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Reflexiones de la Agencia Valenciana Antifraude en el estado de
alarma declarado ante la pandemia del COVID-19.

“No pretendamos que las cosas cambien si siempre hacemos lo mismo (..) La
creatividad nace de la angustia, como el dia nace de la noche oscura. Es en la crisis que
nace la inventiva, los descubrimientos y las grandes estrategias.” (Albert Einstein)

En efecto, toda crisis, por devastadora que sea (como la que, por desgracia, estamos viviendo con la
expansion de la pandemia internacional conocida como “coronavirus” COVID-19) supone
oportunidades para actuar y aprendizajes que contribuyen a prevenir su repeticién o a minimizar
sus consecuencias. Sin embargo, tal y como afirma el conocido dicho popular: “a rio revuelto, ganancia
de pescadores”, por lo que es muy probable que los comportamientos corruptos para obtener
réditos de esta situacion se incrementen. Por ello, resulta imprescindible mantener los procedimientos
y los métodos adecuados que permitan su deteccién y control.

No en vano, organizaciones no gubernamentales, como Transparencia Internacional, aunque
centrdndose en el sector sanitario, ya alertan de que en escenarios de emergencia como el que
atravesamos aumenta la opacidad, la falta de transparencia y actuaciones contrarias a la integridad,
riesgos que propician posibles corruptelas. Asimismo, advierte de la necesidad de adoptar medidas de
control para aumentar la apertura igualitaria e integra de todo el sector sanitario que incluyen, entre
otras, la publicacién abierta de investigaciones sobre vacunas y tratamientos, o la proteccion de los
alertadores en los sistemas de salud y garantizar la igualdad de acceso a tratamientos que salvan
vidas.

Desde el pasado 14 de marzo de 2020, fecha en la que se declar6 el estado de alarma por Real
Decreto 463/2020, para la gestién de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, se han
tomado una serie de decisiones politicas tendentes a prevenir y contener el virus y a mitigar el
impacto sanitario, social y econémico. Asi, el Real Decreto contiene medidas calificadas como
“imprescindibles” para hacer frente a la situacién excepcional y “proporcionadas” a su extrema
gravedad, tales como: la conservacion de las competencias de cada Administracién para la gestion
ordinaria de sus servicios; medidas de contencibn en el ambito de la actividad comercial,
equipamientos culturales, establecimientos y actividades recreativas, actividades de hosteleria y
restauracién y otras; medidas para el aseguramiento del suministro de bienes y servicios necesarios
para la proteccién de la salud publica; suspension de plazos administrativos y judiciales, con caracter
general.
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Desde entonces, se han ido dictando diversas disposiciones normativas y 6rdenes
(https://www.boe.es/biblioteca juridica/codigos/codigo.php?id=355&nota=1&tab=2), asi como
instrucciones interpretativas y de desarrollo. Algunas de ellas las citaremos a lo largo de estas
reflexiones, si bien no se pretende ahondar en lo que ya se puede leer en diversos foros y
publicaciones sobre el alcance juridico de las mismas.

A su vez, este marco normativo determina medidas excepcionales que ponen en juego elevadas
cantidades de fondos publicos a repartir de diversos modos: por via subvencién, entre los colectivos
potencialmente mas afectados a nivel socio-econémico (colectivos de riesgo objeto de servicios
sociales, PYMES, comercios, auténomos, trabajadores y sectores especificos afectados) o que se
abonaran a determinados contratistas capaces de satisfacer con prontitud las necesidades de la crisis
(sanitarias, de alimentacion, etc) por la via de las contrataciones de emergencia.

Estas consideraciones, en ejercicio de las funciones atribuidas legalmente a la Agencia Valenciana
Antifraude de asesorar y formular propuestas y recomendaciones en materia de integridad, ética
publica y prevencion de la corrupcion, se centran en estas medidas de caracter econémico y, muy
especialmente, a aquéllas cuya gestion principal corresponde a las entidades locales (si bien con la
deseable y necesaria colaboraciéon de las diferentes administraciones de nuestra Comunitat). Con
ellas, queremos aportar sugerencias que permitan su gestion con la maxima eficacia y, a su vez,
seguridad juridica, de conformidad con el marco normativo. El dinero publico debe llegar pronto a
las personas y entidades que realmente lo necesitan y ello requiere una gestion rapida y
transparente de los tramites que no debe ser 6bice para que, también, tomemos todas las
medidas a nuestro alcance para minimizar incidencias que puedan ocasionar riesgos de
corrupcion.

En un estado de necesidad colectiva como la alarma de esta crisis del COVID-19, las politicas publicas y
acciones se ordenan y dirigen al fin/es concretos que motivan esas circunstancias excepcionales y esa
orientacion a mitigar los dafios en la salud publica, la crisis social y econémica como consecuencia de
la “paralizacién” de comedores, comercios, pymes, empleos, etc, requiere que el dinero previsto al
efecto cumpla su misién, cosa que solo pasara si se articulan procedimientos agiles que cumpliendo la
legalidad, y con los controles adecuados y suficientes, permitan que llegue a sus destinatarios/as.

