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Resumen

En el presente Trabajo de Fin de Grado se lleva a cabo un analisis de la figura de
los contratos menores en el ambito de las Administraciones Publicas y de su regulacion
en la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico. El objetivo
es determinar su alcance, limitaciones, asi como las posibles consecuencias negativas que
puedan derivar de su utilizacion en la practica. Asimismo, se ahonda en la importancia de
la transparencia, se analizan los criterios para la tramitacion del expediente administrativo
entre los que se encuentran la justificacion de la necesidad y motivacion del contrato, asi
como la seleccion objetiva de los contratistas a fin de evitar el recurso a la contratacion
menor como mecanismo de adjudicacion arbitraria.

En fin, la contratacion menor permite dar respuesta a situaciones en las que no es
adecuado recurrir a los procedimientos de adjudicacion previstos en la Ley de Contratos,
siempre y cuando se respeten rigurosamente los principios de la contratacion publica, asi
como el procedimiento legalmente establecido.

Abstract

In this work of the end of this degree, we do an analysis of the figure or minor
contracts in the environment of Public Administration and of the regulation of the actual
law of eighth of November 9/2017, about contracts of the public sector. The objective is
to determine the reach, limitations, as well the possible negative consequences that might
derive of its utilization when its practice. Also, we deepen in the importance of the
transparency, we analyze the criteria to achieve the administrative expedient among
which is the need and motivation of the contract, as well as the objective selection of the
contractors to avoid the recourse to the minor contract law as a mechanism of arbitrary
adjudication.

Finally, the minor contract is a tool useful to respond to situations in which it is
not adequate to recourse to the proceedings of the adjudication foreseen in the Law of
Contracts, provided the principles of the public contracts are rigorously respected and a
contract is achieve following the stablished proceedings.

Objeto

Este trabajo tiene como finalidad profundizar en el analisis de la contratacion
menor como uno de los procedimientos de contratacion publica contemplados en nuestro
ordenamiento juridico, ya que existe un debate sobre si su existencia es apropiada debido
a su procedimiento simplificado, que conduce a un menor control y requisitos en la
contratacion, o por el contrario, otra rama de la doctrina destaca que el problema no radica
en su propia existencia, sino en la forma en la que es utilizado por las distintas
Administraciones Publicas. Como consecuencia de ello se pretende:

1. Analizar en detalle la evolucion legislativa de la contratacion publica, con el
objetivo de ofrecer una contextualizacidon histérica que permita entender su régimen
juridico actual.

2. Se examinan los cambios y reformas que ha experimentado a lo largo del
tiempo.



3. Se estudia el marco juridico europeo que resulta de gran relevancia en los
ordenamientos internos, asi como se realiza un breve excurso jurisprudencial.

4. Se analiza con detalle la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico por lo que se refiere a regulacion del contrato menor.

5. Se responde a posibles problemas interpretativos que puedan surgir de la
interpretacion de la vigente normativa, con el apoyo doctrinal y criterios de las Juntas
Consultivas de Contrataciéon Administrativa en sus informes que impregnan el presente
trabajo.

6. Se estudian los principios rectores de la contratacion publica, destacando el
principio de transparencia, tanto a nivel de la Union Europea como nacional, y
examinando su eficacia como el cumplimiento de los objetivos de una contratacion
publica responsable y ajustada a derecho.

Metodologia

La metodologia empleada para la preparacion y realizacion del presente trabajo se
ha basado en un método deductivo partiendo de lo mas general, como seria la contratacion
publica, a un hecho mas concreto, esto es, la contratacion menor. Asimismo, se ha
utilizado un método historico, ya que se parte de la génesis de la contratacion, desde la
perspectiva del derecho de la Union Europea, hasta desembocar en el estudio de la
regulacion en Espafia, desde su primera regulacion en el ordenamiento juridico hasta el
vigente marco normativo.

Asimismo, para la elaboracion del presente trabajo se han seguido diferentes fases,
de las cuales destacan las que siguen:

1. Eleccién de tema y tutor.

2. Recopilacion de textos procedentes de articulos de revistas especializadas y
legislacion referente a la materia de estudio, tomando como texto base la propia Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

3. Desarrollo de un indice provisional sobre los puntos que deseaba abarcar a lo
largo del trabajo, estableciendo de este modo el tema a tratar con una serie de patrones y
refuerzos por parte de la tutora, fijando asi un indice definitivo a seguir.

4. Estudio de informacién a través de articulos de revistas especializadas,
manuales de Derecho Administrativo que versasen sobre la contratacion menor,
jurisprudencia tanto en ambito de la Unidon Europea como a nivel nacional, asi como
diferentes informes de relevancia elaborados por las diferentes Juntas Consultivas de
Contratacion Publica.

5. Redaccidn del trabajo teniendo en consideracion la informacion extraida de las
diferentes fuentes mencionados supra, y posterior correccion por parte de la tutora.



I. Génesis de la contratacion menor en Espaiia.

Desde la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones
Publicas, el marco normativo de la contratacion menor se mantuvo sin variaciones a lo
largo de los afios. Esta regulacion se caracterizd por la inexistencia de regulacion
relacionada con la adjudicacion de los contratos menores, siendo uno de los puntos
esenciales dentro del mismo.

No seria hasta la aprobacion de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico, cuando se regulo la contratacion menor en Espafia, destacando como
preceptos mas significativos por su primicia el articulo 95 y el articulo 122.3. El primero
se detuvo en realizar el analisis del expediente de contratacion en los contratos menores
bajo la rtbrica: “preparaciéon de los contratos”, mientras que el segundo estudio el
procedimiento de adjudicacion bajo la denominacidon: “seleccion del contratista y
adjudicacioén de los contratos”.

Por este motivo, la adjudicacion de los contratos menores se convirtid en un
requisito de la tramitacion, y, por ende, se deben analizar los efectos que produjo la
incorporacion de esta nueva exigencia. La razon de esto radica en la necesidad de asegurar
la transparencia y la publicidad en la contratacién publica, asi como evitar posibles
practicas colusorias. Ha de hacerse notar que la adjudicacion de los contratos menores a
través de un procedimiento regulado permite garantizar la igualdad de oportunidades
entre los distintos licitadores y una mayor eficiencia en la gestion de los recursos publicos.

Por lo que se refiere a la capacidad y solvencia del contratista, como ya quedo
mencionado, la cuestion se encontraba regulada en el articulo 122.3 al afirmar que los
contratos menores podian ser otorgados directamente a cualquier empresario que tenga la
aptitud suficiente para llevar a cabo la tarea exigida y que su competencia cumpliera con
los requisitos profesionales necesarios, siguiendo las disposiciones establecidas en el
articulo 95'. Este articulo definié la contratacion menor como aquellos: “contratos de
importe inferior a 50.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, o a 18.000 euros,
cuando se trate de otros contratos, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 190 en
relacion con las obras, servicios y suministros centralizados en el &mbito estatal”.

Por lo que se refiere a la formalizacion del contrato, se acudira al articulo 140.2
de esta ley, donde se afirmaba que los contratos menores contemplados en el articulo
122.3 del mismo cuerpo legal, tenian que atender a lo estipulado en el articulo 95 en
cuanto a su adecuada formalizacion. Tras la lectura de este Ultimo articulo, se observa
que Unicamente se mencionaba el expediente de contratacion, para cuya tramitacion se
requeria de un proceso de aprobacion de gasto, lo cual significaba que era necesario que
se apruebe y se incorpore la factura correspondiente que debe cumplir con los requisitos
establecidos en las normas de desarrollo de la mencionada Ley. En otras palabras, se
trataba de un proceso regulado por la Ley que buscaba garantizar la transparencia y la
legalidad en la gestion de los recursos publicos. Cierta relevancia tiene aqui hablar de
cudles eran esos requisitos minimos exigibles a las facturas. Para ello habra que acudir al
articulo 72.1 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprobd el

' Hay que destacar en este punto que por no existir en este momento una mesa que acreditase estos primeros
requisitos, dicha funcion era realizada por el 6rgano de contratacion.



Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas® que
enumeraba aquellos aspectos que en todo caso debia contener dicha factura®. A este
efecto, inicamente interesa destacar el articulo 72.1 al exigir la: “firma del funcionario
que acredite la recepcion®”. Por ultimo, la disposicion final novena, apartado cuarto,
determinaba, respecto de los contratos menores que: “la utilizacion de la factura
electronica sera obligatoria cuando asi se establezca expresamente en estas Ordenes de

extension>”.

Sin duda, igual de importante en la contratacion menor, es el estudio de la
necesaria motivacion, es decir, la justificacion de la contratacion. Tal cuestion se detalld
en el articulo 93.1 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, al sehalar que la celebracion de
los contratos realizados por las Administraciones Publicas exigia una tramitacion del
expediente en primer término, que debia realizar el 6rgano de contratacion siempre
motivando su necesidad conforme a lo establecido en el articulo 22 de esta Ley®. La
necesidad de motivar el objeto del contrato menor ya ha sido advertida por la doctrina,
pues siguiendo la opinién de De la Choncha Bergillos’, la motivacion se deducia del
articulo 93 al exigir la: “previa tramitacion del correspondiente expediente”. Por su parte,
el articulo 95 de la misma, establecia una serie de requisitos para la tramitacion del
expediente oportuno, que no se debe confundir con la justificacion de la adjudicacion, la
cual se refiere a la facultad discrecional del 6rgano de contratacion. Siguiendo con la
teoria de Moreno Molina®, el 6rgano de contratacion podia aminorar este procedimiento
de adjudicacion bajo la justificacion de los principios de concurrencia y transparencia; en
su defecto debia ajustarse a otro procedimiento de adjudicacion. Por tanto:

“el organo de contratacion, para someter su actividad contractual a un mayor
control y a favorecer en definitiva la libre concurrencia y la transparencia en
la contratacion publica, puede acordar la celebracion de contratos de cuantia
inferior con sujecion a procedimientos abiertos o restringidos, es decir, a la

2 El cual a su vez remite al Real Decreto 2402/1985, de 18 de diciembre, por el que se regulaba el deber de
expedir y entregar factura que incumbe a los empresarios y profesionales.

? Se encontraban con una serie de excepciones a estos requisitos minimos que debian contener las facturas
en el articulo 72.3 del mismo cuerpo legal, al establecer la excepcion para aquellos suministros o servicios
que eran acreditados en el trafico comercial mediante comprobante o recibo, constando en todo caso una
identificacion de la empresa junto con datos de transcendencia como objeto de la prestacion, la fecha y el
importe, junto con la conformidad.

4 El Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa (en adelante, JCCA) 17/05, de 29 de
junio de 2005, “Contratos Menores. Firma de las facturas que acredita la recepcion”, acoge una
interpretacion mas flexible al establecer que: “la firma puede corresponder a contratados laborales o a
miembros de la Corporacion Local”.

5 Cuya definicion se concretaba en la disposicion final novena 1 al afirmar que: “las normas de desarrollo
de la disposicion adicional decimonovena que puedan ser necesarias para hacer plenamente efectivo el uso
de medios electronicos, informaticos o telematicos en los procedimientos regulados en esta Ley”.

¢ Al disponer este articulo que los organismos, entidades y asimilados del Sector Publico no podian celebrar
contratos distintos a los necesarios para la consecucion del cumplimiento y realizacion de los fines que
tenian encomendados. Para garantizar que un contrato cumpliese con su cometido, era fundamental definir
con exactitud las necesidades que se pretenden cubrir a través de ¢€l, asi como la adecuacion de su alcance
y contenido para satisfacerlas. Esta informacion debia quedar claramente establecida en la documentacion
preparatoria antes de comenzar el proceso de adjudicacion.

" DE LA CONCHA BERGILLOS, Carlos: “El contrato menor da un paso de bebé”, en, ARINO ORTIZ,
Gaspar (Dir.): Derecho administrativo y regulacion economica, 1* edicion (en adelante, ed.), La Ley,
Madrid, 2011, pagina (en adelante, pag.) 267.

8§ MORENO MOLINA, José Antonio: Nuevo régimen de contratacion administrativa. Comentarios al
Texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, tras el RDLeg. 2/2000, de 16

de junio, 2* ed., La Ley, Madrid, 2000, pag. 234.



licitacion publica, sin necesidad de acudir para justificar tal posibilidad mas
que a los principios de publicidad y concurrencia, basicos de la contratacion
administrativa, al caracter excepcional de su no aplicacion y al caracter
facultativo de la utilizacion del procedimiento negociado”.

La regulacion de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, planted al respecto varios
interrogantes de dificil respuesta. El primero de ellos hacia referencia a si seria posible
utilizar esta figura con respecto a la gestion de servicios publicos. Este enigma surge en
anteriores regulaciones pues no se hacia referencia a la posible utilizacion del contrato en
la gestion de los servicios publicos, pero el articulo 122.3 del mismo cuerpo legal, aclard
el ambito objetivo de la contratacion menor al circunscribirla a aquellos contratos que
tenian un valor inferior a 50.000 euros en el caso de los contratos de obras, o a 18.000
euros en otros tipos de contratos. Cabe destacar que esta definicion excluye
especificamente los casos que se regulaban en el articulo 190 de la Ley, referidos a las
obras, servicios y suministros centralizados a nivel estatal. En fin, lo anterior denota que
la derogada Ley 30/2007, de 30 de octubre, daba una respuesta a la interpretacion y
alcance de este contrato como novedad, si se compara con las anteriores
reglamentaciones, y a su vez establecia una evidente restriccion a la utilizacion de esta
contratacion torticera de este modelo de contratacion publica.

En segundo lugar, otro de los interrogantes que se planteaba es si la figura del
contrato menor podia aplicarse a toda clase de contratos. Al efecto, el Informe de la JCCA
33/09, de 1 de febrero de 2010°, dispone que los contratos menores engloban tanto los
contratos administrativos tipicos como los de caracter especial, junto con los acuerdos
privados establecidos por cualquier Administracion Publica cuando no existan normas
especiales que les deban ser aplicadas. Y, es mas, como afirma De la Concha Bergillos!?,
no cabra la aplicacion de dicho contrato frente a aquellos organismos o entes que no
ostenten la condicion de Administraciones Publicas.

En fin, resta analizar la posible exigencia de un proyecto de obra. El derogado
articulo 95 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, reconocié en su momento que en los
contratos de obras menores debia acompafiarse el presupuesto correspondiente. Sin
embargo, seria necesario contar con el proyecto si alguna normativa especifica lo
solicitaba. Asimismo, en caso de que los trabajos impacten en la estabilidad, seguridad o
impermeabilidad de la obra, se debia solicitar el informe de supervision mencionado en
el articulo 109 del mismo cuerpo legal. Como analisis a este precepto, se debia acudir al
Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, del cual, en sus articulos 124 y siguientes,
se extraia la exigencia de dicho proyecto, no siendo esto distinto para el contrato menor.

Con todo, la conclusion que se extrae es que la regulacion previa a la aprobacion
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en adelante,
LCSP), ha evolucionado de forma progresiva para dar respuestas a los problemas, e
incluso lagunas, que han surgido respecto a la figura del contrato menor. Pero como se ha
podido observar, a pesar de las innovaciones de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, no
todas las preguntas han sido respondidas, por lo que serd de gran interés observar si el
vigente marco ha podido dar respuesta a las mismas, lo cual se analizard infra.

% Informe de la JCCA 33/09, de 1 de febrero de 2010, “Contratos Menores. Participacion en un
procedimiento negociado sin publicidad. Impugnacion de la adjudicacion”.
1" DE LA CONCHA BERGILLOS, Carlos: “El contrato menor da un paso de bebé”, ob. cit., pag. 274.



I1. Vigente marco normativo: problematicas actuales.

1. La regulacion de la contratacion menor en el derecho de la Union Europea.

El Derecho de la Unioén Europea tiene un papel fundamental en la regulacion de
los contratos publicos. Desde la creacion de la Union Europea, se ha trabajado para
establecer un marco legal que fomente la transparencia, la competencia y la igualdad de
oportunidades en la contratacion publica, con el objetivo de garantizar una gestion mas
eficiente de los recursos publicos. El Derecho de la Unién Europea en la regulacion de
los contratos publicos se fundamenta en un conjunto de normas, procedimientos y
principios, que han sido desarrollados e implementados a lo largo de los afios. Estos
elementos forman parte de un sistema de derecho complejo que busca proteger los
intereses de todas las partes involucradas en los contratos publicos y garantizar que se
cumplan los principios de la Union Europea!!.

El vigente marco normativo europeo con respecto a la contratacion publica, lo
constituyen las Directivas aprobadas en 2014, concretamente la Directiva 2014/24/UE, la
Directiva 2014/23/UE y la Directiva 2014/25/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
y posteriormente transpuestas al ordenamiento espafiol, han conseguido adoptar una serie
de instrumentos que facilitaran la contratacion publica por parte de los Estados miembros.
Sin embargo, estas reglamentaciones no contemplan la figura objeto de estudio en el
presente trabajo, esto es, el contrato menor. La razon de ser es que la normativa de la
Unién Europea con respecto a la contratacion publica cuenta con una serie de umbrales
econdémicos que no son superados por este tipo de contratos, en concreto, en el marco de
la Union Europea, se exige que los contratos de obras, concesion de obras y concesion de
servicios tengan un valor estimado de 5.382.000 euros o mas, y para los contratos de
servicios y suministros un valor estimado de 140.000 euros o mas. Estas cantidades
discrepan de los contratos menores, ya que estos se caracterizan por su escasa cuantia.

