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RESUMEN

Tras la entrada en vigor de la nueva Ley de Contratos del Sector Publico,
se han introducido importantes limitaciones cuantitativas y procedimen-
tales a la categoria juridica de los contratos menores, con la finalidad de
reducir los posibles fraudes que su celebracién ha podido provocar hasta
este momento. El articulo propone una reflexion sobre la naturaleza de
estos contratos y la finalidad que perseguifan inicialmente, con el objetivo
de formular un equilibrio entre los principios de simplificacién adminis-
trativa y eficacia, y los principios de transparencia y lucha contra la co-
rrupcion. Adicionalmente, se destacan los principales cambios de régimen
juridico que se han establecido, asi como las diferentes interpretaciones
llevadas a cabo por los 6rganos consultivos de este pais respecto al alcance
material y temporal de la nueva regulaciéon. Por dltimo, y en linea con las
modificaciones normativas recientes, se ha reforzado el régimen de publi-
cidad y rendicién de informacion de estos contratos, como pieza de cierre
para facilitar el control interno y externo y para prestar informacién, en
general, a los ciudadanos que la demandan.

PALABRAS CLAVE: contratos menores, concurrencia, fraccionamiento,
expediente de contratacién, publicidad.

ABSTRACT

The new Law of Contracts of the Public Sector includes several limitations, not
only quantitative restrictions but also procedural rules, that afect the category of
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the minor contracts, in order to reduce eventual deficiencies and to remove theoret-
ical possibility to commat fraud. This scientific paper presents a analysis about the
legal nature of these contracts and the purpose that this contractual type looked for
at the beginning, with the main aim to conclude that it is necessary a balance be-
tween, on the one hand, administrative simplification and efficiency, and on the
order; information transparency and fight against corruption. Additionally, this
paper describes most important changes that the new Law has established, as well
as the different interpretations formulated by the spanish consultative bodies re-
garding the material and temporary scope of the new regulation. Finally, in line
with recent modifications, the new legal regime reinforces the transparency and
iformation duties, i order to facilitate internal and external control and, any-
way, to give information to the citizens who demand it.

KEYWORDS: minor contracts, free concurrence, splitling of contracts, procure-
ment record, transparency.

1. INTRODUCCION: LOS CONTRATOS MENORES,
UNA CUESTION NO MENOR

A'lo largo de lo dltimos anos se ha extendido cierto estigma en
relacién con la necesidad y la bondad de los contratos menores en
nuestro sistema general de provision de servicios publicos, toda vez
que se ha conectado a este género de contratos la sospecha de frac-
cionamiento contractual o de clientelismo. No son atinadas las afir-
maciones aprioristicas de este tipo, pues adulteran el origen y la
finalidad misma de esta categoria de contratos. Los contratos me-
nores surgieron en su momento con el objetivo natural de mejorar
en la simplificacién y agilizacién de aquellas actividades (obras, ser-
vicios y suministros) que, por razén de su importe, demandaban
una gestiéon mas rapida. El mismo limite cuantitativo de los contra-
tos minoraba el riesgo de fraude o de dano, pues el contrato menor
siempre ha estado vinculado a la cuantia de la prestacién. No en
vano, asi se ha expresado recurrentemente la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa (en adelante, JCCA), de modo que,
segun el informe 13/1996, de 7 de marzo, por todos, la ordenaciéon
juridica de los contratos menores tiene como objetivo «la simplifi-
cacién del procedimiento juridico administrativo de contratacién».

Paradéjicamente, de constituirse en una figura contractual fun-
damentada en razones de agilidad y presteza administrativa, he-
mos pasado a considerarla una especie de invitacién a la corrup-
cién, mas por imaginario colectivo o por la existencia de algin
pronunciamiento judicial, que por una razén empirica y objetiva.
Es mas, no faltan casos en que los contratos menores han sido con-
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secuencia de las propias dificultades diamantes de la gestiéon presu-
puestaria en los dltimos afos, de modo que las restricciones, los
acuerdos de no disponibilidad o, incluso, los ejercicios presupues-
tarios inferiores a un afo o con presupuesto prorrogado han res-
tringido al maximo la posibilidad de llevar a cabo una gestién ordi-
naria de los recursos econémicos del presupuesto publico. Asi,
muchas veces el contrato menor no surge de una voluntad mendaz
del 6rgano de contratacién sino de la pura necesidad, habida cuen-
ta de como han ido avanzando las decisiones relativas a la aproba-
ciéon del presupuesto y su ejecucion. Nada es ajeno a la gestion
publica del presupuesto y, menos, los tiempos del ciclo presupues-
tario y bien deberia hacerse un andlisis neutral de los costes y efec-
tos que la heterodoxia del ciclo presupuestario ha provocado en
nuestros gestores publicos en los ultimos diez anos.