En este sentido, la profesionalidad y buen hacer de todos nosotros, servidores/as publicos/as del
conjunto del sector publico de la Comunidad Valenciana, es ahora de importancia y de
responsabilidad vital. Es imprescindible que participemos activamente, de forma creativa e
innovadora, en los dificiles procesos de toma de decisiones y en la posterior gestién de estas medidas,
para la consecucion real y efectiva de los objetivos pretendidos con la normativa aprobada, ayudando
activamente a gestionar las politicas publicas y las medidas necesarias para mitigar la crisis
sanitaria, social y econémica, para afrontar esta dura crisis con la maxima celeridad y agilidad,
pero, insistimos, sin renunciar a los debidos controles, disuasorios de irregularidades
constitutivas de fraude y/o corrupcién.
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1.- Sobre la excepcionalidad de la situacion y la necesaria proporcionalidad en el
ejercicio del poder

En primer lugar, debemos recordar que la propia declaracién del estado de alarma implica la
excepcional concurrencia de circunstancias extraordinarias que hacen imposible el
mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios de las administraciones
competentes. Por tanto, las medidas a adoptar deben ser las indispensables para asegurar el
restablecimiento de la normalidad y deben aplicarse de forma proporcionada a las circunstancias.
Asi lo expresa el articulo primero de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma,
excepcion y sitio (en desarrollo del articulo 116 de la Constituciéon Espafiola). En consecuencia, es
prioritario que los poderes de emergencia se ejerzan sélo para los fines para los cuales fueron
otorgados.

En efecto, nos hallamos ante el uso de los poderes excepcionales motivados en un “estado de
necesidad” colectivo, que justifica suspender momentadneamente la legalidad ordinaria (salus publica
suprema lex esto, silent leges inter arma). Poderes que, sin embargo, no son ilimitados, pues estan
ordenados a un fin especifico y no a cualesquiera, lo que les hace a la vez controlables por el principio
de proporcionalidad o adecuacion (art. 34 Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun, y Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1982), asi como por la
normativa penal (art 55.3 CE).

En todo caso, segln sostienen, entre otros, Garcia de Enterria o Tomas-Ramén Fernandez’, estos
poderes, excepcionales al sistema de la legalidad ordinaria, son tales que lo suspenden
transitoriamente y, en Ultimo término son corregibles en cuanto puedan implicar cargas patrimoniales
singulares (destrucciéon, detrimento efectivo o requisas de bienes o derechos), cuya produccién puede
ser legitima en cuanto justificada en el fin que se persigue mediante la técnica de la indemnizacion
resarcitoria. Asi, el propio articulo 116.3 CE expresa: “no modificardn el principio de responsabilidad del
Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucién y en las leyes”. Es por ello que tal
excepcionalidad, aun no siendo absoluta, deja intacto el sistema de la legalidad del
funcionamiento normal, lo que queda patente en el apartado 3 del art. 116 de la LO 4/1981 que lo
regula: “Los actos y disposiciones de la Administracién Publica adoptados durante la vigencia de los estados
de alarma, excepcion y sitio serdn impugnables en via jurisdiccional, de conformidad con lo dispuesto en las
leyes (...)".

Por tanto, es importante recordar que, en cualquier circunstancia, las administraciones deben adoptar
sus decisiones siguiendo los procedimientos legalmente establecidos (at. 103 CE) procurando
hacerlo, dadas las actuales circunstancias, con la mayor celeridad posible, para posibilitar las
finalidades pretendidas (contener el virus y mitigar su impacto sanitario, social y econémico).

Asimismo, en estos momentos de ejercicio de poderes excepcionales, las decisiones politicas y el
modo en que se llevan a cabo ha de ser transparente y visible a los ojos de la ciudadania, a quién
debemos continuar rindiendo cuentas de nuestra gestion, eso si, orientada a mitigar la crisis del
COVID-19.

1  GARCIA DE ENTERRIA, E. y TOMAS-RAMON FERNANDEZ, “Curso de Derecho Administrativo I, pags. 497-498, Decimoctava
edicion, (2017), Thomson Reuters, Civitas.
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2.- Sobre la necesidad de un eficiente control de la asignacion de los fondos publicos

En segundo lugar y muy especialmente en lo relativo a aquéllas medidas que ponen en juego la
distribucion de elevadas sumas econdmicas cabe insistir que, a la necesaria gestion con la maxima
celeridad y transparencia, debe unirse un eficiente control (sobre todo, interno, dentro de cada
Administracién).

En ese sentido, el Consejo de Europa declaré? que las protecciones esenciales al estado de derecho, la
supervision parlamentaria, el control judicial independiente y los recursos internos efectivos, deben
mantenerse incluso durante un estado de emergencia.

Somos conscientes de la escasez de recursos humanos y materiales en algunas entidades (como, por
ejemplo, en los pequefios y medianos ayuntamientos), asi como de las dificultades del teletrabajo o
del trabajo a distancia, activado de urgencia y generalizado en el sector publico de nuestra
Comunidad, unido a la forzosa necesidad de la conciliacién con el cuidado de nifios/as ante el cierre de
los centros escolares, y de nuestras personas mayores (incluido el personal de los servicios de control
interno: interventores/as y personal de sus servicios), pero la ausencia o escasez de control, cuando
se trata de repartir dinero, ya sea por la via de fomento otorgando subvenciones a los colectivos
mas afectados por la crisis, ya para atender necesidades publicas via contrataciones de emergencia,
implica un elevado riesgo de que el dinero caiga en manos equivocadas, perdiendo asi por
completo el sentido de las medidas (pese a lo loables que estas sean en el plano teérico y lo
necesarias en plena crisis del COVID-19).

