo General
b) Comisién Ejecutiva

2. Organos de Direccion y Gestion: Director General y, dependiendo de éste, el Coordinador
General y el Secretario General.

3. Organos periféricos:
a) Comisiones provinciales

b} Direcciones Provinciaies, Gerencias de Atencién Primaria y Gerencias de Atencién
Especializada, como 6rganos de gestion en el ambito provincial.

Las competencias en materia informatica, como se ha sefalado anteriormente, estaban
atribuidas a la Subdireccién General de Obras, Instalaciones y Suministro en virtud de o
dispuesto en el Real Decreto 1415/1994 antes citado.

- El Real Decreto 1140/1996, de 24 de mayo, por el que se reestructuran determinados organismos
adscritos al Ministerio de Sanidad vy Consumg, introdujo importantes modificaciones en la
estructura de los ¢rganos de direccién y gestion del INSALUD. Las mas destacables son las
siguientes:

a} Establecié la adscripcion del INSALUD al Ministerio de Sanidad y Consumo a traves de la
Secretaria General de Asistencia Sanitaria, a cuyo titular atribuyé la superior direccion del
Instituto. .

b) Se crearon, bajo la dependencia directa del Secretaric General de Asistencia Sanitaria, las
siguientes Direcciones Generales:

- Direccion General de Organizacion y Planificacién Sanitaria.

- Direccién General de Atencién Primaria vy Especializada.

"® El Real Decreto 809/2000, de 19 de mayo, por el que se establece la estructura organica bdsica del
Ministerio de Sanidad y Consumo ha modificado de nuevo la estructura organica del INSALUD, si bien esta
modificacion, por la fecha de su aprobacidn v entrada en vigor, no ha afectado ai periodo fiscalizado.
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- Direccion General de Presupuestos e Inversiones.
- Direccion General de Recursos Humanos.

- Finalmente, el Real Decreto 1883/1886, de 2 de agosto, que derogé el Real Decreto 1140/1996,
de 24 de junio, mantuvo la misma estructura basica que establecia la norma derogada, vy desarrolié
la estructura del INSALUD a nivel de Subdirecciones Generales. Los aspectos mas destacables a
efectos de la presente Fiscalizacion son ios siguientes:

a) Como o6rgano superior de direccion y gestion se crea la figura del Presidente Ejecutivo del
INSALUD, cargo que se atribuye al Secretario General de Asistencia Sanitaria del Ministerio
de Sanidad v Consumo.

b) Subsisten las Direcciones Generales creadas por Real Decreto 1140/1886, de 24 de
mayo, y se crean las Subdirecciones Generales dependientes de ellas. Las funciones
inherentes a la contratacion informatica corresponden a la Subdireccion General de Obras,
Instalaciones vy Suministros, integrada en la Direccién Generai de Presupuestos e
Inversiones.

c} Del Presidente Ejecutivo depende directamente, entre otras, la Subdireccién General de
Informética, a la que corresponden el disefio, elaboracién v gestion del plan informatico de la
Entidad, y el desarrollo e implantacién de las aplicaciones informaticas del Institute sin
perjuicio de las competencias de la Comision Ministerial de Informatica®.

2.3. ORGANOS DE CONTRATACGION DEL INSALUD

Los Directores Generales de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social son
érganos de contratacién, pero tienen limitada su competencia por la necesidad de autorizacion
ministerial o del Consejo de Ministros para la celebracién de contratos que excedan de
determinadas cuantias, en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 37/1988, en el
articulo 95 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social y en el articulo 12 de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, como se ha sefialado anteriormente en el
epigrafe 1 de esta Seccién del informe.

La exigencia legal de esta autorizacién ministerial para la celebracion de algunos contratos ha sido
eliminada en la practica por el INSALUD a través de una triple via: a) mediante la elevacion de la

*° EI Real Decreto 809/2000, de 19 de mayo, que, como se ha sefialado en la nota 2 pie de pagina anterior
no ha afectado al periodo fiscalizado, ha suprimido la Secretaria General de Asistencia Sanitaria
sustituyéndola por una Secretaria Genera! de Gestién y Cooperacién Sanitaria cuyo titular ostenta la
Presidencia Ejecutiva del INSALUD. A su vez el Real Decreto 809/2000, de 19 de mayo, ha suprimido las
cuatro Direcciones Generales del INSALUD creadas por el Real Decreto 1140/1996 sustituyéndolas por una
Gnica Direccion General del INSALUD,
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cuantia a partir de la cual es necesaria dicha autorizacién para contratar, b) por la delegacion de la
tfacultad de autorizar la celebracién de tales contratos en el Director General del INSALUD primero y
en el Presidente Ejecutivo del INSALUD después {es decir, en el organo sujeto a autorizacion) y c)
mediante la delegacion de sus atribuciones de contratacién, efectuada por el Director General del
INSALUD primero y por el Presidente Ejecutivo del INSALUD después, en organos subordinados.
Por todo ello vy por la trascendencia tanto formal como material de la cuestion, resuita necesaria
una consideracion més pormenorizada de este aspecto de la contratacién antes de exponer en
detalle las delegaciones de atribuciones de contratacion del Director General del INSALUD vy del
Presidente Ejecutivo del INSALUD en sus 6rganos subordinados, vigentes durante el periodo
comprendido en el dmbito temporal de esta Fiscalizacién.

2.3.1. Autorizacién ministerial para contratar.

El Director General del INSALUD {6rgano que, como se ha sefalado anteriormente, fue sustituido
por el Presidente Ejecutive del INSALUD, a partir de la entrada en vigor del Real Decreto
1893/1996, de 2 de agosto} era el 6rgano de contratacién de esta Entidad, requiriendo autorizacién
ministerial para celebrar los contratos que excedieran de la cuantia fijada en cada momento por la
normativa vigente, que inicialmente se fij6 en 120 millones pesetas (articulo 13 de la Ley 37/1988,
de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988), tal como se ha sefalado en
el epigrafe 3 de la Seccion 1ll del Informe.

En términos casi idénticos, confirmando la anterior prevision legal, el articulo 95 del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social de 1994 establecié que la fijacion de los limites
a partir de los cuales los Directores Generales de las Entidades de la Seguridad Social necesitarfan
autorizacién ministerial para contratar se haria. mediante las Leyes anuales de Presupuestos
Generales del Estado. '

Por su parte la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas
(LCAP), en el articulo 12.1, atribuydé la condicién de organos de contratacién a los Directores
Generales de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social “pudiendo fijar los
titulares de los departamentos ministeriales a que se hallen adscritos, la cuantia a partir de la cual
serd necesaria su autorizacion para la celebracion de los contratos”. La disposicion transitoria de la
LCAP fij6 transitoriamente dicha cuantia en 150 millones pesetas.

El desarrolio reglamentario de la autorizacién ministerial para contratar prevista en las citadas
normas fue realizado tanto por el Ministerio de Sanidad y Consurmo como por la Secretaria General
de Asistencia Sanitaria con deficiente técnica juridica, en opinién de este Tribunal ya expresada en
el Informe anual correspondiente al ejercicio de 1996 vy en el Informe de Fiscalizacion especial sobre
“La adquisicién, el arrendamiento y la gestion de la instalacién y puesta en funcionamiento de
equiparmiento informatico en la Seguridad Social”, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas en
su sesion de 24 de julio de 1996.

Efectivamente, en primer lugar cabe afirmar que la modificacion de! limite de 120 millones de
pesetas establecido por el articulo 13 de la Ley 37/1988, debia efectuarse mediante norma con
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rango de ley, tanto por aplicacion del principio de jerarquia normativa como de reserva de ley
establecida en el articuio 95 del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, Sin
embargo, el Ministro de Sanidad y Consumo, mediante Orden de 28 de octubre de 1992 delegé en
el entonces Director General del INSALUD la autorizacién para celebrar contratos en el ambito del
Instituto, hasta el limite de 1.000 millones de pesetas. Esta delegacion concentrd en el entonces
Director General del INSALUD las facultades de autorizacion y de celebracion de los contratos
comprendidos entre 120 millones y 1.000 millones de pesetas, gue el legisiador quiso atribuir a
érganos distintos, y produjo el resultado paraddjico de permitir que el entonces Director General del
INSALUD pudiera concederse a si mismo autorizacién para la celebracion de los contratos
comprendidos en los citados limites, constituyendo de facto una modificacion de la Ley 37/1988.
Al vulnerar lo dispuesto en una norma de rango superior, la Orden de 28 de octubre de 1992 pudo
haber incurrido, a juicio de este Tribunal, en un supuesto de nulidad de pleno derecho previsto en el
articulo 47.2 de la entonces vigente Ley de Procedimiento Administrativo. Posteriormente, el
Ministro de Sanidad y Consumo, mediante Orden de 2 de noviembre de 1994, delegd en el
Subsecretarioc de Sanidad y Consumo la autorizacién para celebrar contratos por parte de los
organismos auténomos y entidades adscritas al Departamento, derogando expresamente la Orden
de 28 de octubre de 1992 y poniendo fin momentaneamente a la anémala situacién descrita.

Sin embargo, después de la entrada en vigor de la LCAP volvié a reproducirse la anterior situacion.
En efecto, mediante Orden de 5 de junio de 1996, el Ministro de Sanidad y Consumo dispuso que
“en el ambito del Instituto Nacional de la Salud, el Secretario General de Asistencia Sanitaria, como
organo de superior direccion del mismo, podré celebrar contratos de hasta 2.000 millones pesetas,
sin autorizacidn del titular del Ministerio de Sanidad y Consumo”. En definitiva, mediante esta
Orden se alcanza idéntico resultado de eliminacion practica de uno de los controles administrativos
de la contratacidon administrativa establecidos por el legislador.

Esta delegacion resulta, cuando menos, de dudosa legalidad ya que el articulo 12.2.a) de la LCAP
exige autorizacion del Consejo de Ministros para contratar cuando el presupuesto del contrato sea
igual o superior a 2.000 millones de pesetas, lo que se contradice con el resultado practico de la
Orden Ministerial de 5 de junio de 1996, que iguala con este limite el de los contratos que
requieren autorizacion Ministerial, eliminando completamente lo que el articulo 12.1 de la LCAP
califica de “necesaria autorizacién” del titular del Departamento Ministerial al que se encuentra
adscrito el INSALUD?',

A su vez, mediante Resolucion de 23 de marzo de 1998, el Presidente Ejecutivo del INSALUD
delego en el Director General de Presupuestos e Inversiones del INSALUD la “autorizacion, cuando
la cuantia sea inferior a 2.000 miflones de pesetas, de cualquier contrato, convenio y concierto que
se celebre por los distintos drganos de contratacion en ejecucion de la gestion econémica y

' El INSALUD rebate en el tramite de alegaciones una posible invasion de la competencia del Consejo de
Ministros para autorizar la celebracién de contratos de mas de 2.000 millones de ptas. Sin ermbargo, el
presente Informe de Fiscalizacién no hace referencia a esta cuestién sino a la supresion de hecho de la
necesaria autorizacion ministerial para la celebracidn de contratos inferiores a la citada cuantia de 2.000
millones de ptas,
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presupuestaria del Instituto”. Con ello, la funcion de tutela sobre la contrataciéon de las entidades
publicas, que la LCAP atribuye al titular del correspondiente Ministerio de adscripcién, en el .
INSALUD queda finalmente atribuida a un 6rgano, el Director General de Presupuestos e
Inversiones, gue ni siquiera es el méaximo 6rgano de direccion Yy gestion de la Entidad, con
efectividad, en definitiva, solo respecto de ia contratacion celebrada por organos de todavia menor
rango.

De esta forma el Ministro de Sanidad y Consumo ha hecho dejacidén de sus funciones y
responsabilidades sobre la contratacion del INSALUD y por otra parte, el Secretario General de
Asistencia Sanitaria y Presidente Ejecutivo del INSALUD (con rango de Subsecretario) quedd
equiparado a los Ministros en cuanto a las facultades que ostentaba para celebrar contratos,
vulnerando el articulo 12 de la LCAP, que establecié una distincién fundamental basada en la
necesaria autorizacion del Ministro para la celebracion de determinados contratos.

2.3.2. Delegacién de atribuciones relativas a la contratacién en materia informatica

En el contexto anterior, para la contratacién de objeto informatico, durante el periodo comprendido
en el ambito temporal de esta Fiscalizacién han estado vigentes, de forma sucesiva, las siguientes
disposiciones de delegaciones de atribuciones:

- Por Resolucion de 4 de diciembre de 1992, el entonces Director General del INSALUD delegé:

a) En el Coordinador de Gestion Econémica, organo dependiente del Coordinador General, la
celebracion de conciertos y contratos para arrendamientos, compras de bienes vy servicios,
asi como para obras, suministros v trabajos especificos del INSALUD, previa autorizacion
cuando la cuantia excediera de 120 millones de peseias,

b) En el Subdirector general de Compras y Mantenimiento, en los Directores Provinciales y
en los Gerentes de Atencion Primaria v de Asistencia Especializada, en el ambito de sus
respectivas competencias, sus facultades de contratacién hasta 120 millones de pesetas,
previa autorizacion cuando la cuantia excediera de 50 millones de pesetas.

- Por Resolucion de 20 de diciembre de 1995, que dejo sin efecto la de 4 de diciembre de 19982, el
Director general del INSALUD delegé:

al En el Subdirector General de Obras, Instalaciones y Suministros, la celebracion de
contratos para compra de bienes y servicios, asi como para obras, suministros y trabajos
especificos, cuando no excediera su cuantia de 150 millones de pesetas, asi como la
tramitacion y resolucién de los recursos que se interpusieran contra los actos previos vy
definitivos derivados de las contrataciones, de su adjudicacion, efectos y extincion.

b} En los Directores provinciales y en los Gerentes de Atencion Primaria y Asistencia
Especializada, la celebracién de los contratos para compra de bienes y servicios, obras,
suministros, en el d&mbito de sus respectivas competencias Yy con cargo a sus dotaciones
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presupuestarias, cuando la cuantia no excediera de 150 miliones de pesetas, previa
autorizacidn cuando excediera de 100 millones de pesetas, asi como la tramitacion y
resolucion de los recursos que se interpusieran contra los actos previos y definitivos
derivados de las contrataciones, de su adjudicacién, efectos y extincion,

- Mediante la Resolucion de 5 de junio de 1996, que dej¢ sin efecto la sefialada en el apartado
anterior, el Secretario General de Asistencia Sanitaria, en su calidad de organo de superior direccion
y gestion del INSALUD, delegé:

a) kn el Director General de Presupuestos e Inversiones del INSALUD, Ia celebracion de los
contratos regulados en la Ley 13/1995, de 18 de mayo, cuando no excediera su cuantia de
150 millones de pesetas, asi como la tramitacion y resolucion de los recursos que se
interpusieran contra los actos previos y definitivos derivados de las contrataciones, de su
adjudicacidén, efectos y extincion.

bl En los Directores Provinciales y Gerentes de Atencidén Primaria y de Atencidn
Especializada, la celebracion de los contratos regulados en la Ley 13/1995, de 18 de mayo,
imputables a las dotaciones presupuestarias correspondientes a sus respectivos centros de
gestion cuando la cuantfa no excediera de 150 millones de pesetas, previa autorizacion
cuando excediera de 100 millones de pesetas, asi como la tramitacion y resoluciéon de los
recursos que se interpusieran contra los actos previos y definitivos derivados de las
contrataciones, de su adjudicacion, efectos y extincion.

- Posteriormente, por medio de la Resolucién de 26 de septiembre de 1996, el Presidente Ejecutivo
del INSALUD realiz6 las siguientes delegaciones de atribuciones en materia de contratacion:

a} En el Director General de Presupuestos e Inversiones del INSALUD, la celebracién de
contratos, incluidos los conciertos y sus modificaciones, cuya cuantia fuera inferior a 2.000
millones pesetas, asi como la tramitacion y resolucion de los recursos que se interpusieran
contra los actos derivados de los mismos.

b} En ios Directores Provinciales, los Gerentes de Atencién Primaria vy en los Gerentes de
Atencion especializada, la celebracion de contratos y sus modificaciones que correspondan a
sus respectivos centros de gestion cuando su cuantia no excediera de 150 millones pesetas,
previa autorizacién del Director General de Presupuestos e Inversiones cuando excediera de
100 millones pesetas, asi como la tramitacion y resolucién de los recursos gue se
interpusieran contra los actos derivados de los mismos, de su adjudicacién, efectos vy
extincién.

- Por dltimo, mediante la Resolucion de 23 de Marzo de 1998, el Presidente Ejecutivo del INSALUD,
efectud las siguientes delegaciones en materia de contratacion:

a) En la Directora General de Presupuestos e Inversiones:

1. La celebracion de contratos, conciertos o convenios para la prestacion de la asistencia
sanitaria, asi como sus modificaciones, cuya cuantfa fuera inferior a 2.000 millones pesetas
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y la tramitacion y resolucion de los recursos que se interpusieran contra los actos derivados
de los mismos, de su adjudicacion, efectos y extincion.

2. La avocacion, el conocimiento y la autorizacion, cuando la cuantia fuera inferior a 2,000
millones pesetas, de cualquier contrato, convenio y concierto que se celebrara por los
distintos érganos de contratacion en ejecucién de la gestién econdmica y presupuestaria del
instituto.

b) En los Directores Provinciales, la celebracion de contratos, la de conciertos o convenios
para la prestacion de asistencia sanitaria, asi como sus modificaciones, que correspondieran
a su centro de gestién, cuando su cuantia no excediera de 1.000 millones pesetas, previa
autorizacion de la Directora General de Presupuestos e Inversiones, cuando excediera de
200 millones y la tramitacion y resolucion de los recursos que se interpusieran contra los
actos derivados de los mismos, de su adjudicacién, efectos y extincion.

ct En los Gerentes de Atencién Primaria y Atencion Especializada, en el ambito.de sus
respectivos centros de gestion, la celebracion contratos, conciertos o convenios cuya
cuantia no excediera de 1.000 millones pesetas, previa autorizacién de la Direccion General
de Presupuestos e Inversiones cuando excediera de 500 millones peseias, para los
siguientes centros de atencién especializada: Hospital General de Albacete, Hospital Central
de Asturias, Hospital Infanta Cristina {Badajoz), Hospitai Son Dureta (Palma de Mallorcal,
Hospital Virgen Blanca {Ledn), Hospital La Paz {Madrid), Hospital L.a Princesa {Madrid),
Hospital Doce de Octubre {Madrid), Hospital Ramén y Cajal {Madrid), Hospital Puerta de
Hierro (Madrid), Hospital Clinico San Carlos (Madrid}, Hospital Virgen de la Arrixaca (Murcia),
Complejo Hospitalario de Salamanca, Hospital Margués de Valdecilla (Santander), Complejo
Hospitalario de Toledo, Hospital Clinico Universitario de Valladolid, Hospital Migue! Servet
(Zaragoza) y Hospital Clinico Universitario de Zaragoza.

d) En las Gerencias de Atencidén Primaria y las de Atencién kspecializada que no figuran
relacionadas en el parrafo anterior, la celebracion de los contratos, conciertos o convenios
cuya cuantia no excediera de 1.000 millones pesetas, previa autorizacion de la Direccién
General de Presupuestos e Inversiones cuando excediera de 200 millones pesetas.

Interesa destacar en esta evoluciéon de los limites de las delegaciones de atribuciones de
contratacion, el punto de inflexién que se produce con la publicacién de la Orden de 26 de
septiembre de 1996, en el que se elevan estos limites de 150 a 2.000 millones de pesetas
{respecto del Director General de Presupusestos e Inversiones del INSALUD}, v que se completa con
la Resolucion de 23 de marzo de 1998, que eleva las delegaciones a los Directores Provinciales, y
Gerentes de Atencion Especializada y Primaria hasta 1.000 millones, elevando también,
proporcionalmente los limites a partir de los cuales estos organos requieren autorizacion para
contratar. A juicio de este Tribunal, estas delegaciones, ademas de vuinerar el ordenamiento
juridico por ser contrarias al principio de legalidad en los términos sefalados en el anterior epigrafe
2.3.1, implican una importante disminucion de la capacidad de direccién, coordinacion y control del
Presidente Ejecutivo del INSALUD.
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2.4. PLANES Y PROYECTOS INFORMATICOS DEL INSALUD

Del andlisis de la documentacion solicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por el INSALUD
sobre los Planes y Proyectos informaticos vigentes en el periodo 1994-1898 se desprende que la
planificacion efectuada por el INSALUD en materia informatica ha adolecido, en el periodo objeto de
la fiscalizacion, de notorias insuficiencias. En los dos apartados siguientes se analizan, primero, las
principales deficiencias en las que, con caracter general, ha incurrido el INSALUD en la citada
planificacién, vy, en segundo lugar, los planes y proyectos informaticos concretos relacionados con
fa contratacion generada a su amparo.

2.4.1. Deficiencias de caracter general detectadas por este Tribunal en la planificacion informatica
del INSALUD

Las principales deficiencias de caracter general que se han puesto de manifiesto en el analisis de la
planificacion informatica del INSALUD son las siguientes:

1.- Los criterios de actuacion del INSALUD en materia informatica durante la totalidad del periodo
comprendido en esta Fiscalizacién no han sido elaborados por su Consejo General, incumpliendo el
INSALUD lo establecido en el articulo 3.1 del Real Decreto 18556/1979, de 30 de julio, de
estructura y competencias del Instituto Nacional de la Salud, que atribuye la competencia para
“elaborar los criterios de actuacion def Instituto” a dicho 6rgano superior de control y vigilancia de
la gestion,

A juicio del Tribunal de Cuentas este incumplimiento es imputable a la Direccion General del
Instituto primero y a la Presidencia Ejecutiva del INSALUD después?®. Resulta especiaimente
demostrativo de este incumplimiento un informe de la Directora General de Presupuestos e
Inversiones del INSALUD fechado el 8 de febrero de 1999 que pone de manifiesto que “desde ef
gfercicio de 19971 no se han sometido a aprobacion por el Consejo General del INSALUD los
criterios de actuacidn en materia informética. Por tanto, para el periodo considerado de 71894 al
primer semestre de 1998, dicho Organo de participacion no ha adoptado acuerdo alguno sobre esta
cuestion. En consecuencia, tampoco han sido elevados al Consejo General informes sobre el estado
de aplicacion de los citados criterios. "2° '

* Los cambios organicos producidos en el INSALUD durante el periodo que abarea la presente Fiscalizacion
se exponen en el anterior epigrafe 2.2. de esta Seccién IV del presente Informe.

* El INSALUD, en el trémite de alegaciones, ha remitido al Tribunal de Cuentas copia del acta de una reunion
dei Consejo General del INSALUD celebrada e dia 23 de septiembre de 1998, en la que se refleja que el
Presidente Ejescutive del Instituto informd al Consejo General sobre los proyectos informéaticos mas
significativos de la Entidad. Esta reunion del Consejo General del INSALUD fue celebrada, no obstante, con
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En este sentido hay que sefialar que el Consejo General del INSALUD tampoco tuve conocimiento
de las lineas basicas del Plan Estratégico del INSALUD para el cuatrienio 1998-2001 hasta su
sesion de 17 de diciembre de 1997, un mes antes de que el Plan fuera presentado piublicamente
por su Presidente Ejecutivo el 21 de enero de 1998, pese a que su elaboracion se habia iniciado et
6 de agosto de 1996. En este Plan Estratégico se enmarca el Plan de Tecnologias de la Informacién
del INSALUD, al que se hara ulterior referencia en el epigrafe siguiente, que establece las lineas
basicas de los planes, proyectos y actuaciones informaticas del INSALUD en el periodo 1887-2001,
cuya ejecucion ya habia sido iniciada durante 1997. De todo ello resulta que el Consejo General del
INSALUD no sélo no elaboré los criterios de actuacion de la entidad en materia informatica, sino
gque tampoco tuvo conocimiento del citado Plan de Tecnologias de la Informacién hasta después de
iniciados los proyectos informaticos contenidos en este Plan.

Todo ello pone de manifiesto, ademas de un incumplimiento tegal (la inobservancia del articulo 3.1
del Real Decreto 1855/1979), el nulo ejercicio, en esta materia, de la funcidn orientadora que la
normativa vigente atribuye al Consejo General del INSALUD como organo de participacion en el
control y vigilancia de la gestion del Instituto.,

2.- El INSALUD ha incumpiido durante todo el periodo que comprende esta Fiscalizacion lo
dispuesto en los apartados a) y b) del articulo 2 de la Orden de 9 de noviembre de 19917, del
Ministerio de Sanidad y Consumo, que regula la Comisidn de Informatica de dicho Departamento
Ministerial, al no someter los planes y proyectos informaticos del INSALUD a su estudio v
aprobacion, :

Estos preceptos atribuyen a la Comisién Ministerial de Informatica, entre otras, las siguientes
competencias:

‘a) El estudio y aprobacién, en su caso, .del plan informético general del Departamento,
segun las normas y directrices emanadas del Consejo Superior de Informética, asi como
supervisar su cumplimiento y las revisiones a que haya lugar.

b) El estudio y aprobacion, en su caso, de los proyectos informéticos gue sirvan de base
para la contratacion de equipos, programas o servicios informaticos, considerando como
tales los telemsaticos vy ofimdticos ",

El INSALUD ha manifestado, en contestacién al requerimiento efectuado por este Tribunal de
remision de los informes de la Comisién Ministerial de Informéatica del Ministerio de Sanidad y
Consumo sobre los Planes y Proyectos informaticos correspondientes a aquella entidad y de
remision de las resoluciones de aprobacién de dichos Planes y proyectos, que: “Durante e periodo
de esta fiscalizacion especial, la Comisidn Ministerial de Informética (C.M.1.] ha sido informada de

posterioridad a la finalizacion del periode que constituys el ambito temporal de la presente Fiscalizacidn
{1994 ai primer semestre de 1998).
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todos los planes y proyectos emprendidos sin que ésta haya presentado observaciones u
objeciones al respecto. Fn cada presentacion de expediente de contratacion ante la C.M.I., el
ponente expone los objetivos, las funcionalidades, fos requerimientos, los planes y ef grado de
efecucion de cada proyecto”. Con ello el INSALUD ha dado cumplimiento a lo ordenado en el
articulo 2.c) de ia citada Orden que estabiece la obligatoriedad del informe por parte de la C.M.I.
sobre las “especificaciones técnicas y modalidad de contratacion “, pero ha incumplido, durante
todo el periodo que comprende esta fiscalizacién, lo dispuesto en los apartados a) y b), antes
transcritos que tienen mayor trascendencia por ser los que atribuyen a la C.M.l. las competencias
de previsién y coordinacién que hacen posible la racionalizacion del gasto plblico que se ha de
materializar posteriormente a través de la contratacién. Este incumplimiento del INSALUD no ha
impedido, sin embargo, que la Comisién Ministerial de Informatica haya elaborado informes sobre la
contratacion vinculada a estos mismos planes vy proyectos informéaticos sin que haya exigido del
INSALUD el cumplimiento previo de dicha obligacion, con la consiguiente dejacion por esta
Comisién de su funcién de previsién y coordinacion.

No obstante, cabe sefialar que, siguiendo las recomendaciones de este Tribunal , en las sesiones de
la comision permanente de la CMI celebradas el 26 de febrero y 28 de mayo de 1999, el INSALUD
presentd a dicha Comisién el Plan de Renovacion Tecnologica de los Hospitales y el Proyecto de
Informatizacion de los Centros de Atencidn Primaria.

Hay que sefalar también que la Comision Ministerial de Informatica (C.M.l.}) del Ministerio de
Sanidad y Consumo ha delegado a su vez, en ocasiones, su funcién de informe de los contratos
informéticos del INSALUD en una Ponencia Técnica designada por ia propia Comision, formada
exclusivamente por dos miembros, uno de los cuales era el propio Subdirector General de
Informatica del INSALUD, érgano promotor de los correspondientes contratos, que de esta manera
ha actuado al mismo tiempo como “informante” v como “informado”. En este caso se encuentra el
contrato inicial del “Proyecto para dotar de Terminales Autonomos de identificacion de Recetas
{TAIR) a las Gerencias de Atencién Primaria”, que resulta ser el proyecto que ha generado mayor
volumen de gasto en el INSALUD (4.450,3 millones de pesetas) en el periodo comprendido en ef
ambito temporal de esta Fiscalizacién.

Todo eilo supone, en definitiva, que la Comision Ministerial de Informatica (C.M.1.} del Ministerio de
Sanidad y Consumo no ha ejercido adecuadamente su funcion coordinadora, que en la practica ha
sido asumida en el ambito del INSALUD por su Subdirector General de Informatica.

3.- La programacién presupuestaria, durante el periodo 1894 a 1998 al que se refiere esta
fiscalizacion, ha sido muy deficiente, como se desprende de las diferencias entre obligaciones
reconocidas y créditos presupuestarios finales reflejadas en el cuadro nimero 24, en el que se
muestran los datos de ejecucién presupuestaria de los conceptos/subconceptos de gasto de
contenido inequivocamente informatico, correspondientes a ese perfodo.
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Cuadro niim. 24
Ejecucién presupuestaria en materia informatica del INSALUD

Concepto / % obligaciones -
Ejercicio subconcep. Crédito inicial Medificaciones Créditos finales Obligaciones reconocidas
Presupuest. {miles pts.) {miles pts.} imiles pts.} reconccidas {miles pts.} Jeréditos finales
1994 208 1.153.784 {210.826) 942.B67 1.283.577 136,14
216 3B2.148 {71.348) 310.799 570,058 183,42
220.2 541.214 541.214 698.228 128,01
G526 178.792 178.792 BE6.807 48,55
636 388.823 398.823 251.041 62,95
Total ejercicio 15894 2.654.771 2,372.485 2.889.712 121,80
1995 206 1.485.797 1571.425) 824,372 1.018.229 110,15
216 567.204 567.204 486,690 85,81
220.2 674.144 674.144 854.614 126,77
626 96.526 96.526 138.213 143,19
536 151.631 29.000 1B0.631 1.211.824 670,88
Total ejercicio 1995: 2.8856.302 2.442.877 3.708.570 151,85
18986 208 1.495.797 {664,321) 831.475 731,559 87,98
216 567.204 {24.000} 567.180 541.301 95,44
220.2 674.144 (1.738) 672.416 B35.784 124,30
526 86.5286 96.526 164.089 170,00
636 151.631 144.331 295.962 877.745 296,57
Total ejercicio 1996: 2.985,302 2.463.559 3.150.488 127.88
1897 206 536,840 {£23.820) 413.018 288.231 69,75
216 584.460 G 5B84.46C 575.185 98,41
220.2 769.991 30.000 799.991 825.375 103,17
227 .82 51,391 1.000  52.391 1.011.705 1931,07
626 448.500 1,341,164 1.787.664 2.318.728 129,71
636 1.646.924 0 1.646,924 631.071 38,32
Total ejercicio 1897 4.436.208 §.284.448 5.650,295 106,82
1938 206 B21.083 {664.410) 156.653 203.679 130,02
216 671.602 (38.000) 632.802 662.883 104,75
220.2 835.840 19.000) 826.840 1.007.472 121,85
227.82 91.510 1.000 92.510 1.515.088 1637.75
626 2.761.500 0 2.761.500 3.861.028 139,82
6386 2.840.000 0 2.840.000 1.642.036 57,82
Total ejercicio 1998: 8.021.515 7.310.3058 8.892.186 121,83
TOTALES INSALUD: 21.083.096 {1.209.411) 19.873.685 24.282.251 122,23

Estos datos ponen de manifiesto que las obligaciones reconocidas durante los ejercicios 1994 a
1998 han excedido en el 22,23% los créditos finales aprobados en dichos conceptos/subconceptos
de gasto. En todos los ejercicios las obligaciones reconocidas han superado significativamente el
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importe de los créditos finales {21’80 % en 1994, 51,85 % en 1995, 27'88 % en 1996, 6'92 %
en 1897 v 2163 % en 1898).

Conviene significar que el incremento global totai de las obligaciones reconocidas sobre los créditos
finales en el periodo fiscalizado, que asciende al 22,23 %, resulta de las importantes desviaciones,
tanto positivas como negativas, producidas en cada uno de los conceptos/subconceptos de gasto
considerados, compensando las negativas de unos conceptos de gasto con las positivas
experimentadas por otros. Sin esta compensacion de las desviaciones negativas con las positivas y
teniendo en cuenta las modificaciones presupuestarias, resultaria un indice de desviacion
presupuestaria, abtenido en la forma descrita en el epigrafe 5 de la Seccién il de este Informe, del
67°98 %, que es el mas elevado de todas las Entidades de la Seguridad Social, como se muestra
en el cuadro nimero 13 del epigrafe citado. En cuanto a la evolucién temporal de este indice
{48,18% en 1994, 67,95% en 1995, 59,38% en 1996, 102,83% en 1997 y 68,47% en 1898),
lo méas destacable es que su cota mas alta se alcanzé en 1997 (102,83% de desviacién) y que en
1998 el indice sigue siendo muy elevado, comparable a los indices de los ejercicios anteriores a
1897, io que debe valorarse negativamente, especialmente si se tiene en cuenta que en estos dos
ejercicios, 1897 y 1998, los presupuestos del INSALUD con contenido informatico experimentaron
un fuerte incremento.

A juicio de este Tribunal, como ya se ha puesto de manifiesto en el epigrafe 5 de la Seccion il de
este Informe de Fiscalizacion, al margen de cualquier consideracion sobre la legalidad u oportunidad
de los actos de modificacion o ejecucion de los citados créditos, la magnitud de las desviaciones en
los presupuestos de contenido informéatico del INSALUD {67,98% de media y 102,84 de maximo
en 1987} evidencia la faita de una adecuada programacion presupuestaria tanto de los proyectos
informaticos como de las previsiones de contratacién derivadas de ellos y, sobre todo, una
situacion que es incompatible con el cumplimiento minimamente riguroso de los planes y proyectos
informaticos en los presupuestos de gastos del INSALUD.

Confirmando la falta de una efectiva programacion presupuestaria del gasto en materia informatica,
el INSALUD ha manifestado en el antes citado Informe de Iz Directora General de Presupuestos e
Inversiones fechado el 8 de febrero de 1999, gue durante el periodo fiscalizado no hizo previsiones
de contratacion. Ademas, las importantes desviaciones entre las previsiones de inversiones que
figuraban en los Anexos de inversiones de los Presupuestos del INSALUD para 1997 y 1998 v las
inversiones efectivamente realizadas (cuadro nam. 25}, confirman la evolucion negativa que se ha
producido en estos ejercicios en dicho aspecto de la planificacion econdémica del gasto del
INSALUD en materia informatica v vuelven a hacer patente gue los presupuestos destinados a
gastos de naturaleza informatica no son parte integrante de unos planes y proyectos informaticos
previamente bien definidos. Por el contrario, queda de manifiesto que los planes y proyectos
informéticos se elaboran vy ejecutan, en gran medida, tomando, a posteriori, los créditos
presupuestarios como una mera referencia econdmica, con una concepcion presupuestaria mas
proxima a la del ineficiente presupuesto administrativo que a la del presupuesto por programas que
exige la regla primera c¢) del articulo 53 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, mas
acorde con los principios de eficacia, eficiencia y economfa.
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Cuadro nim. 25
Resumen comparativo entre previsiones de inversiones e inversiones efectivamente realizadas en
los ejercicios de 1997 y 1998

Afo | destinatario inversion Previsiones Anexo inversiones % de variacién entre previsiones e
inversiones efectivamente realizadas inversiones efectivas
1997
Atencion Primaria o 1.806.603.660
Atencién especializada 1.5668.898.000 753.346.288 -52,02
Administracian y Servicios generales 350.000.000 510.0886.780 45,74
1998
Atencidn Primaria 2.875.000.000 4.107.990.835 42,89
Atencion especializada 2.100.000.000 1.344.934.04%6 -33,88
Administracién y Servicios generales 2685.000.000 259.246.008 -2,17

Consecuentemente con lo anterior, las referencias que a continuacion se realizan a proyectos
informaticos, tal como los denomina el INSALUD, corresponden en realidad a actuaciones, en
alguna medida conexas entre si, dirigidas a dotar a la Entidad de equipos y sistemas informaticos, v
que han sido objeto de algln tipo de contratacion, pero que en realidad no responden a la ejecucion
programada de planes y proyectos previamente programados y vinculados entre si y con dotacion
presupuestaria especifica. Ademas, estos proyectos informaticos no fueron la unica fuente
generadora de contratacion informatica en el INSALUD vy por tanto, como se vera mas adelante, no
todos los contratos con contenido informatico celebrados por el INSALUD estan vinculados a
proyectos determinados.

2.4.2. Andlisis particularizado de los planes y proyectos informaticos del INSALUD

Del examen de los expedientes de contratacién constitutivos de la muestra fiscalizada y de la
restante documentacion remitida a este Tribunal por el INSALUD, pueden distinguirse dos periodos
diferenciados: el periodo comprendido entre 1994 y 1996 y el periodo posterior a 1997.

a) Durante el periodo comprendido entre 1994 y 1996 la contratacion informatica tuvo por objeto
la adquisicion de equipamiento ofimatico para la modernizacion de los Grganos centrales, las
Direcciones Provinciales y las Gerencias de Atencién Primaria del INSALUD, la realizacion de
acciones puntuales de mantenimiento y reposicién de equipamiento en el marco de planes iniciados
con anterioridad, como el de Dotacion Informatica de Areas Sanitaria {DIAS]), el de Tarjeta Sanitaria
Individual (TSI), el Sistema de Contabilidad de la Seguridad Social (SICOSS), o acciones
complementarias de dichos planes, como el proyecto de Grupos Relacionados por el Diagnostico
{GRD), y también el desarrolio de algtin proyecto aislado como el Sistema de informacion para la
Gestion Integral del Mantenimiento de Hospitales {SIMHOS). Aungue, con rigor, no se pueda hablar
de que esta contratacion se produjera en aplicacién de planes o proyectos previamente
establecidos, parte de esta contratacion puede reconducirse, atendiendo a su objeto, a alguno de
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estos planes o proyectos informaticos del INSALUD, situacidn que se refleja mas adelante en el
cuadro nimero 26.

b) A partir de 1997 gran parte de la contratacion del INSALUD incluida en la muestra de contratos
analizada en esta Fiscalizacién Especial celebrada a partir de 1987, puede agruparse en los
Proyectos de Dotacién de Terminales Autdnomos de Identificacion de Recetas (TAIR), de
Actualizacion Tecnoldgica de las Gerencias de Atencién Especializada y de Informatizacion Integral
de Centros de Salud, directamente relacionados con las lineas de actuacion establecidas en el Plan
de Tecnologias de la Informacidn elaborado por el INSALUD en 1996/97 (que se incardina en los
objetivos que marca el Plan Estratégico del INSALUD hecho publico el 21 de enero de 1998), cuyo
objetivo fundamental era el incremento de las dotaciones presupuestarias del INSALUD destinadas
a la informatica, que, frente a los 5.449 millones de pesetas presupuestados en el cuatrienio 1893
a 1996, deberia alcanzar los 28.402 millones de pesetas en el cuatrienio 1297 a 2000,

Aunque en este periodo, a partir de 1997, los proyectos tienen un mayor grado de concrecion en
cuanto al sefialamiento de objetivos y metodologia, carecieron no obstante de una adecuada
planificacion inicial de los medios necesarios para la consecucion de los objetivos propuestos, de
los plazos de ejecucion y de las previsiones de contratacidn y presupuestarias correspondientes,
comprensivas de la totalidad de cada proyecto, como ponen de manifiesto los datos de ejecucion
presupuestaria y las diferencias entre previsiones de inversién e inversiones efectivamente
realizadas analizados en el epigrafe 2.4.1. anterior.

En el cuadro nimero 26 se refleja el gasto generado por los expedientes de contratacion del
INSALUD seleccionados en la muestra fiscalizada, agrupados por planes o proyectos, teniendo en
cuenta que dicha agrupacion se hace con las reservas expresadas anteriormente, pues, como ha
guedado dicho, en muchos casos la contratacion no estaba planificada previamente. Los contratos
que no se inscriben en proyectos minimamente definidos con anterioridad se han agrupado en
funcion de la finalidad del gasto, aunque se trata de acciones puntuales que se han producido a lo
largo del tiempo sin una previa planificacion o correspondan a actuaciones que complementan,
genéricamente, la ejecucion de los planes o proyectos existentes, sin concreta atribucién a ninguno
de elios (lo que es particularmente aplicable al gasto de 1.354,9 millones de pesetas, contemplado
como “actualizacion tecnolégica”, generado por un sélo expediente de contratacion dividido en tres
lotes, cuya finalidad era el desarrolio e implantacion de distintos proyectos, como el de Terminales
auténomos de identificacion de recetas, el de Informatizacién integral de los Centros de Salud o el
de Actualizacion tecnoldgica de las Gerencias de Atencion Primaria, iniciados en 1997).
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Cuadre nim. 26
Distribucién del gasto generado por los contratos del INSALUD incluidos en la muestra fiscalizada
agrupados en funcion de proyectos informaticos y de ejercicios presupuestarios

Plan o proyecto o finalidad de los

Gasto de los

contratos de

Gasto de los

contrates de

Gasto de los

contratos de

Gasto de ios

contratos de

Gasto de ios

contratos de

Total gasto de

ios contratos

contratos 1994 1995 1996 1997 1998
fiscalizados
tiscalizados fiscalizados fiscalizados fiscalizados fiscalizados
Contratacidn agrupada en funcidn de planes o proyectos determinados:
Pian Dotacidn informéatica de Areas
82.805.5583] 457.842.120 143.990.985 684.638.668
Asistenciales {DIAS)
Proyecto Grupos relacionados por
99.102.311 98,102.311
el Diagndstico (GRD}
Tarjata Sanitaria Individual 25.019.288 77.745.816 102.765.104
Sistema de contabilidad de la
28,886,800 312.301.183 341.298.083
Seguridad Social (SICOSS)
Sistema integral de mantenimiento
28,880.896 29.980.886
de Hospitales {SIMHOS}
Actualizacion tecnologica de
276.765.847 2B.466,723} 305.232.570
Gerencias Atencion Especializada
informatizacién integral de los
50.000.000 85.6058.124f 135.505.124
Centros de Salud
Terminales Autdnomos de
1.876.886.500]2.573.386.500{4.450.383.000
identificacion de recetas
Contratacidn agrupada en funcién de la finalidad del gasto:
Equipamiento ofimatico de centros
447 .470.214]" 176.985.204| 115.234.188 739.689.516
del INSALUD )
Actualizacion tecnoldgica 1.354.,988.743 1.354,988.743
Botacidén de software basico para
90.945.581 12.826.52%8 103.772.110
GAP's y SS.CC. del INSALUD
Actuaciones de dotacion de
28.243.086 28,243.086
infragstructura informatica
Actualizacion tecnoldgica de los
9.058.656 8.058.656
servicios centrales del INSALUD
Contratos no inscribibles en ningan
74.821.698 97.993.948 64.374.766 237.180.413

proyecto

En cuanto a los planes v proyectos concretos, cabe destacar o siguiente:

1. La implantacion del Sistema de Informacion para la Gestién Hospitalaria del INSALUD se inicié en
1988 con el Plan de Dotacién Informéatica del Area Sanitaria (Plan DIAS}?*. Con este Plan el

2 Ver al respecto el “Informe de Fiscalizacion sobre la adquisicion, el arrendamiento y la gestion de
instalacion y puesta en funcionamiento de equipamiento informdtico en la Seguridad Social”. aprobado por ei
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INSALUD pretendié dotar a los hospitales de forma paulatina, de los medios informaticos
necesarios {recursos fisicos, légicos, redes y soporte de comunicaciones) para recoger y tratar toda
la informacién generada en ellos tanto asistencial como econdmico-administrativa, mediante la
dotacién e implantacién basica de los sistemas informéticos que cubrieran los regquerimientos
minimos de la atencién especializada prestada en los hospitales del INSALUD.

Este Plan incluyd entre las areas prioritarias a informatizar el fichero de la admisién de pacientes,
cuyo contenido debia formar parte del Conjunto Minimo Bésico de datos (CMBD]), nicleo central del
sistema de informacién asistencial, que es una base de datos que contiene determinados registros
relacionados con los procesos de asistencia de los pacientes en los hospitales. Los registros de la
base de datos del CMBD son un conjunto de catorce variables relativas a la filiacion, a la
financiacion del proceso, y a las caracteristicas sociodemogréficas y epidemiolégicas del paciente.
Cada registro de esta base se corresponde con cada una de las altas hospitalarias una vez finaliza
el proceso asistencial que originé el ingreso del paciente®.

Debe sefialarse que la explotacion conjunta de la informacion del Conjunto Minimo Basico de Datos
v la generada mediante la informatizacion de las areas econdmico-administrativas, no prevista
iniciaimente en el Plan DIAS, fue objeto de desarrollo posterior a través de los proyectos “Sistema
de Informacion sobre el Coste por Proceso Hospitalario” (SIGNQ} -para la implantacién de un
sistema de contabilidad analftica en los Hospitales del INSALUD- vy de "Grupos Relacionados por el
Diagnodsticos” {GRD) -para la implantacion en los Hospitaies de un programa informatico, basado en
la casuistica, para la agrupacién diagnostica de las bases de datos del CMBD-, cuyo objetivo final
era el conocimiento del coste total del proceso asistencial. La utilizacidn conjunta de la base de
datos CMBD vy de las bases de datos y aplicaciones informaticas que se derivan de los proyectos
“SIGNO"” y "GRD" debia permitir la asignacién de costes generados por proceso de asistencia a los
pacientes.

El plan no contempld, sin embargo, la informatizacién de importantes areas de gestion como las
areas quirGrgica, de pruebas diagndsticas, de mantenimiento y servicios generales lo que origind
que cada hospital adoptara las soluciones que mejor se adaptaban a su capacidad técnica y de

Pleno de! Tribunal de Cuentas de 24 de julio de 1996, y publicado en el Boletin Oficial del Estado del dia 28
de julio de 1897,

2% Cada alta hospitalaria genera un informe cuya obligatoriedad y contenido preceptivo fue establecida por
Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo del 6 de diciembre de 1984, En desarrollo de la citada Orden
Ministerial, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud aprobd, el 14 de diciembre de 1987, el
Conjunto Minimo Basico de Datos. Posteriormente, ia Resolucidon de la entonces Secretaria General del
Sisterna Nacional de Salud de 24 de enero de 1982 establecid la obligatoriedad del registro y la codificacion
de las variables gque conforman los registros del Conjunto Minimo Bésico de Datos al producirse el alta
hospitalaria de todos los pacientes ingresados en los hospitales propios del INSALUD y en los administrados
por él. La implantacion del Conjunto Minimo Basico de Datos fue objeto del "Informe de fiscalizacién sobre el
sisterna de informacion de la gestién hospitalaria del INSALUD, con especial referencia al Conjunto Minimo
Basico de Datos {CMBD)”, aprobado por el pleno del Tribunal de cuentas el 20/3/97 y publicado en el Boletin
Oficial del Estado namero 102, de 29 de abril de 1998.
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recursos, por lo que esta planificacion resulté insuficiente, y por tanto ineficiente, desde un
pringipio.

En cuanto a ia contratacion relacionada con el Plan DIAS, 10 de los 31 expedientes de contratacién
celebrados por el INSALUD en los ejercicios 1994, 1995 y 1996 comprendidos en la muestra
seleccionada en esta Fiscalizacién, tuvieron por objeto suministros (9 contratos) y servicios {1
contrato) relacionados con dicho plan, con un gasto total de 684,6 millones de pesetas, que
representan el 38,37 % del gasto del INSALUD fiscalizado, correspondiente a dicho periodo.

En la muestra de contratos fiscalizada figura 1 contrato incluido en el proyecto "“Grupos
relacionados por el Diagnéstico” (GRD). Este contrato, celebrado en 1985, tuve un importe de
adjudicacién de 99,1 millones de pesetas y su objeto fue el arrendamiento de una aplicacion
informatica para la agrupacion diagnostica de las bases de datos del Conjunto Minimo Basico de
Datos (CMBD), destinado a 77 Hospitales, y permitir la clasificacion y anélisis de estos datos
obtenidos mediante la codificacidn de las altas hospitalarias.

Por el contrario, ninguno de los contratos pertenecientes a la muestra fiscalizada estéd directamente
relacionado con el proyecto “SIGNO”.

Segun se desprende de la documentacién analizada por este Tribunal, especialmente de los
informes emitidos por la Inspeccién de Servicios del INSALUD, que realizé en 1995 y 1996
auditorfas informaticas en 55 Hospitales del INSALUD, el hardware inadecuado, por insuficiente u
obsoleto, v las deficiencias de las aplicaciones informaticas del Plan DIAS por un insuficiente
control de calidad previo a su implantacién, la inexistencia de plantillas normalizadas de persenal
informatico en los Hospitales y, sobre todo, la falta de asistencia técnica eficaz desde los servicios
centrales, dieron lugar a la progresiva diferenciacion entre las aplicaciones del Plan DIAS utilizadas
en cada Hospital, dificultando su utilizacién como sistema de informacién corporativo.

El Plan de Dotacion Informatica de Areas Sanitarias (Plan DIAS), cuya ejecucion se habia iniciado en
1988, se dio por finalizado por el INSALUD a principios de 1997, momento en que se inici¢ el Plan
de Renovacién Tecnoldgica para las Gerencias de Atencién Especializada.

2. El desarrolio del proyecto SIMHOS (Sistema de informacién para la Gestion Integral del
Mantenimiento de Hospitales) dio lugar a la celebracion de un contrato, el CP-4/96 adjudicado en
29,9 millones de pesetas, tramitado por los servicios centrales del INSALUD e inciuido en la
muestra fiscalizada. La aplicacién informéatica que fue resultado de dicho proyecto no esté operativa
en ningun hospital, lo que es muestra una gestion de los recursos contraria a los principios de
eficacia, eficiencia y economfa que deben presidir el gasto publico®.

28 £ INSALUD, en tramite de alegaciones, confirma que la aplicaciéon SIMHOS no estad operativa en ningun
hospital, por su falta de adecuacién a los sistemas de informacion resultantes del Plan de Actualizacion
Tecnologica de Hospitales, habiéndose implantado Gnicamente en la Lavanderia Central de Mejorada del
Campo.
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3. El proyecto de actualizacién del Sistema de Contabilidad de la Seguridad Social (aplicacion
SICOSS), emprendido en 1996, dio lugar a durante este ejercicio y el de 1997 a un gasto,
instrumentado a través de contratos incluidos en la muestra, que ascendieron a un importe total de
341,2 millones de pesetas.

4. El Proyecto de Tarjeta Sanitaria Individual {TSl}, cuyo objeto fue dotar a los beneficiarios del
Sistema Nacional de Salud de un sistema de identificacién individual en soporte magnético, alcanzé
la casi total implantacion en 1997, disponiendo de ella el 99,97 % de la poblacion asegurada. l.os
contratos de la muestra referidos a este proyecto generaron un gasto de 102,7 millones de
pesetas, destinados a la renovacion técnica y funcional de su sistema de informacion.

5. E! Proyecto de Terminales Auténomos de Identificacién de Recetas (TAIR) tuvo como finalidad
dotar los Centros de Salud y en general a la totalidad de los médicos de atencién primaria, de un
sistema informatico portatil que registrara la identificacién de los pacientes, mediante la Tarieta
Sanitaria Individual (proyecto TSI}, la identidad del médico y la actuacion médica en consulta,
facilitando la emision de las recetas de medicamentos, de los volantes de consulta de
especialidades y la solicitud de pruebas de diagndstico, y permitiendo el tratamiento posterior de
dicha informacion, especialmente en cuanto al consumo farmacéutico por paciente. Este proyecto,
iniciado en 1997, tenia prevista su total ejecucion, en cuanto a la implantacién de los terminales y
equipamiento complementario, en febrero de 1998. Segun la "Memoria del [INSALUD
correspondiente a 1997" y la "Memoria de Actividades de la Subdireccion General de Informatica
en 1997", el nimero de terminales instalados a 31 de diciembre de 1997 habia sido de 17.152 en
1.067 Centros, respecto de un total estimado de 18.059 terminales en 1.122 Centros, y por
consiguiente la ejecucion del proyecto habria tenido un alcance superior al 94 % del total. Sin
embargo, io cierto es que, de acuerdo con la contratacién analizada en esta Fiscalizacion, hasta
final de 1997 se habian adquirido tinicamente 7.493 terminales autonomos, y no se habia adguirido
atin ninguno de los equipos informaticos fijos de los Céntros de Salud. Los restantes terminales vy
equipos fijos se adquirieron a partir de marzo de 1998 y se implantaron a lo largo de dicho aiio, con
la correspondiente demora en los plazos de ejecucion previstos en el proyecto, lo que pone de
manifiesto que el contenido de las citadas Memorias de 1997 no se compadece con la realidad.

Conviene destacar que mientras el INSALUD desarrollaba los proyectos de Tarjeta Sanitaria
Individual {TSI) vy de Terminales Auténomos de ldentificacién de Recetas (TAIR), la Tesorerfa
General de la Seguridad Social desarrolié el proyecto de Tarjeta de la Seguridad Social, al que se
hace referencia mas detallada en el epigrafe 6.4.2.1 de esta misma Seccién 1V del informe. En este
proyecto TASS , la TGSS contd con la participacion del Instituto Nacional de la Seguridad Social,
del Instituto Social de la Marina, del Instituto Nacional de Empleo y, lo que resulta mas
significativo, la del Servicio Andaluz de Salud, dependiente de Ia Consejerfa de Salud de la Junta
de Andalucia, pero no con la del INSALUD, a pesar de que las utilidades del proyecto TASS
disefiadas para su uso especifico por el Servicio Andaluz de Salud coinciden basicamente con las
de los proyectos TSy TAIR del INSALUD.

Todo ello pone de manifiesto, a juicio de este Tribunal, una grave falta de coordinacién entre las
Entidades de la Seguridad Social en perjuicio de los principios de eficiencia y economia, imputable
en gran medida a hecho de que la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social haya limitado sus
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competencias, en la practica, a las Entidades Gestoras y Tesoreria General de la Seguridad Social
adscritas a la Secretaria de Estado de Seguridad Social., cuestiéon que es analizada en el epigrafe
1.3.1. de ia Seccidn 11l de este Informe de Fiscalizacion Especial.

6. El proyecto de Actualizacién Tecnologica de las Gerencias de Atencion Especializada, tiene como
objetivo la renovacién de la tecnologia informética de los Hospitales del INSALUD, dotandolos de
sistemas de informaciéon homogéneos y Utiles tanto desde el punto de vista de su funcionamiento
como para el ejercicio de las funciones gerenciales y corporativas. Este plan se inicid en 1997, con
la previsién de completar el proceso de renovacién tecnoldgica informética de todos los Hospitales
del INSALUD a finales del afio 2001.

Este Plan contempla los siguientes objetivos: a) Renovacion del cableado de datos vy del
equipamiento fisico (ordenadores centrales, puestos de trabajo, etc.), b) la renovacion de las
aplicaciones informaticas del Plan DIAS (Admisién, Urgencias, Consultas externas, Archivo de
Historias clinicas, Nominas, Suministros y Compras y Contabilidad presupuestaria) y, ¢
Implantacion de nuevas aplicaciones en las areas hospitalarias no contempladas en el Plan DIAS
{Lista de espera, Informe de alta, Codificacién hospitalaria, Radiologia, Quiréfanos, Farmacia vy
Unidosis, Dietética y Cocina, Gestién de Personal, Mantenimiento e inventario y Facturacion) en las
que las aplicaciones informéticas utilizadas por los Hospitales no eran homogéneas.

la realizacién de este proyecto conllevé la casi completa sustitucion de las aplicaciones
informéticas desarrolladas en ejecucion del Plan DIAS (Dotacion Informética de Areas Sanitarias)
por la aplicacién HP-HIS, propiedad de Hewlett Packard, con la consiguiente falta de rentabilizacion
de las cuantiosas partidas de gasto destinadas al citado Plan DIAS.

A juicic de este Tribunal, cuando el INSALUD abordé, a partir de 1997, el Proyecto de
Actualizacion Tecnolégica de las Gerencias de Atencién Especializada, debio tener en cuenta en
mayor medida, atendiendo a criterios tanto de eficacia como de eficiencia y economia, el
aprovechamiento de las aplicaciones def plan DIAS (y otras desarrolladas o adquiridas previamente
por el INSALUD, como las de los proyectos SIMHOS, para el mantenimiento de Hospitales, o GRD,
para la agrupacion de diagnésticos) corrigiendo sus defectos, unificando las diferentes versiones
utilizadas y prestando a sus usuarios la asistencia técnica necesaria, puesto que estas aplicaciones
ya estaban implantadas y en funcionamiento en un muy alto porcentaje de Hospitales (que el propio
INSALUD cifra en el 85%), rentabilizando asf tanto las inversiones realizadas como la experiencia
acumulada por sus usuarios.

El proyecto de Renovacién Tecnologica de las Gerencias de Atencion Especializada, que se habia
iniciado con acciones puntuales de mejora de infraestructura y aplicaciones en algunos Hospitales,
contempld inicialmente un plazo de ejecucién que comprendia los anos 1997, 1998 y 1999,
dividido en dos fases. Sin embargo, la segunda fase, segun el cronograma de actuaciones realizado
por la Subdireccién General de Informatica del INSALUD, se prolongara durante el afio 2000, y al
mismo tiempo se prevé extender la renovacidén tecnolégica a Hospitales no incluidos en las
previsiones iniciales, con nuevas fases que deberfan iniciarse en los ejercicios 2000 y 2001, todo lo
cual pone de manifiesto, a juicio de este Tribunal, que la planificacion sigue constituyendo una
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mera definicion de objetivos genéricos, sin la suficiente precisién en cuanto a su total dimension,
contenidos concretos, plazos de ejecucidn y presupuestos.

Los contratos vinculados a este Plan incluidos en la muestra han generado un gasto de 305,2
millones de pesetas, correspondientes a contratos celebrados en 1997 vy el primer semestre de
1998.

7. El proyecto de Informatizacion Integral de los Centros de Salud tiene como objeto dar soporte
informatico a todas las actividades que se realizan en estos Centros, como el proceso de cita
previa, archivo de historias clinicas, control de prestacion farmaceéutica, tramitacion de incapacidad
temporal, etc. Las previsiones de este proyecto contemplan alcanzar la cifra de 400 Centros de
Salud totalmente informatizados a finales del afio 2001. Los contratos de {a muestra celebrados en
ejecuciéon de este proyecto han generado un gasto de 135,5 millones de pesetas, correspondientes
a contratos celebrados en 1997 vy el primer semestre de 1998,

2.5. ANALISIS DE LA CONTRATACION DEL INSALUD

La muestra de la contratacion del INSALUD, objeto de esta Fiscalizacion Especial, esta constituida
por 85 expedientes {18,3 % de 462 contratos que integran la totalidad de la muestra}, con un
gasto de 8.621,8 millones de pesetas. La distribucién de los contratos se refleja en el cuadro
namero 27, en el que figura la distribucion de los 85 expedientes por ejercicios presupuestarios,
tipos de contratos y formas de adjudicacién, y en los cuadros 28, 29 y 30, en los que se efectla,
separadamente, el desglose por ejercicios presupuestarios, tipos de contratos y formas de
adjudicacidon, respectivamente. Debe insistirse en que la totalidad de los datos se refieren
exclusivamente a los expedientes de contratacion incluidos en la muestra fiscalizada y no al gasto
total de contenido informatico del INSALUD.
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En el cuadro nimero 28 y en el grafico nimero 12 se muestra la distribucién de los contratos de la
muestra por ejercicios presupuestarios, destacando el notorio incremento del ndmero de contratos
celebrados en los afios 1997 y 1998 con respeto a los celebrados en los afios 1994, 1995 y 19986
vy un incremento mayor aun en cuanto a gasto generado. El gasto de 2.687,3 millones de pesetas
correspondiente Unicamente a los contratos del primer semestre de 19928 incluidos en la muestra es
superior al gasto de 1.784,1 millones de pesetas correspondiente a la totalidad de los contratos de
1994, 1985 y 1996 también incluidos en la muestra de contratos analizados, datos que son
congruentes con los incrementos experimentados por los presupuestos de informatica del INSALUD
para 1997 y 1998 sobre los de los afios anteriores. Hay que significar que de acuerdo con el
ambito temporal de esta Fiscalizacion los datos de 1998 se refieren exclusivamente al primer

semestre.

Cuadro nim. 28
Distribucién, por ejercicios presupuestarios, de los contratos del INSALUD inciuidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL TOTAL DE

GASTO TOTAL GENERADO

% SOBRE GASTO TOTAL DE

EJERCICIO N° CONTRATOS
CONTRATOS POR LOS CONTRATOS LGS CONTRATOS
PRESUPUESTARIC FISCALIZADOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADCS
1994 4 4,71 82.805.563 0,96
1895 12 14,12 1.104,255.631 12,81
1996 15 17,65 5987,136.611 6,92
1887 21 24,70 4,150,292.238 48,14
1898 (1 sem.} 33 38,82 2,687.358.347 31,17
Total 85 100,00 B.621.848.390 100,00
informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas ef 30 de noviembre de 2000 a9
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Graficon® 12
Distribucién del gasto del INSALUD fiscalizado por ejercicios presupuestarios
{en millones de ptas.)

1994
1995
31996
01997
®1908*

L.a distribucion de los contratos de la muestra por tipo de contrato pone de manifiesto que en esta
Entidad el gasto ha estado dirigido fundamentalmente a la adquisicion de equipos informaticos
{hardware) representando los contratos de suministro el 81,24 % del gasto total generado por los
contratos de la muestra. El 18’76 % del gasto restante se ha instrumentado a través de contratos
de consultoria y asistencia y de servicios. Entre los contratos de suministro fiscalizados figuran 33
Proyecto TAIR (Terminales autonomos de identificacion de recetas) analizado en el anterior epigrafe
3.4 de la Seccion IV del presente Informe, con un gasto total de 4.450,3 millones de pesetas (mas
del 50 % del gasto total generado por los expedientes de la muestra}. El cuadro nimero 29 vy el
gréfico nimero 13 muestran dicha distribucién:
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Cuadro ntm. 29
Distribucion, por tipo de contrato, de los contratos del INSALUD incluidos en la muestra fiscalizada
y del gasto que generaron

% SOBRE GASTO
% SOBRE EL TOTAL | GASTO TOTAL GENERADO
N° CONTRATOS TOTAL DELOS
TIPO DE CONTRATO DE CONTRATOS POR LOS CONTRATOS
FISCALIZADOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS
FISCALIZADOS
SUMINISTROS 75 88,24 7.004,113.647 81,24
CONSULTORIA, ASISTENCIA Y SERVICIOS 10 11,76 1.617.734.743 18,76
OBRAS - - - -
Total 85 100.00 8.621.848.320 100,00

Grafico n® 13
Distribucién del gasto del INSALUD fiscalizado por tipos de contratos
{en millones de ptas.)
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B SUMINISTRGS

(JOBRAS

El cuadro nimero 30 vy ios graficos nimeros 14 y 15 muestran la distribucion de ios contratos del
INSALUD incluidos en la muestra atendiendo a las formas de adjudicacion utilizadas. El concurso,
que es el procedimiento normal de adjudicacién de los contratos de suministro y de los contratos
de consultoria y asistencia y de servicios, se ha utilizado en tan sélo el 15,29% de los expedientes,
representando el 20% del gasto. En cambio, el 83,53% de los contratos, que supusieron el 80%
del gasto del INSALUD fiscalizado, se adjudicaron mediante los procedimientos contratacion directa
{contratos de la muestra sujetos a la Ley de Contratos del Estado de 1965) o procedimiento
negociado {contratos de la muestra sujetos a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
de 1996). Conviene sefialar, no obstante, que en la mayoria de estos casos (en 64 de los 71
expedientes analizados), la eleccion estuvo motivada {sin perjuicio de lo que mas adelante se dira al
analizar los contratos de suministro celebrados por el INSALUD) por tratarse de adqguisiciones de
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bienes incluidos, previa realizacién de concursos de determinacién de tipo, en el catalogo del
Servicio Central de Suministros de la Direcciéon General de Patrimonio del entonces Ministerio de
Economia y Hacienda (en la actualidad, Ministerio de Hacienda).

Cuadro ndm. 30
Distribucién, por formas de adjudicacién, de los contratos del INSALUD incluidos en la muestra
fiscalizada y del gastc que generaron

% SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL
FORMA DE ADJUDICACION N° CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR [ GASTO TOTAL DE
FISCALIZADOS CONTRATOS LOS CONTRATOS | LOS CONTRATOS
EISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS

SUBASTA - - - -
CONCURSO 13 15,29 1.724.318.282 20,00
CONTR. DIRECTA/ PROCEDIMT®. NEGOCIADO 71 83,53 £.887.530.108 80,00
PRORROGA - . - -
MODIFICABO 1 1,18 0 0
Total 85 100,00 8.621.848.390 100,00

Graficon® 14
Distribucion del gasto seglin formas de adjudicacién (en millones de ptas.}
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Grafico n® 15
Distribucion del niimero de contratos segin la forma de adjudicacién
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Finalmente, se han analizado los contratos en funcion de sus adjudicatarios, resultando que el
INSALUD es la Entidad de la Seguridad Social con mayor grado de concentracion de las
adjudicaciones en un reducido nimero de empresas. Las adjudicaciones a una sola empresa
{(informatica El Corte Inglés S.A.) representan el 63,66 % del importe total de las adjudicaciones
gque componen la muestra analizada en esta Fiscalizaciéon. En el cuadro nimero 31 y en el grafico
16 se refleja la distribucion de las adjudicaciones.
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Cuadre nim. 31
Resumen de adjudicatarios de los contrates de la muestra fiscalizada
INSTITUTO NACIONAL DE LA SALUD

Importe % sobre e % sobre importe Concentracion
adjudicado total total n* medio
RAZON SOCIAL . contratos N° % gasto
[millones importa o contratos | {millones
oo adjudicados empr. | acumuiado
pesetas) | adjudicado adjudicados | pesetas}
INFORMATICA EL CORTE INGLES S, A, 5.489 63,66 43 38,38 128 H 63,66
HEWLETT-PACKARD ESPANOLA S.A 7532 8,80 18 16,86 40 2 72,48
BULL ESPARA S. A, 717 8,31 18 16,07 40 3 80,77
C.P. SOFTWARE 365 4,23 1 0,89 365 4 85,01
ALGORITMOS PROCESOS Y DISENOS S. A. 309 3,68 4 3,57 77 5 88,59
FUJITSU SORBUS, S. A. [ANTES ICL ESPARNA
285 2,96 3 2,68 85 g 91,65
INTERNACIONAL COMPUTERS S.A)
DATA GENERAL S, A, 209 2,43 5 4,46 42 7 83,97
INFORMIX SOFTWARE IBERICA S, A, 104 1.20 3 2,68 35 95,18
3 M ESPANA, S. A, 89 1,15 1 0,89 99 9 98,32
S5.M.S. CORP. Y CIA S.R.C, 75 0.87 1 0,89 75 10 97,19
META SOFTWARE M.S. S. A, 56 0,65 2 1,79 28 11 97,85
Ctros {10 empresas) 186 2,15 12 10,71 15 12 100,00
Totales: 8.622 100,00 112 100,00 77
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Graficon® 16
Distribucion del gasto total por adjudicatarios
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2.5.1. Contratos de obras del INSALUD

Ninguno de los contratos integrantes de la muestra de contratos analizada en esta Fiscalizacion
corresponde a obras realizadas por el INSALUD, que afecten a la instalacién de equipos
informéaticos.