El debate politico previo a la aprobacién de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Pablico (en adelante, LCSP)
gravit en determinados momentos en torno a esta figura y en tor-
no a sus aparentes abusos. La corrupcién en la contratacién publi-
ca, de manera general, no ha estado presente en el expediente ad-
ministrativo sino que ha sido generada en el extrarradio del mismo,
de modo que las grandes causas judiciales en las que se han detec-
tado supuestos de prevaricacién o cohecho, llevan a que existan
pruebas de concertacién en la elaboracién del expediente adminis-
trativo o en su ejecucion, circunstancia esta que, de manera gene-
ral, no se advierte en los contratos menores. El debate politico, em-
pero, ha llevado a situar en el nicleo de la discusion la figura de los
contratos menores, consecuencia, una vez mas, de la ruptura de
ciertos equilibrios que deben regir el funcionamiento de sistemas
administrativos liberales.

De hecho, no sélo en este ambito, sino en otros anudados a la
gestion publica, la ruptura de los equilibrios esta debilitando, si no
paralizando el funcionamiento de determinados servicios. Es un
equilibro inestable que siempre ha existido entre la gestiéon y el
control, entre las responsabilidades administrativas y las responsa-
bilidades penales, que, a fuerza de no encontrar mecanismos de
respuesta proporcionales, ha reventado la armonia misma del sis-
tema. El hecho de que cualquier contravencién, o al menos muchas
de ellas, del ordenamiento juridico contractual haya dado lugar a
la exigencia de responsabilidades penales, ante hechos y circuns-
tancias que anteriormente no la concitaban, demuestra que se ha
producido un desplazamiento del vector judicial sobre el vector de
correccién administrativa. Y en este punto hay que destacar, por
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necesario, que las organizaciones se construyen sobre la base de
equilibrios y no desequilibrios, y que lo que naci6 para dar agilidad
a la provision publica de bienes y servicios no pude convertirse au-
tomaticamente en una insinuacién apodictica de comisién de un
delito. Recuperar el equilibrio y restablecer los contrapesos, inclu-
so en la determinacién del régimen de responsabilidades, se con-
vierte en una necesidad urgente si aspiramos a mantener una orga-
nizacién y un funcionamiento eficaz y eficiente.

Inferir que, de manera general, los contratos menores se lle-
van a cabo deliberadamente con intencién de orillar el procedi-
miento general de contratacién, mediante un fraccionamiento
torpe y consciente del objeto del contrato, es una falsedad. Por-
que, por un lado, existen contratos menores que por razén de su
objeto e importe, y porque se concluyen en su plenitud en la mis-
ma ejecucién sin que haya tracto sucesivo, no dan ni pueden dar
lugar a ningin fraccionamiento. En segundo lugar, porque en
ocasiones el contrato menor deriva de una falta de planificacién
temporal en la contrataciéon o en las restricciones impuestas por
el régimen de autorizaciones de los responsables de la gestién de
la Hacienda publica en cada Administracién, abocando en tltimo
extremo a esta técnica para salvar la continuidad de los servicios
que se prestan o de los suministros que se proveen. Incluso hay
supuestos en los que el fraccionamiento viene provocado por la
imprevisibilidad de la existencia de recursos en anualidades dife-
rentes, en los supuestos en que se financie con cargo a ayudas,
determinadas obras, equipamientos o servicios (STS] de Andalu-
cia de Sevilla de 15 de octubre de 2001, en un supuesto en el que
la obra se dividi6é en cuatro fases para adaptarlas a los programas
de subvencién finalista de una Diputacién Provincial). Otro su-
puesto que ha provocado un reproche penal por el TS ha sido el
de la condena a un alcalde, al Interventor y al arquitecto contra-
tado sucesivamente con contratos menores, circunstancia esta que
no ha sido Gnica en una situacién de congelaciéon del proceso de
incorporaciéon de nuevos empleados publicos durante la crisis
econdémica (STS de 1 de julio de 2015).

Solo en supuestos nitidos e irrefutables, cabe calificar la gestion
de los contratos menores como fraudulenta, basada en el fracciona-
miento consentido del objeto del contrato. A este fin, conviene invo-
car la doctrina del profesor MORENO MOLINA, segun el cual la
utilizacién abusiva del contrato menor viola flagrantemente los prin-
cipios generales de la contratacién administrativa de libre concu-
rrencia, igualdad y no discriminacién, violentando la jurisprudencia
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comunitaria en la materia (sentencia del TJCE de 13 de octubre de
2005, asunto C-458/03, Parking Brixen GMBH). Ademas, no debe
ignorarse que el procedimiento usual de gestiéon de los contratos
menores es a través del procedimiento de anticipo de Caja Fija, una
técnica simplificada de gestién que, en consonancia con su objetivo,
limita a la minima expresion el expediente administrativo, cubrien-
do el tramite genéricamente con una mera factura. Y en relacién
con una posible planificacién deficiente, qué decir tiene que en la
base de la misma esta otro debate de mayor envergadura como es el
del correcto dimensionamiento de los servicios publicos, tanto en
términos cuantitativos como en el plano cualitativo. La insuficiencia
de medios personales y materiales en muchos centros de gestion, a
consecuencia de la misma rigidez de la organizacién administrativa y
de las dificultades de reposicion de efectivos, es un aspecto que de-
beria ser también valorado por los 6rganos de control, porque es
raiz de muchos de los problemas que acucian a nuestra Administra-
cién. La grave desproporcién de recursos que existen entre unas
unidades y otras es una invitacién, inconsciente, pero al fin y al cabo
invitacién, a que en muchos servicios no se lleven a cabo las funcio-
nes de la forma mas adecuada y eficiente.