Sin embargo, tanto a nivel estatal (Consejo de ministros de 17/03/2020) como a nivel autonémico
(acuerdo del Consell de 20/03/2020), se ha acordado bien la posibilidad de sustituir (en el dmbito
estatal), o bien directamente sustituir (en el ambito autonémico) la funcion interventora por el
control financiero permanente durante el tiempo que dure el estado de necesidad. Dicho en otras
palabras, el reconocimiento de derechos, la realizacién de gastos, ingresos y pagos, asi como la
aplicacion de los fondos (no afectados por la suspensién general) se realizaran sin que la intervencion
los fiscalice previamente; es decir, sin un control previo, que tiene como finalidad asegurar que la
gestion se ajusta a las disposiciones aplicables en cada caso. Serd a posteriori, cuando el érgano de
control someta una muestra a control posterior (una vez que los pagos ya se han realizado, las ayudas
se han concedido y los contratos de emergencia se han adjudicado y pagado). Ello, incluyendo la
comprobacion material de la inversién: tampoco van a comprobar que la inversiéon realizada
corresponde con lo realmente contratado (que se ha entregado el suministro contratado, o realizado
la obra o servicio).

No se comprende la motivacion de decisiones tan arriesgadas para proteger los intereses
generales como la eliminacion de los controles previos del modo y manera en que se ejecutan
las politicas publicas durante la crisis pues, pese a todos los inconvenientes de recursos y actividad
no presencial antes sefialados, no es menos cierto que hay una suspension generalizada de términos
e interrupcion de plazos que, en la practica, afecta a la mayoria de los procedimientos ordinarios, por
lo que el grueso de la gestién sometida a fiscalizacion previa estd “parada” y no requiere, en este
periodo, de fiscalizacién previa.

2 https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=24680&lang=en
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Por tanto, entendemos que, por seguridad juridica, deberian haberse mantenido los controles
previos, habida cuenta que tan solo aplicarian en relacién a los excepcionales procedimientos
no afectados por la suspension general (contenidos en la Disposicién Adicional Tercera del RD
463/2020), pero de gran importancia para mitigar los efectos de la crisis y, por ende, necesitados
de un control previo para garantizar su efectividad y legalidad (servicios declarados esenciales,
como por ejemplo, servicios sociales, entre otros supuestos excepcionales tales como que el érgano
competente acuerde motivadamente, medidas de ordenacién e instruccién necesarias para evitar
perjuicios graves en los intereses y derechos del interesado del procedimiento, e incluso no suspender
plazos cuando el interesado muestre su conformidad, excepciones siempre motivadas, ponderando
los intereses en juego y el interés publico subyacente).

3.- De las subvenciones

En tercer lugar, de manera sintética, las AYUDAS ECONOMICAS reguladas en los sucesivos Reales
Decretos en el &mbito econdmico y para la proteccién de la salud publica son:

- Las previstas en el Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes
para responder al impacto econdmico del COVID-19.

En concreto, las medidas adoptadas se orientan a reforzar el sistema de salud publica, a apoyar a las
personas trabajadoras y familias mdas vulnerables afectadas por la situacidon excepcional vy
extraordinaria, a garantizar la liquidez de las empresas del sector turistico y apoyar la financiacion de
las pequefias y medianas empresas y auténomos. Destacan las ayudas econémicas o prestaciones
directas de servicios de distribucion de alimentos gestionadas por los servicios sociales de atenciéon
primaria en coordinacion con los centros escolares y las respectivas consejerias de educacién y de
servicios sociales de las comunidades autéonomas, Ceuta y Melilla; y aprueba la concesion de
suplementos de crédito en el presupuesto del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 por
importe total de 25.000.000 euros para financiar las correspondientes transferencias a las
comunidades auténomas, Ceuta y Melilla para proceder a la puesta en marcha de las medidas.

- Las previstas en el Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias
para hacer frente al impacto econémico y social del COVID-19.

En concreto, articula medidas de apoyo a trabajadores, familias y colectivos vulnerables, que se ven
particularmente afectados por las circunstancias actuales; se refuerza en 300 millones de euros el
presupuesto del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 para financiar un Fondo Social
Extraordinario para hacer frente a las consecuencias sociales del COVID-19 mediante
transferencias a las autoridades competentes de las Comunidades Auténomas, Ceuta y Melilla
para financiar las prestaciones basicas de los correspondientes servicios sociales. (art.2).

Asimismo, las corporaciones locales disponen de una cantidad de igual cuantia a la del superavit

del ejercicio 2019 para financiar las ayudas econdémicas y todas las prestaciones de servicios
gestionadas por los servicios sociales de atencion primaria y atencién a la dependencia que vienen
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recogidas en el Acuerdo del Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia 'y
Atencién a la Dependencia, de 16 de enero de 2013, que recoge el Catalogo de Referencia de Servicios
Sociales.

Ademas, se pone el acento en la casuistica de los autonomos, particularmente afectados por la
situacién actual, creando una prestacién extraordinaria por cese de actividad, que cubre la
finalizacion de la actividad provocada por una situacion en todo caso involuntaria o la reduccién
temporal de la jornada (ERTEs). Por su parte, con el objetivo de aligerar los costes en los que
incurren las empresas, en los casos de fuerza mayor regulados en este real decreto-ley, otra de las
novedades incorporadas, es la exoneracién a las empresas del pago del 75 % de la aportacién
empresarial a la Seguridad Social alcanzando dicha exoneracion el 100 % de la cuota cuando se trate
de empresas de menos de 50 trabajadores, siempre que éstas se comprometan a mantener el
empleo.