También debe analizarse si, a pesar de ser un contrato no incluido en el &mbito de
aplicacion del derecho de la Union Europea, los contratos menores deben sujetarse a los
principios fundamentales del derecho europeo respecto a la contratacion publica, cuya
respuesta es afirmativa y que serd analizada infra.

Igual de importante es la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea (en adelante, TIUE) con respecto al fraccionamiento del objeto de los
contratos!?.

' Sobre este punto se encuentra numerosa doctrina, como por ejemplo de GALLEGO CORCOLES, Isabel:
“Doctrina del TACRC sobre la aplicacion de las especialidades en materia de contratacion para la gestion
de los Fondos Europeos”, Boletin del Observatorio de Contratacion Publica, 2022, GOSALBEZ
PEQUENO, Humberto: “El derecho comunitario de los contratos ptiblicos: un pilar infravalorado de la
superacion de los nacionalismos y de construccion de la identidad europea”, Cuadernos Europeos de
Deusto, nimero (en adelante, n°.) 02, 2018, pags. 171-188, MORENO MOLINA, Jos¢ Antonio: E/ nuevo
derecho de la contratacion publica de la Union Europea. Directrices 4.0, 1* ed., Chartridge Books Oxford,
2015, y PINTOS SANTIAGO, Jaime: “El derecho de la Unién Europea como ordenamiento juridico global
administrativo y de la contratacion publica”, Contratacion administrativa practica: revista de la
contratacion administrativa y de los contratistas, n°. 144, 2016, pags. 249-288.

12 Un ejemplo sobre una sentencia del TJUE relevante seria el Caso T-578/18, 19 de septiembre de 2019,
ECLIL:EU:C:2019:89, disponiendo que: “la adjudicacion de contratos publicos debe realizarse de forma
transparente y no discriminatoria, asegurando la libre competencia y evitando el fraccionamiento artificial
de los mismos para eludir los umbrales de contratacion establecidos por la legislacion europea”.



1.1 Politica de la Union Europea.

La contratacion publica a nivel de la Unién Europea ha sido uno de los objetivos
principales para la consecucion de un mercado tnico europeo!?. Se puso entonces de
manifiesto la necesidad de crear unas politicas comunes entre los diferentes Estados
miembros, para alcanzar estos objetivos de forma unitaria. Esto se materializa en el
Preambulo de la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre, al afirmar que:

“la legislacion de contratos publicos, de marcado cardcter nacional,
encuentra, no obstante, el fundamento de muchas de sus instituciones mas alla
de nuestras fronteras, en concreto, dentro de la actividad normativa de
instituciones de caracter internacional, como es el caso de la OCDE, de
UNCITRAL —en el ambito de la ONU-, o, especialmente, de la Union
Europea. La exigencia de la adaptacion de nuestro derecho nacional a esta
normativa ha dado lugar, en los ultimos treinta afios, a la mayor parte de las
reformas que se han ido haciendo en los textos legales espafioles”.

Todo esto ha tenido un desarrollo progresivo a lo largo del tiempo, y queda claro
que seguira siendo objeto de cambios. Con lo expuesto se puede llegar a la conclusion de
que el ordenamiento juridico interno, haciendo referencia en este caso a la contratacion
publica, se encuentra afectado en gran medida por el derecho europeo.

Las politicas de la Union Europea dentro del margen de la contratacion publica
constituyen uno de los pilares fundamentales sobre la misma, como ya se enuncid. La
fundamentacion de esto, en primer término, es referente a los principios generales de la
contratacion que deben ser cumplidos en todo caso en funcion del tipo de contratacion
ante el que se pueda encontrar. Entre los principios fundamentales que adquieren gran
relevancia en este asunto se destaca, sin duda, el principio de transparencia. Este principio
alcanza un indiscutible protagonismo con la Ley 19/2013, de 9 de noviembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, dentro del &mbito interno,
gracias a una serie de interpretaciones europeas'. Es asi como el TJUE establece, de una
forma estricta, la necesidad de garantizar el correspondiente cumplimiento de los
principios de los contratos publicos, tomando gran relevancia junto con el principio de
transparencia, el principio de no discriminacion. Este principio de no discriminacion se
encuentra consagrado como antecedente en los Tratados Constitutivos de las
Comunidades Europeas, los cuales ya establecian como inconciliables los tratos
discriminatorios por parte de las Administraciones Publicas europeas por razén de
nacionalidad o residencia. Segiin Samaniego Bordieu'’:

13 Desde una perspectiva econdmica como ha sefialado la Comision Europea en el llamado Libro Verde:
“La contratacion publica en la Unidon Europea: reflexiones para el futuro (COM (96) 583 final, de 27 de
noviembre de 1996)”.

14 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Asunto C-57/94, de 18 de mayo de
1995, Comision/Italia, rec. p. 1 1249, apartado 23, ECLI:EU:C:1995:150.

Sentencia Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Asunto C-318/94, de 28 de marzo de 1996,
Comision/Alemania, rec. p. 1 1949, apartado 13, ECLI:EU:C:2005:14.

15 SAMANIEGO BORDIEU, Gonzalo: “La normativa comunitaria de los contratos de las empresas que
actuan en los sectores del agua, la energia, los transportes y las telecomunicaciones”, Revista Espariola de
Derecho Administrativo, n.° 71, 1991, pag. 366.
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“el principio de no discriminaciéon quiere decir que las condiciones o
clausulas que impidan la participacién de empresas (reglas de exclusion), que
las reglas para admitir a concurso a cualquier solicitante (reglas de seleccion),
y que los criterios de adjudicacion de los contratos no pueden nunca incluir
una exigencia de nacionalidad a los licitadores, ni establecer condiciones que
directa o indirectamente supongan no s6lo una discriminacion por razéon de
nacionalidad, sino también fomento directo o indirecto a la contratacion
nacional”.

Como justificacion se debe entender que el principio de no discriminacion es
fundamental, ya que establece que cualquier proceso de contratacion publica debe ser
equitativo e igualitario para todos los participantes, sin importar su nacionalidad o lugar
de origen. Esto significa que no se pueden establecer clausulas o condiciones que
excluyan a ciertas empresas del proceso de licitacion, ni imponer criterios de seleccion o
adjudicacion que favorezcan a empresas nacionales en detrimento de empresas
extranjeras. Por lo tanto, cualquier proceso de contratacion publica debe asegurar que
todas las empresas tengan las mismas oportunidades de participar y competir en igualdad
de condiciones.

Asimismo, ademas de estos principios, también se debe destacar la relevancia de
la persecucion de los fines publicos destinados, por ejemplo, a la proteccion del medio
ambiente!'®, o del mismo modo, la proteccion de ciertos aspectos sociales!'’, que se han
ido observando a lo largo del tiempo y que, con su paso, van tomando mayor relevancia
en atencion a las circunstancias existentes.

Actualmente se siguen encontrando deficiencias que deben ser completadas, tanto
a nivel europeo como nacional, y como bien sefiala Gonséalbez Pequefio!®, habra lugar a:
“una nueva fase en la regulacion comunitaria de la actividad contractual publica y, por
siguiente, también una nueva etapa de la normativa espafiola reguladora de la contratacion
del sector publico, que constituye otro avance en el proceso de integracion europea en lo
que se refiere a las legislaciones nacionales sobre la contratacion publica”.

En relacion con el punto anterior, no se debe dejar de mencionar la ausencia de
Directiva a nivel de la Union Europea que reconozca la figura del contrato menor, que
como se ha expuesto supra, se basa en la escasa cuantia de este contrato, y por tanto no
alcanza los umbrales econémicos contemplados por las normas de contratacion publica
de la Union Europea. Estos valores variaran en funcion del tipo de contrato ante el que se
encuentre, asi pues, para el caso de contratos de obras seran 5.382.000 euros, y para los
contratos de servicios y suministros habra un umbral de 140.000 euros.

Es asi como se deja un margen discrecional a los Estados miembros con respecto
a la contratacion interna que no alcanza dichos umbrales econdmicos europeos al
considerarse habida cuenta de su trato de entidad en el mercado de la contratacion publica

16 Libro Verde: “La contratacién puiblica en la Unién Europea: reflexiones para el futuro” ob. cit., pags.
44,

17 Libro Verde: “La contratacién puiblica en la Unién Europea: reflexiones para el futuro” ob. cit., pags.
43,

'8 GOSALBEZ PEQUENO, Humberto: “El derecho comunitario de los contratos publicos: un pilar
infravalorado de la superacion de los nacionalismos y de construccion de la identidad europea”, Cuadernos
Europeos de Deusto, n.° 02, 2018, pag. 174.
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o de su menor efecto en dicho mercado. No en vano, no se debe olvidar que en este ambito
europeo existen una serie de principios basicos que deben ser respetados en todo momento
como un imperativo.

Lo cierto es que, sobre las cuestiones mejorables observadas, el TJUE ha realizado
una serie de precisiones al respecto. Asi, el Tribunal reconoce que la regulacion
contemplada por las Directivas europeas es claramente insuficiente e incompleta, dejando
por tanto libertad a los Estados para que puedan subsanar aquellas cuestiones que
consideren oportunas, pero: “a condicién de que se respeten todas las disposiciones
aplicables del Derecho comunitario, y en particular, las prohibiciones derivadas de los
principios consagrados por el Tratado™!®. Ha sido también la propia Comision Europea”
la que ha sostenido esta interpretacion, al afirmar que toda la normativa sobre la
contratacion que se encuentra a nivel de la Unidon Europea se aplicara inicamente cuando
estos contratos tengan cierta transcendencia economica, y por tanto puedan afectar al
mercado interior. Esta transcendencia econdémica deberd ser analizada por la entidad
adjudicadora correspondiente, teniendo en cuenta, en palabras de Carrodeaguas Méndez?!
que: “esta decision debera basarse en una evaluacion de las circunstancias especificas del
caso, tales como el objeto del contrato, su cuantia estimada, las caracteristicas particulares
del sector (tamaio y estructura del mercado, practicas comerciales, etc.), asi como el lugar
geografico de ejecucion del contrato”.

Por tanto, la figura del contrato menor no produce una vulneracion del
ordenamiento sobre la contratacién publica en el &mbito de la Union Europea por su
escaso valor, a pesar de que no se contemple en la misma, existiendo, por consiguiente,
cierta libertad por parte de los Estados. Ademas, no solo serd Espafia la que regule esta
singular figura, sino que existen mas Estados miembros que contemplan la contratacion
de escasa cuantia en su momento interno. En estos supuestos se comprueba una
aminoracion de los principios generales de la contratacion, pero lo anterior no justifica
que se puedan llevar a cabo actividades abusivas. En este sentido, la Recomendacion de
Decision del Consejo de 27 de julio de 2016, dispone que: “existe una falta de
mecanismos de control a priori y a posteriori suficientes que obstaculiza la aplicacion
correcta y uniforme de la legislacion en materia de contratacion publica; baja tasa de
publicacion de anuncio de contratos; el correlativo abuso de procedimiento negociado sin
publicidad previa y las adjudicaciones directas”. Se observa de nuevo en este punto la
relevancia del principio de transparencia y no discriminacion como indispensable paso al
correcto desarrollo de la contratacion publica.

Otro punto que reviste cierta controversia es la prohibicion de fraccionamiento del
objeto del contrato??. El fraccionamiento del objeto del contrato es una practica que se
realiza en algunos procedimientos de contratacion publica, consistente en dividir el objeto

9 Sentencia del TJUE, Asunto C-458/03, de 13 de octubre de 2005, Parking Brixen GMBH,
ECLIL:EU:C:2005:605.

20 Comunicacion interpretativa de la Comision sobre el Derecho comunitario aplicable en la adjudicacion
de contratos no cubiertos o solo parcialmente cubiertos por las Directivas sobre contratacion publica,
2006/C 179/02, Diario Oficial de la Union Europea.

2l CARRODEGUAS MENDEZ, Roberto: “Anélisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonomica, n.° 10, 2018, pag. 61.

22 Sobre esto se puede acudir a la idea de CASTRO MARQUINA, Gonzalo: “La division en lotes: panorama
y propuestas en la aplicacion de las nuevas Directivas sobre Contratacion Publica”, Revista Aragonesa de
Administracion Publica, n°. 49-50, 2018, pag. 527.
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del contrato en diferentes lotes o partes para poder adjudicarlos de manera separada. Sin
embargo, en el ambito de la Union Europea la prohibicion del fraccionamiento del objeto
del contrato se establece precisamente para evitar la discriminacion y favorecer el acceso
a la contratacion publica. La Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la
Directiva 2004/18/CE, establece en su articulo 32 la prohibicion del fraccionamiento del
objeto del contrato. Esto significa que los poderes adjudicadores no pueden dividir el
objeto del contrato en varios lotes o partes con el fin de evitar el cumplimiento de los
procedimientos de contratacion publica. Esta prohibicion se justifica por dos razones
fundamentales, por un lado, se busca evitar que los poderes adjudicadores eludan las
normas establecidas en materia de contratacion publica, es decir, que eviten realizar un
procedimiento adecuado de seleccion de contratistas. Por otro lado, se busca fomentar la
participacion de pequefias y medianas empresas, ya que cuando se divide el objeto del
contrato en varios lotes, pueden ser excluidas de la licitacion empresas que no tengan la
capacidad de presentar oferta para todos ellos.

Aqui se podran encontrar ciertas discusiones con respecto a la perspectiva que se
toma en el &mbito nacional, siendo mas subjetiva y que se analizara posteriormente junto
con la vigente regulacion interna, frente a la doctrina que toma en este punto el TJUE,
siendo una perspectiva mas objetiva. Con respecto a esta cuestion se puede encontrar la
Resolucion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (en adelante,
TACRC) 571/2016, de 15 de julio de 2016, la cual sefiala el punto comin con la
jurisprudencia europea al disponer que:

“no se encuentra tanto en la existencia de una intencion elusiva por parte del

poder adjudicador, sino en el caracter unico de lo que constituye el objeto del
contrato que se pretende licitar. De este modo, si el objeto del contrato era
unico y se va, habrd fraccionamiento indebido. Por el contrario, cuando el
objeto de lo contratado por separado tenga unidad funcional técnica y
econdmica, da igual cudles sean las motivaciones del poder adjudicador al
definir el objeto del contrato, no existira fraccionamiento. Solo cuando exista
una razon objetiva que permita considerar que cada prestacion en si misma
considerada responde a una TUnica finalidad técnica y econdmica,
independiente y separable del resto, podra el 6rgano de contratacion optar por
efectuar procedimientos separados para cada una de ellas, calculando también
de forma independiente su valor estimado a efectos de la determinacion del
régimen juridico que le corresponda”.

1.2 Sobre las Directivas europeas y su necesaria transposicion.

El Derecho administrativo en el &mbito de la Union Europea ha sufrido un gran
desarrollo observando una mayor armonizacion en los diferentes ordenamientos de los
Estados miembros. Esto viene vinculado al desarrollo de diferentes canones sobre los
procedimientos a seguir en la contratacion publica con relaciébn a su preparacion,
adjudicacion y ejecucion. Bien es cierto que el corpus iuris del derecho de la contratacion
publica, también, se va a conformar tanto por normas de derecho originario como normas
de derecho derivado, con gran influencia de jurisprudencia del TJUE que ha ido
conformando una enriquecedora jurisprudencia entorno a las Directivas de contratacion

23 Resolucion del TACRC n°. 571/2016, de 15 de julio de 2016.
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publica. Gran relevancia tiene en este punto mencionar que la legislacion vigente sobre
contratacion se encuentra conformada por normas de derecho sustantivo, pero también
procesales y recursos.

El primer hito a nivel de la Unién Europea de la regulacién de la contratacion
publica se sitiia en de la Directiva de la Comisién 70/32/CEE, de 17 de diciembre de
1969, que tenia como objeto la ordenacién de los suministros publicos en favor del
Estado, los entes territoriales del mismo, asi como las personas juridicas de derecho
publico. Esta Directiva contemplaba como punto principal las libertades comunitarias, ya
que con anterioridad se habia suprimido de reglamentaciones de Estados miembros la
prohibicion de importacion de productos de otros Estados miembros, lo que coaccionaba
a la Gnica utilizacion de productos de &mbito nacional®*, y que se encontraba a la espera
del desarrollo oportuno. A pesar de que estas medidas nacidas del Derecho originario
europeo gozaban de un caracter marcadamente obligatorio para los Estados miembros
con el fin de su correcta implantacion en los diferentes derechos internos, se hizo
necesario un desarrollo de medidas positivas conforme a los principios generales de
contratacion publica. Por esta razon, se aprobaron las Directivas del Consejo 71/305/CEE,
de 26 de julio de 1971, y la Directiva 77/62/CEE, de 21 de diciembre de 1976, sobre la
coordinacion de los procedimientos de adjudicacion, que regularon la adjudicacion y el
cumplimiento de la normativa sobre contratacion publica, velando por una correcta
publicidad y la no discriminaciéon de contratos que tuvieran por objeto obras y
suministros®>.

