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RESUMEN

En el afio 2018 entr6 en vigor la nueva Ley de Contratos del Sector Publico, la cual
introduce diversas novedades en los procedimientos de contratacion de las Adminis-
traciones Publicas. Una de las que ha producido mayores controversias, no solo entre
los poderes adjudicadores, sino también entre los diferentes operadores econdmicos,
es la que se refiere a los contratos menores. Son numerosas las dudas surgidas, asi
como interpretaciones realizadas por la doctrina y por los 6érganos consultivos compe-
tentes en la materia. En el presente articulo se pretende efectuar un repaso de la nor-
mativa que regula este ambito, de la tramitacion parlamentaria de las modificaciones
introducidas por la nueva Ley, asi como lo que han dictaminado al respecto los dife-
rentes 6érganos con competencias en la contratacion publica. Se finalizara detallando
la situacion en la que ha quedado la regulacion del contrato menor, tras la nueva mo-
dificacion efectuada a comienzos de 2020.
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ABSTRACT

In 2018, the new Public Sector Contracts Law came into force, which introduces
different novelties in the contracting procedures of Public Administrations. One of
these novelties that has produced the most controversy, not only between the con-
tracting authorities, but also between the different economic operators, is the one
that refers to minor contracts. There are many doubts that have arisen, as well as
interpretations made by the doctrine and by the advisory bodies competent in the
matter. This article aims to review the regulations governing this area, the parliamen-
tary processing of the modifications introduced by the new Law, as well as what the
different bodies with responsibilities in public procurement have ruled on. It will be
finalized detailing the situation of the new regulation of minor contracts, after the new
amendment made in early 2020.

Keywords: contract law, novelties, public procurement, direct hire, minor contracts,
spending records, award of public contracts.
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1. INTRODUCCION

El 09/11/2017 se publico en el BOE la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico
(en adelante, LCSP)' y su redaccién ha originado una gran controversia, no solo en el
ambito concreto de los contratos menores, sino en general, por la calidad de la técnica
normativa utilizada. En este sentido, en el Preambulo de la citada Ley, se menciona
que entre los objetivos que se pretenden conseguir con la nueva regulaciéon?, se en-
cuentran aspectos como la “necesidad de simplificacion de los tramites y con ello, de
imponer una menor burocracia para los licitadores” o el de “aclarar las normas vigen-
tes, en aras de una mayor seguridad juridica”.

Sin embargo, no parece que la mejor manera de alcanzar la simplificacién o la
aclaracion pretendidas sea con una Ley que esta formada por® 347 articulos, 53 dis-
posiciones adicionales, 5 disposiciones transitorias y 16 disposiciones finales. Su re-
daccion, ademas, ha recibido criticas de diversos autores®. De hecho, el propio dicta-
men del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto de esta norma, se hace eco de la
dificultad y extensién de la misma®.

Tal y como se expondra a lo largo del presente articulo, la regulacion de los
contratos menores tampoco es ajena a las dificultades globales que presenta el
conjunto de la Ley, provocando numerosas dudas e interpretaciones de diferen-
tes 6rganos consultivos, no siempre encaminadas todas en la misma direccién®.

1 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al or-
denamiento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014. «<BOE» num. 272, de 9 de noviembre de 2017.

2  El objetivo principal era la transposicion de las nuevas Directivas de contratacion de la UE apro-
badas en 2014: Directiva 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de
2014, relativa a la adjudicacion de contratos de concesion («<DOUE» num. 94, de 28 de marzo de
2014) y Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,
sobre contratacién publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE («DOUE» num. 94, de
28 de marzo de 2014).

3 Los numeros indicados en el texto se refieren a la version inicial publicada en 2017. A fecha de
14/04/2020, a través de diferentes modificaciones, se han introducido tres nuevas disposicio-
nes adicionales.

4  Valgan como ejemplo, las siguientes: “A medida que pasan los dias, la Ley 9/2017 de Contratos del
Sector Publico me va pareciendo un texto cada vez mas lejano a los principios y objetivos que la
misma proclama. [...] Cuando el texto de la Ley se ofrece en pasajes incomprensibles, de gramati-
ca inaccesible y deficientemente estructurada, con remisiones de las remisiones y excepciones de
las excepciones, en las que unas veces son la regla y a veces lo contrario, es terreno abonado a
los favoritismos y arbitrariedades” (Melian, 2018). “[...] con un caracter detallado y cuasi reglamen-
tario, es dificil sostener que resulte sencilla de comprender y de aplicar, lo cual no se compadece
bien con la propia intencién manifestada en su Exposicion de Motivos” (Segovia Marco, 2017).
“El resultado final es un texto exorbitantemente extenso, reglamentista, confuso, con remisiones
y contradicciones internas, falta de claridad y simplicidad. Desde el inicio de su aplicacion surgen
dudas sobre su aplicacioén e interpretacion” (Furié Duran, 2019, p. 407).

5 En el Dictamen n° 1116/2015, el Consejo de Estado afirma que “el texto consultado es prolijo en
cuanto a su regulacion e, incluso, farragoso en ocasiones. En otros términos, resulta excesivamen-
te reglamentista en numerosas de sus previsiones. Regula cuestiones que podrian deferirse sin
dificultad a disposiciones de rango inferior” (Espana. Consejo de Estado, 2016).

6 Blanco Lépez, refiriéndose a las diferentes Juntas consultivas de contratacion, dice “el espectaculo
esta alcanzando ya el esperpento en la interpretacidén de la nueva regulacién del contrato menor
[...] se ha producido una “carrera” de posicionamientos de caracter diferente por parte de dife-
rentes Juntas que deja a los empleados publicos vinculados a la contratacion publica perplejos,
desmoralizados y desprotegidos en su actuar” (Blanco Lopez, 2018).
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Carrodeguas Méndez resume esta situacion, refiriéndose al contrato menor en los
siguientes términos:

“[...] la Ley no consigue regular de forma nitida esta figura, generando un elevado grado de inse-
guridad juridica. Al mismo tiempo, la redaccion del texto legal deja sobre la mesa distintas cuestiones
objeto de debate” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 58).

2. ANTECEDENTES NORMATIVOS

Este tipo de procedimiento no es novedoso, pues ya existia con la normativa ante-
rior. A este respecto, Arenas Alegria afirma:

“La figura del contrato menor aparece regulada por primera vez en nuestro ordenamiento en la Ley
13/1995 de 18 de mayo de contratos de las Administraciones Publicas. [...] En el Decreto 923/1965
de 8 de abril por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Estado no existia el
contrato menor como hoy lo conocemos” (Arenas Alegria, 2019).

Aunque en el citado Decreto del afio 1965, denominado realmente “texto articulado
de la Ley de Contratos del Estado”, podemos encontrar la figura de los “suministros
menores”, cuya regulacion recuerda a la de los contratos menores’ 2. Entre este De-
creto y la LCSP, los contratos publicos se han regido por las siguientes normas legales
o reglamentarias:

* Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo, por el que se modifica la Ley
de Contratos del Estado para adaptarla a las directivas de la Comunidad Eco-
némica Europea. Esta norma tan solo introduce modificaciones al Decreto de
1965, como consecuencia del ingreso de Espafa en la UE.

+ Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas.
Como se ha citado antes, en esta norma si se contemplan expresamente los
“contratos menores™.

« Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico. También se re-
gulan expresamente estos contratos, si bien, entre otros aspectos, se modifican
las cuantias limite (segun el articulo 122, 50.000 € para los contratos de obras
y 18.000 € para otro tipo de contratos).

7  El articulo 86 del Decreto 923/1965 dice “Cuando el contrato se refiera a suministros menores
que hayan de verificarse directamente en establecimientos comerciales abiertos al publico, podra
sustituirse el correspondiente pliego por una propuesta de adquisicion razonada. Se consideraran
suministros menores aquellos que se refieran a bienes consumibles o de facil deterioro cuyo Im-
porte total no exceda de 25.000 pesetas”. Asimismo, el articulo 89 afiade: “En las compras directas
de suministros menores realizadas en establecimientos comerciales abiertos al publico hara las
veces de documento contractual la factura pertinente [...]".

8 A modo de curiosidad, cabe mencionar que si empleamos los datos de “Actualizaciéon de rentas
con el IPC general” (Instituto Nacional de Estadistica, s.f.), podemos establecer que 25.000 pese-
tas de 1965 equivaldrian teéricamente a 4.204,98 € de 2020.

9 El articulo 57 de la Ley 13/1995 dice “En los contratos menores, que se definiran exclusivamente
por su cuantia, [...], la tramitacion del expediente solo exigira la aprobacion del gasto y la incor-
poracion al mismo de la factura correspondiente [...] y en el contrato menor de obras, ademas, el
presupuesto de las obras, sin perjuicio de la existencia de proyecto cuando normas especificas
asi lo requieran”. El articulo 121 establece un limite de 5.000.000 de pesetas para los contratos
de obras y los articulos 177 y 202 un limite de 2.000.000 de pesetas para los diferentes tipos de
contratos de suministros que se regulaban en esta Ley.
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* Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (en adelante,
TRLCSP). En este caso, se mantienen las cuantias de los limites de la norma
anterior, modificando otros aspectos del expediente.

3. CARACTERISTICAS DEL CONTRATO MENOR SEGUN LA NUEVA LCSP

3.1. DEFINICION DEL CONTRATO MENOR

Cabe iniciar el analisis mencionando que si bien no existe una definicién' de con-
trato menor en la LCSP, lo que si regula la citada norma en su articulo 118 es el “expe-
diente de contratacion en contratos menores” (al igual que ocurria en el TRLCSP). De
acuerdo con dicho articulo, el principal elemento definitorio del contrato menor es el
limite cuantitativo que debe tener para ser considerado menor: “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”.

Como vemos, el legislador ha mantenido unas reglas especificas para aquellos
contratos de escasa cuantia, diferentes del resto, con el fin de que el procedimiento de
contratacion sea lo mas agil posible™. Con ello se pretende que los 6rganos de contra-
tacion dispongan de un sistema rapido con el que poder atender aquellas necesidades
de menor importancia econémica’.

Cabe resaltar que, en la LCSP, la definicion y delimitacién de las cuantias de los
contratos menores se encuentran en el articulo que regula el expediente de contrata-
cion, mientras que en el TRLCSP se encontraban en el articulo que regulaba el pro-
cedimiento de adjudicacion®. De hecho, se puede afirmar que en el TRLCSP no se
preveia la verdadera tramitacién de un expediente de contratacion, ya que el articulo
111 solo exigia unos documentos minimos: la aprobacion del gasto, la factura 'y, en los

10 La guia juridica de Wolters Kluwer sobre el contrato menor, dice “La Ley 9/2017 [...], omite cual-
quier definicidn del contrato menor. No ofrece definicidn alguna porque no hay diferencia alguna en
cuanto al contenido de las obligaciones de las partes con respecto a la generalidad de los contra-
tos publicos. Es decir, en los contratos menores las prestaciones a que se obliga el empresario son
las comunes a los demas contratos y lo mismo ocurre con las obligaciones de la Administracion
contratante [...]. La unica diferencia estriba que el legislador ha decidido simplificar las exigencias
procedimentales por debajo de cierto umbral econémico” (Wolters Kluwer, s. f.).

11 Segun Furié Duran, “el contrato menor establece un tramite agil, rapido y sencillo, que es eficientes
en determinados casos y para determinadas adquisiciones o suministros, y al mismo tiempo una
satisfaccion rapida de sus necesidades” (Furié Duran, 2019, p. 409).

12 Para Garcés Sanagustin, “Los contratos menores surgieron en su momento con el objetivo natural
de mejorar en la simplificacion y agilizacion de aquellas actividades (obras, servicios y suministros)
que, por razén de su importe, demandaban una gestion mas rapida. EI mismo limite cuantitativo de
los contratos minoraba el riesgo de fraude o de dafio, pues el contrato menor siempre ha estado
vinculado a la cuantia de la prestacion” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 100).

13 Al respecto, Arenas Alegria afirma que “Puede parecer menor esta diferencia pero, a nuestro jui-
cio, pretende remarcar la idea de que el contrato menor no es solo un contrato que requiere una
adjudicacion distinta, simplificada, sino que también requiere un expediente peculiar que exige la
presentacion de ciertos informes que lo justifiquen” (Arenas Alegria, 2019).
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contratos menores de obras, el presupuesto, asi como, en los supuestos exigibles, el
proyecto y el informe de supervision.

Por el contrario, como se vera en los apartados siguientes, la LCSP si requiere la
conformacién de un verdadero expediente de contratacion (aunque simplificado), al
exigir mas tramites e informes’™.

Asimismo, como destacan Furié Duran o Villanueva Cuevas'®, parece pertinente
resaltar que la regulacion completa de los contratos menores no se encuentra exclusi-
vamente en el articulo 118 antes citado, sino que la misma aparece repartida a lo largo
de todo el articulado de la Ley. Lo cual no es sino una muestra mas de la dificultad de
la misma que mencionabamos al comienzo.

Por otra parte, Carrodeguas Méndez relaciona la excepcionalidad de la figura de los
contratos menores con la necesidad de agilizar el procedimiento de adquisicion, en de-
terminados casos’’.