2.5,2. Contratos de consultoria y asistencia y de servicios del INSALUD

La muestra de contratos de consultoria y asistencia y de servicios seleccionada para su
fiscalizacion, estad formada por 10 expedientes con un gasto de 1.617,7 millones de pesetas, y
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representa el 18,76 % del gasto total generado por los contratos de la muestra seleccionada
celebrados por el INSALUD,

A continuacion se analizan las principales deficiencias puestas de manifiesto en el examen de estos
10 expedientes de coniratacion, tratdndose en primer lugar las de los expedientes que fueron
anulados o declarada desierta su licitacidn o resueltos después de formalizados, vy, seguidamente, la
de los restantes contratos, que se extinguieron por su cumplimiento.

2.5.2.1. EXPEDIENTES DE CONTRATACION QUE FUERON ANULADOS O DECLARADA DESIERTA
SU LICITACION O RESUELTOS DESPUES DE FORMALIZADOS

Dentro de la muestra de 10 contratos de consuitoria y asistencia o de servicios fiscalizada, 4
expedientes no llegaron a su finalizacién normal, 3 porgue no llegaron a adjudicarse {1 expediente
anulado y 2 cuyas convocatorias fueron declaradas desiertas) v 1 porgue fue resuelto por el érgano
de contratacion.

1. El expediente anulado {CP-314/85), celebrado en 1995, tenia como objeto el desarrolio de una
aplicacion para los centros dependientes del Area 2 de atencidn primaria de Madrid, que se planteé
como actuacion paralela a la adquisicidon de diverso hardware, y su anulacion fue fundamentada en
la decisiéon tomada por la Subdireccién General de Obras, Instalaciones y Suministros del INSALUD
de convocar un concurso publico con el mismo objeto de dotar de equipamiento informéatico Ia
totalidad de las Gerencias de Atencidn Primaria del territoric gestionado por el INSALUD, que se
lievaria a cabo de forma centralizada, y que efectivamente dio lugar al expediente de suministro PN
18/95, por importe de 329,92 millones de pesetas, también incluido en ia muestra.

2. El concurso CP-6/95, convocado en 1995, cuyo objeto era el “Servicio de actualizacién de las
aplicaciones informaticas del modulo de gestion de pacientes” del Hospital General Yagle de
Burgos, fue declarado desierto por la Direccion Gerencia del Hospital, a propuesta de la Junta de
Compras, que motivé esta decision en que el objeto del contrato deberia extenderse a la totalidad
del servicio informatico del Hospital. Esta explicacion no se compadece con un informe de fecha 9-
10-1995, de la Subdireccién General de Obras, Instalaciones y Suministros def INSALUD, que
consta en el expediente, en el que se ponen de manifiesto las siguientes deficiencias: a) El Pliego
de cldusulas administrativas particulares no contaba con el preceptive informe de la Comision
Interministerial de Adguisiciones de Bienes y Servicios Informaticos; b) La presentacion de las
especificaciones en el Pliego de prescripciones técnicas era insuficiente y confusa, ya que no se
precisaban claramente los objetivos del contrato y, ¢} El objeto del contrato era el desarrollo de
funcionalidades ya cubiertas por el Plan DIAS (Dotacion Informitica de Areas Sanitarias), el
proyecto GERMEN (Gestion Electronica de Recursos Médicos Nacionales), los programas de listas
de espera y los programas del Proyecto GRD (Grupos Relacionados por el Diagndstico). Este
informe se trasladdé por la citada Subdireccion General al Director Gerente del Hospital General
Yagiie de Burgos mediante escrito de 10-10-1995 en el que se dice que :"Ante /as anomalias
detectadas en ef Concurso (...}, se comunica que debe paralizarse la adjudicacién de dicho
concurso. Para cubrir las necesidades planteadas serd necesario adaptarse en los procedimientos a
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la normativa vigente, y en el Fliego de especificaciones técnicas a las directrices de la Direccién
General def INSALUD.”

Resuita significativo que la Subdireccion General de Obras, Instalaciones y Suministros del
INSALUD, en el informe a que se ha hecho referencia, advirtiera que el expediente no disponia del
preceptive informe de la Comisiéon Interministerial de Adquisiciones de Bienes y Servicios
Informaticos {CIABS!), cuya obligatoriedad cuestionan las Entidades Gestoras vy los Servicios
Comunes de la Seguridad Social, frente a la opinidn favorable a su procedencia reiteradamente
expresada por este Tribunal tanto en este Informe como en sus Informes Anuales?’. En este mismo
sentido se pronuncié el Interventor Central del INSALUD, que puso de manifiesto, en informe
emitido el 13 de septiembre de 1995 con motive de este mismo contrato, que “en virtud de las
cuantfas de las contrataciones gque se pretenden efectuar, el inforrme preceptive exigido en el
articulo 8 del Decreto 2572/7973, de 5 de octubre, deberd ser emitido por la Comision de
Informética del Ministerio de Sanidad y Consumo (contratos que no excedan de 15 millones de
pesetas) o por la Comisién Interministerial de Adquisiciones de Bienes y Servicios Informdticos
(CIABSI} (contratos que excedan de 15 millones de pesetas), de conformidad con fo establecido en
el Real Decreto 533/92, de 22 de mayo, por el que se atribuyen determinadas facultades en los
procedimientos de contratacion de bienes y servicios informaticos”. Cabe significar que, con
posterioridad a la tramitacion de este expediente, el INSALUD hizo suyo el criterio contrario a la
obligatoriedad de los informes de la CIABSI expuesto por la entonces Direccion General de Orden
Juridico y Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social en el informe de 6 de noviembre de
1995 al que se ha hecho anterior referencia en el epigrafe 1.2.2. de la Seccion lll de este Informe
de Fiscalizacion.

Debe sefialarse, ademas, que el Director Gerente del Hospital General Yaglie, no habia sometido,
tampoco, el expediente de contratacion al preceptivo informe de la Comision Ministerial de
informética, por considerar innecesario dicho tramite al tratarse de la actualizacion de un programa
preexistente, incumpliendo lo dispuesto en la Orden de 29 de marzo de 1982, que exigia dicho
informe.

3. El concurso publico 5-5/96, celebrado en 1996, fue declarado desierto como consecuencia de
gue la Gnica oferta valida presentada no cumplia el plazo méximo de ejecucion previsto en el Pliego
de clausulas administrativas particulares, lo que dio lugar a que posteriormente se tramitase por
procedimiento negociado sin publicidad.

Estos 3 expedientes de contratacion que fueron anulados o declarados desiertos con posterioridad
a la publicacion en el B.O.E. de los preceptivos anuncios de licitacidén, produjeron demoras
innecesarias en la satisfaccion de las necesidades gue dieron lugar a su tramitacién y un mayor
gasto publico para la tramitacién de nuevos expedientes de contratacién, gastos que pudieron
evitarse con una mavyor diligencia en la tramitacion inicial de los expedientes.

27 yar al respecto el epigrafe 1.2.2 de la Seccidn lli de este Informe.
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Ademas, los dos primeros expedientes analizados vienen a confirmar también la importancia de la
tramitacién, en momento oportuno, de los informes de los 6rganos consultivos como la Comision
Ministerial de Informatica o la Comisién Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios
Informaticos, porgque permite a estos drganos, al cumplir su funcién de coordinacién del gasto en
materia informatica, evitar o corregir deficiencias gue, en caso contrario, se ponen de manifiesto en
un momento posterior, y son motivo de que los expedientes de contratacion finalmente se anuien o
declaren desiertos.

4. El contrato derivado del expediente CA-25/96, cuyo objeto era el “Servicio de gestion
informética de las Historias clinicas del Hospital Universitario de Salamanca”, adjudicado por 80
millones de pesetas a la empresa Hewlett Packard Espafiola S.A. y formalizado el 5-12-96, con una
duracién prevista de cuatro afnos, fue resuelto por mutuo acuerdo con efectos de 1 de enero de
1997, menos de un mes después de su formalizacian,

Como acaba de indicarse, el plazo de ejecucidn del contrato se habia fijado inicialmente en 4 afios,
en ios que deberian desarrollarse 3 fases en las que se dividio la ejecucién del contrato. En el curso
de la ejecucién el contratista, ademas de prestar el servicio de gestién informética de las historias
clinicas, debia aporiar los equipos informéaticos necesarios para la prestacidén del servicio, cuya
composicion seria determinada por la empresa como parte de su oferta. En el contrato se estipuld
que el equipamiento informatico aportado por el contratista seria cedido al Hospital al finalizar el
contrato.

El presupuesto del contrato se dividid en cuatro anualidades, correspondientes a los ejercicios de
1996, 1997, 1998 y 1999, con un importe cada una de ellas de 20 millones de pesetas.

De acuerdo con las condiciones del contrato, la ejecucién de su primera fase (fase [}, que deberia
completarse en los ejercicios de 1996 y 1997, comprendia la entrega de diversos equipos {servidor
de aplicaciones, 8 ordenadores personales, una unidad de almacenamiento en disco éptico, 4
scaners y diverso hardware de comunicaciones de red} cuyas especificaciones se detallaron en la
oferta, v la realizacidn de las siguientes tareas, cuyo contenido iguaimente se plasmo en la oferta:

- Puesta en marcha del nuevo servidor soporte de las aplicaciones de gestién documental de
la historia clinica y de las estaciones de trabajo de captura de imagenes vy consulta.

- Analisis funcional de los requisitos funcicnales de los aplicativos a desarrollar v del
interface de usuario,

- Proceso de unificacion de los archivos de historias clinicas, fusionando las bases de datos
y depurando las repetidas, de cara a la obtencion de un nimero de historia clinica Unico por
paciente.

- Implantacién de la solucién de gestion documental en el Archive de Urgencias.

- Implantacion de la solucion de captura del Archivo Historico de Medicina Nuclear.
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La empresa adjudicataria precisé que en el ejercicio de 1996 ejecutaria la "preparacion e instalacion
previas”, sin mayor especificacion de su contenido exacto.

El contratista facturd con fecha de 26-12-1896 la primera anualidad completa (20 millones de
pesetas), consignando como concepto facturado el “Servicio de gestion documental de historias
clinicas correspondiente al ejercicio de 1996” pese a que en ese ejercicio prestd sus servicios
durante menos de un mes {desde el 5.12.1996). En la factura consta la diligencia de “Conforme y
padguese” firmada por el Director Gerente del Hospital ese mismo dia aunque el registro de entrada
de la factura en el Hospital estd fechado el 30-12-1996. A requerimiento de este Tribunal, el
Director Gerente del Hospital Universitario de Salamanca, en escrito de 16 de mayo de 2000, ha
informado que esa factura y la diligencia de conformidad que contiene son “la constancia
documental de que los concretas servicios descritos en la oferta técnica, como constitucion del
comité de Direccidn, detalle de objetivos del proyecto, criterios de aceptacién, andlisis inicial de
tiempos y plazos, necesidades de soporte y plan de calfidad, fueron realizados”. A juicio del Tribunal
de Cuentas, no cabe admitir esta justificacién del pago de la primera anualidad del contrato por
cuanto los pretendidos servicios o carecen de contenido facturable o debieron ser parte integrante
del proyecto completo que la empresa presentd para ser admitida a la licitacién. En cualquier caso,
ni en {a factura ni en el escrito de aclaraciones remitido por la Direccion del Hospital de Salamanca
a este Tribunal se detallan v valoran de forma pormenorizada tales servicios.

Por otra parte, los servicios facturados, segun la descripcién de los mismos realizada por la
Direccion Gerencia del Hospital, tampoco pueden asimilarse a la “preparacién e instalacién previa”
ofertada por la empresa para esta primera anualidad. Lo cierto es que, a tenor de la documentacion
remitida por el Hospital Universitario de Salamanca a este Tribunal, las entregas de los equipos
inforrmaticos precisos para la ejecucion de los servicios no se iniciaron hasta enero de 1997, mes
en el que se documentan las entregas de los equipos informaticos previstos para su utilizacion en la
primera fase del contrato {3 albaranes acreditativos de entregas efectuadas los dias 14, 16 y 24 de
enero de 1997), posteriores también a la citada diligencia de conformidad con la factura de 20
millones de pesetas correspondiente a la anualidad de 1996. Ademas, aunque uno de los albaranes
valora los bienes en él relacionados en 20 millones de pesetas, no cabe considerar que el pago
efectuado corresponda a la adqguisicion de estos bienes pues, como se ha dicho anteriormente, el
Hospital sélo adquiriria ia propiedad de los equipos informaticos necesarios para la prestacién de los
servicios contratados al finalizar el plazo de ejecucidn del contrato, y en todo caso su fecha de
entrega fue posterior a la de la factura.

Posteriormente no se documentaron nuevas actuaciones en ejecucidén de este conirato, pues,
segtin pone de manifiesto el Director Gerente del Hospital en su citado escrito de 16 de mayo de
2000, las fases | y I correspondientes a las anualidades de 1997 y 1998 no se ejecutaron, “ya gue
las actuaciones en este periodo estuvieron encaminadas al estudio de /a visbilidad de /a
continuacion de la prestacion del servicio, concluyendo dichas conversaciones con la resofucién de
mutuo acuerdo del contrato, ante las innovaciones tecnolégicas aparecidas en el mercado”.

En efecto, la resolucién del contrato se formalizé por mutuo acuerdo el 15 de junio de 1998. En el
documento de formalizaciéon consta expresamente que “ef contrato ha sido ejecutado en su fase |,
correspondiente a la primera anualidad que finalizo el 31 de diciembre de 1996 y por la que han
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sido facturadas y abonadas la cantidad de veinte millones de pesetas”, declaracién que no se ajusta
a la realidad de los hechos a la vista de las actuaciones y objetivos constitutivos de la fase | fijados
en el contrato y a los que se ha hecho referencia anteriormente. En el documento en que se
formalizo la resolucién del contrato no se contemplan otros efectos que la develucion de la fianza
definitiva y la renuncia por ambas partes a indemnizacion de dafios y perjuicios. El citado
documento no contempla la liquidacion del contrato y, en particular, el destino de los equipos
informaticos que la empresa adjudicataria entreg6 al Hospital en enero de 1997. De acuerdo con lo
manifestado por el Director Gerente del Hospital estos equipos se encuentran inventariados por el
Hospital {valorados en 16.520.000 pesetas), y en uso en distintos servicios del Hospital.

Del conjunto de la documentacién analizada relativa a este contrato CA-25/96 se desprenden las
siguientes irregularidades:

a) Deficiente definicion del objeto del contrato en los Pliegos, lo que contraviene lo dispuesto en el
articulo 13 de la LCAP que establece que el objeto de los contratos debe ser determinado.

b) Contradiccion entre las diversas previsiones de los Pliegos respecto de la duracidn del conirato,
estableciéndose en unas un plazo de ejecucidon de cuatro afios (que deberian computarse de fecha a
fecha, es decir de 5 de diciembre de 1996 a 5 de diciembre de 2000}, en tanto que de otras cabria
deducir que la duracion del contrato estarfa ligada a las cuatro anualidades en que se distribuyeron
los créditos (ejercicios de 1996, 1997, 1998 y 1999). En el primero de los casos, la consignacion
presupuestaria del contrato no cubria su duracion total, pues no se establecié el oportuno
compromiso de crédito, para el ejercicio 2000, con incumplimiento de lo dispuesto en el articulo
11.2.e) de la LCAP en relacion con el articulo 63.1. del TRLGP. En el segundo caso, la
determinacién de una anualidad completa para 1996 no se compadece con la formalizacion del
contrato el 5 de diciembre de ese afo que, como se ha visto, impidié por la brevedad del plazo
Hevar a cabo mas actuaciones que las meramente pi"eparatorias.

c} La Direccion Gerencia del Hospital Universitario de Salamanca, al admitir la paralizacién de la
ejecucion del contrato y el incumplimiento de los plazos parciales establecidos, sin exigir a la
empresa su cumplimiento ni imponer las penalizaciones o acordar la prorroga o resolucion del
contrato, de acuerdo con las previsiones y con los efectos establecidos en los articulos 96 y 97 de
la LCAP, ha hecho dejacion de sus responsabilidades en cuanto a la vigilancia y control de la
correcta ejecucion del contrato en defensa del interés pablico que con el contrato se trataba de
satisfacer y, también, de la correcta aplicacion del gasto ptblico, vulnerando con ello los resefiados
preceptos de la LCAP.

d) La Direccion Gerencia del Hospital de Universitario de Salamanca incumplio lo dispuesto en el
articulo 26.1.b} del Real Decreto 390/1996, de 1 de marzo, de desarrolio parcial de la LCAP, al no
haber sometido el expediente de resolucion del contrato al preceptivo informe de la Asesoria
Juridica.

e) La Direccion Gerencia del Hospital de Universitario de Salamanca ha incumplido también lo
dispuesto en el articulo 216.1 de la LCAP, pues la resoluciéon del contrato debio dar lugar a la
correspondiente liquidacion del contrato, con abono exclusivamente de los servicios efectivamente
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prestados y devolucién a la empresa adjudicataria de los equipos que habfa aportado y que eran de
su propiedad al haberse reservadc el dominio de los equipos entregados hasta la fecha de
finalizacion normal del contrato.

f) La Direcciéon Gerencia del Hospital Universitario de Salamanca, al acordar la resolucion del
contrato, en modo alguno justificd que en el momento de paralizacién de la ejecucién del contrato,
cuando ain no habfa transcurrido un mes desde su formalizacién, ya se hubieran producido las
“innovaciones tecnologicas” que aconsejaron, 18 meses después, la resolucion del contrato y que
va en ese momento inicial de la ejecucidn del contrato pudiera considerarse de interés publico no
continuar su ejecucidén por ser innecesaria 0 inconveniente su permanencia, tal como exige el
articuio 113.4 de la LCAP. La mera descripcion de esta circunstancia revela por si sola bien una
absoluta falta de previsién en la preparacion del contrato, expresion de una negligente gestion de
los recursos del Hospital, o bien una resolucion fraudulenta del contrato que por ser contraria a
Derecho podria haber incurrido en un vicio de nulidad.

g) En Gitimo término, resulta llamativo, al margen de la irregularidad que todo lo anterior supone,
que unos equipos informaticos configurados con una finalidad tan especifica como la gestién del
servicio de historias clinicas vy, cuya propiedad seguia siendo de la empresa adjudicataria,
finalmente permanecieran en posesion del Hospital y sin que pudieran ser aplicados a la finalidad
prevista en el contrato, por {o gue tampoco en este caso ha sido acreditado la existencia de un
interés o necesidad publica en la actuacién de la Direccion Gerencia del Hospital Universitario de
Salamanca, vulnerando con ello fos principios de legalidad, eficiencia y economia en el gasto
publico. En definitiva con ello la Direccion Gerencia del Hospital Universitario de Salamanca habria
transformado un contrato de servicios con un objeto poco determinado, en otro de suministro, de
forma fraudulenta y al margen de procedimiento y por tanto de la [egalidad.

h} En todo casa, y por todo lo anterior, el pago de una anualidad compieta {20 millones de pesetas)
por parte del Hospitai, por los servicios prestados durante 25 dias, carece de justificacion y supone
el incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 14 y 100 de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas (LCAP) que establecen que el precio del contrato se abonara al
contratista en funcién de la prestacion realmente efectuada y de acuerdo con lo convenido, y en e
articulo 43.2 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, en el que se establece que si
las obligaciones de la Hacienda Publica tienen por causa las prestaciones o servicios a la
Administracion Publica, el pago no podra efectuarse si el acreedor no ha cumplidoe o garantizado su
correlativa obligacién. El Hospital Universitario de Salamanca ha incurrido en un pago indebido por
lo que sus responsables podrian estar incursos en un supuesto de responsabilidad contable en los
términos previstos por los articulos 38 y siguientes de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del
Tribunal de Cuentas. Todo ello sin perjuicio de la posible exigencia al adjudicatario por parte de la
Direccion Gerencia del Hospital del reintegro de las cantidades que le fueron abonadas
indebidamente por no corresponder a servicios efectivamente prestados?®,.

28 £} INSALUD, en tramite de alegaciones, seiala la faita de precisién de las explicaciones dadas a este
Tribunal por la actual Direccién Gerencia del Hospital Universitario de Salamanca, particularmente en cuanto
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2.5.2.2. CONTRATOS QUE LLEGARON A SU EXTINCION POR CUMPLIMIENTO

l.os restantes 5 expedientes de contratacion, integrantes, con ios analizados en el epigrafe anterior,
de la muestra total de 10 expedientes de contratos de consultoria y asistencia o de servicios
fiscalizada, han presentado las siguientes deficiencias:

1. En los 5 expedientes de contratacion el INSALUD ha omitido su sometimiento a los preceptivos
informes de la Comision Interministerial de Adguisiciones de Bienes y Servicios Informaticos, tanto
los referidos a los Pliegos de clausulas administrativas particulares como los correspondientes a las
propuestas de adjudicacion, vulnerando con ello lo dispuesto en la normativa reguladora de este
érgano colegiado®.

2. La falta de informe de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social es también general en
ios contratos de consultoria y de asistencia y de servicios, y se pretende justificar por los
respectivos 6rganos de contratacion invocando lo dispuesto en la disposicion adicional séptima del
Real Decreto 987/1991, en el que se establece la estructura orgédnica basica del Ministerio de
Sanidad y Consumo, que dispone: “Las adquisiciones de bienes y servicios informéticos gque vayan
a ser afectadas al INSALUD se regirdn por lo dispuesto en el Real Decreto 2572/1873, de 5 de
octubre, y en el Real Decreto 2281/1983, de 28 de julio, sin que para su tramitacion se precise el
dictamen de érganos técnicos informéticos de la Administracion de la Seguridad Social”.

Por el contrario, a juicio de este Tribunal, las adquisiciones de servicios informéaticos objeto de los
contratos resefados no pueden ampararse en la citada norma para no cumplimentar el trémite de
informe por la Gerencia de Informética de la Seguridad Social pues se trata de contrataciones
efectuadas directamente por el INSALUD con cargo a sus presupuestos y no adquisiciones del
Ministerio de Sanidad y Consumo para su posterior afectacion al INSALUD. Esta cuestion ya fue
puesta de manifiesto por el Tribunal de Cuentas en el Informe Anual de 1996.

se refiere a la resolucidn del contrato con efectos de 1997, y afirma que "el Hospital Universitario de
Salamanca no ha incurrido en un pago indebido, toda vez que los bienes se encuentran en ef Hospital y son
utilizados por el mismo, ademnéds de que la contraccion de la obligacion se efectud en el momento procesal
oportunte vy &l pago en el ejercicio siguiente, una vez acreditado ef buen funcionamiento de los bienes.”. Estas
explicaciones, que en todo caso no introducen nuevos elementos sobre relato de hechos contenido en el
presente Informe, estan en contradiccién: a) con el hecho documentalmente acreditado de que Unicamente se
abonaran los servicios correspondientes a la anualidad de 1996, que fueron facturados el 26-12-19386 por la
empresa adjudicataria del contrato y que merecieron la conformidad del Director Gerente del Hospital en la
misma fecha, vy, b) con la estipulacién contractual que prevefa que los bienes necesarios para la ejecucion del
contrato, entregados al Hospital en enero de 1897, serian de propiedad de la empresa hasta la finalizacion de
la ejecucién del contrato.

2% \fer a este respecto el epigrafe 1.2.2 de la Seccion lii del presente informe.
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3. En el expediente de contratacion P.N.-10/95, celebrado en 19385, cuyo objeto es el "Servicio
técnico necesario para el desarrollo del proyecto de Tarjeta Sanitaria Individual implantado en las
Gerencias de Atencion Primaria”, la eleccion del procedimiento negociado sin publicidad fue
motivada, con fundamento en el articuio 211 d) de la LCAP, en la conveniencia de que prestara la
asistencia propuesta la misma empresa adjudicataria del concurso de suministro de los equipos
informaticos que soportaban la aplicacion a desarrollar, como ampliacion de la asistencia técnica
iniciaimente prevista. E! contrato principal del que derivaba el ahora analizado fue un contrato,
celebrado en 1993, de arrendamiento con opcién de compra de equipamiento informatico por un
periodo de tres afos para dar soporte a la gestion de la tarjeta sanitaria.

Contrasta la sefialada motivacion con la convocatoria en 1997 de otros dos expedientes, el C.A.-
1/97-1 y el C.A.-2/97-1, también incluidos en la muestra fiscalizada, con similar objeto, que se
adjudicaron, en este casc, mediante concurso pubiico a la misma empresa. Esta circunstancia por
una parte contradice la motivacion utilizada por el INSALUD parg justificar el recurso al
pracedimiento negociado y, por otra parte, es muestra de la cautividad y dependencia que genera la
adjudicacion del contrato inicial de algunos provectos, que en ocasiones como la presente, resuita
determinante de adjudicaciones sucesivas en las que finalmente resulta indiferente la forma de
adjudicacién utilizada y lo dnicamente relevante termina siendo la contratacion por parte de la
empresa que resultdé adjudicataria del primer contrato, con el consiguienie perjuicio para las
entidades contratantes y el menoscabo del principio de libre concurrencia. Esta situacion deberia
evitarse previendo desde un principio los factores de todo orden (técnicos, temporales, juridicos,
econémicos, etc...) que previsiblemente incidiran durante la vida del contrato vy las consecuencias
que de &l deriven, siempre en el marco de planes o proyectos bien definidos, lo que el INSALUD no
hizo en el periodo fiscalizado.

Ademas de lo anterior, debe sefalarse que la propuesta de adjudicacién del contrate C.A.-2/97-1 no
fue sometida al preceptivo informe de la Comision Ministerial de Informatica.

4. Mencion especial merece el contrato derivado del expediente C.A. 6/97-l, correspondiente al
gjercicio de 1997, tramitado por la Direccion General de Presupuestos e Inversiones del INSALUD,
cuyo objeto fue la “Asistencia técnica del desarrolio e implantacion de diversos proyectos de
informéatica con destino a los servicios centrales del INSALUD y centros dependientes”, cuya
ejecucion se extendid hasta final de 1998. E!l contrato fue adjudicado dividido en tres lotes, por un
importe de 1.354,9 millones de pesetas, que representa el 83,75 % del gasto total generado por
los contratos de consultoria y asistencia y de servicios celebrados por el INSALUD incluidos en la
muestra analizada en esta Fiscalizacion.

Por medio de este contrato, las empresas adjudicatarias de cada uno de los lotes pusieron a
disposiciéon del INSALUD personal con especializaciéon informatica, sin gue los trabajos a realizar
quedasen definidos en funcién de los planes o proyectos informaticos de la Entidad. Esta
contratacién de personal, no vinculada a [a consecucién de unos resultados concretos
determinados en el contrato, constituye, en definitiva, una contratacion de personal efectuada al
margen de la legislacion de la funcién publica v de la laboral. Segun se expresa en la Memoria
justificativa de la necesidad de la contratacion, suscrita por el Subdirector General de Informatica
del INSALUD, el objeto del contrato se concretaba en disponer de personal informatico para “ef
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desarrollo, implantacion y asistencia técnica de proyectos informdticos” del INSALUD a los que, sin
embargo, sbélo se hace referencia de forma genérica en funcion de los objetivos “basicos y
estratégicos, tales como el control del consumo farmacéutico y consiguiente control del fraude,
control de las Incapacidades Transitorias, modernizacién y agilizacion de sus sistemas de gestion y
asistenciales: tanto en Atencién Primaria como en Atencion Especializada, renovacion de
determinados sistemas de gestién en Servicios Centrales, etc.”.

De la citada Memoria justificativa de la necesidad de la contrataciéon se desprende que el INSALUD,
en materia de personal con especializacion informatica, ha optado por la contratacion con empresas
de servicios para la obtencién de los recursos humanos necesarios para la realizacion de los
proyectos informaticos, renunciando a reforzar las piantillas de personal propio y consolidando asi
el caracter estructural de sus deficiencias. El INSALUD argumenta a favor de dicha opcion
manifestando que “.. /a especializacion profesional demandada asi como la dedicacion necesaria de
los recursos solicitados, resufta précticamente imposible cubrirlas con personal propio, en
consonancia con las caracteristicas del personal funcionario y sus condiciones de trabajo
legalmente establecidas”, afirmacion que, sin embargo, no sustenta el INSALUD en estudios
pormenorizados del personal propio existente, en estudios de cargas de trabajo, en estudios sobre
las necesidades de personal derivadas de los nuevos proyectos, ni en estudios comparativos de
costes del personal propio y del personal ajeno puesto a su disposicion por empresas contratistas.

También apunta el INSALUD en la precitada Memoria como argumento a favor de la contratacion la
“necesidad de una elevada experiencia en un entorno tan especializado, como es éf
asistencial/sanitaric”, 1o que mas bien abonarfa la opinién contraria a la contratacién de empresas
de servicios {cuya experiencia paraddjicamente provendria en su mayor parte de los servicios por
ellas prestados al propio INSALUD, como principal entidad del sector asistencial/sanitario), y
favorabie a la utilizacién de personal propio.

Por otra parte, la Memoria justificativa de la necesidad del contrato sefala también que uno de los
objetivos de la contratacidon es “la adecuada dotacion de expertos que evalden y den soporte a la
evolucién funcional y tecnolégica de estos proyectos”. Esto, a juicio de este Tribunal, implica que
la evaluacién y desarrollo futuro de las aplicaciones informaéticas del INSALUD se dejan también, en
gran medida, a la iniciativa de las empresas contratadas, perdiendo el INSALUD, en la practica, la
capacidad de planificar, dirigir y controlar sus actuaciones en materia informatica, con dejacion de
sus responsabilidades, trasladando las mismas a la esfera privada de las empresas contratistas con
los riesgos de pérdida del control de los proyectos y de dependencia o cautividad de las empresas
contratistas que se vienen sefalando a lo largo del presente Informe.

En segundo lugar, ya desde el punto de vista de la legalidad, debe ponerse de manifiesto que el
INSALUD, en este contrato, ha vulnerado el caracter secreto de las proposiciones hasta el
momento de la licitaciéon publica, al exigir que determinados aspectos constitutivos de las
proposiciones presentadas por los licitadores sujetas a valoracion, se incluyeran en un sobre de
apertura previa al acto ;5t'jblico de licitacidon. Esta practica del INSS vulnera el cardcter secreto de
las proposiciones hasta el momento de la licitacién puablica, que impone el articulo 80.1 de la LCAP,
secreto que, a juicio de este Tribunal, abarca todos los aspectos susceptibles de ser valorados para
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la adjudicacién, de acuerdo con los criterios objetivos de valoracién establecidos, y no sdélo la oferta
econdmica.

También desde este punto de vista de la legalidad debe resaltarse que el INSALUD establecié como
criterios objetivos de adjudicacién, otorgandoles ademas una valoracion significativa (45 sobre 100
puntos}, algunos criterios que hacfan referencia a las caracteristicas y experiencia de las empresas
y no al contenido estricto de la prestacion, lo que ademas de un incumplimiento de ios articulos 15
y 87 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicos {LCAP), supone una improcedente
restriccién de la libre concurrencia.,

Efectivamente, la utilizacion de las caracteristicas y experiencia de las empresas como criterios
objetivos de adjudicacién en los concursos es una practica contraria a lo previsto en los articulos
17,18 v 19 de la LCAP que, en fiel aplicacién de las Directivas comunitarias, configuran dichos
factores como elementos acreditativos, por sf solos 0 en unién de otros posibles, de a soivencia
econémica, técnica o profesional que el articulo 15 de la misma Ley exige para poder contratar con
la Administracién. Este mismo articulo 15 de la LCAP prescribe, ademas, que la acreditacion de
estos requisitos de solvencia se sustituyan por la correspondiente clasificacion, en ios casos en que
sea exigible. Se trata, en definitiva, de que toda empresa admitida a licitacion debe haber
acreditado previamente su capacidad para realizar el objeto del contrato, por lo que es
improcedente que esa capacidad econdmica, técnica o profesional se valore nuevamente como uno
més de los criterios objetivos de adjudicacion previstos en el articuio 87 LCAP, los cuaies deben
referirse exclusivamente a la prestacién en si misma considerada. Esta practica no es, en definitiva,
acorde con la legislacion vigente y facilmente puede derivar en una efectiva restriccion de la libre
concurrencia, maxime si, como sucede en este caso, se priman las anteriores relaciones
contractuales entre el licitador y el drgano de contratacion.

En este contrato, la valoracion de las caracteristicas  de las empresas y de su experiencia en
trabajos de igual o similar contenido carece de justificacion puesto gue el Pliego de prescripciones
técnicas establece que “en ef Lote 2 no se exigird limite de subcontratacidon de recursos humanos
dada la dispersion geogréfica del territorio a cubrir en implantaciones...”, por lo que en este iote se
contemplé que la subcontratacién podrfa llegar al 100 %, como asi sucedi6é en la practica. Resulta
absolutamente incongruente que se valore tanto la experiencia, la cualificacion técnica de la
empresa adjudicataria y, paradéjicamente, su grado de implantacién en todo el territorio nacional y,
al tiempo, se prevea la posibilidad de subcontratar el 100% de los trabajos por la dispersion
geogréafica del territorio en el que tendrian que realizarse los trabajos. Esta subcontratacion total, si
bien fue realizada con cobertura legal suficiente, pone por si misma en entredicho el tramite de
valoracién de las ofertas en la fase de concurso que, de hecho, queda desvirtuada por completo
con esta practica, puesto que la ejecucion real del contrato se lleva a cabo por empresas distintas a
la que resultd adjudicataria.

£l Tribunal de Cuentas, para profundizar en el analisis de este contrato, requirid del INSALUD
documentacion complementaria referida, fundamentalmente, a la justificacion de los servicios
prestados en ejecucion del contrato y su correspondencia con las previsiones de los Pliegos de
condiciones administrativas y técnicas. En particular, el Tribunal de Cuentas requirio del INSALUD
informacién sobre los trabajadores puestos a disposicion del INSALUD por las empresas
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adjudicatarias de cada uno de los lotes, con el fin de analizar su distribucién por categorias
profesionales, jornadas trabajadas, titulacién académica vy titulacién especificamente informatica,
relacidon laboral con la empresa (personal de |la propia empresa, de empresa subcontratista o
personal de empresas de trabajo temporal} y antigliedad en l|la empresa. Las principales
conclusiones extraidas del andlisis de la sefialada informacién son las siguientes:

a) Los pagos a cuenta previstos en el contrato se realizaron mediante certificaciones
parciales mensuales de los servicios prestades por las empresas en el periodo
inmediatamente anterior, justificadas cada una de ellas con acta de recepcién parcial firmada
por los representantes del INSALUD, de la Intervencion de la Seguridad Social vy de la
empresa. En todos los casos los datos sobre las jornadas de trabajo certificadas y su importe
global resuitan de informes de las empresas adjudicatarias en los que se consignan los
trabajos realizados, la relacion nominativa del personal empleado en cada uno de ellos, con
especificacion de su categoria profesional y el nimero de jornadas trabajadas. De acuerdo
con tales datos el Tribunal de Cuentas ha comprobado que la distribucion segln categorias
profesionales de las jornadas trabajadas coincide con las previstas en el contrato. En los tres
lotes se detallan jornadas de trabajo efectuadas por diverso personal que no se han
repercutide en las correspondientes facturas y gue podrian corresponder a las jornadas de
trabajo iniciales de trabajadores sin experiencia en el proyecto que, de acuerdo con los
Pliegos, no eran facturables. Sin embargo, en ninguno de los tres lotes se documentan
actuaciones de control por parte del INSALUD gue permitan contrastar la exactitud de las
prestaciones de servicios certificadas por las empresas, tal como prevefa la clausula 16 del
Pliego de prescripciones técnicas.

b} En el Lote 1, adjudicado a CP SOFTWARE S.A., no ha existido subcontratacién. Los
trabajadores, de acuerdo con fa documentacion remitida por el INSALUD al Tribunal de
Cuentas, pertenecen a la empresa adjudicataria, con una antigiiedad media de 5 afios.

En el Lote 2, adjudicade a Informatica El Corte Inglés S.A. (IECISA), el 100 % de los
trabajadores pertenecen a una empresa subcontratista, CP SOFTWARE S.A. adjudicataria del
Lote1l. Como se ha sefialado anteriormente, en el Pliego de cldusulas administrativas
particulares se permitia la subcontratacion total de este Lote 2.

En el Lote 3, adjudicado a Hewlett Packard S.A., el 84,10 % de las 2.409 jornadas
facturadas fueron realizadas por personal de empresas subcontratistas, sin que conste en el
expediente ni autorizacién expresa del érgano de contratacidon ni, siquiera, comunicaciéon de
la empresa advirtiendo la subcontratacion, habiéndose incumplido con ello lo previsto al
respecte en el articulo 116 de ia LCAP, puesto que en los Pliegos no se contenia ninguna
prevision especial respecto de la subcontratacién en este Lote™.

3 B INSALUD, en sus alegaciones, cuestiona la deficiencia puesta de manifiesto por este Tribunal con el
argumento de que en los Pliegos de. cldusulas administrativas no se especificé la prohibicion de
subcontratacion y que, por el contrario, la posibilidad de subcontratacién estaba impiicita en los Pliegos de
Prescripciones técnicas. A juicio de este Tribunal, no cabe admitir esta interpretacion por cuanto es

Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas ef 30 de noviembre de 2000 116



TRIBUNAL DE CUENTAS

¢} En cuanto a la titulacion académica vy titulacion informatica de los trabajadores que han
prestado sus servicios en este contrato cabe sefalar que, en el Lote 1, en todas las
categorias profesionales, la mayor parte de las jornadas trabajadas corresponden a
trabajadores de los que no se ha consignado ni su nivel de estudios ni su formacion
informatica (Coordinadores de proyectos: 59,4%; Técnicos de sistemas: 73 %; Analistas
funcionales: 60,7; Analistas programadores: 53,4 %; Programadores: 61,4 % ).

En el Lote 2, el INSALUD carece de datos sobre el nivel de titulacion vy titulacion informatica
del 47,4 % de los trabajadores. Tienen titulacion informatica (licenciatura o diplomatura) el
14 % de los trabajadores que prestaron sus servicios en este lote, de los que el INSALUD
disponia de esta informacién.

En el Lote 3 la informaciéon de que disponia el INSALUD sobre el nivel académico y
formacion informatica es mas completa que en los otros dos lotes. La totalidad de los
trabajadores gue prestaron sus servicios en este lote tenian titulacion universitaria y, de
ellos, el 48 % tenia titulacién informatica (licenciados o diplomados en informatica).

Estos datos evidencian un deficiente control y seguimiento por parte del INSALUD de la ejecucion
del contrate en los términos en que los servicios habian sido contratados, lo que ha podido derivar
en la pérdida del dominio por parte del INSALUD sobre los proyectos al desconocer qué
trabajadores realizaron los trabajos, asi como su formacion y titulacién, al conformar la facturacion
sin comprobar {a exactitud de las prestaciones de servicios facturadas, asi como al desconocer la
procedencia de los trabajadores cuando estos eran subcontratados sin conocimiento del INSALUD,
por las empresas contratistas.

5. En 1 contrato, el CP-4/986, celebrado en 1996, la fianza definitiva se constituyd en funcién del
presupuesto de adjudicacion cuando, de conformidad con lo ordenado en el articulo 37.1. de la
LCAP debid constituirse por importe del 4 por 100 del presupuesto del contrato. El mismo
expediente CP-4/96 preveia un plazo de ejecucién de un afo que, por las fechas en que se tramité
el expediente y se efectud su adjudicacién (el 30 de mayo de 1996), era de imposible cumpiimiento
en el ejercicio 1996, lo gue exigid un reajuste de anualidades que pudo y debié evitarse {ramitando
el expediente desde su inicio como plurianual.

6. En el contrato CP-3/97 se facturaron servicios prestados con anterioridad a la firma del contrato,
lo que implica que la ejecucion del contrato se inicidé con anterioridad a su formalizacion,
incumpliendo con ello lo dispuesto en el articule 55.4., de la LCAP.

7. Finaimente debe sefalarse que en 4 de los contratos anteriormente analizados {CP-4/26, C.A.-
1/87-1, C.A.-6/97 y C.P.-3/87}, el INSALUD ha incumplido los plazos establecidos para el pago a

precisamente la falta de determinacidn explicita en los Pliegos la que impide legalmente que Ilas
subcontrataciones excedan del 50% del presupuesto del contrato, en apiicacién de lo dispuesto en el articulo
116 de ia LCAP. No obstante lo cual, en el referido lote 3 la subcontratacion alcanzdé el 84'10% de su
presupuesto.
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los contratistas en el articuio 100.4 de la LCAP, sin que la entidad haya abonado intereses de
demora.

2.5.3. Contratos de suministros del INSALUD

Se han analizado 75 expedientes de contratos de suministros tramitados por el INSALUD en e}
periodo fiscalizado por un importe global de 7.004,1 millones de pesetas.

Entre estos 75 expedientes 1 fue anulado después de publicada la correspondiente convocatoria de
licitacion (el expediente CP-6/94) y otro fue deciarado desierto por faita de ofertas. A continuacion
se analizan las principales incidencias puestas de manifiesto en el examen de estos 75 expedientes,
tratando en primer lugar del expediente anulado y el declarado desierto (que se analizan
conjuntamente con los expedientes que los sustituyeron), y a continuacién los restantes 73
expedientes cuyos contratos llegaron a su extinciéon por cumplimiento.

2.5.3.1. EXPEDIENTES DE CONTRATACION QUE FUERON ANULADQOS O DECLARADA DESIERTA
SU LICITACION

1. El expediente CP-6/94, de 1994, de "Arrendamiento financiero de un sistema informatico
basado en la casuistica para 50 Hospitales del INSALUD" fue anulado, en aplicacién del articulo 44
del Reglamento General de Contratacién del Estado, por haber incurrido en infraccion del
ordenamiento juridico, al “haberse detectado un error en el Pliego de cldusulas administrativas
particulares”. En este contrato se planteaba un arrendamiento financiero en el que el valor residual,
a efectos de la opcion de compra, se fij6 en O pesetas, lo que hacia patente su caracter de
compraventa con pago aplazado, vulnerando la prohibicion de pago apiazado de los contratos
contenida en el articulo 12 de Ia Ley de Contratos del Estado, entonces vigente, y lo dispuesto en
el articulo 63 del Texto refundido de la Ley General Presupuestaria.

En sustitucién de este contratc se tramitd en 1995, por la Subdireccion General de Obras,
Instalaciones y Suministros del INSALUD, también por procedimiento de concurso, el expediente
CP-8/94, para el “Arrendamiento de 80 licencias del agrupador de diagnésticos (GRD) vy de la
explotacion estadistica clinica con destino a 80 hospitales del INSALUD”. Se trata, como el
expediente original, de un contrato de arrendamiento con opcidon de compra, tipo de contrato que
no obstante haberse establecide con un valor residual positivo, es contrario igualmente, a juicio de
este Tribunal, a lo previsto en el articulo 12 de la Ley de Contratos del Estado vigente en aquél
momento, y en el articuio 63 del Texto refundido de la Ley General Presupuestaria®'.

3' | a posibilidad de celebrar este tipo de contratos ha sido contemplada por vez primera por la Ley 53/1398,
de 28 de diciembre, por io que se modifica la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas.
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2. El concurso 1986-0-0073, celebrado en 1996, cuyo objeto era el “Arrendamiento de un sistema
de red de area local microinformatica” para el Hospital Del Rio Hortega de Valladolid fue declarado
desierto por falta de ofertas, tramitdndose posteriormente un procedimientc negociado sin
publicidad. Pese a tratarse de un arrendamiento que debit¢ calificarse de suministro en aplicaciéon de
lo dispuesto en el articulo 173.1.b} de la LCAP, fue indebidamente calificado por la Direccidn
Gerencia de dicho Hospital como contrato de servicios y se exigié clasificacion a las empresas {que
no habria sido exigible si el contrato se hubiera calificado de suministro) como requisito para
participar en la licitacion, lo que constituyd un elemento restrictivo de la libre concurrencia que bien
pudo ser ia causa de que no se presentaran ofertas.

En sustitucidn de este concurso declarado desierto se tramitd, ya como contrato de suministro, el
procedimiento negociado sin publicidad P.N.S.P, 1997-8-0111, al que fueron invitadas a participar
todas las empresas que habian recogido la documentaciéon del concurso declarado desierto,
adjudicade en 1997 por un importe de 22,6 millones de pesetas. La adjudicacidn de este contrato
por el procedimiento negociado sin publicidad se amparé en el articulo 183 a) de la Ley de
Contratos de las Administraciones Piblicas (LCAP) que admite este procedimiento en los supuestos
en que no se hubieran presentado proposiciones en un procedimiento abierto o restringido previo,
siempre que no se modifiquen las condiciones originales del contrato, salvo el precio, que no podra
ser aumentado en mas de un 10%. Sin embargo, a juicio de este Tribunal, este precepto de la
LCAP no resultaba de aplicacion al presente caso, pues en el procedimiento negociado se alteraron
las condiciones originales del procedimiento abierto previo {concurse 1996-0-0073), incluyendo
entre ellas las mas esenciales como el tipo de contrato {que pasa a ser suministro} y la capacidad
de las empresas para contratar {(en el procedimiento negociado sin publicidad no se exige
clasificacién, que si habfa sido exigida anteriormente en el concurso). Todo ello ha derivado, en
definitiva, en una eliminacién de las garantias de publicidad y libre concurrencia que establece la
LCAP.

2.5.3.2. CONTRATOS QUE LLEGARON A SU EXTINCION POR CUMPLIMIENTO

1. Debe sefalarse, en primer lugar que la omision del sometimiento de los expedientes de
contratacion a los preceptivos informes de la Comisién Interministerial de Adguisiciones de Bienes y
Servicios Informaticos {(CIABSI) y de la Gerencia de Informética de la Seguridad Social {GISS) es, al
igual que en los contratos de Consultoria y Asistencia y de Servicios, absolutamente general en los
contratos de suministro celebrados por el INSALUD, por lo que se hace extensivo a estos contratos
lo dicho en el epigrafe 1.2.2. de la Seccion lll y en el epigrafe 2.5.2.1. de esta misma Seccion.

2. En el contrato celebrado en 1994, de arrendamiento de equipos informaticos para el Hospital
Comarcal Sierrallana de Torrelavega {Cantabria), adjudicado por 32,56 millones de pesetas, se
aprecian las siguientes deficiencias:

a} Se trata también de un expediente de arrendamiento con opcion de compra de un sistema
informatico, tipo de contrato no previsto en la LCE ni en el Decreto 2572/1973, de § de octubre,
por el que se aprueba el Pliego de cldusulas administrativas generales para la contratacion de
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equipos y sistemas de tratamiento de la informacién y de mantenimiento arrendamiento y
programas. En este sentido hay que sefalar que inicialmente se fijé un valor residual de O pesetas,
modificandose posteriormente los Pliegos, como consecuencia de los preceptivos informes de la
Asesoria Jurldica y de la Intervencidn, filandose el valor residual en 2,600,000 pesetas. Terminado
el plazo pactado, el Hospital ejecutd la opcidén de compra, abonando el valor residual previsto en el
contrato. Con todo ello, a juicio de este Tribunal, se ha vulnerado la prohibicién de pago apiazado
de los contratos establecida en el articule 12 de la Ley de Coniratos del Estado (LCE} vy el principio
de especialidad temporal que contempia el articulo 63 del Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria({TRLGP}.

b} En este contrato se establecid un canon de mantenimiento para los tres anos de duracion del
contrato que no se consignd separadamente del precio del arrendamiento en las cldusulas
administrativas particulares, incumpliendo lo dispuesto en la cldusula 24.2 del Pliego de clausulas
administrativas generales para la contratacion de equipos y sistemas de tratamiento de la
informacion y de mantenimiento, arrendamiento y programas. Por otra parte, en el contrato sf
figura el canon de mantenimiento separado del importe del arriendo, pero esta separacion es
meramente formal puesto gque al mismo tiempo el contrato preveia gue en caso de ejercicio
anticipado de la opcion de compra el Hospital se obligaba a pagar la parte pendiente del precio
global del contrato, incluido la correspondiente al mantenimiento, lo que indica que la naturaleza
real del contrato era de compraventa y no de arrendamiento.

¢} La adjudicacion se produjo mediante contratacion directa con promocidn de ofertas, sin que tal
decisién aparezca motivada en alguno de los supuestos contemplados en el articulo 87 de la LCE,
aplicable a este contrato, vulnerando dicha norma v la cldusula 23 del repetido Pliego de clausulas
generales en la que se establece el concurso como forma de adjudicacion de los arrendamientos de
sistemas informéticos, en perjuicio de los principios de publicidad y concurrencia que rigen la
contratacion administrativa. En este caso, ademas, la utilizacion de la contratacion directa se
produjo después de que el expediente se iniciara y tramitara para su adjudicacién por concurso.
Efectivamente, el concurso fue la forma de adjudicacion que se establecié en la totalidad de las
sucesivas versiones de los Pliegos de cldusulas administrativas particulares que se redactaron
durante el confuso itinerario de la preparacion de este contrato, incluso la que se sometid
extemporaneamente, como se pone de manifiesto en el apartado d} siguiente, al trémite de
fiscalizacion previa.

d} La Direccién Gerencia del Hospital no sometié el expediente de contratacion a la preceptiva
fiscalizacion previa en el momento procedimental oportuno, esto es, con anterioridad a la
aprobacion del gasto y de la adjudicacion, incumpliendo lo establecido en los articulos 93.2.a) del
TRLGP y 84 del RGCE, y desvirtuando de raiz el tramite preceptivo de la fiscalizacion previa. Asi, la
fiscalizacién previa de conformidad se efectud por la Intervencidn Delegada en el Hospital, el 14-
11-1994, cuando la adjudicacion del contrato habia sido ya acordada mediante Resolucion del
organo de contratacion de 14-6-1994.

e) Al formalizar el contrato, el organo de contratacion introdujo condiciones diferentes a las que
habian dado lugar a la adjudicacién, conculcando con ello el procedimiento legalmente establecido
y, en particular, lo dispuesto en el articulo 102 de la LCAP.
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f) Aunque el documento administrativo de formalizacién del contrato aparece fechado el 1-10-
1994, esta fecha no puede ser la real, pues en el cuerpo del contrato -en su antecedente tercero-
se consigna que la fiscalizacién previa de conformidad fue efectuada el 14-11-1894, lo que
constituye una evidente irregularidad formal y el incumplimiento de!l articulo 39 de la LCE, aplicable
a este contrato.

g) La ejecucion del contrato se inicié antes de su formalizacién en contra de lo establecido en el
articulo 41 de la LCE, como se deduce del acta de recepcién fechada el 1 de octubre de 1994 en la
que se certifica la recepcion del “material objeto del contrato por un importe total de 32.500.076
pesetas”, cifra que se corresponde con el importe global del contrato, incluido el mantenimiento, y
que abona la interpretacion de que la auténtica naturaleza del contrato es la de simple
compraventa, y pone de manifiesto que el procedimiento de contratacién no fue mas que una
cobertura formal de una adquisicion que de hecho se realiz6 al margen del citado procedimiento v,
por tanto, de la legalidad.

h) La acreditacion del cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 61 del TRLGP respecto de los
gastos plurianuales se hizo también con posterioridad a la adjudicacion del contrato.

3. En el contrato para la “Renovacién y ampliacion del sistema de informacion del Hospital
Universitario de Guadalajara”, celebrado en 1995 per el Director Gerente de este Hospital, con un
importe de 74,8 millones de pesetas y un plazo de ejecucion de 5 afios, se constatan las siguientes
incidencias:

a) El Hospital Universitaric de Guadalajara celebré en 1982 un contrato para el “Montaje de una
nueva estructura de informatizacion de la Residencia Sanitaria de Guadalajara y el arrendamiento,
entretenimiento y conservacién de aparatos, accesorios e instalaciones” con la empresa hoy
denominada Shared Medical Systems Corporation y- CIA. (SMS), cuyo plazo de ejecucion, previsto
inicialmente en 24 meses, fue prorrogado tacitamente por perfodos anuales, con varias
modificaciones, la Gitima de las cuales, de enero de 1992, debida a la “modificacién sustantiva de
las aplicaciones iniciales”, supuso de hecho la renovacién del contrato hasta el 31-12-1998.

En 1994, como consecuencia de nuevas necesidades del Hospital y de las innovaciones
tecnolbgicas, el Hospital considerd necesaria la ampliacion, renovacion y puesta al dia del sistema
informatico existente, por lo que solicitd de la Subdireccion General de Sistemas y Tecnologias de
la Informacion del Ministerio de Sanidad y Consumo autorizacion para celebrar el correspondiente
contrato, que se pretendia fuera de arrendamiento con opcion de compra de un sistema
informatico, mediante contratacidn directa, sin concurrencia de ofertas, al amparo de lo establecido
en el articulo 87.8 de la Ley de Contratos del Estado, que era de aplicacion a este contratoc en
aquel momento. Tras sucesivas comunicaciones con la citada Subdireccion General y con la
Subdireccién de Obras, Instalaciones y Suministros del INSALUD (el 30-12-1994 y el 17-2-1825),
para que éstas autorizaran la contrataciéon y sometieran el expediente a informe de la Comisidn
Ministerial de Informatica, sin resuitado positive, la Direccién Gerencia del Hospital acordé con la
empresa la instalaciéon del nuevo sistema informético y su pago (por el mismo precio de las
aplicaciones instaladas en 1992, cuyo Gltimo pago se habia producido el 31-12-1984).
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Una vez que la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas {LCAP} entré en vigor, el Hospital
solicité nuevamente a la Subdireccion General de Obras la autorizacidn de un contrato de opcidn de
compra de un sistema informatico por el procedimiento negociado sin publicidad, en virtud de lo
establecido en el articulo 183 e} de esta Ley, vy “ante la fafta de respuesta a las actuaciones
Hlevadas a cabo por la Gerencia del Hospital”, ésta procedid a la firma del contrato que se esta
analizando.

b) Debe sefalarse en primer lugar que los hechos sucintamente descritos evidencian gue, en la
realidad, el arrendamiento con opcién de compra del sistema informdatico a que se refiere el
expediente fiscalizado se produjo con efectos de 1 de enero de 1995 prescindiendo total y
absolutamente de! procedimiento de contratacion establecido en la Ley de Contratos del Estado de
1965 vigente en ese momento. Con las actuaciones posteriores, que dieron lugar a la formalizacion
del contrato el 28 de noviembre de 1995, ya bajo el ambito de aplicacién de la LCAP, se tratd de
revestir con una apariencia de legalidad, puramente formal, la irregular contratacién llevada a cabo
anteriormente. Por ello en la cldusula tercera del contrato se declara que la empresa SMS habia
recibido, como pago adelantado de! importe correspondiente a 1995, la cantidad de 14.747.432
pesetas, equivalentes a 11 mensualidades del precio del contrato, lo que venia a reguiarizar,
formalmente, los pagos efectuados por los servicios prestados por la empresa adjudicataria desde
el 1-1-1895.

c) Este contrato es de arrendamiento con opcidn de compra, lo que incumple la prohibicién de pago
aplazado de los contratos establecida en el articulo 14.3. de la LCAP y vuinera el principio de
especialidad temporal que contempla el articulo 63 del TRLGP.

d} El contrato se celebréd por el Director Gerente del Hospital sin contar con la preceptiva
autorizacion del Director General del INSALUD, defecto gue fue puesto de manifiesto por el
Interventor delegado en el Hospital en el tramite de fiscalizacion previa del contrato. En efecto, si
bien el Director Gerente del Hospital contaba con facultades delegadas para celebrar contratos de
hasta 120 millones de pesetas, al sobrepasar el presupuesto del contrato los 50 millones de
pesetas, su celebracion debié haber sido autorizada por el Director General del INSALUD en
aplicacion de lo ordenado en el apartado 9 de la Resolucion de 4-12-1992, sobre delegacion de
competencias en el INSALUD. La falta de esta autarizacion es determinante de la anulabilidad del
acto administrativo de adjudicacién, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 63 de la Ley
30/19982, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, a reserva de su posible convalidacion por el Director General
del INSALUD, mediante el otorgamiento de la necesaria autorizacién en un momento posterior.

Tampoco se solicitaron los preceptivos informes de la Comisién interministerial de Adquisicion de
Bienes y Servicios Informaticos, de la Gerencia de Informaética de la Seguridad Social y de la
Comision Ministerial de Informatica, incumpliendo las normas reguladoras de estos organos,

32 £l Insalud, en trdmite de alegaciones, manifiesta que "estd estudiando el mecanismo a través del cual el
Director General del INSALUD convalide, a posteriori, la necesaria autorizacion del expediente para evitar su
nulidad” .
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d) La adjudicacién se produjo mediante el procedimiento negociado, cuya eleccion se pretendid
justificar al amparo de lo dispuesto en el articulo 183 e} de la LCAP por “tratarse de entregas
complementarias efectuadas por el praoveedor inicial”, con lo que en la practica se mantenia una
relacién contractual iniciada, como se ha dicho, en el afio 1982 vy renovada, mediante estipulacion
adicional, en 1992, que incumple los principios de publicidad, concurrencia, igualdad y no
discriminacion establecidos en el articulo 11.1. de la LCAP que son basicos de la contratacion
administrativa, y contradice también la limitacion establecida en el propio articulo 183.e) de la
LCAP que limita a tres afios la duracién de estos contratos. Se pone también de manifiesto en este
contrato la cautividad de las Entidades respecto de determinadas empresas cuando el entramado
derivado de la relaciéon contractual se prolonga mas alld de un razonable plazo de tiempo.

e) En este contrato la fianza se constituyd después de haberse formalizado el contrato, lo que
contraviene lo preceptuado en el articulo 55.2 de la LCAP.

4. En 8 expedientes incluidos en la muestra fiscalizada, el INSALUD ha efectuado la recepcién del
material objeto de suministro en los almacenes de las empresas adjudicatarias, practica ya criticada
por este Tribunal de Cuentas en sus Informes Anuales. En estos casos se trata de contratos
celebrados en los ultimos meses (en algunas ocasiones, incluso en los dltimos dias) de cada
ejercicio cuyas recepciones, se producen a su vez en los almacenes de las empresas en los dias
inmediatamente anteriores a la finalizacidn del ejercicio haciendo con elio formalmente posible el
reconocimiento de la obligacion mediante la emision del documento contable "O" correspondiente,
aunque los certificados de correcta instalacion y funcionamiento se expidieron en los lugares de
destino de los bienes adquiridos, ya en el ejercicio siguiente. Mediante esta forma de actuar el
INSALUD ha recibido v pagado en cada ejercicio suministros de material informatico contratados
con cargo a los presupuestos de los ejercicios anteriores, lo que contraviene no sélo los principios
de la contratacion publica sino también de la disciplina presupuestaria, y en particular los articulos
63 y 150.4 del TRLGP. En efecto, estas recepciones, no previstas en precepto alguno ni
contempladas en los Pliegos de clausulas administrativas particulares, crean la ficcion juridica de
reconocimiento del cumplimiento de las obligaciones del contratista, pero en modo alguno
representan la entrega y transmision del dominio sobre los bienes objeto de contrato vy,
consecuentemente, no permiten dar por cumplidas las prestaciones a las que los contratistas se
obligaron. Ademas, la practica de condicionar la propuesta de pago, que se difiere al gjercicio
siguiente, a la efectiva entrega e instalacién, en su caso, de los bienes adquiridos supone
desconocer que desde que la obligacion ha side reconocida, su pago es exigible y sélo puede ser
condicionado, salvo anulacién del acto administrativo de reconocimiento de la obligacion, a la
existencia de crédito presupuestario.

Ejemplo de lo anterior es el expediente PN 13/95, de suministro de material informatico
homologado para diversos hospitales del INSALUD, con un presupuesto de 194,2 millones de
pesetas. En este contrato el informe de la Comisién Ministerial de Informética es de 2-10-1995, la
fiscalizacion previa de 11-12-1995, la autorizacion ministerial para contratar de 27-12-1895 , la
aprobacion del gasto y del expediente de 27-12-1995, a pesar de lo cual la ejecucion de todos los
lotes de estos contratos estaba previsto que se completara antes del 31-12-1995. Los bienes, que
corresponden a varios proveedores, comenzaron a solicitarse al Servicio Central de Suministros a
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partir del 29 de diciembre de 1995, continuando las solicitudes durante los primeros meses de
1996.

Consta en este expediente que la propia Intervencién General de la Seguridad Social dio por bueno
el procedimiento en su escrito de 26-12-1995, dirigido al Subdirector General de Obras,
Instalaciones y Suministros del INSALUD, mediante el cual comunicaba la designacion de
representante para las recepciones derivadas del suministro de los bienes comprendidos en el
expediente, informando al mismo tiempo que “ef acta de recepcion se formalizard en los almacenes
de la firma suministradora, la que deberd asumir la responsabilidad del envio en perfectas
condiciones al lugar de destino, correspondiendo la comprobacion que asi se ha hecho a las
personas que firmaron el acta de recepcion citada. Hasta que no se haya cumplimentado el dltimo
requisito no se dard por perfeccionado el acto de fa Recepcién para producir los efectos legales del
mismo”. Mas adn, las actas de recepcion, fechadas el dia 29-12-1985, contienen la sefalada
reserva, y en la correspondiente a la recepcion de lo suministrado por la empresa Data General
S.A., por importe de 75,4 millones de pesetas, se dice expresamente que “esta recepcion se realiza
para poder obligar el crédito reservado para este fin en el presupuesto de gastos del INSALUD,
quedando condicionado el pago de la factura que presente en su dia la empresa adjudicataria a que
ef drea de informética de la Subdireccion General de obras, Servicios y Suministros dé la
conformidad al cumplimiento del contrato por la empresa adjudicataria”.

Durante 1996 y 1997 se sucedieron las actas de “recepcién” acreditativas de la entrega,
instalacién y puesta en funcionamiento de los bienes adquiridos, dando lugar a los correspondientes
pagos previa conformidad de la Interventora y del jefe de Seccidn de Informatica que suscribieron la
recepcién inicial.

Finalmente, debe sefalarse que en el expediente figuran facturas de la empresa Data General 5.A
que corresponden a entregas de bienes producidas‘ en agosto y en septiembre de 1995, anteriores
incluso a la fecha de emision del informe de la Comisién Ministerial de Informatica, por lo que,
también se puede afirmar que el expediente de contratacion, tramitado a través del Servicio Central
de Suministros, en este caso vino s6lo a dar una apariencia de regularidad formal a la contratacion
verbal previamente realizada prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido.

5. En el expediente de contratacién PN 18/97, correspondiente al ejercicio de 1997, para el
“Arrendamiento de 130 copias SAS para el sistema operativo Windows y 30 copias SAS para el
sistema operativo UNIX con destino a centros dependientes del INSALUD”, la adjudicacidon se
produjo por 27,1 millones de pesetas mediante procedimiento negociado al amparo de lo previsto
en el articulo 183.c) de la LCAP que contempla el caso de los suministros que por su especificidad
técnica o por la proteccién de derechos exclusivos, tan sélo pueda encomendarse el suministro del
producto en cuestion a un tnico proveedor. La omision en este caso de los preceptivos informes de
la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informaticos, tanto respecto de los
Pliegos como de la adjudicacion, y también los de la Gerencia de Informatica de la Seguridad
Social, resulta especialmente significativa, teniendo en cuenta que la adjudicacion se hizo sin previa
promocion de ofertas, ya que del estudio del expediente de contratacion por estos organos
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especializados es posible que hubieran surgido alternativas que implicaran una menor dependencia
del INSALUD.

6. Entre los expedientes de contratacion de la muestra seleccionada para su fiscalizacién figuran 33
expedientes, celebrados entre abril de 1987 y marzo de 1998 por la Directora General de
Presupuestos e Inversiones del INSALUD, que corresponden a la ejecucion del Proyecto TAIR
{Terminales autonomos de identificacién de recetas}, con un gasto total de 4.450,3 millones de
pesetas. Todos estos suministros, realizados por una misma empresa {Informética El Corte Ingles
S.A.), se tramitaron a través del Servicio Central de Suministros de la Direccion General de
Patrimonio del entonces Ministeric de Economia y Hacienda (en la actualidad, Ministerio de
Hacienda), al amparo de lo dispuesto en el articulo 184 de la LCAP, por tratarse de productos
previamente catalogados por dicho organo. Con anterioridad, el INSALUD habia negociado con la
citada empresa, y con otras que tenfan productos similares incluidos en el Catéalogo del Servicio
Central de Suministros, a fin de obtener mejoras en las condiciones de venta contenidas en el
Catalogo, tales como descuentos por volumen de compra. Las mejoras conseguidas fueron
comunicadas al Servicio Central de Suministros para que se incluyeran en el Catalogo antes de que
por el INSALUD se formularan los correspondientes pedidos.

A juicio de este Tribunal, en estos contratos concurren una serie de circunstancias que desvirtian
los principios en que se fundamenta el sistema de adquisiciones centralizadas del articulo 184 de la
LCAP, porque los Terminales Auténomos de ldentificacion de Recetas nunca fueron objeto de un
concurso de determinacion de tipo con las debidas garantias de publicidad vy concurrencia, sin
perjuicio de que si fueron catalogados previo concurso de determinacién de tipo, separadamente,
cada uno de los elementos que integran el Terminal. Ademds, el precio pactado para la adquisicidn
de cada uno de los Terminales, en compras superiores a 1.000 unidades, se beneficié de un
descuento (pactado al margen del concurso de determinacion de tipo) del 48,56 % sobre la suma
de los precios de los elementos que forman los Terminales, lo que evidencia que el volumen de las
adquisiciones derivadas del proyecto TAIR (superior a 17.000 Terminales), efectuadas mediante los
citados 33 expedientes de contratacién, superd cualguier expectativa de ventas que pudiera haber
sido tenida en cuenta, tanto por las empresas como por la prapia Administracion, en los concursos
de determinacién de tipo correspondientes a los elementos que constituyen el Terminal, por lo que
resulta razonable suponer que, si hubiera sido conocido el Proyecto TAIR, la participacién y ofertas
de esos concursos habrian sido diferentes.

En definitiva, este Tribunal estima que la adquisicién de los Terminales Auténomos de Identificacion
de Recetas, v en general de todo el equipamiento, fisico y logico, inherente a dicho Proyecto, debid
instrumentarse mediante un dnico concurso publico especificamente convocado a dicho efecto,
procedimiento que habria sido mas respetuoso con ios principios de publicidad v libre concurrencia
que deben presidir la contrataciéon administrativa vy, también, con los principios economia vy
eficiencia en el gasto publico.

Ademas, debe sefialarse que se ha producido fraccionamiento en la contratacion del suministro de
ios Terminales, al haberlo dividido en 33 expedientes, vulnerando lo dispuesto en el articulo 69.1
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, segun el cual “ef expediente deberd
abarcar la totalidad del objeto del cantrato y comprenderd todos y cada uno de los elementos que
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sean precisos para eflo”. El caracter unitario del objeto de los 33 expedientes se desprende del
hecho de que formaran parte del mismo proyecto, hayan sido celebrados por el mismo 6rgano de
contratacién y tenido el mismo adjudicatario y haber sido todos ellos tramitados, celebrados y
ejecutados en fechas cercanas o incluso coincidentes y queda confirmado por los propios precios
aplicados, pues en todos ellos se han tenido en cuenta descuentos, por numero de unidades
adquiridas, que en varios de los 33 contratos, individualmente considerados, no hubieran sido
aplicables.