Con el paso del tiempo se aprobaron las Directivas 2004/17/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, y 2004/18/CE, del Parlamento Europeo
y del Consejo, con igual fecha indicada supra, cuya principal finalidad es otorgar un
marco normativo actualizado de la regulacion de la contratacion publica, destacando los
procedimientos electronicos en materia de contratacion. La aplicacion de estas Directivas
ha puesto de manifiesto el cumplimiento de uno de los principios rectores de la
contratacion, es decir, apuesta por una mayor transparencia.

La vigente regulacion de la contratacion publica prevista en la LCSP viene
acompafiada de la transposicion de una serie de Directivas, siendo a través de estas por lo
que se impone a cada Estado miembro el cumplimiento de los objetivos implantados a
nivel de la Union Europea y, en palabras de la propia Comision Europea, se consigue que:
“la contratacion publica funcione a Europa y para Europa”. En la cuarta generacion de
Directivas se han llevado a cabo medidas mas simples para lograr los objetivos
anteriormente sefialados, aunque las mismas atn presentan cuestiones mejorables?S.

Las nuevas Directivas de 2014, concretamente la Directiva 2014/24/UE, la
Directiva 2014/23/UE y la Directiva 2014/25/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
no suponen una ruptura con respecto a las Directivas anteriores, sino que unicamente se
produce una revision de las mismas ajustandolas a la realidad actual para conseguir una

24 Directiva 66/683/CEE, de 7 de noviembre de 1966, de supresion de las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas.

25 Con posterioridad surge la Directiva 90/531, de 17 de septiembre de 1990, que tenia por objeto un
desarrollo sobre aquellos sectores especiales que no habian sido contemplados anteriormente,
concretamente con relacion a sectores como agua, energia, telecomunicaciones y transportes.

26 Como pone de manifiesto SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: “La constante e interminable
reforma de la normativa sobre contratacion publica”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.® 159,
2013, pag. 35.
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modernizacion de la contratacion publica, y asi permitir una adecuada coordinacion de la
contratacion y su funcionamiento a nivel de la Union Europea.

La Directiva 2004/18/CE contemplaba como punto primordial el respeto a los
principios generales de la contratacion, prevision que también contempla la Directiva
2014/24/UE, al reconocer como principios esenciales el considerando primero?’ que: “el
Tratado sobre el funcionamiento de la Unioén Europea y, en particular, la libre circulacion
de mercancias, la libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios y de los
principios derivados de la misma, tales como el de la igualdad de trato, no discriminacion,
el reconocimiento mutuo, la proporcionalidad y la transparencia”. Es asi como también
se puede encontrar manifestacion al respecto en la jurisprudencia del TJUE?, no
limitandose inicamente a los contratos contemplados en estas Directivas®®, sino a todos
aquellos contratos no contemplados, con independencia de la cuantia, pero que sean
celebrados por los 6rganos de contratacion que se encuentren en el ambito de aplicacion
de estas Directivas.

Como novedad, la Directiva 2014/24/UE establece una definicion de las
autoridades estatales, regionales y locales como ambito subjetivo de la contratacion
publica. Esta distincion simplifica los procedimientos que llevan a cabo las autoridades
regionales y locales, las cuales no se veran en la obligacion de publicar un anuncio de
licitacion separadamente a priori de iniciar el procedimiento, asi como gozan de cierta
flexibilidad en los plazos con respecto al acuerdo que se produzca con los licitadores. Si
bien es cierto que la definicion otorgada a organismos de Derecho publico se ha seguido
manteniendo, basada en una serie de requisitos que han de reunir para gozar de este
caracter, como es la: “satisfaccion de necesidades de interés general que no tengan
caracter mercantil, personalidad juridica, financiaciéon publica mayoritaria y control
publico de la gestion”. Se debe destacar en este punto la Sentencia del TJUE, de 16 de
octubre de 20033°, donde se realiza una matizacion sobre las sociedades mercantiles que
sean de titularidad de las Administraciones Publicas (pues supra se destaco esa necesidad
de que no existiese un cardcter mercantil) donde entiende que: “el Estado decide
satisfacerlas por si mismo o respecto de las cuales quiere conservar una influencia
determinante”, y por tanto, como dispone la Directiva 2014/24/UE, a la hora de
determinar los requisitos de los organismos de Derecho publico sera entendido como: “un
organismo que opera en condiciones comerciales normales, tiene por objeto obtener un
beneficio y soportar las pérdidas asociadas al ejercicio de su actividad, no tiene la
finalidad de satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter industriales
o mercantil™!.

27 Reiteracion que se produce a lo largo del texto, como en los considerandos 31, 37, 40, 45, 68, 90, 110,
112 y 114, de lo cual se puede extraer la relevancia otorgada al cumplimiento de estos.

28 Sentencia del TJUE Asunto C-458/03, de 13 de octubre de 2005, Parking Brixen GMBH,
ECLIL:EU:C:2005:605.

2 Los cuales se pueden encontrar en el articulo 4 de la Directiva 2014/24/UE en funcion de unos umbrales
econdmicos como seria 5.186.000 euros para contratos de obras, 136.000 para contratos de suministros y
servicios que sean adjudicados por autoridades gubernamentales centrales o 207.000 euros en caso de que
se adjudiquen por autoridades subcentrales, asi como otros contratos de cuantia de 750.000 euros para
contratos de servicios sociales y demas contemplados en el anexo XIV.

30 Sentencia del TIUE Asunto C-238/00, de 16 de octubre de 2003, Comision contra Espaiia,
ECLL:EU:C:2003:272.

31 Directiva 2014/24/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014 sobre
contratacion publica y por lo que se deroga la Directiva 2004/18/CE, en su considerando 10.
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Ademas, esta cuarta generacion de Directivas regula las conductas ilicitas que
puedan surgir derivadas de un conflicto de intereses, practicas deshonestas o motivadas
por la corrupcion. Al efecto, se prevé en una primera instancia una serie de medidas
orientadas a la prevencion. Pero también se contemplan posibles conductas ilicitas por
parte de los licitadores. La solucion observa una serie de impedimentos, como, por
ejemplo, que el licitador sea incapaz de presentar los correspondientes documentos que
se requieren como necesarios por la Directiva, aunque este sea el sujeto que haya
presentado la mejor oferta. Asimismo, basdndose de nuevo en los principios generales de
la contratacion como mecanismo de proteccion ante este tipo de conductas, se prevé la
apuesta por una mayor transparencia en todos los procedimientos que se lleven a cabo
para la contratacion. Destacar, en Gltimo lugar, como medida para evitar malas practicas,
la obligacion de los organos de contratacion de remitir los contratos al o6rgano de
supervision encargado de controlar y detectar conductas anormales o préacticas colusorias.

Ya fue la Directiva 2004/18/CE la que introdujo el empleo de los medios
electronicos en la contratacion publica, eso si, con notables deficiencias en su aplicacion
practica. Por esta razon la Directiva 2014/24/UE en su articulo 22.1 dispone: “que todas
las comunicaciones y todos los intercambios de informacion en virtud de la presente
Directiva, y en particular de la presentacion electronica de ofertas, se lleven a cabo
utilizando medios de comunicacion de conformidad con los requisitos establecidos en el
presente articulo”. Para lograr su implantacion se demanda la produccion de efectos de
estas previsiones hasta el 18 de octubre de 201832, con la finalidad de obtener resultados
positivos en relacién con la transparencia, la accesibilidad de pequefias y medianas
empresas a la contratacion publica, y una mayor agilidad en la tramitacion de los
procedimientos de contratacion publica.

En fin, la transposicion de las Directivas ha sido tardia en el caso espafiol puesto
que no ha sido hasta la vigente regulacion del afio 2017 (frente a las Directivas del afio
2014) cuando se ha producido una adaptacion del ordenamiento interno con respecto al
Derecho de la Unién Europea. En cualquier caso, las Directivas suponen una de las
principales herramientas para la imposicion de las necesarias politicas, como para la
consecucion de los objetivos marcados por parte de la Union Europea con relacion a la
apuesta por una mayor eficiencia y eficacia en la contratacion publica.

1.3 Breve excurso jurisprudencial.

El principio de transparencia es una de las herramientas indispensables para
garantizar, en todo caso, la competencia y la imparcialidad, principalmente en el momento
de adjudicacion del contrato. De igual modo, sobresalen los principios de igualdad de
trato y no discriminacién. Una de las principales manifestaciones jurisprudenciales al
respecto es la Sentencia del TJUE Asunto C-42/14, de 16 de abril de 2015, donde se
establece, en relacion con estos principios, y siguiendo a Carrodeaguas Méndez**, que:

32 Con una excepciodn, y es para aquellos supuestos donde el uso de los medios electronicos es obligatorio,
como seria el caso del articulo 35 referido a la subasta publica, el articulo 51 sobre los envios de los anuncios
a la Oficina de Publicaciones de la Union Europea y el articulo 53 en relacion con el acceso a los pliegos
de la contratacion de forma electronica, entre otros.

33 Sentencia del TIUE Asunto C-42/14 de 16 de abril de 2015, peticion de decision prejudicial planteada
por el Naczelny Sqd Administracyjny — Polonia, ECLI:EU:C:2015:229.

3 CARRODEGUAS MENDEZ, Roberto: “Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 61.
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“debe reconocerse a los Estados miembros un cierto margen de apreciacion para adoptar
medidas con el objeto de garantizar el respeto de dichos principios, que vinculan a las
entidades adjudicadoras en todos los procedimientos de adjudicaciéon de un contrato
publico”. Seran los Estados miembros a los que les corresponda llevar a cabo los
mecanismos para respetar los principios generales de la contratacién para evitar
comportamientos que pueden producir una vulneracion de estos.

No en vano, en los contratos de menor cuantia a la establecida en los umbrales
econdmicos que fija la Union Europea® y, por tanto, que no presentan un interés
transfronterizo, se observa una aminoracion de los principios europeos. Destaca en este
sentido, la Sentencia del TJUE Asunto C-278/14, de 16 de abril de 2015°¢, suponiendo
una gran excepcion. En este caso, un contrato con un valor estimado de 58.600 euros
donde, pese a que no se superan esos umbrales econdmicos mencionados, existe un interés
transfronterizo y, por siguiente, no puede realizarse esa aminoracion de los principios. La
aminoracion de los principios generales de contratacion publica en el ambito de la Unidn
Europea se refiere al hecho de que, en algunos casos, estos principios se han visto
disminuidos o reducidos en su aplicabilidad en relacion con la contratacion publica por
los Estados miembros de la Union Europea. Sin embargo, en algunos casos, la aplicacion
estricta de estos principios puede generar dificultades y obstaculos en la contratacion
publica. Por esta razon, la Union Europea ha permitido ciertas excepciones que se
encuentran justificadas por razones de interés publico, como la seguridad nacional o la
proteccion del medio ambiente. Por ejemplo, en el &mbito de la contratacion publica de
defensa, se pueden excluir ciertas empresas extranjeras para preservar la seguridad
nacional. Pero como ya se ha expuesto, los principios generales de contratacion publica
son esenciales para garantizar que este proceso se lleve a cabo de manera justa,
transparente y no discriminatoria, y es por ello que en los contratos de menor cuantia no
se permite la aminoracion, evitando asi practicas colusorias.

A sensu contrario, se debe atender a la postura que toma el TJUE sobre este tema.
La Sentencia del TJUE Asunto C-26/03, de 11 de enero de 2005%7, afirmar que:

“cuando no existe un procedimiento formal de contratacion publica y la
decision de la entidad adjudicadora de no incoar dicho procedimiento no es
recurrible, como tampoco lo es por otro lado, la decisiéon por la que se
determina si un contrato publico esta o0 no comprendido dentro del ambito de
aplicacion de las normas comunitarias pertinentes, tendria como resultado
convertir la aplicacion de las normas comunitarias pertinentes en facultativas,
segun la voluntad de cada entidad adjudicadora, cuando, por el contrario,
dicha aplicacion es obligatoria si se cumplen los requisitos previstos en estas
normas’.

Por tanto, se establece que en los casos en los que no exista un procedimiento formal
de contratacion publica y la decision de la entidad adjudicadora de no incoar dicho
procedimiento no sea recurrible, serd necesario que se realice una determinacion de si el

35 Asi pues, para el caso de contratos de obras seran 5.382.000 euros, y para los contratos de servicios y
suministros habrd un umbral de 140.000 euros.

36 Sentencia del TJUE Asunto C-278/14, de 16 de abril de 2015, peticion de decision prejudicial planteada
por la Curtea de Apel Alba Iulia, ECLI:EU:C:2015:228.

37 Sentencia del TJUE Asunto C-26/03, de 11 de enero de 2005, peticion de decision prejudicial planteada,
con arreglo al articulo 234 CE, por el Oberlandesgericht Naumburg (Alemania), ECLI:EU:C:2005:5.
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contrato publico estd o no comprendido dentro del &mbito de aplicacion de las normas de
la Unién Europea pertinentes. La justificacion de esta afirmacion radica en que, de no
hacerlo, se estaria permitiendo que cada entidad adjudicadora decida de manera subjetiva
si se aplica o no la normativa europea pertinente en cada caso, lo que implicaria la
posibilidad de que dicha aplicacion fuera facultativa en funcién de su voluntad. Por el
contrario, es importante recordar que la aplicacion de estas normas es obligatoria cuando
se cumplen los requisitos previstos en las mismas, independientemente de la existencia
de un procedimiento formal de contratacion publica. En definitiva, se trata de garantizar
una correcta aplicacion del derecho europeo en todos los casos en los que sea exigible.

Esta idea se ha ido manteniendo a lo largo del tiempo ya que en la posterior
Sentencia del TJUE Asunto C-220/06, de 18 de diciembre de 20073, ante una decision
planteada por la Audiencia Nacional espafiola, expone que: “el mero hecho de que el
legislador comunitario haya considerado que los procedimientos especiales y rigurosos
previstos en las directivas sobre contratos publicos no son adecuados cuando los contratos
publicos son de escaso valor no significa que estos estén excluidos del dmbito de
aplicacion del derecho comunitario”. Con respecto a esta postura, deberia evitarse un
abuso del uso del contrato menor al cual se debe, segiin la postura que toma el TJUE,
extender la implantacion de los principios, aunque pudieran ser excluidos en un primer
momento.

Por ultimo, para entender correctamente la doctrina del TJUE con respecto al
fraccionamiento del objeto del contrato, el cual supone una de las principales
problematicas en cuanto a su correcta interpretacion, conviene analizar dos resoluciones
que revisten gran importancia en este ambito*.

De un lado, destaca la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas Asunto C-16/98 de 5 de octubre del 2000%°, que establece una serie de criterios.
En esta resolucion se condena a Francia al constatarse un fraccionamiento indebido de
una serie de contratos de obras de electrificacion. Por su parte, Francia alega que dicho
fraccionamiento no es artificial, sino que cada contrato se debe al celebrado por cada uno
de los municipios del departamento de la Vendée. Finalmente, el Tribunal estima el
recurso impuesto por la Comision al considerar que las obras de electrificacion
constituyen una obra unica, lo cual justifica razonando al respecto que:

“dado que dichas redes son interconectables y que, consideradas en su
conjunto, cumplen una misma funciéon econémica y técnica, consistente en
transportar y vender a los consumidores del departamento de la Vendée la

38 Sentencia del TJUE Asunto C-220/06 de 18 de diciembre de 2007, peticién de decision prejudicial
planteada, con arreglo al articulo 234 CE, por la Audiencia Nacional, ECLI:EU:C:2007:540. Sobre esta
sentencia se puede encontrar la doctrina de PERNAS GARCIA, Juan José: “La exigencia del contrato
analogo en las encomiendas a medios propios”, Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonomica, n°. 331, 2009, pag. 231.

3% Aunque en ninguin caso se puede olvidar la Sentencia del Tribunal General de la Unién Europea Asunto
T-358/08, de 11 de julio de 2013, Reino de Esparia contra Comision Europea, ECLI:EU:T:2013:371, a
pesar de que no reviste tanta relevancia ya que fue anulada con posterioridad por el Auto del TJUE Asunto
C-86/14 de 4 de diciembre de 2014, peticion de decision prejudicial planteada por el Juzgado de lo Social
n®. 1 de Granada, ECLI:EU:C:2014:2447, por cuestiones procesales. En todo caso, la resolucién condenaba
a Espafia por el fraccionamiento de un contrato sobre una red de alcantarillado y el tratamiento de aguas
residuales, al considerarse indebido dicho fraccionamiento por identidad de objeto en el contrato.

40 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas Asunto C-16/98, 5 de octubre del 2000,
Comision de las Comunidades Europeas contra Republica Francesa, ECLI:EU:C:2000:541.
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energia eléctrica que produce y suministra Electricité de France, y que existen
factores importantes que aconsejan agrupar a nivel departamental los
contratos controvertidos, como la simultaneidad de la convocatoria de las
licitaciones, la similitud de los anuncios de licitacion, la unidad del marco
geografico en cuyo seno se convocaron dichas licitaciones y la coordinacion
que lleva a cabo el Sydev, organismo que agrupa en el ambito del
departamento las mancomunidades municipales de electrificacion”.

A pesar de lo expuesto, el Tribunal rechaz6 la imputacién realizada sobre el
fraccionamiento indebido de las obras de electrificacion y de alumbrado publico puesto
que cuentan con finalidades distintas. Por tanto, los criterios a destacar se basan, por un
lado, en una serie de pautas para determinar si nos encontramos ante una obra inica, con
varias prestaciones, o con obras distintas; y, por otro, se debe analizar cada caso concreto
en funcién de sus particularidades, pues, como se ha visto, que se realice una unica
licitacion no supone que se encuentren ante una obra Unica.