Sin embargo, Gimeno Feliu (quien, al igual que un importante sector de la doctrina, se
muestra en contra de la existencia de esta figura), afirma que “la contratacion publica en
Espana, bajo la argumentacion de que existe «mucha burocracia» y hay que ser «agil»,
se ha caracterizado por un déficit de transparencia (y de concurrencia) como regla ge-
neral” (Gimeno Feliu, 2017, p. 48). Y al respecto de los contratos menores, establece
que “la justificacion de agilidad no puede eludir el principio de mayor eficiencia de los
fondos publicos y de prevencion de la corrupcion” (p. 60).

En efecto, el articulo 1 de la LCSP establece que los principios que rigen la con-
tratacion del sector publico son: “libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y
transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato entre
los licitadores; [...] y el principio de integridad”. También menciona el de la eficiente
utilizacion de los fondos publicos “mediante la exigencia de la definicion previa de las
necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la seleccion de la
oferta econémicamente mas ventajosa’.

14 Al respecto, Almonacid Lamelas afirma que “en los contratos menores, por si habia duda, hay tra-
mitacion” (Almonacid Lamelas, 2017).

15 Quien dice que “La contratacion menor viene articulada en la Ley de manera dispersa, no existe
un cuerpo unico donde se regule esta figura juridica de manera cohesionada. La LCSP dispone de
otros 10 articulos [...] una disposicion adicional y una disposicion final referidos a la contratacion
menor” (Furié Duran, 2019, p. 408).

16 Segun el cual, “No se puede dejar de criticar que el contenido del art. 118 no agota la regulacion de tales
contratos en la LCSP de 2017, y a lo largo del articulado de la misma encontramos numerosos preceptos
donde se contienen referencias a los mismos, comenzando por el art. 63.4, al que se remite el citado art.
118, y donde se establece la publicidad de aquellos. [...] se puede citar el art. 131.3 -donde se regula
especificamente la adjudicacion de los mismos-, el art. 29.8 —referido a su duracién y prorroga-, el art.
36.1 —que excepciona el régimen de perfeccion de los contratos para el caso de que éstos sean meno-
res-, el art. 153.2 —relativo a la formalizaciéon de dichos contratos-, los arts. 154.5 y 63.4 — referidos a su
publicacién-, el art. 335.1, ultimo parrafo —remision de los contratos menores al Tribunal de Cuentas-, o el
art. 346 —inscripcion en el Registro de Contratos del Sector Publico-” (Villanueva Cuevas, 2019, p. 368).

17 Este autor, lo explica asi: “El contrato menor se articula como un régimen juridico excepcional, di-
rigido a atender la necesidad de simplificar el procedimiento administrativo en aquellos supuestos
en que ha de primar la agilidad con la que han de ser atendidas determinadas necesidades de
reducido importe econémico” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 57).
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Por lo tanto, como los contratos menores son una forma de contratacion directa,
los principios anteriores quedarian al margen. Y al respecto, hay autores' que con-
sideran que existe el riesgo de que se trate de alterar fraudulentamente el objeto del
contrato', lo que significa hacer encajar el importe de los mismos dentro de los limites
cuantitativos que permiten tramitar el mismo como contrato menor.

No obstante, para enmarcar la situacion de la contratacion de nuestro pais en el
contexto europeo, cabe recurrir a los datos estadisticos de la Comisién Europea® re-
flejados en el ultimo informe publicado sobre rendimiento de la Contratacion Publica
del Cuadro de Indicadores del Mercado Unico (Comisién Europea. Direccién General
de Mercado Interior, 2019a)>?".

Mas abajo se reproducen las tablas de los que, segun este informe, son los in-
dicadores mas importantes (ya que estan vinculados con la competencia, la trans-
parencia y la libertad de acceso a los mercados, principios basicos de una buena
contratacién publica):

» “Licitador unico”, que mide “la proporcion de contratos adjudicados donde solo
habia un licitador (excluyendo los acuerdos marco, ya que tienen diferentes
patrones de informes)”. Lo cual serviria para determinar el nivel de competen-
cia y burocracia.

« “Sin licitacion”, que mide “la proporcion de procedimientos de adquisicion que
se negociaron con una empresa sin convocatoria de licitacion”. Lo cual serviria
para determinar el nivel de transparencia y competencia.

» “Tasa de publicacion”, que mide “el valor de las licitaciones anunciadas en el
TED en relacion con el PIB”. Lo cual serviria para determinar el nivel de acceso
y apertura de los mercados de contratacion publica.

18 Valga como ejemplo: “El abuso del recurso al contrato menor, asi como su utilizacién indebida
mediante el fraccionamiento del objeto del contrato ha provocado la proliferacion de mediaticos
casos de corrupcion [...] y de practicas clientelares, de las que derivan evidentes ineficiencias eco-
noémicas, y por supuesto, pérdida de legitimacién democratica de las instituciones administrativas
y politicas” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 59).

19 Al respecto, el articulo 99.2 de la LCSP establece que “No podra 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”. Y el articulo 132.2, dice “La contratacion no
sera concebida con la intencidn de eludir los requisitos de publicidad o los relativos al procedimien-
to de adjudicacién que corresponda, ni de restringir artificialmente la competencia, bien favorecien-
do o perjudicando indebidamente a determinados empresarios”.

20 La Comisién Europea, a través de la pagina web “Single Market Scoreboard” (que podria tradu-
cirse como “Cuadro de indicadores del Mercado Unico”) ofrece datos estadisticos de diferentes
indicadores para “ofrecer una visién general de la gestion practica del mercado Unico” (Comision
Europea. Direccién General de Mercado Interior, 2019b).

21 De acuerdo con la traduccion propia del autor del articulo, este Informe explica que “Los indica-
dores siguientes muestran el desempefio de los diferentes paises de la UE en aspectos clave de
la contratacién publica. Aunque solo proporcionan una imagen simplificada, los indicadores aun
resaltan aspectos basicos de los mercados de adquisiciones de los paises. Todos los indicadores
se basan en avisos publicados en la base de datos Tenders Electronic Daily (TED) bajo las 4 Di-
rectivas de contratacion [las del afio 2014]".
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Grafico 1. Indicator [1] — Single bidder. Fuente: Single Market Score Board.
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Gréfico 2. Indicator [2] — No call for bids. Fuente: Single Market Score Board.

12.5%

10%
7.5%
5%
2.5% ' I I
gNEgrEeEdoEges =5 =2
& 6

Grafico 3. Indicator [3] — Publication Rate. Fuente: Single Market Score Board.
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En base a los datos anteriores, el informe de la UE establece que, tal y como se
puede ver en el cuadro de indicadores que se muestra a continuacién, en el caso de
Espana, los de licitador unico y tasa de publicacion (el 1y el 3), se encuentran en un
nivel “insatisfactorio” (al mantenerse el n° 1 por encima del 20% y el n° 3 por debajo
del 2,5%). Lo mismo le ocurre a Alemania, Grecia, Chipre, Luxemburgo y Portugal.
Por su parte, el indicador de adjudicaciones sin licitaciones (el n° 2), se encuentra
en un nivel “medio” (al situarse entre el 5% y el 10%). Como Republica Checa, Di-
namarca, ltalia, Polonia y Liechtenstein. Aunque, en este indicador, tal y como se
refleja en el cuadro de indicadores, son muchos mas los paises que se encuentran
en un nivel “satisfactorio”.
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Grafico 4. Cuadro de indicadores (extracto del n°® 1 al 3). Fuente: Single Market Scoreboard.

Para Arenas Alegria, el bajo nivel de la tasa de publicacién no solo ha sido puesto
de manifiesto por la UE, sino que, ademas, le sirve para relacionar el uso del contrato
menor y el posible fraccionamiento indebido de los contratos??. Carrodeguas Méndez
resalta las criticas recibidas por esta figura?, en la misma linea que Gimeno Feliu?.
Por su parte, Iribarren y Larrea explican que la causa de todas estas criticas serian
los casos de corrupcién ocurridos en Espafa en los ultimos afos?, al igual que opina
Gimeno Feliu?.

22 Segun esta autora: “El uso del contrato menor y del procedimiento negociado sin publicidad por
razoén de la cuantia ha supuesto que Espafia destaque por su baja tasa de publicacién de anun-
cios de contratos, tal y como se indicaba en la Decisién del Consejo 2017/984 de 8 de agosto. El
fraccionamiento indebido de los contratos constituye un recurso habitual para evitar la aplicacion
de los principios basicos de contratacion publica que la ley trata de atajar” (Arenas Alegria, 2019).

23 Segun este autor: “la regulacion vigente del contrato menor hasta la entrada en vigor de la nueva
LCSP ha sido objeto de profundas criticas, a nivel europeo y nacional, todo ello, en la medida que
las adjudicaciones «a dedo» atentan contra los principios generales de la contratacion publica;
conllevan falta de transparencia, favorecen la corrupcion y generan ineficiencia econémica” (Ca-
rrodeguas Méndez, 2018, p. 59).

24 Quien afirma que “[...] frente a las posibles ventajas de una mayor flexibilidad de la figura del
contrato menor (disefiado como procedimiento simplificado) deben contraponerse los riesgos de
favoritismo y, mas en general, de la mayor discrecionalidad de que disfrutaran los poderes adjudi-
cadores” (Gimeno Feliu, 2015, p. 28).

25 En su articulo, estos autores sefialan que “La virulencia doctrinal contra el contrato menor trae
causa de diversos acontecimientos de la reciente historia de Espafia, en la que el contrato menor
ha servido como instrumento al servicio de practicas dudosas cuando no abiertamente corruptas.
Sin embargo, no puede perderse de vista que su existencia aparece y discurre ligada al principio
de eficiencia, como fundamento basico de la gestion administrativa consagrado en el articulo 103.1
de la Constitucion” (Iribarren Hernaiz & Larrea Villarroya, 2019).

26 Para quien “en los ultimos afios han crecido exponencialmente estas practicas indebidas en los
contratos menores, que, en ocasiones, se han utilizado para financiacion ilegal de partidos politi-
cos o adjudicar directamente a personas o empresas afines” (Gimeno Feliu, 2015, p. 7).
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Asimismo, hay otros autores que ponen de manifiesto que, si bien la figura del con-
trato menor podria tener su utilidad en el momento en que se introdujo esta figura en
la legislacion espafiola, con el fin de servir de instrumento &gil al servicio de las admi-
nistraciones?, lo cierto es que, con el paso del tiempo, la mala utilizacién de la misma
habria desvirtuado su verdadera utilidad practica. Tal es el caso de Furié Duran? o de
Villanueva Cuevas?. El ambito doctrinal no ha sido el Unico que ha vertido criticas en
contra de los contratos menores. En este sentido, la Comision Nacional de los Mer-
cados y la Competencia (en adelante, CNMC), no solo se ha sumado a las criticas de
esta figura®, sino que, estando en vigor el TRLCSP, efectué un estudio sobre las con-
secuencias que tiene el bajo nivel de concurrencia de las licitaciones en los precios
de los contratos, llegando a la conclusién de que existe una relacién inversa entre el
numero de licitadores de un contrato y el precio final®'.

A pesar de esta linea doctrinal que se muestra en contra de los contratos meno-
res (llegando a plantearse la necesidad misma de su existencia)®, postura también
coincidente con la de diversos érganos consultivos y fiscalizadores®, tampoco faltan
autores que justifican y explican la necesidad de disponer de este tipo de herramienta.

27 Segun Carrodeguas Méndez, “Senala la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Cata-
lufia, en su Informe 14/2014, de 22 de julio, con remision a otros informes de Juntas Consultivas
de Comunidades Auténomas y la del Estado, que el contrato menor comporta una simplificacion y
una agilizacién procedimental que hay que calificar de eficientes y, sin duda, necesarias en deter-
minadas circunstancias y para determinadas adquisiciones o aprovisionamientos” (Carrodeguas
Méndez, 2018, p. 58).

28 Segun él, “el contrato menor en estos Ultimos afios se ha desvirtuado por completo de su esen-
cia fundamental. De lo que deberia ser, una herramienta de contratacion, aqil y eficiente para la
administracién publica, para el beneficio del interés general y conseguir un fin para la ciudania
mediante obras, servicios y suministros, por desgracia no ha sido asi, el abuso de dicho recurso y
sus finalidades corruptas han maldecido esta figura, y, por tanto, han pagado sus consecuencias
todas las administraciones publicas” (Furié Duran, 2019, pp. 403-404).

29 Refiriéndose a la contratacidon menor, afirma que “[...] se va produciendo una desvirtuacion de la
misma, hasta el punto que, de nacer para hacer frente a necesidades urgentes de las Administra-
ciones Publicas, son utilizados de manera fraudulenta, con un claro abuso de los mismos, tanto
para responder a necesidades recurrentes que podian ser satisfechas por otros procedimientos de
contratacion, como para eludir el cumplimiento de las normas de publicidad, transparencia, libre
concurrencia y no discriminacion en la contratacion publica recogidas en la normativa europea y
espafnola tras haber procedido a una fragmentacion ilegal del objeto del contrato y, con ello, a una
reduccién de la cuantia del mismo y su conversién en varios contratos menores” (Villanueva Cue-
vas, 2019, pp. 365-366).

30 “La CNMC ha sido critica con la figura de los contratos menores, ya que su utilizacion supone ex-
ceptuar a la adjudicacion de gran parte de las exigencias de expediente y de todas las relativas a
procedimiento de adjudicacion” (Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, 2019, p. 12).