Por udltimo, las incertidumbres generadas por la redaccién del
articulo 118 de la LCSP, con caracter previo a su entrada en vigor,
provocaron que se incrementaran en el primer trimestre en mu-
chas Administraciones Publicas hasta en un cincuenta por ciento la
celebracién de contratos menores. Una paradoja, sin duda, que alli
donde se pretendia explorar vias para contrarrestar el efecto apa-
rentemente nocivo de los contratos menores, por efecto legislativo
de llamada, se haya concentrado un incremento significativo de
contratos menores con caracter previo a que la LCSP surtiera sus
consecuencias juridicas plenas.

2. NATURALEZA Y OBJETO DE LOS CONTRATOS MENORES

El contrato menor, a la vista de lo establecido en el articulo 131
de la LCSP, es uno de los procedimientos de adjudicaciéon de las
Administraciones Publicas, a partir del cual podra adjudicarse
«directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y
que cuente con la habilitacién profesional necesaria para realizar
la prestaciéon, cumpliendo con las normas establecidas en el ar-
ticulo 118», precepto que regula de manera especifica el expe-
diente de contratacién en contratos menores. Desde una mera
perspectiva de técnica legislativa, no existen variaciones respecto
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al articulo 138.3 del derogado texto refundido de la Ley de Con-
tratos del Sector Pablico (TRLCSP) que configuraba el contrato
menor también como un procedimiento de adjudicacién de las
Administraciones Publicas y remitia al correlativo articulo 111
para definir los elementos determinantes del expediente de con-
tratacion.

Por su propia naturaleza, es un procedimiento insitamente ex-
traordinario, basado en el importe, puesto que limita objetiva-
mente las condiciones de libre concurrencia y publicidad que de-
finen las licitaciones en el Derecho comunitario y nacional. No en
vano, una de las novedades de la LCSP es su articulo 132, que
mas que una norma dispositiva, se antoja una declaraciéon de
principios, cuando proclama en su apartado segundo que «la con-
tratacién no sera concebida con la intencién de eludir los requisi-
tos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacién
que corresponda, ni de restringir artificialmente la competencia,
bien favoreciendo o perjudicando indebidamente a determinados
empresarios», para concluir en el apartado tercero que «los 6rga-
nos de contrataciéon velaran en todo el procedimiento de adjudi-
caciéon por la salvaguardia de la competencia». En un plano
estrictamente doctrinal, recuérdese que los principios de objetivi-
dad, transparencia, publicidad y no discriminacién, basados en
fundamentos comunitarios (Sentencia de 22 de junio de 1993,
asunto C-243/89) y constitucionales, tienen cardcter transversal y
prevalecen sobre cualquier otra funcién propia de la contrataciéon
publica. De hecho, el Tribunal Supremo, en diversas sentencias
(entre otras, STS de 22 de septiembre de 1988) ha venido a reco-
nocer el cardcter implicitamente normativo de estas reglas, y no
un caracter sedicentemente interpretativo. Como técnica extraor-
dinaria, y en linea con el pronunciamiento de la Comisién Con-
sultiva de Contratacién Administrativa de la Junta de Andalucia,
la utilizacién del contrato menor debe ser objeto de una interpre-
tacién estricta, vinculada a su correcta calificacién y a la exacta
apreciacion del presupuesto normativo expresamente contem-
plado y, por tanto, una férmula eficaz para el 6rgano de contrata-
ci6n con independencia de la intencionalidad que pueda guiar sus
actos. Una actuacién administrativa contraria a literalidad y el ani-
mo de la norma es susceptible de ser calificada como fraude de ley,
provocando la nulidad de pleno derecho por fraccionamiento irre-
gular del contrato (Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia
106/2000, de 25 de julio y del STS]J del Pais Vasco de 22 de sep-
tiembre de 2006).

Revista Espaiiola de Control Externo ¢ vol. XX * n.2 60 (Septiembre 2018), pp. 99-116



Los contratos menores en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre... 105

Como resultado de las pulsiones politicas que concurrieron en
el proceso de elaboracién de la norma, la figura de los contratos
menores ha experimentado importantes modificaciones que han
llevado a la minoracién del importe para la determinacién del con-
trato menor, la limitacién de su ambito objetivo, y un aumento de
las condiciones que debe reunir el expediente de contratacién en
estos contratos, amén de mayores exigencias de publicidad y trans-
parencia. Desde este dngulo, no parece, por extraordinario, que
con esta nueva configuracion legal, se dé cumplimiento al compro-
miso expositivo del Preambulo de la Ley cuando se invoca a la ne-
cesaria simplificacién, con el fin de <imponer menos burocracia
para los licitadores y mejor acceso para las PYMES. El proceso de
licitacién debe resultar mas simple, con la idea de reducir las cargas
administrativas de todos los operadores econémicos intervinientes
en este ambito, benficiando asi tanto a los licitadores, como a los
6rganos de contratacion». En lo que atafie a su entrada en vigor, la
nueva regulacién positiva de los contratos menores incorporada a
la LCSP afectard a los que se celebren a partir del 9 de marzo de
2018, todo ello de conformidad con lo previsto en la disposicién
final decimosexta de la LCSP y seguin lo dispuesto en los articulos
2y 5 del Cédigo Civil.