De otro, debe mencionarse la Sentencia del TJUE Asunto C-574/10, de 15 de
marzo de 20124!, en la cual se analizaron tres contratos realizados en Alemania referentes
a un contrato de obras que tienen lugar en un mismo edificio. El Tribunal en este caso
entendi6é que se encontraban, atendiendo al caso en particular, ante una tnica obra por
cuanto: “los contratos estaban interconectados de tal manera que fueran a ser
considerados como una estructura unificada, seleccionando un enfoque funcional. Se ha
utilizado y probado el criterio de que el cardcter unitario de un edificio con continuidad
funcional y econdmica, si los diferentes lotes de este edificio cumplen la misma funcién
econdémica y técnica”.

2. Un analisis de la regulacion de la contratacion menor en Espaiia: la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

2.1 Principales novedades.

El presente cuerpo legislativo tiene como finalidad la transposicion de las
Directivas 2014/23/UE y 2014/24/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, para la
correcta integracion de los principios rectores de la contratacion publica. Esto tiene como
objeto garantizar la lucha contra el fraude, que se puede producir dentro del marco de la
contratacion publica, y a tal tiempo introduce una serie de novedades dentro de las cuales
la mas notoria es el aumento de las restricciones impuestas al uso de la contratacion
menor.

Los cambios que se pueden encontrar con relacion a las regulaciones anteriores
versan sobre la incorporacion de nuevos requisitos, tales como ulteriores requerimientos
en el procedimiento, asi como la reduccion de los umbrales en la contratacion menor*?.

4! Sentencia del TJUE Asunto C-574/10 de 15 de marzo de 2012, Comisién Europea contra Republica
Federal de Alemania, ECLI:EU:C:2012:145. Sobre esta sentencia se realiza un anélisis por VAZQUEZ
GARRANZO, Javier: “El concepto de fraccionamiento del objeto del contrato en la jurisprudencia y la
doctrina de los organos de control”, en PALOMAR OLMEDA, Alberto (Dir.): Contratos menores en la
Ley de Contratos del Sector Publico”, 1* ed., Aranzadi S.A.U, 2019, pag. 143.

42 Sobre el estudio de la reforma del contrato menor, y el porqué de las nuevas novedades en su regulacion
trata CASARES MARCOS, Ana Belén: “El contrato menor como cuestion mayor en la contratacion del
sector publico”, Revista Galega de Administracion Publica, n°. 59, 2020, pag. 268, asi como
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En consecuencia, sobre los nuevos requisitos procedimentales se debe sefalar que
para la correspondiente tramitacion del expediente, ademas de lo establecido en el articulo
118.1 de la LCSP, que se analizara infra, se incluye en este mismo articulo en su apartado
tercero nuevas imposiciones en el expediente, puesto que se debe garantizar en el mismo
que no se producird una modificacion del objeto del contrato para asi eludir el
procedimiento de adjudicacion concreto a través de un certificado emitido por el propio
6rgano, y ademas justificar que el contratista no ha celebrado contratos menores de forma
anterior que podrian, en su conjunto, superar la cifra limite que permite acudir a esta
contratacion mas sencilla. Asimismo, se introduce como contenido del expediente
administrativo la necesidad de que conste en el mismo la declaracion de necesidad por
parte del 6rgano de contratacion que justique la celebracion del contrato menor, el cual
debe estar debidamente motivado, y ademds que se produzca la publicidad de la
adjudicacion de contratos menores con caracter trimestral.

En lo que respecta a la cuantia, anteriormente se establecia una contratacion que
en su conjunto no podia exceder en los casos de contratos de obras de 50.000 euros, lo
cual ha sido modificado por una cuantia de 40.000 euros; y para el caso de contrato de
servicios o suministros, anteriormente se contaba con una cuantia maxima de 18.000
euros, frente a la cuantia de 15.000 euros que se ha impuesto en la regulacion vigente. La
finalidad que se busca con este recorte en los umbrales es evitar que se produzca un
elevado recurso a la contratacion menor.

2.2 Expediente de contratacion.

La contratacion publica se sujeta a una serie de requisitos normativos que deben
cumplir cada uno de los tipos de contratos a los que las diferentes Administraciones
Publicas pueden acudir dentro del Sector Publico, para asi asegurar el cumplimiento de
los diferentes principios que se encuentran integrantes en este &mbito de contratacion
publica, de los cuales se deben destacar el principio de transparencia y de publicidad, asi
como el principio de libre concurrencia, de igualdad y no discriminacion.

Lo cierto es que existen procedimientos de adjudicacion®® que no exigen el
cumplimiento de determinados requerimientos contemplados en la normativa vigente,
pero ello no exime la exigencia de la tramitacion del expediente administrativo, que se
encuentra exigido en el articulo 116.1 de la LCSP. En este precepto se requiere al érgano
de contratacion esta actuacion previa implementindose como un acuerdo previo a
instancia del 6rgano de contratacion en el cual se motivara la necesidad del recurso a la
contratacion menor. Ademds, se incorpora en el inciso final de dicho articulo la
publicacion del perfil del contratante en los términos que establece el articulo 28 del
mismo cuerpo normativo.

En el fondo, a pesar de la trascendencia del expediente administrativo, conforme
a lo dispuesto en el articulo 116.1 de la LCSP, al rezar que sera necesario una previa

CARRODEAGUAS MENDEZ, Roberto: “Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 58.

43 Sobre el procedimiento contractual aplicable a los contratos menores se puede encontrar la doctrina
seguida por GARCIA ALVAREZ, Gerardo: “;Jaque a la contratacién directa? El controvertido régimen de
los contratos menores”, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica, n.° 18, 2018,
pag. 264.
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tramitacion del expediente para la celebracion de contratos, se pueden encontrar diversas
situaciones en las cuales puede verse modificado en sus correspondientes exigencias. Esto
es lo que ocurre en relacion con el contrato menor donde su tramitacion se ve
especialmente abreviada teniendo como base su escaso valor, o en situaciones de especial
emergencia o de urgencia. Cada una de las particularidades deben ser analizadas a fin de
conocer cuando se encuentran ante una u otra**,

Por ejemplo, en los casos de situaciones de emergencia, se debe acudir al articulo
120 de la LCSP donde se contemplan los contextos que pueden afrontar las diferentes
Administraciones Publicas debidos a acontecimientos catastroficos, situaciones de grave
peligro o de especial necesidad. Seran en estos asuntos donde se requiere una inmediata
contratacion, y el correspondiente o6rgano encargado podra practicar la misma sin la
necesidad de la tramitacion del expediente administrativo. Esta excepcion al régimen
general tiene su motivacion en atencion a las circunstancias, donde légicamente, no se
puede ver dilatada la actuacion administrativa®.

Otro de los supuestos mencionados es la concurrencia de una urgencia, la cual se
encuentra prevista en el articulo 119 de la LCSP. A diferencia del supuesto anterior en
que desaparecia la exigencia de la tramitacion del expediente administrativo, aqui si se
precisa dicha tramitacion, pero con peculiaridades al respecto, puesto que siguiendo el
procedimiento ordinario, estas situaciones tendran preferencia frente a otras, y
consiguiente se produce una reduccidon de los plazos. Dicha urgencia a tratar se debe
entender como un suceso que ha resultado imposible prever, lo cual no puede imputarse
a la Administracion Publica afectada, y que, ademas, requiere una pronta solucion.

También deben analizarse aquellos supuestos donde el valor economico del
contrato es muy reducido. A tal fin, debe analizarse cudl serd la cuantia de estos contratos,
lo que obliga a realizar un analisis de lo dispuesto en el articulo 118.1 de la LCSP. Este
precepto normativo reza que: “se consideran contratos menores los contratos de valor
estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, o a 15.000 euros,
cuando se trate de contratos de suministro o de servicios, sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 229% en relacion con las obras, servicios y suministros centralizados en el
ambito estatal”.

Pues bien, una vez fijado el &mbito de aplicacion, el cual se analizara con mayor
detalle infra, se debe continuar con el respectivo estudio del expediente administrativo en
el marco del contrato menor. Resulta perceptivo a continuacion, acudir al articulo 131.3
de la LCSP el cual establece un régimen mas flexible al disponer que: “los contratos

# Sy estudio se encuentra analizado por CANALES GIL, Alvaro y HUERTA BARAIJAS, Justo Alberto:
“Comentarios a la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico”, 1* ed., Boletin Oficial del Estado, Madrid,
2018, pag. 360.

45 Se puede encontrar al respecto la doctrina sobre la contratacion de emergencia de GARCIA MARTIN,
Lidia: “A vueltas con la contratacién Piiblica de emergencia en tiempos de COVID-19”, en TERRON
SANTOS, Daniel (Dir.): Defensa, seguridad y gestion de la crisis, 1* ed., Aranzadi, Navarra, 2022, pags.
357-373.

46 En este supuesto, pese a tratarse de una contratacion con idéntico objeto, esta competencia corresponde
Unicamente al ambito estatal, concretamente a la Junta de Contratacion Centralizada vinculada a la
Direccion General de Racionalizacion y Centralizacion de la Contratacion del Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica. Existe una excepcion a esta competencia, puesto que, si los contratos tienen por objeto
productos y servicios sanitarios, y el destinatario de dicho contrato es el Sistema Nacional de Salud, en este
caso se atribuye la citada competencia al Ministerio de Sanidad, el cual a su vez puede delegar la tramitacion
de los procedimientos correspondientes al Instituto Nacional de Gestion Sanitaria.
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menores podran adjudicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar
y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion,
cumpliendo con las normas establecidas en el articulo 118”. En otras palabras, este
precepto exige, ademas del cumplimiento de los umbrales econémicos mencionados
supra, otros requisitos que se han de cumplir y que distan del procedimiento previsto para
el resto de contratacion publica. La finalidad de la variacioén no es otra que conseguir una
apresurada satisfaccion de las posibles necesidades que puedan surgir mediante un
procedimiento mas sencillo*’. Ahora bien, no exime lo anterior al contrato menor de la
previa tramitacion del expediente administrativo, pues como ha referido la JCCA*:

“indicamos que los contratos menores s6lo o Unicamente exigen para su
celebracion los requisitos establecidos en la ley aplicable y que la cuantia de
los mismos no exceda de los limites que con caracter general se aplican en
los contratos menores. Ello debia entenderse con la salvedad de que resultaba
necesario el cumplimiento de los requisitos imprescindibles propios de todos
los contratos publicos, como la competencia, la capacidad, el objeto, el precio,
etc... en cuanto resultaban definidores del propio contrato menor. A esta
conclusion debe afiadirse también la concurrencia de una prohibicion de
contratar”.

En consecuencia, el articulo 118 de la LCSP fija el contenido del expediente en
sus diferentes apartados. El mismo nos establece como requisitos generales el informe
motivado de la necesidad de contratacion que se analizard infra, la correspondiente
aprobacion del gasto, ademas de la incorporacion de la factura.

Con respecto a la aprobacion del gasto, se debe acudir al articulo 117 de la LCSP,
que dispone que debe aparecer en el expediente administrativo, aunque este mismo
precepto establece la peculiaridad de que: “salvo en el supuesto excepcional de que el
presupuesto no hubiera podido ser establecido previamente, o que las normas de
desconcentracion o el acto de delegacion hubiesen establecido lo contrario, en cuyo caso
debera recabarse la aprobacion del érgano competente”. Este gasto se incorporara a través
de la correspondiente factura, y para el caso concreto de contratos de obras se debe incluir
ademas el presupuesto de esta.

Esto lleva a analizar la incorporacion de la factura al expediente administrativo,
que, como contempla el articulo 118.1 LCSP, contendra la motivacion de la necesidad
del contrato y la aprobacion del gasto. La incorporacion de la factura, acompanada, en
todo caso, de la identificacion del 6rgano de contratacion, aparece contemplada de manera
imperativa en la disposicion adicional trigésima segunda de la LCSP, la cual dispone que
sera obligacion del contratista presentarla ante al Registro administrativo para que, a su
vez, este la remita al 6rgano administrativo correspondiente. En el caso de encontrarse

47 Con la excepcion del cumplimiento riguroso del principio de publicidad, asi como el principio de
concurrencia, lo cual ha quedado dilucidado en el Informe de la JCCA de la Comunidad Auténoma de
Aragén 16/2012, de 19 de septiembre de 2012, posibilidad de limitar la participacion en la adjudicacion
de los contratos menores y en la licitacion de los procedimientos negociados sin publicidad a empresas
ubicadas en un determinado municipio, y en el Informe de la JCCA de la Comunidad Autéonoma de Aragéon
19/2013, de 25 de septiembre de 2013, algunas consideraciones sobre el pago de las obligaciones
contractuales tras la reforma del TRLCSP operada por el Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, de
medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo.

48 Informe de la JCCA Estatal 21/2016, de 27 de abril de 2017, exigibilidad en los contratos menores de la
acreditacion de capacidad y solvencia del empresario.
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ante una contratacion efectuada por parte de la Administracion General del Estado, la
incorporacion de la factura deberd ser electronica® a través de un Registro Electronico
Unico cuya finalidad es certificar la fecha de deposito, y asi dar traslado de ella. El
contratista dispondra con un plazo para su depdsito de treinta dias a contar desde que se
produzca el abono del pago por parte de la Administracion, la cual a su vez cuenta con
un plazo para formalizar el pago de treinta dias de forma obligacional®.

Se debe realizar una precision con respecto al contrato de obras, pues en este caso
se anexa un requisito adicional referente al expediente administrativo en el articulo 118.4
del cuerpo legal. Se establece que, junto con los elementos integrantes del expediente,
debe afiadirse ademads el presupuesto de las obras, y, en determinados casos, donde las
normas asi lo prevean, deberan incorporarse al mismo el proyecto derivado de esas obras.
Asimismo, el articulo 235 del mismo cuerpo legal prevé que para los casos donde se
afecte a la estabilidad, seguridad o estanqueidad de la obra, existird la obligacion de
solicitar informe a la Oficina de Supervision de los proyectos que se deberd incluir en el
expediente.

Como fundamentacion a esta primera exposicion resulta conveniente destacar lo
dispuesto por el Informe de la JCCA 31/2005°!, estableciendo lo siguiente: “el conjunto
de actuacion a través de las cuales la Administracion forma su voluntad contractual
mediante la elaboracion y aprobacion de un conjunto de actos administrativos, y como
principio general establece que no puede haber contrato administrativo sin que
previamente se haya tramitado un expediente de contratacion, excepto en la tramitacion
de emergencia”.

Para Fuertes Lopez?, el expediente administrativo de contratacion se puede
agrupar de la siguiente manera: en primer lugar, la fase de aprobacion del expediente, en
segundo lugar, ird continuada por la fase de adjudicacion, y en tltimo término de una fase
de ejecucion y cumplimiento del contrato. Ha de hacerse notar que el inicio de cada una
de estas fases no podra realizarse sin finalizar previamente la anterior.

Con respecto a la primera fase referente a la aprobacion del expediente, se precisa,
en primer término, de la elaboracion de la propuesta de aprobacion, la cual de manera
implicita lleva consigo la aprobacion y la responsabilidad de gasto que deriva del mismo.
Lo cierto es que no existe ningun precepto legal que establezca cual va a ser el contenido
del documento donde consten todos estos elementos, por lo cual la JCCA>? se vio en la
obligacion de disponer lo siguiente:

“que nada se opone a que se incorpore al expediente una propuesta de
contratacion en las que se reflejen las prestaciones a realizar, periocidad y
plazos de ejecucion, periocidad de pagos y otras circunstancias para la mejor
concrecion del contrato, pues con ello no solo se dard cumplimiento a

4 Se debe recordar la incorporacion electronica de este tramite en la Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de
impulso de la factura electronica y creacion del registro contable de facturas en el Sector Publico, lo cual
adquirio caracter obligatorio a partir del 15 de enero de 2015.

50 Més ampliamente, vid. art. 198.4 de la LCSP.

5! Informe de la JCCA 31/2005, de 29 de junio de 2005, inicio del expediente de contratacion.

52 FUERTES LOPEZ, Francisco Javier: “La configuracion actual de los contratos menores”, en PALOMAR
OLMEDA, Alberto (Dir.): Contratos Menores de la Ley de Contratos del Sector Publica, 1* ed., Aranzadi
S.A.U, 2019, pag. 23.

53 Informe de la JCCA 10/98, de 11 de junio de 1998, contratos menores.
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determinados requisitos del articulo 11 de la Ley de contratos de las
Administraciones Publicas, sino que ademas se contribuira a la mejor y mas
concreta definicion de los derechos y obligaciones de las partes que, por
inexistencia de pliego de cldusulas administrativas particulares no pueden
figurar en el mismo”.

En realidad, es el articulo 116 de la LCSP el que establece ese contenido minimo
del expediente. De tal manera que en todo caso debe comprender las prestaciones que se
fijaran en el objeto del contrato, el valor estimado del mismo, su duracion, la adjudicacion
del expediente y la forma de pago.