31 Segun se refleja en el estudio de la CNMC, “se estima que en ausencia de presién concurrencial se
pueden originar desviaciones medias, al alza, del 25% del presupuesto de la contratacion publica.
En Espafnia, a nivel agregado, esto podria implicar hasta un 4,6% del PIB anual, aproximadamente
47.500 millones de euros/afio” (Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, 2015, p. 6).

32 Al respecto, Gimeno dice: “En esta linea de «reduccion de opacidad» conviene revisar la
conveniencia del mantenimiento (o, al menos, sus cuantias) de procedimiento simplificado del
contrato menor — que en muchas ocasiones sirve para fragmentar el objeto del contrato — por
mucho que convenza desde la utilidad practica de la gestidn) en tanto se restringe indebidamente la
concurrencia (se confunde gasto menor con contrato menor identificando éste con la adjudicacion
directa sin concurrencia)” (Gimeno Feliu, 2015, pp. 28-29).

33 Carrodeguas Méndez lo explica diciendo “En numerosas ocasiones, los érganos consultivos y
fiscalizadores han puesto en el punto de mira esta figura. A pesar de ello, su utilizacién por los
poderes adjudicadores ha sido intensa” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 59).
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En primer lugar, es necesario resaltar que no se pueden efectuar afirmaciones cate-
goricas en el sentido de relacionar de forma automatica el uso del contrato menor con
la existencia de practicas corruptas o que todos los gestores recurren a esta figura con
intenciones ocultas, como bien indican Carrodeguas Méndez** o Garcés Sanagustin®®.
En este sentido, los contratos menores no dejan de ser una forma de poder discrecio-
nal que se pone en manos de las administraciones para satisfacer de una forma agil
necesidades de escasa cuantia. Y parece que los postulados en contra de este tipo de
contratacion tienden a confundir la discrecionalidad con la arbitrariedad?.

Muchos de los autores citados anteriormente ponen el foco en los casos de corrup-
cion ocurridos en el pasado. Sin embargo, para Garcés Sanagustin esta corrupcion se
daria principalmente en otras formas de contratacién®, a lo que podriamos anadir que,
al menos en los casos mas mediaticos, la corrupcion tuvo lugar mediante practicas
gue nada tienen que ver con la tramitacién en si de los expedientes y que se podrian
dar igualmente en procedimientos abiertos (como, por ejemplo, el pago de comisiones
o de regalos a cambio de informacion privilegiada). Como afirma este autor, “solo en
supuestos nitidos e irrefutables, cabe calificar la gestion de los contratos menores
como fraudulenta, basada en el fraccionamiento consentido del objeto del contrato”
(Garceés Sanagustin, 2018, p. 102).

Por otro lado, la intencion del legislador de limitar el uso de la contratacion menor
(al exigir mas tramites y reducir las cuantias que permiten su uso), choca frontalmente
con otra de las finalidades incluidas en la propia LCSP, que es fomentar la participacion

34 Segun él, “no debemos presuponer que la adjudicacién de un contrato menor por el gestor publico
encierra siempre un interés oculto, ligando contratacién menor con corrupcién. Una afirmacién de
estas caracteristicas no seria acertada, ya que solo el abuso de la contratacion menor y la tenta-
cioén de fraccionar el objeto de los contratos pueden llegar a justificar la nueva regulacion restrictiva
ofrecida por el legislador” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 60). Asimismo, “Vincular el contrato
menor con la corrupcion y la falta de integridad en la contratacion publica es algo demagadgico |[...].
Debemos abandonar la arraigada idea de que la celebracion de un contrato menor por el poder ad-
judicador comporta siempre una actuacién ineficiente. Si se utiliza correctamente, la contratacion
directa sirve en determinadas ocasiones como instrumento oportuno para el adecuado funciona-
miento de la Administraciéon” (p. 77).

35 Quien afirma que, “de constituirse en una figura contractual fundamentada en razones de agilidad
y presteza administrativa, hemos pasado a considerarla una especie de invitacion a la corrupcion,
mas por imaginario colectivo o por la existencia de algun pronunciamiento judicial, que por una ra-
zbn empirica y objetiva” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 100). Afiadiendo posteriormente que “Inferir
que, de manera general, los contratos menores se llevan a cabo deliberadamente con intencion de
orillar el procedimiento general de contrataciéon, mediante un fraccionamiento torpe y consciente
del objeto del contrato, es una falsedad” (p. 102).

36 Vargas Murillo resume la diferencia entre ambos conceptos citando una Sentencia del Tribunal
Constitucional del 06/09/2000, que dice: “la discrecionalidad -que existe para que la Administra-
cién pueda apreciar lo que realmente conviene o perjudica al interés publico- tiene como requisito
la razonabilidad y no puede ser sinbnimo de arbitrario, que es todo aquello que es o se presenta
como carente de fundamentacion objetiva, incongruente o contradictorio con la realidad que ha
de servir de base a toda decisién, y desprendido o ajeno a la fundamentacién debe extenderse a
motivar suficientemente las decisiones administrativas, de acuerdo con los criterios razonables,
justos, objetivos y debidamente motivados” (Vargas Murillo, 2015, p. 5).

37 Afirmando que “La corrupcién en la contratacion publica, de manera general, no ha estado presen-
te en el expediente administrativo sino que ha sido generada en el extrarradio del mismo, de modo
que las grandes causas judiciales en las que se han detectado supuestos de prevaricacion o cohe-
cho, llevan a que existan pruebas de concertacion en la elaboracion del expediente administrativo
0 en su egjecucion, circunstancia esta que, de manera general, no se advierte en los contratos
menores” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 101).
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de las PYMES en la contratacién publica (el mismo articulo 1.3 de la LCSP establece
que “[...] Igualmente se facilitara el acceso a la contratacion publica de las pequefias y
medianas empresas, asi como de las empresas de economia social”. Primeramente,
porque este tipo de empresas son las que con mas frecuencia han sido adjudicatarias
de los contratos menores, como indican Carrodeguas Méndez*® o Furié Duran®.
Y, en segundo lugar, porque este tipo de empresas, especialmente las pequenas y
los autdbnomos, pueden encontrar tales dificultades para participar en otro tipo de
procedimientos mas complejos o en licitaciones electronicas que requieran de cierta
inversion en tecnologia y formacién que, a la postre, desistan de presentarse®.

Asimismo, parece uniforme la postura de la doctrina y de la propia LCSP, en el
sentido de exigir a los 6rganos de contratacion una adecuada planificacion de las ac-
tuaciones a satisfacer, de tal forma que se restrinja todo lo posible el uso de los con-
tratos menores para los casos de necesidades sobrevenidas de escasa cuantia. Sin
embargo, esta exigencia parece desconocer la propia realidad de la situacién politica
de los ultimos afos y sus consecuencias en la gestién presupuestaria®'. Para poder
efectuar un minimo de planificacion de qué contrataciones van a ser necesarias poner
en marcha, uno de los primeros datos que se precisa conocer es el presupuesto con
el que se cuenta, asi como el tiempo disponible para ejecutarlo, los cuales suelen su-
frir variaciones inesperadas. A lo que habria que afadir que no todos los érganos de
contratacion tienen los medios materiales o personales suficientes o con la formacién
adecuada, no ya para efectuar esta planificacion sino incluso para poder implementar
una Ley tan compleja como la LCSP. Esta situacion se da con mayor intensidad en el
ambito de los municipios de menor entidad*2.

Por ultimo, en esta linea argumental de defensa de la necesidad de mantener la fi-
gura de los contratos menores, no podia faltar la mencion al hecho innegable de que,

38 Para quien “han sido estas Ultimas quienes de manera recurrente han venido ejecutando presta-
ciones de escasa cuantia y duracion en el municipio en el cual se encontraban instaladas a través
de esta figura contractual, dinamizando la Administracién la economia local via contrato menor”
(Carrodeguas Méndez, 2018, p. 76)

39 Quien afirma que “...] los contratos menores han garantizado la supervivencia de las pymes lo-
cales, por la agilidad de tramites, y descartar a grandes empresas, consiguiendo adjudicar a los
pequenos proveedores del ambito municipal” (Furié Duran, 2019, p. 418)

40 Al respecto, Iribarren y Larrea argumentan: “En el marco de esta operacion contra el contrato
menor no dejan de intuirse, ademas, otras disfunciones practicas. Asi, cunde la sensacion de que
el procedimiento predestinado a favorecer la participacion de las PYMEs, y a la sazén llamado a
reemplazar al contrato menor, el simplificado en sus dos vertientes, ordinaria y abreviada, copa
el escalén superior del podio de las licitaciones desiertas. Los servicios o suministros de escasa
cuantia son prestados las mas de las veces por mas pequefias que medianas empresas, que no
tienen en la administracion su principal granero de clientes, de manera que no vamos a encontrar
en ellas ni entusiasmo ni tal vez necesidad de sumarse a todos los tramites que exige una licita-
cién” (Iribarren Hernaiz & Larrea Villarroya, 2019).

41 Segun Garcés, “no faltan casos en que los contratos menores han sido consecuencia de las propias
dificultades diamantes de la gestion presupuestaria en los ultimos afios, de modo que las restricciones,
los acuerdos de no disponibilidad o, incluso, los ejercicios presupuestarios inferiores a un afio o con
presupuesto prorrogado han restringido al maximo la posibilidad de llevar a cabo una gestion ordinaria
de los recursos econémicos del presupuesto publico” (Garcés Sanagustin, 2018, pp. 100-101).

42 Para Carrodeguas Méndez, “cabe cuestionarse si las Administraciones Publicas, y en especial, la
Administracion local, estan capacitadas para afrontar este cambio en su modelo de contratacion.
No parece légico, ni mucho menos operativo establecer el mismo régimen juridico de contratacion
directa para todos los poderes adjudicadores sin tener en consideracion la organizacion, presu-
puesto y tamario de las entidades” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 75).
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en muchas ocasiones, el coste que supone poner en marcha una licitacién de un pro-
cedimiento abierto (contabilizando las cargas administrativas, los sueldos de los fun-
cionarios tramitadores, etc) no compensa el menor riesgo de que se pudiera producir
una actuacion irregular, atendiendo a la cuantia de la necesidad a satisfacer, tal y como
expresan FURIO DURAN“, GARCES SANAGUSTIN* o IRIBARREN y LARREA%.

En definitiva, “la, Ley impone [...] importantes limitaciones al uso de este tipo de
contratos, limitaciones que han de interpretarse correctamente para que no supongan
una eliminacion en la practica de esta figura” (Arenas Alegria, 2019), ya que, de lo
contrario, existe la posibilidad cierta de que se produzca “el colapso de las administra-
ciones mas reducidas” (Furié Duran, 2019, p. 420).

3.2. PRINCIPALES NOVEDADES

Las normas relativas a la extension de este articulo no permiten efectuar un analisis
pormenorizado de todos y cada uno de los detalles y matices a considerar en la nueva
regulacion de la contratacion menor. Al respecto, se puede ampliar mas informacion
en los trabajos que se citan en la bibliografia.

Asimismo, es necesario recalcar que este tipo de procedimiento no es novedoso,
pues como ya se ha expuesto anteriormente, los contratos menores ya existian en
nuestra normativa nacional.

No obstante, cabe comenzar indicando que, tal y como ya se ha apuntado, una de
las principales novedades con respecto al TRLCSP es la disminucion“® de las cuan-
tias, asi como, por otra parte, la reduccion de los tipos de contratos*’ que se pueden
tramitar como menores o el incremento de los documentos minimos que deben formar

43 Al respecto, Furié Duran indica que “[...] no toda prestacién, actividad o suministro contractual so-
porta los principios de eficiencia de un procedimiento de adjudicacion, ni es capaz de satisfacerse
adecuadamente con la demora que supone esa tramitacion” (Furié Duran, 2019, p. 413). Afadien-
do posteriormente que “Elaborar un procedimiento de adjudicacion cuesta dinero, hay gastos y un
personal que dedica su tiempo y no puede atender otras necesidades publicas. Algunos procedi-
mientos por la cuantia que serian ineficiente, todo ello enlazado por la falta de personal publico
especializado que muchos de los municipios pequerios carecen. El coste de recursos humanos y
tiempo para elaborar pliegos técnicos y administrativos y tramitar esos contratos no se compensa
en absoluto con el escaso importe de esos contratos” (Furié Duran, 2019, p. 419).

44 Garcés afirma que “existen contratos menores que por razén de su objeto e importe, y porque se
concluyen en su plenitud en la misma ejecucion sin que haya tracto sucesivo, no dan ni pueden
dar lugar a ningun fraccionamiento” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 102).

45 Para quienes “la inversion que en términos de recursos humanos lleva aparejada toda licitacion,
con la necesaria movilizacién de equipos de trabajo de multiples érganos (sin animo exhaustivo: el
organo impulsor, los servicios juridicos, el érgano de contratacion, la intervencion, puede que mesa
de contratacion). Este despliegue de medios, para segtin qué contrataciones, no resulta facilmente
conciliable con buena parte de los principios de actuacion de las Administraciones Publicas, por enci-
ma de todos el de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos, pero sin olvidar la
eficacia, la suficiencia y la economia de medios o la racionalizacién y agilidad de los procedimientos
y de las actividades materiales de gestion” (Iribarren Hernaiz & Larrea Villarroya, 2019).

46 De 50.000 € pasamos a 40.000 € (-20%) en los contratos de obras, mientras que en el resto pasa-
mos de 18.000 € a 15.000 € (-17 %).