Mediante este fraccionamiento €l INSALUD ha vulnerado también lo dispuesto en el articulo 12 .2.
de la propia LCAP al no haber solicitado la autorizacion del Consejo de Ministros, que es preceptiva
cuando el presupuesto del expediente de contratacion sea igual o superior 2,000 millones de
pesetas {en este caso el gasto total fue de 4.450,3 millones de pesetas), por lo que este
expediente pudo haber incurride en causa de nulidad prevista en el articulo 62 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Reégimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuin®?,

7. Con caracter general, el INSALUD ha fundamentado en el articulo 183.g) de la LCAP, de forma
improcedente a juicio de este Tribunal, las adquisiciones de bienes incluidos en el catdiogo del
Servicio Central de Suministros, circunstancia que se ha producido en 62 de los 75 contratos de la
muestra, en lugar de hacerlo, como seria mas adecuado, en el articulo 184 de la LCAP que
establece el sistema de adquisicion centralizada de los bienes de uso comun por la Administracion y
que es el que realmente utiliza.

En estos expedientes la Subdireccion General de Obras, Instalaciones y Suministros “propone el
procedimiento negociado como forma de adquisicion por reunir los requisitos a que se refiere el
articulo 183. g) de la Ley 134/71995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones
Publicas. Se propone que la contratacion se realice a través del Catdlogo del Servicio Central de
Suministros de la Direccién General de Patrimonio del Estado en favor de la empresa (...}". El
supuesto del articulo 183 g} es aplicable Gnicamente a los bienes previamente declarados de
necesaria uniformidad por la Direccion General de Patrimonio, previo concurso de determinacion de
tipo, que pueden adquirirse directamente por las Entidades utilizando el procedimiento negociado,
sin que en ninguno de los casos se acrediten las respectivas declaraciones de uniformidad, acto
administrativo que no debe confundirse con la declaracion de adquisicidn centralizada prevista en el

3 E| INSALUD, en el tramite de alegaciones, explica que el fraccionamiento fue debido a la gran cantidad de
equipos adquiridos, al elevado coste global, a la innovacion tecnol6gica de la solucién y a la dispersion
geogréfica de la instalacién, circunstancias que, siendo ciertas, no impidieron gue: a) todos los contratos se
adjudicaran a un Unico proveedor, b} que gran parte de ellos se adjudicaran simultaneamente, vy ¢} que en su
conjunto fueran ejecutados en un plazo gue no alcanzd los dos afios. Ademas debe significarse que tanto el
TRLGP como la LCAP contemplan la posibilidad de celebrar contratos plurianuales y de que los contratos se
eiecuten en diferentes fases, de acuerdo con las necesidades y posibilidades técnicas y financieras, pero el
INSALUD no recurrié a ninguna de estas alternativas legales posibles.
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articulo 184 de la LCAP y también competencia del Director General de Patrimonio, que es previa a
la inclusién de los bienes de que se trate en el catdlogo del Servicio Central de Suministros™.

8. Finalmente se han constatado demoras en los pagos en 15 contratos, en los que el INSALUD ha
incumplido los plazos establecidos en el articulo 100.4 de la LCAP, sin que se hayan abonado
intereses de demora.

3 En contra de lo que sefala el INSALUD en el trdmite de alegaciones, el presente Informe no atribuye a ia
Entidad la declaracién de necesaria uniformidad de los suministros, sino a la Direccidn General de Patrimonic
del Estado.
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3. EL INSTITUTO SOCIAL DE LA MARINA Y LA CONTRATACION INFORMATICA

En el presente apartado se consignan los resultados del andlisis de los planes y proyectos
informéticos y de la contratacién de objeto informético del instituto Seocial de la Marina (ISM)
incluidos en el ambito material v temporal de esta Fiscalizacion, precedidos de una breve
descripcidon de la naturaleza, funciones, esquema organico y 4rganos de contratacién de esta
Entidad.

3.1. NATURALEZA Y FUNCIONES DEL ISM

El Instituto Social de la Marina {ISM) es la Entidad Gestora de la Seguridad Social que tiene
atribuida la gestién del Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar y la
asistencia a los trabajadores del mar, tanto en Espafia como en el extranjero, favoreciendo su
mejoramiento humano, profesional y econdémico-social, para lo cual se constituye en Entidad de
ambito nacional de derecho pulblico, con personalidad juridica propia vy plena capacidad juridica y
patrimonial para el cumplimiento de sus fines, de conformidad con lo establecido en el Real Decreto
1414/1981, de 3 de julio, por el que se reestructura ef Instituto Social de la Marina.

El articulo 69 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, dispuso que, de acuerdo con lo establecido
en los articulos 68 y 81 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, los recursos econdmicos y la titularidad del
patrimonio del Instituto Social de la Marina, se adscriben a la Tesoreria General de la Seguridad
Social que, asimismo, asumira el pago de las obligacienes de dicho Instituto,

El Instituto Social de la Marina estd adscrito en la actualidad al Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, a través de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social. Anteriormente, hasta la
reestructuracion de los Departamentos ministeriales efectuada mediante el Real Decreto 758/1896,
de 5 de mayo, el ISM estuvo adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

3.2. ESQUEMA ORGANICO DEL ISM

La estructura y competencias del Instituto Social de la Marina estan reguladas en el citado Real
Decreto 1414/1981, de 3 de julio de junio, en el Real Decreto 2358/1982, por el que se determina
su estructura organica, y en el Real Decreto 996/1984, de 28 de mayo, por el que se dictan
normas para el seguimiento presupuestario en la Seguridad Social.

De acuerdo con tales normas, durante el periodo comprendido en el ambito temporal de esta
Fiscalizacion {aflos 1994 a 1997 y primer semestre de 1998}, la estructura del ISM ha sido la
siguiente:

1. Organos de participacion en el control y vigilancia de la gestion: La participacién en el control y
vigilancia de la gestion del Instituto Social de la Marina se atribuye, en el dmbito nacional, a
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Consejo General v a la Comisién Ejecutiva y, en el dmbito provincial a los Consejos Provinciales vy a
las Comisiones Ejecutivas Provinciales.

2. Organos de direccién y gestién:

a) Direccién General: Asume las funciones de direccién, gestion e inspeccion de las actividades del
Instituto Social de la Marina para el cumplimiento de sus fines. Corresponde a su fitular la
representacion legal del Instituto Social de la Marina.

b) Secretaria General, que era el érgano competente en materia de gestién informatica durante el
periodo fiscalizado {1994 al primer semestre de 1998).

c¢) Subdireccion General de Seguridad Social de los Trabajadores del Mar.
d) Subdireccion General de Accién Social Maritima.

e) Subdireccién General de Administracion y Andlisis Presupuestario, 6rgano competente para la
tramitacidn de los expedientes de contratacion.

3. Organos periféricos: En el &mbito provincial, la gestién del Instituto Social de Marina se
encomienda a la Direcciones Provinciales y a las Direcciones Locales.

3.3. ORGANOS DE CONTRATACION DEL ISM

El Director General del Instituto Social de la Marina, al igual que los restantes Directores Generales
de las Entidades Gestoras y de la Tesoreria General de la Seguridad Social, es el érganc de
contratacion de! Instituto, pero tiene limitada su competencia por la necesidad de autorizacion,
ministerial o del Consejo de Ministros, para la celebracién de contratos que excedan de
determinadas cuantias (150 millones de pesetas y 2000 miliones respectivamente} o en los que
concurran determinadas circunstancias, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley
37/1988, en el articulo 95 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social y en el
articulo 12 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, como se ha senalado
anteriormente en el epigrafe 3 de la Seccién 11l del Informe.

La autorizacién ministerial para contratar, en el periodo al que se refiere esta Fiscalizacion Especial,
ha estado delegada en el Subsecretario de Trabajo y Seguridad Social (Orden del Ministerio de
Trabajo v Seguridad Social de 16 de noviembre de 1992) y, a partir de la reestructuracion de los
Departamentos ministeriales efectuada mediante el Real Decreto 768/1996, en el Subsecretario de
Trabajo y Asuntos Sociales {Orden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 21 de Mayo de
1.996}.

Por otra parte, la Orden del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de 16 de noviembre de 19922
y, posteriormente, la Orden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 21 de Mayo de 1.996
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autorizaron las siquientes delegaciones de las competencias en materia de contratacion
administrativa del Director General del Instituto Social de la Marina:

a) En el Subdirector General de Administracién y Andlisis Presupuestario, las atribuciones relativas
a contratacién para todos los contratos administrativos, excepto aquéllas que se delegan en los
Directores Provinciales y la ordenacion del inicio y la adjudicacion de los expedientes que por su
cuantia requieran autorizacion o acuerdos previos.

b) En los Directores Provinciales, todas las atribuciones relativas a contratacidon respecto de los
contratos administrativos de cuantia inferior a 25 millones de pesetas imputados a créditos
descentralizados o habilitados en la correspondiente Direccion Provincial o centros dependientes de
la misma. A estos efectos, el buque Esperanza del Mar del que es titular el ISM, tiene la
consideracion de centro dependiente de la Direcciéon Provincial en cuya jurisdiccion tenga
establecida su base.

Por ultimo, resulta de aplicacién al Instituto Social de la Marina la Disposicion Adicional 3%.1 de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que establece la competencia de las Entidades
Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social para la adquisicién de los equipos y sistemas
para el tratamiento de la informacion, salvo en los casos en que esté prevista la adquisicion
centralizada.

3.4. PLANES Y PROYECTOS INFORMATICOS DEL ISM

3.4.1. Deficiencias de caracter general detectadas por este Tribunal en la planificacién informatica
del ISM :

De la documentacién solicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por el Instituto Social de
Marina, sobre los Planes y Proyectos informéticos vigentes en el periodo 1994-1998 se desprende
que la planificacién informatica en ese Instituto ha adolecido en el perfodo objeto de la fiscalizacion
de diversas insuficiencias. Los aspectos mas destacados que resultan del analisis de los planes vy
proyectos informaticos del ISM son los siguientes:

1. El Instituto Social de ila Marina ha incumplido durante el periodo que comprende esta
Fiscalizacion la obligacion de someter los planes y proyectos informaticos al estudio y
consideracién de la Comisiéon Ministerial de Informatica, de acuerdo con lo establecido, primero, en
los apartados b} y e) del articulo 2 de la Orden de 17 de enero de 1986, por la que se regula la
Comisién de Informatica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, vy, posteriormente, en los
apartados 2 y 12 del articulo 2 de la Orden Ministerial de 16 de septiembre de 1996 por la que se
regula la composicién y funcionamiento de la Comisién Ministerial de Informatica del Ministerio de
Trabajo vy Asuntos Sociales. Estos dos Gitimos preceptos atribuyen a la Comision Ministerial las
siguientes competencias:

"Art.2.2. Estudiar y aprobar, en su caso, los planes de sistemas de informacion y
comunicaciones de los distintos centros directivos, organismos auténomos entidades y
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servicios dependientes del Departamento, asi como sus eventuales revisiones, de modo que
se garantice la adecuada utilizacion y productividad de los recursos y la comunicabilidad y
compatibifidad de los distintos sistemas de proceso y transmision de datos y se asegure /a
coordinacién entre éstos y el Plan General de Sistemnas de Informacién y Comunicaciones del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales”.

"Art. 2.12. Informar preceptivamente los proyectos, pliegos de cldusulas administrativas y
preseripciones técnicas, ofertas y propuestas de valoracidn realizadas por fos centros
directivos, organismos auténomos, entidades y servicios del Departamento que se refieran a
la contratacion de bienes y servicios informdticos y de comunicaciones, incluidos, enire
otros, los casos de enajenacién, cesién temporal a titulo oneroso o gratuito, donacién y
permuta, asfi como su remisién, cuando proceda, a la Comisidn Interministerial de
Adquisicion de Bienes y Servicios Informdticos. Dichos proyectos y pliegos deberdn
responder a necesidades e iniciativas contempladas en los correspondientes planes de
sistemas de tecnologfas de la informacidn y comunicaciones”.

Pues bien, a pesar de lo expresivo de estos preceptos y de la claridad de su sentido y alcance, el
ISM omitio la tramitacion ante la citada Comision Ministerial de Informatica de sus planes vy
proyectos informaticos, si bien sometidé a su Informe los expedientes de contratacion que
especificamente tenfan algin contenido informatico, con las salvedades gque mas adelante se
sefalan en el siguiente epigrafe 3.5. sobre "Andlisis de la contratacién del ISM".

2. Los datos de ejecucidon presupuestaria de los conceptos/subconceptos de gasto de contenido
inequivocamente informatico, correspondientes a los ejercicios 1924 a 1998, se muestran en el
siguiente cuadro nimero 32,
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Cuadro num. 32

Ejecucién presupuestaria en materia informatica del Instituto Social de la Marina
Ejercicio Concepto / Crédito inicial Modificaciones Créditos finales Obligationes % obiigaciones
subconcep. {miles pts.) {miles pts.} {miles pts.) reconocidas reconocidas /
Presupuest. {miles pts.) créditos finales
1994 206 47.531 {36.800) 4.631 3.508 75,78
216 41.582 {21.500) 20.082 17.821 88,24
220.2 29.736 28.000 57.736 83.056 143,85
626 55.000 0 55.000 46.411 84,38
636 10.000 0 10.000 0 0.00
Total 1994; 177.849 6,500 7147.449 150.896 102,33
1995 206 30.531 0 30.531 27.696 80,71
216 17.037 0 17.037 19.808 116,84
220.2 18.972 0 18.972 31.720 167,18
626 170.000 0 170.000 83.602 43,18
636 10.000 O 10.000 0 0,00
Total 19895: 246.540 a 246.540 7162.924 66,08
1996 206 30,631 9.950 40.481 44,119 108,39
218 17.037 0 17.037 16.541% 87,08
220.2 18.972 0 18.872 6§1.132 322,22
626 170.000 0 170.000 110.479 654,99
836 10.000 0 10.000 0 0,00
Total 1896: 246.540 9.950 256.490 232.271 90,55
1997 2086 46.000 0 46.000 47.128 102,45
216 2.917 .0 2.917 1.540 52,78
220.2 30.116 0 30.116 13.520 44,89
227.82 53.000 0 53.000 18.123 34,719
626 140.000 {8.000) 132.000 74.502 56,44
638 10.000 {10.000) 0 128
Total 1997: 282.033 {18.000) 264.033 154.947 58,68
1998 206 50.029 G 50.028 47.897 95,74
216 2.351 0 2.351 1.630 68,33
220.2 21.804 o 21.804 17.268 78,20
227.82 88.258 0 88.258 §7.762 65,45
626 110.000 {70.000) 40.000 25,49 653,73
636 8.000 0 2.000 0 0,00
Total 1998: 280.442 {70.000) 2710.442 150.048 71,30
TOTALES ISM: 7.233.404 {108.450) 7.124.954 8517.080 76,65

Los datos contenidos en este cuadro ponen de manifiesto que las obligaciones reconocidas durante
los afos 1994 a 1998 han representado sélo el 76,65 % de los créditos finales aprobados en
dichos conceptos/subconceptos de gasto. En todos los ejercicios, a excepcion de 1294 en el que
las obligaciones reconocidas excedieron de los créditos finales en un 2,3 %, las obligaciones
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reconocidas fueron inferiores a los créditos finales, destacando el ejercicio de 1997 en el que sélo
se ejecutd el 58,68 % de las resefiadas partidas presupuestarias para gastos de naturaleza
informatica.

Conviene significar que la desviacién global total de las obligaciones reconocidas sobre los créditos
finales en el periodo fiscalizado, asciende al 23,35 % vy resulta de las importantes desviaciones,
tanto positivas como negativas, producidas en cada uno de los conceptos/subconceptos de gasto
considerados, compensando las negativas de unos conceptos de gasto con las positivas
experimentadas por otros. Sin esta compensacion de las desviaciones negativas con las positivas,
resultaria un indice de desviacién del 51,42%, evidenciando significativas deficiencias en la
planificacién presupuestaria de los proyectos informéticos y de las previsiones de contratacion
derivadas de ellos.

3.4.2. Analisis particularizado de los planes y proyectos informéticos del ISV

En este apartado se analizan los planes y proyectos informaticos desarrollados por el Instituto
Social de la Marina en el periodo que abarca esta fiscalizacion especial.

El Instituto Social de la Marina, para el ejercicio de sus funciones como Entidad Gestora del
Régimen Especial de Seguridad Social de {os Trabajadores del Mar, tiene instalados tres sistemas de
informacion:

a) Sistemas conectados con la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (GISS) para su
utilizacién con las aplicaciones corporativas de la Seguridad Social, con los que el ISM tiene acceso
a las bases de datos de la Seguridad Social del Sistema de Informacién Laboral {SIL) y del Sistema
de Aplicaciones Economicas Internas (SICOSS, SIPRES v SIP, en los ambitos de contabilidad,
presupuestos y personal, respectivamente)®®.

b) Sistemas conectados al Instituto Nacional de Empleo {INEM), para la atencion de la gestion de
empleo y de las prestaciones de desempleo del colectivo maritimo pesquero, con acceso a las
aplicaciones especificas en materia de gestion de empleo y prestaciones de! INEM,

¢} Sistemas de informacion propios del Instituto Social de la Marina, para la gestién del resto de las
competencias atribuidas a dicho Instituto no comprendidas en los sistemas anteriores.

Los planes y proyectos infarmaticos del ISM se enmarcan en dichos sistemas de informacion, por lo
que se pueden agrupar en proyectos comunes en el ambito de la Seguridad Social, proyectos
comunes con el INEM y proyectos propios del ISM.

3 para obtener mas informacion sobre estos sistemas de informacién ver el epigrafe 5.4.2.2 del presente
informe en el que se analizan los planes y proyectos informaticos de la Gerencia de Informética de la
Seguridad Social (GISS).
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1. Los proyectos comunes en el ambito de la Seguridad Social se han desarrollado por el ISM
conjuntamente con la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (GISS), encargada de
suministrar el equipamiento necesario y la infraestructura de comunicaciones.

El ISM ha participado en los desarrollos de aquellos mddulos que implicaban un tratamiento
especifico y singular dentro del 1ISM, aunque también ha celebrado algunos contratos relactonados
con proyectos de la TGSS, como, por ejemplo, con el proyecto SILUETA, sin que la actuacion
directa del ISM en este caso responda a otro criterio que el meramente presupuestario y de agilidad
de las adquisiciones, lo que es indicativo de una defectuosa planificacion y presupuestacion de los
proyectos y, ademas, introduce en la ejecucidn de los proyectos una dispersion de
responsabilidades que podria derivar en una pérdida de la homogeneidad entre los sistemas
informaticos instalados y, en todo caso, en la disminucién de las garantias de control de la
ejecucion de los proyectos y del gasto realizado.

Los principales proyectos (que son analizados con mayor detalle en el epigrafe 5.4.2.2. de esta
Seccion del Informe de Fiscalizacion dedicado a los planes y proyectos de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social) en los que ha participado el ISM en el periodo al que se refiere
esta Fiscalizacion fueron los siguientes:

a} Proyecto SILUETA, cuyo objeto fue la modernizacion de los equipamientos informaticos de las
Entidades de la Seguridad Social, la instalacién de redes de drea local y sistemas de
comunicaciones entre esas redes. Entre los afios 1995 y 1997 se implantaron las redes de area
local en todas la Direcciones Provinciales del Instituto Social de la Marina. En la muestra de
contratos del ISM fiscalizada, figura un contrato, por importe de 50,2 millones de pesetas, que
forma parte de este proyecto.

b} Provecto de Tarjeta de Seguridad Social (TASS}): El Instituto Social de la Marina es una de las
Entidades de la Seguridad Social integrantes de este proyecto, cuya implantacion se limita, hasta la
fecha de aprobacion del presente Informe, al dmbito de la Comunidad Auténoma Andaluza. Los
objetivos del ISM en el marco del proyecto TASS, dada su singularidad, incluyen utilidades de
gestién de la Seguridad Social, de Asistencia Sanitaria y de las Oficinas de Empleo Maritimo y
prestaciones del INEM en las Direcciones Provinciales del 1ISM de Almeria, Mélaga, Cadiz, Huelva y
Sevilla, La muestra de contratos fiscalizada no incluye ningtn contrato del ISM relacionado con
este proyecto.

¢) EI ISM también participa en los proyectos de la TGSS dirigidos a potenciar el uso de redes en el
acceso a la informacién corporativa, suministrando informacién mediante paginas elaboradas por el
area de informatica de! ISM, que luego son publicadas en el servidor Intranet e Internet de la
Seguridad Social. La muestra de contratos fiscalizada no incluye tampoco contratos relacionados
con estas actuaciones.

2. Los proyectos comunes con el Instituto Nacional de Empleo {INEM) se fundamentan en la
competencia del ISM para la gestion en su @mbito de las prestaciones de desempleo y la gestion del
empleo, para lo cual cuenta con las Oficinas de Empleo Maritimo, que utilizan las mismas
aplicaciones informaticas que el INEM. En 1994 el INEM inicio el denominado plan CRETA para la
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renovacion tecnoldgica del equipamiento informatico periférico que tenia instalado, dando lugar a
una plataforma hardware y software compatible con el Sistema de informacién Laboral (SIL} en un
entorno de "filosofia cliente/servidor”. En consecuencia el ISM ha debido adaptarse a los
requerimientos tecnoldgicos de dicho plan, manteniendo la uniformidad de equipamiento con el
INEM, mediante la adquisicién de 66 servidores de red de area local. En la muestra de expedientes
de contratacion fiscalizada en el curso de esta Fiscalizacion Especial figuran tres expedientes {un
contrato inicial y dos modificaciones) tramitados para la adquisicion de esos 66 servidores de red
de &rea local, por un importe total de 47,4 millones de pesetas. Estos contratos fueron adjudicados
mediante procedimiento negociado sin publicidad a la misma empresa que suministré los equipos al
INEM, por tratarse de entregas complementarias de las efectuadas en dicho Instituto.

3. Proyectos propios del Instituto Social de la Marina: En este apartado se analizan los principales
proyectos desarrollados directamente por el [ISM respondiendo a sus necesidades especificas. Por
regla general estos proyectos no requirieron una contratacion especifica, pues el ISM utilizo el
hardware ya existente, y el desarrollo de aplicaciones especificas fue llevado a cabo por el personal
funcionario y laboral del &rea informética del Instituto, con la excepcion del proyecto de
Prestaciones del Mar (PRESMAR).

a) El proyecto SANIMAR, ha tenido por objeto el desarrollo de una aplicacion informatica para la
gestién de una base de datos de historias clinicas de los trabajadores del mar a la que pueden
acceder los médicos de los centros de sanidad maritima asi como el personal facultativo de guardia
en el Centro Radiomédico del ISM, que atiende consultas efectuadas por radio, y en el buque
sanitario “Esperanza del Mar”, que utiliza la conexion de sus terminales de datos por via satélite
Inmarsart. | desarrolio de este proyecto no ha requerido inversién especifica alguna, debido a la
utilizacién de material ya instalado y haber sido desarrollado por personal propio del instituto Social
de la Marina.

b) Proyecto Prestaciones del Mar {PRESMAR): Su objetivo fue la informatizacion de los procesos
administrativos de gestion de expedientes de prestaciones econdmicas que deben ser tramitados
por el ISM, mediante la realizacién de una aplicacion informatica que ofreciera los instrumentos de
apoyo necesarios para la gestion y que permitiera controlar y hacer un seguimiento de la
tramitacion de las prestaciones de jubilacion, maternidad, invalidez, muerte y supervivencia,
subsidios, accidn social y sanitarias.

El Proyecto, desarrollado en colaboracién con la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social
(GISS), contempla todas y cada una de las fases que componen la tramitacién de los expedientes,
configurando un procedimiento de trabajo cuyo objetivo consiste en reducir al minimo
imprescindible el soporte de papel para la informacion, basado en que toda la informacién necesaria
para la toma de decisiones, realizacion de calculos, reconocimiento de derechos, etc. este
contenida en las Bases de Datos del Sistema, y disponible en tiempo real desde cualquier punto de
la red por las unidades administrativas que deban utilizarla.

Ei desarrolio de la aplicacion informatica fue adjudicado mediante concurso a la empresa Software
AG S.A., con la que el Instituto Social de la Marina {ISM) celebra el 3 de marzo de 1984 un
contrato de servicios, por un importe de 27, 9 millones de pesetas, por el que la citada empresa se
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comprometfa al completo desarrollo de la aplicacidn en un plazo de 9 meses. Posteriormente el ISM
concedié a la empresa adjudicataria sucesivas ampliaciones de plazo, sin incremento de precio v,
finalmente, el 29 de octubre de 1997, a solicitud del contratista, fue resuelto el contrato por mutuoc
acuerdo, aduciéndose que la dimensién del proyecto fue infravalorada desde su inicio por las partes
y que su creciente complejidad, por los nuevos requerimientos exigidos por la Gerencia de
Informéatica de la Seguridad Social (GISS) y por el propio ISM, aconsejaban la resolucion del
contrato y la finalizacion de la aplicacion contratando de forma independiente cada uno de los
médulos pendientes de desarrollar, Esta motivacion resulta totalmente desmentida por el hecho de
que con anterioridad a la resolucién del contrato ya se habia iniciado la tramitacién de un nuevo
contrato, al que mas adelante se hace referencia, con el que el ISM pretendia sustituir el contrato
resuelto para completar el desarrollo de la aplicacion PRESMAR®.

Abundando en la expresada contradiccion entre los motivos alegados por el ISM para la resolucion
del contrato y la realidad de las actuaciones del ISM concomitantes con esta resolucion
contractual, debe resaltarse que los Pliegos de cldusulas administrativas especiales y de
prescripciones técnicas del nuevo contrato con el que deberia concluirse la aplicacion PRESMAR
fueron informadas favorablemente por el Consejo de Direccién de la Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social el 10 de julio de 1997, por la Comision Ministerial de Informética el 14 de julio de
1997 y por la Comisién Ministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos el16 de julio
de 1997 vy que el Director General del ISM ordend la iniciacién del expediente de contratacion y
aprob6 los Pliegos de clausulas administrativas el dfa 16 de septiembre de 1997, misma fecha del
escrito mediante el cual la empresa Software AG S.A. solicité la resolucién por mutuo acuerdo del
contrato que en ese momento estaba en ejecucion. Ninguno de tales documentos contiene
referencia alguna sobre la existencia del contrato en vigor, con el mismo objeto, ni sobre la
conveniencia de su resolucion.

En el momento de la resolucion del contrato el ISM v la empresa adjudicataria estimaron que se
habfan cumplido el 80 % de los objetivos en el previstos, abonandose al contratista la parte
proporcional del precio del contrato (22,3 millones de pesetas).

Una vez resuelto el contrato, el ISM adjudico, mediante concurso, la continuacién del proyecto y el
mantenimiento de los médulos de la aplicacion que ya estaban en funcionamiento a la union
temporal de empresas constituida por las empresas INDRA SS51 S.A. y la propia Software AG S.A.,
con un gasto de 154,8 millones de pesetas. Este contrato ya no era, como gl anterior, un contrato
de resultado sino que, como es practica habitual en las restantes Entidades de la Seguridad Social,
era una mera contratacion de horas de trabajo de personal informatico puesto a disposicion del ISM
por la empresa de servicios contratista, sin que su abono se vinculara inequivocamente a la

3 £} |SM afirma, en el tréamite de alegaciones, que "ef segundo expediente tramitado no coincide en su objeto
con el contrato inicial”. Bl Tribunal de Cuentas no puede compartir esta apreciacién ya que los dos contratos
estaban indudablemente relacionados, como se desprende de la informacion gue se recoge en el presente
apartado del Informe de Fiscalizacion. Tanto es asi, que el segundo expediente de contratacion incluia el
desarrollo de méduios de la aplicacién informatica que ya formaban parte del objeto del primer contrato,
porque habfan gquedado sin desarrollar cuando se resolvio ese primer contrato.
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obtencién de objetivos concretos sino a la mera prestacion de horas de trabajo. Este contrato tenia
un plazo de ejecuciéon de dos afios (1998 y 1999} en el que, a titulo de mera prevision, se
contemplaba la terminacién de! desarrollo de la aplicacion PRESMAR. Ni los datos del plazo de su
ejecucion {dos afios) ni el importe contratado (154,8 millones de pesetas) se compadecen con la
declaracion contenida en la resolucion del contrato celebrado inicialmente, en virtud de la cual se
habrfa ya desarrollado el 80% del proyecto PRESMAR por un importe de 22,3 millones de pesetas.

Conviene afiadir que la TGSS celebrd al menos otros 2 contratos con la misma empresa y con el
mismo objeto [desarrolio de la aplicacién PRESMAR), con un importe total de 118,2 millones de
pesetas, pese a que en el contrato inicial del proyecto PRESMAR celebrado por el ISM, que todavia
estaba en ejecucién cuando la TGSS celebro estos contratos, se habfa estipulado la realizacion del
proyecto completo como contrato de resultado y no de mera prestacion de una determinada
cantidad de horas de trabajo de personal informatico. En el epigrafe 4.5.2. de esta misma Seccion
del Informe se analizan con mavyor detalle estos contratos de la TGSS.

La muestra de contratos fiscalizada incluye 4 contratos relacionados con el proyecto PRESMAR,
por un importe total de 302 millones de pesetas, de los que 2 fueron celebrados por el Instituto
Social de la Marina, con un gasto de 182 millones de pesetas, y los otros 2 fueron celebrados por
la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) y representaron un gasto de 119,2 miliones de
pesetas.

A juicio de este Tribunal las actuaciones del ISM y de la TGSS en este proyecto ponen de
manifiesto una planificacion muy deficiente. Resulta altamente llamativo que un proyecto con un
plazo de ejecucién estimado inicialmente en 9 meses y con un presupuesto de 27 millones de
pesetas, resulte finalmente, sin modificacion de los objetivos iniciales, prolongado hasta alcanzar
una duracién de 69 meses y un coste, computando exclusivamente el importe de los contratos
incluidos en la muestra seleccionada en esta Fiscalizacion Especial, de 302 millones de pesetas,
maxime cuando para la adjudicacién del contrato inicial a Software AG S.A. se valoré que esta
empresa presentaba “soluciones para todos los mddulos propuestos, planificacidn y fases de
desarroflo” y acreditaba “experiencia en otros trabajos similares de aplicacion en la Seguridad
Social, concretamente en prestaciones y pensiones”,

Ademas, la contratacién simultdnea por las dos Entidades (ISM y TGSS) vulnera la regla de no
fraccionamiento del objeto de los contratos, establecida en el articulo 69 de la LCAP, vulneracion
que, a juicio de este Tribunal, resulta de especial trascendencia en este caso, pues el
fraccionamiento el objeto de la contratacion para que las adjudicaciones pudieran realizarse de
forma independiente por distintos 6rganos de contrataciéon, condujo a la quiebra del principio de
transparencia que inspira toda la contratacion administrativa. Por otra parte, este fraccionamiento
implica una doble direccién de la ejecucion y desarrollo del proyecto {por parte del ISM y por parte
de la TGSS) y genera mayores dificultades tanto en el control del gasto publico generado como en
el control de la ejecucion del proyecto, lo que es contrario a los principios de eficiencia y economia,
rectores de la gestion del gasto puablico.

El proyecto PRESMAR es el Unico del ISM que ha requerido la contratacion de empresas de
servicios informaticos para su desarrollo, por ser insuficientes los medios personales propios
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existentes en este Instituto. Los cuadros nimeros 33 vy 34 reflejan, respectivamente, la evolucion
del personal del Instituto Social de la Marina con cualificacién informética y del personal
perteneciente a empresas de servicios que han prestado sus servicios en el ISM para el desarrollo
de la aplicacion PRESMAR.

Cuadro nim. 33
Evolucion del personal con cualificacion informatica en el Instituto Social de a Marina

Categoria Profesional Afip 1994 Aiio 1995 Afio 1996 Aiig 1997 Afo 1998
Técnicos superiores de sistemas 1 1 1 1 1
Analista de Sistemas 3 4 4 4 4
Analista de Programador de Sistemas. 3 4 4 4 4
Técnicos Medios de Informatica 4 2 2 2 2
Analista Programador 2 1 1 1 1
Totales: 13 12 12 12 12

Cuadro num. 34
Personal informético de empresas de servicios que han prestado sus servicios en el Instituto Social
de la Marina

Categoria profesional Afio 1994 | Afio 1995 | Afic 1996 | Ado 1997 | Afio 18998 | Ano 1999
Jefe de Proyecto 1 1 1 0 0 0
Analista Funcional 0 0 0 0 0 2
Analista-Programador 2 2 2 0 2 4
Programador 0 0 0 0 5 7
Totales: 3 3 3 0 7 13

Respecto de la utilizacion por parte del ISM de recursos personales ajenos hay que resaitar que en
los aflos 1994 a 1997, esta utilizacién de medios ajenos estuvo, como ya se ha dicho, vinculada a
un contrato de resultado, en el que la empresa contratista deberia haber asumido el riesgo y
ventura del mayor o menor coste de personal que exigiera el desarrollo de la aplicacion PRESMAR
que constituia su objeto, por lo que su valoracion debe ser distinta a la del periodo 1998-1999, en
la que ya se produjo una mera contratacion de personal instrumentada mediante la contratacion con
una empresa de servicios la prestacién de un determinado ndmero de horas de trabajo de personal
informatico, sin vincular el precio del contrato a la consecucién de resuitados concretos en los
términos anteriormente anticipados.

No obstante lo anterior, pese a que en el afio 1999 el nimero de trabajadores con cualificacion
informatica de las empresas de servicios excedia del personal propio, en el ISM las necesidades de
personal ajeno parecen ser puramente coyunturales en funcion del objetivo de concluir el desarrollo
de la aplicacién PRESMAR. Por ello, el Tribunal de Cuentas considera que en esta Entidad Gestora
no parece existir el riesgo de pérdida de control de las adjudicaciones y de cautividad frente a las
empresas prestadoras de personal informatico que deriva de este tipo de contratos cuando estan
motivados en las carencias estructurales de personal propio, como se pone de manifiesto en este
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Informe de Fiscalizacion al analizar la contratacién de las demas Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social, especialmente del INSS, del INSALUD y de la TGSS.

Para terminar, debe afadirse que el proyecto PRESMAR ha sido desarrollade por el ISM vy la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social de forma totalmente independiente de la aplicacion
PROGESPRESSY desarrollada por el Instituto Nacional de la Seguridad Social con la misma finalidad
genérica de gestionar prestaciones de Seguridad Social, en este caso las del Régimen General que
son de su competencia. Esta duplicidad de aplicaciones de similar objeto ha sido debida no sdlo a
jas singularidades del Régimen Especial de Seguridad Social del Mar, sino también a diferencias en
las plataformas hardware, en el disefio de las aplicaciones y en sus respectivas filosofias de
funcionamiento, todo io cual pone de manifiesto |a falta de coordinacidn y de direccion tanto de la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social como de la Comisiéon Ministerial de Informatica, en
perjuicio de los principios de eficiencia y economia®®. Esta duplicidad ha sido puesta de manifiesto
por la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informéticos, que en su sesion
de 16 de julio de 1997 acordé “recomendar a los Organismos implicados la realizacion de un
estudio de viabilidad de un sistema comiin de gestion de prestaciones para el Instituto Nacional de
la Seguridad Social (INSS) y el ISM, el cual sustituiria a los actuales PROGESPRESS (INSS] y
PRESMAR (ISM), con vistas a reducir de este modo los costes de desarrollo y mantenimiento”.

3.5. ANALISIS DE LA CONTRATACION DEL ISM

La muestra de la contratacién del Instituto Social de la Marina, objeto de esta Fiscalizacion
Especial, esta constituida por 16 expedientes (3,4 % de los 462 expedientes de contratacion que
integran la totalidad de la muestra}, con un gasto de 930,8 millones de pesetas. La distribucion de
los contratos se refleja en el cuadro ndmero 35, que muestra la distribucion de los 16 expedientes
por ejercicios presupuestarios, tipos de contratos y formas de adjudicacion, y en los cuadros 36,
37, 38, en los que se efectla, separadamente, su desglose por ejercicios presupuestarios, tipos de
contratos y formas de adjudicacion, respectivamente. Debe insistirse que la totalidad de estos
datos se refieren exclusivamente a los expedientes de contratacion incluidos en la muestra
fiscalizada y no al gasto total de contenido informéatico del Instituto Social de la Marina. Debe
significarse también que habida cuenta del pequefio nimero de contratos del ISM incluidos en la
muestra fiscalizada, comparado con el de otras entidades y condicionado por su menor nivel de
gasto, los datos contenidos en los cuadros y graficos que siguen tienen mds valor descriptivo de la
composicion de la muestra gque estadlstico.

3 E| proyecto PROGESPRESS se analiza en el epigrafe 1.4.2. de esta misma Seccién del Informe de
Fiscalizacién dedicado al analisis de los planes y proyectos del Instituto Nacional de la Seguridad Social.

3 En el tramite de alegaciones el ISM concreta y detalla las diferencias entre los programas PROGESPRESS vy
PRESMAR que, segin el instituto, justificaron el desarrolio de dos aplicaciones diferentes. Estas diferencias
confirman la falta de coordinacién entre las Entidades Gestoras de la Seguridad Social puesta de manifiesto
en el presente Informe.
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El cuadro nitmero 36 y el grafico nimero 16 muestran la distribucién de los contratos de la muestra
por ejercicios presupuestarios destacando que el menor volumen de gasto se produjo en 19295
(8,04%), lo que contrasta con el gasto muy superior correspondiente al ejercicio anterior {20,66%)
vy al posterior (21,52%). En el ejercicio de 1998 se aprecia un notable incremento del gasto gue es
consecuencia del incremento de los recursos destinados a la continuacion del proyecto PRESMAR
al que se ha hecho referencia en el epigrafe anterior. Hay que significar que de acuerdo con el
ambito temporal de esta Fiscalizacion los datos de 1998 se refieren exclusivamente al primer
semestre.

Cuadro nim. 36
Distribucion, por ejercicios presupuestarios, de los contratos del ISM incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL GASTO
GASTO TOTAL GENERADRO
EJERCICIO N® CONTRATOS % SOBRE EL TOTAL DE TOTAL DE LOS
POR LOS CONTRATOS
PRESUPUESTARIO FISCALIZADOS CONTRATOS FISCALIZADOS CONTRATOS
FISCALIZADOS

FISCALIZADOS
1934 5 31,25 192.333.192 20,66
1955 1 6,25 74.820.114 8,04
1996 4 25,00 200.321.3656 21,62
1997 3 18,75 181.747.208 19,53
1998 {1 sem.) 3 18,75 281.587.166 30,25
Totai: 16 100,00 830.809.135 100,00

Graficon® 16
Distribucion del gasto del ISM fiscalizado por ejercicios presupuestarios (en millones de ptas.)

21994
1985
01986
11997
| 1998 {1 sem.}

La distribucién de los contratos de la muestra por tipo de contrato indica que el ISM ha destinado la
mayor parte del gasto, el 77,04 % a suministros. Estos suministros incluyen tanto las adquisiciones
de equipos informéticos (hardware} como la adquisicion o arrendamiento de los componentes
légicos (software} necesarios para su funcionamiento. El cuadro 37 y el grafico 17 muestran dicha
distribucion. Por su parte, los contratos de consultoria y asistencia y de servicios han representado
el 22,96 % del gasto, en tanto que la muestra fiscalizada no ha incluido ningin contrato de obras.
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Cuadre nim. 37
Distribucién, por tipo de contrato, de los contratos del ISM incluidos en la muestra fiscalizada y del

gasto que generaron

GASTO TOTAL % SOBRE EL GASTO
% SOBRE EL TOTAL
N® CONTRATOS GENERADQ POR LOS TOTAL DE LOS
TIPO DE CONTRATO DE CONTRATOS
FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS
FISCALIZADOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS
SUMINISTROS 13 B1,25 717.087.025 77,04
CONSULTORIA, ASISTENCIA Y SERVICIOS 3 19,75 213.722.110 22,96
OBRAS - - - -
Total 16 100,00 930.809.135 100.00

Grafico n® 17
Distribucién del gasto del ISM fiscalizado por tipos de contratos {en millones de ptas.)

SUMINISTROS

M CONSULTORIA, ASISTENCIA Y
SERVICIOS

CJOBRAS

El cuadro nimerc 38 y los gréaficos nimeros 18 y 19 muestran la distribucion de los contratos del
Instituto Social de la Marina incluidos en la muestra atendiendo a las formas de adjudicacion
utilizadas. El concurso, que es el procedimiento normal de adjudicacién de los contratos de
suministro y de los contratos de consuitoria y asistencia y de servicios, se ha utilizado en el 37,5%
de los expedientes, representando el 44,23% del gasto. En cambio, el B0 % de los contratos, gue
supusieron el 55,41 % del gasto del ISM fiscalizado, se adjudicaron mediante los procedimientos
de contratacion directa (contratos de la muestra sujetos a la Ley de Contratos del Estado de 1965)
o procedimiento negociado (contratos de la muestra sujetos a la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas de 1995},

En los expedientes analizados, la contratacion directa y el procedimiento negociado se han
motivado por parte del ISM en la existencia de un proveedor Unico o en tratarse de entregas
complementarias, que si bien fueron adecuadamente justificadas en los respectivos expedientes,
ponen de manifiesto las relaciones de cautividad que derivan de la eleccion de determinados
equipos informéticos o sus sistemas operativos, o de entornos de desarrollo de las aplicaciones
informaticas y de la necesidad de mantener la compatibilidad con los sistemas de informacion
corporativos, tanto de la Gerencia de Informaética de la Seguridad Social como de la propia Entidad,
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gue condicionan en gran medida las posibilidades de promover una concurrencia efectiva en las
contrataciones. Todo ello acrecienta la importancia y transcendencia de que la contratacion
informatica se enmarque en planes y proyectos perfectamente definidos desde un principio. Por
otra parte, el ISM deberfa valorar, siempre que sea posible, la posibilidad de optar por sistemas no
propietarios y mantener la contratacién de servicios de apoyo técnico en el desarrollo de
aplicaciones y en el mantenimiento de hardware y software en niveles que, por su proporcion con
los medios propios, permitan a la Entidad su completo control y garanticen la libre competencia
entre las empresas en condiciones de igualdad.

Cuadro niim. 38
Distribucién, por formas de adjudicacion, de los contratos del ISM incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

N° CONTRATOS % SOBRE EL TOTAL ] GASTO TOTAL GENERADQ | % SOBRE EL GASTO TOTAL
FORMA DE ADJUDICACION FISCALIZADOS DE CONTRATOS POR LOS CONTRATOS DE LOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS

SUBASTA - - - -
CONCURSO 6 37.50 411.686.584 44,23
CONTR.DIRECTA/ 8 50,00 515,725.655 55,41
PROCEDIMT2.NEGOCIADO

PRORROGA - - - -
MODIFICADO 2 12,50 3.396.886 0,36
Total 16 100,00 930.809.135 100,00

Gréficon® 18
Distribucién del gasto del ISM segln formas de adjudicacion {en miliones de ptas.}
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Grafico n°

19

Distribucion del nimero de contratos del ISM segun la forma de adjudicacién

O = W kOO~
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CICONTR.DIRECTA/
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CIPRORROGA

B MODIFICADOQ

Finalmente, del analisis de los contratos en funcién de sus adjudicatarios, se desprende que, en el
Instituto Social de la Marina, una sola empresa, IBM S.A., ha resultado adjudicataria del 23,60%
del gasto total contratado, y que 3 empresas han absorbido el 57,02 % del gasto instrumentado a
través de la contratacion incluida en la muestra fiscalizada. En el cuadro nGmero 38 y en el grafico
20 se refleja la distribucidén de las adjudicaciones.

Cuadro nim.39
Resumen de adjudicatarios de los contratos de la muestra fiscalizada
INSTITUTO SOCIAL DE LA MARINA

Importe % sobre Ne % sobre fmporte Concentracion
RAZCON SOCIAL adjudicada total contratos _totai n medio % gasta

(millones | importe o contratos {millones | N empr,

pesetas) | adjudicado adiudicados adjudicados | pesetas) acumulado
IBM 220 23,60 4 23,53 55 1 23,60
UNISYS ESPANA, S. A. 1686 16,78 3 17,65 52 2 40,38
U.T.E, INDRA 551.5.A-50FTWARE 15656 16,64 1 5,88 166 3 57,02
SOFTWARE AG, ESPANA S, A, 121 12,99 3 17,65 40 4 70,01
SAINSEL SISTEMAS NAVALES S. A. 111 11,93 2 11,76 56 5 81,94
FUJITSU ESPARA S. A, 64 6,87 1 5,88 64 8 88,81
IECISA 50 5,40 1 5,88 50 7 94,21
BULL ESPARNA 5. A, 43 4,62 1 5,88 43 8 98,83
OLIVETTI SYSTEMS AND NETWORKS, S. A, 11 1,17 5,88 11 9 100,00
Totales: 831 100,00 17 100,00 55 i0

744
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Grafico n® 20
Distribucién del gasto total por adjudicatarios
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3.8.1. Contratos de obras del ISM

Ninguno de los contratos integrantes de la muestra de contratos analizada en esta Fiscalizacion
especial corresponde a obras, con contenido informético, realizadas por el Instituto Social de la
Marina.
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3.5.2. Contratos de consultoria y asistencia y de servicios del iISM

La muestra de contratos de Consultoria y Asistencia y de Servicios seleccionados para su
fiscalizacion, estd formada por 3 expedientes de contratacién con un gasto de 213,7 millones de
pesetas, que representa el 23 % del gasto total generado por los contratos de la muestra
celebrados por el Instituto Sacial de la Marina.

Ninguno de los expedientes de la muestra de contratos fiscalizados corresponde a expedientes cuya
convocatoria haya sido anulada por el 1SM, o declarada desierta la licitacién,

Dos de los tres expedientes de la muestra seleccionada se refieren a la prestacion de servicios al
ISM para el desarrollo del proyecto PRESMAR al que se ha hecho referencia en los epigrafes
anteriores y el tercero tuvo por objeto el mantenimiento de los productos de software en los
lenguajes ADABAS y NATURAL para la utilizacién en el entorno del ordenador IBM 9121/210 de
los Servicios Centrales, resultando significativo que los tres contratos fueron adjudicados a la
empresa Software AG S.A., en uno de los casos formando una unién temporal de empresas con la
sociedad INDRA SS1 S.A,

Dos de los 3 expedientes de la muestra fueron adjudicados mediante concurso y otro mediante
procedimiento negociado sin publicidad, al amparo de lo dispuesto en el articulo 213 b} de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publicas, en el gue se contempla el supuesto de imposibilidad
de promover concurrencia por existir un tnico proveedor de los servicios requeridos, lo que pone de
manifiesto, como ya se ha sefialado anteriormente, céomo la eleccion de determinados sistemas y
desarrollos informaticos condicionan las contrataciones futuras generando situaciones de
dependencia y cautividad.

Las principales incidencias puestas de manifiesto en el andlisis de estos contratos son las
siguientes:

1. El expediente de contratacién para la “Asistencia técnica para el desarrolio de la aplicacion
PRESMAR”, adjudicado en 1994 a la empresa Software AG S.A. en 27,9 millones de pesetas, fue
el contrato con el que se inicié la ejecucion del proyecto PRESMAR al que ya se ha hecho
referencia en el epigrafe 3.4.2. de esta misma Seccion del presente Informe.

El contrato fue configurado en los Pliegos de cldusulas administrativas y de prescripciones técnicas
como un contrato de resultado, vinculado al completo desarrollo de la aplicacion, incluyendo su
instalacién y puesta en marcha en los Servicios Centrales y, al menos, en dos Direcciones
Provinciales de! Instituto Social de la Marina. Las previsiones contractuales igualmente inciufan la
elaboracion de manuales y la formacion de usuarios, todo ello bajo la direccion de responsables
nombrados al efecto por el ISM y por la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social. El plazo de
ejecucion del contrato se establecié en 9 meses contados a partir del 3 de marzo de 1894, fecha
en la que se formalizé el contrato, por lo que debid finalizar el 3 de diciembre de 1994,

A pesar de que se trataba de un contrato de resultado, la empresa adjudicataria cuantifico su oferta
en funcion de las categorias laborales y dedicacién prevista de los trabajadores integrantes del
equipo de trabajo ofertado. Concretamente cuantifico los trabajos en 1.440 horas/1 Consultor vy
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2.368 horas/ 2 analistas-programadores, que valord, respectivamente, en 14,6 y 13,2 millones de
pesetas. Cabe sefalar que las 1440 horas previstas para la categoria de consultor correspondian a
la realizacion de una jornada de trabajo de 8 horas diarias, 20 dias al mes, durante los 9 meses de
duracion del contrato. La cldusula sexta del Pliego de cldusulas especiales y prescripciones técnicas
estipulé que la empresa adjudicataria se comprometia a la aportacion de los recursos humanos
necesarios, por encima de los ofertados, para la consecucion de los objetivos previstos sin
incremento de coste.

El ISM en la adjudicacion de este caontrato, efectuada mediante concurso publico, tuvo en cuenta la
experiencia de la empresa adjudicataria en servicios similares y su gran conocimiento del contexto
legislativo, de los procedimiento administrativos de tramitacion de prestaciones de la Seguridad
Social y del entorno informatico de la Gerencia de Informética de la Seguridad Social (GISS) vy de
seguridad y confidencialidad del sistema en los que deberia funcionar la aplicacién. El ISM, al
utilizar la experiencia como criterio objetivo de valoracion para la adjudicacién del contrato limito la
concurrencia efectiva de ofertas en condiciones de igualdad contraviniendo lo establecido en los
articulos 9.7, 109 v 87 de la Ley de Contratos del Estado®. También valoré el ISM gue la empresa
presentaba soluciones para todos los modulos propuestos, planificacion y fases de desarrollo.

En la ejecucion del contrato se produjeron las siguientes vicisitudes:

- El 2 de diciembre de 1994 el Director General del 1SM concedid a la empresa adjudicataria
una ampliacion de! plazo de ejecucion del contrato de 12 meses, por lo que la finalizacidn del
contrato se aplazé del 3 de diciembre de 1894 al 3 de diciembre de 1995, sin variacion en el
precio del contrato y sin que se produjera pago parcial alguno.

- El 30 de noviembre de 1995 el Director General del ISM concedié una segunda ampliacién del
plazo de ejecucion del contrato de otros 12 meses, por lo que su finalizacién se aplazo hasta
el 3 de diciembre de 1996, también sin variacién en el precio del contrato y sin que se
produjera pago parcial alguno.

- El 2 de diciembre de 1996 el Director General del ISM concedié una tercera ampliacion del
plazo de ejecucién del contrato de otros 10 meses mas, por lo que el contrato extendid su
vigencia hasta el 3 de octubre de 1997, también sin variacién en el precio del contrato, pero
autorizando en este caso una modificacién del contrato para permitir el abono a cuenta del 75
% del precio del contrato a la empresa adjudicataria, porcentaje en que se valoraron los
trabajos efectivamente realizados.

- Finalmente, el 29 de octubre de 1997 el Director General del ISM acordd, a peticion de la
empresa adjudicataria, la resolucién por mutuo acuerdo del contrato, el abono a la empresa
del 5 % del precio del contrato, puesto que se estimo que los trabajos realizados alcanzaban

3 £n ef epigrafe 3.5.3 siguiente, en el que se analizan los contratos de suministro del ISM, se argumenta con
mayor profundidad ia improcedencia, a juicio de este Tribunal de Cuentas, de establecer la experiencia y otras
caracteristicas de los licitadores como criterios objetivos de adjudicacion en los concursos plblicos.
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el 80% del total contratado, v la devolucion de la fianza definitiva constituida en su dia por la
empresa, todo ello de conformidad con lo dispuesto en los articulos 157.7 y 166 del RGCE.

Tanto las ampliaciones de piazo de ejecucion como la resolucion final del contrato se realizaron a
instancias del contratista y contaron en todos los casos con los informes favorables de los servicios
técnicos del ISM, de su Asesoria Juridica vy de su Intervencion Delegada.

Las ampliaciones de plazo se fundamentaron esencialmente en la complejidad de las actuaciones a
realizar, muy superior a la iniciaimente prevista tanto por el ISM como por la propia empresa
adjudicataria, en los sustanciales cambios que fue preciso realizar como consecuencia de
variaciones legislativas y en la introduccion de nuevas utilidades informaticas solicitadas, entre
otros, por la GISS. En ninguno de los informes emitidos en la tramitacion de los expedientes de
ampliacion de plazo se responsabilizé a la empresa adjudicataria del incumplimiento de los plazos. A
juicio de este Tribunal, la sucesion de las ampliaciones de plazo descritas y los motivos aducidos
para concederlas ponen de manifiesto que el ISM introdujo en realidad auténticas y constantes
modificaciones en el objeto del contrato, vulnerando por eile lo dispuesto en los articulos 48 y 18
de la Ley de Contratos del Estado, vigente en aque! momento, y 150 del RGCE, que exigian que las
modificaciones fueran acordadas por el érgano de contratacién, previo informe de la asesoria
jurfdica y que fueran formalizadas en documento administrativo, tramites que el ISM no cumplio.

Por su parte, la resolucion de mutuo acuerdo del contrato se justificé en que estando cumplido el
contrato en un porcentaje equivalente al 80% del total, habiéndose dilatado tanto en el tiempo el
desarrolio del proyecto por los motives antes sefialados y no siendo posible prever la fecha de
conclusién del 20 % restante, resultaba aconsejable para ambas partes la resolucién del contrato y
posterior contratacién por el ISM de los trabajos pendientes de forma independiente para cada
prestacién que se acordara incluir en la aplicacién. Esta motivacion, como se ha expuesto en el
epigrafe 3.4.2. anterior, no se compadece con la realidad de las actuaciones anteriores vy
simultaneas del ISM que, antes de que el contratista solicitara la resolucion del contrato, ya habia
iniciado la tramitacion del expediente de contratacion que sustituiria al que se pretendia resolver.
Por todo ello este Tribunal considera que el ISM, al resolver este contrato, ha vulnerado lo
dispuesto en el articulo 166 del RGCE segun el cual la Administracion sélo debera prestar su
consentimiento a la resolucién del contrato por mutuo acuerdo cuando, sin existir causas para la
misma por culpa del contratista, razones de interés publico u otras circunstancias de caracter
excepcional hagan innecesaria o inconveniente ia permanencia del contrato, lo que no sucedia en el
presente contrato.

En todo caso, debe ponerse de manifiesto que en 1995 y 1996 la TGSS celebrd 2 contratos
(Expediente de contratacién directa 7/95 G y Procedimiento negociado 32/86 G), promovidos por la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, con la misma firma adjudicataria de este contrato,
por importes, respectivamente, de 26 y 93,2 millones de pesetas, para la "Prestacion de asistencia
técnica para la continuacién y nuevas fases del desarrollo de la aplicacion PRESMAR™. Esta
circunstancia contribuye a explicar la actitud de la empresa adjudicataria, que en ningin momento
reclamo incrementos de precio o la resolucion del contrato comeo consecuencia de las
modificaciones introducidas en el proyecto por el ISM vy la GISS, pese a que, como consecuencia de
ella, la prestacién de sus servicios se prolongo durante un plazo casi cuatro veces superior al
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iniciaimente previsto en el contrato y, légicamente, sus costes debieron elevarse en la misma
proporcién. Por el contrario, la empresa adjudicataria del contrato inicial, se limitd a solicitar,
transcurridos mas de dos afios del inicio del contrato, el abono del 75% del precio del contrato v,
en el momentoc de la resolucidn del contrato otro 5% por los restantes servicios efectivamente
prestados hasta ese momento. Estos contratos celebrados por la TGSS son analizados con més
detalle en epigrafe 5.5.2 de esta misma Seccién |V del presente Informe de Fiscalizacion.

A la vista de la celebracion por la TGSS de esos 2 contratos, toda la secuencia de informes vy
resoluciones de ampliaciéon de plazo en el contrato que ahora se analiza, en los que no consta
ninguna referencia a los contratos gque con el mismo objeto habfa celebrado la TGSS, aparecen
como un mero formulismo carentes de virtualidad alguna, puesto que el mayor esfuerzo de la
empresa adjudicataria y las variaciones en el proyecto aducidas para su concesidn estarian siendo
retribuidas al contratista, con toda probabilidad, a través de los otros contratos, en una actuacion
conjunta del Instituto Social de la Marina y de la Tesoreria General de la Seguridad Social
totalmente contraria a los principios de transparencia en la contratacion y de eficiencia y economia
en la gestién del gasto publico.

Finalmente hay que hacer referencia al expediente 2547/97, cuyo objeto fue la “Asistencia técnica
para el desarrollo y mantenimiento durante 1998 y 1999 del proyecto informatico PRESMAR”,
adjudicado el 24 de marzo de 1998, mediante concurso publico, a la unién temporal de empresas
constituida por las empresas INDRA SSI S.A. y Software AG S.A., por un importe de 154,8
millones de pesetas. Como se ha sefalado anteriormente, la tramitacion de este confrato se inicid
en 1997, mediante tramitacion anticipada, con anterioridad a que se produjera la resolucion del
contrato inicial del proyecto PRESMAR. En su objeto el I1SM incluyé desarrollos informaticos ya
contemplados en el contrato inicial que en el momento de su resolucién todavia no habian sido
ejecutados, con el resultado, en definitiva, de que se volvié a adjudicar a la misma empresa {en
union temporal con otra}l, y a un precio muy superiof, servicios que deberia haber prestado en
cumplimiento del contrato resuelto. Todo lo cual pone de manifiesto que en el momento de iniciarse
el expediente de contratacion su objeto no era necesario para los fines del servicio publico (que ya
estaban cubiertos por el primer contrato} y, aun mas, que la necesidad del objeto del contrato para
los fines del servicio publico fue provocada por la propia actuacion del ISM, al resolver de forma
irregular el contrato vigente.

Conviene afadir que, entre los criterios de valoracion del concurso 2547/97, el ISM incluyo, con
ponderacién significativa, la experiencia de los trabajadores ofertados en el entorno de la aplicacion
PRESMAR vy que, consecuentemente, el ISM valoro, paraddjicamente, la aportacion de los mismos
trabajadores que habian prestado sus servicios en la ejecucian del contrato que fue resuelto ante la
imposibilidad de dar cumplimiento a su objeto.

2. En el expediente 273/97, para la contratacion del “Servicio de mantenimiento de los productos
software para el ordenador IBM 1921/210", adjudicado en 1998 a Software AG S.A. por 30,9
millones de pesetas, la adjudicacién se efectué mediante procedimiento negociado cuya
procedencia se fundamenté en el articulo 211.b de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, que contempla la existencia de razones técnicas, artisticas o relacionadas con la
proteccién de derechos exclusivos que determinen que tan sdlo pueda encomendarse el objeto del
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contrato a un Gnico empresario. Este contrato pone de manifiesto de nuevo la cautividad de las
Entidades respecto de determinadas empresas, derivada de la celebracion de contratos anteriores
gue propician esta situacion.

3.5.3. Contratos de suministre del ISM

La muestra de este tipo de contratos esta formada por 13 expedientes de contratacion, con un
gasto de 717 millones de pesetas que representa el 77 % del gasto total generado por los
contratos de la muestra celebrados por el Instituto Social de la Marina.

Ninguno de los expedientes de la muestra de contratos fiscalizados corresponde a expedientes cuya
convocatoria haya sido anulada por el ISM, o declarada desierta la licitacién o resuelto el contrato
después de su adjudicacion.

Los expedientes analizados han presentado las siguientes incidencias:

1. En la totalidad de los contratos de suministro incluidos en la muestra fiscalizada, los Pliegos de
prescripciones técnicas (que en algunos expedientes han sido también denominados por el ISM
Pliegos de clausulas especiales y prescripciones técnicas o Pliego de clausulas particulares y
técnicas), ademas de detallar las especificaciones técnicas de los bienes objeto del contrato,
incluyeron clausulas referidas a cuestiones de cardcter administrativo del contrato, como
referencias a plazos de entrega, plazos de garantia, fianzas y formas de pago, también reguladas en
el Pliego de clausulas administrativas particulares, siendo éste Gltimo documento el dnico en el que
debieron plasmarse esas cldusulas, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 244 del RGCE. Con
ello, ademas de atenerse estrictamente a la legalidad, el ISM hubiera evitado posibles discrepancias
en la ejecucion de los contratos derivadas de redacciones difererites, e incluso contradictorias, de la
misma clausula en uno y otro documento. En todo caso, la practica de incluir en los Pliegos de
prescripciones técnicas la regulacién de aspectos administrativos del contrato, impide considerar
cumplido el preceptivo trdmite de informe de la Asesoria Juridica sobre los Pliegos de clausulas
administrativas particulares, habiendo incumplido el ISM lo establecido en los articulos 50.4 de la
LCAP vy 82 y 83 del RGCE.

2. En los Pliegos de bases de los suministros adjudicados mediante concurso piblico el ISM
establecié como criterios de adjudicacién, ademas del precio y de las caracteristicas de la
prestacion, la experiencia de la empresa en suministros similares. Et ISM, al utilizar la experiencia vy,
en general, las caracteristicas de las empresas como criterio objetivo de valoracion para la
adjudicacién del concurso, contravino lo dispuesto en la Ley de Contratos del Estado (LCE), en los
contratos sujetos a esta Ley, y lo dispuesto en la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (LCAP), respecto de los contratos adjudicados bajo su vigencia.

En efecto, en lo que a los contratos sujetos a la Ley de Contratos del Estado se refiere, de la
interpretacién sisteméatica de sus articulos 9.7 {(que exigia a las empresas la acreditacion de su
solvencia economica, financiera y técnica como requisito de la facultad para contratar con la
Administracion), 109 {que regulaba los medios para que las empresas acreditaran su capacidad
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econémica, financiera y técnica) v 87 {gque exigfa el establecimiento en el Pliego de clausulas
administrativas particulares de los criterios que debian ser tenidos en cuenta en la adjudicacion), y
de acuerdo con las Directivas comunitarias sobre la materia {Directivas 77/62/CEE, 93/36/CEE vy
posteriormente 97/52/CEE, respecto de los contratos de suministro}, se deduce que la experiencia
y caracteristicas de las empresas son elementos acreditativos, por si solos o en unién de otros
posibles, de la solvencia técnica o profesional que el articulo 15 de la misma Ley exige para poder
contratar con la Administracién -articulo que prescribe, ademads, la sustitucién de este requisito por
la correspondiente clasificacion en los casos en gue sea exigible- por lo que es improcedente la
valoracién posterior de dicho aspecto entre los criterios objetivos de adjudicacion previstos en el
articulo 87 LCAP, los cuales deben referirse exclusivamente a la prestacion en si misma
considerada.

A la misma conclusion debe llegarse de la interpretacion conjunta de los articulos 15, 16, 17, 18 v
87 de la LCAP, de los que se desprende con claridad que los criterios objetivos de adjudicacion
deben referirse en todo caso a la prestacion en si misma considerada, y que todo aquello que,
como la experiencia, forma parte de la solvencia de las empresas debe ser tenido en cuenta, como
requisito de capacidad para contratar, en la fase de admision de las empresas a la licitacion, previa
a la valoracion de las ofertas.

Esta practica no es, en definitiva, acorde con la legislacion vigente y facilmente puede derivar en
una efectiva restriccion de la libre concurrencia, maxime si, como sucede en ocasiones, se priman
las anteriores relaciones contractuales entre el licitador y el 6rgano de contratacion.

3. En la totalidad de los contratos de suministro adjudicados mediante concurso publico el ISM ha
exigido a los licitadores la presentacion de documentacion distribuida en tres sobres, conteniendo
respectivamente, la documentacion acreditativa de la personalidad y capacidad de la empresa, la
oferta econdmica y la documentacion técnica corréspondiente esta dltima a aspectos de la oferta
distintos de los estrictamente economicos. El sobre correspondiente a la oferta econdmica era el
gnico cuya apertura se reservaba al acto publico de la licitacién; no asi el correspondiente a la
documentacién técnica, que como se ha sefalado, incluia también aspectos de la oferta. Esta
practica del Instituto Social de la Marina vulnera el caracter secreto de las proposiciones hasta el
momento de la licitacién plblica, que impone el articulo 80.1 de la LCAP, secreto que, a juicio de
este Tribunal, abarca todos los aspectos susceptibles de ser valorados para la adjudicacion, de
acuerdo con los criterios objetivos de valoracion establecidos, y no sélo la oferta econdmica®®,

4. En el expediente de contratacion 94/267, de “Suministro de diverso material informatico”,
adjudicado en tres lotes, a las empresas Fujitsu Espafia S.A. {Lotes 1y 2, por un imparte conjunto

0 | os articulos 101, 103 y 104 del RGCE no contradicen esta interpretacion, como sostiene el ISM en el
tramite de alegaciones, pues se refieren a la adjudicacion mediante subasta, en la que la oferta econdmica es
la Unica gue cabe tener en cuenta en el acto publico. Otra interpretacién seria, a ivicio de este Tribunal,
contraria a los principios de transparencia, igualdad, no discriminacién y kbre concurrencia que deben
informar la contratacion administrativa.
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de 63,2 millones de pesetas} y Olivetti Espafia S.A. (lote 3, por un importe de 10,9 millones de
pesetas), se observan las siguientes deficiencias:

a) En el Pliego de bases del suministro, que ejemplifica lo sefialado en el apartado 2 anterior, se
establecieron como criterios de adjudicacion, ademds del precio y de las caracteristicas de la
prestacion, la experiencia de la empresa en suministros similares, aspecto que se concreto en la
valoracién, efectuada de acuerdo con la distribucién de pesos aprobada por la Comision Ministerial
de Informatica, otorgando a la valoracion de la empresa el 25% de la puntuacion total de los pesos
en funcién de las caracteristicas siguientes:

- Volumen de facturacién

-~ Experiencia en este tipo de suministros

- Conocimiento de la empresa por los asesores técnicos del ISM
- implantacion a nivel nacional

Servicio Técnico

Como ya se ha indicado en el punto 2 anterior, el recurso a la valoracion de la experiencia de la
empresa como criterio de adjudicacion es contraria a la LCAP por ser éste un requisito ligado a la
solvencia de la empresa vy por tanto a su capacidad para contratar, distinto de los criterios objetivos
de adjudicacion que deben referirse a la prestacion en si misma considerada.

En este contrato ademas, resulta especialmente llamativa la inclusion como criterio de adjudicacion
del "conocimiento de la empresa por los asesores” que debfan efectuar la valoracion, criterio
absolutamente subjetivo, contrario al articulo 87 de 'la LCAP que exige que los criterios de
valoracion sean objetivos, y que se presta a la arbitrariedad en las adjudicaciones.

b} Otra incidencia en este contrato deriva de que el Pliego de prescripciones técnicas establecia las
especificaciones técnicas minimas de los bienes objeto del concurso y, sin embargo, los técnicos
del ISM que valoraron las ofertas estimaron que algunas de aquellas especificaciones no eran
esenciales, y por tanto su falta no se considerd excluyente de las ofertas que no las cumplieron, en
tanto que otras si se consideraron esenciales v su falta determiné la exclusion de las ofertas que no
las cumplian (como sucedié en el lote 3 en que fue excluida la oferta que, en cambio, hasta ese
momento habia obtenido la maxima valoracion). Con elio el ISM alter6 las condiciones iniciales del
concurso desvirtuando todo el proceso de seleccién de ofertas, quebrantando los principios de
igualdad y no discriminacion gue informan la contratacion publica, incumpliendo lo dispuesto en el
apartado 244.19 del RGCE, en perjuicio todo ello de la obligada objetividad y transparencia de las
adjudicaciones®'.