En este punto resulta de interés realizar un analisis de la adjudicacion del
expediente, como segunda fase, para lo cual debe remitirse al articulo 131.3 de la LCSP,
el cual dispone que pueden ser asignados de manera directa a cualquier empresario que
tenga capacidad para realizar el servicio, sin necesidad de realizar un proceso de
licitacion. Nuevamente se debe acudir al criterio de la JCCA>*, puesto que esta realiza
una matizacion, y es que en los contratos menores se considera que debe cumplirse en
todo caso: “el requisito de no estar incurso en prohibicion de contratar para poder ostentar
aptitud”. Estas causas que establece la JCCA se encuentran reflejadas en el articulo 71
del mismo cuerpo legal, por lo que sera el 6rgano de contratacion el que deba analizarlas
en el momento de adjudicacion del expediente.

Ademas, para esa correcta adjudicacion se deben presentar tres ofertas con su
correspondiente informacion por parte de las empresas que reunan los requisitos
(capacidad juridica, econdmica y técnica), conteniendo en todo caso el objeto del
contrato, especificaciones técnicas, 6rgano de contratacion, duracion del contrato, un
plazo de garantias si procede, forma y plazos de pago y lugar de la prestacion. Asimismo,
junto con esa oferta a las empresas les concierne incorporar la declaracion responsable
donde acrediten el cumplimiento de los requisitos mencionados supra. Se considera que
la presentacion de esas tres ofertas cumple con el requisito de la transparencia. El érgano
de contratacion evaluard la solicitud de las ofertas haciendo constar esa evaluacion en un
acta y procedera a aprobar el gasto y a adjudicar el contrato a la empresa que haya
presentado la mejor oferta en relacion con calidad-precio.

Por lo tanto, como conclusion se debe senalar que la simplificacion del expediente
administrativo que se sefiald supra se debe a esa falta de publicidad que se produce en la
licitacion. Esta falta de publicidad, aunque puede resultar ventajosa en cuanto a celeridad
y agilidad para la Administracion, también plantea preocupaciones relacionadas con la
transparencia y la igualdad de oportunidades para la participacion de posibles contratistas
en el proceso. Por ende, es crucial sefialar que, si bien los contratos menores brindan una
alternativa viable y 4gil para la Administracion en la gestion de sus necesidades y
requerimientos de contratacion, es necesario tomar medidas que permitan garantizar la
transparencia y la igualdad en el acceso a la contratacion publica. Para ello, se deben
establecer mecanismos de control y supervision que aseguren que la aplicacion de los
contratos menores sea acorde a los principios generales de contratacion. En ultimo

3 Informe de la JCCA 1/09, de 25 de septiembre de 2009, habilitacion empresarial o profesional,
consideracion como requisito de legalidad y no como solvencia. Aplicacion de la prohibicion de contratar
en los contratos menores. Fraccionamiento del objeto del contrato.
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término referente al expediente administrativo, queda mencionar la fase de ejecucion y
cumplimiento del contrato analizada infra.

2.2.1 Sujeto y objeto.

La contratacion publica, y de forma mas precisa, la contratacion menor, se
encuentra regulada en la LCSP para aquellos casos en los cuales la entidad contratante
sea de una Administracion Publica.

El contrato menor se encuentra sujeto a una limitacion, y es que su objeto® no
puede ser otro que un contrato para la realizaciéon de obras, prestacion de servicios o
suministros>®, conforme viene a establecer el articulo 118.1 de la LCSP, encontrandose
una enumeracion tasada. Pero, ademas, este contrato es alcanzado por lo dispuesto en el
articulo 308.2 del mismo cuerpo legal, estableciendo una prohibiciéon concreta a la
contratacion personal con independencia de cual sea la razoén que funda esta necesidad.

Se trata de un contrato de obras, conforme a lo dispuesto por el articulo 13.1 de la
LCSP, aquel que tiene como objeto la realizacién de una obra, ya tenga esta un caracter
aislado o, por el contrario, se realice de forma conjunta junto a la redaccion de un
proyecto. Estas obras objeto de contratacion publica deben cumplir con los requisitos que
hayan sido fijados por parte de la Administracion competente, siendo mas coherente la
nueva delimitacion otorgada por la vigente Ley con las Directivas europeas que la anterior
denominacién que le conferia la normativa ya derogada, la Ley 30/2007, de 30 de octubre,
y, por consiguiente, se entendera, conforme al articulo 13.2 de la LCSP, como: “el
resultado de un conjunto de trabajos de construccion o de ingenieria civil, destinado a
cumplir por si mismo una funcién econdémica o técnica, que tenga por objeto un bien
inmueble. También se considerara obra la realizacion de trabajos que modifiquen la forma
o sustancia del terreno o de su vuelo, o de mejora del medio fisico o natural”. Debe
ponerse de manifiesto que el oportuno proyecto de obras tinicamente sera exigido en la
contrataciéon menor cuando asi lo establezcan las normas, al igual que el informe de las
oficinas o unidades de supervision.

En relacion con el contrato que tenga por objeto la prestacion de servicios, se debe
acudir al articulo 17 de la LCSP que establece su definicion. Se debe entender por este
tipo de contratos a aquellos en los que se tiene por finalidad desarrollar una actividad o
lograr un resultado. Estos contratos pueden ser continuos y con precio unitario para la
prestacion de los servicios. Sin embargo, es importante destacar que estos contratos no
pueden incluir servicios que impliquen el uso de la autoridad inherente a los poderes
publicos.

Por ultimo, el contrato de suministros tiene como caracteristica principal que su
objeto recae sobre bienes muebles, a diferencia del contrato de obra que recae sobre

55 Sobre la restriccion del objeto del contrato menor se puede encontrar la doctrina de CASARES
MARCOS, Ana Belén: “El contrato menor como cuestion mayor en la contratacion del Sector Publico”,
ob. cit., pag. 277, la seguida por GARCIA ALVAREZ, Gerardo: “;Jaque a la contrataciéon directa? El
controvertido régimen de los contratos menores”, ob. cit., pag. 270, y CARRODEAGUAS MENDEZ,
Roberto: “Andlisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 64.

56 Para cuyas definiciones se seguira la doctrina de CANALES GIL, Alvaro y HUERTAS BARAJAS,
Justo Alberto: “Comentarios a la Ley 9/2017 de contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 238.
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bienes inmuebles, y por lo tanto se puede definir, conforme al articulo 16 de la LCSP,
como aquel que: “tienen por objeto la adquisicion, el arrendamiento financiero, o el
arrendamiento, con o sin opcidon de compra, de productos o bienes muebles”.

En este punto se debe destacar que la LCSP establece una serie de excepciones
con respecto a estos contratos objeto de contratacion menor. En primer lugar, se podran
celebrar contratos en esta modalidad cuando tenga por objeto una prestacion de servicios
sanitarios que surjan con razoén de una urgencia la cual deberd ser objeto de motivacion
para que se entiende justificada. Se exige en este primer grupo que se fije el objeto de la
prestacion, el precio y al sujeto al que le concierne la ejecucion de este. La segunda
excepcion hace referencia a aquellos contratos que, como nos delimita el articulo 310 de
la LCSP:

“tengan por objeto la prestacion de actividades docentes en centros del Sector
Publico desarrolladas en forma de cursos de formacion o perfeccionamiento
del personal al servicio de la Administracion o cuando se trate de seminarios,
coloquios, mesas redondas, conferencias, colaboraciones o cualquier otro tipo
similar de actividad, siempre que dichas actividades sean realizadas por
personas fisicas, las disposiciones de esta Ley no seran de aplicacion a la
preparacion y adjudicacion del contrato™”.

Asimismo, esta irregularidad no se extendera a aquellos contratos que se celebren
con personas juridicas. Como tercera excepcion y ultima, destaca la establecida en la
disposicion adicional novena referente a: “suscripcion a revistas y otras publicaciones,
cualquiera que sea su soporte, asi como la contratacion del acceso a la informacion
contenida en bases de datos especializadas, y en la medida en que resulten
imprescindibles, la contratacion de los servicios necesarios para la suscripcion o la
contratacion citadas anteriormente”. Aqui se debe tener en cuenta que el contrato se
manejara por las condiciones establecidas en €1, incluido el abono del precio que podra o
bien producirse con anterioridad a la prestacion, o posteriormente, para lo cual se tendra
como punto de partida el uso comun del mercado.

Por lo tanto, el uso de este tipo de contratos atenderd, en palabras del autor
Carrodeaguas Méndez>®: “necesidades puntuales, esporadicas, concretas y perfectamente
definidas”. Si bien es cierto que no sera el objeto del contrato el que determinara su
clasificacion como contrato menor, puesto que esto realmente se debe a los umbrales

econdémicos que delimitan el mismo.
2.2.2 Valor y duracion.

El articulo 118.1 de la LCSP establece el valor méximo que pueden alcanzar los
contratos menores. Estas cantidades han sufrido una modificacion en relacion con la
regulacion anterior, ya que los umbrales que se han visto reducidos variaran su cuantia en
funcion del objeto del contrato. Por consiguiente, los contratos de obras tendran una
cuantia maxima de 40.000 euros, la cual no podran sobrepasar. En relacion con los

°7 Mas ampliamente, vid. art. 310 de la LCSP.
58 CARRODEGUAS MENDEZ, Roberto: “Anélisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 66.
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contratos de servicios y suministros, su cuantia no podra ser superior a 15.000 euros>°.
Los contratos que tienen por objeto servicios sanitarios, una de las excepciones
contempladas supra, también tienen fijado un valor maximo de 30.000 euros conforme al
articulo 131.4 de la LCSP.

Estas cuantias atienden a un valor estimado del contrato, que comprende el coste
total del contrato, Impuesto sobre el Valor Afiadido (en adelante, IVA) excluido. Esta
estimacion serd fijada por el 6rgano de contratacion correspondiente, como asi viene
establecido por el articulo 101.1.a de la LCSP. Dicha disposicion en su apartado décimo
realiza una matizacién en relacion con los contratos de servicios y suministros, pues para
el célculo de su valor se debera tener en cuenta o bien el valor total y real, o bien el valor
total estimado, teniendo en consideracion en ambos casos el valor referente a contratos
posteriores y similares que se lleven a cabo en los doce meses previos, teniendo en cuenta
los posibles cambios que puedan experimentar a lo largo de ese periodo.

En lo que respecta a la duracion, el articulo 29.8 de la LCSP establece que: “los
contratos menores definidos en el apartado primero del articulo 118 no podran tener una
duracién superior a un afio ni ser objeto de prérroga”. Si bien es cierto que no existe
ningun presupuesto que venga a fijar como deben computarse esos plazos, y por ello se
intenta solventar esta insuficiencia con el caracter general del procedimiento comun, para
lo cual se debe acudir a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciéon Publicas, que viene a establecer en su
articulo 30 lo siguiente:

“si el plazo se fija en meses o afos, éstos se computardn a partir del dia
siguiente a aquel en que tenga lugar la notificacion o publicacion del acto de
que se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca la estimacion o
desestimacion por silencio administrativo.

El plazo concluira el mismo dia en que se produjo la notificacion, publicacion
o silencio administrativo en el mes o el afio de vencimiento. Si en el mes de
vencimiento no hubiera dia equivalente a aquel en que comienza el coémputo,
se entendera que el plazo expira el ultimo dia del mes”.

Si bien es cierto que a pesar de que estos contratos no pueden ser superiores a un
afio, debe entenderse que puede producirse la prolongacion a dos ejercicios
presupuestarios siempre que dicho gasto sea entendido como plurianual®®, pero con las
limitaciones establecidas por el articulo 174 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, puesto que el principio fundamental en materia de gasto publico se basa en que
no se puede producir un gasto mas alla de lo autorizado en los presupuestos. En este
sentido, la autorizacion o realizacion de gastos de caracter plurianual, es decir, aquellos
que se extienden a varios ejercicios presupuestarios, estaran sujetos al crédito que se haya
autorizado para cada uno de esos ejercicios, ya que solo asi se podra asegurar que la

59 Sobre el estudio del valor y duracion del contrato menor se puede encontrar la doctrina de CASARES
MARCOS, Ana Belén: “El contrato menor como cuestion mayor en la contratacion del sector publico”,
ob. cit., pag. 278, GARCIA ALVAREZ, Gerardo: “;Jaque a la contratacién directa? El controvertido
régimen de los contratos menores”, ob. cit., pag. 269, y CARRODEAGUAS MENDEZ, Roberto:
“Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico”, ob. cit., pag. 64.

60 Siguiendo la doctrina de BERMEJO CHAMORRO, Antonio José: “El contrato menor”, Revista Digital
CEMCI, n.° 48, 2020, pag. 16.
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cantidad méaxima de recursos financieros que se pueden gastar en cada uno de los
ejercicios esté claramente definida, y que el gasto no exceda los limites presupuestarios
establecidos. Sin embargo, se permite la adquisicién de compromisos de gastos que se
extenderdn a ejercicios posteriores, siempre y cuando se inicie su ejecucion en el ejercicio
en el que se autorizan. En otras palabras, si un gasto previsto para varios ejercicios
requiere una inversion inicial significativa pero que puede ser ejecutada de manera
progresiva, se permite que se adquieran compromisos de pago con cargo al presupuesto
del primer ejercicio, pero siempre y cuando se haya comenzado su ejecucion en dicho
ejercicio. De esta manera se permite una mayor flexibilidad en la gestion de los recursos
publicos, al tiempo que se asegura el cumplimiento de los limites presupuestarios
establecidos.

2.2.3 Requisitos del contratista.

La adjudicacion de los contratos menores se caracteriza por ser una adjudicacion
directa. Esta particularidad, frente al resto de procedimientos de adjudicacion, no implica
unos requisitos mas rigurosos frente a otras figuras, puesto que el articulo 65 de la LCSP
establece unas reglas generales.

Para que un licitador cumpla con todos los requisitos®! necesarios para contratar
con el Sector Publico se precisard, en todo caso, que el adjudicatario cuente con capacidad
de obrar plena, asi como con la habilidad profesional necesaria para la consecucion de la
prestacion que es objeto del contrato®?.

En relacion con la capacidad, se requerird que el contratista sea una persona
natural o fisica, sin distincion de si esta es espafiola o extranjera. No en vano, es necesario
hacer unas aclaraciones en relaciéon con este punto, y es que para el caso de que se
encuentre ante una empresa cuya nacionalidad sea espafiola, se debe precisar que su
documento de constitucidn, asi como sus estatutos, se encuentren correctamente inscritos
en el Registro Publico oportuno. Si por el contrario se trata un licitador cuya nacionalidad
no es la espafiola, se debe realizar una distincion en relacion si este es de un licitador
extranjero europeo o de algiin Estado que forme parte del Acuerdo sobre el Espacio
Econémico Europeo, o, por el contrario, es un extranjero no europeo. Para el primero de
los casos se presumira que cuentan con capacidad de obrar aquellas empresas y licitadores
que en el correspondiente Estado se encuentren legalmente constituidas y habilitadas para
el objeto de la prestacion, y ademas se encuentren debidamente inscritas en los Registros
habilitados al efecto, o que cuenten con un certificado que se ajuste a las disposiciones
europeas. Para el segundo caso, es decir, extranjeros no europeos, se debera acreditar la
capacidad a través de un informe emitido por la Mision Diplomatica Permanente en
Espana. Ademads, para este Ultimo caso, adicionalmente se podra solicitar que dichas
empresas cuenten con una sucursal en Espafia, asi como la designacion de representantes,
y que se encuentren inscritas en el Registro Mercantil. Adicionalmente se debe incluir
una ultima posibilidad, pues puede ocurrir que el licitador se encuentre formado por mas
de una persona juridica, para lo cual sera exigible una Uniéon Temporal de Empresarios

61 Sobre los requisitos del contratista realiza un estudio CARRODEAGUAS MENDEZ, Roberto: “Anélisis
de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico”, ob. cit., pag. 67.

62 Para la determinacion de lo que se debe entender por capacidad de obrar plena y habilidad profesional
se acudira al estudio realizado por CANALES GIL, Alvaro y HUERTA BARAJAS, Justo Alberto:
“Comentarios a la Ley 9/2017 de los contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 81.
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(en adelante, UTE). Para este ultimo supuesto existen dudas no aclaradas por la
legislacion sobre si dicha constitucion de la UTE se debe realizar una vez se seleccione
como la mejor oferta, o al momento previo de formalizacion del contrato. Conforme a lo
establecido en el articulo 150 y 69 de la LCSP, lo mas correcto parece que la constitucion
de la UTE se produzca en el momento previo de formalizacion del contrato, ya que se
podria encontrar, de lo contrario, ante un problema de seguridad.

Con respecto a la habilidad profesional, serd obligatorio acreditar unos requisitos
previos necesarios, puesto que hace falta una acreditacion de su personalidad, de su
capacidad de obrar, asi como contar con las autorizaciones profesionales, y tener la
colegiacion o inscripcion necesaria para la profesion, como dispone el articulo 79.2 del
mismo cuerpo legal.

Resulta conveniente realizar una aclaracion con respecto a la capacidad de obrar
del adjudicatario, pues se pueden encontrar con una serie de limitaciones en funcion de
su calificacion. En lo que respecta a las personas juridicas, destacar que solo podran
considerarse aptas para ser adjudicatarios en funcioén de su dmbito de actividad, que podra
ser comprobada a través de sus estatutos o reglas funcionales, como bien establece el
articulo 66.1 de la LCSP. Este requisito serd marcado para la correcta consecucion de los
fines y objeto del contrato publico correspondiente.