47 Para Carrodeguas Méndez, “[...] la nueva regulacion del contrato menor, que aparenta ser mas
restrictiva que la anterior, en la medida que introduce nuevos requisitos procedimentales, reduce las
cuantias y los tipos de contratos en los que se puede utilizar” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 57).
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parte del expediente*®. Si bien, la reduccion del tipo de contratos a los que se puede
aplicar no deja de ser una mera cuestién de forma, puesto que, a efectos practicos,
debido a los limites cuantitativos de los contratos menores, es dificil pensar en alguna
necesidad que se pudiera satisfacer por un procedimiento diferente al del contrato de
obras, de suministros o de servicios*.

Por otro lado, de entre los nuevos documentos que no se exigian en el TRLCSP,
se encuentran “el informe del érgano de contratacion motivando la necesidad del con-
trato” (cuestion que, aparentemente, tampoco suscita mayor problematica), asi como
un informe que justifique “que no se esta alterando el objeto del contrato para evitar
la aplicacién de las reglas generales de contratacion”. Si conectamos este requisito
con el articulo 99.2 de la LCSP*, es evidente la sospecha que el legislador tiene con
respecto a los 6rganos de contratacion, al exigirles que, para poder tramitar un con-
trato menor, deben justificar por escrito que no estan incumpliendo la citada Ley®".
Carrodeguas Méndez resume lo que se debe considerar como fraccionamiento en los
siguientes términos:

“La doctrina relativa al fraccionamiento, incide en la existencia o no, de identidad de sujeto, objeto y
causa en las distintas prestaciones. Habra un tinico contrato cuando haya coincidencia en los elemen-
tos sujeto, objeto y causa; sin embargo, habréa que suscribir contratos diferentes cuando la ejecucion
adecuada de la prestacion a realizar motive que uno de estos tres elementos varie” (Carrodeguas
Méndez, 2018, p. 69).

Sin embargo, lo que si ha resultado un verdadero cambio y, ademas, es lo que
ha suscitado mayores problemas® y dudas entre los diferentes operadores de la

48 Segun Almonacid Lamelas, “Vemos que en la eterna lucha de la legislacién en contra de la corrup-
cién, bajan los umbrales y suben las exigencias formales” (Almonacid Lamelas, 2017). Asimismo,
Villanueva Cuevas indica que “Se produce, por tanto, una disminucién de las cuantias maximas
susceptibles de contratacion menor, con lo que se da respuesta a una de las criticas realizadas a
la misma por la doctrina, en concreto, los limites excesivos aplicables a esta forma de contratacion,
ya que, si bien en Administraciones Publicas de gran tamano, como el Estado, Comunidades Auto-
nomas o ciertas Entidades Locales, esas cantidades no suponen un porcentaje elevado dentro de
su presupuesto, existen multitud de pequefios y medianos Ayuntamientos donde toda o casi toda
Su contratacion es realizada a través de contratos menores, y el impacto en su presupuesto, con
ello, es muy elevado” (Villanueva Cuevas, 2019, p. 369).

49 Segun apunta Villanueva Cuevas: “[...] existe un limite en la nueva legislacion respecto a qué
contratos pueden ser objeto de tramitacion menor, siempre cumpliendo con los limites cuantitati-
vos impuestos por la misma. Sin embargo, quiza la prequnta deberia ser otra: ;es posible utilizar
la contratacion menor para otros contratos no expresamente aludidos en el art. 118, en especial,
para los contratos administrativos especiales y los contratos privados?” (Villanueva Cuevas,
2019, p. 370).

50 Que dice que “no podra fraccionarse un contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del mis-
mo y eludir asi los requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacion que
correspondan’.

51 Al respecto, Arenas Alegria dice: “Nada mas ingenuo, a nuestro juicio, que esta exigencia de jus-
tificacion. ;Qué es lo que ha de justificarse? ;Que no se altera el objeto del contrato para evitar
la aplicacion de las reglas que procedan? Parece que se exige un juicio de intencion. ;Puede
entonces alterarse el objeto del contrato si no es con tal fin o resultado? No lo creemos. Lo que no
admite fraccionamiento no debe fraccionarse [...]” (Arenas Alegria, 2019).

52 Villanueva Cuevas afirma que la regla del articulo 118.3 “[...] ha sido posiblemente la que mas pro-
blemas ha generado en la nueva regulacion de los contratos menores, posiblemente, por la falta
de concrecion de la propia ley” (Villanueva Cuevas, 2019, p. 374).
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contratacion®?, es el informe exigido en el apartado 3 del articulo 118%, que justifique
que “el contratista no ha suscrito mas contratos menores que individual o conjuntamente
superen la cifra que consta en el apartado primero de este articulo [...]™°. Garcés
Sanagustin resume los problemas que plantea este articulo, de la siguiente manera:

“[...] una interpretacion literal de esta condicion llevaria a la conclusion de que, una vez realizado
un contrato menor por un contratista, este ya no podria volver a ejecutar otro contrato menor si con ello
supera el limite definido en el precepto sin que, por otro lado, la ley limite el periodo o el tipo de contrato
a que se refiere la citada limitacion” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 110).

En principio, no es ninguna novedad que la redaccion de un mandato de una Ley no
sea lo suficientemente clara, ya que, en ocasiones, las normas deben tener la nece-
saria amplitud como para contemplar el mayor numero de supuestos practicos que se
pudieran dar. Sin embargo, en este caso, ademas de la falta de concrecidén necesaria
del articulo de la Ley, se ha sumado que las diferentes Juntas Consultivas de Contra-
tacion®® han realizado aclaraciones de este precepto con posicionamientos diferentes.

A este respecto, hay diversos autores que detallan los pronunciamientos variados®’
de las Juntas Consultivas (Arenas Alegria, 2019; Blanco Lépez, 2018; Carrodeguas
Méndez, 2018, pp. 70-72; Garcés Sanagustin, 2018, pp. 110-113). Por su parte, Villa-
nueva Cuevas resume las cuestiones problematicas, asi:

“primero, respecto al limite temporal, que I6gicamente se entiende que es de un afio, por la propia
duracion de los contratos menores, pero que surgen dudas en cuanto a su computo, es decir, dicho
afo, ¢se refiere al ejercicio presupuestario en el que se aprueba el gasto o al afio natural anterior a
dicha aprobaciéon? Y la respuesta por parte de los 6rganos consultivos tampoco es uniforme, [...]; se-
gundo, ¢tal limite se aplica a cada 6rgano de contratacion del poder adjudicador o de manera conjunta
a todos los 6rganos de contratacion del mismo? La respuesta ha sido que el limite se refiere a cada
organo de contratacion individualmente considerado, si bien han existido discrepancias en el supuesto
de delegacion; tercero, el limite de contratos menores asignados a un mismo contratista, ¢;se refiere a
cualquier contrato menor o no se aplica dicho limite si los objetos del contrato son diferentes?” (Villa-
nueva Cuevas, 2019, pp. 374-375).

53 Segun Furié Duran, “el principal caballo de batalla de la nueva regulacién no ha estado en esos
mayores requisitos formales ni en la reduccién de la cuantia, sino en la limitacién de los contratos
que se pueden adjudicar al mismo contratista” (Furié Duran, 2019, p. 411).

54 Para Arenas Alegria, “queda patente que es esta una medida dirigida a desincentivar el uso de los
contratos menores y a forzar al 6rgano administrativo a planificar los contratos de cierta permanen-
cia o reiteracion en el tiempo” (Arenas Alegria, 2019).

55 Taly como se desarrolla en el punto 7 de este articulo, actualmente el apartado 3 ha sido derogado
por la Disposicion final primera del Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero.

56 A nivel nacional se encuentra la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado. A nivel
autonomico existen las siguientes (por orden alfabético de las CC.AA.): Comisién Consultiva de
Contratacion Publica de Andalucia, Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de Aragon,
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Castilla y Leén, Junta Consultiva de Contrata-
cion Administrativa de Catalufia, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Extremadu-
ra, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Galicia, Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de las Islas Baleares, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de las Islas
Canarias, Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Madrid, Junta Regional de Con-
tratacion Administrativa de Murcia, Junta de Contratacion Publica de Navarra, Junta Superior de
Contratacion Administrativa de Valencia y Junta Asesora de Contratacion Publica de la Comunidad
Auténoma de Euskadi (Espafia. Ministerio de Hacienda, 2019b).

57 Segun Martinez Fernandez, “Los contratos menores han sido quiza el tema que mas pronun-
ciamientos ha tenido de los 6érganos consultivos, con diferentes interpretaciones dispares de las
Juntas Consultivas estatal y autonémicas, en especial el apartado 3 del articulo 118” (Martinez
Fernandez, 2019).
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En un apartado posterior de este articulo se resumen estos pronunciamientos de
las Juntas Consultivas, unicamente a mero titulo informativo, puesto que la Oficina
Independiente de Regulacién y Supervision de la Contratacion®® (en adelante, OIReS-
con), ha tratado de poner paz, aprobando una Instruccion propia que aclara el articulo
118 de la LCSP (de hecho, es la primera que aprueba tras su constitucion). Aunque
la doctrina no es pacifica, hay diversos autores que consideran que la misma si es de
obligado cumplimiento, también, para las Comunidades Autonomas y Ayuntamientos
(Gimeno Feliu, 2019; Martinez Fernandez, 2019).

3.3. OTROS ASPECTOS ATENER EN CUENTA

Ademas de todo lo anterior, un elemento importante de los contratos menores so-
bre el que existen ciertas discrepancias es el que Garcés Sanagustin detalla asi:

“[...] como complemento al umbral cuantitativo, y a pesar de que no es un requisito expresamente
recogido en la LCSP ni en las normas precedentes, los informes de las diferentes Juntas Consultivas y
de los Organos de control externo e interno, limitan el uso de esta figura a la cobertura de necesidades
esporadicas, puntuales, concretas, definidas o urgentes” (Garcés Sanagustin, 2018, p. 105)”.

Sin embargo, hay autores que argumentan lo contrario, como, por ejemplo, Iriba-
rren y Larrea® o Carrodeguas Méndez®°.

Por otra parte, es necesario destacar que la LCSP alberga ciertas excepciones a
la limitacion de la cuantia de los contratos menores®’, de acuerdo con lo dispuesto en
diferentes articulos: el 131.4, relacionado con los contratos de prestacion de asistencia

58 En el portal institucional del Ministerio de Hacienda, se cita que “Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, crea la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacion (OIReScon), 6rgano de regulacion del mercado de la contratacion publica, creado
con la finalidad de velar por la correcta aplicacién de la legislacion y, en particular, promover la
concurrencia y combatir las ilegalidades, en relaciéon con la contratacién publica. [...]”. (Espafia.
Ministerio de Hacienda, 2019a).

59 Para quienes “[...] el grueso de la doctrina contractual, que desde unos postulados que esti-
mamos mas cientificos que practicos, no en vano es doctrina, descarta la posibilidad de utilizar
la figura el contrato menor como medio de satisfacer necesidades recurrentes, repetitivas o
periédicas. En caso contrario, [...], se correria el riesgo de incurrir en fraccionamiento ilicito
del contrato”. Posteriormente, indican que “en ese concreto posicionamiento, [...], late en su
génesis un poso académico-tedrico que mal se compadece con el funcionamiento ordinario, y
hasta légico, de las Administraciones Publicas. [...]”. Asimismo, afiaden que “[...] ;qué no es
recurrente en un modelo burocratico? [...] Pongamonos en la piel del pequefio Ayuntamiento
que comparte con otros al tnico funcionario que tienen a cargo, batiéndose el cobre como bien
puede; ;va a ser capaz ese funcionario de preparar unas prescripciones técnicas referidas al
mantenimiento de la caldera, referidas a la adquisicién de bombillas o de pilas? [...] ; Tiene
sentido hacer un procedimiento abierto para la compra de pilas si el gasto anual esta en torno
alos 200 euros? [...] Lo planteamos porque el coste de lanzar un procedimiento abierto es muy
superior al de la prestacion, y no digamos al previsible ahorro derivado de la licitacion, maxime
tratandose de bienes y servicios de presencia corriente en el mercado”. (Iribarren Hernaiz &
Larrea Villarroya, 2019).

60 Segun el cual, “los érganos de fiscalizacion externa y los consultivos han puesto de manifiesto en
reiteradas ocasiones la necesidad de utilizar solo los contratos menores para satisfacer necesi-
dades puntuales y esporadicas, concretas y perfectamente definidas. No obstante, del texto de la
LCSP no se puede llegar a tal conclusién. Es mas, dos enmiendas al anteproyecto en este sentido
fueron rechazadas” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 66).

61 En el apartado 7 citamos otra excepcidén mas, introducida tras una modificacion de la LCSP.
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sanitaria en supuestos de urgencia inferiores a 30.000 €°2; el 310, relacionado con la
contratacion de actividades docentes en centros del sector publico®® y, por ultimo, la
Disposicion Adicional novena, relativa a las normas especiales para la contratacion
del acceso a bases de datos y la suscripcion a publicaciones®.

Por ultimo, la doctrina en general considera® que, a partir de la entrada en vigor de
la citada Ley, muchos de los contratos, que anteriormente se tramitaban como meno-
res, en el futuro deben ir reconduciéndose por algunas de las alternativas que la pro-
pia Ley establece para este tipo de contratos: el procedimiento abierto simplificado del
articulo 159.6 (al que también se suele denominar “procedimiento abierto simplificado
abreviado”) o también, (como los denomina Ballina Diaz) los sistemas de racionaliza-
cion de la contratacion publica®.