4 En el tramite de alegaciones, el ISM afirma que las caracteristicas técnicas cuyo curnplimiento no exigieron
ios técnicos al valorar las ofertas no eran esenciales, en tanto que sf lo eran aquellas cuyo cumplimiento
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c) E!l ISM incumplié lo dispuesto en el articulo 4.b) de la Orden Ministerial de 17 de enero de 1986
que regulaba en el momento de tramitarse este expediente de contratacion la Comisién Ministerial
de Informatica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, al haber adjudicado este concurso sin
haber sometido previamente las ofertas de los licitadores al preceptive informe técnico de la citada
Comision. Las ofertas tampoco fueron informadas por el Consejo de Direccién de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social.

d} Las fianzas definitivas se constituyeron sobre los presupuestos de licitacién contemplados en los
expedientes de contrataciéon, de tramitacién anticipada en 1994, sin tener en cuenta que la
adjudicacion se efectud sobre la nueva base de licitaciéon resultante del incremento de los tipos del
impuesto sobre el Valor Anadido establecidos en el articulo 78 de la Ley 41/1994, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1995, por lo que el ISM incumplid lo
dispuesto en el articulo 350 de RGCE.

e} En cuanto a la ejecucion del contrato debe sefialarse que los actos de recepcidon de los
suministros tuvieron lugar en las diferentes unidades a las que estaban destinados, en su mayor
parte durante los meses de septiembre y octubre de 1994, por lo que, en conjunto, resultaron
incumplidos los plazos méaximos establecidos por la LCE para la entrega e instalacion (2 meses) y
recepcién formal {1 mes). De alguna de las actas de recepcién de los bienes suministrados se
deduce que las entregas se produjeron en el mes de mayo de 1995, por lo que la demora, al menos
en estos casos, es imputable al ISM, que incumplid lo dispuesto en el articulo 262, en relacion con
el 174, del Reglamento General de Contratacion del Estado, lo que pudo haber dado lugar a la
reclamacion por parte del contratista del pago de intereses de demora. En todo caso, en las
demoras no imputables al ISM, el Instituto no ejercitd sus facultades de resolucién del contrato o
imposicion de penalidades al contratista o de concesidon de prérrogas, lo que pone manifiesto un
deficiente control de la ejecucion del contrato por parte del instituto.

5. En el expediente nimero CP 94/212, para la "Adquisicidon de dos sistemas de almacenamiento y
recuperacion de imagenes en disco optico para el archivo general de expedientes”, adjudicado a la
empresa Honeywell Bull S.A. por 43 millones de pesetas, el ISM incumplidé lo dispuesto en el
articulo 4.b) de la Orden Ministerial de 17 de enero de 1986 que regulaba en el momento de
tramitarse este expediente de contratacion la Comisidn Ministerial de Informatica del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, al haber adjudicado este concurso sin haber sometido previamente las
ofertas de los licitadores al preceptivo informe técnico de la citada Comision. Las ofertas tampoco
fueron informadas por el Consejo de Direccidn de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social.

6. En el expediente RH-11/94, para "Alquiler y mantenimiento del software de base MVS/ESA para
el equipo IBM 9121/210 de los Servicios Centrales”, adjudicado por contratacién directa a IBM
S.A.E., por un importe de 32,6 millones de pesetas se aprecian las siguientes deficiencias:

exigieron con todo rigor. Sin embargo, lo cierto es que tanto unas como otras caracteristicas habian sido
definidas en el Pliego de prescripciones técnicas como condiciones minimas de los equipos informaticos
objeto del contrato, sin que se hubiera definido ninguna de las citadas caracteristicas como esencial.

Informe aprobado por el Pleno def Tribunal de Cuentas ef 30 de noviembre de 2000 153



TRIBUNAL DE CUENTAS

a) El expediente fue tramitado por el ISM al amparo de lo dispuesto en el Decreto 1005/1974, de 4
de abril, por el que se regulan los contratos de asistencia con empresas consultoras o de servicios,
cuando a juicio de este Tribunal debid calificarse de contrato administrativo especial y regularse por
analogia, en defecto de normativa especifica, por la establecida para los contratos de suministro en
la Ley de Contratos del Estado entonces vigente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 4.2
de la citada Ley que contempla expresamente esta posibilidad.

El ISM, en coherencia con la calificacién que dio al contrato y dado que su presupuesto excedia de
10 millones de pesetas, debid exigir que el contratista acreditara estar debidamente clasificado por
la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa para la realizacién del objeto del contrato, tal
como se previd en el Pliego de clausulas administrativas particulares, en el que, sin embargo, no se
especificé ni el grupo ni la categoria de la clasificacién exigida. Esta exigencia de la clasificacion fue
cmitida por el ISM.

b} El ISM fundamentd la adjudicacién por contratacion directa sin promocion de ofertas en la
existencia de un Unico proveedor, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 247.1 del RGCE.
El alquiler del software fue motivado en que se trataba del sistema operativo preciso para el
funcionamiento de un ordenador IBM 9121/210 adquirido por la TGSS en 1993 y cuya instalacion
en el ISM debia completarse en mayo de 1894,

El alquiler del sistema operativo objeto de este contrato se extendid, mediante nuevas
contrataciones efectuadas por procedimiento negociado al amparo de io dispuesto en el articulo
183.c) de la LCAP, a los ejercicios de1996 (expediente 18/95, adjudicado en 44,1 millones de
pesetas), de 1997 {expediente 9/96, adjudicado en 47,1 millones de pesetas), de 1998 y 1999
{(expediente 272/97, adjudicado en 95,7 millones de pesetas}, si bien el ISM rescindié el dltimo
contrato, con la conformidad del contratista, con efectos de 1 de enero de 1999, debido a que la
TGSS contraté a partir de esa fecha el arrendamiento del software de base en los entornos S0/390
y VSE con caracter general para todos los sistemas corporativos de la Seguridad Social, incluyendo
el que era objeto de estos contratos.

La tramitacion separada de estos contratos y del correspondiente a la adquisicion por la TGSS del
ordenador IBM es una muestra de la cautividad a que se ha hecho referencia en el epigrafe 3.5
anterior. La TGSS y el ISM debieron tramitar conjuntamente la contratacién de la totalidad del
sistema informatico, incluyendo en un sélo expediente tanto la adquisicion del hardware como la
del sistema operativo necesario para su mantenimiento, procedimiento mas acorde con lo dispuesto
en la clausula 3 del Pliego de clausulas administrativas generales para la contratacion de equipos y
sistemas para el tratamiento de la informacion y de su mantenimiento, arrendamiento y programas,
con lo dispuesto en el articulo 21 de la propia Ley de Contratos del Estado y, en todo caso, con los
principios de transparencia, publicidad y libre concurrencia que informan la contratacion
administrativa.

7. El contrato 235/97, para el "Suministro de 240 ordenadores personales”, fue adjudicado a ia
empresa Informatica El Corte Inglés S.A (IECISA) en 50,2 millones de pesetas, mediante
procedimiento negociado al amparo de lo dispuesto en el articulo 183.g} de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas, gue prevé la utilizacion del procedimiento negociado sin publicidad
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para los suministros de bienes cuya uniformidad haya sido declarada por el Director General de
Patrimonio de! Estado para su utilizacién comun por la Administracién, previo concurso de
determinacién de tipo celebrado de forma independiente. Sin embargo, en este expediente no
consta la existencia de dicha declaracién de necesaria uniformidad ni puede considerarse cumplido
dicho requisito con la mera inclusion de los bienes objeto del contrato en el catdlogo del Servicio
Central de Suministros de la Direccion General de Patrimonio del Estado, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 184 de la lLey de Contratos de las Administraciones Puabiicas.

Conviene destacar que , en lugar de adquirir el bien incluido en el correspondiente catalogo a través
de la Direccion General de Patrimonio, como preceptia el articulo 184 de la LCAP, el ISM contrato
directamente el suministro con apoyo en unas Recomendaciones de procedimiento de la Comision
Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para informar la contratacion
de sistemas informaticos de caracter no singular, de fecha 20 de mayo de 1994, Se trata de un
procedimiento que permite agilizar la adquisicién de estos bienes y obtener mejoras significativas
sobre los precios de catélogo, filosofia que este Tribunal no puede sino compartir. Sin embargo,
este Tribunal considera que este procedimiento no encuentra acomodo legal ni en el articulo 184 de
la LCAP ni en su disposicion adicional tercera produciéndose un conflicto de legalidad que debe
resolverse a través de una norma de rango adecuado, legal o reglamentario {como autoriza el propio
articulo 184 de Ia LCAP), pero no por medio de unas “Recomendaciones” que carecen de rango
suficiente asi como de valor y eficacia normativos.

8. En 2 contratos celebrados por el ISM, en 1994 y 1997 respectivamente, para el suministro de
simuladores del sistema mundial de socorro y segquridad maritimos, adjudicados mediante concurso
publico a la empresa Sainsel Sistemas Navales S.A., el ISM omitié someterios a los preceptivos
informes de la Gerencia de Informéatica de la Seguridad Social y de la Comision Ministerial de
Informatica, al haber estimado que por su caracter.de instrumentos de ayuda a la ensefianza y sin
perjuicio de contener elementos informaticos, no eran bienes de naturaleza informatica. Sin
embargo, a juicio de este Tribunal, los citados bienes contienen suficientes elementos que
contribuyen a hacerlos subsumibles, en principio, en el concepto de "sistemas o equipos para el
tratamiento de la informacion” definido en el articulo 174 de la LCAP y en la cldusula 1 del Pliego
de clausulas administrativas generales para la contratacién de equipos y sistemas para el
tratamiento de la informacién y de su mantenimiento, arrendamiento y programas, por lo que este
Tribunal considera que ambos expedientes debieron elevarse a la GISS y a la CMI, para que, como
érganos especializados en la materia, fueran ellos los que mediante la emnision de los
correspondientes informes determinaran el caracter informatico o no de los bienes objeto de la
contratacion.
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4. EL INSTITUTO DE MIGRACIONES Y SERVICIOS SOCIALES Y LA
CONTRATACION INFORMATICA

En el presente apartado se consignan los resultados del andlisis de los planes y proyectos
informéticos y de la contratacion de objeto informatico del Instituto de Migraciones y Servicios
Sociales {IMSERSQ]} incluidos en el ambito material y temporal de esta Fiscalizacion, precedidos de
una breve descripcién de la naturaleza, funciones, esquema organico y competencias en materia de
contratacion de esta Entidad.

4.1. NATURALEZA Y FUNCIONES DEL IMSERSO

El actual Instituto de Migraciones y Servicios Sociales {(IMSERSO) fue creado como Instituto
Nacional de Servicios Sociales (INSERSQ} por el Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre,
como Entidad Gestora de la Seguridad Social con personalidad juridica, para gestionar los servicios
complementarios de las prestaciones del Sistema de la Seguridad Social. Durante el periodo que
comprende la presente fiscalizacion (1994 al primer semestre de 1998}, el INSERSO estuvo
adscrito al Ministerio de Asuntos Sociales hasta que, por Real Decreto 7568/1996, de 5 de mayo,
sus competencias fueron asumidas por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

Por Real Decreto 140/1997, de 31 de enero, el Instituto Nacional de Servicios Sociales {INSERSO}
pasé a denominarse Instituto de Migraciones y Servicios Sociales (IMSERSO) y se le atribuyeron las
competencias de gestion de las pensiones de invalidez y jubilacidn en sus modalidades no
contributivas, asi como de los servicios complementarios de las prestaciones de la Seguridad Social
para personas mayores y personas con discapacidad, el seguimiento y desarrollo del Plan
Gerontoldgico y det Plan de accién para personas con discapacidad, dentro de las competencias del
Ministerio de Trabajo v Asuntos Sociales, y la asistencia técnica a los programas de cooperacion
internacional en el 4mbito de mayores y discapacitados. Asimismo, al Instituto de Migraciones vy
Servicios Sociales le compete la asistencia a las migraciones interiores, la promocion e integracion
social de los migrantes, la asistencia a los solicitantes de asilo y la promocién e integracidn social
de los refugiados y desplazados.

El Instituto de Migraciones y Servicios Sociales es un ente publico dotado de personalidad juridica,
y estd adscrito al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, a través de la Secretaria General de
Asuntos Sociales.

4.2. ESQUEMA ORGANICO DEL IMSERSO

La estructura organica y competencias del Instituto Nacional de Servicios Sociales fueron
establecidas inicialmente mediante el Real Decreto 1856/1979 de 30 de julio, modificado por el
Real Decreto 1433/1985, de 1 de agosto, y completadas por el Real Decreto 530/1985, de & de
abril, que suprimié el Instituto Nacional de Asistencia Social y atribuyo6 al INSERSOQ algunas de las
funciones del Organismo auténomo extinguido.
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Posteriormente, la estructura del instituto Nacional de Servicios Sociales se establecid en el Real
Decreto 1888/1996, de 2 de agosto de 1996, de estructura orgdnica béasica del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, hasta su transformacién en el Instituto de Migraciones y Servicios
Sociales efectuada por el citado Real Decreto 140/1997, de 31 de enero.

El IMSERSOQ, y anteriormente el INSERSO, se estructura en los siguientes érganos:
1.C')rganos de participacion en el control y vigilancia de la gestién:

a) El Consejo General.

b} L.a Comision Ejecutiva.

c) En el ambito periférico, las Comisiones Ejecutivas Provinciales.

2. Organos de direccion y gestion:

a) Direccion General, que asume las competencias de planificacion, control e inspeccién de las
actividades del Instituto para el cumplimiento de sus fines. El Director General del Instituto ostenta
la representacion legal del mismo y es nombrado y separado libremente de su cargo por Real
Decreto acordado en Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales.

b) Secretaria General y Subdirecciones Generaies.

l.as Subdirecciones Generales, hasta la transformacion operada como consecuencia del Real
Decreto 140/1897, fueron las siguientes:

- Subdireccion General de Administracion y Anélisis Presupuestario.
- Subdireccion General de Gestion.
- Subdireccidon General de Servicios Técnicos.
Tras el citado Real Decreto 140/1997, las Subdirecciones generales pasaron a ser las siguientes:

- Subdireccion General de Promocion Social de la Migracion y de Programas para
Refugiados.

- Subdireccion General del Plan Gerontoldgico y Programas para Mayores.
- Subdireccion General del Plan de Accién y Programas para Personas con Discapacidad.

¢) Las Direcciones Provinciales son los érganos encargados de la gestion del Instituto en el ambito
provincial,
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4.3. ORGANOS DE CONTRATACION DEL IMSERSOQ

El Director General del Instituto Nacional de Servicios Sociales, primero, y del Instituto de
Migraciones y Servicios Sociales, a partir de la transformacion operada en virtud del Real Decreto
140/1997, es el organo de contratacion del Instituto, pero tiene limitada su competencia por la
necesidad de autorizacion ministerial o del Consejo de Ministros para la celebracion de contratos
que excedan de determinadas cuantias {150 millones de pesetas o 2000 millones respectivamente)}
o en los que concurran determinadas circunstancias, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13
de la Ley 37/1988, en el articulo 25 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social y
en el articulo 12 de la Ley de Contratos de las Administiraciones Pdblicas, come se ha senalado
anteriormente en el epigrafe 3 de la Seccién I del presente Informe.

La autorizacion ministerial para contratar ha estado delegada, a partir de la reestructuracion de los
Departamentos ministeriales efectuada mediante el Real Decreto 758/1996, en el Subsecretario de
Trabajo y Asuntos Sociales (Orden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 21 de Mayo de
1.996}, sin gue hubiera sido objeto de delegacidn hasta ese momento.

Las Ordenes de 2 de abril de 1992 y de 17 de marzo de 1994, del Ministerio de Asunios Sociales
y, posteriormente, la Orden de 21 de Mayo de 1.996, del Ministerio de Trabajo v Asuntos Sociales
{modificada por Orden de 12 de marzo de 1997) aprobaron las siguientes delegaciones del Director
General del INSERSQO, aplicables a la contratacidn de contenido informético, en los siguientes
organos subordinados: '

1. En el Subdirector General de Administracion y Andlisis Presupuestario del INSERSO v,
posteriormente, en el Secretario General del IMSERSO®?, las atribuciones relativas a la contratacion,
asi como las de ordenacién de inicio del expediente, aprobacion del proyecto y adjudicacion de los
contratos que, por su cuantia, requieran autorizacién previa. Se exceptian las atribuciones
delegadas a otros 6rganos.

2. En los Directores Provinciales, ia celebracién de los contratos gque deban imputarse a creditos
presupuestarios habilitados a los centros de gestién de la respectiva Provincia, con las siguientes
limitaciones: a} Obras y suministros de cuantia inferior a 20 millones de pesetas (se excluye de la
delegacion la facuitad de aprobacion del proyecto} y, b) Los demas contratos de naturaleza
administrativa de cuantfa inferior a 10 millones de pesetas {se excluye la aprobacién de los
proyectos de obras),

3. En los directores de los Centros de Gestion Descentralizada: las mismas competencias gue a los
Directores Provinciales, cuando en la provincia no exista Direccion Provincial del IMSERSQO.

52 | a Subdireccién General de Administracién y Analisis Presupuestario fue suprimida por Real Decreto
140/1987, de 31 de enero, atribuyéndose las funciones que tenfa atribuidas a la Secretaria General del
IMSERSQ. Por Crden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Socciales de 12 de marzo de 1997 fue aprcbada la
delegacion en el Secretario General del IMSERSO de las atribuciones de contratacién del Director General del
IMSERSQ que previamente habian estado delegadas en el Subdirector General de Administracion y Analisis
Presupuestario.

Informe aprobado por el Fleno def Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 158



TRIBUNAL DE CUENTAS

Por dltimo, resulta de aplicacion al IMSERSO la disposicidn adicional tercera de la LCAP, que
atribuye a las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social la competencia para
la adquisicion de los equipos y sistemas para el tratamiento de la informacion, salvo en los casos
en que esté prevista la adquisicidon centralizada.

4.4, PLANES Y PROYECTOS INFORMATICOS DEL IMSERSO

El instituto de Migraciones y Servicios Sociales ha manifestado a este Tribunal de Cuentas que
durante el periodo que comprende esta fiscalizacidon no elaboré Planes y Proyectos informaticos vy
que, por tanto, no ha presentado ningin Plan o Proyecto de contenido informético a informe y
aprobacién de la Comision Ministerial de Informética. En consecuencia las actuaciones de contenido
informético realizadas por el IMSERSO {y antes por el INSERSO)} carecieron de una adecuada
planificacién previa, debidamente formalizada, en perjuicio de los principios de eficacia, eficiencia vy
economfa. Las actuaciones del IMSERSQO con contenido informatico se plasmaron Unicamente en
unos documentos anuales de “Prioridades, objetivos y actuaciones del IMSERSQO”, aprobados por el
Consejo General de este Instituto.

El IMSERSQ, al haber realizado actuaciones de contenido informatico, y en particular al haber
celebrado contratos de contenido informético al margen de pianes y proyectos preestablecidos, ha
incumplido lo dispuesto en fa Orden del Ministerio de Asuntos Sociales de 26 de enero de 1289,
por la que se crea la Comision Ministerial de Informatica de éste Departamento, y la Orden del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 16 de septiembre de 1996 que vinculan
necesariamente la contratacién informatica a “"necesidades e iniciativas contempladas en los
correspondientes planes de sistemas de tecnologias de la informacién y comunicaciones”.

Por otra parte, los datos de ejecucion presupuestaria de los conceptos/subconceptos de gasto de
contenido inequivocamente informatico, carrespondientes a los ejercicios 1994 a 1398, se
muestran en el siguiente cuadro nimero 40.
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Cuadro niim. 40

Ejecucién presupuestaria en materia informatica del Instituto de Migraciones y Servicios Sociales

Bjercicio Concepto’/ Crédito inicial | Modificacione| Créditos finales Obligaciones % obligaciones
subconcep. {miles pts.} s (miles pts.) {miles pts.} reconocidas reconocidas /créditos
Presupuest. {miles pts.} finales
71994 206 20.000 20.000 17.524 87,62
216 77.840 77.940 £5.809 84,56
220.2 22.045 2.000 24,045 49.776 207,
526 42,000 42,000 23.627 56,25
636 40.000 40,000 1.6471 4,10
Total 1954: 2017.885 2.000 203.885 158.477 77,69
1995 206 5] o 870
216 78.395 78.395 83.847 119,71
220.2 33.774 33.774 47.278 139,98
626 80.000 40.000 107.636 134,55
636 40,000 40.000 3.431 8,58
Total 1995: 232.169 o 232.169 253.062 108,99
1996 208 0 0 1.296
2186 78.395 {12,932} 65.643 81,3717 123,88
220.2 33.774 (7.504} 26.270 16.503 62,82
626 80.000 80.000 22.605 28,26
536 40.000 40,000 1.885 4,71
Total 1996 232,169 (20.436} 211.913 123.606 58,32
1997 206 1710.000 {55.500) 54.500 36.765 67,486
216 798,333 ) 79.333 71.989 90,74
220.2 34,358 o 34.358 15.835 46,09
227.82 0 o ) a 0
526 22.000 0 22.000 75.840 345,18
636 30.000 o 30.060 47.564 158,55
Total 1997: 275.6917 {55.500} 220.1917 248.093 112,67
1998 206 84.660 84,660 44.601 52,68
216 83.079 154 83,233 48.364 BB, 11
220.2 26.622 3.720 30.342 20.587 67,85
227.82 a Q 32.048
626 106.000 106.000 86.00171 80,57
636 654,000 {30.000) 34.000 10.582 31,15
Total 1998; 364.3617 (26. 126} 338.235 252.197 74.56
TOTALES IMSERSQ: 1.306.375 {99.882) 1.206.493 1.035.429 85,82

Estos datos ponen de manifiesto que las obligaciones reconocidas durante los aflos 1994 a 1998
han representado el 85,82 % de los créditos finales aprobados en dichos conceptos/subconceptos
de gasto, con una desviacién global respecto de los créditos finales concedidos del 14,18%.
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Destaca, por el bajo nivel de ejecucion presupuestaria el ejercicio de 1996, en el que sélo se
gjecutd el 58,32% de los créditos concedidos.

Conviene significar que esta desviacion global del 14,18 % resulta de las importantes desviaciones,
tanto positivas como negativas, producidas en cada uno de los conceptos/subconceptos de gasto
considerados, compensando las negativas de unos conceptos de gasto con las positivas
experimentadas por otros. Sin esta compensacién de las desviaciones negativas con las positivas,
resultaria un indice de desviacion del 52,84 %, obtenido en la forma descrita en el epigrafe 5 de la
Seccién Il de este Informe, evidenciando deficiencias en la planificacion presupuestaria de los
proyectos informaticos y de las previsiones de contrataciéon derivadas de ellos.

4.5. ANALISIS DE LA CONTRATACION DEL IMSERSO

La muestra de la contratacion del Instituto de Migraciones y Servicio Sociales, objeto de esta
Fiscalizacion Especial, estd constituida por 6 expedientes (1,3 % de los 462 expedientes de
contratacion que integran la totalidad de la muestra}, con un gasto de 381,1 millones de pesetas.
La distribucion de los contratos se refleja en el cuadro nimero 41, en el que figura la distribucion
de los 6 expedientes por ejercicios presupuestarios, tipos de contratos y formas de adjudicacion, y
en los cuadros 42, 43 y 44, en los que se efectlia, separadamente, el desglose por ejercicios
presupuestarios, tipos de contratos y formas de adjudicacion, respectivamente. Debe insistirse en
que la totalidad de los datos se refieren exclusivamente a los expedientes de contratacion incluidos
en la muestra fiscalizada y no al gasto total de contenido informético del Instituto de Migraciones vy
Servicios Sociales {IMSERSO). Debe significarse también que, habida cuenta del pequefio nimero
de contratos celebrados por el IMSERSO incluidos en la muestra fiscalizada, comparado con el de
otras entidades y condicionado por su menor nivel de gasto, los datos contenidos en los cuadros y
graficos que siguen tienen mas valor descriptivo de la composicién de la muestra que estadistico.
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£l cuadro ndmero 42 y el grafico nimero 21 muestran la distribucion de los contratos de la muestra
por ejercicios presupuestarios debiendo significarse gue el Unico expediente de contratacidn
correspondiente a 1297 fue declarado desierio.

Cuadro niim. 42
Distribucion, por ejercicios presupuestarios, de los contratos del IMSERSO incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generarcn

% SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL
EJERCICIO N® CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR LOS GASTO TOTAL DE
PRESUPUESTARIO FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS LOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS
1994 1 16,67 33.000,000 8,66
1295 1 16,67 165.156.313 43,33
1996 1 16,67 0 0
1997 2 33,32 101.962.828 26,75
1998 (1 sem.) 1 16,67 81.011.248 21,26
Total 6 100,00 381.130.480 100,00

Grafico n® 21
Distribucidn del gasto del IMSERSO fiscalizado por ejercicios presupuestarios
{en millones de ptas.)

31994
E®1995
(31996
01997
®1998*

La distribucién de los contratos de la muestra por tipo de contrato pone de manifiesto que el
IMSERSO ha destinado la mayor parte del gasto, el 87,5 % a contratos de consultoria y asistencia
y de servicios, que en su mayor parte corresponden a contratos de mantenimiento de los sistemas
y equipos informaticos del IMSERSO. En la muestra so6lo figura 1 contrato de suministros, que
representa el 12,45 % del gasto, en tanto que la muestra fiscalizada no ha incluido ningdn contrato
de obras. £l cuadro 43 vy el grafico 22 muestran dicha distribucion.
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Cuadro niim. 43
Distribucién, por tipo de contrate, de los contratos del IMSERSO incluidos en la muestra fiscalizada
y del gasto que generaron

No % SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL
TOTAL DE G ADO P TOTALD
TIPO DE CONTRATO CONTRATOS CONTRATOS LOESNERGNTRA'I?ORS f(?zTCDONTRATOSE
FISCALIZADOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS
SUMINISTROS 1 16,67 47.463.268 12,45
CONSULTORIA, ASISTENCIA Y SERVICIOS 5 83,33 333.667.222 87,55
OBRAS - - - -
Total 6 100,00 381.130.490 100,00
Grafico nim. 22
Distribucion del gasto det IMSERSO fiscalizado por tipos de contratos
{en millones de ptas.}
CONSULTORIA,
ASISTENCIA Y SERVICIOS

T OBRAS

B SUMINISTROS

El cuadro niimero 44 y los graficos numeros 23 y 24 muestran la distribucién de los contratos del
Instituto de Migraciones y Servicios Sociales incluidos en la muestra atendiendo a las formas de
adjudicacion utilizadas. El concurso ha sido el sistema normal de adjudicacion, habiéndose utilizado
en el 83,33% de los expedientes, representando el 87,55% del gasto. En cambio, sélo uno de los
expedientes de contratacién, que supuso el 12,45 % del gasto del IMSERSO, se adjudicé mediante
procedimiento negociado, al tratarse de una adquisicion a través del Servicio Central de Suministros

de la Direccion General de Patrimonio del Estado.
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Cuadreo nam. 44
Distribucidn, por formas de adjudicacion, de los contratos del IMSERSO incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL
FORMA DE ADJUDICACION N° CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR LOS | GASTO TOTAL DE
FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS LOS CONTRATOS

FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS
SUBASTA - - - .
CONCURSO 5 83,33 333.667.222 87,55
CONTR.DIRECTA/ 1 16,67 47.463.268 12,45
PROCEDIMIT®. NEGOCIADO

PRORROGA - - - -
MODIFICADO - - - -
Total 6 100,00 381.130.490 100,00

Gréfico num. 23
Distribucion del numere de centratos del IMSERSO segun ia forma de adjudicacion

CONCURSO
BNEGOCIADO
O PRORROGA
CIMODIFICADO
WSUBASTA

Grafico niim. 24
Distribucitn del gasto del IMSERSO seguin formas de adjudicacién (en mitlones de ptas.)

EICONCURSO

# C.DIRECTA! PNEGOCIADO
OPRORROGA

D MODIFICADO

M SUBASTA
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Finalmente, se han analizado los contratos en funcion de sus adjudicatarios, resultando que, en el
IMSERSO, una sola empresa, Bull Espafia S.A., ha resultado adjudicataria del 51,32% del gasto
representado por la totalidad de los contratos incluidos en la muestra fiscalizada (6 contratos por
importe de 381 miliones de pesetas). Conviene sefalar que de los 6 expedientes de contratacion

integrantes de

la muestra fiscalizada,

derivan 23 adjudicaciones al

haberse dividido tres

expedientes en varios [otes. En el cuadro nimero 45 vy en el grafico 25 se refleja la distribucién de

ias adjudicaciones.

Cuadro nim.45
Resumen de adjudicatarios de los contratos de la muestra fiscalizada
INSTITUTO DE MIGRACIONES Y SERVICIOS SOCIALES

Importe % sobre Ne % sobre importe Concentracion
adjudicado total total n° medio
RAZON S0CIAL contratos N® % gasto
{millones importe . contratos | {millones
adjudicadas empr. | acumulado
pesetas} | adjudicado adjudicados | pesetas)
BULL ESPANA §. A. 198 51,32 7 30,43 28 1 51,32
ELTEC, S.A. 84 21,97 2 8,70 42 2 73,29
SEMA GROUP, 8. AE, KE] B.66 1 4,35 33 3 81,95
XEROX ESPANA S. A. U, 18 4,72 3 13,04 6 4 86,67
SERMICRO S. A, 15 4,05 1 435 15 5 90,72
INGENIERIA DE SISTEMAS Y SERVICIOS S. A. 12 322 1 4,35 12 8 93,94
SIEMENS NiXDORF SISTEMAS DE INFORM. S. A, 7 1,94 2 8,70 4 7 95,88
FUJITSU SORBUS, S. A, 7 1,83 3 13,04 2 8 97,71
COMPUTER ASSOCIATES. 4 1,15 1 4,35 4 9 98,86
CHEMDATA IBERICA 2 0,58 1 4,35 2 10 89,44
IBERMATICA 2 0,56 1 4,35 2 1 100,00
Totales: 381 100,00 23 160,00 17 12
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Graficon® 25
Distribucién del gasto total por adjudicatarios

IBERMATICA
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21%

4.5.1. Contratos de cbras del IMSERSO

Ninguno de los contratos integrantes de la muestra de contratos analizada en esta Fiscalizacion
especial corresponde a obras, con contenido informético, realizadas por el Instituto de Migraciones
y Servicios Sociales.

4.5.2. Contratos de consuiltoria y asistencia y de servicios del IMSERSC

La muestra de este tipo de contratos estd formada por 5§ expedientes de contratacion de
Consultoria v Asistencia y de Servicios, con un gasto de 333,6 millones de pesetas, y representa el
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87,55% del gasto total generado por los contratos de la muestra celebrados por el instituto de
Migraciones y Servicios Sociales,

1. Debe sefalarse en primer lugar, y con cardcter general, que el IMSERSO no ha sometido los
expedientes de contratacién a informe de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS).

Ei IMSERSO ha justificado esta practica, en informe de 30 de noviembre de 1998 emitido por el
Jefe de Area de Informatica del IMSERSO, remitido a este Tribunal por el Director General de dicha
Entidad Gestora, en que “a partir de la creacion del extinguido Ministerio de Asuntos Sociales en
julic de 1988 vy de la constitucién de fa Comisién Ministerial de Informatica del mismo, el entonces
Instituto Nacional de Servicios Sociales, al no depender def Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, dejé de pertenecer al Consejo de Direccién de la Gerencia de Informética de la Seguridad
Social y a no someter a informe del mismo los expedientes relacionados con las tecnologias de fa
informacion”.

A juicio de este Tribunal, la resefiada practica ha sido contraria a lo dispuesto en las Ordenes
Ministeriales de 8 de enero de 18980 y de 7 de mayo de 1981, reguiadoras de la Gerencia de
informatica de la Seguridad Social, como ha quedado expuesto con mayor detalle en el epigrafe
1.3.1. de la Seccidén il del presente Informe.

2. El IMSERSO ha sometido, con cardcter general, los expedientes de contratacién de contenido
informatico a los preceptivos informes de la Comision Interministerial de Adquisicion de Bienes y
Servicios Informaticos (CIABSI), tanto respecto de los Pliegos de clausulas administrativas
particulares y de prescripciones técnicas como de las propuestas de adjudicacion, dando con ello
cumplimiento a lo establecido en el Real Decreto 2572/1973, de 5 de octubre, y en el Real Decreto
533/1992, de 22 de mayo.

Esta actuacién, que este Tribunal de Cuentas entiende correcta por ajustarse al ordenamiento
juridico vigente, contrasta con el criterio mantenide por las restantes Entidades Gestoras y por la
Tesoreria Generai de la Seguridad Social, asi como por la Comisidon Ministerial de Informatica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, contrario a considerar el caracter preceptive de los
Informes de la CIABSI.

Resulta significativo que el IMSERSO haya seguido sometiendo sus expedientes de contratacion
informatica a los informes de la Comisién Interministerial de Adaquisicion de Bienes y Servicios
Informéticos (CIABSI) incluso después de haber sido adscrito al Ministerioc de Trabajo y Asuntos
Sociales, tras la reestructuracion de los Departamentos ministeriales llevada a efecto en virtud del
Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo v, consecuentemente, cuando el IMSERSO queds incluido
en el ambito competencial de la Comision Ministerial de Informatica del citado Ministerio, que,
como se ha dicho, mantiene un criterio contrario a considerar el cardcter preceptivo de los informes
de la CIABSI para el resto de las Entidades Gestoras y para la Tesoreria General de la Seguridad
Social.

En el epigrafe 1.2.2. de la Seccion Il del presente Informe de fiscalizacién se analiza esta practica
con mayor detalle y con caracter general.
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3. En el expediente de contratacién C.A. 51/1996, cuyo objeto era |la prestacién de "Asistencia
técnica para el desarrollo de una aplicacion informética para la creacion y gestion de un banco de
datos de entidades relacionadas con los servicios sociales”, con un presupuesto de 14,9 millones
de pesetas, la iniciacién del expediente fue ordenada por el Director General del INSERSO el 10 de
julio de 1996, fecha en la que el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de
Asuntos Sociales ya habian sido unificados en el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Sin
embargo, los Pliegos de clausulas administrativas particulares y de prescripciones técnicas habian
sido redactados con anterioridad a esa reestructuracion de los Departamentos Ministeriales y, por lo
tanto, habian sido sometidos al preceptivo informe de la Comision Ministerial de Informatica del
Ministerio de Asuntos Sociales, que emitid el 8 de abril de 1996 informe favorable, pero no al de la
Comision Ministerial de Informatica del nuevo Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

Convocado el concurso, a la fase de licitacion concurrio una sola empresa, |bermatica S.A., cuya
oferta fue remitida por el INSERSO a la Comisién Ministerial de Informatica del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales®® para el preceptivo informe sobre las propuestas de adquisicion. Este
érgano colegiado informé entonces que la oferta cumplia técnicamente todas las exigencias del
Pliego de prescripciones técnicas, no obstante lo cual la aplicacion informatica objeto del contrato
deberia desarrollarse en un lenguaje de programacion (Adabas Natural), distinto del previsto en el
Pliego de prescripciones técnicas, utilizado de forma estandar en los sistemas informéticos del
anterior Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, pero no asi en los del extinguido Ministerio de
Asuntos Sociales. La empresa, consuitada por el INSERSO, rehusé desarrollar la aplicacion bajo el
nuevo lenguaje de programacion {Adabas Natural) por requerir un mayor plazo de ejecucion y tener
un coste mayor y, como consecuencia, el Subdirector General de Administracion y Anélisis
Presupuestario del INSERSO acord6 el 27 de diciembre de 1996 declarar desierto el concurso.

A juicio de este Tribunal, el INSERSO, sin perjuicio de sus amplias facultades discrecionales para
desistir del procedimiento de contratacién o declarar desierto el concurso cuando razones de interés
publico debidamente justificadas en el expediente lo aconsejen, como ocurrié en este expediente,
actué en contra de los principios de publicidad y libre concurrencia al negociar con el Unico oferente
la modificacion de especificaciones técnicas sustanciales del objeto del contrato, por lo que la
adjudicacion del contrato, en el hipotético caso de que la empresa hubiera aceptado las nuevas
especificaciones técnicas, habrfa constituido una infraccion de las bases del concurso que habria
viciado en forma esencial el acto de adjudicacion®,

43 Conviene insistir en que los Pliegos hablan sido informados por la CMI del Ministerio de Asuntos Sociales,
pero que en el momento en que se recabd por el INSERSO el preceptivo informe sobre la oferta presentada al
concurso, esa Comision Ministerial habia sido sustituida por la del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
tras la reestructuracion de los departamentos ministeriales operada por Real Decreto 758/1 996, de 5 de
mavyo.

4 gn contra de lo que manifiesta la Entidad en tramite de alegaciones, la actuacion del IMSERSO, al negociar
una modificacién substancial de los pliegos con la empresa que habia realizado la lnica oferta, fue contraria a
los principios de publicidad y concurrencia con independencia de que tales negociaciones no fructificaran.
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4. En el expediente CP 151/1994, para la contratacién del “Servicio de mantenimiento del parque
informatico del INSERSO durante los ejercicios de 1995 y 1996”, adjudicado mediante concurso
plblico en un importe total de 165,1 millones de pesetas, se produjeron las siguientes incidencias:

a) £l expediente se inici6 en 1994, por el procedimiento de tramitacion anticipada, a fin de que el
plazo de ejecucion del contrato comprendiera integramente los afios 1995 y 1996. E! acto
pablico del concurso se celebré el dia 21 de diciembre de 1994, tras lo cual el INSERSO recabd
de la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informéticos {CIARSH) la
emision de sus preceptivos informes sobre las ofertas presentadas.

La Mesa de Contratacion del INSERSO, tras recibir el informe emitido por la CIABSI el dia 26 de
enero de 1996, acordé el 7 de febrero de 1995 proponer la "adjudicacion provisional” del
contrato, dividido en 11 lotes, en favor de las empresas Bull Espafta S.A. (lotes 1,2 3y 4 por un
importe global de 62 millones de pesetas), ICL Espafia S.A. (lote 5, por 2,3 millones de pesetas),
ELTEC S.A. {lotes 6 y 7, por 83,7 millones de pesetas), Chemdata |bérica S.A. {iote 8, por 2,2
millones de pesetas), Rank Xerox Espafiola S.A. {lote 9, por 7,9 millones de pesetas), Siemens
Nixdorf S.A. {lote 10, por 4,7 miliones de pesetas) y a Ibermaética S.A. {lote 11, por 2,1 millones
de pesetas). Conviene sefialar que ni el Decreto 1005/1974 ni la Ley de Contratos de Estado
{(LCE), vigente en aquel momento, contemplaban respecto de los concursos publicos la doble
adjudicacién, provisional y definitiva, que si estaba prevista para los contratos adjudicados
mediante subasta. £n los concursos publicos la actuacién de la Mesa de contratacion, tras la
apertura de las proposiciones presentadas por los licitadores, se limitaba, de conformidad con lo
preceptuado en el articulo 36 de la LCE, a elevar las proposiciones, junto con el acta y las
observaciones que estimara oportunas, al érgano de contratacién, pero no estaba facultada para
proponer "adjudicaciones provisionales”. .

Conforme con la propuesta de la Mesa de contratacion, el Director General del INSERSO solicito
la preceptiva autorizacion ministerial para contratar, que fue concedida por la Ministra de
Asuntos Sociales el dia 10 de marzo de 1995. La Resolucién por la que el Subdirector General
de Administracion y Analisis Presupuestario acordé por delegacion la adjudicacion, que
improcedentemente se calificé de "definitiva", se produjo el 10 de marzo de 1285,

Los contratos con las empresas adjudicatarias se formalizaron en las siguientes fechas: con Buli
Espaiia S.A., el 21 de marzo de 1995; con ICL Espafia S.A., el 21 de abril de 1995; con ELTEC
S.A, en 5 de abril de 1995; con Chemdata Ibérica S.A., el 17 de marzo de 1995: con Rank
Xerox Espafola S.A., el 4 de abril de 1995; con Siemens Nixdorf S.A., el 10 de abril de 1995; vy
con lbermatica S.A., el 23 de marzo de 1995. En todos los contratos se consignd comao plazo de
ejecucion del servicio de mantenimiento el periodo comprendido entre el 1 de enero de 1995 vy el
31 de diciembre de 1996.

Posteriormente, todas las empresas facturaron el importe del mantenimiento correspondiente al
periodo comprendido entre el 1 de enero de 1995 vy la fecha en gue cada una de ellas formalizé
el contrato, v el INSERSO las aboné en su integridad, sin descuento alguno, constando en ellas
la conformidad del Jefe de Area de Informatica del INSERSO.
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b}

c}

De acuerdo con todo ello se deduce una deficiente planificacién de la contratacién que condujo a
gque unos contratos, cuya ejecucion debié iniciarse el 1 de enero de 1995, no fueran
formalizados sino hasta 3 y 4 meses después (entre marzo y abril de 1985).

A pesar de este retraso, y como se ha anticipado, el INSERSO aboné servicios prestados por
estas empresas desde el 1 de enero de 1995 hasta la fecha de formalizacion de los contratos,
ahono que debe calificarse como pago indebido toda vez que los servicios prestados entre el 1
de enero de 1995 y el 10 de marzo de 1995 (fecha de adjudicaciéon de los contratos), carecian
de cobertura contractual alguna. En consecuencia, estos pagos indebidos pueden ser
constitutivos de un supuesto de responsabilidad contable en los términos previstos por los
articulos 38 y siguientes de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.
Por otra parte, en el caso de que las mismas empresas adjudicatarias de este concurso ptblico
hubieran prestado efectivamente el servicio de mantenimiento entre el 1 de enero de 1995 y la
fecha en que cada una de ellas formalizé cada contrato®, el INSERSO habria actuado
prescindiendo total y absolutamente del procedimiente establecido tanto por la normativa
contractual como por la presupuestaria para la adquisicion de bienes y servicios, determinando
su nulidad de pleno derecho. Este supuesto evidenciaria que el expediente de contratacion CP
151/1994 no habria venido sino a dar cobertura formal a una relacidon previa de hecho,
constituida al margen del procedimiento de contratacién y por tanto de la legalidad.

En la clausula 7 del Pliego de clausulas administrativas particulares el INSERSO exigié a los
licitadores la presentacion de documentacion distribuida en tres sobres, conteniendo, el primero,
la documentacion acreditativa de la personalidad y capacidad de la empresa, el segundo la oferta
econémica y, el tercero, la documentacion y referencias técnicas {este U(ltimo incluia
documentacion acreditativa de aspectos constitutivos de la oferta distintos de los estrictamente
economicos}. El sobre correspondiente a la oferta. econémica fue el Unico cuya apertura se
reservé al acto publico de la licitacidon; no asi el correspondiente a la documentacion técnica que,
como se ha sefalado, incluia también aspectos de la oferta. Con ello el INSERSO vulnerd el
caracter secreto de las proposiciones hasta el momento de la licitacién publica, que establece el
articulo 31 de la LCE vy los articulos 99 y siguientes del RGCE, secreto que, a juicio de este
Tribunal, abarca todos los aspectos susceptibles de ser valorados para la adjudicacién, de
acuerdo con los criterios de adjudicacién establecidos, y no sélo la oferta econdmica.

En la clausula 9.3 de! Pliego de clausulas administrativas particulares se fijaron como criterios
para la adjudicacién el precio, el plazo de ejecucion, el coste de utilizacion y rentabilidad, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 115 del RGCE. Sin embargo, para la valoracion de las
proposiciones se utilizé el método SSD-CIABSI, desarrollado por la Comisién Interministerial de
Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos, en el que se incluian criterios de adjudicacion
distintos de los preestablecidos en la citada clausula 9.3 del Pliego, por lo que el INSERSO

5 En su escrito de alegaciones, el Director General del IMSERSO pone de manifiesto que, efectivamente, las
empresas adjudicatarias del contrato CP-151/24, iniciaron la ejecucion del contrato el 1 de enero de 1995.
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infringi6 las bases del concurso, viciando el acto de adjudicacién de forma que pudo determinar
su anulabilidad.

d) Debe sefalarse, ademas, que entre los criterios no previstos en el Pliego valorados con el
procedimiento SSD-CIABSI se incluyeron los referentes a las caracteristicas y experiencia de las
empresas licitadoras, practica que se repite en otros contratos de la muestra de la contratacion
del IMSERSO fiscalizada, contraviniendo tanto lo dispuesto en la Ley de Contratos del Estado
(LCE}, en los contratos sujetos a esta Ley, y lo dispuesto en la Ley de Contratos de ias
Administraciones Publicas (LCAP), respecto de los contratos adjudicados bajo su vigencia.

En efecto, en lo que a los contratos sujetos a la Ley de Contratos del Estado se refiere, de la
interpretacién sistematica de sus articulos 9.7 {que exigia a las empresas acreditar su solvencia
econdmica, financiera y técnica como requisito de la facuitad para contratar con ia
Administracién), 109 (que regulaba los medios para que las empresas acreditaran su capacidad
econdmica, financiera y técnica) y 87 {que exigia el establecimiento en el Pliego de clausulas
administrativas particulares de los criterios que debfan ser tenidos en cuenta en la adjudicacion),
y de acuerdo con las Directivas comunitarias sobre la materia (Directivas 77/62/CEE, 93/36/CEE
y posteriormente 97/52/CEE, respecto de los contratos de suministro}, se deduce que la
experiencia y caracteristicas de las empresas son elementos acreditativos, por si solos o0 en
unién de otros posibles, de la solvencia técnica o profesional que el articulo 15 de la misma Ley
exige para poder contratar con la Administracion -articulo que prescribe, ademas, la sustitucién
de este requisito por la correspondiente clasificacién en los casos en que sea exigible- por o que
es improcedente la valoracién posterior de dicho aspecto entre los criterios objetivos de
adjudicacion previstos en el articulo 87 LCAP, los cuales deben referirse exclusivamente a la
prestacién en si misma considerada.

A la misma conclusién debe llegarse de la interpfetacién conjunta de los articulos 15, 16, 17, 18
y 87 de la LACP; de los que se desprende con claridad que los criterios objetivos de adjudicacion
deben referirse en todo caso a la prestacion en si misma considerada, y que todo aquello que,
como la experiencia, forma parte de !a solvencia de las empresas debe ser tenido en cuenta,
como requisito de capacidad para contratar, en la fase de admision de las empresas a la
licitacién, previa a la valoracion de las ofertas.

Esta practica no es, en definitiva, acorde con la legislacion vigente en el periodo fiscalizado vy
facilmente puede derivar en una efectiva restriccidén de la libre concurrencia, maxime si, como
sucede en ocasiones, se priman las anteriores relaciones contractuales entre el ficitador y el
érgano de contratacion.

5. El expediente de contratacion CA 188/1996, cuyo objeto fue ia contratacion de los “Servicios
de mantenimiento de los equipos informaticos del IMSERSO durante los afios 1997 y 1998", fue
adjudicado por concurso abierto a 4 empresas, con un importe total de adjudicacién de 57,2
millones de pesetas. Los Pliegos de clausulas administrativas particulares contemplaban un plazo de
ejecucion comprendido entre el 1 de marzo de 1997 v el 31 de marzo de 1998 vy asi se consignd
en los contratos pese a que su adjudicacion se produjo con posterioridad a esa fecha, el 26 de
mayo de 1997, y su formalizacion tuvo lugar el 3 de julio de 1997. Consta en el expediente una
Resolucién de 16 de febrero de 1998 mediante la cual el Secretario General del IMSERSO maodifico
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la Resolucidén de adjudicacién de los contratos, estableciendo como plazo de vigencia el periodo
comprendido entre el 1 de junio de 1997 y el 30 de junio de 1998, dando lugar a las
correspondientes addendas a los contratos firmadas con los adjudicatarios. La actuacion del
IMSERSO, supuso en la practica una prérroga del contrato {del 31 de marzo al 30 de junio de
1998) adoptada unilateralmente por el IMSERSO no prevista en el contrato y al margen del
procedimiento.

Las empresas adjudicatarias, al contrario de lo sucedido en el expediente analizado en el apartado 3
anterior, no facturaron ni les fueron abonados servicios anteriores a la fecha de adjudicacion. Sin
embargo, debe ponerse de manifiesto que el IMSERSO incumplié lo dispuesto en el articulo 55.4 de
la LCAP, que prohibe iniciar la ejecucion de los contratos antes de su formalizacion.

El IMSERSO incumplié lo dispuesto en el articulo 94 de la LCAP al no haber publicado en el DOCE
las adjudicaciones producidas como resultado de la licitacion.

En este expediente se produjeron retrasos en el pago de 14 de las certificaciones de servicios
prestados, debidamente facturados por los contratistas, sin que el IMSERSO abonara los
correspondientes intereses de demora, con incumplimiento de lo dispuesto en el articulo 100.4 de
la LCAP.

6. El expediente de contratacion para el ” Servicio de mantenimiento de los equipos informaticos
del IMSERSO durante el periodo 1998-2000", fue adjudicado por concurso abierto, dividido en
varios lotes, con un importe total de adjudicacién de 91,6 millones de pesetas. Los Pliegos de
clausulas administrativas particulares fijaron un plazo de ejecucién de 24 meses, comprendido entre
el 1 de abril de 1998 vy el 31 de marzo de 2000. La fecha prevista para el inicio de la ejecucion {1
de abril de 1998) era congruente con la fecha inicial de terminacién del anterior contrato para el
mantenimiento de los equipos informaticos {31 de marzo de 1998). No obstante, como se ha
indicado en el punto 5 anterior, aquél contrato fue prorrogado hasta el 30 de junio de 1998 lo que
motivé que la Mesa de contratacion, segin consta en el acta de la sesién celebrada el 1 de junio de
1998, determinara que la ejecucion del contrato comenzara el 1 de julio de 1988, estipulandose en
los contratos como plazo de ejecucién el comprendido entre esta tltima fecha y el 30 de junio de
2000. La actuacién de la Mesa de contratacién supuso una alteracién de las bases del concurso,
realizada ademas por un organo que carecia de las facultades de interpretacion y modificacion de
los contratos que el articulo 60 de la LCAP atribuye exclusivamente al 6rgano de contratacion {(en
este caso el Secretario General del IMSERSO por delegacién), que pudo desvirtuar las condiciones
en que se produjo la licitacién y viciar de nulidad del procedimiento.

Todo lo anterior, junto con las incidencias relativas a los plazos de ejecucién producidas en los dos
contratos analizados en los apartados anteriores, pone de manifiesto una defectuosa preparacion de
los contratos, de especial trascendencia en unos contratos que, como los de mantenimiento
analizados, deberian sucederse en el tiempo sin solucion de continuidad, independientemente de
quienes resulten ser los contratistas adjudicatarios en cada periodo. Por ello, y dado que sus fechas
de inicio y final son conocidas y previsibles por el érgano de contratacion los expedientes deben ser
tramitados con antelacion suficiente para garantizar esa continuidad.
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7.

En el expediente de contrataciéon CP 97/1994, cuvo objeto fue el “Servicio de desarrolio del

sistema integrado de asilo y refugio (SIGAR}”, adjudicado el 21 de noviembhre de 1994, mediante
concurso publico, a la empresa Sema Group S.A.E., con un importe de 33 millones de pesetas, se
produjeron las siguientes incidencias:

a)

Al igual gue en el expediente CP 151/1994, analizado en el apartade 3 anterior, el INSERSO
vulnerd el caracter secreto de las proposiciones hasta el momento de la licitacién puablica, que
establece el articulo 31 de la LCE y los articulos 99 y siguientes del RGCE, al exigir que aspectos
canstitutivos de las proposiciones presentadas por los licitadores y sujetas a valoracion se
incluyeran en un sobre de apertura previa al acto publico de licitacién.

b} Asimismo, el INSERSO también contravino la normativa vigente, al establecer en el Pliego de

c)

cldusulas administrativas particulares, como criterios de valoracion, algunos criterios que hacian
referencia a las caracteristicas y experiencia de las empresas y no al contenido estricto de la
prestacion, como también sucedié en el expediente CP 151/1994 analizado en el anterior
apartado 4 de este mismo epigrafe.

Se trata de un expediente de contratacién plurinanuai, distribuido en 2 anualidades, de 19,8
millones de pesetas la de 1994 y de 13,2 millones de pesetas la correspondiente al ejercicio
1995. El plazo de ejecucién se fijé en un maximo de 7 meses a partir de fa formalizacidn del
contrato, que tuvo lugar el 9 de diciembre de 1994. En los Pliegos se establecid que el importe
de la adjudicacion se abonaria en tres plazos {30%, 30% y 40%) coincidentes cada uno de elios
con la finalizacién de las tres fases en las que se dividio la ejecucion del proyecto.

No obstante fo anterior, el 22 de diciembre de 1994, sélo 13 dias después de formalizado el
contrato, la empresa adjudicataria emitié la primera factura por el importe de 18,8 millones
pesetas correspondiente a la anualidad de 1994, equivalente al 60 % del importe total
adjudicado v, tedricamente, a las dos primeras fases de la efecucién del contrato. Esta factura,
conformada por el Jefe de Area Informatica del INSERSO, dio lugar a la expedicién el 30 de
diciembre de 1994 del documento contable “OK”, soporte contable del reconocimiento de la
obligacion y propuesta de pago. El INSERSO, al abonar de esta forma la anualidad de 1994,
incumplié las previsiones del contrato respecto del pago y, ademés, vulnerd la regla de servicio
hecho establecida en el articulo 12 de ia Ley de Contratos del Estado, que prohibia el pago
adelantado del importe de los contratos,

Por su parte, la anualidad de 1995 fue facturada por la empresa el 20 de diciembre de 1995,
cuando habfan transcurrido mds de 5 meses desde la fecha de terminacién prevista en el
contrato {el 9 de julio de 1995) dando lugar a la expedicion del documento contable “OK” el 31
de diciembre de 1995. A requerimiento de este Tribunal, el Director general del IMSERSO, por
medio de escrito de 3 de diciembre de 1998 (que traslada otro del Jefe de Area de Informatica
de 30 de noviembre de 1998), justificé la demora en que “con fecha 3-9-95 se publicé en el
B.O.E. el Real Decreto 203/95, por el que se aprobaba el Reglamento de aplicacién de la Ley
5/1984 de 26 de marzo, reguladora del Derecho de Asilo y de la Condicion de Refugiado {...} lo
cual nos obligé a realizar madificaciones en partes ya desarrolladas y, esto unido a la
complejidad del Sistema, nos obligo a realizar largas y detalladas comprobaciones para garantizar
el buen funcionamiento del mismo y ver que cumplia con exactitud fas exigencias establecidas
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en el Pliego de prescripciones técnicas y en el andlisis funcional del sistema”. Resulta
significativo que la publicacién del citade Reglamento, que se cita como causa de la demora, se
produjo casi 2 meses después de que hubiera concluido, el 9 de julio de 1285, el plazo de
ejecucion previsto en el contrato y cuando ya se habia excedido el plazo de un mes a partir de la
finalizacion de la ejecucion previsto para la recepcién de los contratos en el articulo 54 de la
LCE, lo que invalida de raiz la justificacién dada por el IMSERSQ. De lo anterior se deriva que, o
el contratista incumplio el plazo de ejecucidon establecido en el contrato sin que el INSERSO
adoptara las medidas de penalizacién o resolucion del contrato previstas en normativa vigente, o
el INSERSOQ introdujo en el contrato modificaciones al margen del procedimiento establecido en
el articulo 48 de la LCE, que imposibilitaron su cumplimiento en el plazo inicialmente previsto.

4.5.3. Contratos de suministro del IMSERSO

Entre los contratos de la muestra de la contrataciéon del IMSERSO seleccionada por este Tribunal
para su analisis en esta Fiscalizacién Especial figura un solo contrato de suministro, cuyo objeto fue

la

“Instalacion del sistema de cableado estructurado para los servicios centrales del IMSERSO”

mediante el procedimiento de adquisicion centralizada a través del Servicio Central de Suministros
de la Direccién General de Patrimonio del Estado establecido en el articulo 184 de la ley de
Contratos de las Administraciones Publicas (LCAP). En este expediente de contrataciéon cabe
resefiar las siguientes incidencias:

a)

b)

E! IMSERSO, para la seleccion de la empresa suministradora, ha seguide parciaimente unas
normas de procedimiento aprobadas el 20 de mayo de 1994 por la Comision Ministerial de
Informatica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en las que se mezclan, de forma
improcedente, el procedimiento para las adquisiéiones efectuadas a través del Servicio Central
de Suministros de la Direccién General de Patrimonio del Estado (articulo 184 de la LCAP) con el
procedimiento para la adquisiciéon de bienes cuya uniformidad haya sido declarada para su
utilizacion comun por la Administracion {procedimiento negociado previsto en el articulo 183.g)
de la LCAP), todo eilo con la finalidad de aunar la agilidad administrativa que proporciona el
sistema de adquisicidon de bienes catalogados por el citado Servicio Central de Suministros con la
posibilidad de negociar con las empresas la actualizacién tecnolégica y econdmica de los bienes
informaticos consecuente con la rapida evolucion del mercado de dichos bienes. Este Tribunal,
aunque valora positivamente el espiritu que anima este modo de actuacién contractual,
considera que no tiene base legal ni reglamentaria suficiente, pudiendo derivar la negociacion
previa en una vulneracién de los principios de publicidad y concurrencia al modificarse las
condiciones resultantes del concurso de determinacion de tipo previo a la inclusion de los bienes
en el catdlogo del Servicio Central de Suministros.

En este contrato se produjo una modificaciéon contractual aprobada por el IMSERSO el 22 de
diciembre de 1997, en virtud de la cual parte de los bienes objeto de la adquisicién fueron
sustituidos por otros que se estimaron mas convenientes, sin variacion en el precio total del
contrato. Todo eilo fue debidamente motivado en el expediente, pero sin que tal medificacion
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fuera comunicada por el IMSERSO a la Direccion General de Patrimonio del Estado, con lo cual el
IMSERSO vulneré el artfculo 184 de la LCAP que atribuye a la citada Direccién General de
Patrimonio del Estado las competencias en materia de contratacién en estos casos. La factura
emitida por el contratista no reflejd las citadas modificaciones, sin que el IMSERSO exigiera su
rectificacién, consintiendo con ello el incumplimiento por la empresa de lo dispuesto en el
articulo 3.4 del Real Decreto 2404/1985, de 12 de diciembre, por el que se regula el deber de
expedir factura que incumbe a los empresarios o profesionales, en la redaccion dada por el Real
Decreto 80/1996, de 26 de enero.
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5. LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y LA CONTRATACION
INFORMATICA

En el presente apartado se consignan los resultados del analisis de los planes y proyectos
informaticos de la Tesoreria General de la Seguridad Social {TGSS) y de la contratacion de objeto
informatico incluidos en el &mbito material y temporal de esta Fiscalizacién, precedidos de una
breve descripcion de la naturaleza, funciones, esquema organico y 6rganos de contratacién de [a
TGSS,

También se analizan en este apartado los planes y proyectos informaticos correspondientes a la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (GISS), asi como la contratacién de contenido
informatico promovida por la GIS8. Como ya se ha sefialado en el epigrafe 1.3 de la Seccidn [l de
este Informe y se recuerda en el siguiente apartado 5.1, la GISS no ha estado en ningin momento
dotada de personalidad juridica propia y las competencias en materia de contratacién en su dmbito
competencial siempre han estado atribuidas a la TGSS. No obstante, en la exposicidon que sigue
sobre los resultados de la Fiscalizacion se reflejan separadamente, cuando ello es oportuno, los
correspondientes a proyectos y contratos promovidos por la GISS. igualmente se reflejaran de
forma separada los proyectos y contratos promovidos por el Centro de Control de la Recaudacion
{CENDAR) de la TGSS vy por el Centro de Informética de los Servicios Centrales de la TGSS por la
importancia del gasto y de la contratacién generados en materia informatica por estos Centros.

5.1. NATURALEZA Y FUNCIONES DE LA TGSS

Segun establece el articulo 63.1. del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social la
Tesoreria General de la Seguridad Social {TGSS} es un Servicio Comdn de la Seguridad Social con
personalidad juridica propia, en el que, por aplicaciéon de los principios de solidaridad financiera y
caja Unica, se unifican todos los recursos financieros, tanto por operaciones presupuestarias como
extrapresupuestarias, y tiene a su cargo la custodia de los fondos, valores y créditos y las
atenciones generales y de los servicios de recaudacion de derechos y pagos de las obligaciones del
sistema de la Seguridad Social.

La TGSS estad adscrita en la actualidad al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociaies, a través de la
Secretaria de Estado de la Seguridad Social. Anteriormente, hasta la reestructuracién de los
Departamentos Ministeriaies efectuada mediante el Real Decreto 758/19896, de 5 de mayo, la
TGSS estuvo adscrita al Ministerio de Trabajo v Seguridad Social.

La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (GISS}, creada por Orden de 8 de enero de 1980
del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social {modificada par Orden de 7 de mayo de 1981 del
mismo Departamento), es el organo encargado de dirigir, coordinar y controlar la creacion,
composicion y actuacion de los Servicios de Informatica y de proceso de datos de las distintas
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social. La GISS tuvo la consideracion de
Servicio Comun de la Seguridad Social, aunque sin estar dotada de personalidad juridica propia,
hasta la entrada en vigor del Real Decreto 703/1998, de 24 de abril, sobre adscripcion y funciones

informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 177



TRIBUNAL DE CUENTAS

de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, por el que pasé a integrarse organicamente en
la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) como Subdireccion General —con dependencia
funcional tanto de la propia Tesoreria General como de la Intervenciéon General de la Seguridad
Social y de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social respecto de los programas y proyectos
que afecten a su competencia respectiva-, perdiendo la condicion de Servicio Comun. En todo caso
la Gerencia de Informaética de la Seguridad Social ya carecia de personalidad juridica vy, por lo tanto,
de competencias propias en materia de contratacion.

5.2. ESQUEMA ORGANICO DE LA TGSS Y DE LA GISS
5.2.1. Esquema orgénico de la TGSS

La estructura y competencias de la TGSS estan reguladas por el Real Decreto 1314/1884, de 20
de junio, modificado por Real Decreto 1619/1980, de 30 de noviembre, y posteriormente, por Real
Decreto 2583/19986, de 13 de diciembre.

De acuerdo con tales normas, durante el periodo comprendido en el ambito temporal de esta
Fiscalizacion {1994 al primer semestre de 1998}, la estructura de la TGSS ha sido la siguiente:

1. Organos de participacién en el control y vigilancia de la gestién: A diferencia de las demas
Entidades Gestoras de la Seguridad Social, la TGSS no cuenta con un Consejo General propio sino
que ia participacidn en el control y vigilancia de la gestién de la TGSS se atribuye, en el ambito
estatal, al Consejo General del Instituto Nacional de la Seguridad Social (articulo 2.2 del Real
Decreto 1314/1984, de 20 de junio, por el que se regula la estructura y competencias de la
Tesorerfa General). En las Direcciones Provinciales de la Tesoreria General dicha participacién
corresponde a las Comisiones Ejecutivas Provinciales del mencionado Consejo General.

2. Organos de direccion y gestién:

a) Direccion General: Asume las funciones de direccion, gestion e inspeccién de las actividades de
la TGSS para el cumplimiento de sus fines. Corresponde a su titular la representacién legal de la
TGSS y desempeidia las funciones de Tesorero General y Ordenador Central de Pagos.

b} Secretaria General.

¢} Subdireccién General de Recursos Econdmicos.

d) Subdireccion General de Pagos y Entidades Colaboradoras.

e) Subdireccion General de Asuntos Técnicos.

f) Subdireccion General de Gestién de Patrimonio, Inversiones y Obras.

g} Subdireccion General de Gestion y Analisis Presupuestario.
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h) Subdireccion General de Recaudacion Ejecutiva.
i} Subdireccién General de Planificacién y Coordinacién de la Gestion Recaudatoria?®,
jl Subdireccién General de Procedimientos Especiales®’.

3. Organos periféricos: En el ambito provincial, la gestion de la Tesoreria General de la Seguridad
Social se realiza a través de las correspondientes Direcciones Provinciales vy de las Administraciones
de la Seguridad Social dependientes de las mismas.

Dentro de la estructura de la TGSS debe hacerse especial mencion, por la importante cuantia del
gasto de contenido informético que genera, del Centro de Control de la Recaudacion (CENDARY},
unidad dependiente de la Subdireccion General de Recursos Econémicos, que fue creado en 1992
como consecuencia del Plan Integral de Modernizacion de la Gestion de la Seguridad Social,
aprobado por acuerdo del Consejo General de 9 de julio de 1992. EI CENDAR se cred con la
finalidad de mejorar la eficacia recaudatoria de la Seguridad Social y, al mismo tiempo, reducir fos
costes de gestion, mediante la utilizacion de sistemas tecnoldgicos avanzados para la captacion de
datos y el tratamiento de la informacion sobre recaudacién.

Finamente conviene afadir que en los Servicios Centrales de la TGSS existe un Centro de
Informatica que dependié de la Secretaria General hasta 1998, afio en que pasé a depender de la
Gerencia de Informéatica de la Seguridad Social (GISS), guedando su personal integrado en la
Relacién de puestos de trabajo de esta Gerencia a partir de 1988,

5.2.2. Esquema orgéanico de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social

Durante el periodo que comprende el ambito temporal de la Fiscalizacidn {1994 al primer semestre
de 1998), la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, de acuerdo con la antes citada Orden
de 7 de mayo de 1981, estuvo regida, por un Consejo de Direccién, presidido por el Director
General de la Tesoreria General de la Seguridad Social, y un Gerente, al que correspondian la
funciones de direccién, coordinacién y control de la Gerencia, asi como la ejecucion de los
acuerdos del Consejo de Direccién.

El Real Decreto 703/1998, de 24 de abril, adscribié la Gerencia de Informética de la Seguridad
Social a la Tesoreria General de la Seguridad Social, en la que se integré con nivel orgéanico de
Subdireccién General, y modifico sus funciones, acentuando las referentes a garantizar la
homogeneidad, estandarizacién y compatibilidad de las soluciones adoptadas por las Entidades
Gestoras y Tesoreria General de la Seguridad Social.

* Suprimida por Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre,

47 Creada por Real Decreto 2583/1896, de 13 de diciembre.
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En dicho Real Decreto se preveia la supresién del Consejo de Direccién de la GISS, que no
obstante, en tanto no se estableciera y regulara el Consejo General de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones de la Seguridad Social®®, que efectivamente se produjo mediante
Orden de 25 de febrero de 1999 del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, siguio realizando las
funciones que tenfa atribuidas hasta esa fecha.

5.3. ORGANOS DE CONTRATACION DE LA TGSS

£l Director General de la Tesoreria General de la Seguridad Social es el érgano de contratacion de
este Servicio Comun, con las limitaciones sefialadas en el epigrafe 3 de la Seccion lil del presente
informe sobre los contratos de més de 150 millones de pesetas, que requieren autorizacion previa
del titular del Ministerio de adscripcién y de los de mas de 2.000 millones que requieren la
autorizacién del Consejo de Ministros.