Asimismo, en el ambito de fomento, desempefan un papel crucial las subvenciones y ayudas que
ya se estaban gestionando por los ayuntamientos a favor de las personas en situacién de riesgo
exclusion social y otros colectivos vulnerables, tales como las de emergencia social, alimentos,
panales, pago de alquileres, luz, otros productos basicos, cuidado de enfermos, codificadas en la
politica de gasto 23 “Servicios Sociales y promocién social” (para la que el art. 3 del RD 8/2020, de
17 de marzo, permite aprobar inversiones financieramente sostenibles y, excepcionalmente, gasto
corriente, como alternativa a la amortizaciéon extraordinaria de deuda cuando exista superavit y
remanente de tesoreria positivo, cumpliendo los requisitos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera). La continuidad de tales ayudas es fundamental para no agravar la situacién
de crisis del COVID-19 especialmente para dichos colectivos mas vulnerables. Y, de igual modo,
deberian impulsarse las subvenciones para las politicas de gasto 31 “Sanidad”, tan esencial en estos
momentos, o 24 “Fomento de empleo”, de cara a promover la recuperaciéon de auténomos, PYMES y
sus trabajadores.

Recordamos que las ayudas de emergencia social, como prestaciones basicas de los servicios sociales,
se encuentran previstas en la Ley 5/1997, de 25 de junio, de la Generalitat, por la que se regula el
Sistemna de Servicios Sociales en el ambito de la Comunitat Valenciana, desarrolldndose el
procedimiento tendente a su concesion en la Instruccién 2/2018, de 1 de marzo de 2018, de la
Direccion General de Servicios Sociales, e instrumentandose lineas de financiacién en los
presupuestos de la Generalitat para aquellas entidades locales beneficiarias de subvenciones
destinadas a Programas de Emergencia Social, habida cuenta que corresponde a las mismas su
concesion a los beneficiarios, en desarrollo de los programas tendentes a la atencion de las personas
en situacion de vulnerabilidad, con la colaboracién técnica y econémica de la Generalitat y, en el caso
de las entidades locales con menos de 10.000 habitantes, con la de las respectivas Diputaciones
provinciales.

Habida cuenta el contexto del estado de necesidad colectiva, la tramitacién de nuevas
subvenciones por parte de las entidades locales podra realizarse en régimen de concurrencia (art.
22.1 de la Ley General de Subvenciones y Ley 1/2015, de 6 de febrero, de la Generalitat, de Hacienda
Publica, del Sector Publico Instrumental y de Subvenciones), que es el mas aconsejable siempre y el
general de aplicaciéon de acuerdo con la normativa reguladora especial, previa aprobaciéon de unas
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bases reguladoras u ordenanza que contemplen las condiciones y requisitos de sus beneficiarios y
criterios de adjudicacién (entre otros extremos legalmente establecidos).

No obstante, atendiendo a las circunstancias, siempre y cuando se adopten, previa su justificaciéon
y requisitos objetivos, los acuerdos oportunos y se controle internamente su concesién, dada la
urgencia para satisfacer las acuciantes necesidades econémicas y sociales como consecuencia de la
crisis del COVID-19 o agravadas por ésta, también podrian adjudicarse directamente (ayudas directas
por razones de interés publico previstas en el articulo 22.2.c de la Ley General de Subvencionesy en la
Ley 1/2015, de 6 de febrero, de la Generalitat, de Hacienda Publica, del Sector Publico Instrumental y
de Subvenciones ), sin perjuicio de las nominativas, que se aprueban conjuntamente con el
presupuesto (o su modificacién), con el necesario convenio regulador, como instrumento de
formalizacién unilateral de las mismas (condiciones para su justificacion, etc).

La normativa pone a disposicién de las entidades locales instrumentos excepcionales que permiten
liberar los fondos para paliar los graves efectos de falta de recursos y de liquidez durante el estado de
alarma.

Asi, el articulo 21.1 de las Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
confiere competencias al alcalde para “m) Adoptar personalmente, y bajo su responsabilidad, en caso
de catastrofe o de infortunios publicos o grave riesgo de los mismos, las medidas necesarias y
adecuadas dando cuenta inmediata al Pleno". De esta manera, en aquellas entidades en que las
sesiones del pleno no puedan celebrarse telematicamente (por falta de previsién regulatoria o por
falta de medios), cualquier competencia del pleno podria ser acordada por la alcaldia, eso si, con
los debidos controles internos en cuanto a la realizacion de gastos y a la legalidad sustantiva de
los procedimientos. Centrandonos en lo que aqui interesa, fomento de ayudas por las entidades
locales o gestionadas por éstas (como administracion mas préxima a la ciudadania), los servicios
técnico-juridicos de dichas entidades (con la asistencia de las diputaciones provinciales, en ejercicio de
sus competencias al efecto), podran llevar a cabo desde la aprobacién de las bases reguladoras de
nuevas subvenciones, hasta la aprobacion de la concesion de subvenciones directas, etc..