4. LOS CONTRATOS MENORES Y LA NORMATIVA DE LA UE

Otro argumento habitualmente utilizado por aquellos autores que se muestran en
contra de la contratacion menor, ademas de la referencia a casos de corrupcion que
vimos anteriormente, es que este tipo de contratos vulneran los principios basicos

62 Elarticulo 131.4 dice: “En los contratos relativos a la prestacion de asistencia sanitaria en supues-
tos de urgencia y con un valor estimado inferior a 30.000 euros, no seran de aplicacion las dispo-
siciones de esta Ley relativas a la preparacion y adjudicacion del contrato”.

63 Elarticulo 310.1 dice: “En los contratos que tengan por objeto la prestacién de actividades docen-
tes en centros del sector publico desarrolladas en forma de cursos de formacion o perfecciona-
miento 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 se-
ran de aplicacion a la preparacion y adjudicacion del contrato”.

64 El punto 1 de la Disposicion adicional novena, dice: “La suscripcion a revistas y otras publica-
ciones, 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 anterior-
mente, podran efectuarse, cualquiera que sea su cuantia siempre que no tengan el caracter de
contratos sujetos a regulaciéon armonizada, de acuerdo con las normas establecidas en esta Ley
para los contratos menores y con sujecion a las condiciones generales que apliquen los provee-
dores, incluyendo las referidas a las formulas de pago. El abono del precio, en estos casos, se
hara en la forma prevista en las condiciones que rijan estos contratos, siendo admisible el pago
con anterioridad a la entrega o realizacion de la prestacion, siempre que ello responda a los usos
habituales del mercado”.

65 Como muestra: Villanueva Cuevas indica que “la LCSP de 2017 articula otros mecanismos,
también agiles y mas o menos sencillos, que permiten responder de manera adecuada a ta-
les necesidades, por ejemplo, la utilizacién del procedimiento abierto supersimplificado o de
los acuerdos marco” (Villanueva Cuevas, 2019, p. 378); Furié Duran dice: “Una nueva herra-
mienta que ha introducido la nueva Ley de contratos para disipar el contrato menor es crear
el procedimiento simplificado y el sumario o supersimplificado” (Furié Duran, 2019, p. 320);
Carrodeguas Méndez establece que “Como alternativa mas significativa a la contratacion
directa, la LCSP plantea la posibilidad de utilizar para contratar un procedimiento abierto
simplificado abreviado que se regula en el articulo 159.6 LCSP. Este procedimiento, llamado
a convertirse en el sustituto del procedimiento negociado sin publicidad, permitiré canalizar
contratos que hasta la fecha se venian celebrando como contratos menores” (Carrodeguas
Méndez, 2018, p. 75).

66 Segun él, “[...] los sistemas de racionalizacion de la contratacioén, especificamente el acuerdo mar-
co y los sistemas dinamicos de contratacién, constituyen una alternativa” (Ballina Diaz, 2018).
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de contratacion de la UE, establecidos en las Directivas sobre contratacion del aino
2014°%. De hecho, Martinez Fernandez llega a decir que:

“La adjudicacion directa de los contratos menores sin ningun tipo de publicidad y concurrencia care-
ce de cobertura comunitaria. Las Directivas no contemplan expresamente excepciones cuantitativas a
la concurrencia para adjudicar los contratos publicos y esa posibilidad ha sido expresamente rechazada
por la jurisprudencia comunitaria y por la Comisiéon Europea” (Martinez Fernandez, 2016, p. 343).

A este respecto, aunque el ambito de aplicacién de las Directivas y, por ende, de los
principios basicos®® antes aludidos, son aquellos contratos que superan ciertas cuan-
tias® (que, en terminologia de la LCSP, se denominan “contratos sujetos a regulacion
armonizada” o, coloquialmente, contratos SARA), lo cierto es que aquellos que no los
superan no pueden quedar al margen de dichos principios™.

No obstante, esa aplicacion de los principios generales de la UE a los contratos no
sujetos a regulacién armonizada ha sido modulada por la justicia europea, mediante el
concepto de “interés transfronterizo”. Por lo que, como expone Carrodeguas Méndez,
no existiendo dicho interes, que sera lo que ocurra normalmente en el caso de los con-
tratos menores, a los mismos no les serian de aplicacion los principios comunitarios y,
por lo tanto, no vulnerarian el derecho comunitario:

“Los principios comunitarios inherentes a la contratacion publica son de directa aplicacion a cualquier
contrato, sea o no «armonizado», evitando que existan en la practica ambitos de la contratacién publica
exentos en funcion del umbral, pero siempre que concurra interés transfronterizo. Asi lo entendioé el
TJUE (Sala Quinta) en la sentencia de 16 de abril de 2015, en el asunto C-278/14, al sefalar aplicable
a un contrato, no sujeto a la Directiva (valor estimado de 58.600 euros) pero que presentaba interés
transfronterizo cierto, las normas fundamentales y los principios generales del Tratado, [...]. Atendiendo
a la argumentacion juridica expuesta, podemos afirmar que, salvo en excepcionales ocasiones, la cele-
bracién de un contrato menor, por la escasa cuantia que representa, resulta perfectamente compatible
con el Derecho de la Unibn, a la luz de la interpretacion efectuada por la jurisprudencia comunitaria”
(Carrodeguas Méndez, 2018, pp. 61-62).

Y por si no fuera suficiente la argumentacion expuesta, resulta que la propia UE tiene
una norma sobre ejecucion presupuestaria (el Reglamento (UE, Euratom) 2018/104,

67 El Preambulo de la LCSP las cita asi: “la Directiva 2014/24/UE, sobre contratacion publica; la Di-
rectiva 2014/25/UE, relativa a la contratacion por entidades que operan en los sectores del agua, la
energia, los transportes y los servicios postales, y la mas novedosa, ya que carece de precedente
en la normativa comunitaria, como es la Directiva 2014/23/UE, relativa a la adjudicacion de contra-
tos de concesion”.

68 En la Comunicacion “COM (2014) 38 FINAL” titulada “informe sobre la Iucha contra la corrupcion
en la UE”, se dice que “El principal objetivo de la legislacién de la UE sobre contratacion publica
[...] es garantizar el respeto de los principios del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
y, en particular, los principios de libre circulacion de mercancias, libertad de establecimiento y de
prestacion de servicios, asi como otros principios derivados. La legislacion sobre contratacion pu-
blica tiene por objeto garantizar que los mercados de contratacion publica estén abiertos a escala
de la Unién para contribuir a un uso mas eficiente de los fondos publicos, promoviendo asi una
plataforma transparente, uniforme y equitativa del gasto publico” (Comision Europea, 2014).

69 Segun Carrodeguas Méndez, “las Directivas no reconocen expresamente la figura del contrato
menor, entre otros motivos, porque se trata de normas que resultan de aplicacion a los contratos
publicos que superan determinados umbrales econémicos” (Carrodeguas Méndez, 2018, p. 60).

70 Aeste respecto, Villanueva Cuevas afirma que: “[...] si bien es cierto que la normativa comunitaria
no regula esta forma de contratacion, también lo es que la Unién Europea ha resaltado que, a los
contratos que no alcanzan los umbrales previstos en la normativa comunitaria, le son de aplica-
cion los principios que vertebran la legislacion de la misma en esta materia, entre otros, los de no
discriminacién, igualdad de trato y transparencia” (Villanueva Cuevas, 2019, pp. 366-367).
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de 18 de julio)”", que permite la adjudicacién directa de determinado tipo de “contra-
tos de muy escasa cuantia”. El punto 14 del citado Reglamento regula los “contratos
de cuantia media, escasa y muy escasa”. Segun el punto 14.4, “los contratos de una
cuantia igual o inferior a 15 000 EUR se consideraran de muy escasa cuantia” y po-
dran ser adjudicados sin anuncio de licitacion y sin que sea obligatoria la participacion
de un numero minimo de candidatos. Y, segun el punto 14.5, “los pagos de una cuan-
tia igual o inferior a 1 000 EUR relacionados con partidas de gasto podran efectuarse
a modo de reembolso de factura, sin aceptacion previa de una oferta”. Iribarren y La-

rrea lo explican, con cierto grado de ironia, de la siguiente manera:

“[...] las Instituciones comunitarias, faro de la gestion publica, tienen habilitado un procedimiento
para los contratos de escasa cuantia que permite la adjudicacion de un contrato sin publicar anuncio
de licitacién, previa negociacion con tres candidatos o incluso con uno solo, en funcién de la cuantia
del contrato. [...] no deja de resultar paraddjico que en el “parque tematico” de la burocracia [refirién-
dose a Bruselas] se admita la adjudicacién de contratos sin publicidad cuando su cuantia es escasa
(algo intrinsecamente ligado al principio de eficiencia), mientras que en Espafia, en el mas pequerio
de los Ayuntamientos (que no olvidemos, en ocasiones comparten sus funcionarios con otros muni-
cipios limitrofes), toda la contratacién de necesidades, recurrentes o no, se efectue mediante proce-
dimientos abiertos o mediante los sistemas de racionalizacién de la contratacion”. (Iribarren Hernaiz
& Larrea Villarroya, 2019).

5. TRAMITACION DEL PROYECTO DE LCSP

Resulta curioso que, pese a que la mayor parte de la doctrina se muestra (y se
mostraba) en contra de los contratos menores, el Anteproyecto de LCSP aprobado
por el Gobierno™ mantenia en esencia’® la regulacion de los mismos que se contenia
en el TRLCSP. Lo cual, como era de esperar, fue también criticado’™. Quizas por este
motivo, ni en el Preambulo del Anteproyecto ni en la Memoria de Analisis de Impacto
Normativo™ se hace mencion alguna a los contratos menores, por no haber noveda-
des que mencionar en dicho ambito.

71 Aunque en su articulo, Iribarren y Larrea mencionan un Reglamento del afio 2012, el mismo ha
sido derogado por el Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras aplicables al presupuesto general de
la Unién, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.o 1296/2013, (UE) n.o 1301/2013, (UE)
n.o 1303/2013, (UE) n.o 1304/2013, (UE) n.o 1309/2013, (UE) n.o 1316/2013, (UE) n.o 223/2014
y (UE) n.o 283/2014 y la Decision n.o 541/2014/UE vy por el que se deroga el Reglamento (UE,
Euratom) n.o 966/2012.

72 El Anteproyecto fue aprobado en la reunién del Consejo de Ministros de 17/04/2015.

73 VILLANUEVA CUEVAS explica que “[...] el texto del Anteproyecto de la misma no recogia mas
novedad al respecto que alguna medida para garantizar una mayor publicidad y transparencia,
[...], y que, en realidad, ni siquiera era una novedad pues dicha medida no era mas que la re-
cepcion en el citado Anteproyecto de la prevision que al respecto ya se recogia en [...] la Ley
19/2013, de 9 de octubre, de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno” (Villanue-
va Cuevas, 2019, p. 367).

74 Segun Gimeno, “se mantiene la figura del contrato menor y sus cuantias, cuando su practica y
abusiva utilizaciéon (en muchas ocasiones como contratacion directa) aconseja, cuando menos,
cierta exigencia de publicidad para que exista competencia asi como al fijacién de un importe glo-
bal maximo a favor de un mismo licitador” (Gimeno Feliu, 2017, p. 60).

75 La Memoria de Analisis de Impacto Normativo del Anteproyecto de Ley de Contratos del Sector
Publico, confeccionada por la Direccién General de Patrimonio del Estado del Ministerio de Ha-
cienda, en su version de 24/11/2016, ha sido recuperada el 20/02/2020 de la pagina web: https://
www.crisisycontratacionpublica.org/wp-content/uploads/2015/03/LeydecontratosMemoriaAnalisis-
delmpactoNormativo24.11.16.pdf.
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Por resultar de interés de cara a contextualizar el texto finalmente aprobado, se van
a indicar, de forma resumida, algunos de los hitos mas importantes de su tramitacion.

El Anteproyecto de LCSP, antes de su presentacion en las Cortes, fue informado por
los siguientes 6rganos y entidades: el Consejo General del Poder Judicial (informe del
11/06/2015); el Consejo Econdémico y Social (Pleno del 25/06/2015); la Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragén (Informe 8/2015,
de 20 de mayo); la CNMC (Informe IPN/CNMC/010/15, de 18 de julio); el Consejo de
Estado (Dictamen 1115/2015). Al respecto, estos informes o dictamenes tampoco hacen
ninguna referencia a los contratos menores (posiblemente por lo indicado anteriormen-
te), salvo el informe de la Junta de Aragdn (que hace una observacion tangencial a la
redaccion del articulo 118.1, pero sin oponerse a esta figura’) y, muy especialmente, la
CNMC que es la unica que se opone al mantenimiento de los contratos menores.

En efecto, tiene logica que el rgano que se encarga de velar por la competencia de
los mercados’” se oponga frontalmente a un procedimiento de contratacion publica en el
que puede ocurrir lo contrario’. Sin embargo, lo que es mas llamativo es que, después de
haberse manifestado en estos términos acerca de los contratos menores, segun un infor-
me del Tribunal de Cuentas, la CNMC haga un uso abusivo de esta figura contractual.