E| Director General de ia Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS), mediante las Ordenes
Ministeriales de 16 de noviembre de 1992 y de 21 de mayo de 1996, del Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social, delegé sus competencias de contratacion:

a) En el Secretario General de la Tesoreria General de la Seguridad Social, a excepcion de las
facultades de ordenacion de inicio de expediente y adjudicacién de los contratos que, por su
cuantfia, requirieran autorizacién o acuerdos previos.

b} En los Directores Provinciales, respecto a los contratos administrativos que hicieran referencia a
los créditos descentralizados o habilitados a la correspondiente Direccién Provincial, siempre que su
importe fuera inferior a 25 millones de pesetas. '

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

5.4. PLANES Y PROYECTOS INFORMATICOS DE LA TGSS

Del andlisis de la documentacién solicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por la TGSS
sobre los Planes y Proyectos informaticos vigentes en el perfodo 1994-1998 se desprende que la
planificacion efectuada por la TGSS en materia informatica ha adolecido, en el periodo objeto de la
fiscalizacién, de notorias insuficiencias. En los dos apartados siguientes se analizan, primero, las
principales deficiencias en las que, con caracter general, ha incurrido la TGSS en la citada

%8 £n el epigrafe 1.3.2 de la Seccion ill del presente Informe se describen las competencias del Consejo
General de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones de la Seguridad Social.
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planificacién, y, en segundo lugar, los planes y proyectos informéticos concretos relacionados con
la contratacion generada a su amparo.

5.4.1. Deficiencias de caracter general detectadas por el Tribunal de Cuentas en la planificacion
informatica de la TGSS

De la documentacion salicitada por el Tribunal de Cuentas y facilitada por la Tesoreria General de la
Seguridad Social (TGSS) sobre los Planes y Proyectos informéticos vigentes en el perfodo 1994-
1998 se desprende que la planificacién informéatica en la TGSS ha adolecido en el periodo objeto de
la fiscalizacion de diversas insuficiencias. Los aspectos mas destacados que resultan del analisis de
los planes y proyectos informéticos de la TGSS son los siguientes:

1. En primer lugar, la TGSS ha incumplido durante el periodo que comprende esta Fiscalizacion la
obligacion de someter los planes y proyectos informéticos al estudio y consideracion de la Comision
Ministerial de Informatica, de acuerdo con lo establecido, primero, en los apartados b} y e} del
articulo 2 de la Orden de 17 de enero de 1986, por ia que se regula la Comisién de Informatica del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y, posteriormente, en los apartados 2 y 12 del articulo 2
de la Orden Ministerial de 16 de septiembre de 1996 por la que se regula la composicién y
funcionamiento de la Comision Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales*®,

2. En segundo lugar, la TGSS ha evidenciado claras deficiencias en la planificacion presupuestaria
de los proyectos informaticos y de las previsiones de contratacion derivadas de ellos. Los datos de
ejecucion presupuestaria de los conceptos/subconceptos de gasto de contenido inequivocamente
informatico, correspondientes a los ejercicios 1994 a.1998, se muestran en el siguiente cuadro
numero 46.

4 £ contra del criterio mantenido por la TGSS en sus alegaciones, el hecho de que al presentar los contratos
ante la CMI la TGSS acompaiiase la memoria justificativa que hacia referencia al proyecto del gque derivaba el
contrato, no puede asimilarse al estudio y aprobacion explicita del proyecto, giobalmente considerado.
Efectivamente, como ponen de manifiesto las Ordenes Ministeriales citadas en el presente informe, el estudio
y aprobacién de los proyectos debe realizarse previamente a la evacuacion de los informes sobre cada uno de
los expedientes de contratacion. Por otra parte, la TGSS se refiere en sus alegaciones a la existencia de un
"Plan de Accién” para acreditar la existencia de una planificacion global. A juicio del Tribunal de Cuentas el
citado "Plan de Accidn”, no sujeto a ninguna formalidad regiada, no puede ser asimilado a la planificacién
reglamentariamente prevista, sobre la que se centra la critica realizada en el presente informe.
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Cuadro nam. 46
Ejecucién presupuestaria en materia informatica de la TGSS

L. Concepta / Crédito inicial | Modificaciones | Créditos finales Obiigacic.mes % obligac‘iones
Ejereicio subconcep. . . . reconocidas reconocidas
{miles pts.} (miles pts.} {miles pts.} . ] .
Presupuest. {miles pts.) Jcréditos finales
1594 206 1.626.350 0 1.626.380 1.292.462 79,47
216 1.718.844 0 1.718.844 1.6654.298 96,24
220.2 407.000 o 407.000 393.903 96,78
626 4.946,500 275.000 5.221 .5.00 5,230.803 100,18
636 7.384 0 7.394 0 0
Total sjercicio 1994 8.706.088 275.000 8.981.088 8.571.566 95,44
1885 206 1.736.235 100.000 1.836.235 1.467.130 79,88
218 1.795.088 O 1.795.088 1.727.038 96,20
220.2 513.373 0 513,373 814,582 178,15
626 6.675.000 395.000 6.870.000 8.458.746 121,37
838 108.000 {100.000} 8.000 2512 31,40
Total ejercicio 1995: 10.727.696 395.000 11.122.696 12.571.018 113,02
1886 206 1,736,235 {375.000) 1.361.2356 1.263.028 92,78
216 1.785.088 0 1.755.088 1.368.180 §1.25
220.2 513.373 1.140.000 1.653.373 1.802.059 108,99
626 6.575.000 0 6.575.000 6.463.830 98,30
636 108.000 o 108.000 7.076 5,55
Total ejercicio 1986: 10.727.696 765,000 11.492.696 10.904.183 94,88
1897 206 1.081.445 0 1.081.445 1.080.229 83,82
216 1.840,258 -0 1.849.258 1.690.816 91,43
220.2 2.604.624 O ' 2.604.624 1.185.748 45,52
227,82 7.281.520 {335.000} 6.956.5620 4,848,346 69,71
626 6.470.000 0 §.470.000 4.203.472 64,97
536 8.000 0 8.000 945 11,81
Total ejercicio 1997: 19.304.847 {335.000} 18.969.847 13.010.556 68,59
1898 208 1.070.890 80.000 1.150.980 1.079,229 93,77
216 2.355.413 (240,000} 2.115.413 1.922.508 90,88
220.2 2.112.114 {100,000} 2.012.114 1.017.376 50,56
227.82 7.366.927 {1.215.000} 6.151.827 5.085.034 82,82
626 4,413.000 350.000 4,763.000 4.668.815 98,02
G636 B8.000 0 8.000 2.248 28,10
Total ejercicio 1998: 17.326.444 {865.000) 16.201.444 13.785.211 85,09
TOTALES TGSS: 66.782.771 {25.000) 66.767.771 58,842.534 88,13

Estos datos ponen de manifiesto que las obligaciones reconocidas durante los afos 1994 a 1998
han representado sélo el 88,13 % de los créditos finales aprobados en dichos
conceptos/subconceptos de gasto. En todos los ejercicios, a excepcidon de 1995 en que las
obligaciones reconocidas excedieron de los créditos finales en un 13,02 %, las obligaciones
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reconocidas son inferiores a los créditos finales, destacando el ejercicio de 1987 en que sélo se
ejecutd el 68,59 % de las resefiadas partidas presupuestarias para gastos de naturaleza
informatica.

Conviene significar que esta desviacién global del 11,87 % resulta de las importantes desviaciones,
tanto positivas como negativas, producidas en cada uno de los conceptos/subconceptos de gasto
considerados, compensando las negativas de unos conceptos de gasto con las positivas
experimentadas por otros. Sin esta compensacion de las desviaciones negativas con las positivas,
resultaria un indice de desviacion del 25,05 %, que aun siendo la menor del conjunto de las
Entidades de la Seguridad Social, como se muestra en el cuadro nimero 13 del epigrafe 5 de la
Seccion Il de este informe, tiene, a juicio de este Tribunal, mayor trascendencia por referirse a
unos presupuestos de gastos muy superiores en su cuantia.

3. La deficiente presupuestacion de los planes y proyectos informaticos ha incidido negativamente
en la contratacion, condicionando en ocasiones la forma de adjudicacién elegida, en perjuicio de los
principios de publicidad y concurrencia que deben presidir la contratacion administrativa. Mas
concretamente, la TGSS celebré al menos 3 contratos de asistencia técnica promovidos por la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, por importe de 146 millones de pesetas durante el
ejercicio de 1994, en los que justifico la contratacion directa en que “durante ef afio 7933 y con
motivo de los trémites de preparacion de los correspondientes Concursos Publicos de Asistencia
Técnica para el afio siguiente, e/ Consejo de Direccidn desestimd las propuestas de los mismos por
no existir consignacion presupuestaria en el Anteproyecto de Fresupuesto para 1994”. La misma
incidencia se produjo en el Centro de Control de la Recaudacion {CENDAR) de la TGSS, que
promovid en 1994 un contrato por importe de 40 millones de pesetas, adjudicado mediante
contratacion directa debido a que el concurso plblico que se habia preparado al efecto con
anterioridad no llegd a convocarse por falta de asignacién presupuestaria.

4, La deficiente planificacién también queda puesta de manifiesto por el permanente recurso por
parte de la TGSS a la formalizacion de los contratos a final de cada ejercicio presupuestario, con
recepciones en los almacenes de las empresas proveedoras dentro del mismo ejercicio en el caso
de los contratos de suministro, pero con ejecucién real en ejercicios posteriores, y también por los
frecuentes reajustes de anualidades, ampliaciones de plazo y prérrogas en los contratos de
consultoria y asistencia y de servicios, como se vera con mas detalle en el apartade 55 sobre
"Analisis de la contratacion de la TGSS".

5.4.2. Analisis particularizado de los planes y proyectos informaticos de la TGSS

En este apartado se analizan ios planes y proyectos informéticos desarrollados por la TGSS en el
periodo que abarca esta fiscalizacion especial. Estos planes y proyectos de la TGSS se han
desarrollado en el Centro de Control de la Recaudacién (CENDAR), en la Gerencia de Informatica de
la Seguridad Social y en el Centro Informatico de los Servicios Centrales de la Tesoreria General de
la Seguridad Social, analizandose en el presente apartado por separado los correspondientes a cada
uno de estos Centros y Organos.
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Este Tribunal de Cuentas, a los efectos de comprobar si la contratacion informatica de la Tesorerfa
General de la Seguridad Social durante el periodo que comprende la fiscalizacion se ajusto a planes
y proyectos bien definidos, debidamente aprobados y presupuestados y oportunamente ejecutados,
requirié de la TGSS la remision de la documentacion relativa a los planes y proyectos existentes
con los resultados generales de deficiente planificacion y formalizacion que han quedado expuestos
en el epigrafe anterior de este Informe.

Por otra parte, del andlisis realizado por este Tribunal sobre los expedientes de contratacion
constitutivos de la muestra fiscalizada pudo deducirse la vinculacion de algunos de los contratos
con planes y proyectos determinados. Sin embargo, lo cierto es que la mayor parte de los
expedientes de contratacién no expresan de forma alguna la vinculacién de la necesidad de la
contratacién con concretos planes o proyectos disefiados y ejecutados por la TGSS. Ni siquiera en
los preceptivos informes del Consejo de Direccion de la Gerencia de Informética de la Seguridad
Social, de la Comisidn Ministerial de Informatica {CMI} o de la Comisién Interministerial de
Adquisicién de Bienes y Servicios Informéticos (CIABSI), se hace referencia, salvo excepciones, a
esa vinculacién, con incumplimiento de las normas que rigen el funcionamiento de dichos érganos
colegiados, entre cuyas funciones estd la de asegurar que los contratos de contenido informatico
estan dirigidos a la consecucion de los objetivos propuestos en planes y proyectos previamente
aprobados.

Requerida la TGSS por el Tribunal de Cuentas para que expresara de forma explicita la vinculacion
de los contratos incluidos en la muestra fiscalizada con los proyectos a que pudieran corresponder,
la TGSS ha establecido la vinculacion solicitada. A pesar de ello, en muchos casos no cabe hablar
de contratos vinculados a planes o proyectos sino, més bien, de una agrupacion de los contratos
en funcién de objetivos genéricos no plasmados en planes o proyectos concretos, o de una mera
agrupacion de los contratos en funcién de su contenido y sin ninguna otra vinculacion entre ellos.

5.4.2.1. PLANES Y PROYECTOS DEL CENTRO DE CONTROL DE LA RECAUDACION DE LA TGSS
{CENDAR;):

En el Centro de Contro! de la Recaudacion {CENDAR]}, no existieron auténticos planes o proyectos
debidamente disefiados y formalizados sino la definicion de unos objetivos generales, y de unas
actuaciones, planes de accién y objetivas concretos desarrollados para la consecucion de aquéilos,
de los que, a su vez se derivaron los distintos expedientes de contratacion.

En este contexto, los objetivos generales del CENDAR son:

a) Obtencién de los datos de los documentos de cotizacion a la Seguridad Social de forma que sea
posible el control de la recaudacion vy las reclamaciones que deriven de dicho control en el menor
plazo posible.

b) Agilizar el reconocimiento de las prestaciones de Seguridad Social, mediante ia utilizacion de la
informacién derivada de los documentos de afiliacion y recaudacion.
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¢) Dotar sus sistemas de informacién de mayor innovacion tecnolégica en la captura de datos y
almacenamiente de imagenes, como medio necesario para la consecucién de los objetivas
anteriores.

Estos objetivos generales del CENDAR se tradujeron en el periodo fiscalizado en unos objetivos mas
concretos, que son: el control integrado de recaudacion, control de grabacion de documentos de
catizacién TC-2 v A-1, proyecto de remisién electrénica de documentos {proyecto RED) v control
de vivencia de pensionistas (proyecto COVIP). Ademdas de estos objetivos, directamente
relacionados con el control de la recaudacién, el CENDAR ha dirigido y coordinado el proyecto de
Tarjeta de la Seguridad Social {proyecto TASS).

Para la consecucién de tales objetivos el CENDAR ha promovido la contratacion para la adquisicion
de los equipamientos informaticos necesarios, la contratacion de su mantenimiento, la adquisicion o
arrendamiento y mantenimiento del software de base necesario y el desarrollo y mantenimiento de
aplicaciones informéticas que son propias del CENDAR, de manera que algunos de los contratos
promovidos por el CENDAR pueden vincularse directamente con objetivos determinados. Sin
embargo, es mas frecuente, en particular en los expedientes de contratacién de consultoria vy
asistencia y de servicios, tramitados para cubrir las necesidades de personal del Centro, que no sea
posible establecer una relacion directa e inequivoca entre los contratos y los abjetives sehalados,
vinculandose la contratacion con las necesidades de personal de cada una de las dreas funcionales
en que se divide el CENDAR vy, normalmente, también con la especificidad técnica de las tareas
encomendadas a cada una de ellas.

En los términos expresados, la descripcién de los objetivos o proyectos desarrollados por el
CENDAR, en el periodo objeto de esta Fiscalizacion Especial, es la siguiente:

1. Control integrado de Recaudacién: La finalidad de este proyecto es el control de la recaudacion
de las aportaciones al Sistema de la Seguridad Social de los sujetos responsables del pago
mediante el tratamiento informatico de los documentos de cotizacién TC-1, utilizando al efecto
sistemas de reconocimiento Optico e inteligente de caracteres {OCR-ICR} y que este control se
produzca en el plazo mas breve posible.

Los documentos de cotizacién TC-1 son enviados por las Direcciones Provinciales de la Tesoreria al
Centro de Control de la Recaudacion (CENDAR), que los analiza informéaticamente, corrigiendo sus
deficiencias, y lleva a cabo su lectura y captacion de imagenes mediante el sistema OCR-ICR.

En el marco de este control integrado de la recaudacion, el CENDAR ha desarrollado las
aplicaciones y procedimientos siguientes:

-~ Recepcidon centralizada de documentos de cotizacion, almacenamiento vy recuperacion en
archivo robotizado.

— Aplicaciones de lectura de los documentos objeto de tratamiento, control de la calidad de ésta 'y
videocorreccién de los que presenten deficiencias.
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- Aplicaciones de almacenamiento, tratamiento y recuperacién de iméagenes de los documentos
TC1 y su distribucién a las unidades de gestion gue lo requieran.

- Contro! de los sistemas de domiciliacion en cuenta y cobro por ventanilla de regimenes
especiales, como procedimiento de comunicacién de ingresos desde las entidades financieras.

— Captura de documentos en soporte magnético.
—~ Gestion de cuadre de documentos con los ingresos en entidades financieras.

—  Tratamiento mensual de recaudacion de cuotas y distribucion, a través de comunicaciones
telematicas, a las unidades de gestion afectadas.

—  Emisién de deuda de cada uno de los regimenes de la Seguridad Social.

~ Transmisién de cobros, a través de comunicaciones teleméticas, con objeto de su consolidacion
en las bases de datos corporativas.

En definitiva, este proyecto trata de reducir el tiempo medio de tratamiento de la documentacion
recaudatoria, de forma gue se sitGe en un maximo de 25 dias, reducir el tiempo maximo para ia
emision de las reclamaciones de deuda y, consecuentemente, posibilitar la reduccién de morosidad
mediante la rapida reclamacion de las deudas y, en su caso, inmediato inicio de la via ejecutiva.

Enmarcado en este objetivo de control integrado de la recaudacion, el CENDAR ha desarrollado el
“Proyecto de conexion con entidades financieras” (proyecto CONEF) para facilitar la conexion
mediante comunicaciones telematicas entre el CENDAR v las entidades financieras, estableciendo al
efecto los medios fisicos y l6gicos necesarios, de manera que la informacién de ingresos se
traslade de forma inmediata y permita eliminar las desventajas derivadas del tratamiento de
soportes magnéticos (recursos humanos dedicados a la gestion de recepcion y expedicion de estos
soportes, mayores posibilidades de errores, etc.).

En la muestra de contratos fiscalizada figuran 17 contratos gue responden al cumplimiento de este
objetivo de Control integrado de la recaudacién, que han representado un gasto de 1.897 millones
de pesetas. La totalidad de estos contratos fueron de asistencia técnica gue, en 13 de los casos
fueron adjudicados por contratacion directa o procedimiento negociado por un total de 5989,6
millones de pesetas y en otros 4 casos por concurso por 2.816,3 millones de pesetas.

2. Control de grabacién de documentos TC-2: Este proyecto tiene por objeto el control de calidad
de la grabaciéon de los documentos de cotizacion TC-2 y TC-2/1 que presentan las empresas a la
Seguridad Social. La grabacién de estos documentos es objeto integramente de contratacion por la
TGSS con empresas de servicios.

La comparacion de los datos obtenidos mediante el tratamiento sistematico de {os documentos TC-
1 y de los documentos TC-2 permite al CENDAR la deteccion de impagos de aportaciones a la
Seguridad Social, lo que da lugar a las correspondientes reclamaciones por parte de la Subdireccion
de Procedimientos Especiales.
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Un aspecto primordial de este proyecto es el control de calidad que realiza el CENDAR sobre los
datos de los TC-2 grabados por las empresas de servicios. Dicho control ha puesto de manifiesto
que aproximadamente el 66% de los datos grabados por las empresas adjudicatarias es rechazado
por el CENDAR en la fase de comprobacién y devuelto a la empresa contratista para su
rectificacion. Sin embargo, el sistema de control utilizado tolera hasta un 3 % de documentos con
errores relevantes, por lo que, por debajo de dicho margen de error, son introducidos sin
rectificacion en las bases de datos del propio CENDAR, que al trasladarse a las bases de datos
corporativas de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS) da lugar posteriormente a
deficiencias en la gestién de prestaciones por parte del INSS.

En la muestra de contratos figuran 12 contratos relacionados con este proyecto, que representan
un gasto de 6.098 millones de pesetas. Entre estos contratos se encuentran comprendidos los
contratos vinculados al Proyecto de Remisién Electrdnica de Documentos (RED), al que se refiere el
apartado siguiente.

El cumplimiento de este objetivo del CENDAR, de control de grabacién de documentos de
cotizacion, ha dado lugar basicamente, a dos tipos de contratos de consultoria y asistencia y de
servicios: los que tienen por objeto la grabacién de los datos de los documentos de cotizacion TC-
2, v los celebrados para el tratamiento informatico de esos datos de cotizacién de los trabajadores
previamente grabados.

Los contratos de grabacion de datos, han sido contratos de resultado, en los que las empresas
adjudicatarias debian proceder a la grabacion de los boletines de cotizacion correspondientes a un
periodo determinado con sus propios medios personales y materiales. Durante el perfodo objeto de
esta fiscalizacién resultaron adjudicatarias de estos contratos de grabacién de datos las empresas
Seresco Asturiana S.A. (adjudicataria de tres contratos de grabacion de documentos TC-2
correspondientes a los afios 1993,1995 y 1996 y 1997, por un importe global 3.825,4 millones de
pesetas) e |.B.M. S.A. {adjudicataria de la grabacion de los TC-2 de 1994, por importe de 1.119,4
millones de pesetas). La ejecucion de estos contratos ha dado lugar a diversas incidencias que no
han permitido que se cumpliesen suficientemente los objetivos previstos, entre las cuales destacan
los retrasos en la convocatoria de los concursos de adjudicacion, las demoras en la ejecucion de los
contratos, el defectuoso calculo del volumen de documentos a grabar {lo que impidié que el
contrato correspondiente a 1997 abarcara la totalidad de documentos generados en el periodo) y el
elevado porcentaje de errores en las grabaciones. Debe significarse ademas, que el contrato para fa
grabacién de los TC-2 correspondientes a 1998 fue adjudicado, por 1.000 millones de pesetas, a la
empresa BSB S.A.; la adjudicacién se produjo el 14 de abril de 1999 vy, tras diversos
incumplimientos, la TGSS inici6 en noviembre del mismo afio el expediente de rescision del
contrato, que en mayo de 2000 todavia no habia sido resueito. Finalmente, en mayo de 2000 ha
sido convocada la licitacion del concurso para la grabacién de los documentos TC-2 del afio 1989,
Gltimo de los concursos que el CENDAR prevé convocar con este objeto, con un presupuesto de
420 millones de pesetas, inferior al de ejercicios anteriores que refleja el descenso del nimero de
documentos cumplimentados en soporte fisico y evidencia el incremento de los boletines de
cotizacion que se tramitan a través de los medios telematicos del proyecto RED, asi como la mayor
implantacién de lectura por OCR-ICR de los documentos TC-2 efectuada directamente por el
CENDAR.

Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 187



TRIBUNAL DE CUENTAS

Los restantes contratos vinculados a este proyecto tuvieron por objeto el desarrollo y
mantenimiento de las aplicaciones de control de calidad y tratamiento de los datos obtenidos con la
grabacién de los documentos TC-2. En este caso se trata de contratos de actividad, no ligados a la
consecucion de resultados definidos, cuyo objeto fue la aportacién de personal por parte de las
empresas adjudicatarias para suplir las carencias de personal propio del CENDAR en las &reas
funcionales correspondientes. Las incidencias de estos coniratos se analizan mas detenidamente en
el siguiente epigrafe 5.5 sobre "Analisis de la contratacion de la TGSS",

3. Proyecto de Remision Electronica de Documentos (proyecto RED): Este proyecto fiene por objeto
permitir la comunicacién directa de datos relativos tanto a la cotizacidn (documentos TC-1 y TC-2}
comao a la afiliacion y altas, bajas y variaciones de trabajadores por medios telematicos {intercambio
electrénico de datos via telefénical entre empresas, agrupaciones de empresas y profesionales
colegiados y la Tesoreria General de la Seguridad Social®.

El uso del Sistema RED por parte de terceros requiere estar autorizado por la T.G.S5.5. Esta
autorizacion, en el &mbito del Régimen General v los Regimenes Especiales de los Trabajadores del
Mar, Artistas y Profesionales Taurinos y Mineria del Carbon, se concede a empresas, agrupaciones
de empresas y profesionales colegiados (o sociedades de estos profesionales} y demas personas
que en el ejercicio de su actividad profesional deban presentar o confeccionar documentacion
relativa a cotizacion y afiliacion de empresas como representantes autorizados de éstas.

Uno de los principales objetivos de este proyecto es disminuir el elevade nimero de errores que se
producen en la grabacién de los datos de los documentos TC-2 por parte de las empresas
adjudicatarias de los correspondientes contratos que son causa de importantes demoras en la
disponibilidad de los datos sobre cotizacion y recaudacion.

Este proyecto, iniciado en 1994, ha alcanzado en la actualidad un aito grado de implantacion, lo
que ha permitido a la TGSS, como se ha sefialado anteriormente, disminuir de forma sustancial la
utilizacidén de empresas de servicios para la grabacion de los documentos TC-2, con una reduccion
del gasto en su contratacién superior al 50 %, con la prevision de que el contrato de grabacion de
documentos TC-2 correspondientes al ejercicio de 1999, que se prevé celebrar el ano 2000, sea el
tltimo que se celebre con dicho objeto, asumiendo el CENDAR, a partir de a conclusién de dicho
contrato, la grabacion de los documentos TC-2 con sus propios medios.

0 EI uso de medios electronicos, informéticos y teleméticos en relacién con la inscripeién de empresas,
afiliacién, altas y bajas de trabajadores, cotizacion y recaudacion encuentra su base legal en los articulos 45
vy 46 de la Ley 30 /1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas vy del
Procedimiento Administrative Comin, gque ha sido desarrclade en este punto mediante el Real Decreto
2317/1993, de 29 de diciembre, las Ordenes Ministeriales de 18 de enero de 1993 y de 17 de enero de
1984 vy, especialmente, por la Orden Ministerial de 3 de abril de 1985. También regulan esta materia el
artfculo 38 del Reglamento General sobre inscripeidn de empresas y afiliacién, altas, bajas y variaciones de
datos de trabajadores en la Seguridad social, aprobado por Real Decreto 85/1896, de 26 de enero, v la
disposicion adicional sexia del Real Decreto 1637/1995, de 6 de octubre, modificado por el Real Decreto
2032/1998, de 25 de septiembre.
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4, Los proyectos de grabacién e incorporacion al Fichero General de Afiliacién de la TGSS de los
datos contenidos en los ficheros manuales de documentos de vida laboral de los trabajadores por
cuenta ajena, denominados “Ficha-10", que reflejan los datos laborales correspondientes al perfodo
comprendido entre el 1 de mayo de 1944 y el 31 de diciembre de 1968, datos situados en las
Direcciones Provinciales de la TGSS, asi como de los datos contenidos en los ficheros manuales de
documentos de vida laboral de los trabajadores por cuenta ajena del extinguido Mutualismo laboral,
denominados “Ficha 1-D-11", que reflejan datos correspondientes al periodo comprendido entre el
1 de julio de 1949 vy el 31 de diciembre de 1971, han sido ejecutados en los afios 1995, 1996 y
1987. En la muestra de contratos fiscalizada figuran 2 expedientes de contratacién vinculados con
este proyecto que han representado un gasto total de 1.387,8 millones de pesetas. En su ejecucién
ambos han experimentado demoras que dieron lugar, en uno de ellos, a una modificacion
contractual con incremento del plazo de ejecucién y reajuste de anualidades.

Simultaneamente al inicio de ia ejecuciéon de este proyecto, como actuacion complementaria, la
TGSS celebrd el 30 de junio de 1995 un contrate de asistencia técnica administrativa para el
tratamiento de los documentos (expediente 3.506/1995) que fue adjudicado, en 368,5 millones de
pesetas, por procedimiento negociado sin publicidad al amparo del articulo 211.c de ia LCAP, que
contempla los casos de imperiosa urgencia resultante de acontecimientos imprevisibies para el
organo de contratacion. Este contrato, que tenia un plazo inicial de ejecucion de 6 meses, fue
sucesivamente objeto de tres prérrogas con lo que su gjecucién se prolongd hasta febrero de 1997,
alcanzando un gasio total de 883, 3 milicnes de pesetas. Todo ello pone de manifiesto un
importante grado de imprevision respecto de aspectos complementarios del proyecto que
absorbieron una partida de gasto tan importante, tanto en términos absolutos {893,3 miliones de
pesetas}, como en proporcion (64,36.%]) con el gasto que representaron los contratos principales.

5. El control de vivencia de pensionistas {proyecto COVIP) es otro de los objetivos de lectura de
datos con la tecnologia de reconocimiento 6ptico 'de caracteres {OCR) y consiste en la lectura
mediante OCR y posterior tratamiento de la informacién recogida de los documentos, en cifra
estimada por la TGSS superior a los 6,8 millones de documentos anuales, mediante los que se
acredita la vivencia de los perceptores de pensiones. En la muestra de contratos fiscalizada no
existe ningn contrato dirigido especificamente a la ejecucion de este proyecto, que ha sido
asumido por el personal propio del CENDAR, si bien la carga de trabajo que representa ha sido un
factor tenido en cuenta tanto en las solicitudes de ampliacion de la relacion de puestos de trabajo
del CENDAR como en la justificacion de la necesidad de contratacién de personal externo aportado
por empresas de servicios para dar cobertura a otros proyectos.

6. El provecto de Tarjeta de la Seguridad Social {proyecto TASS) tiene por objeto dotar a los
beneficiarios de la Seguridad Social de un sistema de identificacion individual en soporte
magnético.

La Secretaria General de la Seguridad Social requld, mediante resolucidon de 22 de diciembre de
1993, la sustitucion del documento de afiliacion por la tarjeta de la Seguridad Social, cuya
expedicion, en favor de cada afiliado, pensionista y cualquier otro beneficiario, s& encomendd a la
TGSS.
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Los organismos promotores de esta iniciativa son el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales vy el
Servicio Andaluz de Salud, dependiente de la Consejerfa de Salud de la Junta de Andalucia. La
tarjeta se puede utilizar en todas las oficinas del Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS),
del Instituto Nacional de Empleo (INEM), del Instituto Social de la Marina {ISM} y del Servicio
Andaluz de la Salud {SAS).

Sus objetivos son los siguientes:

Proporcionar un documento manejable y duradero.
— individualizar el documento de acreditacién para cada afiliado, pensionista o beneficiario.

~ Facilitar el acceso a informacion personal contenida en las bases de datos de la Seguridad
Social,

— Facilitar el control sobre la incapacidad temporal y otras prestaciones.
—~ Agilizar la gestion administrativa.

La nueva tarjeta permite la incorporacién y gestion individualizada de datos de diferentes
organismos y dispone de un sistema muy complejo de seguridad basado en técnicas de
reconocimiento biométrico {reconocimiento de la huella dactilar), que garantiza la confidencialidad
de los datos personales.

El equipamiento necesario para la implantacién de la tarjeta de Seguridad Social, ademas de las
correspondientes aplicaciones informaticas, estd constituido por los siguientes elementos: a)
Tarjeta inteligente, con microchip incorporado, fabricada por la Fabrica Nacional de Moneda y
Timbre, b) Terminal automaético de informacién y gestion {TAIG), ¢} Ordenadores Personales de
e) Visualizadores de datos de la tarjeta, f} Dispositivo de identificacion basado en la captura de
datos biométricos y g) Redes locales de equipos sanitarios.

En un primer momento esta iniciativa, tras una experiencia piloto en la provincia de Coérdoba, se
puso en marcha sélo en la Comunidad Auténoma de Andalucia, como paso previo a su extension al
resto de Espafa,

En la Resolucién de 17 de enero de 1996, de la Secretaria General de la Seguridad Social, se
dispuso que, “una vez que se han experimentado sus mulftiples aplicaciones, se estd ya en
condiciones de proceder a su distribucién en todo el territorio nacional”, durante el afio 1998, el
nuevo documento de afiliacion a la Seguridad Social, Ja tarjeta individual {TASS) "se expedira para
todos los afiliados, pensionistas y beneficiarios, en el territorio de las Comunidades Autonomas con
las que se hayan suscrito acuerdos al efecto y, para las nuevas altas iniciales en el sistema de la
Seguridad Social, en todo el territorio nacional”.

Se dispuso, asimismo, que a partir de dicho ejercicio de 1996 se pondrian en funcionamiento
terminales automaticos de informacion y gestién (TAIG), a través de los cuales y mediante la
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utilizacién de la tarjeta individual, los interesados podrian realizar, progresivamente y entre otras,
las siguientes operaciones:

a} Obtener informacion general sobre: Normativa vigente de Seguridad Social, requisitos vy
tramites para el acceso a sus prestaciones, organismos de la Seguridad Social y direccién de los
mismos.

b) Obtener informacion personalizada sobre datos de afiliacidon e historia laboral con periodos en
alta y dermas caracteristicas de cotizacion.

c} Obtener certificados de pensiones y de retenciones a cuenta del Impuesto sobre [a Renta de
las Personas Fisicas.

d} Realizar gestiones como comunicacion de cambios de domicilio, modificacion de la entidad
financiera a través de la que se desea percibir las prestaciones, acreditaciones de vivencia o
presencia y, en general, todas aquellas que no requieran ia presencia fisica de ios interesados en
las oficinas de ia Seguridad Social.

e} Solicitar prestaciones econémicas gestionadas por el Instituto Nacional de la Seguridad Social
v el Instituto Social de la Marina.

No obstante todo lo anterior, lo cierto es que el desarrolio del proyecto ha experimentado diversas
incidencias en su implantacidén y operatividad, por faita de coordinacién en la disponibilidad de los
diferentes elementos necesarios para su funcionamiento vy, sabre todo, por la falta de
mantenimiento inicial de los equipos instalados. De acuerdo con la documentacion examinada por
este Tribunal, referida a la fecha de finalizacion del perfodo fiscalizado {30 de junio de 1998},
resulta que un 42,5 % de los equipos TAIG instalados han tenido algin tipo de averfa, cifra que
tiende a aumentar, provocando que su uso disminuya. La falta de un contrato de mantenimiento de
los equipos del Proyecto TASS, una vez concluido el periodo de garantia, pone de manifiesto una
deficiente gestion de los recursos y una evidente falta de planificacién. No obstante, debe
significarse que en la fecha de aprobacién del presente informe, el mantenimiento de los equipos
del proyecto TASS esta incluido en los contratos generales de mantenimiento del hardware de la
TGSS.

En todo caso, debe destacarse que en el desarrollo de este proyecto participara el Servicio Andaluz
de Salud (SAS), dependiente de la Consejeria de Salud de la Junta de Andalucia, y no lo hiciera el
Instituto Nacional de la Salud {INSALUD). En efecto, en las mismas fechas de desarrolio del
Proyecto TASS, el INSALUD ha desarrollado los proyectos de Tarjeta Sanitaria Individual {TSI) y de
Terminales Auténomos de ldentificacion de Recetas {TAIR), que se analizan en el epigrafe 2.4.2. de
esta misma seccion del Informe dedicado a la contratacion del INSALUD. EI INSALUD destind
importantes recursos econdmicos a estos proyectos {el proyecto TAIR sobrepasd en 1997 y 1998
los 5.000 millones de pesetas) y tenian como objeto la realizacidn de funciones de informacion y
gestion similares. Esto resulta particularmente significativo respecto de las utilidades del proyecto
TASS previstas para su utilizacién por el Servicio Andaluz de Salud {SAS), entre las que destacan
las de identificacidon de pacientes, la emisién de partes de incapacidad laboral transitoria, emision
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de recetas, solicitud de cita previa y gestidon de historiales clinicos, utilidades que coinciden con las
desarrolladas o previstas en el marco del proyecto TAIR del INSALUD.

Todo elio pone de manifiesto, a juicio de este Tribunal una grave falta de coordinacién en materia
informatica entre las Entidades de la Seguridad Social, con incumplimiento por la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social de sus funciones tendentes a garantizar la homogeneidad y
compatibilidad de las soluciones informaticas adoptadas por cada una de aquélias. Esta grave
deficiencia es también imputable a las propias Entidades al incumplir su obligacion de someter los
planes y proyectos informaticos para su informe a la GISS y a los restantes érganos colegiados con
competencias en la materia {Comisiones Ministeriales de Informatica y Comisién Interministerial de
Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos). Al respecto cabe afiadir que la Comision
Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios Informéticos, al informar sobre los contratos
iniciales de este proyecto no pudo informar sobre el proyecto TASS en su conjunto por carecer de
la documentacion necesaria para ello.

La situacién del proyecto TASS, en mayo de 2000, es de implantacién en Andalucia, pero atn no
completada en las provincias de Cadiz, Huelva y Sevilla. Aungue en las previsiones iniciales se
preveia su extension inmediata a otras provincias de Castilla-La Mancha y de Castilla-Leon, hasta el
momente no se ha producido ninguna actuacién en ese sentido, habiéndose incumplido las
previsiones de extension a la totalidad del territorio nacional contenidas en la citada Resolucion de
17 de enero de 1996 de ia Secretaria General de la Seguridad Social.

En la muestra fiscalizada figuran 11 contratos vinculados al proyecto TASS, que han supuesto un
gasto de 5.585 millones de pesetas, sin tener en cuenta el gasto imputable a este proyecto
derivado de contratos de apoyo técnico y mantenimiento que dieron soporte también a otros
proyectos.

7. Proyecto de automatizacidn de imagenes de documentacion administrativa {proyecto AIDA): Este
proyecto tuvo como objetivo dotar a las distintas Direcciones Provinciales de la Tesorerfa General
de la Seguridad Social de los medios adecuados para el almacenamiento y recuperacion de
imégenes de documentos en disco optico.

Ei proyecto piloto, denominado proyecto IMAGEN, consistio en la implantacion de un sistema de las
citadas caracteristicas en la Direccion Provincial de Malaga, a cuyo efecto se celebrd, en 1934 un
contrato de suministro {expediente C.D.3237/94) con la empresa Hewlett Packard Espafiola S.A.,
por importe de 40 miillones de pesetas.

En relacion con este proyecto ia Inspeccién de Servicios de fa TGSS emitié dos informes, el primero
de 16 de mayo de 1995, referido a la propuesta de contratacion necesaria para llevar a cabo el
proyecto piloto, v el segundo, de 26 de febrero de 1996, en el que se analizaban los resultados de
la implantacion del sistema en la Direccion Provincial de Mélaga. En estos informes la Inspeccion
ponia de manifiesto la inicial ausencia de objetivos claros basados en el minucioso estudio de las
necesidades que se pretendian satisfacer y de las técnicas propuestas para incrementar la
productividad en la gestion. También evidenci6 la Inspeccion de Servicios la ausencia de estudios
previos suficientes sobre el entorno en el que se iba a desarrollar el proyecto piloto y sobre los
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mecanismos de control gue deberian establecerse para poder extraer criterios Gtiles para
posteriores implantaciones del sistema en otras unidades de la TGSS. En cuanto a los resultados
del proyecto piloto, que se ejecutd a lo largo de 1295, Ia Inspeccién de Servicios concluyd que “/a
falta de una correcta planificacion desde el principfo del proyecto, con una ausencia clara del
objetivo que se pretende conseguir y sin un estudio previo de los problemas que se pretenden
solucionar, agravada por una falta de direccién y control de las tareas a realizar por la Direccion
Provincial v la casa suministradora, ha limitado extraordinariamente los resultados, que han
consistido en la introduccion de una pequeria muestra de fos documentos del archivo de inscripcion
y afiliacion, realizada esta tarea por la propia empresa y cuya valoracion por su escaso tamano no
permite sacar unas conclusiones respecto de la viabilidad del sistema”.

Debe sefialarse que la propuesta de contratacién habia tenido lugar en septiembre de 1994,
tramitandose el expediente por el procedimiento de urgencia, sin que quedara justificada la urgencia
en el expediente. De acuerdo con lo establecido en el contrato, el sistema deberia quedar instalado
dentro del ejercicio de 1994; sin embargo el contrato se formalizd el 29 de diciembre de 1994,
mismo dia de su adjudicacién. En el contrato se estipulé que la entrega e instalacién del material se
llevaria a efecto en el lugar indicado por la TGSS antes del 30 de diciembre de 1994, Sin embargo,
la recepcion del material se produjo en los almacenes de la empresa adjudicataria y su entrega e
instalacion en la Direccion Provincial de Malaga no tuvo lugar hasta el mes de abril de 1995, Todas
estas circunstancias ponen de manifiesto, aparte de lo que se manifiesta en otros apartados de este
Informe sobre la practica irregular de recibir los suministros en los almacenes de las empresas, que
la pretendida urgencia no tenia otro objeto que la imputacién del gasto al presupuesto de 1984,
cuando, al tratarse de un proyecto piloto de cuyo resultado dependfan futuras inversiones y €l buen
funcionamiento de la organizacidn, a juicio de este Tribunal, resultaba mas aconsejable extremar el
cuidadoso andlisis de las necesidades y de los posibles medios para satisfacerlas.

Debe sefialarse a este respecto que el proyecto AIDA fue suspendido como consecuencia de los
resultados y analisis de costes de la experiencia piloto en Malaga, sin que hasta la fecha en que se
redactd el presente Informe de Fiscalizacion se hayan producido nuevas actuaciones para su
continuacién. En la Direccidn Provincial de la TGSS en Malaga, el sistema sigue en funcionamiento
con el mismo equipamiento inicial, salvo algunas actualizaciones.

5.4.2.2. PLANES Y PROYECTOS DE LA GERENCIA DE INFORMATICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
{GISS).

La Gerencia de iInformatica de la Seguridad Social (GISS) mantiene dos grandes sistemas de
informacion: el Sistema de Informacion Laboral (S} y el Sistema de Aplicaciones Econdomicas e
internas.

El Sistema de informacion Laboral (SIL) estd integrado por una Unica base de datos, que soporta
una media de dos millones de accesos diarios realizados a través de los treinta mil terminales
distribuidos por las distintas unidades de la Seguridad Social que utilizan el sistema (INSS, ISM vy
TGSS, especialmente), y un conjunto de aplicaciones que permiten el tratamiento y utilizacion de
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los datos contenidos en esa base de datos. Las principales aplicaciones integradas en el Sistema de
Informacién Laboral son:

— Aplicaciones de Afiliacién de Trabajadores e Inscripcion de Empresas (SILTGA).
— Aplicaciones de Cotizacién y Recaudacién (SILTGR).
- Aplicaciones de Prestaciones Econdmicas de la Seguridad Social.

El Sistema de Informacion de Aplicaciones Econdmicas e Internas, esta compuesto de las
siguientes aplicaciones:

-~ Presupuestos por Programas de la Seguridad Social (SIPRESS).

— Sistema Integrado de Contabilidad de [a Seguridad Social (SICOSS).

— Sistema de Informacién y Gestidén de Personal de la Seguridad Social (SIP).
— Seguimiento de Indicadores y Objetivos del Sistema de la Seguridad Social.

La Gerencia de informatica de la Seguridad Social, como responsable de los accesos a las
resefiadas bases de datos, mantiene la red de comunicaciones de datos de la seguridad Social,
denominada SILNET, y el sistema de control de accesos, denominado SILCON.

Otras competencias atribuidas a la GISS sen: a) el apoyo a todas las aplicaciones actuales y nuevos
proyectos de las Entidades Gestoras y Tesoreria General de la Seguridad Social derivados o
relacionados con los sistemas basicos de informacidn soportados por la GiSS, teniendo en cuenta
que las principales aplicaciones de las distintas Entidades de la Seguridad Social nutren y utilizan la
informacién contenida en las bases de datos residentes en la GISS: b} el estudio, disefio, analisis v
prueba de aplicaciones de interés comUln para las Entidades de la Seguridad Social y; ¢) la
coordinacion del plan de adquisiciones de material informatico de las Entidades de la Seguridad
Social, para la homogeneizacion del hardware y software utilizado por todas ellas.

Todo ello configura el marco en el que se inscribe la actividad de la Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social, los proyectos informéticos gue desarrolla y, en consecuencia, la actividad
contractual por ella generada.

Al igual que sucede en el caso del CENDAR, tampoco en la Gerencia de Informatica de la Seguridad
Social (GISS) cabe hablar estrictamente de contratacion vinculada a planes y proyectos
determinados, generalmente insuficientemente definidos en cuanto a sus presupuestos, previsiones
de contratacién y plazos de ejecucion, y , en mayor medida, debe hablarse de contratos celebrados
en ejecucion de las competencias genéricas de la GISS, sin especial vinculacion con planes y
proyectos determinados. Esto es particularmente relevante respecto de los contratos de asistencia
técnica mediante los cuales la GISS ha solucionado sus carencias de personal propio,

Debe tenerse en cuenta, ademas, que gran parte de los recursos presupuestarios de la GISS,
superior al 70%, es consumida en actuaciones, con repercusion en Ja contratacion administrativa,
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de mantenimiento y actualizacién de los equipos informaticos, de su software de base y de las
aplicaciones informaticas y bases de datos que son responsabilidad de la Gerencia, incluyendo las
adaptaciones exigidas por cambios normativos. En definitiva, cabe sefialar que la mayor parte de la
contratacién no se vincula especificamente con proyectos o planes concretos sino que se vincula
de forma genérica con las tareas encomendadas a cada una de las &reas funcionales de la GISS, sin
perjuicio de que los planes de accion anuales contemplen multitud de objetivos concretos que
configuran la carga de trabajo de cada érea y justifiquen la contratacion con empresas de servicios
que aportan los trabajadores que, junto con el personal funcionario y laboral al servicio de la GISS,
desarrollan esos proyectos.

Los principales planes y proyectos informaticos desarroliados por la Gerencia en el periodo due
comprende esta Fiscalizacién Especial respecto de los que es posible establecer una vinculacion
con la contratacion celebrada por la TGSS promovida por la Gerencia de Informatica de la
Seguridad son los siguientes:

1. Proyecto de Integracion de puestos ofimaticos y terminales en ordenadores personales
multifuncionales conectados en red (proyecto SILUETA): Este proyecto pretende dar solucion a las
necesidades planteadas por los centros de gestion de las Entidades Gestoras y la Tesoreria General
de la Seguridad Social mediante una solucion integral de comunicaciones y equipamiento ofimatico
que a la vez que moderniza, mejora y flexibiliza las posibilidades del equipamiento, permite
desarroliar soluciones de trabajo cooperativo, potenciando especialmente las comunicaciones
mediante la interconexién de los centros de trabajo.

Los fundamentos del proyecto son los siguientes:

a) Reduccion de costes operativos mediante la sustitucion de terminales por PC’'s de bajo coste,
susceptibles de ser utilizados como terminales -y .como puestos de trabajo auténomos, y
compartiendo recursos aprovechando las economias de escala por el uso de licencias corporativas
del software.

b} Estandarizacion del puesto de trabajo y del software ofimatico con el objetivo de mejorar ia
productividad y el rendimiento, facilitando la adaptacién de los funcionarios al incorporarse a
nuevos puestos de trabajo.

¢) Aumento de la seguridad en los datos, adaptando los medios técnicos utilizados a lo dispuesto
en la Ley Organica de regulacién del tratamiento automatizado de datos de caracter personal.

d) Mejora del servicio de apoyo técnico a las unidades de gestion, incrementando la rapidez en las
actualizaciones de software, rapida respuesta a las incidencias mediante los propios sistemas de
comunicacion telematica.

El provecto SILUETA se inicié en 1993 y estaba prevista su finalizacion a final de 1999, lLas
inversiones previstas para la totalidad del proyecto se estimaron en 10.000 millones de pesetas, a
las que habria gue sumar un gasto de mantenimiento, a partir del ano 2000, de 100 millones de
pesetas anuales.
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Al proyecto SILUETA corresponden 22 de los contratos incluidos en la muestra fiscalizada, de los
que 20 fueron de suministro y 2 de consultoria, asistencia y servicios. El gasto total que
representan esos 22 contratos asciende a 5.685 millones de pesetas.

En la ejecucién de estos contratos se han producide incidencias motivadas por la falta de
coordinacion en la contratacion y por retrasos en la ejecucion de otros contratos de los que eran
complementarios, como se pone de manifiesto de forma detallada en el siguiente epigrafe 8.5 sobre
"Analisis de |la contratacion de la TGSS".

El proyecto SILUETA ha quedado practicamente finalizado en el primer trimestre de 2000, si bien la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS) ha puesto en marcha un plan de renovacion
para adecuar los equipamientos del proyecto SILUETA a la evolucién tecnolégica que se ha
producido durante el periodo de implantacién (1995-2000), que contempla nuevas actuaciones
durante los afios 2000 y 2001,

2. Proyecto de Control integral de accesos a la totalidad del sistema informatico (proyecto
SILCON}: La finalidad de este proyecto es la proteccién del sistema de informacién de la Seguridad
Social respecto de los accesos realizados por sus usuarios finales, de modo que la informacion esté
disponible Unicamente para las personas autorizadas y en las condiciones establecidas. Como
complemento, se registran todos los accesos al sistema, al objeto de su control y auditoria.

En ia muestra de contratos fiscalizada figura, con vinculacién directa a este proyecto, 1 contrato,
adjudicado en 1996, que supuso un gasto de 71,1 millones de pesetas, con el objeto de desarrollar
una segunda versién del sistema de confidencialidad. Esta segunda versién, una vez realizadas las
pruebas correspondientes y efectuada la necesaria formacion de usuarios, ha empezado a utilizarse
en el afio 2000.

3. Copia de la base de datos del Sistema de Informacién Laboral (SIL), accesible para consultas
masivas formuladas en base a las caracteristicas de cualquier conjunto de datos (proyectos Q vy
Q+): Este proyecto surge de la necesidad de dar respuesta répida a consultas no previstas dentro
del Sistema de Informacion Laboral.

E| sistema se basa en la duplicacién de las bases de datos del sistema de informacion laboral en un
sistema informatico independiente, y en un programa de gestién de la base de datos mediante la
ejecucion de consultas predefinidas, modificables por el usuario {proyecto Q) y la elaboracion de las
consultas directamente por el usuario {proyecto Q+).

En la muestra de contratos fiscalizada figuran dos contratos vinculados con este proyecto,
celebrados en 1995 y 1997, respectivamente, con un importe conjunto de adjudicacion de 953,8
millones de pesetas, adjudicados a la empresa Siemens Nixdorf S.A. El primero fue adjudicado en
600 millones de pesetas mediante concurso; el segundo fue adjudicado mediante procedimiento
negociado al amparo del articulo 183.e de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
por tratarse de entregas complementarias que habilitan este tipo de adjudicacién cuando el cambio
de suministrador obligara a la Administracién a adquirir un material téenico diferente que suponga
incompatibilidad o dificultades técnicas desproporcionadas en las condiciones de su utilizacion o
mantenimiento.
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La situacion de este proyecto en mayo de 2000 era de explotacién y mantenimiento, habiéndose
contabilizado, durante 1999, 9.601 consultas, de las que 4.363 correspondieron a la propia GISS y
el resto a consultas formuladas por personal directivo de las Entidades de la Seguridad Social.

4, Sistema integrado de Contabilidad de la Seguridad Social (proyecto SICOSS): La finalidad de este
sistema informatico contable es: la llevanza de la contabilidad patrimonial y financiera de cada uno
de los centros contables de la Seguridad Social, y de la contabilidad consolidada o agregada a
superiores niveles organicos, el seguimiento del presupuestc de gastos, en todas sus fases de
gjecucion, el seguimiento del presupuesto de ingresos, incluyendo previsiones iniciales vy
actualizadas y grado de realizacién de las mismas, control de terceros acreedores, control de
ingresos por operaciones no presupuestarias, confeccién automatica de los instrumentos de pago
en las Tesorerfas, realizacion de las operaciones de apertura y cierre del ejercicio contable,
elaboracién de documentacién contable que ha de rendirse por la Seguridad Social al Tribunal de
Cuentas y la obtencién de informacion relativa a la Cuenta General del Sistema de la Seguridad
Social, Cuentas Consolidadas de las Entidades Gestoras y Tesoreria General, Cuentas de las
Entidades Gestoras y Tesoreria General, Cuentas agregadas de las Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales y Cuentas de las Mutuas de Accidentes de Trabajo vy
Enfermedades Profesionales.

El SICOSS se encuentra en constante desarrollo, impulsado por la Intervencién General de la
Seguridad Social. En la muestra de contratos fiscalizada figuran 12 contratos, por un importe global
de 3.168.5 millones de pesetas, vinculados a este proyecto.

5. Sistema de informacion presupuestaria de la Seguridad Social (proyecto SIPRESS): El SIPRESS
es un sistema de informacién complementario del Sistema de informacion contable de la Seguridad
Social {SICOSS), dirigido a la elaboracion del presupuesto de gastos, recursos e indicadores del
sistema que incluye a las Entidades Gestoras (INSS,-?NSALUD, IMSERSO, ISM}, a la Tesoreria
General de la Seguridad Social, y a las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales de la Seguridad Social. Permite también el seguimiento del Presupuesto de Ingresos
de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, el seguimiento de la
ejecucion del presupuesto de gastos de las Entidades Gestoras, Tesoreria General y Mutuas vy el
seguimiento de indicadores y objetivos y elaboracion de estadisticas.

En la muestra de contratos fiscalizada figuran 5 contratos vinculados con este proyecto, que
representaron un gasto de 245 millones de pesetas.

En la actualidad esta aplicacion estd en plena explotacidon, habiéndose incorporado nuevas
utilidades relacionadas con la gestién de las Mutuas.

5.4.2.3. PLANES Y PROYECTOS DEL CENTRO INFORMATICO DE LOS SERVICIOS CENTRALES DE
LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL:

El Centro Informatico de los Servicios Centrales de la Tesoreria General de la Seguridad Social, que
desde 1998 es una unidad de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, realiza funciones
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relativas al equipamiento microinformatico de los Servicios Centrales de la TGSS, de atencion a los
usuarios también de estos Servicios Centrales, de mantenimiento de las comunicaciones v redes y
de analisis, desarrolio, explotacién y mantenimiento de aplicaciones informaticas propias, utilizadas
en los Servicios Centrales y, en menor medida, en las Direcciones Provinciales de la TGSS.

Todo ese conjunto de funciones configuran el marco dentro del cual el Centro de Informatica
establece sus objetivos y define su plan de accién, sin que, en general, pueda hablarse de una
contratacion vinculada a planes o proyectos determinados, que no existieron como tales.

Los contratos de la muestra fiscalizada promovidos por el Centro de Informatica han tenido como
finalidad el equipamiento informatico del propio Centro vy sobre todo, la contratacién de asistencia
técnica para solventar las carencias de personal de! Centro de Informatica en relacién con su carga
de trabajo. Unicamente unc de estos contratos de consultorfa y asistencia y de servicios,
adjudicade en 42 millones de pesetas, tuve por objeto la consecucidn de un resultado definido, la
migracion de las aplicaciones de la extinguida MUNPAL a los lenguajes de programacion utilizados
en el Centro de Informatica a efectos de integracién de las hases de datos.

5.5. ANALISIS DE LA CONTRATACION DE LA TGSS

La muestra de la contratacion de la TGSS, objeto de esta Fiscalizacion Especial, estd constituida
por 296 expedientes {64 % de los 462 contratos gue integran la totalidad de la muestra), con un
gasto de 61.771,6 millones de pesetas. La distribucién de los contratos se refleja en el cuadro
numero 47, que muestra ia distribucion de los 296 expedientes por ejercicios presupuestarios, tipos
de contratos y formas de adjudicacién, v en los cuadros 48, 49 v 50, en los que se efectla,
separadamente, el desglose por ejercicios presupuestarios, tipos de coniratos y formas de
adjudicacién, respectivamente. La totalidad de estos datos se refieren exclusivamente a los
expedientes de contratacidn incluidos en la muestra fiscalizada y no al gasto total de contenido
informatico de la TGSS.
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En el cuadro nimero 48 vy en el grafice nimero 26 se muestra la distribucién de los contratos de [a
muestra por ejercicios presupuestarios destacando que el mayor volumen de gasto se produce en
1995 (31,02 %), lo que contrasta con el gasto muy inferior correspondiente a 1886 (25,61 %) v
sobre todo con el correspondiente a 1997 (16,72 %]}, practicamente la mitad del gasto de 1995,
reduccién que no es congruente con la evolucién al alza de los recursos presupuestarios destinados
a los gastos de naturaleza informatica. Esta circunstancia revela que una mayor parie del gasto ha
pasado a instrumentarse mediante contratos de cuantia inferior a 25 millones de pesetas {cuantia
establecida para la seleccién de la muestra de esta Fiscalizacion Especial) y pone de manifiesto una
tendencia al fraccionamiento del gasto que ademas de vulnerar la prohibicién de fraccionamiento
del objeto de los contratos establecida por el articulo 69 de la LCAP, resulta contraria al principio
de economfa y, también, a los de publicidad y concurrencia que deben regir la contratacion
administrativa. Hay que significar que de acuerdo con el dmbito temporal de esta Fiscalizacién los
datos de 1998 se refieren exclusivamente al primer semestre del aio.

Cuadro ndm. 48
Distribucion, por ejercicios presupuestarios, de los contratos de la TGSS incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE EL GASTO TOTAL % SOBRE EL GASTO

EJERCICIO N° CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR LOS TOTAL DE LOS
PRESUPUESTARIO | FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS CONTRATOS

FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS

1994 94 31,76 10.095.033.215 16,34

1995 67 22,83 19.159.436.368 31,02

1996 53 17,91 15.820,584.529 25,61

1997 56 18,92 10.325.054.904 16,72

1998 (1 sem.) | 26 8,78) 6.371.524.277 10.31

Total 296 100,00 61.771.633.293 100,00

Grafico n® 26
Distribucién del gasto de la TGSS fiscalizado por ejercicios presupuestarios
{en millones de ptas.)
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El cuadro 49 v el grafico 27, que reflejan la distribucién de los contratos de la muestra por tipos de
contratos, ponen de manifiesto que la TGSS, no obstante realizar directamente gran parte de las
adquisiciones de equipos informaticos que requirieron no solo la TGSS sino las demas Entidades
Gestoras de la Seguridad Social, como por ejemplo los correspondientes al proyecto SILUETA o
TASS, ha destinado la mayor parte del gasto (56,68 %) a contratos de consultoria y asistencia y de
servicios. Ello es consecuencia de que mediante estos contratos se han realizado las contrataciones
de personal necesarias para cubrir las deficiencias estructuraies de personal de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social {GISS), del Centro de Control de la Recaudacion de la TGSS
{CENDAR) v, en menor medida, del Centro de Informaética de los Servicios Centrales de la TGSS,
cuestion que es analizada en este informe en el epigrafe 5.5.2 siguiente.

Cuadro nim. 49
Distribucién, por tipo de contrato, de los contratos de la TGSS incluidos en fa muestra fiscalizada y
del gasto que generaron

% SOBRE EL

GASTO TOTAL

% SOBRE EL
GASTO TOTAL

N° CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR
TIPO DE CONTRATO FISCALIZADQS CONTRATOS |LOS CONTRATOS DE LOS
CONTRATOS
FISCALIZADOS | FISCALIZADOS
FISCALIZADOS
SUMINISTROS 135 45,61 26.808.200.237 43,40
CONSULTORIA, ASISTENCIA Y SERVICIOS 161 54,30] 34.963.433.056 56,60
OBRAS - - - -
Total 296 100,00} 61.771.633.293 100,00

Grafico nam. 27
Distribucion del gasto de la TGSS fiscalizado por tipos de contratos
{en millones de ptas.)
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El cuadro ntimero 50 y los graficos nimeros 28 y 29 muestran la distribucion de los contratos de la
TGSS incluidos en la muestra atendiendo a las formas de adjudicacion utilizadas. El concurso, gue
es, de acuerdo con los articulos 76, 181 y 209 de la LCAP, el procedimiento normal de
adjudicacion de los contratos de suministro y de los contratos de consultorfa y asistencia y de
servicios, se ha utilizado en tan sélo el 22,30% de los expedientes, representando, sin embargo, el
63,68% del gasto. En cambio, el 71,28% de los contratos, que supusieron el 34,07% del gasto de
la TGSS fiscalizado, se adjudicaron mediante los procedimientos de contratacion directa (contratos
de la muestra sujetos a la Ley de Contratos del Estado de 1965} o procedimiento negociado
{contratos de la muestra sujetos a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas de 1995},
Conviene sefialar, no obstante, que en una parte considerable de estos contratos {(en 92 de los 211
expedientes analizados}, la eleccion del procedimiento para su adjudicacién directa se fundamentd
{sin perjuicio de lo que més adelante se dird al analizar los contratos de consultorfa y asistencia y
de servicios y los de suministro celebrades por la TGSS) en que su objeto era la adquisicién de
bienes o servicios incluidos, previa realizaciéon de concursos de determinacién de tipo, en el
catalogo del Servicio Central de Suministros de la Direccién General de Patrimonio del entonces
Ministerio de Economia y Hacienda (en la actualidad, Ministerio de Hacienda). También resultaron
frecuentes los casos de contratacidn directa o procedimiento negociado motivada en la existencia
de un tnico proveedor o en entregas complementarias de otras anteriores, que son demostrativas
del aito grado de vinculacion y cautividad de la TGSS en relacion con determinadas empresas que
se produce en la contratacion informatica como mas adelante se vera en detalle.

Cuadro nim. 50
Distribucién, por formas de adjudicacion, de los contratos de la TGSS incluidos en la muestra
fiscalizada y del gasto que generaron

% SOBRE-EL GASTO TOTAL % SOBRE EL
EORMA DE ADJUDICACION N° CONTRATOS TOTAL DE GENERADO POR LOS | GASTO TOTAL DE
FISCALIZADOS CONTRATOS CONTRATOS LOS CONTRATOS
FISCALIZADOS FISCALIZADOS FISCALIZADOS
SUBASTA . - - -
CONCURSO 66 22,30 39.333.270.806 63,68
CONTR.DIRECTA/ 211 71,28 21.042.814.319 34,07
PROCEDIMT®.NEGOCIADO
PRORROGA 15 5,07 1.250.746.917 2,02
MODIFICADO 4 1,35 144.801.251 0,23
Total 296 100,00 61.771.633.293 100,00
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Grafico mim. 28
Distribucién del gasto de la TGSS seqgin formas de adjudicacion (en millones de ptas.)
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Grafico ndm. 29
Distribucién del nitmero de contratos de 1a TGSS segin ia forma de adjudicacién

250

200.
CONCURSO
150 @NEGOCIADO
DOPRORROGA
{1 MODIFICADO
100.] BSUBASTA

50

Finalmente, del analisis de los contratos celebrados por la TGSS, en funcion de sus adjudicatarios,
se desprende que una sola empresa {IBM S.A.) ha resultado adjudicataria de! 16,47% del importe
total contratado, y que 3 empresas han absorbido el 30,97% del gasto instrumentado a traves de
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la contratacion incluida en la muestra fiscalizada. En el cuadro nimero 51 y en el grafico 30 se

refleja la distribucion de |las adjudicaciones.

Cuadro nim. 51
Resumen de adjudicatarios de los contratos de la muestra fiscalizada
TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

importe % sobre e % sobre importe Congentracion
RAZON SOCIAL adjudicada total contratos total n® medio Ne© % gasto

{millones importe contratos | {millones

pesetas) adjudicado adjudicados adjudicados | pesetas) empr. | acumulado
L.B.M. 10.172 16,47 49 12,18 208 1 16,47
UNISYS ESPANA, 5. A, 4.589 7,43 17 4,22 270 2 23,90
SOFTWARE AG, ESPARA S, A. 4,372 7,08 60 14,89 73 3 30,97
SERESCO ASTURIANA 5. A, 3.82% 6,19 3 0,74 1.275 4 37,17
FUHTSU SORBUS, S. A, 3.526 8,71 23 5,71 183 5 42,87
N. C. R. ESPANA, 8. A. 2.539 41 8 1,99 317 6 46,99
ANDERSEN CONSULTING, S. A. 2.411 3,90 17 4,22 142 7 50,89
FUJITSU ESPANA S. A, 2.308 3,74 17 4,22 136 8 54,83
INFORMATICA EL CORTE INGLES S, A, 2.098 3,40 7 1,74 300 9 58,02
COMPAREX SISTEMAS INFORM. S, A. 2.098 3,40 18 4,47 117 10 61,42
U.T.E. FUJITSU-ERITEL 1.989 3,22 1 0,25 1.988% 11 64,64
DIGITAL EQUIPMENT CO. ESPANA 1.529 2,48 1,74 218 12 87,11
UNISYS-SPERRY 5. A. 1.479 2,39 1,74 211 13 59,51
U.T.E."s INDBA SSi- CEINSA (5} 1.432 2,32 12 2,98 119 14 71,83
SIEMENS NiXDORF 1.384 2,24 1,49 231 15 74,07
HEWLETT-PACKARD ESPANOLA 5.A 1.375 2,23 - 23 5,71 60 16 76,29
BANCTEC IBERICA 1.343 2,17 6 1,49 224 17 78,46
AMDAHL COMPUTERS SYSTEMS 1.325 2,14 5 1.24 265 H:) 80,81
OTRAS EMPRESAS {42) 11.878 18,39 117 29,03 102 60 100,00

Total: 61.772 100,00 403 100,00 153
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Grafico n° 30
Distribucién del gasto total por adjudicatarios
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5.5.1. Contratos de obras de la TGSS

Ninguno de los contratos integrantes de la muestra de contratos analizada en esta Fiscalizacion
especial corresponde a obras, con contenido informatico, realizadas por la TGSS.

5.5.2. Contratos de consultoria y asistencia y de servicios de [a TGSS

La muestra de este tipo de contratos estd formada por 1671 expedientes de contratacion de
consultoria y asistencia v de servicios, con un gasto de 34.963 millones de pesetas, y representa el
56,60% del gasto total generado por los contratos de la muestra celebrados por la Tesoreria
General de la Seguridad Social.
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A continuacién se analizan las principales deficiencias puestas de manifiesto en el examen de estos
161 expedientes de contratacion, tratande en primer lugar de los expedientes cuya licitacion fue
declarada desierta para tratar seguidamente aquelios que liegaron a su extincién por cumplimiento.

5.5.2.1 EXPEDIENTES DE CONTRATACION CUYA CONVOCATORIA FUE DECLARADA DESIERTA

En la muestra fiscalizada figura sdlo un expediente cuya convocatoria fue declarada desierta en su
totalidad. Se trata del Concurso PGblico 2403/96 para la contratacion del “Servicio de apoyo
técnico para la clasificacion, andlisis y tratamiento de la gestion de las solicitudes de la tarjeta de la
Seguridad Social”, integrante del proyecto TASS, con un presupuesto de contratacién de 350,6
millones de pesetas. Este concurso fue declarado desierto por la imposibilidad de efectuar la
valoracién de las ofertas presentadas por los licitaderes en funcién de los criterios establecidos en
el Pliego de prescripciones técnicas, debido, en parte, a la inadecuacidn de los Pliegos a la entonces
nueva Ley de Contratos de las Administraciones Publicas y, en particular, por no haber establecido
los Pliegos de cldusulas administrativas particulares el orden de importancia y ponderacion de los
criterios de adjudicacion tal como exige el articulo 87 de la LCAP. Posteriormente se tramité el
expediente CP 2426/96 con el mismo objeto, adjudicado el 26 de julio de 19896 a la empresa
Andersen Consulting S.A. en 318,8 millones de pesetas. El plazo de ejecucion de este contrato,
establecido en 1 afo, fue objeto de sucesivas ampliaciones y reajustes de anualidades que
prolongaron la ejecucion del contrato hasta el 9 de diciembre de 1999, “por causas no imputables a
la empresa”, lo que denota una deficiente planificacion del proyecto de Tarieta de Asistencia
Sanitaria (TASS) va puesta de manifiesto en el apartado 6 del epigrafe 5.4.2.1 de la Seccion |V del
presente Informe, y es indicativo del retraso en la ejecucién de este proyecto respecto de las
previsiones iniciales.