A efectos de su delimitacién, son contratos menores, a los efec-
tos previstos en el articulo 118 de la LCSP, dlos 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 lo dispuesto en el articulo 229 en
relacién con las obras, servicios y suministros centralizados en el
ambito estatal», de manera que, como primera conclusién, quedan
limitados los contratos menores a los de obras, de suministro y de
servicios y por un importe aproximadamente un veinte por ciento
inferior al previsto en la legislacién derogada, producto del debate
politico sobre la eventual fraudulencia de estos contratos y su limi-
tacion. Por otro lado, y como complemento al umbral cuantitativo,
y @ 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 espora-
dicas, puntuales, concretas, definidas o urgentes.

Hay una excepcién general al modelo de definicién por razén
de importe de los contratos menores y son las normas especiales
para la contratacién del acceso a bases de datos y a la suscripcién a
publicaciones, previstas en la disposicién adicional novena de la
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LCSP, a tenor de cuyo apartado primero «La suscripcién a revistas
y otras publicaciones, cualquiera que sea su soporte, asi como la
contratacién del acceso a la informacién contenida en bases de da-
tos especializadas, y en la medida en que resulten imprescindibles,
la contratacién de los servicios necesarios para la adquisicién o la
contrataciéon citadas anteriormente, podran efectuarse, cualquiera
que sea su cuantia siempre que no tengan el caracter de contratos
sujetos a regulacién armonizada, de acuerdo con las normas esta-
blecidas en esta ley para los contratos menores y con sujecién a las
condiciones generales que apliquen los proveedores, incluyendo
las referidas a las férmulas de pago. El abono del precio, en estos
casos, se hara en la forma prevista en las condiciones que fijen estos
contratos, siendo admisible el pago con anterioridad a la entrega o
a la realizaciéon de la prestacién, siempre que ello responda a los
usos habituales del mercado». Esta singularidad encuentra razén
en las especialidades de este tipo de mercado, que acaba convir-
tiendo a las Administraciones en meros suscriptores de un cuasi-
contrato de adhesién, fundamentalmente en el caso de bases de
datos extranjeras. Excepciones diferentes por naturaleza y objeto
contiene el articulo 131.3 de la LCSP para los contratos de servicios
sanitarios de urgencia, y el articulo 310 de la LCSP para los contra-
tos que tengan por objeto la prestacién de actividades docentes en
centros del sector publico desarrolladas en forma de cursos de for-
macion o perfeccionamiento del personal al servicio de la Adminis-
tracién o cuando se trate de seminarios, coloquios, mesas redon-
das, conferencias, colaboraciones o cualquier otro tipo similar de
actividad, siempre que dichas actividades se realicen por personas
fisicas, en cuyo caso para acreditar la existencia del contrato basta
la designaciéon o nombramiento por autoridad competente. Se
mantiene, asimismo, el supuesto de la disposicién adicional segun-
da de la LCSP por el que en los municipios de poblacién inferior a
5.000 habitantes es competencia del Pleno autorizar la redaccion y
licitacién de proyectos independientes relativos a cada una de las
partes de una obra cuyo periodo de ejecucién exceda al de un pre-
supuesto anual, siempre que estas sean susceptibles de utilizacién
separada en el sentido del uso general o del servicio, o puedan ser
sustancialmente definidas.

Una de las novedades que introduce el parrafo segundo del
apartado primero del articulo 118 de la LCSP es que para la tra-
mitacién del expediente se ha de exigir «el informe del 6rgano de
contratacién motivando la necesidad del contrato», ademas de los
requisitos tradicionales de aprobacion del gasto e incorporaciéon
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al expediente de la factura correspondiente, que debera reunir
los requisitos que las normas de desarrollo de la LCSP establecen.
En lo atinente al informe, un asunto que se ha suscitado en el
proceso de implementaciéon de la norma, es a qué 6rgano corres-
ponde la emision del citado informe. De manera indubitada, el
articulo 118 de la LCSP se refiere genéricamente al 6rgano de
contratacién, referencia que debe entenderse realizada al titu-
lar del mismo (Informe 42/2017 de la JCCPE sobre interpreta-
cion del articulo 118.3 de la LCSP). En el escrito de consulta, el
Ayuntamiento requiere opinién del érgano consultivo para dilu-
cidar si cabe que el informe de necesidad del 6rgano de contrata-
cion lo emita la concejalia proponente del gasto pues, a entender
del consultante, «resulta contrario a un racional principio de efi-
cacia y simplificacion administrativa que en cada contrato menor
deba un Alcalde informar la necesidad de la contratacion, y, por
ejemplo, a nivel estatal, un Ministro, un Secretario de Estado o
un Subsecretario». La JCCPE concluye afirmando que el informe
de necesidad irremediablemente debe ir firmado por el titular
del 6rgano de contratacién, sea cual sea este, salvo que dicha
competencia haya sido delegada en los términos legalmente esta-
blecidos. En puridad normativa, es un supuesto equivalente al
del articulo 116 de la LCSP, donde la competencia se atribuye de
manera expresa, frente a otros supuestos como los previstos en el
articulo 146.1 b) de la LCSP, en los que se alude explicitamente a
los servicios dependientes del 6rgano de contratacién. Como adi-
ciéon a esta consulta, la JCCPE concluye sefialando asimismo que
el informe de necesidad debe tener un contenido sustantivo y
propio, sin que se pueda sustituir por un mero acuerdo de inicio,
toda vez que se tratan de figuras diferentes. En todo caso, el in-
forme del 6rgano de contratacién debe incluir la justificaciéon de
la externalizacién por no contar con medios propios personales o
materiales, el interés publico que respalda dicha necesidad y el
que dicho interés no pueda satisfacerse con ningin otro contrato
en vigor (Recomendacién 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Ase-
sora de Contratacién Publica del Gobierno Vasco).