76 En el Informe 8/2015 aparece lo siguiente: “La redaccién de este articulo en el borrador no con-
templa la aplicacién de la figura del contrato menor a contratos que no sean de obra, suministro
o servicio. Por ello se propone mantener una redaccion similar a la del articulo 138 TRLCSP, que
ha permitido la aplicacion del contrato menor a los contratos administrativos especiales y a los
contratos privados” (Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Comunidad Auténoma
de Aragon, 2015, p. 22).

77 De acuerdo con su pagina web, “El objetivo principal de la CNMC es garantizar, preservar y pro-
mover el correcto funcionamiento, la transparencia y la existencia de una competencia efectiva en
todos los mercados y sectores productivos, en beneficio de los consumidores y usuarios” (Comi-
sion Nacional de los Mercados y la Competencia, s. f.).

78 La CNMC dice: “resulta criticable el mantenimiento de esta figura toda vez que (i) no viene exigida
por la Directiva; (ii) constituye una practica completamente contraria a los principios inspiradores de la
contratacion publica como la concurrencia, no discriminacion o igualdad de acceso que deberia ser,
a lo sumo, excepcional; (iii) existe constancia y abundante critica doctrinal y de los érganos de control
externo acerca del abuso de la figura del contrato menor. Debe recordarse que el principio de libre
concurrencia resulta de obligado cumplimiento para todo contrato y existen otros mecanismos mas
garantes de la libre concurrencia y la regulacion econémica eficiente. Se recomienda su supresion y
su tramitacion como procedimientos abiertos simplificados (art. 157). De mantenerse, se recomienda
reforzar la publicidad, transparencia y concurrencia. En particular, que sea exigible la publicacién del
anuncio de licitacion (al menos en la web del 6rgano de contratacion); y que la publicacién trimestral de
informacién relativa a los contratos menores adjudicados en el perfil del contratante sea obligatoria y
no potestativa (art. 63.4)” (Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, 2015, pp. 46-47).

79 Segun la noticia: “El Tribunal de Cuentas ha detectado, al fiscalizar la contratacién de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC), divisién ilegal en lotes, fraccionamiento
para adjudicar contratos menores y la prorroga en estos, vulnerando asi la prohibicion prevista
en la ley para la continuidad de este tipo de adjudicaciones. Segun este informe, que examina las
adjudicaciones desarrolladas por el supervisor y requlador entre 2015 y 2017, y al que ha tenido
acceso Europa Press, el 6rgano fiscalizador encuentra innecesarios e insuficientemente justifica-
dos muchos de los expedientes analizados, llegando a registrar destacadas desviaciones de los
precios en sus presupuestos de licitacion. [...] Respecto a los contratos menores, la fiscalizacion
detalla varios casos de fraccionamiento en la contratacién con el fin de esquivar las restricciones
a los mismos. [...] el Tribunal recomienda a la CNMC una programacion eficaz de las necesidades
que deba contratar, con un calendario de licitaciones, para no tener que acudir de forma frecuente
a la contratacién menor y asi no incurrir en un fraccionamiento indebido de los mismos o saltarse
la prohibicién de prorrogar contratos menores” (Europa Press, 2019).
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Después de los tramites citados anteriormente, el Gobierno de entonces quedod en
funciones, no pudiendo tramitar el Anteproyecto en el momento previsto. Tras lo cual,
en la reunion del Consejo de Ministros del 25/11/2016, se aprobd remitir el texto a las
Cortes Generales, ya en formato de Proyecto de Ley®.

A continuacion, se exponen las modificaciones del articulo 118 introducidas en el
Congreso, asi como la redaccion finalmente aprobada:

REDACCION INICIAL DEL ART. 118 DEL PROYECTO DE LCSP

1. &= consideran contratos menores los contralos ds valor estimado inferor a 50.000 eurcs, cuando s& trafe de coniralos
de obras, o 8 18.000 suros, cuando s& frate de contratos de suministro o de senvicios, en &f ambito estatal.

En los confratos menores fa framitacion del expedients solo exigics a sprobacion del gasto y ia incorporacion al mismo de
Ia facturs correspondiente, que debera reunir los requisifos gue las normas de desamolio de esta Ley establszcan.

2. En el confrato menor de obras debers afiadirse, ademas, &l presupuesto de las obras, sin perjuicio de que deba existir e
comespondients provecto cuando normas especiiicas asl o requisran. Deberd igualmente saolicitarse el informe de las
oficings o unidades de supsnision a gue se refiere e arficulo 233 cuando sl trabajo afecte a la estabilidad, seguridad o
estanqueidad de [a obra.

ENMIENDAS PRESENTADAS EN EL CONGRESO

Grupo

Hﬂ
Parlamentario

Tipo Texto®!

Se consideran confratos menaores los contrafos de valor esfimado inferior a
J0.M0 ewros, cuando s& frale de confrafos de obras, 0 & 5.000 euros,
cuando se frate de contrafos de suministro o de servicios, sin peruicio de fo
dispuesto en ef articulo 227 en refacion con las obras, servicios y
Unidos Podemos- Modificar | SUministros centralizados en el ambito estatal

102 | EnComi Podem- | ananagnq | En los contratos menares, cuyo uso tendrd un cardcter excepcional y se
En Marea aplicarda solamenfe para necesidades punfuales y esporddicas la
tramitacion del expedienfs solo exigid ls aprobacion dsf gasfo y /a
incorporacion al mismo de [a factura comespondiente, gue debera reunir los
requisitos gue las normas de desarollo de ests Ley esfablezcan. Dicha
aprobacion debera ser siempre previa a /a ejacucion del contrato.

Se consideran confratos menaores los contrafos de valor esfimado inferior a
50.000 eurcs, cuando =& trafe de confrafos ds obras, o & 18.000 swos,
cuando se frate de coniralos de suministro o de servicios, sin perjuicio de fo
dispuesto en el articulo 227 en rofacion con las obras, servicios y
suministros centralizados en af mbito estatal

Modificar En loz confratos menores [a framifacion del expedienfe solo exigird af
Apartado 1 | informe del drgano encargado compefernte para la proponer |3
contratacion en of gue se recoja la perentoriedad de la contratacion y ia
imposibifidad de acudir al procedimiento simplificado. Asimismo so
reguerira [s aprobacion del gesto y la inconporacion al mismao de fa factura
correspondisnts, gue deberd reunir los requisitos gque las normas de
desarrollo de esfa Ley establezcan

En el expadiente se garantizard gue no se estd alferando ef objeto del
contrato para ewitar fa aplicacion de las reglas generales de contratacion
y of contratista no haya suscrito mas contratos menores en la misma
anualidad, lo gue comprobard ef responsable del contrato

281 Socialista

Adicion
583 Socialista MUEVO
Apariado 3

En fos contratos menores deberd publicarse en fas Plataformas de
contratos en donde se publiguen las licitaciones, en ef plazo de un mes
desde su firma, sus aspectos esenciales, esfo es, el contratista, obyeto,
pazo de gjecucion y precio

Adicion
383 Socialista MUEWVO
Apariado 5

80 Se publico en el Boletin Oficial de las Cortes Generales del 02/12/2016 (Serie A. Num. 2-1).
81 En rojo el texto modificado, en azul el texto afiadido. En rojo y tachado el texto eliminado.
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REDACCION FINALMENTE APROBADA DEL ART. 118 EN LA LCSP?2

1. Se consideran contratos menores los contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos
de obras, 0 a 15.000 euros, cuando se trate de contratos de suministro o de servicios, sin perjuicio de fo dispuesto en el
articulo 229 en relacion con las obras, servicios y suministros centralizados en el ambito estatal.

En los contratos menores la tramitacién del expediente sele exigird el informe del érgano de contratacion motivando la
necesidad del contrato. Asimismo se requerird la aprobacion del gasto y la incorporacion al mismo de la factura
correspondiente, que debera reunir los requisitos que las normas de desarrollo de esta Ley establezcan.

2. En el contrato menor de obras, debera ariadirse, ademas, el presupuesto de las obras, sin perjuicio de que deba existir
el correspondiente proyecto cuando normas especificas asi lo requieran. Debera igualmente solicitarse el informe de las
oficinas o unidades de supervision a que se refiere el articulo 235 cuando el trabajo afecte a la estabilidad, seguridad o
estanqueidad de la obra.

3. En el expediente se justificara que no se estd alterando el objeto del contrato para evitar |a aplicacién de las
reglas generales de contratacion, y que el contratista no ha suscrito mas contratos menores que individual o
conjuntamente superen la cifra que consta en el apartado primero de este articulo. El 6rgano de contratacién
comprobara el cumplimiento de dicha regla. Quedan excluidos los supuestos encuadrados en el articulo 168.a).2.°
4. Los contratos menores se publicardn en la forma prevista en el articulo 63.4.

Tabla 1. Enmiendas presentadas en el Congreso al Art. 118 del Proyecto de LCSP. Fuente: elaboraciéon
propia a partir de la informacién disponible en la web (crisisycontratacionpublica.org, 2020).

6. INTERPRETACIONES DE LOS ORGANOS COMPETENTES

6.1. JUNTAS CONSULTIVAS DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA

Como ya se ha mencionado anteriormente, tras la aprobacién de la LCSP, las diver-
sas Juntas Consultivas de Contratacion, tanto la estatal como las autonémicas, han
ido aprobando los siguientes informes o recomendaciones sobre diferentes aspectos
de los contratos menores (crisisycontratacionpublica.org, 2020):

« Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado:

— N° 16/17. Procedencia del contrato menor para servicios de direccion de
obra.

— N°41/17: Interpretacion del articulo 118.3 de la LCSP.
— N°42/17: Interpretacion del articulo 118.3 de la LCSP.
— N°05/18: Limitacion de los contratos menores: computo del plazo.

— N° 07/18: Admisibilidad de la figura del contrato menor en ciertos tipos de
contratos.

— N°40/18: Contratos menores. Autorizacion del gasto y factura.
— N° 45/18: Fraccionamiento de contratos menores.
— N°46/18: Limitacion de los contratos menores y publicacion de los mismos.

— N°68/18: DA 3% de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sec-
tor Publico y contratos menores.

— N° 73/18: Fraccionamiento de contratos menores. Contratos puente.

82 Esta redaccion de 2017 ya no se encuentra en vigor, al haber sufrido las modificaciones que se
indican en el apartado 7 del presente articulo.
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— N° 75/18: Contratos menores y disposicion adicional novena de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

— N° 84/18: Posibilidad de emplear la técnica del contrato menor en los con-
tratos administrativos especiales.

— N° 86/18: Contratos puente y fraccionamiento de contratos menores. IM-
SERSO.

— N° 87/18: Regimen juridico del contrato de cafeteria y restauracion.

— N°90/18: Interpretacion de la disposicion adicional 9° de la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

— N°92/18: Aplicacion de la técnica de los contratos menores a los contratos
de redaccion de proyecto.

— N° 111/18: Contratos menores. Limites subjetivo y temporal. Similitud y
equivalencia del objeto del contrato.

— N°01/19: Naturaleza de los servicios de Cafeteria y Reprografia. Aplicacion
del contrato menor.

N° 04/19: Régimen juridico de los contratos de servicios juridicos.

e Comision Consultiva de Contratacion Publica de Andalucia:

— N°06/18: Diversas cuestiones de interpretacion de los expedientes de con-
tratacion en Contratos Menores de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de
Contratos del Sector Publico.

— N° 13/18: Necesidad de publicar en el perfil de contratante los contratos
menores de 5.000 euros y la no aplicacion del articulo 118.3 LCSP cuando
se promueva la concurrencia.

» Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Aragoén:

— N°03/18: Incompatibilidad para la adjudicacion de contratos menores.

— N°09/18: Incidencia de las normas privadas de contabilidad aplicables por
determinadas entidades publicas y diversidad de los objetos contractuales
en el computo de los limites aplicables a los contratos menores.

— N° 25/18: Ambito de la ampliacién de cuantia de los contratos menores de
agentes publicos del sistema espariol de ciencia, tecnologia e innovacion.

» Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Canarias:

— N°01/18: Contratos menores.

« Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Catalufa:

— N°01/18: Limites a la contratacion menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviem-
bre, de Contratos del Sector Publico.
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« Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Galicia:

— N° 01/18: Interpretacion del apartado 3° del art. 118 de la Ley 9/2017 de 8
de noviembre de Contratos del Sector Publico.

» Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Madrid:

— N° 01/18: Adjudicacion de los contratos menores en la nueva Ley de Con-

tratos del Sector Publico.

Junta Asesora de Contrataciéon Publica del Pais Vasco:

— N° 01/18: Contratos menores a la luz de la nueva Ley de Contratos del
Sector Publico.

Junta Superior de Contratacion Administrativa de Valencia:

— N° 04/18: Diversas cuestiones de interpretacion del art. 118 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico en relacion
con la contratacion menor.

— N°08/18: Interpretacion del art. 118.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre
de, de Contratos del Sector Publico.

— N° 13/18: Posibilidad de realizar contratos menores de direccion de obras.
Computo de la duracion del contrato.