Volvemos a enfatizar aqui el papel de todo servidor publico para desarrollar estas lineas de
fomento, asi como las que desee implementar cada administraciéon en el marco de su autonomia y
competencias, sugiriendo alternativas innovadoras que agilicen los procedimientos legales para su
otorgamiento, sin olvidar las siguientes premisas que, para esta Agencia, son fundamentales:

- Deben respetarse los principios juridicos rectores de la actividad de fomento: legalidad;
eficiencia y economia del gasto publico; publicidad; objetividad e igualdad; neutralidad de sus efectos
en la competencia mercantil, y prohibicién de enriquecimiento sin causa, todo ello reflexionando
previamente por cada Administracion sobre los fines publicos prioritarios, habida cuenta el marco
contextual general de la crisis del COVID-19 y su contexto territorial respectivo. Sin olvidar que las
decisiones de otorgar ayudas han de ser transparentes y objetivas, que se alejen del otorgamiento de
favores que puedan implicar favoritismos y/o corrupcién, o que su importe sea superior al coste de la
actividad que se fomenta (por ejemplo, en el caso de ayudas a pymes);

- Deben definir con rigor los colectivos destinatarios de las ayudas, bien en las bases
reguladoras especificas de la subvencién bien en el acuerdo y justificacion de las ayudas
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directas. En el caso de las entidades locales, seria un plus de eficacia definir aquéllos no cubiertos por
las vias de fomento del Estado y de la Comunidad auténoma); auténomos y PYMES que no cumplan
los requisitos para ser beneficiarios de tales medidas pero que sufren importantes pérdidas
economicas por los efectos del COVID-19, etc. Lo esencial es asegurarse de que las ayudas se destinen
a quiénes realmente las necesitan; necesidades que cada Ayuntamiento debera valorar en funcién de
las necesidades de su poblacion, agravadas por los efectos de la crisis socio-econémica que
atravesamos.

- En relaciéon con lo anterior, deben definirse expresamente los requisitos de las personas o
entidades para ser beneficiarias de las ayudas, asi como los criterios de adjudicacién de las
mismas (que no sean subjetivos y arbitrarios) y su ponderacién, y controlar internamente que los
cumplen.

- Deberian pensarse y articularse en las bases reguladoras férmulas para posibilitar la publicidad y
difusion de la linea de ayudas que se van a otorgar y sus requisitos y para que materialmente
toda aquélla persona o entidad pueda presentar su solicitud y, en su caso, llegar a beneficiarse de la
ayuda. Asi, estd claro que debe posibilitarse el registro telematico de la solicitud, pero también
otros canales extraordinarios que requiere el contexto de alarma para aquéllos que no cuenten
con medios informaticos o certificados electrénicos (firma electrénica) para poder solicitarla. En
dichos casos, deben pensarse soluciones (por ejemplo, admitir las solicitudes via e-mail a una
direccion centralizada de la administracion e incluso habilitar medios propios de la administracién al
servicio de la ciudadania para que puedan presentar su solicitud; desde ordenadores hasta que el
propio personal del servicio de asistencia domiciliaria tramite las solicitudes en nombre de dichos
ciudadanos (teleméaticamente o recabe su firma manual).

- La publicidad y transparencia tanto de la convocatoria como de la concesiéon de las ayudas es
esencial (Diarios Oficiales, sedes y webs municipales, y BDNS, esto es, Base de Datos Nacional de
Subvenciones).

- Resulta fundamental, porque hay mucho dinero en juego y es vital que llegue a quién lo
necesite, que se delimiten en las bases reguladoras (subvenciones en concurrencia) o en el acuerdo
(ayudas directas) los extremos que deberan justificar las personas y entidades beneficiarias de la
subvencion para entender cumplida la finalidad de fomento que la motivo.

En efecto, como hemos apuntado mas arriba, es muy importante que exista un control interno de
esta justificacion, que evite desviaciones ilicitas de fines tan loables como los que se pretendieran al
concederlas (art. 44 y ss. Ley General de Subvenciones y Ley 1/2015, de 6 de febrero, de la Generalitat,
de Hacienda Publica, del Sector Publico Instrumental y de Subvenciones). Asimismo resulta necesario
el ejercicio del control financiero de los beneficiarios de la subvencién por la intervencion en
cuanto al uso de los fondos publicos. No en vano, cabria el incumplimiento del modo y la revocaciéon
de la donacion, esto es, la revocaciéon de la subvencion por incumplimiento (que el beneficiario no
cumpla unas exigencias determinadas) por la via del reintegro. Todo ello sin perjuicio de los controles
externos.
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- Las bases reguladoras podrian prever asimismo pagos fraccionados y anticipados (art. 17.3.de
la LGS 38/2003), si son nominativas, en el convenio regulador o en la resolucién de concesion. El pago
anticipado puede ser parcial, reservando un importe para compensar eventuales incumplimientos del
beneficiario. Este pago anticipado puede ser presupuestario o pendiente de aplicacion, segun las
posibilidades de gestion de cada entidad local.

- Por otra parte, también cabria la posibilidad de modificar sobrevenidamente la cuantia de una
determinada subvencién; asi, el COVID-19 es una circunstancia sobrevenida aparecida durante la
vigencia de la relacién juridica entre el beneficiario y la Administraciéon que quizas exija replantearse el
importe de la misma tenido en cuenta para su concesion, tramitando el procedimiento oportuno, de la
misma manera que procederia revisarlo para ajustarla a actos sobrevenidos ex art. 19.4 LCG cuando el
beneficiario obtuviere con posterioridad otros incentivos y se produzca una concurrencia con las
subvenciones ya ayudas otorgadas por otras Administraciones Publicas que resulten incompatibles
con aquéllas.