En cambio, la opinién anterior es modulada en el Informe
1/2018, de 11 de abril, sobre adjudicacién de contratos menores en
la nueva LCSP, de resultas del cual «el articulo 118.1 exige el infor-
me del 6rgano de contratacién motivando la necesidad, la literal
alusién a informe parece presumir que se pueda efectuar por los
servicios dependientes del 6rgano de contratacién, puesto que las
facultades que normalmente competen al 6rgano de adjudicaciéon
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son de cardcter decisorio y no informativo o justificativo, sin perjui-
cio de que en todo caso sus relaciones deban ser motivadas. /.../ Los
mencionados tramites pueden cumplimentarse en el expediente
mediante la inclusién de diferentes documentos o bien acumularse
en dos o en uno solo, considerando si las nuevas justificaciones exi-
gidas en la tramitacién del expediente del contrato menor se sus-
tentasen en un dnico documento o resolucién deberia ir firmado
por el 6rgano de contratacion, sin perjuicio de la aplicacién de las
normas de delegacién o desconcentracién de competencias que
procedan».

Por lo que respecta a los requisitos de la factura, el Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre, en su articulo 72, contiene como ele-
mentos preceptivos minimos el ndmero y, en su caso, serie; nom-
bre y apellido o denominacién social, nimero de identificacién fis-
cal y domicilio del expedidor; 6rgano que celebra el contrato, con
identificaciéon de su direccién y del ntimero de identificacion fiscal;
descripcién del objeto del contrato, con descripcién del servicio a
que vaya destinado; precio del contrato; lugar y fecha de su emi-
sion; y firma del funcionario que acredite la recepcion. Se excep-
tian aquellos suministros o servicios cuya prestacion se acredite en
el trafico mercantil con el correspondiente comprobante o recibo,
en el que han de constar al menos la identidad de la empresa que
lo emite, el objeto de la prestacion, la fecha, el importe y la confor-
midad del servicio competente con la prestacion recibida.

En el contrato menor de obra, y por aplicacién del apartado se-
gundo del articulo 118 de la LCSP, debera anadirse el presupuesto
de las obras, sin perjuicio de que deba existir el correspondiente
proyecto cuando normas especificas asi lo requieran. Deber4 igual-
mente solicitarse el informe de las oficinas o unidades de supervi-
sion cuando el trabajo afecte a la estabilidad, seguridad o estan-
queidad de la obra en los términos previstos en el articulo 235 de la
LCSP: «Antes de la aprobacion del proyecto, cuando el presupues-
to base de licitacién del contrato de obras sea igual o superior a
500.000 euros, IVA excluido, los 6rganos de contratacién deberan
solicitar un informe de las correspondientes oficinas o unidades de
supervisiéon de los proyectos encargadas de verificar que se han te-
nido en cuenta las disposiciones generales de caracter legal o regla-
mentario asi como la normativa técnica que resulten de aplicacién
para cada tipo de proyecto. La responsabilidad por la aplicacién
incorrecta de las mismas en los diferentes estudios y calculos se re-
gira de conformidad con lo dispuesto en el apartado 4 del articulo
231 de la presente Ley. En los proyectos de presupuesto base de
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licitacion inferior al senialado, el informe tendra caracter facultati-
vo, salvo que se traten de obras que afecten a la estabilidad, seguri-
dad o estanqueidad de la obra en cuyo caso el informe de supervi-
sioén serd igualmente preceptivo».

El perfeccionamiento del contrato de obras se produce con la
adjudicacién, sin que en este extremo haya ninguna novedad,
como se infiere a contrario de lo establecido en el articulo 36.1 de
la LCSP, habida cuenta que no se les aplica lo dispuesto en los arti-
culos 150 y 151 de la LCSP y no requieren de formalizacién ya que
su existencia queda acreditada con la documentacién descrita en el
articulo 118 de la LCSP. La resolucién y notificacién se efecttia por
medios electrénicos al amparo de lo previsto en la disposicion adi-
cional decimoquinta de la misma LCSP. Adicionalmente, se mantie-
ne la limitacién en el plazo de duracién de los contratos menores
que también establecia el TRLCSP, en cuanto que no podra tener
una duracién superior a un ano ni ser objeto de prérroga, asi como
la exencién de constitucién de garantia, por razones de simplifica-
cién y agilidad.