Ademas, en otros 7-expedientes de contratacion inciuidos en la muestra fiscalizada, que tenian su
objeto dividido en lotes, uno o varios lotes fueron declarados desiertos por falta de licitadores o por
incumplir éstos las condiciones del Pliego, io que revela una falta de previsién o de conocimiento
real del marcado por parte de la TGSS. Posteriormente estos lotes fueron adjudicados mediante
procedimiento negociado sin publicidad.

5.5.2.2 CONTRATOS QUE LLEGARON A SU EXTINCION POR CUMPLIMIENTO

Los restantes contratos de consultoria y asistencia y de servicios incluidos en la muestra fiscalizada
han presentado las siguientes incidencias:

1. En 1 contrato (expediente CD11/1994G) la fianza definitiva fue constituida con posterioridad a
la fecha de farmalizacién del contrato, vulnerando lo previsto en la clausula 11 del Pliego de
clausulas administrativas generales para la contratacién de equipos y sistemas para el tratamiento
de la informacién y de su mantenimiento, arrendamiento y programas, aprobado por Real Decreto
2572/1973, de 5 de octubre.
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2. En 4 contratos {expedientes CD 4516/94, CD88/93G, CD83/83G y CD81/93G) la ejecucion del
contrato se inicio antes de su formalizacién, practica prohibida por el articulo 41 de la entonces
vigente Ley de Contratos del Estado, excepto en los casos de expedientes de tramitacion urgente o
de emergencia, circunstancias que no concurrian en los expresados contratos.

3. En 1 expediente, el CP2513/94, celebrado en 1995, las fianzas definitivas correspondientes a
cada uno de los lotes en que se dividié el expediente se constituyeron sobre los importes de
adjudicacién, con lo que la TGSS incumplié lo establecido en la clédusula 11 del Pliego de clausulas
administrativas generales para la contratacion de equipos y sistemas para el tratamiento de Ia
informacion y de su mantenimiento, arrendamiento y programas, aprobado por Real Decreto
2572/1973, de 5 de octubre, en la que se establece que la fianza definitiva deberd constituirse,
antes de la formalizacidn del contrato, por un importe equivalente al 4% del presupuesto que sirvié
de base a la licitacidn.

4, En la practica totalidad de los contratos de consultoria y asistencia y de servicios integrantes de
la muestra fiscalizada, adjudicados mediante concurso por la TGSS a partir de 1995 y sometidos
por tanto a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (LCAP), la TGSS establecié como
criterios objetivos de adjudicaciéon, otorgandoles ademds una valoracién significativa, algunos
criterios que hacian referencia a las caracteristicas y experiencia de las empresas y no al contenido
estricto de la prestacion, lo que ademas de un incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 15 y
87 de la LCAP, supone una improcedente restriccion de la libre concurrencia.

Efectivamente, la utilizacion de las caracteristicas y experiencia de las empresas como criterios
objetivos de adjudicacion en los concursos es una practica contraria a lo previsto en los articulos
17.18 v 19 de la LCAP que, en fiel aplicacién de las Directivas comunitarias, configuran dichos
factores como elementos acreditativos, por si solos o en unién de otros posibles, de la solvencia
econdmica, técnica o profesional que el articulo 15 de la misma Ley exige para poder contratar con
fa Administraciéon. Este mismo articulo 15 de la LCAP prescribe, ademds, que la acreditacion de
estos requisitos de solvencia se sustituyan por la correspondiente clasificacion, en los casos en que
sea exigible. Se trata, en definitiva, de que toda empresa admitida a licitacion debe haber
acreditado previamente su capacidad para realizar el objeto del contrato, por lo que es
improcedente que esa capacidad econémica, técnica o profesional se valore nuevamente como uno
mas de los criterios objetivos de adjudicacion previstos en el articulo 87 LCAP, los cuales deben
referirse exclusivamente a la prestaciéon en si misma considerada. Esta practica no es, en definitiva,
acorde con la legislacion vigente y facilmente puede derivar en una efectiva restriccion de la libre
concurrencia, maxime si, como sucede en este caso, se priman las anteriores relaciones
contractuales entre el licitador y el 6rganc de contratacion.

Asi mismo, la TGSS ha vulnerado el cardcter secreto de las proposiciones hasta el momento de la
licitacién publica, al exigir que determinados aspectos constitutivos de las proposiciones
presentadas por los licitadores sujetas a valoracién, se incluyeran en un sobre de apertura previa al
acto publico de licitacion. Esta practica del TGSS vuinera el caracter secreto de las proposiciones
hasta el momento de la licitacién publica, que impone el articulo 80.1 de la LCAP, secreto que, a
juicio de este Tribupal, abarca todos los aspectos susceptibles de ser valorados paraz la

Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 207



TRIBUNAL DE CUENTAS

adjudicacién, de acuerdo con los criterios objetivos de valoracion establecidos, y no soélo la oferta
economica.

5. En el expediente CP2513/94, para la “Asistencia técnica necesaria para el centro de desarrollo
de prestaciones de la GISS”, adjudicado mediante concurso publico dividido en tres lotes, la TGSS
s6lo ha acreditado haber comprobado la clasificacién de una de tres las empresas adjudicatarias, Io
que constituye una grave deficiencia, imputable a la TGSS, en la adjudicacién de dos de los lotes,
puss la falta de clasificacion, en este caso, constituye un vicio determinante de la nulidad de pleno
derecho de la adjudicacién por falta de capacidad para contratar del licitador en que concurra dicha
circunstancia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1 del Real Decreto 608/1982, de 12
de febrero, por el que se dictan normas para la clasificacién de empresas consultoras vy de
servicios.

6. En 20 expedientes se produjeron retrasos en alguno de los pagos, habiendo incumplido la TGSS
la obligacién de abonar el precio de los contratos en el plazo de dos meses desde fa acreditacion de
su realizacion establecida en el articulo 100.4 de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, y sin que la TGSS haya abonado a las empresas contratistas los intereses de demora
correspondientes establecidos en el citado precepto.

7. En 69 expedientes de contratos de consultoria y asistencia o de servicios, adjudicados por
contratacion directa o procedimiento negociado, la TGSS fundamentd el recurso a estas formas de
adjudicacion en la existencia de un tnico empresario clasificado para realizar el objeto del contrato
o en la existencia de circunstancias extraordinarias por las que no convenia promover la
concurrencia, al amparo de lo previsto en el articulo 9.b del Real Decreto 1005/74, de 4 de abril, o
en la existencia de razones técnicas o artisticas o relacionadas con la proteccién de derechos
exclusivos por las que tan solo podia encomendarse el objeto del contrato a un Unico empresario, a
tenor de lo establecido en el articulo 211.b de la LCAP. Sin embargo la TGSS no acreditd
suficientemente en los expedientes la concurrencia de ‘los citados requisitos que justifican la
restriccion de la publicidad y concurrencia en la contratacion administrativa, limitandose a invocar o
a reproducir literalmente los preceptos citados e incumpliendo en estos casos la TGSS Io
establecido en los sefialados preceptos. En este sentido, es criterio de este Tribunal de Cuentas que
no solo basta con invocar la causa para acudir a esta modalidad de adjudicacion, sino que el 6rgano
contratante debe acreditar y fundamentar que se encuentra realmente ante una de ellas.

En muchos de los casos anteriores, especialmente en los contratos celebrados al amparo del Real
Decreto 1005/74, la TGSS ha fundamentado la contratacion directa de servicios gue estaban
incluidos en los catalogos del Servicio Central de Suministros del entonces Ministerio de Economia
y Hacienda {en la actualidad, Ministerio de Hacienda), en la circunstancia de la existencia de un
inico proveedor clasificado o en la existencia de circunstancias excepcionales por las que no
convenfa promover concurrencia. En este sentido, la TGSS consideraba que no existia con
anterioridad a la entrada en vigor de la LCAP, habilitacién legal para contratar estos servicios a
través del Servicio Central de Suministros. A juiclo de este Tribunal, en estos casos no era de
aplicacion el citado articulo 9.b) del Real Decreto 1005/74, pues su aplicacion darfa lugar al
resultado paraddjico de considerar la imposibilidad legal de utilizar un determinado procedimiento
administrativo de contratacién (la contratacion a través del Servicio Central de Suministros) como
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una circunstancia excepcional justificativa de la restriccion de la libre competencia, por lo que su
utilizacién por la TGSS ha vulnerado los principios de publicidad v concurrencia de la contratacién
administrativa. Todo ello sin perjuicio de que el Tribunal de Cuentas valore positivamente la
contrataciéon a través del Servicio Central de Suministros en los casos y mediante los
procedimientos legal v reglamentariamente establecidos.

8. Idéntico planteamiento debe hacerse con la contratacion de servicios incluidos en el catalogo del
Servicio Central de Suministros al amparo de lo previsto en el articulo 211 f) de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas, que se produce en 9 de los contratos incluidos en la muestra de
contratos fiscalizada, pues este precepto se refiere a contratos de servicios cuya uniformidad
hubiera sido declarada necesaria para su utilizacion comun por la Administracion, declaracion que
compete, en principio, al Director General de Patrimonio del Estado y cuya existencia no se acredita
en los expedientes examinados ni puede confundirse con la contratacion centralizada prevista en el
articulo 200 de la LCAP.

9. Consideracién especial merece el contrato derivado del expediente PN 4520/1996, cuyo objeto
fue la "Asistencia técnica precisa en el entorno de sistemas y produccion para el Centro de Control
de Recaudacion {CENDAR) de la TGSS”, adjudicado en 26,8 millones de pesetas a la empresa
Comparex Sistemas Informaticos S.A.. La adjudicacién se produjo por procedimiento negociado sin
publicidad al amparo del articulo 211. b) de la LCAP {que, como ya se ha dicho, contempla el caso
de que por razones técnicas o artisticas o relacionadas con la proteccion de derechos exclusivos
tan sélo pueda encomendarse el objeto del contrato a un Gnico empresario}, que la TGSS justificé
en que la citada empresa era la Gnica que contaba con la experiencia suficiente en el entorno del
CENDAR en el que debfa realizarse la prestacién de los servicios “debido a los conocimientos
adquiridos durante la colaboracion prestada hasta la fecha”. Esta motivacion, a juicio de este
Tribunal, no encuentra acomodo alguno entre los supuestos previstos en el articulo 211.b} citado, v
ademas, permite, por los términos en que quedd jusfific'ado el procedimiento negociado, cuestionar
la solvencia profesional y técnica que tenia la citada empresa cuando la TGSS le adjudicé anteriores
contratos. La TGSS, al no adjudicar este contrato mediante congurse, vulnerd lo dispuesto en el
articulo 209.3 de la LCAP, que impone el concurso como forma normal de adjudicar los contratos
de consultoria y asistencia y los de servicios, en perjuicio de los principios de publicidad y
concurrencia que rigen la contratacion administrativa.

10. En otros 8 expedientes la TGSS justificd el recurso al procedimiento negociado sin publicidad
por tratarse de entregas complementarias de otro contrato principal, al amparo del articulo 211.d
de la LCAP. En el contrato derivado del expediente PN 4526/96, adjudicado en 34,9 millones de
pesetas a INDRA SS| S.A., la TGSS motivé la aplicacion del citado articulo 211.d) en “ef
surgimiento de nuevos proyectos para convenios especiales que no figuraban en el concurso
anterior”, por lo que en este contrato no se cumplié la condicién, exigida por la norma, de que los
estudios, servicios o trabajos complementarios no pudieran separarse técnica o econdmicamente
del contrato principal sin causar graves inconvenientes a la Administracion o que aunque se
pudieran separar de la ejecucion del contrato inicial, fueran estrictamente necesarios para las fases
ulteriores. En consecuencia, también en este caso la TGGS incumplio lo establecido en el articulo
209.3 de la LCAP, acudiendo al procedimiento negociado sin publicidad sin base legal para elio, en
perjuicio del concurso y de los principios de publicidad y concurrencia.
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11. La posibilidad de subcontratacion estd contemplada, en los contratos analizados, en los Pliegos
de clausulas administrativas particulares y en los denominados Pliegos de clausulas especiales vy
prescripciones técnicas, con remisiéon a la normativa general (articulo 116 de la LCAP y articulos
184, 185 y 186 del RGCE) en la que se establece que la subcontratacién no podrd exceder del 50
% del importe del presupuesto del contrato, salvo prevision expresa en contrario, estableciendose
también la obligacién de las empresas de comunicar a la Administracién contratante la
subcontrataciéon que se propongan realizar. Sin embargo, el andlisis de los contratos integrantes de
la muestra fiscalizada ha puesto de manifiesto un elevado grado de incumplimientc por las
empresas de su obligacién de comunicar a la TGSS las subcontrataciones realizadas, que eran
desconocidas por este Servicio Comin, lo que pone de manifiesto el deficiente control de la
ejecucion de los contratos efectuado por la TGSS.

En determinados contratos se estipulé la posibilidad de que la subcontratacién alcanzara el 100%
del presupuesto del contrato, lo que, a juicio de este Tribunal, resulta contradictorio con el hecho
de que en esos mismos contratos las adjudicaciones hayan tenido en cuenta, como criterios de
valoracién, caracteristicas de las empresas que, en definitiva, una vez efectuada la adjudicacion del
contrato pierden todo su valor de garantia de la correcta ejecucion del objeto del contrato,
convirtiéndose su exigencia en la fase de licitacion en una mera formalidad.

Especial mencion merecen en este mismo sentido los expedientes en los que las empresas
contratistas contemplaban en sus ofertas la realizacidon de los trabajos objeto de contratacion a
través de trabajadores puestos a su disposicion, a su vez, por empresas de trabajo temporal (asi los
expedientes 97/2415 & 97/2426). Estos supuestos, ademas de desvirtuar desde el inicio la
licitacién {puesto que la ejecucion material de los contratos no era realizada por la empresa
adjudicataria, sino por los trabajadores de una empresa de trabajo temporal puestos a disposicion
de la adjudicataria) constituyen una practica contraria al articulo 198 de la LCAP que exige de las
adjudicatarias, entre otros requisitos, "...disponer de una organizacién con elementos personales y
materiales suficientes para la debida ejecucion del contrato™.

12. En numerosos contratos, que se relacionan en el siguiente cuadro n°® 52, correspondientes en
su mayor parte a los afios 1994 y 1895, |a Tesoreria General de [a Seguridad Social incurrié en
fraccionamiento del objeto de los contratos al efectuar adjudicaciones sucesivas con idéntico
objeto, incluso dentro del mismo ejercicio presupuestario, en favor de las mismas empresas de
contratos de servicios, con plazos de ejecucién trimestrales o cuatrimestrales, que resultaron
insuficientes en funcién de las necesidades reales que se pretendian satisfacer. En todos los casos
las adjudicaciones se produjeron mediante contratacién directa o procedimiento negociado (al
amparo, respectivamente, del articulo del articulo 9.b) del Real Decreto 1005/1974 y del articulo
211.b) de la LCAP). En el cuadro 52 se reflejan estos contratos, con expresion de las empresas
adjudicatarias, objeto de los contratos, contratos sucesivos y sus fechas de celebracion e importes
de adjudicacion.
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Cuadro niim, 52

Expedientes sucesivos, con el idéntice objeto, adjudicados a las mismas empresas

Empresa Fecha |Plazo {en Impc.)rte
Objeto Expediente adjudicado
contrato | meses)
{en miles)

ANDERSEN CONSULTING, S. A. | ASISTENCIA TECNICA ADMINISTRATIVA PARA | 96/4430 19/01/96 4 241.084
L. TRATAMIENTO DE LOS DOCUMENTOS DE | 06/4443 30/04/96 3 184.313
LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD | g5/4445 29/07/96 4] 184313
 SOCHAL 9714431 30/01/97 1 49.770.
: Total: 650.480

SOFTWARE AG, ESPANA S.A.  ASISTENCIA ENTORNO DE BASE DE DATOS  C.D.94/4518  31/01/94 | 4{ 25800
 ADABAS PARA EL CENDAR [C.D.94/4570 | 5/05/94 4 51,200

C.D.94/4580 | 16/09/94 3 42.816
C.D.04/4334 | 16/12/94; 3| 42.816
| _ Total] 162432
COMPAREX SISTEMAS 'SERVICIO DE ASISTENCIA TECNICA EN C.D.94/4522 24/0/94 4 46,912
INFORMATICOS 8. A, | ENTORNO MVS/ESA EN EL CENDAR. C.D.O4/45TY | 30594 46.912
C.D.S44566 | 16/09/94 3 35.184

"C.D.04/4333 - 16/12/94 3. 40.368

 Total:!  169.376

| HEWLETT-PACKARD .SERVICIO DE ASISTENCIA TECNICA EN:C.D.O4/4521  2B/01/94 41 43.392,00
ESPANOLA S.A 'ENTORNO DE SISTEMAS DE IMAGENES EN. C.D.94/4565 @ 2B/04/94 4. 43.392,00
|EL CENDAR [C.D.94/4587 | 1/09/24 | 3254400

_ Totak: | 119,328

NTERNATIONAL BUSINESS ~  ASISTENCIA ENTORNO DE DESARROLLO DE | C.D.94/4520  3/02/94 41 6323200

I MACHINES S. A, - LB.M.  APLICACIONES PARAEL CENDAR, 'C.D.94/4564  13/04/94 41 6323200
C.D.94/4331  20112/94 3] 47.424.00
| Total:| 173.888
'UNISYS-SPERRY 5. A ASISTENGIA TECNICA EN ENTORNO SISTEMA i C.D.63/93G  1/02/94 3 45792
: 2200 PARA EL CENTRO DE APLICACIONES | C.D.14/94 G 20/06/94° 3 45.792
ECONOMICAS E INTERNAS DE LA DE LA CD20/94 G 20/09/94. 4 © 90.136

: _GISS. Total:: 181720
|INDRA SS1, 5. A. (ANTES | ASISTENCIA TECNICA EN ENTORNO CDAOIA G 27/06/94 3, 50004
'ERITELS.A)} ADABASINATURAL Y COBOL PARA EL C.D.24/94G - 14/10/94 4 52.048
' CENTRO DE DESARROLLO AFILIACION- '  Total 102.952
RECAUDACION DE LA G.1.5.S | o
"INDRA SSL, 8. A. (ANTES ASISTENCIA TECNICA EN ENTORNO COBOL ' C.D.11/94 G 9/06/94 3. 62208
ERITEL S, A) PARA EL CENTRO DE DESARROLLO C.D.25/94G | 14/10/94 4 60.480
' AFILIACION-RECAUDACION DE LA G.IS.S. Total  122.888
A excepcion de los contratos celebrados con Hewlett Packard, el importe total de las

adjudicaciones sucesivas a cada empresa excedid de los limites a partir de los cuales era necesario
la autorizacién ministerial para contratar (120 millones de pesetas hasta la fecha de entrada en
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vigor de {a LCAP y 150 millones de pesetas a partir de dicha fecha), por lo que, mediante los
citados fraccionamientos, prohibidos tanto por los articulos 21 de la LCE y 58 v 59 del RGCE como
por el 69 de la LCAP, la Tesoreria General de la Seguridad Social eludio la citada autorizacion
preceptiva vulnerando lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1989, en el articulo 95 del Texto Refundido de la Ley
General de la Seguridad Social v en el articulo 12, en relacidn con la disposicion transitoria tercera
de ia Ley de Contratos de las Administraciones Plblicas, por lo que estos contratos pudieron haber
incurride en causa de nulidad prevista en el articulo 62 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de fas Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

13. Asimismo, la Tesoreria General de la Seguridad Social ha incurrido en fraccionamiento del
objeto de los contratos al celebrar varios contratos de similar objeto en la misma fecha con una
misma empresa. En todos los casos se trata, como en los contratos analizados en el apartado
anterior, de adjudicaciones por contratacién directa o por procedimiento negociado y todos ellos
promovidos en este caso por la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social.

En el cuadro nimero 53 se reflejan estas adjudicaciones con expresion de la empresa adjudicataria,
el nimero de contratos celebrados en cada fecha y el importe conjunto de tales adjudicaciones.

Cuadroe nim. 53
Ndmero de contratos, inciuidos en la muestra fiscalizada, adjudicados en la misma fecha y con
similar objeto a una sola empresa

Empresa N® contratos adjudicados : Fecha coniratos Importe total adjudicado (en
INDRA SS1, S. A. {ANTES ERITEL S, A,) 4 1/102/98 184,400
FUJITSU SORBUS, 5. A. {ANTES ICL ESPARA 3 10/10/94 | 120.468
INTERNACIONAL COMPUTERS S.A) : o
|INDRA SS1, S. A. [ANTES ERITEL 5. A.) 3 14/10/94 142.303 |
| SOFTWARE AG, ESPANA S. A, 3 15/07/96 226.416
‘ SOFTWARE AG, ESPANA S. A. 3 I 1o710/94 | 117.956
| SOFTWARE AG, ESPARA S. A, | 2 | o195 | 148.158

En todos los casos, a excepcién de los contratos celebrados con Software AG el 10 de octubre de
1994, el importe total de las adjudicaciones excedid de los limites a partir de los cuales era
necesaria la autorizacién ministerial para contratar (120 millones de pesetas hasta la fecha de
entrada en vigor de la LCAP y 150 miilones de pesetas a partir de dicha fecha). Algunos de los
contratos a que se refiere este apartado coinciden con los resefiados en el apartado anterior, por lo
que el grado de fraccionamiento resultaria mas elevado si se combinaran los criterios de identidad
de objeto e identidad de fecha de celebracion de los contratos utilizados separadamente en estos
dos apartados.

Mediante este fraccionamiento, prohibido tanto por los articulos 21 de la LCE y 58 y 69 del RGCE
como por el 69 de la LCAP, la Tesoreria General de la Seguridad Social ha eludido el requisito de la
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autorizaciéon ministerial preceptiva para contratar y con elio ha vulnerado o dispuesto en el articulo
13 de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988, en el
articulo 95 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social y en el articulo 12, en
relacién con la disposicién transitoria tercera de la Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas, por lo que estos contratos pudieron haber incurrido en causa de nulidad prevista en el
articulo 62 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun.

Ademas, en todos los casos el importe acumulado de los contratos celebrados por una misma
empresa en la misma fecha excedio del limite de 100 millones de pesetas a partir del cual, segin el
restrictivo criterio de Comision Ministerial de Informatica®’, deberian someterse los contratos a
informe de la Comision Interministerial de Adquisiciéon de Bienes y Servicios Informaticos, tramite
del que tampoco fueron objeto en razén de su fraccionamiento.

14, Especial consideracién merece la contratacion celebrada por la Tesoreria General de la
Seguridad Social con el fin de que empresas de servicios pusieran a disposicién del citado Servicio
Comun personal con especializacion informatica o, incluso, meramente administrativa, sin que los
trabajos a realizar quedasen definidos en funcidon de la realizacion efectiva de los planes o
proyectos informaticos de la Entidad. Esta contratacién, no vinculada a la consecucién de unos
resultados concretos determinados en el contrato, constituye, en definitiva, una contratacién de
personal efectuada al margen de la legislacian de la funcion pablica y de la laboral.

En estos casos, la contratacién de empresas de servicios ha estado dirigida a suplir las carencias de
personal, funcionario o laboral, propio de la TGSS. Como ya se ha anticipado, el objeto de la mayor
parte de los contratos consistia en la obtencidén de servicios profesionales de personal con
especializacion informatica, aungue también se utjlizé este procedimiento para la contratacion de
personal con cualificacién administrativa, si bien en estos casos la TGSS justifico la contratacion en
ia realizacion de labores administrativas complementarias en la ejecucion de proyectos informaticos,
motivo por el que han sido incluidos en la muestra de contratos analizados en esta Fiscalizacion
Especial.

Rasgo comun en estos contratos es que su fundamento fue la insuficiencia del personal propio para
atender las cargas de trabajo de los distintos Centros y unidades de la TGSS. Asi, los contratos se
articularon en diferentes lotes en funcion de las areas funcionales en las que los trabajadores
debian prestar sus servicios y también de la preparacion especifica que requerian los entornos
informéaticos en los que debfan trabajar. En ningin caso la ejecucién de estos contratos y el pago
del precio se vinculaba con el buen fin de proyectos determinados, calculdndose los importes

' Segun el criterio del Tribunal de Cuentas, al que se hace referencia mas extensa en el epigrafe 1.2.2 de ia
Seccion Il de este Informe de Fiscalizacion Especial, el informe de la CIABS! era preceptivo no solo para los
contratos que excedieran de 100 millones de pesetas sino en la totalidad de los contratos que excedieran del
importe de 18 miliones de pesetas establecido en el articulo 2 del Real Decreto 533/1992, de 22 de mayo,
por el que se atribuyen determinadas facultades en los procedimientos de contratacién de bienes y servicios
informaticos.
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devengados por las empresas adjudicatarias en funcion de las horas efectivamente trabajadas y de
los precios hora/trabajador establecidos en los contratos, sin perjuicio de que en los Pliegos de los
contratos se establecian las cautelas necesarias para que los servicios prestados por cada
trabajador respondieran a lo que resultaba exigible de acuerdo con su cualificacién profesional.

En el cuadro nimero 54 se refleja la evolucion de las plantillas informéaticas de ila Gerencia de
informética de la Seguridad Social {GISS), del Centro de Informéatica de los Servicios Centrales de la
TGSS y del Centro de Control de la Recaudacion {(CENDAR]), en el que se pone de manifiesto la
elevada proporcion del personal puesto a disposicion de la TGSS por las empresas de servicios en
relacién con el personal propio {personal funcionario vy laboral).

Cuadro niimero 54
Cuadro comparativo de la evolucion de recursos humanos propios y ajenos, en el periodo
fiscalizado y situacién en mayo de 2000, en el Centro de Infarmatica de los Servicios Centrales de
la Tesoreria General de la Seguridad Social, en el Centro de Control de la Recaudacién y en la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social

1994 1995 1996 1897 2000
Unidad Recursos Ne % N® % Ne % N° % e %
humanos
Proplos 35 67% 36 64% 36 61% 35 582% {1)
Centro de informatica
Ajenos 171 33% 20 36% 23 39% 25 42% {1)
de los 55.CC. TGSS
Totales 52 56 59 60
Propios 841 67% 87 45% 91 44% 82 42% 82 41%
CENDAR Ajenos 61| 33% 86 58% 114 56% 113 58% 139 59%
Totales 125 183 205 185 201
Propios 53t ] BO% 549 T9%- 560{. 74% 558 70% 587 63%
GISS Ajenos 1301 20% 148 21% 198 26% 237 30% 341 37%
Totales 661 697 758 795 928

Notas: (1}: A partir de 1998 el Centro de informatica de ios Servicios Centrales de la TGSS se integré en la

GISS, vy su personal figura actualmente en las relaciones de puestos de trabajo de ta GISS, por lo que sus

recursos humanos en el afioc 2000 estén integrados con los de la Gerencia,

Los datos contenidos en el cuadro nimero 54 ponen de manifiesto que la Gerencia de Informaética
de la Seguridad Social, en la que, como ya se ha dicho, a partir de 1998 fue integrado el Centro de
Informética de los Servicios Centrales de la Seguridad Social, se encuentra en una situacién de
fuerte dependencia respecto de las empresas de servicios que aportan el personal necesario para
cubrir las carencias estructurales de su personal propio.

Los inconvenientes y perjuicios que esta situacidn genera en la gestion de la TGSS son
fundamentaimente los siguientes:

— Pérdida del control y direccion de los proyectos, que puede llegar a que la direccion del trabajo
recaiga en trabajadores aportados por {a empresa de servicios.
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— Dependencia de las empresas que ya prestan sus servicios a la TGSS, por falta de personal
propic suficiente que garantice la continuidad de los proyectos y el mantenimiento de las
aplicaciones desarrolladas.

- Los conocimientos y experiencia adguiridos en la ejecucién de los coniratos aprovechan casi
exclusivamente a la empresa adjudicataria, con la posibilidad de beneficiarse de ello en
sucesivas convocatorias de licitacion, en perjuicio de los principios de iguaidad, no
discriminacién y concurrencia que rigen la contratacion adminisirativa.

— La sustitucion de ias empresas contratadas, como consecuencia de nuevas adjudicaciones en
procedimientos abiertos, plantea graves problemas de rendimiento y de eficiencia, hasta que los
nuevos trabajadores llegan a conocer las aplicaciones informaticas y el enterno organico vy
normativo en que se desenvuelven, con una importante pérdida en cada nueva adjudicacion de
la formacién adquirida por el personal que prestaba anteriormente los servicios.

- Coste muy superior 2l del personal funcionario o laboral,

En el cuadro nimero 55 se reflejan las diferencias entre los costes anuales del personal informético
propio de ia TGSS vy el personal puesto a su disposicion por empresas consultoras o de servicios,
referidos a 1998, poniéndose de manifiesto el coste muy superior del personal ajeno.

Cuadro niimero 55
Cuadro comparativo entre los costes medios anuales del personal informatico de la TGSS y del
personal puesto a disposicion de la TGSS por las empresas de servicios, referidos al ejercicio de
1998, en miles de pesetas

Afo Nivel de complemento de destino vy Coste/medio anual Coste medio anual | Relacién costes Diferencia

categoria personal ajeno (en . Personal propio (en | anuales personal | coste personal
miles de pesetas) miles de pesetas} ajeno/propio ajeno/propio

1998 [26. Jefe de drea informatica/Consultor 14.000 8.229 1,70 5.771
24 Analista Sistemas 11.000 6.200 1,77 4.800
22.Anaiista/program. 9.000 5.200 1.73 3.800
18, Programadar 7.000 4,200 1,67 2.800
17.0perador 5.200 3.200 1,63 2.000

En el periodo objeto de esta fiscalizacion especial (1994 al primer semestre de 1998}, la Tesoreria
General de la Seguridad Social ha celebrado 22 contratos con este objeto, entre los incluidos en la
muestra fiscalizada, tanto para la Gerencia de Informética de la Seguridad Social como para el
Centro de Control de la Recaudacion y para el Centro de Informatica de los Servicios Centrales de
la Tesoreria General, de caracter anual o bienal, adjudicados todos ellos par concurso y en la mayor
parte de los casos divididos en lotes, El gasto total de estos 22 contratos ascendié a 12.624
millones de pesetas. Ademas de estos contratos adjudicados mediante concurso, la TGSS ha
celebrado otros contratos de las mismas caracteristicas pero de objeto mas especifico, con plazos
de ejecucion inferiores a un afio y, generalmente adjudicados mediante contratacion directa o
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pracedimiento negociado a empresas catalogadas por el Servicio Central de Suministros de la
Direccién General de Patrimonio del Estado.

Este Tribunal de Cuentas requirio de la TGSS documentacion e informacidn complementaria
respecto de los citados 22 contratos para analizar la adecuacion de las ofertas y de su valoracion a
los criterios establecidos en los Pliegos de clausulas administrativas y de prescripciones técnicas, v
par comprobar el grado de control llevado a cabo por la TGSS sobre su ejecucion y si la ejecucion
de los contratos y sus liquidaciones y pagos se ajustaron a la normativa contractual y a las
especificas previsiones de cada contrato.

Examinada por este Tribunal la documentacion remitida por la TGSS en contestacion al senalado
requerimiento, pueden extraerse las siguientes conclusiones:

a.

La TGSS ha exigido de las empresas participantes en las licitaciones de estos expedientes de
contratacion la presentacion de toda la documentacion requerida por los Pliegos y ha valorado
las ofertas presentadas de acuerdo con los criterios objetivos de valoracién también
establecidos en los Pliegos. Como método de valoracién la TGSS ha seguido el método SSD-
CIABSI, recomendado por fa Comision interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios
Informaticos {CIABSI). Los Pliegos y las propuestas de adjudicacién fueron informadas por el
Consejo de Direccion de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, la Comision
Ministerial de Informatica y la propia CIABSI.

La acreditacion de los servicios efectivamente prestados por los trabajadores se ha realizado
mediante certificaciones nominativas expedidas por las empresas y conformadas por los
funcionarios jefes de drea o directores de los proyectos correspondientes. En general, el control
de presencia de los trabajadores de las empresas de servicios se ha realizado por los mismos
procedimientos seguidos con el personal propid de la TGSS, procedimientos que en el periodo
objeto de fiscalizacién no generaban registros histéricos del control de presencia que permitan
reconstruir los servicios prestados por los trabajadores. Esta circunstancia pone de manifiesto la
falta de control que sobre el personal puesto a su disposicién tenia la TGSS, que no disponia
siquiera de medios suficientes para realizar un seguimiento efective con proyecciones
temporales de la presencia de los trabajadores puestos a su disposicion por las empresas
contratistas y menos aun del coste real generado por cada trabajador, en funcién de las horas
trabajadas y de la categoria profesional de cada uno de ellos.

En la ejecucion de los resefiados contratos han participado 648 trabajadores. De acuerdo con la
documentacion e informacion que ha remitido la TGSS a este Tribunal, dicho Servicio Comun
disponia de informacién suficientemente completa sobre 240 de los 648 trabajadores. Estos
240 trabajadores son, que segin ha informado la TGSS, los que integraban las ofertas que las
empresas presentaron a las licitaciones, incluyendo sus datos personales, categoria profesional,
antigtiedad, nivel académico, titulacién informatica y relacion laboral con la empresa
adjudicataria,

Sin embargo, respecto de los restantes 408 trabajadores solo constan a la TGSS sus nombres y
apellidos, DNI y categoria profesional, pero no su antigledad, ni su nivel académico, ni
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titulacion informética, ni su relacion laboral con la empresa. Esta circunstancia pone de
manifiesto un deficiente control por parte de la TGSS de la ejecucién de los contratos que
resulta incongruente con la minuciosidad con que se detallaron en los Pliegos los requisitos que
debfan reunir los trabajadores integrantes de los equipos ofertados por las empresas y la
rigurosidad con gue se exigieron esos requisitos en el momento de valoracion de las ofertas. La
falta de conocimiento de la relacién laboral con la empresa evidencia igualmente la falta de
control v conocimiento por parte de la TGSS de las subcontrataciones efectuadas ya puesta de
manifiesto en el anterior apartado 11 del epigrafe 5.5.2.2. del presente Informe de
Fiscalizacion.

Por otra parte, la elevada proporcion de trabajadores de los que la TGSS desconoce el nivel
académico vy la titulacion informaética que pudieran tener, impide hacer un estudio comparativo
con los niveles académicos y de formacién informatica del personal, funcionario o laboral, al
servicio de la TGSS.

Todas estas circunstancias revelan que el rigor formal aplicado en la fase de preparacién y
adjudicacion de los contratos ne tuvo continuidad en la fase de ejecucion lo que significa que la
TGSS no puso los medios suficientes para comprobar que el nivel de las exigencias que
formalmente fueron determinantes de la adjudicacion se mantuviera durante la fase de
gjecucion, y en definitiva cuestiona la eficacia del procedimiento de contratacién ya que la falta
de controles efectivos sobre la ejecucidn pudo desvirtuar, de hecho, la idoneidad de las
adjudicaciones.

d. Los datos del cuadro nGmero 56 muestran en valores absolutos y porcentaje para cada unidad
de la TGSS la continuidad de los trabajadores en la prestacion de sus servicios a la TGSS a
través de sucesivos contratos.

Cuadro niimero b6
Continuidad de los trabajadores de empresas adjudicatarias de contratos de servicios en la
prestacion de su trabajo a la TGSS en sucesivos contratos.

N® N° N° e %
Ne % %
Uinidad Contratos trabajadores Trabajadores trabajadores >2
trabajadores 1 contrato 2 contratos
analizados 1 contrate 2 contratos > 2 contratas | contratos
C.L. TGSS 2 56 40 71.43 16 28,57 0 0,00
CENDAR 5 261 145 55,56 76 29,12 40 15,33
GISS 7 a3t 267 80,66 61 18,43 3 0.91
Totales: 14 648 452 69,75 163 23,61 48 7.41

De acuerdo con estos datos, el 69,75% de los trabajadores prestd sus servicios en el marco de
un solo contrato, lo que indica un alto grado de rotacién, méxime si se tiene en cuenta el
elevado grado de concentracion de las adjudicaciones en un escaso ndmero de empresas que se
ha puesto de manifiesto anteriormente en el epigrafe 5.5 (cuadro 51}. El nivel de rotacién mas
alto se produce en la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social (el 80,66% de los
trabajadores participa en un so6lo contrato), en tanto que la permanencia es mayor en el Centro
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de Control de la Recaudacidn de |la TGSS (el 55,66% e los trabajadores participa en un sélo
contrato, el 29,12% en dos contratos y 15,33% en tres o mas contratos).

La informacion complementaria respecto de estos contratos remitida por la TGSS a este
Tribunal, muestra el grado de continuidad de los trabajadores en el marco de contratos
celebrados de forma sucesiva para la prestacion de servicios en las mismas &reas y entornos de
cada una de las unidades de la TGSS, resultando que un alto porcentaje de los trabajadores gue
prestaron sus servicios en contratos sucesivos, lo hicieron a pesar de ser distinta la empresa
adjudicataria del contrato posterior, En el cuadro 57 se muestran los datos correspondientes a 5
expedientes de contratacién que tuvieron su continuacion en otros cinco contratos celebrados a
su finalizacién y que, total o parcialmente, fueron adjudicados a empresas distintas. En
conjunto, el 47,53% de los trabajadores que prestaron continuadamente sus servicios en el
contrato inicial y en el posterior, lo hicieron al servicio de diferente empresa.

Cuadro nimero 57
Continuidad de trabajadores en contratos sucesivos de similar cbjetc en los que ha existido
variacién total o parcial de adjudicatarios

Contratos N° trabajadores
N° Trabajadores % N° de trabajadores que contimian %
contintan en 2°
contrate iniclal cambiando de empresa
Inigial Posterior Unidad contrato
{1} {2} 141} {3 {3} /12)
12}
2.500/96 | 2,500/98 | C.l. TGS5S 35 15| 42,88 10| 66,67
2.517/94 | 2.505/96 | CENDAR 127 82| 64,57 23| 28,05
2.505/96 | 2.505/97 | CENDAR 165 22| 13,33 40,91
2.512/94 | 2.501/87 | GISS 36 16| 44,44 50,00
2.6514/94 | 2.504/97 | GISS 72 27 37,50 27| 100,00
Totales: 435 162| 37,24 77| 47,53

El escaso grado de continuidad de los trabajadores, incluso dentro del mismo contrato, confirma
la opinion antes expresada de que en este tipo de contratos {que no son de resultado sino que
persiguen en Ultima instancia la puesta a disposicion de la TGSS de personal mediante la
contratacion de horas de trabajo), la experiencia acumulada por los trabajadores que prestan sus
servicios en ellos, aprovecha casi exclusivamente a las empresas contratistas, que en cierta
medida forman a sus trabajadores mediante la ejecucién de estos contratos®, sin que luego
esta formacion redunde en beneficio de la TGSS a través de la continuidad de los trabajadores

52 Esta circunstancia resulta de especial trascendencia si se tiene en cuenta el aito grado de sofisticacién de
los sistemas vy de la alta tecnologfa empleada por la TGSS -en muchos casos pionera- que permite adquirir
una experiencia laboral en entornos informéticos y con equipos de alta tecnologla, dificilmente adquirible de
otro modo.
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durante todo el plazo de ejecucién de los contratos y, ain en menor medida, en contratos
consecutivos. Esta circunstancia, ademas de resultar paradéjica, desvirtta la valoracion de la
experiencia de los equipos personales ofertados por las empresas licitadoras en el momento de
la licitacion, criticada por este Tribunal. Por lo demds, la pérdida de la experiencia de los
trabajadores que prestan sus servicios en la TGSS se ve considerablemente agravada por el
recurso a la subcontratacién por parte de las empresas adjudicatarias, generando un todavia
mavyor indice de rotacion de los trabajadores, en gran medida desconocido por la TGSS al no
llevar a cabo controles suficientes sobre la subcontratacién, como ya se ha puesto de
manifiesto en el apartado 11 del presente epigrafe 5.5.2.2.

Por otra parte, la permanencia de los trabajadores en el &mbito de la TGSS al margen de las
vicisitudes de las empresas adjudicatarias (dentro de los bajos niveles de continuidad gue
indican los datos reflejados en los cuadros 56 y 57) confirman una vez mas que estos contratos
tienen por objeto una mera contratacién de personal, con la finalidad de cubrir las carencias
estructurales de las plantillas de personal informatico propio en la TGSS. El hecho de qgue el
cambio de empresa adjudicataria no implique necesariamente el cambio del personal puesto a
disposicién de la TGSS pone también en cuestién el procedimiento de contratacion, que queda
desvirtuado al ser su resuitado el mismo, en estas ocasiones, independientemente de la
empresa adjudicataria.

El cuadro nimero 58 refleja la evolucion de los precios, por jornada de trabajo para cada
categoria profesional, establecidos en los contratos analizados, en la que hay que destacar el
constante descenso de los precios a lo largo del cuatrienio 1995-1998. Este descenso de los
precios implica que las numerosas prérrogas, ampliaciones de plazo y reajustes de anualidades
que se han producido -prolongando la vigencia de los contratos mas antiguos (y por tanto mas
caros)- han perjudicado a la TGSS y beneficiado a las empresas, que, en definitiva, han
percibido precios superiores a los de mercado.

Cuadre namero b8
Evolucién del coste de personal ajeno en el periodo fiscalizado

. Precic medio por | Precic medio por | Precio medio por | Precio medio por
Precio medio por .
i jormada en jornada en jornada en jornada en
. categoria
Categoria Profesional - coniratos contratos coniratos contratos
profesional y
. q celebrados en celebrades en celebrados en celebrados en
ornada
g 1995 1996 1997 1998
Director de implantacion 69.936 69.936:
[Responsable de drea por apicacion ..b8.584i 63.080: 70.088 -
Responsable de area de especialidad 65.984§ 65.984' ' : )
Coordinador de proyectos 64,480 73.283: 72.902: 61.658; _50.000¢
‘Técnico de sistemas 50.804: ~ 69.6815: 66.758: 61.202! ~ 45.548
Analista funcional 46.048 L5223 48.688 44.329 39.051
Analista programador ) 38.264! 43.118 41.565 36.373; ~3z2.000
Programador 28.893! 32.598 30.737 27.435! 24.800
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Debe sefalarse que tanto la Gerencia de Informética de la Seguridad Social como el Centro de
Control de la Recaudacién han promovido la modificacidon de sus respectivas Relaciones de
Puestos de Trabajo a efectos de conseguir una reduccidén sustancial de ia contratacion de
personal a través de contratos de servicios, estimando la GISS que, en organizaciones de sus
caracteristicas, una relacién optima deberia situar el personal ajeno en un maéaximo del 20 %
respecto del personal propio. Como ya se ha indicado anteriormente, ¢l CENDAR mantiene en
el momento de aprobacién del presente Informe una tasa del 59% de personal ajeno
alcanzando el 30% la tasa correspondiente a la GISS,

15. Los contratos de consultoria y asistencia y de servicios celebrados por la TGSS incluidos en la
muestra fiscalizada, fueron objeto de numerosos reajustes de anualidades, modificaciones vy
prérrogas, mediante los cuales se alteraron los plazos de ejecucién inicialmente previstos, la
distribucién de horas de trabajo entre las diferentes categorias profesionales y el coste final de los
contratos. Analizados 15 expedientes de contratacidon cuyo cobjeto era la puesta a disposicién de la
TGSS de personal, resulta que en los 56 contratos a que dieron lugar esos 15 expedientes por su
division en lotes, se produjeron 37 reajustes de anualidades, 34 modificaciones de plazo o de
distribucién de ias horas de trabajo contratadas entre las diferentes categorias profesionales
previstas, 47 prorrogas en la ejecucién de los contratos y 6 contratos compiementarios. Todo ello
es indicativo de una deficiente planificacion de los proyectos asi como de la contratacidon necesaria
celebrada para su ejecucion, y evidencia la prestacion de servicios por parte de empresas al margen
de los principios de publicidad y concurrencia.

En el expediente 2505/1896, de "Asistencia técnica precisa en el CENDAR" las prérrogas se
formalizaron una vez concluido el contrato inicial, habiendo manifestado la TGSS que en el tiempo
transcurrido desde la conclusion del contrate hasta la formalizacién de la prorroga la prestacion de
servicios estuvo suspendida, habiendo asumido la carga de trabajo correspondiente el personal
propio {personal funcionario y personal laboral) del Centro de Control de la Recaudacién (CENDAR]I.
Con elio la TGSS vulnerd lo dispueste en el articulo” 199 de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas que establece la posibilidad de prorrogar los contratos antes de su
finalizacion, pero no, como resulta obvio, una vez terminado el contrato.

En el expediente 2.500/1988, promovido por el Centro de Informatica de los Servicios Centrales de
la TGSS, el Director General de la TGSS autorizo el 29 de diciembre de 19898 un reajuste de
anualidades correspondiente a los lotes 1 y 3, adjudicados a la U.T.E. INDRA SSI S.A.- CENINSA,
En realidad este reajuste encubrié el incumplimiento del contrato por la empresa adjudicataria, pues
estuvo motivado en que “fa empresa adjudicataria tuvo inicialmente problemas para incorporar y
retener al personal ofertado en un momento de gran inestabilidad de este tipo de perfiles laborales,
debida a la gran oferta de trabajo generada por la necesidad de adecuar todos los sistemas al afio
2000 vy al EUROQ. Por otra parte, el integrar personal nuevo, desconocedor de la funcionalidad de
nuestras aplicaciones, ha precisado unes labor de incorporacion paulating a nuestros eguipos de
trabajo {...)”. Este incumplimiento debid dar lugar a la imposicidn de las correspondientes
penalidades a la empresa v mas aun, a la resolucion del contrato, habiendo asumido
improcedentemente la TGSS el riesgo de la contratacion, vulnerando la regla de riesgo y ventura del
contratista establecida en el articulo 99 de la LCAP. Al mismo tiempo, lo anterior pone de
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manifiesto la falta de control por parte de la TGSS del mantenimiento, durante la ejecucién de los
contratos, de aspectos constitutivos de las ofertas tenidos en cuenta para la adjudicacion.

16. En el expediente de contratacién CP 2500/98, cuyo objeto fue la contratacidon de asistencia
técnica para el Centro de Informéatica de la TGSS durante los afios 1998 y 1899, adjudicado a
diversas empresas en 514,7 millones de pesetas, el érgano de contratacién excluyo, pese a su
duracién prevista de 2 afios, la posibilidad de revision de precios, estableciendo en la clausula i1l del
Pliego de clausulas especiales y prescripciones técnicas, que lo precios “ no seran susceptibles de
modificacion, ya que en el célculo de dichos precios han sido tenidas en cuenta todas las posibles
variaciones del importe correspondiente a la duracion del periodo contratado ....". La TGSS, al
incorporar al precio inicial del contrato la incidencia de una hipotética variacién futura de los
precios, imposible de conocer en su magnitud y aun en su misma realizacion, ha vulnerado el
articulo 14 de la LCAP, en relacién con lo dispuesto en los articulos 104 a 108 de la misma Ley, en
los que se exige que los d6rganos de contratacidon cuiden de que el precio de los contratos sea
adecuado al mercado vy se establecen los supuestos, condiciones y procedimientos para la revision
de los precios de los contratos.

Sobre esta cuestion conviene hacer dos consideraciones adicionales. En primer lugar, en cuanto a
la legalidad de la citada clausula, debe afadirse que al no estar incluida en el Pliego tipo de
clausulas administrativas particulares sino en el denominado Pliego de cldusulas especiales y de
prescripciones técnicas, el informe de la Asesorfa Juridica de la TGSS sobre aquél no avala el
contenido de la clausulas, tal como se expone mas ampliamente en el apartado 3 del epigrafe
5.5.3.2. de esta Seccién del Informe, por lo que no cabe considerar cumplido el tramite de informe
del servicio juridico sobre el Pliego de cldusulas administrativas particulares, estabiecido con
caracter preceptivo en el articulo 50.4 de la LCAP.

En segundo lugar, desde el punto de vista de la economia del gasto publico, aunque se desconoce
en que manera se cuantificé la evolucion futura de los precios, cabe suponer que se previé una
evolucién aicista, que contrasta con la evolucidon contraria que ponen de manifiesto lo sucesivos
contratos celebrados por la TGSS, segtn se desprende del analisis que expone en el epigrafe
5.5.2.1, apartado 14 e) de esta misma Seccidn del Informe

5.5.3. Contratos de suministro de la TGSS

Se han analizado 135 expedientes de contratos de suministro tramitados por la TGSS en el periodo
fiscalizado, por un importe global de 26.808,2 millones de pesetas.

A continuacién se analizan las principales incidencias puestas de manifiesto en el examen de estos
135 expedientes, tratando en primer lugar de los expedientes de contratacion cuyas convacatorias
fueron declaradas desiertas para tratar seguidamente aquellos que llegaron a su extincion por
cumplimiento.
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5.5.3.1. EXPEDIENTES DE SUMINISTRO CUYA CONVOCATORIA FUE DECLARADA DESIERTA

La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social promovid en 1995 el concurso publico 2224/9%
cuyo objeto era la adquisicién del “equipamiento post-proceso necesario para la preparacion de
trabajos impresos”, dividido en dos lotes. Uno de los lotes, relative a la adquisicién de una
empaguetadora, con un presupuesto de 90 millones de pesetas, fue declarado desierto.
Posteriormente, ya en 1996, la GISS promovid la convocatoria de un nuevo concurso publico {CP
2304/1996) para la adquisicién del equipamiento del lote del concurso anterior gue habia quedado
desierto, definido como “eguipamiento de post-proceso para preparacion de trabajos impresos para
su envio al exterior, en paquetes, desde el servicio de distribucion y seguridad del centro de
produccion y sistemas de la GISS”, elevando el presupuesto de licitacion de 80 hasta 120 miilones
de pesetas. A pesar de tratarse de un concurso publico y haber invitado la TGSS directamente a
participar a 5 empresas, solo se presentd a la convocatoria una empresa, que realizé6 dos ofertas
alternativas que fueron desechadas, una, por exceder del presupuesto de licitacion, y, la otra, por
no cumplir los requisitos exigidos en el Pliego de prescripciones técnicas, declardndose nuevamente
desierta la convocatoria.

Tras declarar desierto el concurso la TGSS no convocd nuevo concurso ni contraté por ningdn otro
procedimiento de adjudicacion el objeto de este expediente “por no estar contemplada tal
adquisicion en el Presupuesto de Gastos de 719977, En el ejercicio de 1998 la TGSS tampoco
promovid ningun expediente de contratacion para la adquisicion del citado equipamiento por cuanto
en ese ejercicio su adquisicidon no se considerd prioritaria.

Todo ello pone de manifiesto una deficiente preparacion del contrato, por no adecuarse, por dos
veces consecutivas, la oferta de contratacion de la TGSS a las circunstancias del mercado, dando
lugar a unos gastos, fundamentalmente de publicidad, que pudieron haberse evitado. Por otra
parte, la actuacion posterior de la TGSS, que renuncid a realizar nuevas convocatorias, cuestiona la
propia necesidad de la adquisicion del citado equipamiento.

5.5.3.2. EXPEDIENTES QUE LLEGARON A SU EXTINCION POR CUMPLIMIENTO

Las principales incidencias detectadas en los contratos de suministros de la TGSS incluidos en la
muestra fiscalizada son las siguientes:

1. En 5 expedientes de contratacion {C.D.6201/94, C.D.6202/94, C.D.6203/24, C.D.6210/94 y
C.D.6215/94) celebrados en 1294, todos ellos adjudicados por contratacion directa, la fianza
definitiva se formalizé por el adjudicatario con anterioridad a que el 6rgano de contratacién dictara
el correspondiente acuerdo de adjudicacidn, lo que contraviene lo dispuesto en los articulos 360 y
361 en relacion con el 383 del RGCE, que resultaban de aplicacién a estos expedientes. Requerida
la TGSS por este Tribunal para la aclaracién de esta practica, manifiesta este Servicio Comuin que
se debe a que, en el momento de efectuarse la propuesta de adjudicacion, la TGSS informaba a las
empresas cuya adjudicacion se proponia a efectos de que pudieran preparar la documentacion
necesaria. Esta practica ademas de ser ilegal resulta improcedente por cuanto puede crear en las
empresas unas expectativas que no necesariamente han de cumplirse, pudiendo condicionar la

Informe aprobado por ef Pleno del Tribunal de Cuentas ef 30 de noviembre de 2000 222



TRIBUNAL DE CUENTAS

decision del dorgano de contratacidén. Ademds, mediante esta practica no prevista legalmente, la
TGSS ha consentido el incumplimiento del deber de sigilo del personal a su servicio respecto de los
expedientes que estaban tramitando, pudiendo ello derivar en un elemento de discriminacién entre
los licitadores, en cuanto pudiera ser utilizado por el érgano de contratacién o por quienes tuvieran
responsabilidades en la tramitacién de los expedientes de contratacion para conceder a
determinadas empresas un plazo mayor para la preparacion de la ejecucion de ios contratos, lo que
permitiria a las empresas favorecidas con esta practica ofertar plazos menores de ejecucion.

2. En un expediente {6299/94) Ia fianza fue constituida con posterioridad a la formalizacién del
contrato, vulnerando lo previsto en la clausula 11 del Pliego de clausulas administrativas generales
para la contratacién de equipos y sistemas para el tratamiento de la informacién y de su
mantenimiento, arrendamiento y programas, aprobado por Real decreto 2572/1973, de 5 de
octubre, que obliga a la constitucion de la fianza con anterioridad a la formalizacidn del contrato. La
practica detectada pudo comprometer la eficacia de la fianza como garantia legalmente prevista
para la correcta ejecucion del contrato.

3. En los contratos de suministros celebrados durante el afio 1994, el Pliego de cldusulas
administrativas particulares utilizado por la TGSS era un modelo tipo que no se particularizaba en
refacidon con cada expediente. En cambio este Pliego se remitia a un denominado por la TGSS
"Pliege de clausulas especiales y prescripciones técnicas”, no contemplado por fa LCE, en el que se
puntualizaban los aspectos concretos del contrato. Estas "cldusulas especiales y prescripciones
técnicas” no estaban informadas por la asesoria juridica, lo que supone la desnaturalizacion de los
Pliegos de clausulas administrativas particulares, ademas del quebrantamiento de los articulos 14
de la LCE y 115 del RGCE.

4, En el expediente CD 62685/94 de "Adgquisicion de terminales automaticos de informacién vy
ordenadores personales para la provincia de Cérdoba”, integrado en el proyecto de Tarjeta de la
Seguridad Social {TASS), adjudicado en 119,5 millones de pesetas a la empresa AT&T Global
Information Solutions S.A. este Tribunal ha comprobado que entre las prestaciones objeto de este
contrato estaba incluida la obligacién del adjudicatario de prestar asistencia técnica {600 horas de
analisis, 2.249 horas de programacion y 94 horas de formacién de usuarios} durante un plazo de 6
meses, cuyo precio se fijo en 33,7 millones de pesetas (28 % del precio total del contrato). Sin
embargo, la prestacion efectiva de esta asistencia técnica no se acredité de forma expresa en el
expediente ni se dejd constancia explicita de dicha prestacion en el acta de recepcion de
conformidad con el suministro, lo gue revela una falta de control por parte de la TGS5S de un
aspecto fundamental de Ia oferta y de ia ejecucion del contrato.

5. En 28 expedientes incluidos en la muestra fiscalizada, la TGSS ha efectuado la recepcion del
material objeto de suministro en los almacenes de las empresas adjudicatarias, practica ya criticada
por este Tribunal de Cuentas en sus Informes Anuales. En estos casos se trata de contratos
celebrados en los dltimos meses {en algunas ocasiones, incluso en los dltimos dias) de cada
gjercicio cuyas recepciones, se produjeron a su vez en los almacenes de las empresas en los dias
inmediatamente anteriores a la finalizacion del ejercicio haciende con ello formalmente posible ¢l
reconocimiento de la obligacién mediante la emision del documento contable "O" correspondiente,
aunque los certificados de correcta instalacion y funcionamiento se expidieron en los lugares de
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destino de los bienes adquiridos, ya en el ejercicio siguiente. En ocasiones esas recepciones se
denominaron "provisionales” por parte de la TGSS pese a que la normativa de los contratos de
suministro contempla exclusivamente una sola recepcién. Mediante esta forma de actuar la TGSS
ha recibido y pagado en cada ejercicio suministros de material informatico contratados con cargo a
los presupuestos de los ejercicios anteriores, lo que contraviene no sélo los principios de la
contratacion publica sino también de la disciplina presupuestaria, y en particular los artfculos 63 y
150.4 del TRLGP. En efecto, estas recepciones, no previstas en precepto alguno ni contempladas
en los Pliegos de clausulas administrativas particulares, crean la ficcion juridica de reconocimiento
del cumplimiento de las obligaciones del contratista, pero en modo alguno representan la entrega y
transmision del dominio sobre los bienes objeto de los contratos y, consecuentemente, no permiten
dar por cumplidas las prestaciones a las que los contratistas se obligaron. Ademas, la practica de
condicionar la propuesta de pago, que se difiere al ejercicio siguiente, a la efectiva entrega e
instalacion, en su caso, de los bienes adquiridos supone desconocer que desde que la obligacién ha
sido reconocida, su pago es exigible y sdlo puede ser condicionado, salvo anulacién del acto
administrativo de reconocimiento de la obligacién, a la existencia de crédito presupuestario.

A continuacidn se analizan los 28 expedientes de contratacion en los que la TGSS ha seguido la
referida préactica contraria a la normativa contractual y presupuestaria, con las irregularidades y
singularidades observadas en cada uno de ellos.

a. El expediente CD 3237/94, tuvo como objeto la “Adguisicién de componentes fisicos y ldgicos
para configurar un sistema de almacenamiento y recuperacién de imagenes en disco”, en el
marco del proyecto piloto del plan AIDA, y fue adjudicado en 40 millones de pesetas a Hewlett
Packard S.A.. Este contrato se adjudicé mediante contratacion directa al amparo de lo dispuesto
en el articulo 87.2 de la Ley de Contratos del Estado, vigente en aquel momento, referido a los
supuestos “de reconocida urgencia surgida como consecuencia de necesidades apremiantes que
demandaren un répido suministro, que no pueda lograrse por medio de la tramitacién urgente
regulada en el articuio 26 de esta Ley, previa justificacion razonada en el expediente”. lLa
urgencia fue declarada por el Secretario General de la TGSS en la orden de inicio del
expediente, fechada el 25 de septiembre de 1994, pero no inclufa su justificacion razonada tal
como exigia el precepto transcrito. Unicamente en la Memoria justificativa de la necesidad de la
contratacion, suscrita por el Subdirector General de recursos Econdémicos el 1 de septiembre de
1994, la propuesta para acudir a la contratacion directa, con concurrencia de ofertas, se
fundamentaba en “motivos de urgencia, ya que el sistema deberia quedar instalado dentro de
este efercicio”. En realidad, la urgencia derivaba exclusivamente de circunstancias
presupuestarias, de la conveniencia de utilizacion de créditos presupuestarios disponibles, y no,
como exigia la Ley de Contratos del Estado, de una necesidad apremiante que no pudiera ser
resuelta por los procedimientos normales de tramitacién de los suministros, lo que desvirtua las
razones de urgencia aducidas por la TGSS y en consecuencia el recurso a la adjudicacion
directa como forma de adjudicacion. Finalmente debe sefialarse que en la orden de inicio del
expediente el recurso a la contratacion directa se pretendié amparar por la TGSS también
incluyendo referencias al articulo 87.3 de la LCE que permitia este tipo de adjudicacion para los
contratos de menos de 10 millones de pesetas pero que no era aplicable en este caso puesto
que el presupuesto del contrato (40 millones} excedia de los limites contemplados en dicho
precepto. Todo ello pone de manifiesto que la TGSS revistio formalmente el expediente de tal
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manera que, mediante |la contratacion directa, se diera cobertura contractual y presupuestaria a
unos suministros que debieron satisfacerse mediante concurso publico -forma normal de
adjudicacién de los contratos- conculcando, mediante el uso de esta técnica fraudulenta, la
jegalidad contractual y presupuestaria.

b, También incurre en esta deficiencia el expediente de contratacion CD 6284/94, para la
“Adquisicién de 600 PC para las Entidades Gestoras de la Seguridad Social”, adjudicado el 26
de octubre de 1994 a la empresa Fujitsu S.A. en 115,8 millones de pesetas. La recepcion de
conformidad del material se produjo en los almacenes de la empresa el 23 de diciembre de
1994, condicionando la TGSS el pago a la comprobacién de su instalacion en todos y cada uno
de los lugares de destino. No obstante lo anterior, la TGSS expidid el 31 de diciembre el
documento contable OK de reconocimiento de la obligacién y propuesia de pago. Respecto de
este expediente debe sefalarse que el Pliego de cldusulas especiales y técnicas preveia que el
plazo de ejecucion seria de un mes a partir de la fecha de formalizacién del contrato, que se
produjo el 18 de noviembre de 1994, por lo que, en todo caso, la pretendida entrega en los
almacenes de la empresa debi6é producirse antes del 18 de diciembre de 1994 y no el 23 de
diciembre, produciéndose fuera del plazo estipulado (plazo en el que no solo deberia haberse
efectuado la entrega efectiva del material objeto de! contrato, sino también su instalacion y
puesta en funcionamiento, puesto que en el Pliego no se establecia cosa distinta}. Asimismo
debe significarse que en el contrato se introdujeron, en beneficio de la empresa adjudicataria,
modificaciones al Pliego de cldusulas administrativas particulares, sefialando que la entrega
deberia efectuarse antes del 30 de diciembre de 1994 previa recepcién en los almacenes de la
empresa, circunstancia afadida que pone de manifiesto como la TGSS fue adaptando el
procedimiento a las circunstancias, en lugar de adecuar su actuacién al procedimiento,
conculcando con ello no sélo la legalidad en materia de contratacion administrativa sino el
principio genérico de sometimiento de los poderes publicos a los procedimientos legalmente
establecidos como cauce y expresion del principib de legalidad.

c. En el expediente CD 6285/94, de “Adquisicion de 600 impresoras matriciales para Entidades
Gestoras de la Seguridad Social”, adjudicado el 26 de octubre de 1994 a la empresa Digital
Enterprises Espafia S.A. en 77,3 millones de pesetas, una vez mas se produjo la recepcion en
los almacenes de la empresa adjudicataria, condicionando la TGSS el pago a la comprobacion
de su instalaciéon en todos y cada uno de los lugares de destino, no obstante lo cual, la TGSS
expidio el 31 de diciembre el documento contable “OK"” de reconocimiento de la obligacién y
propuesta de pago. También en el documento de formalizacion, de 16 de noviembre de 1994,
de este contrato se introdujeron modificaciones respecto de lo previsto en los Pliegos,
estipuldndose que la entrega deberia producirse en los almacenes de la empresa {en los Pliegos
se preveia la entrega inmediata a partir de la firma del contrato). Ademas, las impresoras
entregadas (modelo SL270, de 136 columnas) resultaron ser distintas de las previstas en el
contrato {modelo SQ850, de 80 columnas), sin que tal modificacion fuera aprobada por el
érgano de contratacion, ni estuviera admitida previamente la sustitucién dentro del catalogo del
Servicio Central de Suministros, por lo que la justificaciéon de la contratacién directa fundada en
tratarse de bienes homologados resulté a la postre improcedente, por no ajustarse a la realidad,
lo que de nuevo es expresivo de la utilizacion formal pero fraudulenta por parte de la TGSS de
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los cauces procedimentales de la contratacién para dar cobertura a situaciones que no
respondian a los supuestos amparados por las normas que la TGSS invocaba para su aplicacion.