Si bien es cierto que se cuenta con un desarrollo normativo para la regulacioén de
esta cuestion, concretamente la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comtin de las Administraciones Publicas, que regula los requisitos
exigibles sobre la capacidad de obrar de los licitadores. Por consiguiente, se puede extraer
de la misma que contardn con plena capacidad aquellas personas fisicas o juridicas que
ostenten esta cualidad conforme a las normas civiles, es decir, para el caso de las personas
fisicas, esta se presume con la mayoria de edad, y con relacion a las personas juridicas,
que cuenten con la habilidad profesional necesaria para la consecucion de la prestacion
que es objeto del contrato mencionada supra. También se incluye a los menores de edad
con la limitacion de que su funcion sea el ejercicio de derechos e intereses, asi como su
defensa, siempre que esto se encuentre previsto y, por lo tanto, permitido por el
ordenamiento juridico. Pero dentro de este supuesto se puede observar la excepcion
referente a aquellos menores que se encuentren incapacitados, cuya afeccion se extienda
al ejercicio de los mencionados anteriormente. Ademas, la Ley incluye expresamente
entre estos sujetos a las entidades sin personalidad juridica, asi como a los grupos de
afectados y patrimonios independientes.

Si retine todos los requisitos que son exigidos, se presumird que este licitador se
encuentra legalmente habilitado, es decir, que se cuenta con la aptitud legal y necesaria
para la consecucion de los contratos menores con su especial naturaleza. También se debe
mencionar la solvencia técnica y profesional para la ejecucion del contrato, pero bien es
cierto que el articulo 65.2 del cuerpo legal, no lo plantea como una exigencia en sentido
estricto®?, sino que es contemplado como un requisito de legalidad, siendo el principal fin
evitar la contratacion con aquellos sujetos que no ejerzan una actividad de forma legal.
En palabras de Nicolds Lucas®, la solvencia técnica y profesional se refiere a los
requisitos necesarios que debe cumplir cualquier licitador o empresa que desee ser

63 Asiha quedado reflejado por la Resolucion del TACRC n°. 140/2011, de 6 de julio de 2011.
% NICOLAS LUCAS, Asuncion: “Los requisitos de solvencia técnica-profesional. La experiencia”,
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica: Nueva Epoca, n°. 12,2019, pag. 32.
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contratada para llevar a cabo un proyecto o servicio de manera adecuada. Estos requisitos
incluyen tanto los recursos técnicos y humanos disponibles, como la experiencia previa,
la competencia técnica y profesional, la habilidad necesaria y la cualificacion del
personal. El requisito de la solvencia técnica y profesional no estd uniformemente
regulado dentro de la Union Europea. Esto brinda a los poderes adjudicadores un amplio
margen discrecional. Seglin el articulo 58 de la Directiva 2014/24/UE, los poderes
adjudicadores pueden establecer requisitos para asegurarse de que los operadores
econdmicos tienen la experiencia y los recursos humanos y técnicos necesarios para
ejecutar el contrato con la calidad adecuada. Estos requisitos pueden incluir la necesidad
de que los operadores econdmicos demuestren suficiente experiencia a través de
referencias apropiadas de contratos previos, especialmente en procedimientos de
contratacion de suministros, servicios u obras. Por otro lado, el articulo 60.1 de la
Directiva, sugiere que el 6rgano de contratacion tiene un amplio margen de apreciacion
para elegir los medios de prueba, aunque hace referencia a los recogidos en el Anexo XII
de la LCSP. Por consiguiente, la entidad contratante tiene la obligacion de evaluar de
manera rigurosa y transparente la capacidad del contratista a través de la solicitud de
documentacioén, certificados y referencias, asi como la realizaciéon de evaluaciones
técnicas y financieras para asegurar que el contratista pueda proporcionar unas obras,
servicios, o suministros sin afectar los intereses o fines de la Administracion Publica. Por
tanto, estas condiciones deben ser tomadas en cuenta de forma rigurosa con el fin de
garantizar la integridad y eficacia de los procesos de contrataciéon menor.

Si los posibles adjudicatarios no cuentan con estas previsiones contempladas para
la capacidad de obrar significara que los posibles contratos celebrados con ellos seran
nulos de pleno derecho, de conformidad con el articulo 39.2.a de la LCSP.

Del mismo modo, el articulo 140 de la LCSP, contempla la figura del Documento
Europeo Unico de Contratacion®® (en adelante, DEUC) donde los licitadores deberan
presentar un modelo de declaracion responsable que implicara que se comprobard con
posterioridad esa capacidad y aptitud para la contratacion, tomando relevancia en este
punto la mejor oferta presentada. Esta disposicion legal cuenta con la limitacion de lo
dispuesto en el articulo 159.4.a del mismo cuerpo normativo, es decir, de un
procedimiento abierto simplificado, donde no basta este Documento, sino que serd
necesario que los licitadores se encuentren inscritos en el Registro Oficial de Licitadores
y Empresas Clasificadas®® (en adelante, ROLECE).

El articulo 140 en su apartado segundo y tercero, contempla unas circunstancias
donde no es posible acudir a la figura del DEUC. La primera circunstancia hace referencia
al caso donde las clausulas administrativas exijan la acreditacion de otros requisitos
distintos a los contemplados por el DEUC. En relacion con la segunda circunstancia, se
contempla la situacion en la cual el 6rgano de contratacion tiene serias dudas con respecto

65 Segin MEDINA ARNAIZ, Teresa: “Hacia una contratacion publica electrénica: el uso del documento
europeo unico de contratacion”, Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, n°. 8, 2016, pag. 15.
El DEUC se trata de una declaracion responsable que viene a sustituir los certificados que son emitidos por
las autoridades publicas. Es a través de este como se acredita que los licitadores o empresas cuentan con la
capacidad y habilidad profesional necesaria para contratar.

6 Se ha encargado de su estudio GRACIA ADRIAN, Luis: “LCSP y registros oficiales de licitadores”,
Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, n°. extra 2, 2019, pag. 24.

El ROLECE se trata de un registro administrativo llevado por una entidad competente, que tiene como
objetivo recoger y organizar la informacion de aquellas empresas y licitadores que han sido previamente
evaluados y clasificados para participar en procesos de licitacion publica.
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a la fiabilidad de la declaracion responsable contenida en el DEUC, por lo cual se
solicitard presentar los documentos justificativos que se consideren oportunos, con la
excepcion de aquellos que se encuentren inscritos en el ROLECE, ya que funciona como
una base de datos.

Asimismo, el articulo 140 en su apartado cuarto matiza que esa capacidad y
aptitud requerida para contratar debe permanecer vigente tanto en el momento de la
presentacion de las correspondientes ofertas por los licitadores, como en el momento en
el que se produzca la perfeccion del contrato.

2.2.4 Informe motivado de la necesidad del contrato.

A pesar de que la contratacién menor se caracteriza por una mayor simplificacion
en los procedimientos con relacion a los demds procedimientos de adjudicacion, el
articulo 28.1 de la LCSP no exime del necesario informe motivado sobre la necesidad del
contrato®’.

Asi, este precepto dispone que las entidades del Sector Publico que deseen
celebrar un contrato deben hacerlo solo si este es necesario para el cumplimiento de sus
fines institucionales. Ademas, se debe determinar con precision la naturaleza y extension
de las necesidades que se pretenden cubrir mediante dicho contrato, y verificar que tanto
el objeto, como el contenido de este, sean idoneos para satisfacer esas necesidades. Es
importante destacar que esta determinacion debe ser realizada antes de iniciar el
procedimiento que conduzca a la adjudicacion del contrato. En este sentido, se establece
la obligacion de dejar constancia de esta determinacion en la documentacion preparatoria
del procedimiento. Esta obligacion garantiza que los recursos publicos sean utilizados de
manera eficiente y efectiva, evitando la celebracion de contratos innecesarios o que no
sean adecuados para satisfacer las necesidades de la Administracion contratante. De esta
forma, se busca asegurar la transparencia en el proceso de contratacion y mejorar la
calidad de los servicios que presta la entidad a los ciudadanos.

La integracion de la necesidad del contrato se realizara al inicio del expediente
administrativo, el cual debe ir firmado por el 6rgano de contratacion. Pero, ademas, este
no sera el tnico tramite necesario para la continuacion de la contratacion, sino que ademas
se precisara de un informe motivado del 6érgano de contratacion donde se justifique que
no se produzca una modificacion del objeto del contrato para asi evitar la aplicacion de
las reglas generales de contratacion. Se puede encontrar el fundamento de este en el
articulo 99.2 de la LCSP al afirmar que: “no podrad fraccionarse un contrato con la
finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad o los
relativos al procedimiento de adjudicacion que correspondan”. Asimismo, si se acude al
apartado tercero del mismo precepto legal, este se refiere a la capacidad para dividir un
contrato en diferentes partes, o lotes, con el fin de permitir que diferentes contratistas
realicen cada una de las partes de manera independiente. Esto puede ser util en algunos
casos donde la naturaleza del objeto del contrato lo permita, pero no siempre es necesario
o apropiado. La disposicion establece que el 6rgano de contratacion puede optar por no

7 El cual ha sido analizado por varios autores, como CASARES MARCOS, Ana Belén: “El contrato menor
como cuestion mayor en la contratacion del sector publico”, ob. cit., pag. 286, CARRODEAGUAS
MENDEZ, Roberto: “Anélisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, ob. cit., pag. 68, asi como FUERTES LOPEZ, Francisco
Javier: “La configuracion actual de los contratos menores”, ob. cit., pag. 26, entre otros.
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dividir en lotes el objeto del contrato, siempre que existan motivos validos para ello, y
que estos motivos deben ser debidamente justificados en el expediente. Ademas,
especifica que, en el caso de contratos de concesion de obras, siempre se debera dividir
en lotes®®. La disposicion establece dos motivos vélidos para justificar la no division en
lotes del objeto del contrato, siendo el primero de ellos que, si la division en lotes restringe
injustificadamente la competencia, el o6rgano de contratacion debe solicitar informe
previo a la autoridad de defensa de la competencia para que se pronuncie sobre esta
circunstancia. El segundo motivo versa sobre si la realizacion independiente de las
diferentes prestaciones del objeto del contrato puede dificultar su correcta ejecucion
desde el punto de vista técnico, o si la naturaleza del objeto del contrato implica la
necesidad de coordinar la ejecucion de diferentes prestaciones, pues podria verse
imposibilitado por la division en lotes y la ejecucion por diferentes contratistas. El 6rgano
de contratacion debe evaluar cuidadosamente los motivos para no dividir en lotes y
justificar adecuadamente su decision en el expediente.

En la practica, el fraccionamiento indebido en este tipo de contratos se convirtid
en algo muy recurrente como forma de evadir el cumplimiento de los principios generales
de contratacion y es por ello por lo que se ha convertido en un punto de preocupacion
para el legislador, lo que ha llevado a que se exija un informe justificativo sobre este
punto. Cobra especial sentido al respecto, el Informe de la JCCA de Andalucia 9/2009%,
en el que se afirma que:

“el fraccionamiento del objeto del contrato supone la infraccion de normas de
ius cogens, que condiciona la validez de los contratos menores a que éstos no
excedan de las cuantias establecidas por el articulo 122.2 de la LCSP. Y es
que la utilizacioén del contrato menor so6lo es susceptible de una interpretacion
estricta, vinculada a su correcta calificacion y a la exacta apreciacion del
presupuesto normativo expresamente contemplado y, por tanto, indisponible
para el 6rgano de contratacion™’°,

El incorrecto uso de la contratacion menor implicaria, en todo caso, nulidad de
pleno derecho como medida de restitucion de la legalidad, pero no siempre de forma
rotunda, puesto que en casos de dudas se permite la subsanacion a la Administracion
contratante consistente en reconducir el procedimiento al cauce legal oportuno. De este
modo, la doctrina entiende que existirda un unico contrato en aquellos supuestos donde
coexista una identidad entre sujeto, causa y objeto, pero con la siguiente precision’!: “no

68 Sobre la division en lotes se puede encontrar la doctrina de LOPEZ ZURITA, Lucia: “La division en
lotes: la tension entre las politicas horizontales y el principio de competencia en la contratacion publica”,
Documentacion Administrativa: Nueva Epoca, n®. 4,2017, pag. 148, asi como de CASTRO MARQUINA,
Gonzalo: “La division en lotes: panorama y propuesta tras el 18 de abril de 2016, ante la necesaria
aplicacion del articulo 46 de la Directiva 2014/24/UE”, Anuario aragonés del gobierno local, n°. 8, 2016,
pag. 367.

Ademas, existen relevantes resoluciones del TACRC sobre la division en lotes, destacando de forma
reciente la resolucion del TACRC n°. 1791/2022, de 14 de enero de 2022, donde se determina que el
contrato de servicios, objeto del recurso, no permite la division en lotes al no constituir una unidad funcional
las prestaciones objeto de este.

% Informe de la JCCA de Andalucia 9/2009, de 15 de junio de 2009, sobre diversas cuestiones relativas al
fraccionamiento de los contratos.

"0 Vid. cita anterior.

" Informe de la JCCA de Canarias 1/2010, de 3 de febrero de 2010, sobre aspectos relativos a la
cuantificacion del importe de determinados contratos de suministros y servicios a efectos de su
consideracion como contratos menores.
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existird fraccionamiento fraudulento del objeto contractual cuando, después de haberse
realizado un primer contrato, se tenga que volver a contratar con el mismo contratista la
misma prestacion debido a una necesidad nueva, no previsible en el momento de realizar
el primer contrato”. De forma adicional, la JCCA del Estado’? no considerara irregular
aquel fraccionamiento que tenga por objeto varios contratos menores, siempre que no se
produzca un incumplimiento de las normas de publicidad y de procedimiento de
adjudicacion.

De lo expuesto supra, se entiende anadido un nuevo requisito sobre la
presentacion de un informe que justifique la falta de suscripcion de mas contratos que
conjuntamente superen los 40.000 euros en los contratos de obras, o 15.000 euros en los
casos de contratos de servicios o suministros. Dicho requisito se puede extraer del articulo
188 en su apartado 3 de la LCSP, del cual resulta necesario una interpretacion’ de sus
respectivos ambitos. Es asi como del ambito subjetivo se puede entender que se hara
referencia Unicamente a un solo 6rgano de contratacion, lo que no impedird que otros
pertenecientes a la misma entidad puedan llevar a cabo otros contratos, aunque se trate
del mismo licitador. Desde el &mbito objetivo, no sera posible llevar a cabo contratos con
igual objeto con el mismo contratista. Y a modo de conclusion, el dmbito temporal
determinard que no serd posible la contratacion con un mismo licitador superando la
cuantia fijada para estos contratos dentro del mismo afo, o ejercicio presupuestario
correspondiente.

2.2.5 Perfeccion y ejecucion del contrato.

Concluidas las anteriores fases relativas al expediente de contratacion, la tltima
fase es la referente a la ejecucion del contrato, en la cual se producira la formalizacion de
este’*, y se dard comienzo a las actuaciones consistentes en la realizacion de la obra, el
suministro o servicio que forma parte del objeto del contrato. Esta ejecucion se llevara a
cabo conforme a lo dispuesto en la correspondiente aprobacion del expediente.

Una vez se ha producido esa ejecucion del contrato menor conforme a la forma 'y
al plazo, serd el correspondiente 6rgano de contratacion el que realice las comprobaciones
a fin de asegurar el correcto cumplimiento de este por parte de la empresa que figura
como adjudicataria. El siguiente paso que se ha de llevar a cabo consiste en la elaboracion
de un certificado por parte de la Administracién contratante, conforme a lo establecido
por el articulo 210 de la LCSP. Asimismo, se requiere que la empresa aporte la factura

2 Informe de la JCCA del Estado 69/2008, de 31 de marzo de 2008, fraccionamiento de un contrato de
obras y division en lotes.

3 Este fendmeno ha dado lugar al surgimiento de un sinfin de informes como, por ejemplo, €l Informe de
la JCCA de Aragén 3/2018, de 13 de febrero de 2018, incompatibilidad para la adjudicacion de contratos
menores, los Informes de la JCCA del Estado 41/2017, 42/2017, de 2 de marzo de 2017, interpretacion del
articulo 118.3, asi como el Informe de la JCCA del Estado 5/2018, de 15 de junio de 2018, /imitacion de
los contratos menores: computo del plazo, el Informe de la JCCA de Madrid 1/2018, de 11 de abril de 2018,
sobre adjudicacion de contratos menores en la nueva Ley de Contratos del Sector Publico, el Informe de
la JCCA de la Generalitat de Catalunya 1/2018, de 20 de abril de 2018, limites de la contratacion menor
en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de Contratos del Sector Publico, entre otros.

7 Seglin SANTACANA GOMEZ, José Maria: “Procedimientos y publicidad de los contratos menores”,
en PALOMAR OLMEDA, Alberto (Dir.): Contratos Menores de la Ley de Contratos del Sector Publica,
1% ed., Aranzadi S.A.U, 2019, pag. 54. Pero también se pueden encontrar la doctrina de CARRODEGUAS
MENDEZ, Roberto: “Anélisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 72, 0 de CASARES MARCOS, Ana Belén: “El
contrato menor como cuestion mayor en la contratacion del sector publico”, ob. cit., pag. 297, entre otros.
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derivada del contrato dentro de este paso. Finalizados estos tramites se produce el
nacimiento de la obligacion del pago por parte de la Administracion que realizo la
contratacion.