De todos esos informes, Carbonero resume, mediante el siguiente grafico, los que
tienen que ver concretamente con el alcance de la limitacién del articulo 118:

Interpretaciones de la nueva "regla de incompatibilidad" de los contratos menores, art. 118. LCSP 2017, por 6rganos consultivos
José Miguel Carbonero, 5 mayo 2018

Regla de incompatibilidad art. 118.3:
ambito objetivo

Regla de
incompatibilidad art.
118.3: ambitos

subjetivo-publicoy
privado

Regla de incompatibilidad art.
118.3: ambito temporal

Informe de necesidad del contrato y justificacién de la
no alteracién de las reglas de contrataciény de
incompatibilidad (arts. 118.1 y 3)

En funcién del obj I: opet de

ra
contratos menores que pretendan adjudicarse de

Resulta de aplicacién respecto
a cada uno de los érganos de

forma sucesiva si sus p i son
cualitativamente iguales o forman unidad funcional
(contratos con los mismos objetos, considerados
como acuellos que se componen de prestaciones
sustancialmente coincidentes en palabras de la Junta
catalana)
JCCAE Informes 41/17, 42/17, 5/18
JCC Galicia Informe 1/2018
JCC Catalufia Informe 1/2018

En funcién del tipo de contrato: opera respecto de

idn (lo que incluye a
sus delegados), no respecto a
la entidad respecto a la que
varios de tales érganos puedan
imputar sus actuaciones.
JCCAragsn 3/18
JCC Madrid 1/2018

Cémputo separade por cada
érgano o unidad
administrativa con

contratos menores de la misma tipol
(obras/: /suministros) que
adjudicarse de forma sucesiva

JCC Aragdn Informe 3/18

ICCMadrid Informe 1/2018
JACP Euskadi Recomendacion 1/2018

La lacién del c6 no pued; blecerl
cada entidad local en las bases de ejecucién de sus
presupuestos

JCC Catalufia 1/2018

e
(ya sea propia o delegada)
JCC Galicia 1/2018

Ambito subjetivo-privado
(empresario): para la regla de
acumulacidn no computan las

adjudicacicnes sucesivas de
contratos menores a empresas.
vinculadas, pertenecientes a
un mismo grupe, o UTEs.
JCC Galicia 1/2018

* Ver supuesto d

Referencia: ejercicio o anualidad
presupuestaria al que se imputen los
créditos que financiaron la ejecucién de los
contratos menores adjudicades con
anterioridad
CC Aragon 3/18
1CC Madrid 1/2018
JCC Galicia 1/2018
JCC Catalufia 1/2018
JACP Euskadi 1/2018*

tos menores

Afo inmediato anterior desde la factura del
contrato menor precedente, aungue fuera
anterior a la vigencia de la LCSP 2017. Luego
cuando entre dos contratos menores de

P lones “equi " haya medi
mas de un afio, contado desde la
incorporacién al expediente de la primera
factura, no serd necesario proceder a esta
justificacién en el expediente del segundo
contrato mener.

JCCAE 41/17, 42/17, 5/18

El informe de necesidad del contrato debe ir firmado por el titular del
érgano d ién, salve que dicha ia haya sid
sin que pueda sustituirse por un mero acuerdo de inicio.
ICCAE 41/17, 42/17,5/18

La i incluye la justi idn de la izacién por con
medios propios personales o materiales, el interés piblico que respalda
dicha necesidad y el que dicho interés no pueda satisfacerse con ningdn otro
contrato en vigor
JACP Euskadi 1/2018

Es suficiente con que conste la justificacién d lenel

antes de la aprobacién del gasts, sin perjuicio de que |o correcto es que la
concurrencia de |os requisitos del contrato menor se compruebe en el
moments de efectuar el encargo.
ICC Galicia 1/2018

La justificacién ha de elaborarla y la persona
tales tareas y controlar su correcta ejecucién
JCAP Euskadi 1/2018

da de definir

El control del érgano de contratacién (118.3 primer parrafo) se recomienda
¢ue se recoja en una memoria final firmada por el mencionado érgano de
contratacién, o bien en el informe inicial tras la verificacién de ambos
aspectos, con indicacién de que el objeto social de la empresa o bien la
actividad econémica de la persona fisica contratista, se corresponden con el
cbjeto del contrate.

JCAP Euskadi 1/2018

Tabla 2. Cuadro comparativo de los Informes de las Juntas Consultivas. Autor: José Miguel
Carbonero. Fuente: (Almonacid Lamelas, 2017).
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6.2. OFICINA INDEPENDIENTE DE REGULACION Y SUPERVISION DE LA
CONTRATACION (OIRESCON)

Ante esta situacion de evidente inseguridad juridica®?®, la OIReScon, en virtud de las
competencias® atribuidas por la LCSP, ha dictado su primera Instruccion®® vinculante
para todo el Sector Publico (aunque hay quien duda acerca de la obligatoriedad de la
misma por los poderes adjudicadores autondmicos y locales, tal y como apuntan Esté-
vez Garcia®®, Batet Jiménez® o Iribarren y Larrea)?®. Ademas, Estévez Garcia también
ha destacado que la OIReScon no se ha limitado a efectuar una interpretacion de la
norma, sino que ha ido mas alla al exigir ciertos requisitos que no figuran en la LCSP,
por lo que, en realidad, “esta innovando el ordenamiento juridico™®®. Por el contrario,
hay autores como Martinez Fernandez (2019) que justifican detalladamente, tanto el
alcance de la Instruccién a las Comunidades Auténomas y Entes Locales, como la
necesidad de establecer los requisitos adicionales que no estaban en la LCSP.

Entrando en el detalle de la propia Instruccién, la misma comienza reconociendo
los problemas que se han ido apuntando a lo largo del presente trabajo:

“Los limites cuantitativos que establece la ley respecto a que un contratista no pueda contratar con
una Administracion publica, varios contratos menores por importe superior a 40.000 euros en obras o
15.000 euros en suministros y servicios, suponen limites para el acceso a la contratacién publica que
restringe injustificadamente a determinados empresarios, sobre todo a PYMES, poder contratar con la

83 Segun Estévez Garcia, “Con esta instruccion se ha tratado de frenar la actividad consultiva de las
diferentes Juntas de Consultivas de Contratacion a nivel autonémico, que han dictado multitud de
informes con soluciones dispares, lo que ha generado todavia mas confusion a la criptica redaccion
del articulo 118.3 de la Ley 9/2017, de contratos del sector publico (LCSP)” (Estévez Garcia, 2019).

84 El articulo 332.6 de la LCSP dice: “Corresponden a la Oficina [...] las siguientes funciones: [...] b)
Velar por la correcta aplicacion de la legislacion de la contratacion publica a los efectos de detectar
incumplimientos especificos o problemas sistémicos. [...]”. Asimismo, el articulo 332.7.b) establece
que, en desarrollo de las funciones antes indicadas, la OIReScon ‘podra aprobar instrucciones fijan-
do las pautas de interpretacion y de aplicacion de la legislacion de la contratacion publica, asi como
elaborar recomendaciones generales o particulares a los 6rganos de contratacion, si de la supervi-
sion desplegada se dedujese la conveniencia de solventar algun problema, obstaculo o circunstancia
relevante a los efectos de dar satisfaccion a los fines justificadores de la creacion de la Oficina. [.. ],
las instrucciones de la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacién seran
obligatorias para todos los 6érganos de contratacion del Sector publico del Estado”,

85 Resolucién de 6 de marzo de 2019, de la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacion, por la que se publica la Instruccién 1/2019, de 28 de febrero, sobre contratos meno-
res, regulados en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre (BOE n° 57, de 07 de marzo).

86 Segun Estévez Garcia “esta instruccion, fuera del ambito del sector publico del Estado, carece de
efectos vinculantes, por lo que esta por ver el posible contagio de los criterios interpretativos que
encierra dicha instruccion” (Estévez Garcia, 2019)

87 Batet Jiménez explica: “Respecto de la fuerza vinculante de la instruccion, los profesores Moreno Mo-
lina y Gimeno Feliu indican que las Instrucciones del OIRESCON tienen caracter vinculante y alcance
general a todo el poder adjudicador del sector publico (estatal, autonémico y local), sin embargo, otros
autores como Silvia Diez y Jiménez Asensio mantienen que solo es obligatoria para el sector publico
estatal. Todos los argumentos utilizados me parecen defendibles” (Batet Jiménez, 2019)

88 Iribarren y Larrea indican: “Sin entrar a valorar el alcance juridico y territorial del documento, cues-
tion tan poco pacifica como cabe serlo [...]” (Iribarren Hernaiz & Larrea Villarroya, 2019).

89 Al respecto, Estévez Garcia dice: “una instrucciéon no puede imponer mayores restricciones que
las que impone la propia Directiva 2014 de contratacion, asi como la propia Ley de contratos del
sector publico. De hecho, la instruccion comentada, lejos de ser meramente interpretativa, esta
innovando el ordenamiento juridico, esta creando obligaciones concretas que no se recogen en la
LCSP emanada del parlamento, por lo que parece que su sometimiento al principio de legalidad
que rige la actuacion administrativa esta lejos de cumplirse” (Estévez Garcia, 2019)
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Administracién por el hecho de haber contratado ya una vez. Ademas, la norma es ineficaz para la lu-
cha contra la corrupcion, puesto que el problema esta en el fraccionamiento de los contratos para eludir
la publicidad y la concurrencia. Por otra parte, también hay que tener en cuenta las caracteristicas de
los entes publicos, estableciendo requisitos distintos segtn los medios y los presupuestos con los que
cuentan. Asi no tienen la misma necesidad ni disponen de los mismos recursos los municipios de mil
habitantes que los Ministerios o Consejeria autonoémicos. En particular genera problemas de aplicacion
el tercer parrafo del citado articulo, el cual no precisa con claridad tres cuestiones:

1. Si la limitacién de adjudicaciones a un mismo empresario lo es por tipo de contrato o por
objeto contractual.

2. Siesa limitacion lo es por tiempo indefinido o temporalmente.

3. Ambito subjetivo de aplicacién”.

Centrandonos en los aspectos mas problematicos que se han apuntado en aparta-
dos anteriores, la Instruccion fija las siguientes directrices:

» Con respecto a las necesidades recurrentes, se prohibe su tramitacion como
contrato menor®.

« Con respecto al fraccionamiento, indica que el criterio que se debe seguir es
el de “unidad funcional” del objeto del contrato®'. Y, en este sentido, indica que
cuando “las prestaciones son completamente diferentes y no supongan un frac-
cionamiento del objeto, aunque sea un mismo tipo de contrato, podran celebrar-
se varios contratos menores con el mismo contratista”. Lo cual es una interpre-
tacion mas permisiva con la contratacion menor.

+ En cuanto a la limitacién temporal, se refiere al ejercicio presupuestario.

* En cuanto al ambito subjetivo, la Instruccién detalla qué es lo que debe enten-
derse por érgano de contratacion, haciendo referencia a criterios de autonomia
en la toma de decisiones y presupuesto propio®2.

90 El apartado I.1 dice: “no podran ser objeto de un contrato menor prestaciones que tengan caracter
recurrente, de forma que, ano tras afio, respondan a una misma necesidad para la entidad contra-
tante, de modo que pueda planificarse su contratacion y hacerse por los procedimientos ordinarios”.

91 A este respecto, la Instruccion dice: “el criterio relativo a la «Unidad funcional» para distinguir si
existe fraccionamiento en un contrato menor estriba en si se pueden separar las prestaciones que
integran el citado contrato; y en el caso de que se separen, si las prestaciones cumplen una funcién
econdmica o técnica por si solas. Asi, la justificaciéon debe versar sobre la indispensable e intrinseca
vinculacién entre las prestaciones en cuestion para la consecucion de un fin, esto es, la satisfaccion
de la necesidad que motiva la celebracion del contrato. En sentido contrario, las prestaciones que
tienen una funcion técnica individualizada pero forman parte de un todo (Unidad operativa), estando
gestionadas por una Unidad organizativa (Unidad gestora) no suponen fraccionamiento y podran
ser objeto de contratacion menor si se cumplen el resto de requisitos para esta modalidad. Asi, no
existira fraccionamiento en el caso de prestaciones contratadas separadamente que sirven un mis-
mo objetivo o necesidad, pero que de manera individualizada no sufre menoscabo en su ejecucion,
conservando su sentido técnico o econémico, pudiéndose ejecutar separadamente”.

92 A este respecto, la Instruccion establece que “La referencia al «6rgano de contratacion» contenida en el
articulo 118 de la LCSP debe ser entendida como referida a aquellos 6rganos que ejercen las facultades
del 6rgano de contratacion, bien sea como titulares de la competencia o bien por delegacion o por descon-
centracion, siempre que tengan autonomia y responsabilidad suficientes para adjudicar los contratos y lo
hagan con cargo al presupuesto del que disponen o tienen asignado en exclusiva, siendo, por tanto, sobre
quienes debe recaer la obligacion de comprobar que en su Unidad funcional o en la entidad de la que son
responsables no se adjudican directamente a un mismo contratista contratos menores cuyo valor estimado
acumulado incurra en las necesidades de justificacion establecidas en el articulo 118.3 de la LCSP”.
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Por otra parte, por lo que se refiere a cuestiones y requisitos formales del expedien-
te, la mas polémica de ellas que recoge la Instruccion es la que se refiere a que:

“De acuerdo con el principio de competencia, y como medida anti fraude y de lucha contra la corrup-
cion, el 6rgano de contratacion solicitara, al menos, tres presupuestos, debiendo quedar ello suficiente-
mente acreditado en el expediente”.