3. LA POLEMICA DEL ARTiCULO 118.3 DE LA LCSP

La aplicacién del apartado tercero del articulo 118 de la LCSP
ha dado lugar a importantes incertidumbres aplicativas, que, al
menos, ponen en evidencia la necesidad de que en una inmediata
reforma se ponga fin a esta situacién. De acuerdo con el citado
apartado: «En el expediente se justificara que no se esta alterando
el objeto del contrato para evitar la aplicacién de las reglas genera-
les de contratacién, y que el contratista no ha suscrito mas contra-
tos menores que individual o conjuntamente superen la cifra que
consta en el apartado primero de este articulo. El 6rgano de con-
tratacién comprobara el cumplimiento de dicha regla. Quedan ex-
cluidos los supuestos encuadrados en el articulo 168 a).2.». Sobre
este extremo, ha habido pronunciamientos contradictorios de la
JCCPE, en sus informes 41/2017 y 42/2017, de 2 de marzo de 2018
y el dictamen 3/2018, de 13 de febrero de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Ara-
gén (en adelante, JCCAA). A este debate se han sumado sucesivos
pronunciamientos de otros 6rganos consultivos de otras Comuni-
dades Auténomas. Por ordenar el analisis, se pasa, en primer lugar,
a exponer la tesis de la JCCPE para dar luego paso a la explicacién
del 6rgano consultivo aragonés, que ha dado pie a informes simila-
res en otros territorios:
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A) De acuerdo con la doctrina de la JCCPE, el expediente pro-
pio de la contratacién de los contratos menores debe justificar la
concurrencia de dos circunstancias:

* por un lado, que el objeto del contrato no se modifica de
forma fraudulenta, de modo que aquel se mantiene incélu-
me a los efectos de evitar un indebido fraccionamiento del
contrato cuya finalidad sea prescindir de la aplicacién de las
reglas generales de la contrataciéon publica. Tal efecto es el
propio de la fragmentacién artificiosa del contrato con el fin
de cumplir con los umbrales que permiten acudir al contrato
menor, obviando injustificadamente la aplicacién de las re-
glas sobre publicidad y requisitos para contratar en los con-
tratos de cuantia superior.

* que el contratista no haya suscrito mds contratos meno-
res que individual o conjuntamente superen el umbral esta-

blecido.

Y es en este punto donde saltan todas las dudas, ya que una inter-
pretacion literal de esta condicion llevaria a la conclusion de que,
una vez realizado un contrato menor por un contrastista, éste 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 limi-
te el periodo o el tipo de contrato a que se refiere la citada limita-
cién. Por esta razén, la JCCPE recurre al articulo 3.1 del Codigo
Civil para interpretar el texto y «bajo esta premisa parece claro
que la interpretacién separada de los dos requisitos que cita el
precepto conduce al absurdo, /.../ de modo que procederia consi-
derar ambas condiciones como cumulativas y conectadas con un
fin Gltimo coincidente. Como hemos visto, tal fin es precisamente
la proscripcién de la divisiéon arbitraria del contrato con la finali-
dad de defraudar los umbrales establecidos para el contrato me-
nor, lo que resulta plenamente congruente con el contenido de la
segunda condicién que venimos tratando en la medida en que la
forma habitual de fraude consiste, en este caso, en la realizacion
sucesiva de contratos menores con el mismo objeto exactamente,
esto es, refiriéndose a un contrato que debié ser tratado como
una unidad tanto en el aspecto econémico como en el aspecto
juridico». En consecuencia, y a juicio de la JCCPE, la LCSP no
contempla una limitacién a la celebracién de contratos menores
con un mismo operador econémico cuando las prestaciones obje-
to de los mismos sean cualitativamente diferentes y no formen
una unidad. Por ello, fuera de los casos de alteracion fraudulenta
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del objeto del contrato, si es posible celebrar otros contratos me-
nores con el mismo contratista, pero en este caso habra de justifi-
carse adecuadamente en el expediente que no se dan las circuns-
tancias prohibidas por la norma.

La exigencia de que el contratista no haya suscrito mas contra-
tos menores que indiviso o conjuntamente superen el umbral
establecido debe interpretarse de modo que lo que la norma
impide no es que se celebren otros contratos menores por el
mismo operador econémico sin limite alguno, sino que la con-
ducta prohibida y que, por consecuencia, debe ser objeto de la
necesaria justificaciéon, consiste en que se celebren sucesivos
contratos cuyas prestaciones constituyan una unidad y cuya
fragmentacién resulte injustificada en dos supuestos: bien por
haber existido un previo contrato de cuantia superior al umbral
y que, sin embargo, se desgaja sin motivo en otros contratos me-
nores posteriores con prestaciones que debieron formar parte
del primer contrato, o bien porque esto se haga fraccionando
indebidamente el objeto en sucesivos contratos menores.

Por lo que hace al limite temporal, y segiin el parecer de la JCC-
PE, debe ser el que la propia LCSP establece en el articulo 29
respecto a la duracién de los contratos menores. De esta mane-
ra, por encima de este periodo de un ano, la prevencién que se
establece en la norma resultaria inaplicable fuera de los supues-
tos en que, a pesar del tiempo transcurrido, existiese un autén-
tico fraude. Bajo este criterio, si la separacién entre los contratos
menores excede de un ano, una vez que se haya hecho constar
en el expediente el transcurso de este periodo de tiempo, no
serd necesario proceder a una mayor justificacién en el expe-
diente de contratacién del segundo contrato menor. Asimismo,
cabe senalar que este plazo debe contarse desde el momento de
la aprobacién del gasto a que se alude en el mismo articulo 118
de la LCSP.