- Explorar otras alternativas por los respectivos servicios juridicos y econémicos para financiar
las ayudas (aparte de la aplicacién del superavit en aquellos ayuntamientos que cumplan los
requisitos de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, cumplan con el Periodo Medio de Pago a Proveedores (PMP) y demas requisitos que exige
dicho destino) como, en su caso, la posibilidad o no de destinar los ingresos derivados del Patrimonio
Municipal de Suelo a servicios sociales; financiarlas con remanente de tesoreria disponible, o destinar
a esta finalidad otras partidas prescindibles (gastos de fiestas y eventos actualmente prohibidos,
dietas, formacién que no se vaya a dar durante el periodo del estado de alarma y aquellos otros que
se valoren por cada entidad en atencién a su autonomia local).

- Apelamos aqui a la necesaria coordinacion interadministrativa con el objetivo comun de actuar
para mitigar los efectos de la crisis del COVID-19. Entendemos que existen otras medidas que
podrian plantearse y, en su caso, acometer otras Administraciones (diferentes de las entidades
locales en las que, por principio de proximidad a la ciudadania, nos hemos centrado en este apartado
de subvenciones).

Asi, entendemos que las diferentes diputaciones provinciales podrian acordar destinar parte de su
superavit a ayudar a las entidades locales (via subvenciones o con la puesta a disposicion de recursos
para reforzar los servicios sociales de los ayuntamientos incluidos en su provincia, alimentos,
asistencia domiciliaria, etc), pero también podrian anticipar subvenciones a municipios e incluso la
recaudacion de los tributos en ellas delegados por los Ayuntamientos. Por su parte, la Comunidad
Auténoma, podrian hacer lo propio con las subvenciones finalistas, especialmente las que se dedican a
servicios sociales, objeto de las medidas urgentes para mitigar los efectos del COVID-19. Tales
decisiones ayudarian especialmente a la poblaciéon de aquéllas entidades locales con problemas de
financiacién y liquidez.
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4.- De la contratacion

En cuarto lugar, por su importancia en la gestién de los recursos publicos, hacemos mencién a las
principales medidas adoptadas en materia de CONTRATACION:

- El Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes para responder
al impacto econémico del COVID-19, en su capitulo V, adopta una serie de medidas para la gestion
eficiente de las Administraciones Publicas. En ese sentido, contempla, en su articulo 16, la posibilidad de
acudir a la tramitacion de emergencia regulada en el articulo 120 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, para la contratacién de todo tipo de bienes o servicios
que precise la Administraciéon General del Estado para la ejecucién de cualesquiera medidas

para hacer frente al COVID-19. El libramiento de fondos se realizara “a justificar” en estos casos.

Entendemos que esta medida resulta aplicable para los contratos en tramitacién o nuevos y que no
queda circunscrita al Estado, en aplicaciéon del propio articulo 120 LCSP. Ahora bien, este tipo de
tramitacion no deberia ser utilizada para repartir dinero publico a quiénes quieren “hacer negocio”
con esta desgracia especulando e inflando los precios de los productos mas demandados (por
ejemplo, sanitarios que, en algunos casos, ni siquiera cumplen los estandares minimos de calidad) ni
hacerla extensiva para actuar de manera inmediata sin sujecién a los requisitos formales
establecidos en la Ley salvo cuando se justifique que es necesario para satisfacer una necesidad
consecuencia del coronavirus. Por tanto, se recomienda cautela y un acuerdo expreso por cada
organo competente para decidir qué prestaciones concretas requieren de este cauce informal de
emergencia.

- El Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma, regula en su
disposicién adicional tercera la suspensién de plazos administrativos para todo el sector publico,
salvo que el 6rgano competente dicte resolucién motivada acordando las medidas de ordenacién e
instruccién necesarias para evitar perjuicios graves en los derechos e intereses de las personas
interesadas en el procedimiento, con la conformidad de éstos, o si asi lo solicitan.

El RD 465/2020, permite asimismo acordar motivadamente la continuacién de aquellos
procedimientos administrativos que vengan referidos a situaciones estrechamente vinculadas a los
hechos justificativos del estado de alarma, o que sean indispensables para la proteccion del interés
general o para el funcionamiento basico de los servicios (no obstante, la suspension de los términos y
la interrupciéon de los plazos no sera de aplicacion a los procedimientos administrativos en
determinados ambitos de Seguridad Social y tributarios). La Abogacia del Estado ha precisado, en su
informe del pasado 16 de marzo (Criterio de la Subdireccion General de los Servicios Consultivos de la
Abogacia General del Estado sobre la aplicacién del RD 463/2020, a las licitaciones publicas) que,
“atendiendo a una interpretacion literal, sistemdtica y finalista de la norma, hay que entender que se
produce una suspension automdtica de todos los procedimientos que tramiten las entidades del sector
publico, y ello sin distincién de sujetos ni de procedimientos” resultando de aplicacién a todos los
procedimientos administrativos sujetos a la Ley de Contratos del Sector Publico, quedando en
suspenso los expedientes de contratacion en tramitacién.
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Sobre la conveniencia de publicar un anuncio al efecto y otro cuando se reanuden, nos remitimos a las
recomendaciones publicadas en la misma fecha en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico,
que pueden consultarse en: https://contrataciondelestado.es/wps/portal/plataforma