Del mismo modo, una vez que se produce la ejecucion, conforme a lo dispuesto
en los articulos 118.4 y 154.5 de la LCSP, sera necesaria la correspondiente publicacion
en el perfil del contratante del contrato a los efectos de garantizar el principio de
transparencia. Ademads, legalmente se establece la imposicion de dicha publicacion
trimestralmente de forma minima. Existe, no obstante, una excepcion a esta regla, y es
que en el caso de contratos que tengan un valor inferior a 5.000 euros, no se precisara de
esa publicacion con el condicionante de que el pago se haya efectuado a través de anticipo
de caja fija o en su defecto, otro sistema similar.

En relacion con la publicidad también se debe hacer una menciéon a la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, por la cual nace la obligacion. Es asi como la LCSP establece la incorporacion
de este requisito, pero con una regulacion vaga. Por este motivo resulta preciso acudir en
numerosas ocasiones a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

La correspondiente publicacion se llevara a cabo en la Plataforma de Contratacion
del Sector Publico y, sera la subdireccion general de Coordinacion Electronica, unidad
correspondiente a la Direccion General del Patrimonio del Estado, la responsable de la
misma. La fundamentacion de la publicidad es la comprobacion del posible abuso que se
pueda producir en este tipo de contratos, y es por ello por lo que se establece el criterio”>
de que no serd posible suscribir mas contratos con valor estimado de 40.000 euros para el
caso de contratos de obras, o bien 15.000 euros para contratos de suministros y servicios
con la misma empresa adjudicataria.

El articulo 335 de la LCSP afiade una obligacion mads, y es la correspondiente
remision al Tribunal de Cuentas, o en su caso, al érgano externo de fiscalizacion de la
Comunidad Auténoma, en el plazo de los tres meses siguientes a que se produzca la
formalizacion del contrato. Dicha remision debe efectuarse mediante via electronica por
la Plataforma de Contratacion. Asimismo, el articulo 346.3 del mismo cuerpo legal,
establece la obligacion de comunicarlo al Registro de Contratos del Sector Publico por
parte del poder adjudicador, a los efectos de registrar su inscripcion, datos basicos del
contrato, el importe del mismo, asi como la identidad del adjudicatario. Igualmente se
veran en la obligacién de comunicar las posibles modificaciones que puedan surgir a lo
largo del mismo y la extincion.

La excepcion a estas comunicaciones serd la misma que la contemplada para el
caso de la ejecucion y su correspondiente publicacion, es decir, para el caso de contratos
que tengan un valor inferior a 5.000 euros. Aunque esta medida pueda parecer
conveniente en términos de agilidad y simplificacion administrativa, es necesario
reflexionar sobre sus inconvenientes y las posibles consecuencias negativas que puede
acarrear. La exclusion de estos contratos menores del Registro implica una pérdida de
transparencia y control en la contratacion publica. Dado que estos contratos no se
registran, se dificulta la posibilidad de supervisarlos y verificar su legalidad. Esta falta de

5 Enmienda N° 248 del Congreso de Diputados a la redaccion 118.3 de la LCSP, pag. 198.
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informacion puede abrir la puerta a posibles practicas colusorias, como el
fraccionamiento de contratos o la falta de competencia en las adjudicaciones.

I11. A vueltas con el recurso a la contratacion menor: principales ventajas y
riesgos.

1. Nivel estatal.

Las competencias referentes a la contratacion publica en nivel estatal ya vienen
recogidas en el articulo 149.1.18 Constitucion Espafiola al disponer, como titulos
competenciales, la: “legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas”.
Es por este motivo que el Estado ostenta en su beneficio la mayor parte de la regulacion
de los contratos administrativos, encontrandose dificultades para establecer la
delimitacion de este poder. Si se acude a la disposicion final primera en su apartado
tercero de la LCSP, se puede apreciar la existencia de una delimitacién negativa, pues
impone articulos que no ostentardn un caracter basico, y los restantes no previstos si
tendran ese caracter basico. Ademads, en su apartado cuarto se afirma que:

“las previsiones de esta Ley seran de aplicacion a las Comunidades
Autoénomas de acuerdo con lo establecido en los apartados 1, 2 y 3 anteriores,
sin perjuicio de las posiciones singulares que, en materia de sistema
institucional, y en lo que respecta a las competencias exclusivas y
compartidas, en materia de funcion publica y de auto organizacion, en cada
caso resulten de aplicacion en virtud de lo dispuesto en la Constitucion
Espaiola y en los Estatutos de Autonomia”.

La doctrina del Tribunal Constitucional’® dispuso que la efectividad del
cumplimiento de los principios fundamentales de la contratacion administrativa es
considerada como de caracter basico. Por otro lado, aquellas prescripciones detalladas o
de procedimiento que no afectan a la eficacia de los principios basicos podrian ser
complementadas por regulaciones complementarias elaboradas por las Comunidades
Autonomas.

En la practica destacan al respecto determinadas resoluciones del TACRC. Por
ejemplo, debe mencionarse la Resolucion n°. 1002/2020, de 18 de septiembre de 202077,
que tenia por objeto el recurso interpuesto por MEDTRONIC contra los pliegos de la
licitacion convocada por Activa Mutua 2008 para el suministro de material fungible. En
el recurso presentado por MEDTRONIC, se plantean varias cuestiones controvertidas que
se analizardn de manera individualizada. La primera cuestion planteada por la recurrente
es si el Lote 6 deberia haberse subdividido en mas lotes, dado que considera que agrupa
productos con caracteristicas técnicas distintas. Segun el articulo 99.3 de la LCSP, se
establece que se debe prever la realizacion independiente de cada parte del contrato
mediante su division en lotes, salvo que existan motivos validos para no hacerlo. Dichos
motivos validos pueden ser tanto el riesgo de restringir la competencia, como la dificultad
en la ejecucion del contrato desde el punto de vista técnico. Estos motivos deben ser
debidamente justificados en el expediente. En este caso, el informe justificativo de la

76 Sentencia del Tribunal Constitucional 141/1993, de 22 de abril, BOE-T-1993-13753.
77 Resolucion del TACRC n°. 1002/2020, de 18 de septiembre de 2020.
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contratacion expone que se ha tenido en cuenta la tipologia de producto a suministrar y
la eficiencia en la ejecucion del contrato. Se ha considerado que el Lote 6, que se refiere
exclusivamente al suministro de suturas, atiende a las mismas necesidades y presenta
caracteristicas funcionales similares. Ademas, se ha tenido en cuenta la organizacion
interna y de gestion de la Mutua, ya que una division del Lote 6 en mas lotes dificultaria
la gestion y encareceria los gastos de transporte del material a las delegaciones de la
Mutua. Por lo tanto, se ha justificado adecuadamente la no subdivision del Lote 6 y la
recurrente no tiene razon en este aspecto. En cuanto a la segunda cuestion planteada, la
recurrente considera que las denominaciones de los productos contenidas en el PPT
corresponden a nombres comerciales de determinadas empresas. Sin embargo, se ha
comprobado que las denominaciones utilizadas son nomenclaturas técnicas utilizadas en
el sector. Por ejemplo, las denominaciones TB10, TB15, TB20, PGA y TC10 se refieren
al tipo de circunferencia de las agujas de suturas y son utilizadas por distintos fabricantes.
Del mismo modo, la denominacioén Polyblend se refiere a un tipo de material utilizado en
suturas y no es exclusivo de una empresa en particular. Ademas, el 6rgano de contratacion
ha aclarado las denominaciones y su correspondencia con las caracteristicas técnicas de
los productos en cuestion. Por consiguiente, no existen errores en el PPT y las alegaciones
de la recurrente son infundadas. Con relacion a la exigencia de colores especificos en los
productos, se ha demostrado que esta caracteristica facilita la identificacién del material
de sutura para los profesionales sanitarios, lo cual es de utilidad en el momento de realizar
cirugias. Como conclusion, no se trata de una limitacion a la competencia, sino de una
necesidad para el correcto desarrollo de la actividad médica. Esta exigencia esta
justificada y no debe ser objeto de reclamacién. En resumen, las cuestiones planteadas
por la recurrente no tienen fundamento y deben ser rechazadas ya que no se ve afectado
el principio de libre concurrencia.

2. Nivel autonémico.

De acuerdo con la informacion proporcionada supra, se puede afirmar que las
Comunidades Auténomas tienen participacion en la contratacion publica dentro de las
competencias que se encuentren contempladas en sus respectivos Estatutos de
Autonomia. Es por ello que se encargan de realizar un desarrollo normativo de la
regulacion estatal’®, siempre bajo un control.

Acudiendo a un punto de vista practico se observara la Resolucion del TACRC
n°. 557/2023, de 4 de mayo de 20237, referente a la contratacion menor. En este caso, la
Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento de Torrevieja convoco una licitacion para
contratar el servicio de "Menjar a Casa". El valor estimado de esta contratacion era de
330.750 euros. El anuncio de licitacion fue publicado el 28 de febrero de 2023 en la
Plataforma de Contratacion del Sector Publico, donde se podia acceder a los pliegos del
contrato. Sin embargo, la empresa EUREST COLECTIVIDADES interpuso un recurso
especial en materia de contratacion el dia 22 de marzo de 2023. En este recurso, la
empresa argumentd que tenia legitimacion para impugnar los pliegos sin que eso les
impidiera participar en la licitacion, ya que de lo contrario se estaria vulnerando su
derecho a la tutela judicial efectiva. El recurso se basa en que los pliegos de la licitacion
no incluian informacién sobre las condiciones de subrogacion de los trabajadores. Segin

8 Como es el caso del Decreto 4/2020, de 4 de junio, por el que se regula la adquisicion centralizada de
bienes y servicios en la Administracion de la Comunidad de Castilla y Leon.
7 Resolucion del TACRC n°. 557/2023, de 4 de mayo de 2023.
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el articulo 130 de la LCSP, el 6rgano de contratacion debe proporcionar esta informacion
en el propio pliego. Esto es importante para que los licitadores puedan presentar sus
ofertas con conocimiento de todas las condiciones laborales que deberan asumir. La
empresa también argumentaba que existia una sucesion de contratos, ya que ha estado
prestando el servicio directamente al Ayuntamiento de Torrevieja desde julio de 2022.
Sin embargo, el 6rgano de contratacion no reconocio esta sucesion y no ha incluido la
informacion sobre subrogacion en los pliegos. Esto, segin la empresa, vulnera los
principios de transparencia, no discriminacion e igualdad de trato en la contratacion
publica. Por lo tanto, la empresa solicitaba al Tribunal que anule los pliegos y el
expediente de contratacion, y que se convocase una nueva licitacion con pliegos que
cumplan con las determinaciones de la LCSP en relacion con la subrogacion de los
contratos de trabajo. El 6érgano de contratacion ha argumentado que el recurso podria ser
extemporaneo, ya que se ha presentado después de finalizado el plazo establecido para
impugnar los pliegos. Ademas, sefiala que la empresa ha presentado su oferta antes de
interponer el recurso, lo que podria ser una causa de inadmisibilidad segun el articulo
50.1.b) de la LCSP. En cuanto al fondo del asunto, el 6rgano de contratacion presenta un
informe técnico en el que se indica que no existe una continuidad temporal entre el
servicio prestado por la Generalitat y la licitacion actual, lo que afectaria a la posibilidad
de subrogacion de personal. Ademas, se menciona un contrato programa suscrito entre la
Vicepresidencia y Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas y el Ayuntamiento de
Torrevieja, que modifica el servicio de "Menjar a Casa". El Tribunal dio traslado del
recurso a los demas licitadores, pero no presentaron alegaciones. Ademas, el Tribunal
decidio denegar la solicitud de medida cautelar consistente en suspender el procedimiento
de contratacion, permitiendo que el expediente continuase su curso.

Por consiguiente, en primer lugar, se menciona que el recurso se ha regido por la
LCSP, se hace referencia al Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre, que aprueba el
Reglamento de los procedimientos especiales de revision en materia contractual y de
organizacion del TACRC. Se establece que el TACRC es competente para conocer de
este recurso de acuerdo con el articulo 46.4 de la LCSP y el Convenio entre el Ministerio
de Hacienda y la Generalitat Valenciana sobre atribucion de competencias de recursos
contractuales. El recurso en cuestion ha sido presentado contra los pliegos de un contrato
de servicios cuyo valor estimado supera los 100.000€. Segun el articulo 44 de la LCSP,
este tipo de actos son susceptibles de recurso en esta via. En cuanto al plazo para
interponer el recurso, ha sido presentado el 22 de marzo de 2023, dentro del plazo de 15
dias habiles establecido. En relacion a la legitimacion de la empresa recurrente, se indica
que el recurso se ha interpuesto después de presentar una oferta para la licitacion. La
LCSP establece que, en general, no se admitira el recurso contra los pliegos y documentos
contractuales si el recurrente ha presentado oferta o solicitud de participacion en la
licitacion correspondiente. Sin embargo, se menciona una excepcion a esta regla cuando
el licitador est4 interesado en concurrir a la licitacion y advierte la existencia de algun
vicio de legalidad en los pliegos. En este caso, el recurrente ha impugnado los pliegos
antes de presentar su oferta, por lo que se considera que su recurso es admisible.

En base a la doctrina del TACRC, se concluye que el recurso presentado es
inadmisible debido a que el recurrente ha presentado su oferta antes de interponer el
recurso, sin invocar ninguna causa de nulidad de pleno derecho. Por lo tanto, se declara
la inadmisioén del recurso y no es necesario pronunciarse sobre la cuestion de fondo
planteada en el mismo.
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Otro caso que resulta relevante analizar es la Resolucion del TACRC n°
838/2022, de 7 de julio de 20228, En este caso se presenta el desarrollo de un proceso de
licitacion para la contratacion de servicios de apoyo técnico para proyectos de
transformacion digital en el &mbito de las Administraciones Publicas. Se informa que el
anuncio de licitacion se publico en diferentes plataformas y boletines oficiales y que ocho
empresas presentaron su propuesta para participar en la licitacion del Lote 2.
Posteriormente, la Junta de Contratacion, como parte de su funcion como mesa de
contratacion, revisé la documentacion aportada por las empresas y admitio a todas ellas
en la licitacion del Lote 2. Luego de evaluar las ofertas, acordd proponer la adjudicacion
del Lote 2 a la empresa IMPLEMENTAL SYSTEMS, S.L., por considerar que su oferta
ofrecia la mejor relacion calidad-precio, por lo que se solicita a dicha empresa la
documentacion necesaria para formalizar la adjudicaciéon. La unidad gestora del
expediente inform6 a la Junta de Contratacion que una empresa llamada TECNIBOUT
S.L. participé en la elaboracion del pliego de prescripciones técnicas a través de un
contrato menor, y que podria existir una relacion entre dicha empresa y la propuesta como
adjudicataria del Lote 2. A consecuencia de esto, la Junta de Contratacion acuerda su
exclusion de IMPLEMENTAL SYSTEMS, S.L. Por esta causa se presentd un recurso
por parte de la empresa ALTRAN INNOVACION, S.L.U., solicitando el acceso al
expediente.

El recurso en cuestion es un recurso especial en materia de contratacion donde el
fondo del asunto se trata de que la empresa recurrente fue excluida del procedimiento de
contratacion por aplicacion del articulo 70 de la LCSP, que establece las causas de
exclusion. La empresa alega que los contratos en cuestion tenian objetos diferentes y que
la exclusion no deberia haberse producido. También argumenta que la participacion del
administrador unico de la empresa en la elaboracion de los pliegos del contrato menor no
deberia haber sido motivo de exclusion y, por consiguiente, solicita la revocacion de la
exclusion y que se retrotraiga el procedimiento al momento previo a esta exclusion. Por
su parte, segun el informe del 6rgano de contratacion se determina la deteccion de una
situacion de informacion privilegiada en el tramite de la propuesta de adjudicacion del
contrato. A la empresa IMPLEMENTAL, la cual ocult6 su previa participacioén en el
proceso, se le concedid en dos ocasiones el tramite de alegaciones antes de la exclusion.
En el informe que justifica la exclusion se exponen las razones de la misma. La Junta de
Contratacion desconocia la existencia del contrato menor hasta el tramite de la propuesta
de adjudicacion del Lote 2 y en ese momento se encontraron los documentos que prueban
la relacion. La empresa ALTRAN INNOVACION, S.L.U. argumenta que la relacién es
irrelevante y que la posesion de informacion privilegiada por parte del licitador supone
una violacion de los principios de la contratacion publica.