Por otra parte, a juicio de este Tribunal, los dos expedientes anteriores debieron tramitarse
conjuntamente en un sdlo expediente, sin perjuicio de su distribucién en dos lotes, habiendo
vulnerado la TGSS lo dispuesto en el articulo 21 de la entonces vigente LCE, que prohibia el
fraccionamiento, teniendo en cuenta que sin este fraccionamiento el érgano de contratacion
habria requerido de la autorizacién ministerial para contratar.

d. También incurre en esta deficiencia el expediente CD 6299/94, para la "Adquisicion de 100 PC
para las Direcciones Provinciales de la TGSS”, adjudicado en 35,9 millones de pesetas a la firma
Hewlett Packard Espafiola S.A. Este contrato se adjudicé el 23 de diciembre de 1994 y se
formalizé el dia 27 del mismo mes vy afo. La recepcién se produjo en los almacenes de la
empresa el 30 de diciembre, condicionando la TGSS el pago a la efectiva entrega e instalacion
en los lugares de destino del material, y tramitando el reconocimiento de la obligacion y el
documento contable “0" el dia 30 de diciembre de 1994. Constan en el expediente un
certificado del Director del Centro de Informatica, de 12 de junio de 1995, a tenor del cual el
material objeto de este contrato se habia recepcionado e instalado en los Servicios Centrales de
la Tesoreria General de la Seguridad Social, y la propuesta de page {documento contable “K"}
se feché el 18 de agosto de 1995. De acuerdo con esta documentacion, ademds de la irregular
recepcion en los almacenes de la empresa, en este contrato se observa una alteracion en el
destino de los bienes adquiridos, pues finalmente se instalaron en los Servicios Centrales de la
TGSS en lugar de hacerse en las Direcciones Provinciales de esta Entidad como estaba previsto
en el contrato, todo ello sin que la TGSS tramitara el preceptivo expediente de modificacion
contractual, dejando de satisfacer la necesidad publica que justificéd iniciaimente la adquisicion,
contraviniendo la TGSS lo dispuesto en este sentido por los articulos 11 y 18 de la entonces
vigente LCE. o -

e. En el expediente 6317/1995, para la “Adquisicion de material informético homologado para el
CENDAR de la Tesoreria General de la Seguridad Social”, adjudicado a Hewlett Packard S.A. en
124 millones de pesetas, la TGSS incurrié también en la practica de recibir de conformidad los
bienes objeto del contrato a final de ejercicio, supeditando la tramitacién y pago de la factura a
la comprobacién de su instalacion y buen funcionamiento que tuvo lugar en el ejercicio
siguiente. En este caso la TGSS habia pactado con la empresa la entrega {incluyendo la
instalacion y puesta en funcionamiento} en el plazo maximo de un mes a partir del 9 de octubre
de 1995, fecha de formalizacion del contrato. Sin embargo, dicha estipulacién contractual
resulté claramente incumplida puesto que la recepcion se produjo el 15 de diciembre vy la
comprobacién de su instalacién y puesta en funcionamiento se produjo el 13 de marzo de
1996, vulnerando lo dispuesto en los articulos 95 y siguientes de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, reguladores de la ejecucion de los contratos, y en particular de los
efectos de las demoras en la ejecucion imputables al contratista vy los efectos de la suspension
de los contratos por parte de la Administracion.

f. En el contrato derivado del expediente 6343/97, para la "Adquisicion de 1.500 ordenadores
personales con destino a las Entidades gestoras de la Seguridad Social”, adjudicado a Ila
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empresa Informéatica El Corte inglés S.A. en 315 miliones de pesetas, el acto de recepcion de
conformidad de los bienes adquiridos se produjo el 15 de diciembre de 1997 en los aimacenes
de la empresa, condicionando la TGSS la tramitacién de la propuesta de pago a la efectiva
entrega de los ordenadores en los lugares de destino, entregas que efectivamentie se
produjeron, en su mayor parte, en el mes de marzo de 1998, Debe sefialarse que el Pliego de
clausulas especiales y prescripciones técnicas, contemplaba la posibilidad de recepcién en
almacén, en el plazo de un mes desde la formalizacién del contrato, para su posterior
distribucién, y que la TGSS realizaria el pago una vez acreditada la instalacién y correcto
funcionamiento por los correspondientes directores de los centros de destino. Todo ello
configura un esquema de procedimiento en el que, la TGSS volvid a vulnerar la normativa
presupuestaria y contractual, puesto que el reconocimiento de la obligacidn se produjo con
anterioridad al total cumplimiento de la obligacion. Ademés el plazo de ejecucion quedaba
indeterminado en el momento de la formalizacion del contrato io que impedia de raiz el control
de su adecuada ejecucién. Esta circunstancia resulta contraria a lo dispuesto en el articulo 29
del RGCE que prohibe la celebracion de contratos en los que la prestacion del empresaric quede
condicionada a resoluciones e indicaciones administrativas posteriores a su celebracion y al
articulo 244.7 del RGCE, en el que se establece que el Pliego de bases especificara el "lugar de
la entrega y plazo de duracién del suministro con indicacidn de plazos parciales, si los hubiere
(...})”7. Estos Pliegos de clausulas especiales y prescripciones técnicas, que contienen pactos y
condiciones definitorias de los derechos y obligaciones de las partes del contrato, implican en
ocasiones alteraciones sustanciales respecto de las establecidas con cardcter general en los
Pliegos tipo de cldusulas administrativas que en modo alguno se ajustan a las circunstancias
variables de cada contrato, por lo que el informe favorable del servicio juridico a los Pliegos tipo
carece de valor en relacion con las citadas cldusulas especiales,

interesa destacar, ademds, que en este contrato {expediente 6343/97}, que es de adquisicion
de bienes homologados por el Servicio Central de Suministros del entonces Ministerio de
Economia y Hacienda {en la actualidad, Ministerio de Hacienda), como consecuencia de la
negociacion previa con la empresa adjudicataria, la TGSS obtuvo un descuento del 49,7 %
sobre el precio del catadlogo del Servicio Central de Suministros, por tratarse de una venta de
1.500 o mas unidades, descuento que no estaba previsto en el concurso de determinacion de
tipo previo a la catalogacion. Sin perjuicio de la valoracion positiva que merece la obtencion de
tan importantes economias, a juicio de este Tribunal la consecucién de descuentos por volumen
de ventas de tal magnitud, evidencian que los presupuestos de hecho de este contrato son
claramente diferentes de los tenidos en cuenta en el momento del concurso de determinacion
de tipo, por lo que cabria valorar si habria sido aun maés conveniente que este contrato se
hubiera adjudicadc mediante concurso, para haber obtenido no solo el beneficio de los
descuentos derivados del volumen de la adquisicién sino también el derivado de la competencia
con otras empresas.

g. También en el expediente 6340/97, de "Adquisiciéon de 500 impresoras laser para las distintas
entidades gestoras de la Seguridad Social”, adjudicado a la empresa Rank Xerox Espana S.A.,
en 94,8 millones de pesetas, la recepcion de conformidad se produjo en los almacenes de la
empresa el 10 de noviembre de 1997, dando lugar al reconocimiento de la obligacién vy
expedicion del correspondiente documento contable “0O”. Sin embargo la comprobacion de la
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correcta distribucién e instalacion de las impresoras no se produjo hasta el 16 de septiembre de
1998, efectuandose el pago el 21 de diciembre de 1998, mas de un afo después de haberse
praducido la recepcidn y el reconocimiento de la obligacidn. En este contrato se produjo ademas
la misma indeterminacion del plazo de cumplimiento v la existencia de alteraciones sustanciales
respecto del Pliego tipo criticadas en el contrato analizado anteriormente.

h. En el contrato celebrado para la “Adquisicién de 1.000 ordenadores personales para el proyecto
SILUETA, con destino a las Entidades de la Seguridad Social” (expediente 6302/98}, adjudicado
a la empresa Unisys Espafia S.A., por importe de 211,3 millones de pesetas, se produjo
también una recepcidon de conformidad en los aimacenes de la empresa y posteriormente se
acreditd Ia distribucion e instalacion y propuesta de pago de los ordenadores dentro, en este
caso, del mismo ejercicio de 1998, concurriendo, la misma deficiencia que los contratos
anteriores en cuanto a la indeterminacién del piazo total de ejecucion y faita de individualizacion
del Pliego tipo, cuyas condiciones se vieron alteradas sustancialmente en el denominado por la
TGSS "Pliego de clausulas especiales y prescripciones técnicas”.

i. En el contrato celebrado para la "Adquisicidn de 2,100 ordenadores personales para el proyecto
SILUETA, con destino a las Entidades Gestoras de la Seguridad Social” {expediente 6314/98},
adjudicado a la empresa Unisys Espafia S.A., por importe de 428,86 millones de pesetas, se
produjo también una recepcion de conformidad en los almacenes de la empresa sin que la
distribucion e instalacién se completara durante 1988, expidiéndose, no obstante, un
documento contable "0O" con el reconocimiento de la obligacién. En el presente caso, la
indeterminacion de los plazos parciales y totales de ejecucién han impedido conocer si se
produjo incumplimiento por parte de la empresa adjudicataria o si la demora fue imputable a la
propia TGSS, vy evidencia, de nuevo un deficiente control de la TGSS sobre la ejecucion de sus
contratos.

j. En el contrato para la "Adquisicion de 170 routers para las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social” (expediente PN 6328/97), vinculado al proyecto SILUETA, adjudicado en 42,9 millones
de pesetas a Olivetti Systems and Network S.A., pese a estar fijado un plazo maximo de
entrega de 1 mes, la recepcion se produjo en los almacenes de la empresa, con el consiguiente
reconocimiento de la obligacion y emisién del documento contable "0” en 1887, sin que la
prestacién objeto del contrato hubiera sido cumplida en su integridad. La ejecucion total del
contrato se demord hasta final de 1998 porque “la coordinacion entre las distintas tareas que ef
proyecto SIHUETA conileva, hizo preciso reprogramar fa planificacion inicial, produciéndose
desajustes que justifican la demora”. ldéntica explicacién ofrece la TGSS para justificar el
retraso en la ejecucion del expediente PN6329/97, también adjudicado, en 18,9 millones de
pesetas a COlivetti, en el que se observan las mismas incidencias de recepcidn en los almacenes
de la empresa vy reconocimiento de la obligacion sin que la ejecucidn del cantrato se hubiera
completado. Todo ello pone de manifiesto la deficiente planificacion y coordinacién del
Proyecto, ya puesta de manifiesto en el apartado 1 dei epigrafe 5.4.2.2 de la Seccién IV del
presente informe de Fiscalizacién.

k. En el contrato para la “Adquisicion de 560 servidores de impresién para las Entidades Gestoras
de la Seguridad Social” {expediente PN 6309/98), vinculado al proyecto SILUETA, adjudicado
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en 28,5 miliones de pesetas a NCR Espafia S.A, la formalizacion del contrato se produjo el 23
de junio de 1998 v la recepcién, pese a estar fijado un plazo méximo de entrega de 1 mes, se
produjo en los almacenes de la empresa el 27 de julio de 1998, prolongandose la distribucion e
instalacion hasta final del primer trimestre de 1999, retraso producido “por /a demora en la
gfecucion de las diversas fases del plan de instalacion de una red de drea local (SILUETA} vy,
més concretamente, por el retraso en la adjudicacion de PC,s e impresoras ldser”. El
reconocimiento de la obligacién vy el documento contable “O” se emitieron en 1998, sin que la
prestacion objeto del contrato hubiera sido cumplida en su integridad incumpiiendo la TGSS una
vez mas la legislacién presupuestaria y reguladora de la contratacién publica. De la ejecucion de
este contrato se deduce, ademas de las irregularidades descritas, y al igual que en el caso de
los analizados en el parrafo anterior, una defectuosa planificacion y ejecucién de los proyectos y
una deficiente coordinacion en la tramitacién de la contratacién necesaria para su ejecucion, en
perjuicio de los principios de eficiencia y economia que informan la gestién del gasto pablico. En
estos casos ademas, la demora en la recepcién era Unicamente imputable a la TGSS, en
perjuicio de las empresas suministradoras por lo que la referida falta de planificacion vy
coordinacién pudo haberse traducido, ademas de los perjuicios en la gestion ordinaria de la
TGSS, en la exigencia por parte de las empresas perjudicadas de dafios y perjuicios derivados
de la citada falta de recepcién de unos bienes que estaban a disposicion de la TGSS.

{. La recepcién de conformidad en los almacenes de la empresa también se produjo en los
expedientes CD6201/94, CDB202/94, CD6210/94, CD3227/94, CA2218/95, CA2219/95,
CP2204/95 y PN6328/96, PN6332/96, PN6360/96, C2305/97. PN6335/97, PN6356/97,
PN6357/97, CP2300/97 y CP2303/97, en los que en algunos casos también concurren las
circunstancias de reconocimiento de la obligacion con anterioridad al completo cumplimiento
por el adjudicatario de su obligacién contractual. En el caso del expediente CD6210/94, la
recepcion de conformidad, condicionada como en los restantes casos a la distribucion e
instalacion de los bienes adquiridos, se produjo con anterioridad a la fecha de adjudicacion del
contrato, anticipacion que pone de manifiesto que la contratacion se produjo al margen del
procedimiento y que es equivalente en su trascendencia juridica practica a la contratacion verbal
prohibida por el articulo 41 de la entonces vigente Ley de Contratos del Estado y el articulo 125
del RGCE. Por su parte, en el expediente PN6356/97, el reconocimiento de la obligacion y su
reflejo contable en el documento "O” son de 31 de diciembre de 1997, sin que se hubiera
celebrado con anterioridad el acto de recepcion, que no tuvo efecto hasta el 16 de enero de
1998, “por dificuitades administrativas surgidas en el nombramiento de representante”, lo que
evidencia nuevamente gue el objeto de esta practica no es otro que el de agotar el crédito
correspondiente a cada ejercicio, con independencia del revestimiento formal que se diera al
procedimiento en cada caso en funcion de las concretas prestaciones objeto de cada
adquisicion,

m. En el contrato derivado del expediente CD 6283/94, formalizado el 25 de noviembre de 1994
por la TGSS para la “Adquisicion de 50 ordenadores departamentales para diferentes
administraciones de la TGSS”, adjudicado a ICL Espafia Internacional Computers S.A. en 240
millones de pesetas, se estipulé que “/a entrega del material se llevaré a efecto antes del dia 30
de diciembre de 1994, previa recepcién en los almacenes de la firma adjudicataria, en fas
Administraciones gue en su momento indique /a TGSS” {cldusula cuarta del contrato). Constan
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en el expediente una recepcién parcial de 46 impresoras integrantes de los sistemas adquiridos
gue tuvo lugar en Osaka (Japon} el 19 de diciembre de 1994 y otra acta de recepcion referida a
la totalidad del material comprendido en el expediente fechada en Madrid el 30 de diciembre de
1994 vy en la que se condicionaba el pago a la recepcion de los "acuses de recibo”
correspondientes a su instalacién en las administraciones de la TGSS a las que estaban
destinados, dando lugar al reconocimiento de la obligacién y a la emisién del documento
contable “O”. No obstante lo anterior, el 20 de octubre de 1995 la TGSS vy la empresa
adjudicataria acordaron que, “(...) para resolver las dificuftades surgidas en la entrega del
material adjudicado”, ICL prestase un aval bancario que cubriria el importe total del expediente
y gque ICL deberia custodiar en sus propios aimacenes el material pendiente de entregar mientras
que la TGSS, por su parte, abonaria el importe del contrato; constituido el aval bancario, el 31
de diciembre de 1995 la TGSS emitio la propuesta de pago.

Todo ello pone de manifiesto gue el objeto del contrato ain no se habia cumplido cuando en
diciembre de 1994 se produjeron los actos de recepcién de conformidad. Las recepciones
fueron actos meramente formales y tuvieron como Unica finalidad incluir el crédito que
amparaba el contrato entre las obligaciones reconocidas dentro del ejercicio de 1994 pero
carecian de contenido material en lo que se refiere a la acreditacion del cumpiimiento por el
adjudicatario de su obligacién de entrega. A este incumplimiento de la legalidad se suma el
guebrantamiento de los principios de economia y eficiencia en la gestion de fondos publicos
ocasionado con motivo del desplazamiento a Osaka (Japon) de dos funcionarios de la Seguridad
Sacial, para hacer en diciembre de 1994 una recepcion que resultd ficticia, con el coste afadido
que ello hubo de representar para la Seguridad Social.

n. Igualmente, en el contrato celebrado para la “Adquisicion de directores ESCON para el
procesador IBM 9021-982 instalado en el centro de produccion, sistemas y comunicaciones de
la GISS” (expediente CP 2303/96), adjudicado mediante concurso a Internacional Periféricos y
Memorias S.A. en 51,2 millones de pesetas, el contrato se formalizé el 23 de diciembre de
1996, vy la recepcién se produjo en Nueva Jersey (EE.UU), el dfa 30 de diciembre de 1996. £l
31 de diciembre de 1996 la TGSS reconocié la obligacién y expidié el documento contable "0,
demorandose la entrega efectiva y la instalacién hasta el mes de abril de 1897, con un retraso
superior a 2 meses respecto del plazo de ejecucién establecido en el contrato. En este caso
también, destaca negativamente el desplazamiento a Nueva Jersey (EE.UU.) de 3 funcionarios
de la Seguridad Social para asistir a un acto de recepcion del material, que debe reputarse como
meramente formal, que vulneré tanto la normativa presupuestaria como la sustantiva de la Ley
de Contratos de las Administraciones Puablicas asf como las previsiones contenidas en el
denominado Pliego de cldusulas especiales y de prescripciones técnicas.

fi. En el expediente CD 6305/94, para la “Adquisicion de 575 PC para las Direcciones provinciales
de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social”, adjudicado el 15 de noviembre de 1994 a
Fujitsu S.A. en 144,1 millones de pesetas, se produjo la misma incidencia. En el documento de
formalizacion del contrato se preveia que la entrega del material y su instalacion y puesta en
funcionamiento deberia producirse antes del 30 de diciembre de 1994 ({en el Pliege de
prescripciones especiales y técnicas se preveia la entrega inmediata), previa recepcion en los
aimacenes de la empresa; esta recepcion en los aimacenes de la empresa efectivamente se
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produjo de conformidad el 23 de diciembre de 1994, reflejdndose en el Acta de recepcion que
el pago se condicionaba a que posteriormente se certificara la correcta instalacion en los lugares
de destino de los equipos informaticos. No obstante lo anterior, el 22 de diciembre de 1994 el
Secretario General de la TGSS y la empresa adjudicataria, “para resolver las dificultades
surgidas en la entrega del material {(...), toda vez que por razones no imputables a la empresa
adjudicataria ésta no podré suministrar el material en su totalidad”, acordaron que la TGSS
procederia al abono del precio total del contrato previo aval bancario por el sefialado importe
total de la adjudicacién, como asi se hizo. El correcto suministro de los equipos se produjo a lo
largo del afio 1995, en su mayor parte a partir del mes de julio.

o. Esta misma incidencia se repite en 6 contratos {expedientes CP2202/94, CD6263/94,
CD6307/94, CD6336/94, CD6308/94 y PN6331/95), en los que también se efectud la
recepcion de conformidad en los almacenes de la empresa, efectuéndose por la TGSS, antes de
la distribucién e instalacion de los bienes adguiridos, las correspondientes propuestas de pago
en favor de las empresas adjudicatarias, previo aval por éstas de la totalidad del importe del
contrato. Esta practica, contraria a lo establecido en los articulos 30, 261 y 264 del RGCE es
normalmente coincidente con el fin de ejercicio y es también frecuente gue la formalizacion del
contrato, la recepcion de conformidad, el acuerdo de pago previo aval y la misma constitucion
de! aval se produzcan en fechas coincidentes o inmediatas. Inclusa en un caso (expediente CP
2202/94) el aval habia sido formalizado antes que el propio contrato, y en otro caso
{expediente CD 6307/94) la propuesta de pago {documento ADOK) se emitié y validé antes de
que la empresa constituyera el aval por la totalidad del importe del contrato.

A juicio de este Tribunal, en todos estos casos, la TGSS asumi6 improcedentemente los costes
de financiacion de las ventas. Estos costes correspondian en todo caso a las empresas
adjudicatarias, que légicamente ya los habrian incluido en los precios dentro de sus ofertas. La
cuestién resulta de mayor trascendencia, en cuanto esta practica es susceptible de ser utilizada
arbitrariamente en beneficio de unas empresas y no de otras, y ser por ello restrictiva de Ia
competencia, en los contratos adjudicados mediante concurso ptiblico, como fue el caso del
contrato CP 2003/94, de “Adquisicién de 2.000 ordenadores personales paras las Entidades
Gestoras y la TGSS”, adjudicado en 350 millones de pesetas a Fujitsu Espafia S.A.

p. En el caso del contrato derivado del expediente PN6331/95, para la "Adquisicién de 170 redes
de area local para el proyecto SILUETA”, adjudicado a Unisys S.A. en 594,3 millones de
pesetas, la recepcion se produjo en San José (EE.UU}, el 28 de diciembre de 1995, que resulto
ser el mismo dia en que se formalizé el contrato. E! 31 de diciembre de 1995 la TGSS reconocio
la obligacion y expidio el documento contable “O” y sin embargo, fue casi un afio después, el
11 de diciembre de 1996, cuando la TGSS acordé pagar el precio total del contrato, una vez
que el adjudicatario avalara su importe, lo que se justificé por la TGSS en “ef desfase respecto
de la planificacion previa de la implantacion del cableado en los locales donde se deben
emplazar” las redes de &rea local objeto del contrato no imputable al adjudicatario. Todo ello
pone de manifiesto, ademas de los reiterados incumplimientos legales gue se vienen sefialando,
ia deficiente planificacion del citado proyecto SILUETA, reiteradamente advertidas en el
presente Informe.
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6. En el contrato celebrado para la “Adquisicion de dos procesadores de propésito general con
destino a las Direcciones Provinciales del INSS y de la TGSS de Lérida y de Melilla” {expediente CD
6247/94), adjudicado en 43,8 millones de pesetas a [.B.M. S.A., en el curso de la tramitacion del
expediente se produjo una alteracion de la composicién y destino de los bienes adquiridos, sin gue
de modo alguno la TGSS acreditase motivadamente la conveniencia de su adquisicion para el
interés publico {antes bien, |a alteracion se presenté como una mejora ofertada por la empresa en el
curso de la negociacion del contrato) ni quedara reflejada tal alteracién ni en la adjudicacion ni en el
documento de formalizacion del contrato. El informe favorable a esta modificacién, emitido por el
Consejo de Direccion de la Gerencia de Informética de la Seguridad Social, fue posterior a la
adjudicacién. Todo elio pone de manifiesto la falta de una adecuada planificacién y preparacion de
los contratos, que ademas parten de una insuficiente justificacién de la necesidad gue se pretende
satisfacer con el contrato. Este tipo de alteraciones y modificaciones que afectan al objeto mismo
del contrato se traducen ademds en la pérdida de validez de los informes preceptivos emitidos
antes de que se produjera la alteracién. En el contrato se estipuld la entrega inmediata de los
equipos informaticos que constituian su objeto, pero las recepciones tuvieron lugar después de
transcurridos mas de 5 meses desde la formalizacion del contrato. Todas las circunstancias
sefialadas ponen de manifiesto no solo que el objeto inicial del contrato quedd desvirtuado
mediante las alteraciones descritas, sino también las condiciones pactadas para su cumplimiento, lo
que evidencia una total falta de coincidencia entre la ejecucién real del contrato y las previsicnes
iniciales que dieron origen a la tramitacidn del procedimiento de contratacion.

7. En la mayor parte de los contratos de suministros fiscalizados la adjudicacién se ha producido
por contratacion directa amparada en el articulo 247.6 del RGCE, en los contratos sujetos a la Ley
de Contratos del Estado, o por procedimiento negociado al amparo de lo dispuesto en el articulo
183.g) de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que contemplan la utilizacion del
procedimiento negociado sin publicidad para los suministros de bienes cuya uniformidad haya sido
declarada por el Director General de Patrimonio del Estado -para su utilizacién comun por la
Administracién, previo concurso de determinacion de tipo celebrado de forma independiente. Sin
embargo, en estos expedientes no consta la existencia de dicha declaracion de necesaria
uniformidad ni puede considerarse cumplido dicho requisito con la mera inclusién de los bienes
objeto del contrato en el catdlogo del Servicio Central de Suministros de la Direccién General de
Patrimonio del Estado de acuerde con lo establecido en el articulo 253 del RGCE y en el articulo
184 de ia Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas.

Conviene destacar que la TGSS, en lugar de adquirir el bien incluido en el correspondiente catalogo
a través de la Direccion General de Patrimonio, como preceptia el articulo 184 de la LCAP, este
Servicio Comun solicitaba ofertas a los distintos suministradores que tuvieran productos en el
catalogo partiendo de los precios oficiales del catalogo para fijar los precios maximos de licitacion.
En los casos en que la TGSS contaba con experiencia en contrataciones similares, fij6 los precios
topes de licitaciéon con base en anteriores mejoras ya obtenidas sobre los precios oficiales del
catdlogo. Este procedimiento tiene apoyo en unas Recomendaciones de procedimiento de la
Comision Ministerial de Informética del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para informar la
contratacion de sistemas informaticos de caracter no singular, de fecha 20 de mayo de 1984. Se
trata de un procedimiento que permite agilizar la adquisicion de estos bienes y obtener mejoras
significativas sobre los precios de catalogo, filosofia que este Tribunal no puede sino compartir. Sin
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embargo, este Tribunal considera que este procedimiento no encuentra acomodo legal ni en el
articulo 184 de la LCAP ni en su disposicién adicional tercera produciéndose un conflicto de
legalidad que debe resolverse a través de una norma de rango adecuado, legal o reglamentario
{como autoriza e! propio articulo 184 de la LCAP), pero no por medio de unas “Recomendaciones”
que carecen de rango suficiente asi como de valor y eficacia normativos.

Cabe significar que a partir de 8 de julio de 1998, por acuerdo entre la Direccion General de la
Tesoreria General de la Seguridad Social y la Direccién General de Patrimonio del Estado,
formalizado el 7 de julio de 1998, la TGSS se integrd en el sistema de adquisicion centralizada de
bienes a través del Servicio Central de Suministros establecido en el articulo 184 de la LCAP.

8. Consideracion especial merecen los contratos derivados de los expedientes CD 7/1995-G y PN
32/1996-G celebrados por la TGSS, a propuesta de la Gerencia de Informética de la Seguridad
Social, para la contratacion de servicios de asistencia técnica para la continuacion del desarrollo de
las aplicaciones del proyecto de Prestaciones del Mar (PRESMAR]} del Instituto Social de la Marina
(1SM)®3,

El primero de los contratos fue adjudicado por la TGSS, en 26,3 millones de pesetas, el 19 de abril
de 1995, mediante contratacién directa sin promocién de ofertas al amparo de lo dispuesto en el
articulo 9.b) del Real Decreto 1005/1974, de 4 de abril, a la empresa Software AG S.A. “como
proveedor unico por tratarse de una modificacion de requerimientos sobre un proyecto de desarrollo
de aplicativos, en gjecucion”. El segundo contrato fue adjudicado, en 93,2 millones de pesetas, el
24 de junio de 1996, por procedimiento negociado sin publicidad y sin promocién de ofertas, al
amparo de lo dispuesto en el articulo 211 f) de la Ley de Contratos de las Administraciones
Plblicas “por tratarse de ejecucion de nuevas fases del proyecto PRESMAR, cuyas anteriores fases
han sido desarrolladas por la misma firma” y realizarse la contratacion “a través del Servicio Central
de Suministros”. La ejecucion del primer contrato debia concluir como maximo el 31 de diciembre
de 1995 y la del segundo el 31 de diciembre de 1996, no habiéndose producido demoras en la
gjecucién de ninguno de los dos contratos. En ambos contratos la empresa contratista se
comprometia a poner a disposicion de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social
trabajadores de diferentes categorias profesionales para la prestacion de un determinado nimero de
horas de trabajo, sin que el pago del precio estipulado estuviera vinculado a la obtencién de
resultados concretos.

El contrato inicial del proyecto Prestaciones de! Mar (PRESMAR), cuya existencia motivo la
exclusién de la publicidad y la concurrencia en los dos contratos ahora analizados, era un contrato
celebrado por el ISM el 3 de marzo de 1994 con la empresa Software AG S.A., con un importe de
27,9 millones de pesetas y un plazo de ejecucién de 9 meses.

53 £l proyecto PRESMAR v la contratacién celebrada por el Instituto Social de la Marina vinculada a este
proyecto se analizan detalladamente en los epigrafes 3.4.2 y 3.5.2 de la Seccidn {V del presente Informe de
Fiscalizacion.
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Este contrato celebrado por el ISM en 1294 fue, al contraric que los dos contratos celebrados
posteriormente por la TGSS, un contrato de resuitado, cuyo objeto era el desarrollo completo del
proyecto PRESMAR, habiendo experimentado sucesivas ampliaciones en su plazo de ejecucién, sin
variacién en el precio total del contrato, siendo finalmente resuelto por el Director General del ISM
el 29 de octubre de 1997, por mutuo acuerdo con la empresa adjudicataria, a la que se abond el
809% del precio total contratado, importe en el que se valoraron los trabajos realizados, todo elio de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 157.7 y 166 del RGCE.

El objeto de los 2 contratos celebrados por la TGSS (ejecucion de distintas fases del proyecto
PRESMAR] ya formaba parte del contrato celebrado por el ISM cuyo objeto era, como se acaba de
destacar, el desarrolio completo del proyecto PRESMAR, prestacion a gue se obligd la empresa
Software AG S.A.. Por ello, la celebracion por la TGSS de nuevos contratos con ef mismo objeto,
por los que la TGSS contrajo obligaciones ya adquiridas por el ISM en el contrato inicial, supane
una grave irregularidad imputable a sus drganos de direccidon y gestion, que pudieran haber
incurrido en un posible supuesto de responsabilidad contable en los términos previstos por los
artfculos 38 y siguientes de la Ley Orgénica 2/1882, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

En el supuesto de que la celebracion por la TGSS de los 2 contratos analizados hubiera respondido
a la introduccion tanto por el 1SM como por la GISS de modificaciones sustanciales al proyecto
inicial v a la necesidad de mantener la equivalencia de prestaciones con el contratista, el
procedimiento debié ser, bien la modificacién del contrato inicial celebrado por el Instituto Social de
la Marina, de acuerdo con las previsiones del articulo 11 del Real Decreto 1005/1974 y de los
articulos 18 y 48 de la Ley de Contratos del Estado {LCE)}, bien la resolucién del contrato, por
aplicacion de lo establecido en el articulo 52.2 de la LCE, procedimiento éste que habria sido mas
respetuoso con jos principios de publicidad y libre concurrencia habida cuenta de la magnitud de las
modificaciones respecto del proyecto inicial. La TGSS no adoptd ninguna de estas alternativas sino
que optd por celebrar los dos nuevos contratos ahora analizados, adjudicados directamente a la
misma empresa, solapando su objeto con el del contrato inicialmente celebrado por el 1ISM.

Debe anadirse que la actuacion conjunta del Instituto Social de la Marina y de la Tesoreria General
de la Seguridad Social en relacion con este proyecto, fraccionando la ejecucion del proyecto entre
las dos Entidades y solapando sus actuaciones, ha mistificado la auténtica situacidn de la relacion
contractual establecida con la empresa Software AG S.A., en perjuicio de los principios de
transparencia en la contratacioén y de eficiencia, economia y control del gasto piblico. Para terminar
conviene sefalar que, a juicio de este Tribunal, el Consejo de Direccién de Ia GISS y la Comision
Ministerial de Informaética del Ministeric de Trabajo y Seguridad Social, que informaron
favorablemente todos estos contratos, hicieron dejacion de sus responsabilidades de direccidn vy
coordinacién de la contratacidn informatica en el dmbito de la Seguridad Sociai al no poner de
manifiesto estas circunsiancias.

9. El contrato cuyo objeto fue el “Alquiler y mantenimiento de un ordenador UNISYS 2200/5225,
un procesador DCP 600 y diversos equipamientos para el Centro de Aplicaciones Econdmicas
Internas de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social para 1995-1998" (expediente CD
79/94 G), fue adjudicado a la empresa Unisys Sperry S.A. en 817,9 millones de pesetas, mediante
contratacion directa al amparo de lo dispuesto en el articulo 247, apartados 1 y 8, del RGCE. Estos
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preceptos contemplan la posibilidad de recurrir a la contratacién directa para la adquisicion de
bienes de los que exista un Gnico proveedor o que sean entregas complementarias de otras
anteriores. En el expediente la TGSS se limitd a invocar la concurrencia de la segunda de tales
circunstancias, pero no acredité ni fundamenté que se encontrara realmente en su presencia. En
realidad no se trataba de una entrega complementaria sino que era un contrato cuatrienal (1995-
1998}, continuacion de otro anterior, también cuatrienal, pero independiente de él, que debié dar
lugar a la tramitacién de un concurso independiente y que revela el alto grado de cautividad que
genera la contratacién de determinados sistemas informaticos. Este expediente de contratacion fue
sometido a informe de la Comision Interministerial de Adgquisicion de Bienes y Servicios
informaticos {CIABSI), cuya intervencion fue determinante para que la empresa mejorara su oferta
inicial {que habia sido informada favorablemente por el Consejo de direccidon de la Gerencia de
Informéatica de la Seguridad Social y por la Comision Ministerial de Informética} generando un
significativo ahorro de 27 miliones de pesetas. Finalmente, debe sefialarse que la formalizacion de
este contrato se produjo mediante dos documentos administrativos independientes, previa
constitucién de fianzas definitivas también separadas, para el arrendamiento de equipos y para su
mantenimiento, lo que no estaba previsto ni en la normativa aplicable (LCE y RGCE} ni en los
Pliegos de condiciones administrativas del expediente de contratacién.

10. En el expediente de contratacion 4833/95 para la "Adquisicidon de una impresora de no impacto
de alta calidad para la Gerencia de Informatica de |la Seguridad Social”, adjudicado en 39,9 millones
de pesetas a Rank Xerox Espafiola S.A., la Memoria justificativa de la necesidad de la adquisicion
fundamenta ésta en {a sustitucion del ordenador al que estaba conectada la impresora
anteriormente existente. Sin ulterior motivacion, fue declarada la necesidad de la adjudicacion por
procedimiento negociado sin publicidad al amparo del articulo 183. ¢) de la LCAP, que se refiere a
la existencia de un Unico proveedor. A juicio de este Tribunal todo ello vulnera tanto lo dispuesto
en el articulo 13 de la LCAP, que exige que la necesidad del objeto del contrato para los fines del
servicio publico correspondiente se justifique en el ex;jedﬁente, como lo dispuesto en los articulos
76.2 y 183, péarrafo primero, de la LCAP en los que se exige la justificacion de la forma de
adjudicacion elegida y, particularmente, de la concurrencia de las circunstancias que amparan la
utilizacién del procedimiento negociado sin publicidad, lo que no se hizo en este expediente.

En el mismo supuesto de insuficiencia de la justificacion de la necesidad de la contratacion y de la
adjudicacion por el procedimiento negociado sin publicidad incurrieron el expediente 486/85, para
la “Actualizacion del grupo de software para el sistema IBM 8221 de los Servicios Centrales de la
TGSS”, adjudicade en 36,2 millones de pesetas a IBM S.A, y el expediente 4834/95, de
“Adquisicion Hardware de comunicaciones para el centro de produccién y sistemas de la Gerencia
de Informatica de la Seguridad Social”, adjudicado por procedimiento negociado sin publicidad
{supuesto de proveedor Unico del articulo 183. c. de la LCAP} a Telefénica de Espafia S.A. en 38,7
millones de pesetas. Ademas, en este ultimo contrato, la recepciéon de conformidad se produjo el
28 de diciembre de 1995, supeditando la TGSS la tramitacion de la factura a la comprobacion del
correcto funcionamiento de los equipos adquiridos, fo que contraviene lo dispuesto en el articulo
111 de la LCAP, segun el cual, la recepcién de conformidad exige que el contratista haya realizado
la totalidad del objeto del contrato de acuerdo con los términos del mismo vy a satisfaccion de la
Administracion,
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11. En el expediente 4815/1995, de "Adquisicion de dispositivos para librerfa automatica de
cartuchos de ampliacion de 18 a 36 pistas del Centro de Produccidn y Sistemas de la Gerencia de
Informética de la Seguridad Social", adjudicado a la empresa Internacional Periféricos y Memorias
S.A. en 29,2 millones de pesetas, el contrato se formalizé el 10 de julio de 1985 previéndose un
plazo de entrega de un mes a partir de la citada fecha. El acto de recepcién se produjo el 2 de
noviembre de 1995 por lo que la empresa incumplié el plazo de ejecucidn previsto en el contrato,
sin que la TGSS impusiera al contratista las penalidades previstas en el articulo 96 de Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas.

12. En los expedientes de contratacién de suministros celebrados por la TGSS hasta 1997 se
acumularon en un Gnico acto la aprobacion del expediente de contratacién {que deberia hacerse en
resolucion motivada del érgano de contratacién comprensiva, normalmente, de la aprobacion del
gasto y del Pliego de clausulas administrativas particulares que hayan de regir el contrato gasto, v
de la apertura del procedimiento de adjudicacion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 70 de
la LCAP) y la adjudicacién del contrato, lo que es contrario al orden procedimental establecido tanto
en la Ley de Contratos del Estado como en la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
que separan secuencialmente ambos trdmites procedimentales.

13. Los contratos tramitados mediante los expedientes CP 2205/1995 para la "Ampliacian del
ordenador modelo GX 8310 del centro de produccién y sistemas de la Gerencia de Informatica de
la Seguridad Social” y CD 82/1994, de “Alquiler de la ampliacion de CPU en el sistema central HDS
(GX8310 de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social del sistema Comparex 28/941”",
adjudicados ambos a la empresa Comparex Sistemas Informéticos S.A., deben ser objeto de
consideracion conjunta, La tramitacién del primero de estos contratos, con un presupuesto de 900
millones de pesetas, fue iniciada por la Tesoreria General de la Seguridad Social, para su
adjudicacion por concurso publico en 1994, a cuyo efecto requirio y obtuvo los informes favorables
del Consejo de Direccion de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, de la Comisién
Ministerial de informatica (CMI) y de la Comisién Interministerial de Adguisicion de Bienes y
Servicios Informaticos ({CIABSI) sobre el Pliego de clausulas administrativas especiales y
presctipciones técnicas.

A final del mismo ejercicio de 1994 se inicié el segundo de los expedientes citados, mediante
contratacion directa sin promocién de ofertas por importe de 150 millones de pesetas, para
resolver de forma transitoria a partir del 1 de enero de 1995 un incremento de la carga de trabajo
prevista como consecuencia de una modificacién legal en curso. La duracion de este contrato de
arrendamiento se fijé en seis meses, en prevision de que durante dicho plazo se produciria la
adjudicacion del concurso publico 2205/1995 con el que se daria cobertura a las necesidades de la
TGSS de forma permanente. Debe resaltarse que la ampliacion del ordenador GX8310, objeto del
arrendamiento, estaba integramente comprendida dentro del objeto del Concurso publico que
simultaneamente estaba tramitadndose.

El segundo expediente fue también objeto de informe favorable de los citados érganos colegiados,
sefialando, no obstante, la CIABSI en su informe que el importe de 150 millones de pesetas
correspondiente al alquiler por seis meses parecia excesivo habida cuenta de que representaba el
41,65% del precio de venta de los bienes alquilados (357 millones de pesetas), lo que sdlo podia
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justificarse “por las excepcionales condiciones de la presente contratacion, en fa que el
suministrador asume el riesgo de tener que quedarse con una ampliacién muy especifica a los seis
meses de su instalacion”. Comparex ofertd, para el caso de que al finalizar los 6 meses del
arrendamiento la TGSS adquiriera los bienes arrendados, una bonificacion de 71,4 millones de
pesetas sobre el precio de venta, por prever una depreciacion de dichos bienes del 20% en los seis
meses de vigencia del contrato de arrendamiento. A tal efecto, la cldusuia tercera del Pliego de
condiciones administrativas especiales y prescripciones técnicas fijé el precio de la opcion de
compra al final del periodo de arrendamiento en 285,86 millones de pesetas. El contrato de
arrendamiento se inicid el 27 de enero de 1995 (aungue en los Pliegos se preveia un plazo de 1 de
enero a 30 de junio) y se abonaron las seis mensualidades contempladas en el contrato, incluida la
correspondiente al mes de julio de 1995.

Estando en ejecucion el contrato de arrendamiento se produjo la adjudicacién y formalizacién del
concurso publico, adjudicado como se ha dicho a la misma empresa Comparex en 884,71 millones
de pesetas (precio total gue incluia el precio integro de los bienes que va estaban siendo utilizados
por ia GISS como consecuencia del contrato de arrendamiento), sin que en ningdn momento se
hiciera referencia a la bonificacion de 71,4 millones correspondientes a la depreciacidon de la parte
de la ampliacidn objeto del contrato que ya habia sido instalada en el sistema informatico GX8310
como consecuencia del contrato de arrendamiento. Ejecutado el contrato, el pago se hizo por el
total de su importe de adjudicacién. Llama la atencion que tampoco tuvieran en cuenta la falta de
mencién alguna a la bonificacién los drganos colegiados {Consejo de Direccion de la GISS, Civil v
CIABSH que emitieron los preceptivos informes sobre la propuesta de adjudicacion del concurso,
teniendo en cuenta que estaban perfectamente informados de los términos del contrato de
arrendamiento cuyos Pliegos de clausulas administrativas especiales y prescripciones técnicas
habifan informado previamente. La Unica referencia al contrato de arrendamiento contenida en el
contrato derivado del concurso publico se encuentra en su documento de formalizacion, cuya
clausuia segunda, Ultimo péarrafo, estipula que “con rélacién al alquiler que finalizé en junio de
1985, fa firma adjudicataria mantendré el equipo-sin cargos por alguiler hasta el 31 de julio de
7995”. Esta previsién contractual estd en clara contradiccién con ia realidad de la ejecucién del
contrato de arrendamiento, cuya vigencia de 6 meses alcanzaba hasta el 27 de julio de 1995, por
haberse iniciado su ejecucion el 27 de enero de 1995, Ademas, como ya se ha sefalado, se
facturaron y abonaron 6 mensualidades completas, incluida la de julic de 1995,

En definitiva, este Tribunal estima gue al no haberse aplicado en el precio del contrato de
adquisicion de la ampliacion del equipo GX8310, la sefalada bonificacion de 71,4 millones de
pesetas prevista en el contrato de arrendamiento, se ha producido un perjuicio econémico a la
TGSS por el mismo importe. Al valor de la bonificacion debe ademas afadirse el importe del
arrendamiento {descontada la depreciacion)} a partir de la fecha de formalizaciéon del contrato {(del
17 al 27de julio de 1995), puesto gue a partir de dicha fecha debe considerarse que los bienes
arrendados pasaron a ser propiedad de la TGSS, por lo gque en esa misma fecha debieron
considerarse extinguidas las obligaciones reciprocas derivadas del contrato de arrendamiento por
confusidon entre las personas del arrendatario y del arrendador, de conformidad con establecido en
el articulo 1.192 del Cadigo Civil.
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La falta de reclamacion de estas cantidades por parte de la TGSS a la empresa contratista da lugar
a la existencia de un saldo deudor injustificado imputable a los érganos de direccion y gestion de la
TGSS que propiciaron esta situacion y que, con ello, han incurrido en un posible supuesto de
responsabilidad contable en los términos previstos por los articulos 38 y siguientes de la Ley
Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

Al margen de lo anterior, estos contratos ponen de nuevo de manifiesto la existencia de relaciones
de cautividad o dependencia entre las entidades contratantes y las empresas contratistas que
derivan de las adquisiciones de sistemas informéticos que incorporan tecnologias propietarias, que
condicionan los sucesivos contratos de ampliacion, mantenimiento, software, etc, y que a su vez
vuelven a condicionar futuras adquisiciones de hardware, software, mantenimientos y otros
contratos de asistencia en una cadena en la que finalmente desaparece cualquier grado de
concurrencia competitiva. Ejemplo concreto de esta situacién es que el contrato de arrendamiento
analizado se adjudicé por contratacion directa sin promocion de ofertas al amparo de lo dispuesto
en el articulo 247.8 del Reglamento General de Contratacion del Estado, por tratarse de “eniregas
complementarias efectuadas por el suministrador originario, destinadas a la renovacion parcial 0 a
fa ampliacion de suministros o instalaciones existentes, cuando el cambio de suministrador obligara
a la Administracion a adquirir un material técnico diferente que suponga incompatibilidad o
dificuftades técnicas desproporcionadas en las condiciones de su utilizacién o mantenimiento”. Por
su parte, en el concurso para la adquisicién del equipo, la TGSS contemplé tanto la posibilidad de la
ampliacion de los equipos existentes -opcion solo utilizable por la firma Comparex- como la
sustitucién de los equipos por otros de distintas marcas, exigiendo en este caso la recompra del
sistema sustituido por un minimo de 200 millones de pesetas. Acogiéndose a esta segunda opcion
se presentd al concurso s6lo una empresa, cuya oferta fue considerada inferior a las de Comparex
por los arganos colegiados, pero no cabe duda que la obligacién de recompra del equipamiento
sustituido constituye un elemento de restriccion de la competencia de dificil superacién, por lo que
deberfa tenderse a la utilizacion, siempre que ello fuera posible, de aquellas tecnologias no
propietarias que no impliguen necesariamente una vinculacién con el suministrador que se
prolongue mas alla de la propia ejecucion del contrato y su plazo de garantia.

14. En los expedientes que se citan a continuacion, que fueron sometidos por la TGSS a informe de
la CIABSI, ha podido constatarse la discrepancia entre el criterio expreso de la CIABSI vy la
resolucién finalmente adoptada para su adjudicacion por la Tesoreria General de la Seguridad
Social. Se trata en concreto de un conjunto de expedientes tramitados por el CENDAR incluidos en
el siguiente cuadro n® 53.
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Cuadro niim B9

SUMINISTRO A TBAVES DE EJERCICIO DE OPCION DE
COMPRA DE TRES SISTEMAS TARTAN/XP-BO Y SU 4282134 456.090.988 30/12/94 30/12/94
ADECUACION TECNOLOGICA PARA EL CENDAR.
EJERCICIO DE LA OPCION A COMPRA, DE TRES EQUIPOS
TARTAN/XPBO PARA EL CENTRO DE CONTROL DE
RECAUDACION DE LA TESORERIA GENERAL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL.

ADQUISICION DE LOS ELEMENTOS NECESARIOS PARA LA
ACTUALIZACION TECNOLOGICA DE TRES SISTEMAS
TARTAN/XPBO CON DESTINO AL CENTRO. CONTROL DE 4841/95 286.702.605 2771298 27/12/95
RECAUDACION DE LA TESORERIA GENERAL DE LA
SEGURIDAD SQCIAL

A838/95 38.388.088 27/12/95 27112195

El objeto de estos contratos fue el ejercicic de una opcién de compra sobre 6 sistemas de
reconocimiento éptico de caracteres que el CENDAR mantenia en arrendamiento desde 1980, para
su posterior actualizacién tecnolégica. La propuesta de adjudicacion del expediente 4282/94,
referida a tres de los sistemas, fue sometida por la TGSS a la consideracion de la CIABSI que con
fecha 15 de diciembre de 1994 decidid “no emitir informe favorable” a |la contratacion propuesta.
No obstante, el 30 de diciembre de 1994 la TGSS adjudicd el contrato por un importe de 456
millones de pesetas. Posteriormente, sin solicitar el preceptivo informe de la CIABSI, la TGSS
gjercid la opcion de compra sobre los otros tres sistemas (expediente 4838/95). Finalmente la
TGSS solicito informe de la CIABS] para la adjudicacion, por procedimiento negociado, dei contrato
para la actualizacion tecnolégica de estos tres dltimos sistemas, obteniendo el informe favorable de
la Comisidn que, sin embargo, dejo constancia en su informe de la politica de hechos consumados
practicada por el CENDAR: “La Ponencia en su estudio parte de la situacion actual del CENDAR
fcon tres equipos TARTAN Y 3 equipos PAGE PRO), que se asume corno una realidad de hecho,
con independencia de que dicha situacion sea o no la dptima para satisfacer las necesidades
identificadas en el proyecto”. Conviene insistir en que a dicha realidad de hecho se llegé mediante
actuaciones de la TGSS contrarias a los criterios de la CIABSI, primero adjudicando un contrato en
contra de lo informado por la CIABSI vy, después, realizando dos nuevos contratos sin solicitar el
informe de dicha Comisién. Y debe afiadirse que tales contrataciones de la TGSS, cuyo gasto inicial
-sin tener en cuenta la previsible vinculacién con la empresa adjudicataria para mantenimientos
posteriores- se cifra en al menos 781 millones de pesetas, se efectuaron sin publicidad ni
concurrencia, y pudieron no ser la solucién “dptima para satisfacer las necesidades identificadas en
el proyecto” como pone de manifiesto la CIABSI. Todo ello cuestiona la eleccién del procedimiento
seguido para la adquisicién de estos bienes que mas bien parece consolidar situaciones de hecho
que, en ocasiones como la presente, mas parecen beneficiar el interés particular de las empresas
contratistas que el interés publico concretado en este caso en el interés de la TGSS y el CENDAR.

15. El contrato de “Alquiler de los productos légicos para los distintos sistemas informaticos
dependientes de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social” (expediente CDh 78/1984),
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adjudicado en 336,5 millones de pesetas a la firma 1.B.M. 5.A., fue formalizado el 6 de febrero de
1995, con un plazo de ejecucion, establecido en la clausula 3° del contrato, “desde su instalacion y
puesta en funcionamiento hasta el 31-12-1995”. Consta en el expediente un certificado emitido
por el Director de Comunicaciones del Centro de Produccién y Sistemas de la GISS el 15 de marzo
de 1995, en el que se certifica que el arrendamiento de los equipos logicos de la firma 1BM a que
se refiere el expediente de contratacion directa 78/1994, se estaban llevando a cabo a partir del 6
de febrero de 1995. No obstante lo anterior, el precio del arrendamiento se aboné a partir del 1 de
enero de 1995, con el consiguiente perjuicic econémico para la TGSS, por importe de una
mensualidad (33 millones de pesetas). Al haberse producido el abono de una mensualidad al
margen de las previsiones contractuales, debe considerarse ésta como un pago injustiﬁcédo qgue ha
podido dar lugar a un supuesto de responsabilidad contable en los términos previstos por los
articulos 38 vy siguientes de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

Debe sefalarse ademas, respecto de este expediente CD 78/94, que en el preceptivo informe de la
Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios Informaticos (CIABSY), emitido el 22
de noviembre de 1994, no obstante su caracter favorable, se sefialaba que el incremento de
precios respecto del arrendamiento de ejercicios anteriores “no era conforme con el acuerdo de
20.09.93 de la Comisidn Ministerial de Informética de incremento nulo de los costes de
arrendamiento y mantenimiento de eguipos”. En el mismo informe se sefialaba que los precios eran
menos econdmicos que los vigentes para la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, vy se
recomendaba a la Comision Ministerial de Informatica que “a/ objeto de obtener mejores
condiciones, procurara tramitar la contratacion de licencias departamentales para sus centros
(GISS, CENDAR, INEM] acogiéndose a alquna de las modalidades anteriormente mencionadas”;
finalmente, la CIABSI instaba al entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social a que flevara a
cabo "con el suministrador el correspondiente proceso de negociacién global de los cargos por
licencia de uso de productos IBM instalados en.ordenadores del Departamento, con el fin de
mejorar las condiciones de contratacion. Si en el curso de 1995 se llegara a un acuerdo en este
sentido, procederia rescindir el presente contrato qué quedaria sustituido por las nuevas
condiciones que, en su caso, se acuerden”.

A pesar de las recomendaciones de la CIABSI, durante todo el afic 1995 se mantuvo el contrate en
los términos en que fue formalizado, sin que por la TGSS ni por el Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social se pusiera fin a las antieconomicas condiciones pactadas en este contrato
mediante la negociacion de otras mas favorables ni por la aplicacion de la cldusula de cliente mas
favorecido prevista en el contrato. Debe sin embargo sefialarse que mediante el contrato PN 26/96-
G, de "Alquiler de productos 6gicos IBM instalades en los servicios centrales de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Sacial y Direcciones provinciales de las Entidades gestoras de la
Seguridad Social”, adjudicado por procedimiento negociado, al amparo de lo dispuesto en el articulo
183.c) de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas a 1.B.M. 5.A. en 1.405,1 miliones
de pesetas, con un plazo de ejecucion de 3 afios a partir del 1 de enero de 1996, se negociaron
nuevas condiciones mas favorables, y se incluyeron los productos légicos instalados en Direcciones
Provinciales del INSS, que fueron, en este caso, informadas favorablemente por la Comisidn
Interministerial de Adquisicién de Bienes y Productos Informaticos (CIABSI}
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16. En el contrato derivado del expediente CP2206/93, para la “Adquisicidén de un sistema de
componentes fisicos y ldgicos para el tratamiento de la informacion para el CENDAR”, adjudicado
en 82,7 millones de pesetas dividido en varios lotes, y en el contrato CP2204/95, de “Adquisicién
de un sistema de consulta masiva a bases de datos {query’s) en el centro de produccién y sistemas
de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social”, adjudicado mediante concurso en 600
millones de pesetas a Siemens Nixdorf S.A, la TGSS ha incumplido lo dispuesto en los articulos 90
de la LCAP v 116 del RGCE, al haber dictado las respectivas resoluciones de adjudicacion una vez
transcurrido el plazo de tres meses desde la apertura de las proposiciones establecido en los
citados preceptos. Estas demoras en las adjudicaciones pudieron haber sido causa suficiente para
que las empresas retiraran sus ofertas con el consiguiente perjuicio que en tal caso se hubiera
producido para el interés publico. En alguno de los casos, la demora en la adjudicacion estuvo
motivada en la tardanza en la emision de los informes preceptivos de los 6rganos colegiados
{Consejo de Direccién de la GISS, Comision Ministerial de Informatica y Comisién Interministerial de
Adquisicion de Bienes y Servicios Informéticos).

17. En el contrato derivado del expediente CD4728/94, para la "Adquisiciéon de equipamiento
periférico para desarrollo y explotacién de los proyectos SICOSS y SIP para los ordenadores
centrales de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social”, adjudicado en 147,5 millones de
pesetas a Unisys Espafia S.A., la actuacion de la Comision Interministerial de Adquisicion de Bienes
y Servicios Informéaticos (CIABSI) en la tramitacién de este contrato, a través de la emision de
informes sobre los Pliegos y sobre las propuestas de adjudicacion, ha permitido a la TGSS obtener
una reduccion del precio inicialmente propuesto del 5%, io que pone de manifiesto la importancia
de la participacién de este érgano colegiado y la trascendencia no solo juridica y técnica, sino
también econémica del incumplimiento por parte de las Entidades de la Seguridad Social de
someter la totalidad de los expedientes cuyo presupuesto exceda de los limites reglamentariamente
establecidos a informe de la citada Comision.

18. En el expediente CA2219/95, de "Suministro e instalacion de lectores grabadores de la tarjeta
de la Seguridad Social y visualizadores de los datos contenidos en la misma”, el lote ll, referido a
los visualizadores de datos, fue adjudicado a la empresa Telefonica Sistemas S.A. por un importe
de 127 millones de pesetas, estableciéndose en el contrato un plazo de ejecucién hasta el 31 de
diciembre de 1998. Sin embargo, el 23 de diciembre de 1986 el Director General de la TGSS
concedi6 a la adjudicataria, a peticion de ésta, una ampliacion del plazo de ejecucién en la que no
se determind la fecha de finalizacion que se “pospone a 7997”, con el consiguiente ajuste de
anualidades. Esta modificacion contractual, que se fundamentd en el articuio 97.2 de la LCAP (que
se refiere a retrasos no imputables al contratista}) se motivé por la empresa en el “proceso de
optimizacién del disefio del terminal” que la permitia ofrecer “una solucidn de fabricacion gue
cumpla todo lo exigido en nuestro contrato y en particular lo referente al peso maximo de 300 gr.
Este nuevo terminal con su produccion asociada estard disponible antes del 30 de mayo de 71987
Todo ello implica que la TGSS autorizé una modificacidn del objeto del contrato no amparada en el
articulo 102 de la LCAP (que regula las modificaciones contractuales) y realizada ademas sin el
preceptivo informe del Servicio Juridico de la TGSS, modificacién cuya finalidad no era otra, al fin y
al cabo, que el cumplimiento del contrato en los términos inicialmente pactados.
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19. En 3 contratos {expedientes CA2218/95, CA2219/95 y CP2204/95), todos ellos adjudicados
mediante concurso pulblico y formalizados en 1995, la publicacién de la resolucion de adjudicacion
en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas no se produjo hasta el mes de enero de 1997, con
un retraso superior a 1 afio, habiendo incumplido la TGSS [o preceptuado en el articulo 94 de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publicas, en el que se establece un plazo de 48 dias a partir
de la fecha de la adjudicacién para la publicacién de los resultados de la licitacion en el citado

Diario Oficial.
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6. LA SEGURIDAD Y LA CONFIDENCIALIDAD EN LA CONTRATACION
INFORMATICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

6.1, CONSIDERACIONES GENERALES.

En este apartado se analizan las actuaciones llevadas a cabo por las Entidades de la Seguridad
Social, a través de la contratacién celebrada al efecto vy de la aprobacion y aplicacién de normativa
especifica para garantizar la seguridad, integridad, calidad y confidencialidad de los datos de
carécter personal incluidos en los ficheros automatizados de los que dichas Entidades son
responsables, asi como para el control de los accesos a sus sistemas informaticos, prestando
especial atencién a las clausulas de los contratos objeto de la presente Fiscalizacion relativas a la
proteccién por dichas Entidades de los datos contenidos en los citados ficheros automatizados.

El interés de este concreto anélisis se deriva de gue, como se ha puesto de manifiesto en el analisis
de la contratacion de consultoria y asistencia y de servicios de las Entidades, en el desarrolio y
mantenimiento de las aplicaciones de la Seguridad Social participan, a través de la contratacion, un
elevado nimero de empresas y de trabajadores por ellas puestos a disposicién de las Entidades,
gue tienen o pueden tener acceso a los datos de los ciudadanos gue obran en poder de las
Entidades de la Seguridad Social, y que se encontraban protegidos durante el periodo fiscalizado
{1994 al primer semestre de 1998) por la Ley Orgéanica 5/1892, de regulacion del tratamiento
automatizado de los datos de caracter personal.

El analisis se ha efectuado por este Tribunal a partir de:

a) La documentacion integrante de los expedientes de contratacion de las Entidades Gestoras y
Tesorerfa General de la Seguridad Social constitutivos de la muestra seleccionada y examinada en
esta Fiscalizacion Especial, ‘

b} La documentacién relativa a los planes y proyectos informaticos desarrollados por dichas
Entidades, especiaimente la correspondiente al proyecto de "Contro! integral de accesos 2z la
totalidad del sistema informéatico de la Seguridad Social” (SILCON)*, y los informes de auditoria
informatica y de inspeccidén de servicios, en cuanto hacian referencia a esta cuestion, realizados en
el Ambito de las propias Entidades.

6.2. PLANES DE CONTINGENCIAS

Desde el punto de vista de la seguridad e integridad de la informacion, debe sefalarse que durante
el perfodo fiscalizado (1994 al primer semestre de 1998}, no se han realizado en el ambito de la
Seguridad Social planes integrales de contingencias que contemplaran la creciente complejidad de
su estructura informatica, en un contexto en el que un gran nimero de centros de proceso de datos
se encuentran entrelazados y la practica totalidad de las unidades de gestién estan conectadas &

% Ver el apartado 2 del epigrafe 5.4.2.2 de la Seccion IV del presente Informe de Fiscalizacion.
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los Servicios Centrales y a las bases de datos corporativas de la Seguridad Social a través de un
sistema de redes de comunicaciones de importante dimension. No obstante, las Entidades han
adoptado soluciones parciales para garantizar la integridad de sus bases de datos y de sus
aplicaciones asi como para asegurar la continuidad de la gestién cotidiana de la Seguridad Social
que, cada vez en mayor medida, depende del acceso a esas bases de datos y aplicaciones
informaticas.

En 1899 la GISS inicié la realizacion de un plan integral de contingencias, por encargo del Consejo
de Direccién de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social que fue ratificado por el Consejo
General de Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones de la Seguridad Social®® en su
primera sesion, tras su creacion por Orden de 25 de febrero de 1999 del Ministerio de Trabajo vy
Asuntos Sociales.

A juicio de este Tribunal, el Plan de Contingencias, cuyo objeto es preservar la integridad de la
informacién y garantizar el acceso a ella frente a incidencias de naturaleza fisica o logica, deberia
completarse con la adopcion, por las Entidades de la Seguridad Social, de las medidas oportunas
para salvaguardar legalmente la propiedad de las aplicaciones informaticas necesarias para el
funcionamiento de sus sistemas informaticos. Para ello, las Entidades deben continuar asegurando
la inclusion introduciendo en los contratos de adquisicién de aplicaciones informaticas desarroiladas
a medida de la estipulacién expresa de que la propiedad, uso y disfrute de los derechos de
explotacion de las aplicaciones y programas informaticos corresponde a la Entidad contratante -
clausula que progresivamente han ido incorporando las Entidades a los contratos celebrados en el
periodo fiscalizado-, y promover en su caso, una vez ponderados criterios de legalidad, oportunidad
y economia, la correspondiente inscripcidn en el Registro de la Propiedad Intelectual, tode ello de
acuerdo con las previsiones del Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Propiedad in‘_cefectual.

6.3. EL SISTEMA CORPORATIVO DE SEGURIDADR Y CONFIDENCIALIDAD DE LA SEGURIDAD
SOCIAL (SILCON)

Desde el punto de vista de la confidencialidad de los datos de caracter personal incluidos en los
ficheros de datos informatizados de la Seguridad Social, las actuaciones de las Entidades Gestoras
y Servicios Comunes de la Seguridad Social han tenido como referencia el "Sistema Corporativo de
Seguridad y Confidencialidad de la Seguridad Social" (SILCON}, gque, formando parte del Sistema
de Informacion Laboral {SiL}, tiene como objeto el control integral de accesos a la totalidad del
sistema informatico de la Seguridad Social. Su finalidad es la proteccion del sistema de informacién
de la Seguridad Social respecto de los accesos realizados por sus usuarios finales, de modo que la
informacion esté disponible Gnicamente para las personas autorizadas y en las condiciones
establecidas segun las normas del propio sistema de confidencialidad. Como complemento, todos
los accesos al sistema quedan registrados, para su control v auditorfa,

55 \er el epigrafe 1.3.2. de la Seccidn i del presente Informe de Fiscalizacion.

Informe aprobado por ef Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de noviembre de 2000 244



TRIBUNAL DE CUENTAS

El disefio inicial del Sistema Corporativo de Seguridad y Confidencialidad de la Seguridad Social
{SILCON) se realizé en 1991 por la GISS. Desde entonces los entornos informaticos de la Seguridad
Social han experimentado una importante evolucién, cuyo aspectos mas importantes han sido:

- Paso de un sistema muy centralizado a un sistema en red con aplicaciones en sistemas
centrales de la Tesoreria General de la Seguridad Social, en el Instituto Nacional de la Seguridad
Social v en el Instituto Social de la Marina y, también, en sistemas periféricos.

- Posibilidad de que algunos de estos sistemas ejecuten directamente en otros consultas o
actualizaciones.

-Acceso al sistema de usuarios ajenos a las Entidades Gestoras y a la TGSS como es el caso
de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, o acceso de usuarios
ajenos a la Seguridad Social, como gestorias, graduados sociales o empresas, debidamente
autorizados, como consecuencia de la implantacion de la posibilidad de remisién electrénica de
documentos {proyecto RED}.

- Posibilidad de que los ciudadanos consulten sus datos laborales mediante el uso de los
terminales automaticos de informacion y gestion {TAIG), instalados en ejecucion del proyecto de
Tarieta de la Sequridad Social {proyecto TASS}.

- Gestion mediante el sistema SILCON de la confidencialidad de aplicaciones ajenas a las
bases de datos para las que este sistema fue concebido inicialmente, como correo electrénico,
acceso a aplicaciones de entidades bancarias, etc.

Por otra parte, la publicacion de la Ley Organica 5/1992, de regulacion del tratamiento
automatizado de los datos de caracter personal (LORTAD)® y, en el ambito concreto de la
Seguridad Social, la Orden de 17 de enero de 1996, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
sobre control de accesos al sistema de informacion de la Seguridad Social, determinaron la
necesidad de introducir modificaciones en el sistema de confidencialidad. En concreto, los aspectos
mas significativos de la Orden de 17 de enero de 1996 son los siguientes:

a) El «sistema de informacion de la Seguridad Social» queda definido como el conjunto de datos,
procedimientos y tratamientos informaticos relativos a las personas fisicas y juridicas comprendidas
en el ambito de aplicacion del sistema de la Seguridad Social.

Los soportes informaticos del «sistema de informacién de la Seguridad Social» estan constituidos
por las bases de datos, las aplicaciones informaticas para el mantenimiento y explotacion de las
mismas, la Red de comunicaciones de datos de la Seguridad Social vy el sistema de control de
accesos y de interconexién, asi como todos los ordenadores y terminales instalados en los
Servicios Centrales, Direcciones Provinciales, Direcciones y Oficinas Locales, Administraciones,

6 | a Ley Organica 5/1992, de regulacién del tratamiento autornatizado de los datos de cardcter personal
{LORTAD) ha sido derogada y sustituida por la Ley Orgédnica 15/1989, de 13 de diciembre, de proteccion de
datos de cardcter personal.
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Agencias y Centros de Atencidn e Informacion de las Entidades gestoras y Servicios comunes de la
Seguridad Social, Instituto Nacional de Empleo y demas érganos dependientes del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, asi como cualquier otro organismo publico o privado, empresas,
profesionales o personas con acceso autorizado.

b) La configuracion de la seguridad del sistema de informacién de la Seguridad Social tendra como
finalidad la consecucion de los siguientes objetivos:

- Confidencialidad, de manera gque se asegure que la informacidn estd disponible solamente para
aquelios usuarios que estén debidamente autorizados para acceder a la misma y que se utiliza
exclusivamente por aquéllos para sus cometidos concretos de gestién, en la forma, tiempo y
condiciones determinados en la autorizacidn respectiva.

- Integridad, garantizando que tnicamente los usuarios autorizados, y en la forma y con los limites
de la autorizacioén, puedan crear, utilizar, modificar o suprimir la informacioén.

- Disponibilidad, de forma que los usuarios autorizados tengan acceso a la informacién en la forma
y en el tiempo que requieran para los exclusivos cometidos de la gestion encomendada.

¢} El acceso a la informacion contenida en el «sistema de informacion de la Seguridad Social»
debera ser objeto de la implantacion de los correspondientes controles. En tal sentido:

- Se asignara a cada usuario el perfil de las posibilidades de acciones que puede realizar, que estara
restringido al ambito exclusivo y concreto de sus funciones como gestor del sistema.

- Tados los usuarios autorizados a acceder al sistema deberan quedar identificados vy
autentificados, de forma que en todo momento pueda conocerse el usuario y los motivos por los
que accedid a la correspondiente informacién contenida ‘en el sistema.

- Con periodicidad al menos mensual se efectuarian auditorias de las operaciones realizadas por
cada usuario.

- La administracion de las autorizaciones y asignacion de perfiles se efectuard por la Entidad
gestora, Servicio comin u organismo responsable, pudiendo delegarse en cada una de elias las
autorizaciones de forma jerarquica y en el ambito de sus competencias funcionales,

d} La Gerencia de Informatica de la Seguridad Social es la unidad encargada y responsable del
disefio, construccién y mantenimiento del sistema informatico de confidencialidad para el
seguimiento y control de los accesos a la informacién disponible.

e} La administracion de los perfiles correspondientes se llevard a cabo por la Entidad gestora o
Servicio comun respectivo, en cuanto sea responsable de las funciones de gestién a realizar,

En el ambito de sus respectivas competencias y funciones, los Directores Generales de las
Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social, a los que corresponde la titularidad
de los datos disponibles en los ficheros automatizados, seran responsables de su utilizacion, en lo
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que respecta a la gestién que cada uno de ellos tiene encomendada, conforme a lo previsto en el
apartado d}, articulo 3 de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre.

f) El acceso a la informacion de la Seguridad Social por un usuario no autorizado, Ia realizacién de
transacciones informaticas que no estén relacionadas con un objetivo concreto de gestion, la
asignacion de perfiles de utilizacién a otras personas para el uso de transacciones no necesarias
para la gestion que tienen encomendada, o la revelaciéon o falta de diligencia en la custodia y
secreto de su contrasefia de acceso daran lugar a la exigencia de las responsabilidades
administrativas o de otra naturaleza en que se hubiese podido incurrir y, en concreto, ia establecida
en el Titulo VII de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre.

g} Por los responsables de las distintas entidades y organismos incluidos en el sistema de seguridad
se implantaran las medidas que eviten la salida no autorizada de soporte de datos ({listados,
soportes magnéticos u otros} fuera de las dependencias de la entidad, y se supervisara
periédicamente su efectivo cumplimiento.

Atendiendo a estos requerimientos de seguridad en el acceso y tratamiento de la informacion la
Gerencia de informética de la Seguridad Social {(GISS) desarrollé6 una segunda version del sistema
de confidencialidad (SILCON 2}. El desarrollo de esta segunda version del sistema SILCON dio lugar
a la celebracién por la Tesoreria General de la Seguridad Social de un contrato (P.N. 36/96 G},
incluido en la muestra de contratos de ese Servicio Comin analizada en esta Fiscalizacion especial,
adjudicado en 1996 a la empresa Software AG S.A. con un importe de 71,1 millones de pesetas. El
plazo de ejecucion fue de 5,5 meses, concluyéndose en el plazo previsto en el contrato. Esta
version del sistema de confidencialidad fue puesta en servicio por la Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social (GISS) en junio de 1997. Sin embargo, los sistemas de auditoria informatica que
incorpora no han entrado en plenc funcionamiento, una vez realizadas las pruebas correspondientes
por las Entidades y efectuada la formacion de usuarios, hasta el afio 2000,

Conviene sefialar que el sistema de confidencialidad de la Seguridad Social, pese a la amplitud de la
definicién del sistema de informacién de la Seguridad Social y del equipamiento hardware, software
y de comunicaciones gque comprende, no se extiende a la totalidad de las Entidades Gestoras de la
Seguridad Social, quedando fuera de su ambito e! INSALUD y el IMSERSO, excepto en cuanto a los
accesos que estas dos Entidades realicen al sistema de informacion de la Seguridad Social {SIL)*.