B) En sentido contrario, la JCCAA, asi como la Junta Consulti-
va de Contratacién Administrativa de la Comunidad de Ma-
drid (Informe 1/2018, de 11 de abril) y en la misma linea la
Junta Asesora de Contratacién Publica del Gobierno vasco
(Recomendacién 1/2018, de 11 de abril), considera que la in-
terpretacién juridica que ha de darse al ambito objetivo de la
regla de incompatibilidad es la de considerar que la limitacién
cuantitativa descrita opera respecto de contratos menores de
la misma tipologia —obras, servicios y suministros— que pre-
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tendan adjudicarse de forma sucesiva: «Esta Junta considera
que la regla de la incompatibilidad que establece el articulo
118.3 debe operar respecto de anteriores contratos menores
de la misma tipologia que aquél que pretenda adjudicarse de
manera sucesiva. Es decir, respectivamente entre los contratos
de obras, o de servicios, o de suministros anteriormente adju-
dicados respecto al concreto contrato de obras, o de servicios o
de suministros que pretendan adjudicarse. Puede presumirse
que el objetivo de la nueva regulacién de los contratos meno-
res es prevenir su utilizacién para la cobertura de necesidades
periédicas o recurrentes, que podrian satisfacerse mediante
otros procedimientos de contratacién si la necesaria planifica-
cion fuese adecuada. Esto esta en linea con los pronunciamien-
tos de diversos 6rganos consultivos o de control externo que,
como el Tribunal de Cuentas en su informe ntimero 1151/2016,
de 27 de abril de 2016, de fiscalizacién de la contratacién me-
nor celebrada por el Instituto Nacional de la Seguridad Social,
ejercicio 2013, recalca que no pueden utilizarse los contratos
menores para atender necesidades periédicas y previsibles. El
caracter recurrente de la necesidad se plasmard en objetos de
los contratos idénticos o al menos similares, por lo que tiene
pleno sentido que los limites cuantitativos para evitar ese uso
abusivo de la contratacién menor se apliquen separadamente
para cada tipo contractual».

La conclusion se alcanza, en suma, al entender que las nuevas
justificaciones que exige el precepto se conectan no sé6lo con la
prohibicién de fraccionar los contratos, en particular, cuando
se adjudican de forma sucesiva, lo que obliga a las entidades
contratantes a realizar una adecuada labor de planificacién,
sino también con la finalidad de promover la concurrencia y
participacién de los operadores econémicos, y en consecuen-
cia, restringir el recurso a la adjudicacién directa, més alla de
la articulaciéon de otros mecanismos agiles de contratacién que
introduzca la nueva LCSP, con garantias de concurrencia fren-
te al régimen de adjudicacién directa.

Finalmente, y por lo que se refiere al periodo temporal de la
prohibicién de no superar las cuantias del contrato menor con
un mismo empresario, «la incompatibilidad para la adjudica-
cién de nuevos contratos menores cuando se superen las cuan-
tias establecidas en el articulo 118 subsistira durante el ejercicio
o anualidad presupuestaria con cargo al cual se imputen los cré-
ditos que financiaron la ejecucién de los contratos menores ad-
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judicados con anterioridad». Otra solucién, de acuerdo siempre
con la opinién de la JCCAA, resultaria sumamente compleja en
orden a controlar todos los contratos menores suscritos a una
fecha dada, al no estar referidos a un periodo comin a todos
ellos, y no se atendria a la regla general de programacién de la
actividad de contrataciéon publica por parte de las entidades del
sector publico.

De manera précticamente unanime los 6rganos consultivos te-
rritoriales se han decantado por la posiciéon de la JCCA, que se
antoja la solucién mas cabal, pero ante la antinomia interpreta-
tiva que se presenta, el legislador haria bien en modificar la re-
gulacién para evitar esta confusion.

Por ultimo, el apartado tercero del articulo 118 de la LCSP, fina-
liza diciendo: «El 6rgano de contratacién comprobara el cumpli-
miento de dicha regla». Son dos reglas las que recoge el parrafo
(justificar que no se altera el objeto del contrato para evitar las
reglas generales de contratacién, y que el contratista no ha sus-
crito mas contratos menores con el mismo 6rgano de contrata-
ci6n en los términos antedichos). Este control se recomienda
por parte de la Junta Asesora de Contratacién Puiblica del Go-
bierno Vasco que se recoja en una memoria final firmada por el
mencionado 6rgano 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 objeto del con-
trato.