Para su resolucion, el TACRC menciona, en primer lugar, el articulo 70 de la
LCSP donde se establece que el 6rgano encargado de la contratacion debe tomar medidas
para garantizar que las empresas que hayan participado en la elaboracion de las
especificaciones técnicas o documentos preparatorios del contrato, o que hayan asesorado
en la preparacion del procedimiento de contratacion, no distorsionen la competencia.
Estas medidas pueden incluir la exclusion de dichas empresas de las licitaciones si no hay
otro medio de garantizar la igualdad de trato. Antes de excluir a una empresa, se debe dar
la oportunidad de justificar que su participacion en la fase preparatoria no ha
distorsionado la competencia o dado un trato privilegiado. Ademas, se deben tomar

80 Resolucion del TACRC n° 838/2022, de 7 de julio de 2022.
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medidas como comunicar a los demés participantes la informacion intercambiada durante
la fase preparatoria y establecer plazos adecuados para la presentacion de ofertas. Es
importante destacar que los contratos de vigilancia, supervision, control y direccion de
otros contratos, asi como la coordinacion en materia de seguridad y salud, no pueden ser
adjudicados a las mismas empresas que hayan sido adjudicatarias de los contratos
correspondientes, ni a empresas vinculadas a ellas seglin el articulo 42 del Codigo de
Comercio. En el caso concreto mencionado, se determina que la participacion de la
empresa excluida en la fase preparatoria del contrato ha estado probada. Sin embargo, no
se ha demostrado que esta participacion haya distorsionado la competencia, por lo tanto,
se estima el recurso presentado y se anula la exclusion de la empresa del proceso de
licitacion continuando el procedimiento desde el punto anterior a la exclusion.

IV. El principio de transparencia como instrumento de seguridad: algunas
propuestas.

El principio de transparencia forma parte de los principios generales de la
contratacion. Como se ha podido observar con anterioridad, tiene una gran transcendencia
ya desde un nivel europeo el cual realiza un reconocimiento de este debido a su funcioén
a nivel de contratacion publica desde la perspectiva de asegurar el cumplimiento de toda
la normativa existente en torno a dicha contratacion. Esto no serd diferente para el
contrato menor como se ira observando a lo largo de este epigrafe.

La Constitucion Espafiola reconoce la necesidad de una buena Administracion®!
encaminada a satisfacer los intereses generales por parte de los poderes publicos a los que
se dotara de ciertas facultades, asi como de potestades, para esos fines publicos. Todo
este tipo de actuaciones que les son encomendadas en los diferentes niveles, es decir,
estatal, autonomico y local, mediante competencias propias o bien, delegadas, deben
cumplir el principio de legalidad y para su aseguramiento entran en juego los diferentes
principios esenciales de la contratacion publica. Todo esto siguiendo a Meilan Gil®?: “es
lo que da razén de ser a la Administracion Publica”. También se puede obtener otra vision
de esta a través de Saz Cordero® al sostener que se trata de: “la conexion directa o
indirecta entre la actuacion de cualquier entidad perteneciente al sector publico y la
satisfaccion de las necesidades de interés general siempre esté asegurada”.

El principio de transparencia se regula, a nivel estatal, en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno,
otorgandole asi un nivel de cardcter normativo gracias a la transposicion de las Directivas
europeas sobre la contratacion publica. A través de esta Ley se pretende garantizar el libre
acceso a la informacion mediante esa publicidad como se ird desarrollando, otorgando las
garantias de los ciudadanos. También, a través de esta regulacion se puede extraer cuales
seran las consecuencias juridicas de su incumplimiento. Desde esta perspectiva, Guichot

81 Segun la Sentencia del Tribunal Supremo 1034/2005, de 14 de septiembre de 2005,
ECLI:ES:TS:2005:5282, el término de buena Administracion es una de las formas mas genéricas de
referirnos al principio constitucional de eficacia.

82 MEILAN GIL, José Luis: “La Administracién Publica a partir de la Constituciéon Espaiiola de 1978”,
Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 47, 1996, pag. 59.

8 SAZ CORDERO, Silvia: “Lanueva Ley de Contratos del Sector Publico. ;Un nuevo traje con las mismas
rayas?”, Revista de Administracion Publica, n.° 174, 2007, pag. 361.
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Reina®* apunta que de esta manera que: “todas las administraciones pueden adoptar
medidas complementarias y de colaboracion mediante una prestacion de soporte por las
comunidades auténomas o diputaciones a los municipios, o en una red de enlaces que
faciliten al ciudadano localizar la informacion”.

Ademas de esta regulacion que se ha ido mencionado a nivel estatal, se encuentran
diversas disposiciones normativas de las Comunidades Autéonomas, pero con mero
caracter instrumental para garantizar la ejecucion de este principio que ahora interesa. Un
ejemplo de lo anterior es la Ley 4/2013, de 21 de mayor, de Gobierno Abierto de
Extremadura, pues su articulo 4.c dispone: “consiste en facilitar de oficio a la ciudadania
informacion constante, veraz y objetiva sobre la actuacion de las entidades que define el
articulo 2 de esta Ley, potenciando su accesibilidad en tiempo real y sin tratar para que
pueda, ademads, ser compartida de forma libre y gratuita o reutilizada por la ciudadania
respecto de aquellos datos puestos a disposicion en formatos abiertos”.

Bien es cierto que la mencionada Ley 19/2013, de 9 de noviembre, deja varios
interrogantes con respecto a la contratacion menor, como por ejemplo, en su articulo 8.1.a
al disponer que:

“todos los contratos, con indicacion del objeto, duracion, el importe de la
licitacion y de adjudicacion, el procedimiento utilizado para su celebracion,
los instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado, el nimero
de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del
adjudicatario, asi como las modificaciones del contrato. Igualmente seran
objeto de publicacion las decisiones de desistimiento y renuncia de los
contratos. La publicacion de la informacion relativa a los contratos menores
podré realizarse trimestralmente”.

La expresion empleada con respecto a la contratacion menor, es decir, en
referencia a ese “podra realizarse”, pone de en relieve cierta falta de precision, por lo que
se podria entender que realmente goza de caracter potestativo. Fue el Ministerio de la
Presidencia®® quien ha dado respuesta, al afirmar que: “las obligaciones con respecto a la
publicidad de los contratos publicos que emanan de la legislacion sobre la transparencia
son complementarias y, en el caso de los contratos menores, mas amplias que las que
establece la legislacion sobre contratacion publica”. También se puede encontrar una
respuesta a este interrogante en la LCSP si se acude al articulo 63.4, por cuanto reza que:
“la publicacion de la informacion relativa a los contratos menores deberd realizarse al
menos trimestralmente. La informacion a publicar para este tipo de contratos sera, al
menos, su objeto, duracion, el importe de adjudicacion, incluido el Impuesto sobre el
Valor Afadido, y la identidad del adjudicatario, ordenandose los contratos por la
identidad del adjudicatario”. Se observa que se produce un cambio de concepto, es decir,
ya no dice “podrda”, sino que se emplea “deberd”, desapareciendo su mero caracter
potestativo y adoptandose un término imperativo.

Ademas de todo esto, esta informacion que se debe publicar habrad de hacerse
también a través de medios electronicos, pero con ciertas peculiaridades, es decir, los

8 GUICHOT REINA, Emilio: “El proyecto de Ley de Transparencia y acceso a la informacion piblica y
el margen de actuacion de las Comunidades Auténomas”, Revista Andaluza de Administracion Publica, n.°
84,2012, pag. 113.

85 Nota informativa del Ministerio de la Presidencia, de 9 de diciembre de 2014.
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organos de las Administraciones Piblicas gozaran plenamente de esta informacion, pero,
por el contrario, para los ciudadanos esto estard limitado debido a la necesidad de
proteccion de datos confidenciales®®. En todo caso, como bien define el articulo 346.8 de
la LCSP:

“el Gobierno elevara anualmente a las Cortes Generales un informe sobre la
contratacion publica en Espafia, a partir de los datos y analisis proporcionados
por el Registro de Contratos del Sector Publico. El Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica pondra en conocimiento de la Comisiéon Nacional de los
Mercados y la Competencia el informe al que se refiere el parrafo anterior,
tras su elevacion por el Gobierno a las Cortes Generales”.

A través de esto lo que se consigue es un control sobre la contratacion, que ademas
de por el articulo anterior, también se encuentra respaldado por el articulo 335 de la LCSP.

El problema surge con la exclusion que realiza el articulo 63.4 de la LCSP, al
establecer que: “quedan exceptuados de la publicacion a la que se refiere el parrafo
anterior, aquellos contratos cuyo valor estimado fuera inferior a cinco mil euros, siempre
que el sistema de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de caja
fija u otro sistema similar para realizar pagos menores”. Esto ha motivado en diversas
ocasiones un incremento en el numero de practicas abusivas y corruptelas, pues, como
afirma Gonzalez Garcia®’, esto: “no tienen el mas minimo respaldo documental, mas alla
de la factura de haber realizado la prestacion, ya sea de adquisiciéon de bienes o de
servicios o de suministros. La forma en la que se pagan con un rellanado casi automatico
de cuantias hace que sea complicado de controlar y que se pueda eludir a través suyo la
normativa contable, presupuestaria y de contratacion”. A lo anterior se une la inexistencia
de un control de la contratacion puesto que, al estar exentos de publicacion en el perfil
del contratante, también lo estaran de lo mencionado anteriormente en el articulo 346.8
de la LCSP, al igual que de lo establecido en el articulo 335 de la misma Ley.

En base a estas cuestiones existe una oposicion a la existencia del contrato menor,
pero a pesar de ello, este persiste en el ordenamiento juridico. Ha sido critica al respecto
de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (en adelante, CNMC) en uno
de sus estudios®® al afirmar que, en primer lugar, la falta de una definicion clara y precisa
de los limites cuantitativos del contrato menor hace que se utilice de forma abusiva para
fraccionar los contratos y evitar asi la aplicacion de los procedimientos de contratacion
ordinarios, mas rigurosos y transparentes. Ademas, el estudio apunta que la falta de
control y seguimiento de los contratos menores facilita la posible existencia de practicas
corruptas y de favoritismos hacia determinados proveedores o empresas. Asimismo, se
destaca que la contratacion mediante contrato menor no permite aprovechar las
economias de escala y, por tanto, puede resultar més costosa para las Administraciones
Publicas.

8 Acudiendo a la doctrina de CANDELA TALAVERO, José Enrique: “La aplicacion del principio de
transparencia en la contratacion menor: contrato menor y contratacion electronica”, Cuadernos de Derecho
Local, n.° 37,2015, pag. 202.

87 GONZALEZ GARCIA, Julio: “Los contratos menores en la Nueva Ley de Contratos del Sector Publico”,
Blog Global Politics and Law. Un sitio de politica y Derecho, n° 59, 2017.

88 Estudio de la Comision CNMC: “Radiografia de los procedimientos de contratacion pliblica en Espafia”,
2019, pag. 12. Este estudio supone una reiteracion de lo expuesto en su informe IPN/CNMC/010/15.
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En todo caso, para otorgar mayor seguridad a este tipo de contrataciéon no debe
olvidarse la figura de la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacion prevista en el articulo 332 de la LCSP. Por consiguiente, a modo de
justificacion, la figura de la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacion® se crea con el objetivo de garantizar la transparencia, eficiencia y
objetividad en los procesos de contratacion publica. Esta figura tiene como finalidad
principal el control y la supervision de los procedimientos de contratacion llevados a cabo
por las entidades del Sector Publico, asi como la resolucion de posibles conflictos en esta
materia. Ademads, la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacion también tiene la responsabilidad de formular recomendaciones y propuestas
para mejorar la transparencia y la eficacia de los procedimientos de contratacion publica.
Con la creacion de esta figura, se busca promover la integridad y la confianza en la
contratacion publica y prevenir la corrupcion y el fraude en este ambito.

Una vez més la LCSP intenta dar solucion a otro de los tantos problemas que se
han planteado con el recurso a la contratacion menor, ademas de sus mayores
restricciones en su empleo, siendo casi excepcional (segin la urgencia y la necesidad).
Lo que queda claro es que este contrato no presenta tantos problemas en si mismo, sino
que toda la problematica tiene como origen su mal uso. En opinion de Mufioz Pedraz®®,
una de las soluciones es establecer: “cauces que habra que clarificar y endurecer”. A pesar
de todo, como menciona Carrodeaguas Méndez’!, el contrato menor:

“permite que la contratacion publica se abra a todos aquellos pequefios
proveedores que no estan preparados para afrontar los retos que plantea y
exige la nueva tramitacion electronica impuesta por la LCSP; sirve al
adecuado funcionamiento de la Administracion y a la satisfaccion de intereses
publicos que exige una respuesta inmediata en el quehacer diario de la
Administracion; y puede servir para fomentar la participacion de autdbnomos
y micropymes locales en la contratacion con la Administracion local”.

Ademas, la LCSP ofrece mecanismos para la correcta racionalizacion de la
contratacion que sirven para dar respuesta a las exigencias que se pueden plantear al
correspondiente o6rgano de contratacion, destacando los siguientes segun Casares
Marcos®?:

“los acuerdos marco, los sistemas dinamicos de contratacion, las centrales de
contratacion y los contratos de suministros o servicios en que el empresario
se obligue a entregar una pluralidad de bienes o a ejecutar el servicio de forma
sucesiva y por precio unitario, sin que el niimero total de entregas o
prestaciones incluidas en el objeto contractual se defina con exactitud al
momento de su celebracion, por estar subordinado a las necesidades
cotidianas y cambiantes de la Administracion, por no haber, en fin, de las

89 Siguiendo la doctrina de SANTIAGO FERNANDEZ, Maria José: “La oficina independiente de
regulacion y supervision de la contratacion como 6rgano de regulacion del mercado de la contratacion
publica”, Revista Espariola de Control Externo, n°. 61, 2019, pag. 47.

% MUNOZ PEDRAZ, Ana Maria: “Sobre la trascendencia del Real decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, en
materia de contratos menores ;practicidad u opacidad?”, Actualidad Administrativa, n.° 6, 2020.

9 CARRODEAGUAS MENDEZ, Roberto: “Anélisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico”, ob. cit., pag. 59.

92 CASARES MARCOS, Ana Belén: “El contrato menor como cuestion mayor de la contratacion del
Sector Publico”, ob. cit., pag. 280.
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posibilidades que plantea el uso del procedimiento abierto simplificado vy,
especialmente, del abreviado o sumario”.

V. Conclusiones finales.

1. A la luz de lo expuesto, se puede confirmar que la presente regulacion restringe
el uso del contrato menor a fin de que este procedimiento sea una excepcionalidad, y su
empleo se permita unicamente ante aquellas circunstancias esporddicas, urgentes e
ineludibles que puedan producirse. Es por ello por lo que se encomienda a las distintas
Administraciones Publicas a que lleven a cabo una planificacion de las previsibles
necesidades que puedan surgir en su ambito de competencia para reducir
considerablemente el numero de contratos menores. Trata sobre ello el propio articulo
28.4 de la LCSP al afirmar que: “las entidades del sector publico programaran la actividad
de contratacion publica, que desarrollardn en un ejercicio presupuestario o periodos
plurianuales y daran a conocer su plan de contratacion anticipadamente mediante un
anuncio de informacion previa”.

2. Ahora bien, la problemadtica no trata sobre la existencia de esta figura, ya que
se ha podido comprobar que ha tenido gran utilidad ante determinadas situaciones donde
se ha requerido la inmediata intervencion de la Administracion, sino que la controversia
principal ha versado sobre las précticas colusorias, y, por ende, los usos indebidos que se
han llevado a cabo a través de su empleo.

3. Debe destacarse también la insuficiente regulacion existente sobre la
contrataciéon menor, la cual ha ido aumentando con el paso del tiempo con motivo a la
relevancia que ha ido adquiriendo este contrato, pero que atn resulta demasiado
ineficiente. Es por ello que se precisa un desarrollo legislativo méas amplio que aclare
todos aquellos conceptos juridicos indeterminados que han quedado sin definir y que han
sido necesarios suplir a través de las diferentes interpretaciones jurisprudenciales y
doctrinales.

4. Los contratos menores se definen principalmente por su escasa cuantia y su
objeto limitado, si bien respecto a su procedimiento, debe destacarse la necesaria
verificacion de la capacidad y solvencia del contratista, en virtud de poder asegurar el
cumplimiento efectivo del contrato. Un aspecto fundamental en la gestion de los contratos
menores es la transparencia, lo que permite verificar y asegurar que el uso del contrato
menor se esté realizando de manera correcta y no fraudulenta. La mejora de la
contratacion publica se obtiene a través de una gestion mas transparente, competitiva y
econdmicamente suficiente, lo que beneficia tanto a la Administracion como a los
ciudadanos.

5. Otro de los principales problemas denunciados de la gestion de los contratos
menores es el fraccionamiento irregular del contrato, lo que se debe a la falta de una
regulacion adecuada que permita delimitar el concepto de unidad funcional, es decir,
distinguir entre casos regulares e irregulares. Asimismo, a pesar de ser el contrato mas
tramitado por las Administraciones, se ha demostrado que algunos organismos de
contratacion utilizan el contrato menor para eludir los principios bésicos de la
contratacion administrativa, lo que perjudica seriamente a los intereses generales. Por lo
tanto, es necesario mejorar la regulacion y gestion de los contratos menores con el fin de
garantizar una contratacion adecuada y justa para todos.
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6. Por ultimo, la exclusion de la inscripcion del expediente y la publicidad de los
contratos menores de cuantia inferior a 5.000 euros en el Registro de Contratos del Sector
Publico es algo cuestionable, puesto que implica una falta de transparencia y control en
la contratacion publica. Debido a que estos contratos no son registrados, se vuelve mas
dificil supervisarlos y verificar su legalidad. Esta falta de informacion puede facilitar
practicas colusorias, como el fraccionamiento de los contratos, limitar el acceso a la
informacion sobre los mismos, asi como puede suponer un obstaculo para la igualdad de
oportunidades y la concurrencia en la contratacion publica.
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