57 Ver al respecto lo sefaiado en el epigrafe 1.3.1 de ia Seccion |l del presente Informe de Fiscalizacion.
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6.4. LA SEGURIDAD Y CONFIDENCIALIDAD EN LA CONTRATACION INFORMATICA DE LAS
ENTIDADES GESTORAS Y DE LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

6.4.1. La contratacién informatica y las clausulas de confidencialidad

1. Con carécter general, las Entidades Gestoras de la Seguridad Social y la Tesoreria General de la
Seguridad Social han incluido en los contratos de contenido informatico clausulas reguladoras de la
seguridad y confidencialidad derivadas del acceso a los datos de cardcter personal contenidas en
sus bases de datos por parte de los contratistas durante la ejecucién de los contratos.

Estas clausulas de seguridad y confidencialidad se limitaron por lo general a efectuar una remisién
genérica a la LORTAD (Ley Orgénica 5/1982), pero no inciufan referencias a los procedimientas a
seguir durante la ejecucion de los contratos tendentes a asegurar el correcto cumplimiento de la
citada LORTAD, contractualmente pactado.

Unicamente se incluyd en algunos contratos la prevision de designaciéon de un responsable de la
empresa con un perfil especifico para velar por estas responsabilidades. Pero en ningin caso quedoé
acreditado en los expedientes que durante la ejecucion de los contratos se llevara a cabo por las
Entidades ningin control efectivo sobre el adecuado cumplimiento de las clausulas de
confidencialidad vy seguridad pactadas.

Esta falta de control especifico resulta de especial trascendencia si se tiene en cuenta ademas:

~ Que con caracter general las Entidades no llevaron a cabo controles rigurosos sobre el personal
puesto a disposicion de las Entidades por las empresas contratistas, como se ha sefialado en los
epigrafes relativos a la contratacion informatica de asistencia y consultoria y de servicios de
cada una de las Entidades. '

— Que las Entidades desconocian incluso si los servicios contratados estaban siendo prestados por
personal propio de las empresas contratistas o éstas habian sido subcontratadas con otras
empresas, como también se ha sefialado, especialmente en el caso de la TGSS, en el epigrafe
5.5.2 de la Seccidn 1V del presente Informe,

- Que las Entidades no practicaron ningidn control sobre el acceso del personal propio {personal
funcionario v laboral) y ajeno {puesto a su disposicion por las empresas contratistas), a los
Centros de proceso de datos como se pone de manifiesto en los siguiente epigrafes.

~ Que las Entidades no realizaron auditorias en ejecucion del proyecto SILCON, antes descrito en
el epigrafe 6.3, para comprobar los accesos a sus bases de datos.

Todo ello configura un conjunto de circunstancias en las que la inclusion en los contratos de
clausulas de confidencialidad no fue sino una mera formalidad sin virtualidad alguna y que, de
hecho, dichas cldusulas quedaron vacias de contenido como consecuencia del deficiente control
genérico efectuado sobre la ejecucion de los contratos.
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2. Por otra parte, las Entidades tampoco incluyeron con cardcter general entre los criterios
objetivos de valoracion de las ofertas en los concursos, las medidas de seguridad que las empresas
pudieran ofrecer para asegurar la disponibilidad, confidencialidad e integridad de los datos
manejados, lo que es indicativo de que éste no ha sido un criterio tenido en cuenta por las
Entidades a la hora de realizar las adjudicaciones, a pesar de su especial trascendencia.

3. Por lo demas, el disefio y desarrollo de las aplicaciones informaticas cuyo objeto ha sido el
mantenimiento de la seguridad y confidencialidad de los datos de caracter personal, ha sido lievado
a cabo por el personal propio de las Entidades Gestoras y de la Tesoreria General de la Seguridad
Social y, con caracter general, no ha sido objeto de contratacion externa, salvo en contadas
ocasiones (4 contratos) que se sefalan en el siguiente epigrafe 6.4.6.

6.4.2. La seguridad y la confidencialidad informaticas en el Instituto Nacional de la Seguridad Social
{INSS):

En la contratacion informatica celebrada por el INSS resulta generalizada la inclusion de clausulas
de confidencialidad.

La seguridad y confidencialidad informaticas en el INSS fueron objeto de la Circular del INSS
nimero 6/1997, de 16 de octubre, por la que se dictaron instrucciones tendentes a la aplicacion de
las medidas de seguridad proporcionadas por el sistema SILCON. Sin embargo, examinados por
este Tribunal los informes relativos a las inspecciones de las areas de coordinacion de informatica
de 8 Direcciones Provinciales del INSS, realizadas entre los meses de mayo a julio de 1998 por la
Inspeccién de Servicios del Instituto, queda de manifiesto en todos ellos la ausencia de controles
de acceso a la sala de ordenadores y la falta de revisiones y andlisis de datos de auditoria,
proporcionados por el sistema de confidencialidad (SILCON), y exigidos en la citada circular
6/1997.

6.4.3.La seguridad y la confidencialidad informaticas en el Instituto Nacional de la Salud
{INSALUD):

La inclusion de la clausula de confidencialidad en los Pliegos de cldusulas administrativas de los
contratos de contenido informatico celebrados en el ambito del INSALUD también resuita
generalizada.

La Presidencia ejecutiva del INSALUD dicté instrucciones relativas a la seguridad y confidencialidad
informaticas por medio de la Circular del INSALUD 9/1997. En 1998 la Subdireccién General de
Inspeccion Sanitaria del INSALUD ordend a la Inspeccién de Servicios la realizacion de auditorfas
informaticas en diversas Direcciones Provinciales de! INSALUD y Gerencias de Atencién Primaria y
de Atencion FEspecializada. Estas auditorfas incluian entre sus objetivos la comprobacion de la
proteccion de la informacion en cada centro auditado. A requerimiento de este Tribunal, el
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INSALUD remitié 17 de los referidos informes de auditoria, de cuyo anadlisis se deducen las
siguientes deficiencias comunes generalizadas:

- Existencia de ficheros automatizados de datos, algunos conteniendo datos especialmente
protegidos por los articulos 7 v 8 de la citada Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, no
declarados ni inscritos en el Registro General de Proteccion de Datos, de la Agencia de Proteccién
de Datos, con incumplimiento de lo dispuesto en el articuio 18.1 y en el articulo 38.2 de la Ley
Orgénica 5/1992.

- Ausencia de controles de acceso fisico a los locales donde estdn situados los equipos
informaticos.

- Ausencia de auditorias de operaciones realizadas por cada usuario.

Conviene significar que anteriormente, durante los afios 1984 a 1997, la Inspeccién de Servicios
del INSALUD realizé auditorias informaticas de la casi totalidad de las Gerencias de Atencion
Primaria y de Atencién Especializada con el fin de comprobar la situacién de cada uno de ellos
desde el punto de vista informatico, incluyendo los aspectos de personal, equipamiento fisico y
l6gico y su problematica de funcionamiento. En estos informes, la Inspeccién no incluyé referencias
a los aspectos relativos a la seguridad vy confidencialidad de los datos automatizados.

6.4.4. La seguridad vy la confidencialidad informaticas en el instituto Sociai de la Marina (ISM):

£n el periodo objeto de esta fiscalizacién el ISM ha desarrollado, en colaboracién con la GISS, el
proyecto de Prestaciones del Mar (PRESMAR]}, al que ya se ha hecho referencia en epigrafe 3.5.2
de esta Seccion IV, en el que, desde su definicién inicjai, se contemplé su adecuacion a las
caracteristicas de confidencialidad del sistema SILCON. Al propio tiempo, los contratos celebrados
por el ISM para la ejecucién de este proyecto incluyeron una clausula de confidencialidad.

Por el contrario, en la muestra de contratos analizada figuran dos contratos, celebrados en 1984 y
1998, cuyo objeto fue el mantenimiento de software en los que no se consignd la clausula de
confidencialidad, pese a que por el objeto del contrato (mantenimiento de aplicaciones
informaticas) el contratista pudo tener acceso a datos de caracter personal y que por tanto eran
objeto de proteccién®®.

38 £} ISM, en el tramite de alegaciones, mantiene el principio de que "ef contratista no ha podido tener acceso
a los datos puesto que no estaba autorizado”. No obstante la vigencia del principio de buena fe en la relacion
obligacional, a juicio del Tribunal de Cuentas, el compromiso de confidencialidad debe, en todo caso, quedar
garantizado contractualmente siempre gue sea técnicamente posible, por parte del contratista, acceder a ios
equipos informdticos vy a la informacién que contienen.
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6.4.5. La seguridad y la confidencialidad informaticas en el Instituto de Migraciones y Servicios
Sociales (IMSERSO):

Entre los contratos integrantes de la muestra seleccionada para su andlisis en la presente
Fiscalizaciéon figura un contrato, cuyo objeto fue el desarrollc de una aplicacién denominada
"Sistema integrado de asilo y refugio” (SIGAR), celebrado en 1994, en el que no se incluyd ninguna
cldusula de confidencialidad ni en las especificaciones técnicas se exigié que la aplicacion
resultante incorporara elementos de seguridad y confidencialidad durante su utilizacion,

En los restantes contratos de ia muestra analizados si se incluyeron clausulas de confidencialidad v,
en uno de los contratos, cuyo objeto fue el mantenimiento de hardware, se incluyé una clausula
prohibiendo expresamente la salida de las unidades de almacenamiento de datos de los lugares en
que estuvieran emplazadas, incluso en los casos de traslado de los correspondientes equipos para
su reparacién en los locales del contratista.

6.4.6. La seguridad y la confidencialidad informaticas en la Tesoreria General de la Seguridad Social
(TGSS):

En la TGSS también resulta generalizada la inclusién en los contratos de cldusulas de
confidencialidad aplicables a los contratistas y al personal puesto a disposicién de la TGSS para la
ejecucion de los contratos. Al tiempo, la TGSS ha exigido en el desarrollo de sus nuevas
aplicaciones su compatibilidad con el sistema SILCON.

La TGSS ha dictado diversas instrucciones en materia de confidencialidad informatica, en particular
a partir de la publicacién de la Orden de 17 de enero de 1986, contenidas en las Circulares 2-030,
de 12 de junio de 1996, v 2-027, de 27 de septiembre de 1999,

Desde el punto de vista de la seguridad conviene anadir que, con referencia a abril de 2000, segun
los datos recogidos por la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS) en relacion con el
Plan Integral de Contingencias de los Centros de Informatica de la Seguridad Social, al que se ha
hecho referencia en el anterior epigrafe 6.2., Unicamente en un centro de la Gerencia de
informatica de la Seguridad Social ("Centro de Orcasitas” de Madrid} existe un sistema operativo de
control de accesos con el objetivo de limitar y registrar las personas que acceden a los Centros de
Proceso de Datos, a fin de preservar la seguridad e integridad de los equipos y de los datos
almacenados en soportes magnéticos,

La falta de control de los accesos a los centros de proceso de datos ya habia sido puesta de
manifiesto, respecto del Centro de Control de la Recaudacion de la Tesoreria General de la
Seguridad Social, por la Inspeccién General de Servicios del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social que realizé una inspeccion de aquel Centro en el segundo trimestre de 1997. El informe de la
Inspeccidn concluye que la seguridad en el dmbito informatico presenta puntos débiles que
conllevan riesgos importantes en cuanto a la salvaguarda de la confidencialidad de la informacion
disponible. Uno de los puntos débiles sefialados en el citado informe es el “acceso sin control def
personal a dreas que deberian ser por su entidad de uso restringido”.
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Finalmente debe sefialarse que, en ia muestra de contratos seleccionada para su andlisis en esta
Fiscalizacién Especial, Unicamente figuran 4 expedientes cuyo objeto directo haya sido la seguridad
v la confidencialidad de los sistemas de informacion de la Seguridad Social, todos ellos celebrados
por la Tesoreria General de la Seguridad Social. Uno de estos contratos es el resefiado en el
epigrafe 6.3 anterior para el desarrollo de la segunda versidn del proyecto SILCON, y los otros tres
corresponden a contratos de mantenimiento durante los afos 1995, 1996 y 1997 de una
aplicacién "CA-TOP SECRET", implantada en la TGSS, los cuales dieron lugar a un gasto total de
0.9 miliones de pesetas.

De todo lo anterior se deduce que las Entidades Gestoras y la Tesoreria General de la Seguridad
Social se han ido dotando progresivamente, si bien con mayor lentitud de la que hubiera sido
exigible, de los instrumentos necesarios, tanto técnicos (referidos al equipamiento fisico y ldgico)
como normativos, para la consecucién de elevados niveles de seguridad y confidencialidad
especialmente en relacion con el Sistema de Informacién Laboral (SIL). No obstante, las Entidades
deben ejecutar con rigor las medidas de control establecidas tanto en el clausulado de los contratos
como en las disposiciones y circulares antes citadas para asegurar el exacto cumplimiento de las
normas y procedimientos de seguridad y confidencialidad.

En todo caso las Entidades deben definir y ponderar adecuadamente la totalidad de los intereses
ptblicos en juego a la hora de iniciar un procedimiento de contratacion y deben valorar no sélo sus
necesidades de contratacion inmediatas, sino la repercusion que la contratacion de un servicio
pueda tener sobre otros intereses publicos en presencia, como son, desde luego, la tutela,
proteccion y garantia de los datos personales gestionados y manejados por las entidades de la
Seguridad Social, ya que su confidencialidad constituye un derecho de los ciudadanos digno de
proteccion. o
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SECCION V CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
1. CONCLUSIONES

A continuacion se exponen las conclusiones mas significativas que se han obtenido del andlisis
realizado, Todas ellas aparecen referidas a los correspondientes epigrafes de este informe de
Fiscalizacion Especial donde se desarrollan con mayor detalle.

1.1. Conclusiones generales

1.1.1. Las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social, a excepcion del
instituto de Migraciones y Servicios Sociales {IMSERSO), no han solicitado en la generalidad de los
expedientes de contratacion de contenido informatico los informes preceptivos de la Comision
Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios Informaticos {CIABS!, incumpliendo lo
dispuesto en el Decreto 2672/1973, de b de octubre, en relacion con el Real Decreto 533/1992,
de 22 de mavyo, (Seccion 1il, epigrafe 1.2.2.).

1.1.2. Las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social han omitido, con
caracter general, el sometimiento de sus planes y proyectos informaticos a las Comisiones
Ministeriales de Informética para su estudio y aprobacién por dichos 6rganos colegiados,
incumpliendo lo establecido en las Ordenes Ministeriales reguladoras de las Comisiones
Ministeriales de Informatica. (Seccién IV, epigrafes 1.4.1 apartado 3, 2.4.1 apartado 2, 3.4.1
apartado 1, 4.4 y 5.4.1 apartado 1)

1.1.3. Las Comisiones Ministeriales de Informatica de los Ministerios de Trabajo y Asuntos Sociales
vy de Sanidad y Consumo no han gjercide sus atribuciones y competencias al no haber instado a las
Entidades para que éstas les remitiesen para su informe los planes y proyectos informaticos, de los
que las Comisiones Ministeriales tuvieron conocimiento al informar contratos vinculados a
proyectos que no habfan sido aprobados previamente. (Seccion IV, epigrafes 1.4.1 apartado 3,
2.4.1 apartado 2)

1.1.4, La Gerencia de Informética de la Seguridad Social ha limitado el ejercicio de sus
competencias a las Entidades adscritas a la Secretaria de Estado de Seguridad Social (INSS; ISM vy
TGSS) por lo que el INSALUD vy el IMSERSO no han sometido los expedientes de contratacién a
informe de la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social {GISS}, en contra de lo dispuesto en
las Ordenes Ministeriales de 8 de enero de 1980 y de 7 de mayo de 1981, requladoras de la citada
Gerencia de Informatica, que extienden su ambito funcional a todas las Entidades Gestoras y
Servicios Comunes de la Seguridad Social sin excepciones. {Seccion |li, epigrafe 1.3.1)

1.1.5. Las Entidades no han planificade globaimente la adquisicion de bienes y servicios
informaticos mediante el establecimiento de objetivos iniciales, previsiones de coste y de
necesidades de contratacién, ni han concretado su ritmo de ejecucion. {Seccidn lll, epigrafe b)
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1.1.6. Los créditos presupuestarios de las Entidades destinados a gastos de contenido informatico
experimentaron importantes variaciones durante sus periodos de ejecucion, careciendo de un grado
de fijeza compatible con una adecuada planificacion de los provectos informéticos y de las
previsiones de contratacion derivadas de ellos (Seccidn lil, epigrafe 5)

1.1.7, Las Entidades han utilizado de forma preferente la contratacidon directa y el procedimiento
negociade {71,21% de los expedientes fiscalizados que representan un 38,23% del gasto), que
tanto la Ley de Contratos del Estado y el Decreto 1005/1974 como la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas configuran como procedimientos excepcionales de adjudicacién, por
limitar los principios de publicidad y concurrencia. (Seccidn i, epigrafe 2}

1.1.8. El grado de concentracion de las adjudicaciones en un reducido nimero de empresas es muy
elevado, resultando que durante el periodo fiscalizado {1994 al primer semestre de 1998), 7
empresas obtuvieron adjudicaciones por importe del 51,96% del gasto total adjudicado por las
Entidades. Este dato adquiere una especial significacion si se tiene en cuenta el alto grado de
adjudicaciones efectuadas por contratacion directa o procedimiento negociado, comeo se ha
destacado en la anterior conclusion 1.1.7. {(Seccion li, epigrafe 2)

1.1.9. Las Entidades han motivado en numerosas ocasiones el recurso a la contratacion directa o al
procedimiento negociado como formas de adjudicacion, en la existencia de un proveedor tnico o en
tratarse de entregas complementarias de otras anteriores, circunstancias que ponen de manifiesto
la existencia de relaciones de dependencia y cautividad generadas por la celebracion de
determinados contratos, {Seccion IV, epigrafes 1.5, 2.5, 3.5, 4.5 y 5.5)

1.1.10. Por lo general, para justificar el recurso a la contratacién directa o al procedimiento
negociado, las Entidades se limitaron a hacer una mera referencia al precepto de la Ley de
Contratos del Estado (LCE} o de la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas (LCAP) que
amparaban la causa invocada. En este sentido, el criterio de este Tribunal de Cuentas es conocido
en el sentido de que no sélo puede bastar con invocar la causa para acudir a esta modalidad de
adjudicacion, sino gue el dOrgano contratante debe acreditaria y fundamentar si se encuentra
realmente ante una de ellas. (Seccian |V, epigrafes 1.5, 2.5, 3.5, 4.5 v 5.5)

1.1.11. En ocasiones la eleccion por parte de las Entidades de la forma de adjudicacidn (concurso o
procedimiento negociado} no obedecid a causas estrictamente tasadas por la Ley, sino que estuvo
condicionada por la existencia de una relacion contractual previa con un contratista de cuya
continuidad dependia la propia viabilidad de los proyectos. Esta circunstancia es manifestacion del
alto grado de dependencia que han adquirido las Entidades con respecto a algunas empresas con el
consiguiente perjuicio para las Entidades y el menoscabo de los principios de concurrencia, igualdad
v no discriminacion que informan la contratacion publica. {Seccién |V, epigrafes 1.5, 2.6, 3.5, 4.5
y 5.5)

1.1.12. El INSS, el INSALUD vy la TGSS tienen una estructura insuficiente de personal propio con
cualificacion informatica, lo que ha favorecido la generalizacion del recurso a los contratos de
consultoria vy asistencia y de servicios que encubren, en ocasiones, auténticas contrataciones de
personal con cualificacion informdética para resolver las carencias estructurales de personal
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existentes en las Entidades, sin que tales asistencias tengan relacién, en su ejecucion real, con
proyectos informéaticos concretos. Se trata en definitiva de contrataciones de personal, efectuadas
al margen de la legislacion laboral y de la funcién plblica, para el cumplimiento de las funciones
generales propias de las Entidades. Ademas, el personal puesto a disposicion de las Entidades por
las empresas contratistas ha sido frecuentemente asignado por ellas a la realizacién de cometidos
distintos de los que constituyeron el estricto objeto de los contratos de consultoria y asistencia y
de servicios.

La justificacién de la celebracién de estos contratos no estuvo avalada por las Entidades mediante
estudios pormenorizados del personal propio disponible v de las vacantes no cubiertas existentes,
tampoco mediante estudios de cargas de trabajo gue tuvieran en consideracion las vacantes no
cubiertas, ni en estudios sobre las necesidades de personal derivadas de los nuevos proyectos, ni
en estudios comparativos de costes del personal propio y del personal ajeno puesto a su
disposicién por las empresas contratistas. Esta politica de contratacién con empresas de servicios
para suplir carencias estructurales de personal propic supone, a juicio de este Tribunal, un grave
riesgo para las Entidades de pérdida de la direccién, conocimiento y control de los proyectos y de
dependencia o cautividad de las empresas contratistas. Ademas, el coste del personal ajeno es
considerablemente superior al del personal propio, especialmente en las categorias superiores (el
coste de los servicios de los Analistas de Sistemas ajenos practicamente triplica el correspondiente
al personal propio de la misma categoria). {Seccidn IV, epigrafes 1.5.2, 2.6.2.2, y 5.5.2.2}

1.1.13. En ocasiones, el personal propio de las Entidades no ha tenido pleno acceso a aspectos
fundamentales de algunas de sus aplicaciones y programas informéticos més importantes {como ha
sido el caso del INSS), que se reservaban las empresas contratadas, con lo que éstas estaban
asegurando su continuidad mediante la celebracion de ulteriores y sucesivos contratos,
condicionando con ello incluso los resultados de las licitaciones. Esta situacién de dependencia de
las Entidades con respecto de las empresas contratistas ha viciado, durante el periodo fiscalizado
(1994 al primer semestre de 1998) la contratacion ya que ha diluido de un modo decisivo los
principios de concurrencia, igualdad y no discriminacién que informan la contratacién publica.
(Seccidn IV, epigrafes 1.5.2, 2.4.1.5, 2.4.1.6y 2.5.2.4)

1.1.14. Se ha producido un deficiente control y seguimiento por parte de las Entidades de la
ejecucion de los contratos de consultoria, asistencia y servicios, al no haber hecho un seguimiento
de las subcontrataciones producidas (que en ocasiones eran desconocidas por las Entidades) y, en
general, al conformar la facturacién sin comprobar la exactitud de las prestaciones de servicios
facturadas en los términos en que fueron contratados de acuerdo con €l procedimiento establecido
en el Pliego de cldusulas administrativas particulares. La falta de control de la ejecucion final de los
contratos, contrasta con el detalle con que fueron concretados en ocasiones en la fase de licitacion
los aspectos de la ejecucion de los contratos y que en su fase final no fueron constatados ni
comprobados, desvirtuando de raiz la fase de ficitacion (Seccion IV, epigrafes 1.5.2 apartado 4,
2.5.2.2 apartado 4, 3.5.2 apartado 1, 4.5.2 y 5.5.2.2)

1.1.15. El recurso a la subcontratacién por parte de las empresas adjudicatarias de los contratos de
consultorfa, asistencia y servicios se ha llevado a cabo sin que las Entidades (principaimente el
INSALUD vy la TGSS) ejercieran ningin control especifico sobre ellas. La existencia de
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subcontratacion implica una mayor rofacion del personal, afadida a la derivada de la propia
sucesion de contratos, con la consiguiente pérdida de la formacion y conocimientos adquiridos por
los trabajadores objeto de sustitucién, El escaso grado de continuidad de los trabajadores derivé en
que la experiencia acumulada aprovechd casi exclusivamente a las empresas contratistas y
subcontratistas v a sus trabajadores, sin que esta formacion redundara en beneficio de las
Entidades a través de |a continuidad de los trabajadores durante todo el plazo de ejecucion de cada
contrato y de los sucesivos contratos de igual objeto . {Seccidn |V, epigrafes 2.5.2.2 apartado 4 vy
5.5.2.2 apartados 11 y 14}.

1.1.16. La TGSS, el INSS y el ISM han adquirido bienes incluidos en el catdlogo del Servicio
Central de Suministros pero, en lugar de adquirir el bien incluido en el correspondiente catalogo a
través de la Direccion General de Patrimonio, como preceptia el articulo 184 de ia LCAP, estas
Entidades contrataron directamente el suministro amparandose en el articulo 183.g) de la LCAP
(gue se refiere a bienes cuya uniformidad haya sido declarada por el Director Genera! de Patrimonio
del Estado para su utilizaciéon comun por la Administracidon), de acuerdo con unas Recomendaciones
de procedimiento de la Comisidon Ministerial de Informética del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, de fecha 20 de mayo de 1894, Se trata de un procedimiento que permite agilizar la
adquisicion de estos bienes y obtener mejoras significativas sobre los precios de catdlogo, filosoffa
que este Tribunal no puede sino compartir. Sin embargo, este Tribunal considera que este
procedimiento no encuentra acomodo legal ni en el articulo 184 de la LCAP ni en su disposicion
adicional tercera, ni en el citado articulo 183.g) de ia LCAP produciéndose un conflicto de legalidad
que debe resolverse a través de una norma de rango adecuado, legal o reglamentaric {como
autoriza el propic articulo 184 de la LCAP), pero no por medio de unas “"Recomendaciones” que
carecen de rango suficiente asi como de valor y eficacia normativos. El INSALUD vy el IMSERSO
han recurrido a un procedimiento de seleccion de ofertas similar, pero tramitaron la adquisicién de
ios bienes a través de la Direccién General de Patrimenio, de acuerdo con la LCAP. (Seccion [V,
epigrafes 1.5.3, 2.5.3.2, 3.5.3, 4.5.3y 5.6.3.2) =~ -

1.1.17. En los expedientes de suministro ha sido frecuente la recepcién de los bienes adquiridos
por parte de las Entidades {(especialmente por parte de la TGSS, del INSALUD y del INSS) en los
almacenes de las empresas adjudicatarias en los Gltimos dias del afo correspondiente,
condicicnando el pago del precio a la instalacion y correcto funcionamiento de los equipos,
circunstancias gue se han certificado con posterioridad, a lo largo del aino siguiente. Mediante esta
practica las Entidades han imputado el gasto a un ejercicio aun cuando el suministro no fue
efectivamente recibido hasta el siguiente, vuinerando lo preceptuado en los articulos 63 vy 150.4
del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria. (Seccion IV, epigrafes 1.5.3, 2.5.3.2, y
5.5.3.2}

1.1.18. Las Entidades han establecido como criterios objetivos de adjudicacion, otorgandoles una
valoraciaon significativa, algunos criterios que hacian referencia a las caracteristicas y experiencia de
las empresas y no al contenido estricto de la prestacion, lo que ademas de un incumplimiento de la
Ley de Contratos del Estado {LCE) y de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicos
{LCAP), supone una improcedente restriccion de la libre concurrencia. (Seccién 1V epigrafes 1.5.2
apartado 4, 2.5.2.2 apartado 4, 3.5.3 apartado 2, 4.5.2 gpartado 4,y 5.5.2.2 apartado 4}
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1.1.19. Las Entidades han vulnerado el caracter secreto de las proposiciones hasta el momento de
la ficitacién pablica, cuando exigieron que determinados aspectos constitutivos de las proposiciones
presentadas por los licitadores sujetas a valoracion, se incluyeran en un sobre de apertura previa al
acto publico de ficitacion. {Seccién 1V, epigrafes 1.5.2 apartado 4, 2.5.2.2 apartado 4, 3.5.3
apartado 3, 4,5.2 apartado 2 y 5.5.2.2. apartado 4}

1.2. Conclusiones relativas a la contratacién de contenido informatico del Instituto Nacional de ia
Seguridad Social (INSS).

1.2.1. En 48 expedientes el INSS no ha solicitado todos los informes preceptivos de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social {GISS), de la Comisién Ministerial de Informatica (CMI} o de la
Comisién Interministerial de Adquisicién de Bienes y Servicios informaticos {CIABSI), referidos a los
Pliegos de prescripciones técnicas o a las propuestas de adjudicacién, incumpliendo asi las
disposiciones reguladoras de los citados organos colegiados. (Seccion 1V, epigrafes 1.5.2 apartado
1y 1.5.3 apartado 2}

1.2.2. En el desarrollo y ejecucién del proyecto PROGESPRESS, el INSS ha incurrido en una
dependencia excesiva de la empresa contratista encargada de su desarrollo hasta el punto de
perder el control efectivo de la aplicacién informatica objeto de la contratacion y del propio
proyecto {Seccion IV, epigrafe 1. 5. 2, apartado 4)

1.2.3. EI INSS ha vulnerado, en 3 contratos de consultoria y asistencia y de servicios, lo dispuesto
en el articulo 41 de la Ley de Contratos del Estado, vigente en el momento de su celebracion, que
prohibfa la contratacién verbal y el inicio de la ejecucion de la prestacion sin la previa formalizacion
del contrato. Esta préctica revela que en estos casos el INSS contrajo obligaciones contractuales
por la via de hecho, al margen del procedimiento y por tanto de la legalidad. (Seccidn IV, epigrafe
1.5.2 apartado 5)

1.2.4. E! INSS ha incumplido lo dispuesto en el articulo 58 de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas y en el articulo 40.2 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas al no haber facilitado al Tribunal de Cuentas las copias de los expedientes de contratacion
de los suministros de bienes de adquisicién centralizada realizados a través del Servicio Central de
Suministros de la Direccién General de Patrimonio del entonces Ministerio de Economia y Hacienda
{en la actualidad, Ministerio de Hacienda), previstos en el artfculo 184 de la LCAP. Tampoco ha
incluido informacién sobre tales adquisiciones en las relaciones certificadas de contratos que
anualmente ha remitido al Tribunal de Cuentas, impidiendo asf la labor fiscalizadora de este Tribunal
sobre esa contratacién en los ejercicios en que se formalizaron los correspondientes contratos. Los
expedientes afectados por esta situacion son 12, por un importe total de adjudicacion de 954.,4
millones de pesetas y fueron especificamente reclamados por el Tribunal en el curso de la presente
Fiscalizacion. (Seccion IV, epigrafe 1.5.3 apartado 1)
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1.3. Conclusiones relativas a la contratacién de contenido informatico del Instituto Nacional de la
Salud {INSALUD)

1.3.1. Se han producido irregularidades y posibles vicios de legalidad en la Orden de 5 de junio de
1996 del Ministerio de Sanidad y Consumo y en las Resoluciones de 5 de junio y 26 de septiembre
de 1996 del Secretario General de Sanidad, reguladoras de la facultad de autorizar la celebracién de
contratos y de la delegacién de atribuciones para su celebracion en el dmbito del INSALUD, que
suprimieron, de hecho, la necesaria autorizacidén ministerial para celebrar contratos de hasta 2.000
miliones de pesetas, lo que supuso la eliminacién de la posicién juridica que reserva la legislacion
vigente a los Ministros en el procedimiento de contratacion. {Seccién 1V, epigrafes 2.3.1 y 2.3.2}

1.3.2. Los criterios de actuacion del INSALUD en materia informatica durante {a totalidad del
periodo comprendido en esta Fiscalizacion (1994 al primer semestre de 1998} no han sido
elaborados por su Consejo General, incumpliendo el INSALUD lo establecido en el articulo 3.1 del
Real Decreto 1855/1979, de 30 de julio, de estructura y competencias del Instituto Nacional de la
Salud, que atribuye la competencia para “elaborar los criterios de actuacién del Instituto” a dicho
érgano superior de control y vigilancia de la gestion. {Seccion IV, epigrafe 2.4.1 apartadot)

1.3.3. El Plan de Dotacién informatica de Areas Sanitarias (Plan DIAS), cuya ejecucién se habia
iniciado en 1988 y que se dio por finalizado por el INSALUD a principios de 1997, momento en que
se inici6 el Plan de Renovacion Tecnolégica para las Gerencias de Atencion Especializada,
constituy6 hasta 1997 el plan informatico mas relevante emprendido por el INSALUD. Con este
Plan el INSALUD pretendié dotar a los hospitales de forma paulatina, de los medios informaticos
necesarios (recursos fisicos, |6gicos, redes y soporte de comunicaciones) para recoger y tratar toda
la informacién generada en ellos tanto asistencial como econdmico-administrativa, mediante la
dotacion e implantacion basica de los sistemas. informéticos que cubrieran los requerimientos
minimos de la atencion especializada prestada en los hospitales del INSALUD. El Plan no
contempld, sin embargo, la informatizacion de importantes dreas de gestion como las éreas
quirdrgicas, las de pruebas diagnésticas, o las de mantenimiento y servicios generales, o gue
origind que cada hospital del INSALUD adoptara las soluciones que mejor se adaptaban a su
capacidad técnica y de recursos, lo que revela que el Plan resulté insuficiente, y por tanto
ineficiente, desde un principio. Por otra parte, las aplicaciones informéticas del Plan DIAS
adolecieron de graves deficiencias derivadas de: un insuficiente control de calidad previo a su
implantacién; la insuficiencia y progresiva obsolescencia del equipamiento fisico (“hardware”); la
inexistencia de plantillas normalizadas de personal informatico en los Hospitales; y, sobre todo, la
falta de asistencia técnica eficaz prestada desde los Servicios Centrales del INSALUD. Todo ello
evidencia una falta de continuidad en el seguimiento y mantenimiento del Plan DIAS v una
deficiente planificacion a medio y largo plazo, que dieron lugar a la progresiva diferenciacion entre
las aplicaciones del Plan DIAS utilizadas en cada Hospital, impidiendo su utilizacion como sistema
de informacion corporativo y provocando, en gran medida, su abandono y sustitucion por las
aplicaciones informaticas contempladas en el Plan de Actualizacion Tecnoldgica de Gerencias de
Atencion Especializada. (Secci6n IV, epigrafes 2.4.2 apartado 1 y 2.4.2 apartado 6)

1.3.4. El desarrollo del proyecto SIMHOS (Sistema de informacién para la Gestién Integral del
Mantenimiento de Hospitales) dio lugar a la celebracion de un contrato por importe de 28,9
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millones de pesetas. La aplicacion informética que fue resultado de dicho proyecto no estd
operativa en ningln hospital del INSALUD, lo que es muestra de una gestién de los recursos
contraria a los principios de eficacia, eficiencia y economia que deben presidir la gestiéon del gasto
publico. (Seccion |V, epigrafe 2.4.2.2)

1.3.5. El Proyecto de Terminales Autdnomos de Identificacién de Recetas (TAIR), llevado a cabo
por el INSALUD, fue coincidente en el tiempo con el proyecto de Tarjeta de la Seguridad Social
{TASS) desarrollado por la Tesoreria General de la Seguridad Social, con la participacion del
Servicio Andaluz de Salud. Ambos proyectos eran coincidentes en cuanto a sus objetivos de
gestién sanitaria. Su desarrollo por separado constituye una muestra de la falta de coordinacién
entre las Entidades de la Seguridad Social {(INSALUD y TGSS en este caso) en perjuicio de los
principios de eficiencia y economia al haber generado un doble coste. (Seccién IV, epigrafe 2.4.2.5)

1.3.6. Tres expedientes para la contratacién de consultoria y asistencia o servicios fueron anulados
o declarados desiertos con posterioridad a la publicacién en el B.O.E. de los preceptivos anuncios
de licitacién, por defectos imputables a la Entidad, lo que produjo demoras innecesarias en la
satisfaccion de las necesidades que dieron lugar a su tramitacién y un mayor gasto publico
derivado de la tramitacién de nuevos expedientes de contratacion. Estas demoras y gastos
pudieron evitarse con una mayor diligencia en la tramitacion inicial de los expedientes. {Seccion 1V,
epigrafe 2.5.2.1, apartados 1 a 3}

1.3.7. El contrato derivado del expediente CA-25/96, cuyo objeto era el “Servicio de gestion
informatica de las Historias clinicas del Hospital Universitario de Salamanca” presenta un gran
nimero de irregularidades y deficiencias, entre las que destaca un pago indebido por importe de 20
millones de pesetas que podria ser constitutivo de un supuesto de responsabilidad contable en los
términos previstos por los articulos 38 y siguientes de la Ley Orgéanica 2/1982, de 12 de mayo, del
Tribunal de Cuentas. {Seccién 1V, epigrafe 2.5.2.1, apartado 4}

1.3 8. El INSALUD ha tramitado expedientes de arrendamiento financiero con opcién de compra,
vulnerando la prohibicion de pago aplazado de los contratos contenida en el articulo 12 de la Ley de
Contratos del Estado, entonces vigente, y lo dispuesto en el articulo 63 del Texto refundido de ia
Ley General Presupuestaria. {Seccién |V, epigrafe 2.5.3 apartado 1)

1.3.9. El INSALUD ha tramitado 33 expedientes de contrataciéon a través del Servicio Central de
Suministros, para la ejecucién del Proyecto TAIR (Terminales auténomos de identificacion de
recetas), con un gasto total de 4.450,3 millones de pesetas. Al haber dividido el suministro en 33
expedientes, el INSALUD ha incurrido en un fraccionamiento del objeto del contrato prohibido en el
articulo 69.1 de la lLey de Contratos de las Administraciones Pudblicas. Mediante este
fraccionamiento el INSALUD ha vulnerado lo dispuesto en el articulo 12 .2. de [a LCAP al no haber
solicitado la autorizacion del Consejo de Ministros, que es preceptiva cuando el presupuesto del
expediente de contratacion sea igual o superior 2.000 millones de pesetas {en este caso el gasto
total fue de 4.450,3 millones de pesetas), por lo que este expediente pudo haber incurrido en una
causa de nulidad segtin lo previsto en el articulo 62 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
{Seccion IV, epigrafe 2.5.3.2 apartado 6)
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1.4. Conclusiones relativas a fa contratacién de contenidoe informatico del Instituto Social de la
Marina {ISM)

1.4.1. El proyecto PRESMAR {para la gestién de prestaciones de los trabajadores del Mar} ha sido
desarrollado por el 1ISM y la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social de forma totalmente
independiente de la aplicacion PROGESPRESS (desarrollada por el Instituto Nacional de la Seguridad
Social con la misma finalidad genérica de gestionar prestaciones de Seguridad Social, en este caso
las del Régimen General que son de su competencia). Esta duplicidad de aplicaciones de similar
objeto, puesta de manifiesto también por la Comision Interministerial de Adquisicion de Bienes v
Servicios Informaticos, ha sido debida, principalmente, a diferencias en los equipos informéticos
utilizados {plataformas hardware), en el disefio de las aplicaciones y en sus respectivas filosoffas de
funcionamiento, lo que pone de manifiesto la falta de coordinacién y de direccion tanto de la
Gerencia de Informatica de Ja Seguridad Social como de la Comisién Ministerial de Informatica, en
perjuicio de los principios de eficiencia y economia. (Seccidn IV, epigrafe 3.4.2, apartado 3.b}

1.4.2. En e! desarrollo del Proyecto de Prestaciones del Mar (PRESMAR) se produjeron graves
irregularidades con el resultado final de que el proyecto, cuyo plazo de ejecucidn se estimod
inicialmente por el ISM en 9 meses con un presupuesto de 27 millones de pesetas, resulto
finalmente prolongado hasta alcanzar una duracién de 69 meses y un coste de 302 millones de
pesetas, todo ello sin modificacién de los objetivos iniciales. {Seccion IV, epigrafe 3.4.2, apartado
3.b y epigrafe 3.5.2, apartado 1)

1.4.3. En la totalidad de los contratos de suministro incluidos en la muestra fiscalizada, los Pliegos
de prescripciones técnicas (que en algunos expedientes han sido también denominados por ei ISM
Pliegos de clausulas especiales y prescripciones ‘técnicas o Pliego de cladusulas particulares vy
técnicas), ademas de detallar las especificaciones técnicas de los bienes objeto del contrato,
incluyeron clausulas referidas a cuestiones de caracter administrativo del contrato, como
referencias a plazos de entrega, plazos de garantfa, fianzas y formas de pago, también reguladas en
el Pliego de clausulas administrativas particulares, siendo éste Ultimo documento el inico en el que
debieron plasmarse esas clausulas, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 244 del RGCE.
{Seccién |V, epigrafe 3.5.3, apartado 1}

1.4.4, EI ISM incumplié en 2 contratos lo dispuesto en el articulo 4.b) de la Orden Ministerial de 17
de enero de 1986 al haber adjudicado los respectivos concursos sin haber sometido previamente
las ofertas de los licitadores al preceptivo informe técnico de la Comision Ministerial de Informatica.
Las ofertas tampoco fueron informadas por el Consejo de Direccion de la Gerencia de Informética
de la Seguridad Social. (Seccion IV, epigrafe 3.56.3, apartados 4 y b)

1.4.5. En otros 2 contratos celebrados por el ISM, en 1994 y 1997 respectivamente, para el
suministro de simuladores del sistema mundial de socorro y seguridad maritimos, adjudicados
mediante concurso publico, el ISM omitié someterios a los preceptivos informes de la Gerencia de
Informatica de la Seguridad Social y de la Comisién Ministerial de informatica. {Seccidn 1V, epigrafe
3.5.3, apartade 8)
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1.6. Conclusiones relativas a la contratacion de contenido informatico del Instituto de Migraciones
y Servicios Sociales (IMSERSO)

1.6.1. ElI IMSERSO ha sometido, con caracter general, los expedientes de contratacion de
contenido informatico a los preceptivos informes de la Comisién Interministerial de Adquisicion de
Bienes y Servicios Informaticos (CIABSI), tanto respecto de los Pliegos de clausulas administrativas
particulares y de prescripciones técnicas como de las propuestas de adjudicacidn, dando con elio
cumplimiento a lo establecido en el Real Decreto 2572/1973, de b de octubre, v en el Real Decreto
533/1992, de 22 de mavyo. Esta actuacion, que este Tribunal de Cuentas entiende correcta por
ajustarse al ordenamiento juridico vigente, contrasta con el criterio mantenido por las restantes
Entidades Gestoras y por la Tesoreria General de la Seguridad Social, asi como por la Comision
Ministerial de Informatica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, contraric a considerar el
caracter preceptivo de los Informes de la CIABSI.{Seccion IV, epigrafe 4.5.2. apartado 2 )

1.6.2. En 1 expediente cuyo objeto fue la contratacion del “Servicio de mantenimiento del parque
informaético del INSERSO durante los ejercicios de 1995 y 1996" (CP 151/1994), adjudicado
mediante concurso plblico con un importe total de 165,1 millones de pesetas, se han producido
pagos por servicios realizados sin cobertura contractual alguna. En consecuencia, estos pagos
indebidos pueden ser constitutivos de un supuesto de responsabilidad contable en los términos
previstos por los articulos 38 y siguientes de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal
de Cuentas o, cuando menos, en el supuesto de que los servicios hubieran sido efectivamente
prestados, el IMSERSO habria actuado prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
establecido tanto por la normativa contractual como por la presupuestaria para la adquisicién de
bienes y servicios, determinando su nulidad de pleno derecho. {Seccion IV, epigrafe 4.5.2. apartado
4) -
I

1.5.3. En 3 expedientes de contratacion cuyo objeto fueron los servicios de mantenimiento de los
equipos informaticos del IMSERSO durante los periodos 1995-1996, 1997-1998 y 1988-2000, se
produjeron distintas incidencias que afectaron a los plazos de ejecucion que han evidenciado una
defectuosa preparacion de los contratos, de especial trascendencia en unos contratos que, como
los de mantenimiento analizados, deberian sucederse en el tiempo sin solucién de continuidad,
independientemente de quienes resulten ser los contratistas adjudicatarios en cada periodo. Por
ello, y dado que sus fechas de inicio y final sen conocidas y previsibles por el érganc de
contratacion los expedientes deben ser tramitados con antelacion suficiente para garantizar esa
continuidad. {Seccion IV, epigrafe 4.5.2 apartados 4, 5 y 6)

1.5.4. En 1 expediente de contratacion, el INSERSO valord las ofertas presentadas empleando el
"método SSD-CIABSI”, desarrollado por la Comision Interministerial de Adquisicién de Bienes y
Servicios Informaticos, pero utilizo criterios de adjudicacion distintos de los preestablecidos en el
Pliego de clausulas administrativas particulares, por lo que el INSERSO infringio las bases del
concurso, viciando el acto de adjudicacion de forma que pudo determinar la declaracion de su
anulabilidad por el 6rgano jurisdiccional competente . (Seccidn |V, epigrafes 4.5.2. apartados 4 y 7)
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1.5.5. En 1 expediente de contratacion el IMSERSO incumplié lo dispuesto en el articulo 94 de la
LCAP al no haber publicado en el DOCE las adjudicaciones producidas como resultado de la
licitacién. (Seccién IV, epigrafe 4.5.2. apartado b}

1.5.6. En 1 expediente de contratacién cuyo objeto fue el desarrollo del sistema integrado de asilo
y refugio {SIGAR), adjudicado el 21 de noviembre de 1994, mediante concurso piblico, el INSERSO
incumplié las previsiones del contrato respecto del pago y, ademds, vulnerd la regla de servicio
hecho establecida en el articulo 12 de la Ley de Contratos del Estado, que prohibia el pago
adelantado del importe de los contratos. El INSERSO introdujo en el contrato modificaciones al
margen del procedimiento establecido en el articulo 48 de la LCE, que imposibilitaron su
cumplimiento en el plazo inicialmente previsto. El plazo de ejecucién previsto en el contrato resultd
incumplido sin que el INSERSO adoptara las medidas de penalizacion o resolucién del contrato
previstas en normativa vigente, si la demora hubiera sido imputable al contratista. (Seccién 1V,
epigrafe 4.5.2. apartado 7)

1.6. Conclusiones relativas a la contratacién de contenido informatico de la Tesoreria General de la
Seguridad Social {TGSS)

1.6.1. En el proyecto del Control de grabacién de documentos TC-2, que tiene por objeto el
control de calidad de la grabacion de los documentos de cotizacion TC-2 y TC-2/1 gque presentan
las empresas a la Seguridad Social, la ejecucion de los correspondientes contratos ha dado lugar a
diversas incidencias que no han permitido que se cumpliesen los objetivos previstos, pues se han
producido: retrasos en la convocatoria de los concursos de adjudicacién, demoras en la ejecucion
de los contratos, un célculo defectuoso del volumen de documentos a grabar y un elevado
porcentaje de errores en las grabaciones. {Seccion |V, epigrafe 5.4.2.1, apartados 2 y 3)

1.6.2. Los proyectos de grabacidn e incorporacion al Fichero General de Afiliacion de la TGSS de
los datos contenidos en los ficheros manuales de documentos de vida laboral de los trabajadores
por cuenta ajena, asi como de los datos contenidos en los ficheros manuales de documentos de
vida laboral de los trabajadores por cuenta ajena del extinguido Mutualismo laboral, fueron
ejecutados en los afios 1995, 1996 y 1997, generando un gasto total de 1.387,8 millones de
pesetas. En su ejecucién ambos han experimentado demoras que dieron lugar, en uno de elios, a
una modificacion ceontractual con incremento del plazo de ejecucién y reajuste de anualidades.
Todo elio pone de manifiesto un importante grado de imprevisién respecto de aspectos
complementarios del proyecto gque absorbieron una partida de gasto muy importante, tanto en
términos absolutos {893,3 miliones de pesetas), como en términos relativos {64,36.%]) con el gasto
que representaron los contratos principales. {Seccién IV, epigrafe 5.4.2.1, apartado 4}

1.6.3. El desarrollo del proyecto de Tarjeta de ia Seguridad Social (proyecto TASS} ha
experimentado diversas incidencias en su implantacién y operatividad, por falta de coordinacion en
la disponibilidad de los diferentes elementos necesarios para su funcionamiento y, sobre todo, por
ia falta de mantenimiento iniciat de los equipos instalados, que ponen de manifiesto una deficiente
gestién de los recursos y una evidente falta de planificacion. En todo caso, dehe destacarse que en
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el desarrolic de este proyecto participd el Servicio Andaluz de Salud {SAS), dependiente de la
Consejeria de Salud de la Junta de Andalucia, y no el instituto Nacional de la Salud {iNSALUD), que
en las mismas fechas ha desarrollado los proyectos de Tarjeta Sanitaria Individual {TSl) vy de
Terminales Auténomos de identificacion de Recetas {TAIR) cuyas utilidades en el &mbito de la
gestién sanitaria son coincidentes con las disefadas dentro del proyecto TASS para su uso por el
citado Servicio Andaluz de Salud. (Seccidn 1V, epigrafe 5.4.2.1, apartado 6]

1.6.4. En 4 contratos de la TGSS su ejecucidon se inicié antes de su formalizacidn, préactica
prohibida por el articulo 41 de la entonces vigente Ley de Contratos del Estado. {Seccion IV,
epigrafe 5.5.2.2., apartado 2)

1.6.5. La TGSS ha fundamentado improcedentemente en el articulo 211 f} de la Ley de Contratos
de las Administraciones Plblicas la contratacién de servicios incluidos en el catalogo del Servicio
Central de Suministros, que se produce en 9 de los contratos incluidos en la muestra de contratos
fiscalizada, pues este precepto se refiere a contratos de servicios cuya uniformidad hubiera sido
declarada necesaria para su utilizacion coman por la Administracién, declaracion que compete, en
principio, al Director General de Patrimonio del Estado y cuya existencia no se acredita en los
expedientes examinados ni puede confundirse con la contratacién centralizada prevista en el
articulo 200 de fa LCAP. (Seccién IV, epigrafe 5.5.2.2., apartado 8}

1.6.6. La Tesorerfa General de la Seguridad Social incurrié en fraccionamiento del objeto de los
contratos al efectuar adjudicaciones sucesivas con idéntico objeto, incluso dentro del mismo
ejercicio presupuestario, en favor de las mismas empresas de contratos de servicios, con plazos de
ejecucién trimestrales o cuatrimestrales, insuficientes en funcién de las necesidades reales que se
pretendian satisfacer, o al celebrar varios contratos de similar objeto en la misma fecha con una
misma empresa. (Seccion |V, epigrafe 5.5.2.2., apartados 12 y 13)

1.6.7. En ocasiones se produjeron incumplimientos contractuales imputables a las empresas que
debieron dar lugar a la imposicion de las correspondientes penalidades a las empresas y mas aun, a
la resolucion de los contratos, habiendo asumido improcedentemente la TGSS el riesgo de la
contratacion, vulnerando la regla de riesgo y ventura del contratista establecida en el articulo 99 de
la LCAP. {Seccion IV, epigrafe 5.5.2.2., apartado 15)

1.6.8. La TGSS ha utilizado en los expedientes de contratacion unos modelos tipo de Pliegos de
clausulas administrativas particulares que no se particularizaban en relacidon con cada expediente.
En cambio estos Pliegos se remitfan a unos denominados por la TGSS "Pliegos de clausulas
especiales y prescripciones técnicas”, no contemplados por la LCE ni por la LCAP, y ni siquiera
informados por la Asesoria Juridica, en los que se puntualizaban los aspectos concretos del
contrato. Estas "clausulas especiales y prescripciones técnicas” suponen la desnaturalizacion de los
Pliegos de clausulas administrativas particulares, ademas del quebrantamiento de -los articulos 14
de la LCE y 115 del RGCE (Seccion IV, epigrafe 5.5.3.2, apartado 3}

1.6.9. El objeto de 2 contratos celebrados por la TGSS para la ejecucion de distintas fases del
proyecto PRESMAR ya formaba parte de otro contrato celebrado por el ISM cuyo objeto era el
desarrollo completo del proyecto PRESMAR. La celebracion por la TGSS de nuevos contratos con el
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mismo objeto, por los que la TGSS contrajo obligaciones ya adquiridas por el ISM en el contrato
inicial, supone una grave irreguiaridad imputable a sus drganos de direccién y gestion, que pudieron
haber incurrido en un posible supuesto de responsabilidad contable en los términos previstos por
los articulos 38 y siguientes de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.
{Seccién IV, epigrafe 5.5.3.2, apartado 8}

1.6.10. Con cardcter general, en los expedientes de contratacién de suministros celebrados por la
TGSS hasta 1997 se acumularon en un sélo acto la aprobacién del expediente de contratacion y la
adjudicacién del contrato, lo que es contrario al orden procedimental establecido tanto en la Ley de
Contratos del Estado como en la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que separan
secuencialmente ambos tramites procedimentales. (Seccién 1V, epigrafe 5.5.3.2, apartado 12}

1.6.11. La TGSS celebrd en 1995 1 contrato de adquisicion de determinado equipamiento
informatico sin reclamar del adjudicatario la aplicacion de un descuento pactado contractuaimente.
Ademas, la TGSS realizé pagos en concepto de arrendamiento por el bien que ya habfa adquirido en
plena propiedad. La falta de reclamacién de estas cantidades por parte de la TGSS a la empresa
contratista da lugar a la existencia de un saldo deudor injustificado imputable a los érganos de
direccion y gestion de la TGSS que propiciaron esta situacion y que, con ello, han incurrido en un
posible supuesto de responsabilidad contable en los términos previstos por los articulos 38 vy
siguientes de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas. (Seccién 1V,
epigrafe 5.5.3.2, apartado 13}

1.6.12. En varios expedientes gue fueron sometidos por la TGSS a informe de la CIABSI, ha
podido constatarse la discrepancia entre el criterio expreso de la CIABSI y {a resolucion finalmente
adoptada para su adjudicacion por la Tesoreria General de la Seguridad Social. Por el contrario, en
otros supuestos, este Tribunal ha constatado gue el seguimiento de las recomendaciones
contenidas en los informes de la CIABSI han redundado positivamente en la contratacion de la
TGSS (Seccidn IV, epigrafe 5.5.3.2, apartados 14, 15y 17}

1.6.13. En 1 contrato la TGSS abond una mensualidad del arrendamiento de determinados
productos |dgicos correspondiente a un periodo anterior al inicio efectivo del arrendamiento, por lo
que debe considerarse dicho abono, que ascendid a 33 millones de pesetas, como un pago
injustificado que ha podide dar lugar a un supuesto de responsabilidad contable en los términos
previstos por los articulos 38 vy siguientes de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal
de Cuentas. {Seccion IV, epigrafe 5.5.3.2, apartado 15)

1.6.14. En 2 contratos la TGSS dicto las respectivas resoluciones de adjudicacion una vez
transcurrido el plazo de tres meses desde la apertura de las proposiciones establecido en los
articulos 90 de la LCAP y 116 del RGCE. Estas demoras en las adjudicaciones pudieron haber sido
causa suficiente para que las empresas retiraran sus ofertas con el consiguiente perjuicio que en tal
caso se hubiera producido para el interés publico. En un caso, la demora en la adjudicacién estuvo
motivada en la tardanza en la emision de los informes preceptivos de los érganos colegiados
({Consejo de Direccion de la GISS, Comision Ministerial de Informaética y Comision Interministerial de
Adgquisicién de Bienes vy Servicios Informaticos). {Seccion 1V, epigrafe 5.5.3.2, apartado 16)
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1.6.15. En 3 contratos, todos ellos adjudicados mediante concurso publico y formalizados en
1995, la publicacién de la resolucién de adjudicacion en el Diario Oficial de las Comunidades con un
retraso superior a 1 afio, habiendo incumplido la TGSS lo preceptuado en el articulo 94 de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas. (Seccidén 1V, epigrafe 5.5.3.2, apartado 19}

2. RECOMENDACIONES

A continuacion se exponen las recomendaciones mas significativas que se han deducido dei analisis
realizado:

a)

b)

3.

FI Gobierno debe adoptar las medidas necesarias para racionalizar la participacién de los
Organos colegiados especializados en la tramitacion de planes y proyectos informéticos y en la
contratacion de contenido informatico con el fin de:

hacer compatible la existencia y participacién en los procedimientos de Organos especificos de
la Seguridad Social {Comisiones Ministeriales de Informatica de los Departamentos de
adscripcion de las Entidades, Gerencia de Informética de la Seguridad Social, Consejo General
de Tecnologias de la Informacion y de las Comunicaciones de la Seguridad Social) con la
existencia y participacién normativamente exigida de 6rgancs comunes a la Administracion
General del Estado (principalmente la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y
Servicios Informaticos),

hacer compatible la necesaria participacién de los drganos colegiados especializados con la
también necesaria agilidad y celeridad que debe presidir la tramitacién de los expedientes de
contratacion de bienes y servicios informaticos, en los que una excesivamente dilatada
tramitacién puede determinar la obsolescencia o desfase de los bienes o servicios objeto de
gontratacion antes de la finalizacion del procedimiento, como consecuencia de la rapida
evolucion tecnoldgica que caracteriza estos bienes y servicios.

(Seccion llI, epigrafes 1.2. y 1.3.; Seccion V, epigrafes 1.1.1. a 1.1.4. y 1.6.14.}

El Gobierno debe estudiar la conveniencia de que el Consejo General de Tecnologias de la
Informacion y de las Comunicaciones de la Seguridad Social extienda su ambito funcional de
competencias a la totalidad de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad
Social {actualmente limitado al INSS, al ISM y a la TGSS, dependientes de la Secretaria de
Estado de la Seguridad Social}, independientemente del Departamento al que estén adscritas y
del 6rgano a través del cual se haga efectiva dicha adscripcion, con el fin de que pueda
coordinar efectivamente la actuaciéon en conjunto de todas ellas, evitando duplicidades vy
solapamientos entre los pianes y proyectos informéticos promovidos por cada una de ellas.

(Seccién lll, epigrafe 1.3.2.; Seccion V, epigrafe 1.1.4.)

Las Entidades Gestoras y la Tesorerfa General de la Seguridad Social, sin perjuicio de las
medidas de racionalizacidn a que hace referencia la recomendaciéon 1 anterior, deben someter
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sus planes y proyectos informaticos a la aprobacién de la Comision Interministerial de
Adquisicion de Bienes y Servicios informaticos y de las Comisiones Ministeriales de Informatica,
en los términos establecidos en el Real Decreto 2291/1983, de 28 de julio, y en el Real Decreto
533/1992, de 22 de mayo. A su vez, estos 6rganos colegiados deben exigir de las Entidades el
cumplimiento de las citadas normas denegando el informe favorable de los contratos que las
Entidades sometan a su informe y no correspondan a la ejecucion de planes o proyectos
debidamente aprobados con anterioridad.

(Seccion i, epigrafe 1.2.2.; Seccidn V, epigrafe 1.1.2.)

4. La Entidades Gestoras y la Tesoreria General de la Seguridad Social deben someter los
expedientes de contratacién de contenido informatico a los preceptivos informes de la Comision
Interministerial de Adquisicién de Bienes vy Servicios Informaticos (CIABSI), de acuerdo con las
normas reguladoras de la citada Comision.

{Seccion Hi, epigrafe 1.2.2.; Seccidén V, epigrafe 1.1.1.)

5. Los Ministerios de Trabajo y Asuntos Sociales y de Sanidad y Consumo deben adecuar las
Relaciones de Puestos de Trabajo de las Entidades Gestoras y de la Tesoreria General de la
Seguridad Social a2 sus necesidades estructurales informaticas reales, incrementando sus
plantillas de personal con cualificacion informatica y limitando con ello el recurso a la
contratacion externa con empresas de servicios a los supuestos de insuficiencia de medios o no
conveniencia de ampliacion de los existentes en el marco de contratos de resultado cuyo objeto
no esté constituido por la mera aportacion de personal especializado.

Para ello el Gobierno, y en particular los Ministerios de Administraciones Pdblicas y de
Hacienda, deben facilitar las correspondientes modificaciones y actualizaciones de las
Relaciones de Puestos de Trabajo.

(Seccién V, epigrafe 1.1.12.)

6. Las Entidades Gestoras y la Tesorerfa General de la Seguridad Social deben mejorar la
planificacion de sus actuaciones en materia informatica, particularmente en lo que se refiere a la
definicion de sus previsiones presupuestarias, de sus previsiones de contratacion y al
sefialamiento de objetivos materiales y temporales concretos, prestando especial atencidn a los
aspectos de compatibilidad con el equipamiento fisico (hardware) y logico (software} existente y
a la capacidad de las Entidades para asumir el gasto futuro en asistencia, mantenimiento,
reposicion y desarrolio.

{Seccion |, epigrafe 5.; Seccion V, epigrafe 1.1.6.)

7. Las Entidades Gestoras y la Tesoreria General de la Seguridad Social deben evitar, siempre que
les sea posible, la adopcion de soluciones informaticas que incluyan tecnologias propiedad de
empresas determinadas que sean causa de dependencia a medio y largo plazo. En los supuestos
en que no sea posible la opcion por tecnologias disponibles por diversidad de empresas, las
Entidades deben procurar una concurrencia efectiva en los contratos iniciales, en los que deben

Informe aprobado por el Pleno def Tribunal de Cuentas ef 30 de noviembre de 2000 266



TRIBUNAL DE CUENTAS

guedar perfectamente determinados, como parte del contenido obligacional derivado del
contrato, todo el conjunto de relaciones que previsiblemente, de forma directa o indirecta,
deban surgir como consecuencia del contrato entre la entidad contratante y la empresa
adjudicataria.

{Seccidén V, epigrafes 1.1.9.y 1.1.11.}

8. Las Entidades Gestoras de la Seguridad Social y la Tesoreria General de la Seguridad Social
deben planificar Jas contrataciones de forma que los plazos de ejecucion de los contratos se
determinen en funcion de la necesidad que se pretenda satisfacer, del objeto del contrato y de
las posibilidades de financiacién, evitando el sefialamiento de plazos perentorios, vinculados al
cumplimiento meramente formal de la legalidad presupuestaria, pero de imposible cumplimiento
por las empresas adjudicatarias.

Las Entidades, en todo caso, deben exigir de las empresas contratistas el efectivo cumplimiento
de los plazos de ejecucion de los contratos, estableciendo los procedimientos de control interno
conducentes a asegurar este cumplimiento o a que el 6rgano de contratacion, en el caso de
incumplimiento por parte de las empresas adjudicatarias, pueda actuar con celeridad resolviendo
el contrato o imponiendo las penalidades que legalmente procedan.

{Seccidn V, epigrafes 1.1.17., 1.5.6.y 1.6.7.)

9. Las Entidades Gestoras y la Tesorerfa General de la Seguridad Social deben adoptar las medidas
oportunas para efectuar el abono a los contratistas de las prestaciones realizadas dentro de los
plazos establecidos por los articulos 99.4 y 110.4 del texto refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones Plblicas {LCAP}, estableciendo los procesos de control internc necesarios
para asegurar la constancia documental de la fecha exacta de realizacion total o parcial del
contrato, que permita comprobar si los documentos administrativos cuya expedicién determina
el momento inicial del computo del plazo de abono del precio de los contratos, han sido
emitidos dentro de los plazos establecidos a tal efecto en el articulo 110.2 del citado texto
refundido de la LCAP.

{Seccion 1V, epigrafe 1.5.2., apartado 8; epigrafe 1.5.3., apartado 3; epigrafe 2.5.2., apartado
7; epigrafe 2.5.3.2., apartado 8; epigrafe 4.5.2., apartado 5; epigrafe 5.5.2.2, apartado 7 vy
epigrafe 5.5.3.2., apartado b5}

10.La Ministra de Sanidad y Consumo debe adoptar las medidas precisas para restablecer en el
INSALUD la efectividad de la preceptiva autorizacion ministerial para celebrar contratos que
exige el articulo 12 del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.
La determinacion de una cuantfa distinta de la establecida con cardcter general en la disposicion
transitoria 3° de la LCAP a partir de la cual es necesaria dicha autorizacién {160 millones de
pesetas), no puede suponer en la practica su eliminacion, ya que elio equivaldria a la eliminacion
de la posicion juridica que reserva la legislacion vigente a los Ministros en el procedimiento de
contratacion.

{Seccién IV, epigrafe 2.3.1.; Seccion V, epigrafe 1.3.1.}
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11.El concurso debe ser el sistema normal de adjudicacion en la contratacion administrativa de
contenido informatico gue ileven a cabo las Entidades Gestoras y la Tesoreria General de la
Seguridad Social. Las Entidades Gestoras y |la Tesoreria General de la Seguridad Social no deben
incluir entre los criterios objetivos de adjudicacién de los concursos criterios relativos a las
caracteristicas y experiencia de las empresas, gue, al primar las relaciones contractuales previas
entre el 6rgano de contratacion y determinadas empresas, restringen la competencia efectiva
entre los licitadores.

(Seccion V, epigrafe 1.1.18.)

12. Las Entidades, y en particular el INSS deben establecer los procesos de control interno
necesarios para garantizar la remisién al Tribunal de Cuentas de todos los expedientes de
contrataciéon cuyo envio resuita preceptivo con arreglo a la legislacién vigente, asi como que
éstos contengan tanto la documentacion e informacién legalmente establecida, como la
reclamada especificamente por el Tribunal de Cuentas.

{Seccidn V, epigrafe 1.2.4.)

13.El INSALUD debe adoptar las medidas de coordinacion y control precisas para mantener la
homogeneidad entre los sistemas informaticos implantados en todas las Gerencias de Atencion
Primaria vy Especializada, evitando que mediante la contratacién que lleven a cabo esas
Gerencias se diversifiquen los sistemas.

{Seccion V, epigrafe 1.3.3.)

14. FI INSALUD v la TGSS deben evitar el fraccionamiento del objeto de los contratos de contenido
informatico, con el que han eludido las autorizaciones del Ministro y del Consejo de Ministros
para contratar, previstas en e! articulo 12 de ia LCAP. )

{Seccion V, epigrafes 1.3.9. vy 1.6.6.)

15. En los casos en que las Entidades Gestoras y la Tesoreria General de la Seguridad Social
contraten mediante contratos de consultoria, asistencia y servicios el desarrolio y el
mantenimiento de aplicaciones informéticas, deben mantener una estructura de personal propio
suficiente, con conocimiento de las aplicaciones, que asegure el pleno control de la ejecucion de
los contratos y de los proyectos informaticos y que evite la dependencia de las Entidades de las
empresas contratistas.

{Seccion V, epigrafes 1.1.12. vy 1.1.13.)

16. Las Entidades Gestoras y la Tesorerfa General de la Seguridad Social deben incluir entre los
criterios objetivos de valoracién de las ofertas en los concursos, las medidas de seguridad que
las empresas licitadoras deban ofrecer para asegurar la confidencialidad e integridad de los
datos que manejen durante la ejecucion de los contratos.

{Seccidn 1V, epigrafe 6.4.1., apartado 2)
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17. Las Entidades deben incluir en los contratos de contenido informatico clédusulas de seguridad vy
de confidencialidad que aseguren el pleno respeto por parte de los contratistas al contenido de
la Ley Orgénica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccién de datos de caracter personal.
Asimismo, las Entidades deben asegurar el efectivo cumplimiento de estas clausuias.

{Seccion IV, epigrafe 6.4.1.)

18. Las Entidades deben continuar asegurande la inclusién en los contratos de consultoria,
asistencia y servicios cuyo objeto sea el desarrolio de aplicaciones y programas informaticos a
medida de las correspondientes cldusulas que les atribuyan la propiedad, uso y disfrute de los
derechos de explotaciéon de los programas y aplicaciones y efectuar su inseripcion, cuando
proceda, en el Registro de la Propiedad Intelectual.

(Secciodn |V, epigrafes 6.2)

19.lLas Entidades deben efectuar con el maximo rigor las actuaciones periddicas de control y
analisis de los accesos a los ficheros informatizados de datos personales previstas en los
sistemas de seguridad v confidencialidad establecidos en cada Entidad -con la exigencia de las
responsabilidades que correspondan-, especialmente en los casos en que los accesos a esos
ficheros estén confiados a trabajadores puestos a disposicion de las Entidades por empresas
contratistas.

(Seccion IV, epigrafes 6.3y 6.4.1.)
Madrid, a 30 de noviembre de 2000

EL PRESIDENTE DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Fdo.: Ubaldo Nieto de Alba
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ANEXOS
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