Ahora bien, entendemos (en linea con las voces y criterios interpretativos publicados estos dias) que
podra continuarse con la tramitacién de los contratos ya adjudicados (o de inminente
adjudicacion) si la ejecucién material de sus prestaciones fuera necesaria y posible (con
conformidad de la persona o entidad propuesta como adjudicataria) y adoptando siempre cuantas
medidas sean indicadas por las autoridades sanitarias en relaciéon al COVID-19. Por supuesto, en todo
caso, se podrd acordar motivadamente la continuacién de los procedimientos en aquellos
contratos que cubran necesidades estrechamente vinculadas a los hechos justificativos del
estado de alarma, o indispensables para la proteccién del interés general o para el funcionamiento
basico de los servicios.

- El Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al
impacto econémico y social del COVID-19 (BOE 18/03/2020) contempla en su articulo 34 Medidas en
materia de contratacién publica para paliar las consecuencias del COVID-19, tendentes a evitar la
resolucién de los mismos, con medidas tales como:

. la suspensién automatica de los contratos de servicios y suministros de prestacion sucesiva
vigentes a su entrada en vigor (con abono por la entidad adjudicadora al contratista de los dafios y
perjuicios efectivamente sufridos durante dicha suspension, previa su solicitud. En este sentido, se
aprecia la necesidad de que se verifique y controle internamente la acreditacion de tales dafos
y se puedan agilizar asimismo pagos parciales para ayudar a los perjudicados lo antes posible);

. la extension de la nueva “prérroga forzosa” prevista en el art. 29.4 de la LCSP a aquellos contratos de
servicios y de suministros de prestacion sucesiva, cuando a su vencimiento no se hubiera formalizado
el nuevo contrato que garantice la continuidad de la prestacion como consecuencia de la paralizacién
de los procedimientos de contratacién derivada del RD 463/2020, y por tanto, en el contexto del
vigente estado de alarma, dadas las excepcionales circunstancias en que se prevé con caracter
ordinario acudir a tal continuidad fuera de la duraciéon de los contratos y de sus prérrogas
legalmente previstas. En ese contexto, tales suspensiones no constituirdn en ninglin caso causa de
resolucion (modificAndose el articulo 208 LCSP);

. en el resto de contratos vigentes, se prevé la obligacion de acordar la prérroga del plazo de ejecucion
del contrato a solicitud del contratista por igual plazo que dure la suspensién por el COVID-19, y no
por causa imputable al contratista (de hecho, se exige informe del director de la obra que asi lo
exprese), y ello obviamente sin imposicién de penalidades por demora ni resolucién contractual.
Adicionalmente, se contempla para los casos de suspension que los contratistas tendran derecho al
abono de los gastos salariales adicionales en los que efectivamente hubiera incurrido como
consecuencia del tiempo perdido con motivo del COVID-19, hasta un limite maximo del 10% del precio
inicial del contrato, por lo que insistimos en la necesidad de verificar y controlar internamente la
acreditacion fehaciente de la realidad, efectividad y cuantia de dichos gastos.
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. De igual modo, se contempla la posible suspensién de los contratos de obras vigentes cuando lo
solicite el contratista por no poder ejecutarlo como consecuencia de la situaciéon de hecho creada por
la pandemia del coronavirus y las medidas para mitigarlo, asi como una inversién del reequilibrio
economico financiero en las concesiones de obras y de servicios vigentes, imponiendo a los 6rganos
contratantes ampliar el plazo de duracion hasta un 15% para paliar las consecuencias del COVID-19.

Adicionalmente, tal y como ha sefalado, por ejemplo, José Manuel Martinez Ferndndez® (y se
comparte), las medidas que disciplina el RDL 8/2020 no afectan a todos los contratos ni agotan las
posibilidades de actuacion de los érganos de contratacién para hacer frente a los efectos del estado
de alarma. Por tanto, cabe plantearse actuaciones concretas, adecuadamente motivadas, en las
que se adopten soluciones sometidas al régimen general de la Ley de contratos (por ejemplo,
modificar los contratos cuando el interés publico requiera incrementar o reducir las prestaciones
contratadas o variar la fecha de ejecucidon de parte de las mismas, al amparo de la prevision del
articulo 205.2.b) de la LCSP: “circunstancias sobrevenidas y que fueran imprevisibles en el momento en que
tuvo lugar la licitacién del contrato”.) Ello sin perjuicio de la valoracion de éste y los demas requisitos
legales en cada contrato, ademas de seguir la tramitacién procedimental correspondiente, asi como
de las érdenes oportunas dictadas por el érgano contratante, previo informe del responsable del
contrato, entre otras medidas. En ese sentido, se entiende que, haciendo uso de la posibilidad
conferida en el articulo 21.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, el vigente estado de alarma habilita a la alcaldia para dictar cuantos acuerdos se estimen
necesarios, dando cuenta al pleno en la préxima sesion que celebre.