Y es polémica porque, (ademas de lo indicado al comienzo de este apartado sobre
la innovacién del ordenamiento juridico), como indica Batet Jiménez:

“Pedir tres presupuestos no garantiza que la mejor oferta sea la que guarde una mejor relacion
calidad-precio tal y como exige la nueva ley. Porque cuando se piden tres presupuestos es para elegir
el mas barato, si no, habria que definir unos criterios y efectuar una valoracién previa, que no encaja
en el procedimiento del contrato menor. Lo que si garantiza el pedir tres presupuestos es una ralentiza-
cion de la agilidad propia del contrato menor, precisamente la caracteristica que justifica su existencia”
(Batet Jiménez, 2019) .

No obstante, afirmaciones como esta parecen desconocer que la propia Instruc-
cion, cuando detalla los documentos y tramites que deben formar parte del expedien-
te, establece que se debe seleccionar la oferta de mejor relacion calidad-precio para
la Administracion®.

7. MODIFICACIONES DE LOS CONTRATOS MENORES POSTERIORES A
LALCSP

Desde la entrada en vigor de la LCSP, la misma ha sido modificada en nueve oca-
siones®. Algunas de estas modificaciones han afectado al régimen de los contratos
menores, con caracter general, tal y como se vera a continuacion, para flexibilizar en
determinados supuestos, las limitaciones impuestas por la redaccion original (lo que
Carrodeguas Méndez® consideraba como necesario).

De tal forma que, recurriendo a una vieja (y cuestionable) técnica legislativa de
aprovechar las leyes de los Presupuestos Generales del Estado para modificar otras
normas del ordenamiento juridico, la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el afio 2018, introduce una nueva excepcion a la limitacion de
la cuantia de los contratos menores® celebrados por los agentes publicos del Sistema
Espanol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Resultando curioso que, tan solo unos

93 La Instruccion dice: “En los términos ya expresados en el epigrafe anterior y con el fin de velar por
la mayor concurrencia, el érgano de contratacion solicitara, al menos, tres ofertas que se incorpo-
raran al expediente junto con la justificacién de la seleccion de la oferta de mejor relaciéon calidad-
precio para los intereses de la Administracion, tal y como se ha indicado en el primer punto. De no
ser posible lo anterior, debe incorporarse al expediente la justificacion motivada de tal extremo”.

94 A fecha de 30/04/2020, la ultima modificacién ha sido realizada por el Real Decreto-ley 16/2020,
de 28 de abril, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el ambito
de la Administracion de Justicia.

95 En 2018, este autor escribio “consideramos necesaria una reforma urgente de la LCSP que permi-
ta dotar de una mayor flexibilidad a la contratacion directa en el ambito de las entidades locales”
(Carrodeguas Méndez, 2018, p. 77).

96 La Disposicion final cuadragésima cuarta.dos de la Ley 6/2018, introduce una nueva disposicion
adicional quincuagésima cuarta a la LCSP, relativa al “Régimen aplicable a los contratos celebra-
dos por los agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”. De tal
forma que, en los contratos menores de suministros y servicios, se eleva el limite de 40.000 € a
50.000 €, siempre que no vayan destinados a servicios generales y de infraestructura del 6rgano
de contratacion.
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meses después de aprobarse la citada Ley 6/2018, el poder legislativo parece que se
arrepintié en parte por esta excepcion a los limites cuantitativos, modulando la nueva
disposicion adicional quincuagésima cuarta de la LCSP mediante el Real Decreto-ley
3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en el ambito de la Ciencia, la Tecnolo-
gia, la Innovacion y la Universidad®’.

Pero la modificacion que sin duda ha levantado mas polémica entre el sector doctri-
nal es la que se refiere a la eliminacién del limite del articulo 118.3 (que el contratista
no ha suscrito mas contratos menores que individual o conjuntamente superen el um-
bral de los contratos menores) del que tanto se ha escrito, polemizado y que tantas
dudas ha provocado.

Esta eliminacién ya figuraba en el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 2019, pero no se pudo llevar a término al no ser finalmente aprobada
dicha Ley. No obstante, si que se aprobé mediante la Disposicion final primera del
Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas urgentes por el que se incor-
poran al ordenamiento juridico espafiol diversas directivas de la Unién Europea en el
ambito de la contratacién publica en determinados sectores; de seguros privados; de
planes y fondos de pensiones; del ambito tributario y de litigios fiscales. La web www.
crisisycontratacionpublica.org lo explica de la siguiente manera:

“Al margen de la mejora de la redaccion de algunos apartados, la modificacién consiste principal-
mente en: a) Suprimir la limitacion contenida en el vigente apartado 3, en el sentido de justificar que
«el contratista no ha suscrito mas contratos menores que individual o conjuntamente superen la cifra
que consta en el apartado primero de este articulo». b) AAadir un nuevo apartado 5, para excepcionar
la necesidad de informe justificativo «en aquellos contratos cuyo pago se verifique a través del sistema
de anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos menores, siempre y cuando el valor estimado
del contrato no exceda de 5.000 €»” (crisisycontratacionpublica.org, 2020).

En linea con todo lo expuesto en apartados precedentes en este articulo, el Pream-
bulo del citado Real Decreto-ley 3/2020 explica los motivos que han llevado a esta
modificacion, diciendo que trata de “solucionar los graves problemas técnicos que el
actual articulo 118.3 [...] plantea™2.

97 La Disposicion final segunda del citado Real Decreto-ley afiade los siguientes parrafos a la Dis-
posicién adicional quincuagésima cuarta de la LCSP: “En los contratos menores que se celebren
por los agentes publicos del Sistema Espariol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, la tramitacion
del expediente exigira la emision de un informe del 6rgano de contratacion justificando de mane-
ra motivada la necesidad del contrato y que no se esta alterando su objeto con el fin de evitar la
aplicaciéon de los umbrales aplicables a los mismos. Lo dispuesto en el parrafo anterior no sera de
aplicacién en aquellos contratos cuyo pago se verifique a través del sistema de anticipos de caja
fija u otro similar para realizar pagos menores, siempre y cuando el valor estimado del contrato no
exceda de 5.000 euros”.

98 Elapartado X del Preambulo dice: “[...] También se ha incluido la modificacién del articulo 118 de
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, que recogi6 el decaido proyecto ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para el afio 2019 (BOC de 16 de enero de 2019), al resultar urgente y necesario
por razones de seguridad juridica solucionar los graves problemas técnicos que el actual articulo
118.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, plantea al exigir, para celebrar un contrato menor,
que el contratista no haya suscrito mas contratos menores que individual o conjuntamente su-
peren las cifras que establece el articulo 118.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre. Asimismo,
se ha procedido a revisar los umbrales que recogia el texto legal aprobado por la Ponencia en
coherencia con la modificacion de las Directivas 2014/23/UE y 2014/25/UE realizada, respecti-
vamente, mediante dos Reglamentos de la Comisién n.° 2019/1827 y n.° 2019/1829, ambos de
30 de octubre de 2019”.
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Como era de esperar, esta modificacion ha sido ampliamente criticada por ese sec-
tor de la doctrina que ya era contrario al mantenimiento de la figura de los contratos
menores. Valga como ejemplo, lo que se dice en la web del Observatorio de Contrata-
cion Publica® (dirigida por Gimeno Feliu) o por diversos autores como el propio Gime-
no Feliu'®, Almonacid Lamelas™’, Batet Jiménez'*2 o Gregorio Molina'®.

8. CONCLUSIONES

El fin perseguido con la redaccién de este articulo no es realizar una defensa a
ultranza de los contratos menores. Evidentemente, toda actividad discrecional de la
Administracion debe tener unos limites bien definidos. Sin embargo, que hayan exis-
tido casos de uso abusivo o fraudulento de la herramienta de los contratos menores,
no invalida la propia herramienta. Esos limites no deben ser de tal magnitud que, al
final, desvirtuen completamente la figura de la contratacion menor, convirtiéndola en
practicamente inservible.

En este sentido, cabe preguntarse hasta qué punto ha podido llegar la paralisis
de las instituciones mas pequefias y con menos recursos, por los nuevos limites que

99 En una noticia del 05/20/2020, dicen: “Sorprende la nueva regulacién del contrato menor que “vuel-
ve” a los origenes y se eliminan los limites de contratos por este procedimiento a un mismo licitador
y la exigencia impuesta por la OIRESCON en su Instruccion 1/2019, de solicitar tres ofertas. [...],
la nueva regulacion abre atiin mas la puerta a mas espacios de impunidad y adjudicacion directa y
no parece alinearse con el objetivo de regeneracion democratica” (Observatorio de Contratacion
Publica, 2020).

100 En una entrevista publicada en el diario digital VOZPOPULLI, dice lo siguiente: “Estoy convencido
de que es un paso atras. Yo puedo entender que un ayuntamiento de 1.000 habitantes y un pre-
supuesto de 200.000 euros no es lo mismo que el ayuntamiento Barcelona, Madrid o Zaragoza.
[...], creo que es un claro paso atras en la lucha contra la corrupcion. [...] Ahora, el nuevo real de-
creto ley lo que hace es incentivar mas todavia el uso del contrato menor. Con lo cual, la reforma
legislativa no se alinea con lo que estan diciendo los 6rganos de fiscalizacién que han detectado
una realidad que se aleja de los principios del buen gobierno. Una cosa es argumentar que en
cosas pequefias hay que tener procedimientos rapidos -que comparto-, y otra cosa es utilizar esos
procedimientos rapidos para fragmentar, dividir, huir de la competencia y de las reglas de buena
administracion. Y el nuevo régimen incentiva muchos de los problemas que ya teniamos y que se
intentaron limitar con la ley anterior” (Molpeceres, 2020).

101 Quien afirma “[...] Esto significa que un poder adjudicador le puede endosar 1.000 contratos me-
nores al mismo contratista, con lo cual cobra mucha mas fuerza la comprobacién de que no se
esta fraccionando el contrato y que efectivamente cada uno de esos contratos tiene un objeto dife-
renciado. Aun asi, con lo que queda del articulo se puede sequir controlando la legalidad, pero es
evidente que se acaba de eliminar una medida concreta de lucha contra la corrupcion. Pero no es
eso lo que queria Europa. Ahora parece que se sustituye la politica publica europea de “apoyo a
las pymes” por la de “apoyo a la pyme” (a una, la que mejor te caiga)” (Almonacid Lamelas, 2020a).

102 En una entrevista recogida en el blog de ALMONACID LAMELAS, esta autora afirma que “[...] con-
viene recordar que el contrato menor es un desencadenante de las redes clientelares y de parte de
la ineficiencia del gasto publico” (Almonacid Lamelas, 2020b).

103 Quien escribe que: “Pero este miércoles “se ha producido un giro dramatico en los acontecimien-
tos”, con la publicacion en el BOE, del Real Decreto-ley 3/2020, [...] poniendo fin al espiritu de
la Ley en su lucha contra la corrupcion. Las redes sociales estan que arden, opiniones, articulos,
reflexiones, etc., todo el que tiene algo que ver con el tema expone sus verdades y racionamientos
que se cruzan entre ellos como «Crénica de una muerte anunciada: la racionalizacion del contrato
menory. «Vuelta a la situacion anterior» o la apreciacion mas grave desde mi punto de vista, es
que «se sienta un precedente para ir modificando poco a poco los aspectos mas innovadores asi
como los encaminados a la lucha contra la corrupciény. Ya con solo esta actuacion el Gobierno se
equivoca, pero si persiste en el camino derrapa” (Gregorio Molina, 2020).
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la redaccion original de la LCSP impuso a los contratos menores, que ha obligado a
rectificar dicha redaccion, tal y como se ha expuesto, siempre en el mismo sentido. Es
decir, en suavizar o, incluso, eliminar alguna de esas restricciones.

Por el contrario, con una corriente doctrinal mayoritariamente en contra de este
tipo de contratacion, lo que se ha pretendido es desmontar la idea de que el contrato
menor es, por definicidn, igual a corrupcion o, incluso, que esta regulacion es contra-
ria a las Directivas europeas de 2014. Se han aportado otros puntos de vista, quizas
mas conectados con la realidad practica (y no tedrica) del funcionamiento diario de los
organos de contratacion, que ponen de manifiesto las circunstancias en las que los
contratos menores no solo son una herramienta util, sino que, incluso, son mas que
necesarios para el normal funcionamiento de las instituciones.

Evidentemente, con un numero tan grande de Administraciones y, sobre todo, de
organos de contratacion, la casuistica es enorme. Por tal motivo, si lo que se pretende
es que esta figura se use correctamente, mas que desvirtuarla o descafeinarla, se
debiera poner el énfasis en los medios disponibles por quienes la tienen que poner
en practica. Asimismo, casi mas importante que exigir una mayor profesionalizacion
al personal de los érganos de contratacion, es que los érganos de control externo no
realicen su labor de una forma descontextualizada en el tiempo. No es nada util que
los informes de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas de un ejercicio econémico se
finalicen tres o cuatro afios después.

Por ultimo, se comparte la opinidon de que habria que mejorar la redaccion de la
LCSP estableciendo procedimientos diferenciados segun el tamafio de la organiza-
cion o, todavia mejor, en proporcion al presupuesto que maneja el érgano de contra-
tacion. Hasta entonces, en aquellos supuestos permitidos y aplicando correctamente
su regulacion, habra que seguir recurriendo a los contratos menores.
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