5.- De la importancia del contexto actual en la definicién de los servicios esenciales

En quinto lugar, nos gustaria enfatizar la importancia de la tarea de cada Administracién a la hora de
definir sus “servicios esenciales”. Para ello, se requiere una Resolucién dictada por el érgano
competente de cada entidad que debe incluir la motivacion de que dichos servicios se consideran
esenciales en el contexto del vigente estado de necesidad colectiva, y, por tanto, desde una
perspectiva de contribuir a la eficacia de las medidas de contencion de la crisis sanitaria, social y
econémica que estamos viviendo, y aplicando los principios de proporcionalidad y agilidad que
requieren las circunstancias excepcionales.

En ese sentido, queremos recordar que no existe una definicién ni una enumeracion legal en nuestro
derecho interno de tales servicios esenciales, si bien su concepcion jurisprudencial ha ido variando
precisamente para adaptarse a cada contexto. Por todas, la Sentencia del Tribunal Constitucional num.
185/1995, de 14 de diciembre, define los servicios esenciales como “servicios objetivamente
indispensables para poder satisfacer las necesidades bdsicas de la vida personal o social de los particulares
de acuerdo con las circunstancias sociales de cada momento y lugar”. Es decir, la clave es que satisfagan
las necesidades esenciales de la colectividad y precisamente por ello la Administracion no puede
dejar de prestarlos al publico por su caracter indispensable y fundamental en cada contexto. Por
tanto, ante la crisis del COVID-19, deben tomarse las medidas adecuadas para prestar los servicios

3 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M.: Modelo de informe “Efectos sobre los expedientes de contratacién en tramitacion y los contratos
en ejecucién de las medidas adoptadas por el Gobierno y demas entidades del sector publico en los contratos publicos
vigentes."Observatorio de Contratacién de Cosital Network.
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sanitarios, y de seguridad pero también los servicios sociales, cuya esencialidad en estos momentos
queda fuera de toda duda. Y replantearse, en el seno de cada entidad, otros servicios que quizas antes
no eran esenciales y ahora adquieren dicho calificativo (como, por ejemplo, los servicios de limpieza o
los servicios informaticos, entre otros), aparte de los tradicionalmente definidos como esenciales
(como: hospitalario, educacién, electricidad, abastecimiento de agua, servicios telefonicos, control del
tréfico aéreo o transportes minimos, en la enumeracién dada, entre otros, por el derecho
internacional (OIT- Gernigon, 1998).

6.- De las cautelas ante el riesgo de ciberataques

Asimismo, desde esta Agencia queremos llamar la atencién, ahora mas que nunca, a la importancia de
tomar las medidas de seguridad y precauciones posibles ante posibles ciberataques y demas
corrupcion “informatizada” que pretende abrirse camino en el caos y el descontrol. Entre todos,
debemos procurar asi salvaguardar nuestro comun interés, el general de la ciudadania.

Por ultimo, en estas Reflexiones, desde la Agencia Valenciana Antifraude queremos agradecer a la
ciudadania su solidaridad al respetar el confinamiento en sus hogares y apelamos asimismo a
que, ahora mas que nunca, todas las Administraciones Publicas y su sector instrumental estemos a la
altura de las circunstancias comunicandonos, coordindndonos entre nosotros para ser capaces de
dar respuestas agiles a las necesidades de nuestra Comunitat, cumpliendo asi, por conviccién, con
el mandato legalmente previsto en el art. 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de actuar con respeto a
los principios y deberes de cooperacion, colaboracion y coordinacién entre Administraciones; buena
fe, confianza legitima y lealtad institucional; economia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios
a los fines institucionales; y responsabilidad por la gestién publica, entre otros y, en cualquier caso,
ayudandonos con generosidad, compartiendo nuestros conocimientos y experiencias reciprocas
sobre la manera en que aplicamos y controlamos las medidas de contencién y mitigacion de los
efectos perversos del COVID-19.

“La dnion hace la fuerza”. Permanezcamos, pues, unidos y recolectemos juntos los frutos de
nuestros esfuerzos por hacer las cosas lo mejor posible, dentro de las circunstancias, contribuyendo
asi eficazmente a que los fondos publicos lleguen pronto a quiénes realmente los necesitan,
minimizando, a su vez, las irregularidades administrativas constitutivas de riesgos de corrupcion.

A tales efectos, pueden formular consultas, sugerencias o compartir experiencias que lleven a cabo en
sus respectivas entidades publicas en la siguiente direccion de correo electrénico:
prevencion@antifraucv.es

Les recordamos asimismo que esta Agencia tiene plenamente operativo el buzén de denuncias para
quiénes observen irregularidades contrarias al interés general: https://www.antifraucv.es/es/denuncia/
buzon-de-denuncias/ .

Valencia, 27 de marzo de 2020.
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M AGENCIA VALENCIANA ANTIFRAU

Reflexiones de la Agencia Valenciana Antifraude en el estado
de alarma declarado ante la pandemia del COVID-19

Entre las funciones atribuidas a la Agencia Valenciana Antifrau, el articulo 4f) de su norma fundacional destaca las
de asesorar y formular propuestas y recomendaciones en materia de integridad, ética publica y prevencién de la
corrupcion en las entidades incluidas en su dmbito de actuacién. En virtud de este mandato, se emite la presente
Recomendacién, aprobada por Resolucién del Director nimero 77, de fecha 27 de marzo de 2020.

AGENCIA VALENCIANA DE PREVENCION Y LUCHA CONTRA EL FRAUDE Y LA
CORRUPCION DE LA COMUNITAT VALENCIANA.
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