4. PUBLICIDAD Y RENDICION DE INFORMACION.
EL REGISTRO DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO

Trasla Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acce-
so a la informacién publica y buen gobierno, se incorporé por
primera vez, en el articulo 8.1, la obligaciéon de publicar, como
deber activo de transparencia, la informacién relativa a todos los
contratos, incluyendo légicamente a los contratos menores. En
general, la obligaciéon contenida en la letra a) del apartado prime-
ro del articulo 8 abarcaba la informacién integral de todos los
contratos: objeto, duracién, importe de licitacién y de adjudica-
cién, el procedimiento utilizado para su celebracién, los instru-
mentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado, el nime-
ro de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad
del adjudicatario, asi como las modificaciones del contratos, con
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dos particularidades que afectaban y afectan a los contratos me-
nores: por un lado, la publicacién de la informacién relativa a los
contratos menores podra realizarse trimestralmente y, de otra
parte, se publicaran datos estadisticos sobre el porcentaje en vo-
lumen presupuestario de contratos adjudicados a través de cada
uno de los procedimientos previstos en la legislacién de contratos
del sector publico.

La nueva LCSP acentia el factor de la transparencia, como una
técnica inapelable de disuasién de conductas indebidas y de rendi-
ciéon social y politica de cuentas, introduciendo una regulacién
mas exhaustiva del perfil del contratante, atribuyendo a esta he-
rramienta un papel determinante como instrumento orientado a
la publicidad de las distintas fases del procedimiento de contrata-
ciéon publica. Si el apartado primero del articulo 63 de la LCSP
ordena funcionalmente el perfil con el objetivo de garantizar la
maxima difusién y accesibilidad de la informacién registrada, el
apartado cuarto del citado articulo contiene una previsién expre-
sa sobre los contratos menores que no existia con anterioridad.
Por un lado, en su primer parrafo, establece que «La publicacion
de la informacién relativa a los contratos menores debera realizar-
se al menos trimestralmente. La informacién a publicar para este
tipo de contratos serd, al menos, su objeto, duracién, el importe
de adjudicacidn, incluido el Impuesto sobre el Valor Anadido, y la
identidad del adjudicatario, ordenandose los contratos por la
identidad del adjudicatario». Constituyen novedades de la nueva
Ley, la inclusiéon del impuesto indirecto en la informacién a sumi-
nistrar, asi como la ordenacién de los contratos por identidad de
adjudicatario. Cierto era que, para organizaciones administrativa
con un volumen grande de recursos, la identificaciéon y control de
los contratos menores se antojaba dificil si la informacién no con-
tenfa un patrén de orden y localizacién, por agrupacion, del adju-
dicatario. De este modo, la informacién se presenta completa y
ordenada por adjudicatarios, circunstancia esta que facilita el con-
trol de esta categoria contractual.

No obstante lo anterior, el segundo parrafo del apartado cuar-
to del articulo 63 de la LCSP, establece una excepcién: «Quedan
exceptuados de la publicacién a la que se refiere el parrafo ante-
rior, aquellos contratos cuyo valor estimado fuera inferior a cinco
mil euros, siempre que el sistema de pago utilizado por los pode-
res adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u otro sistema
similar para realizar pagos menores». Ademas de las dificultades
que encierra, por si misma, la operatoria del anticipo de caja fija
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en cuanto a la celebracién de contratos menores, este apartado se
refiere al valor estimado, que, con arreglo al articulo 101 de la
LCSP, es el importe total pagadero excluido el IVA, e incluyendo
cualquier opcién eventual, las prérrogas y modificaciones. Asi
pues, en nueva contradicciéon interna de la norma, en el mismo
parrafo el legislador hace uso de dos paradigmas de valor dife-
rentes, pues en el primer parrafo hace referencia al importe de
adjudicacién, IVA incluido, para en el segundo parrafo excep-
tuar a los contratos menores por importe inferior a 5.000 euros,
excluyendo el IVA.

En correspondencia con lo previsto en el anterior precepto, el
articulo 335 contiene la regulaciéon del deber juridico de remisién
de informacién contractual al Tribunal de Cuentas, a cuyo fin el
parrafo tercero del apartado primero de la citada norma contiene
una regla singular para los contratos menores: <Ademas, se remiti-
rd una relacién del resto de contratos celebrados incluyendo los
contratos menores, excepto aquellos que siendo su importe infe-
rior a cinco mil euros se satisfagan a través del sistema de anticipo
de caja fija u otro similar para realizar pagos menores, donde se
consignara la identidad del adjudicatario, el objeto del contrato y
su cuantia. Dichas relaciones se ordenaran por adjudicatario. Esta
remisiéon podra realizarse directamente por via electrénica por la
Plataforma de Contratacién donde tenga ubicado su perfil del con-
tratante el correspondiente 6rgano de contratacién». Véase una
vez mas que para simplificar y facilitar las tareas de control, se ha
impuesto la exigencia de que se ordene por adjudicatario, lo que
reduce considerablemente el esfuerzo de ordenacién de la infor-
macién que se requeria hasta este momento vy, todo ello, con la ex-
cepcién de los contratos menores atendidos por el procedimiento
de anticipo de caja fija por importe inferior a 5.000 euros. Fijese
que en este caso, la norma se refiere a <importe» y no a valor esti-
mado, lo que supone una discordancia con la regulacién del ar-
ticulo 63.

Para completar el perimetro de publicidad, el articulo 346 de la
LCSP impone una nueva obligacién de comunicacién al Registro
de Contratos del Sector Publico de los contratos menores, con la
excepcion prevista en el parrafo tercero del apartado tercero de
dicha disposicién, a tenor de la cual «se exceptuaran de la comuni-
cacion senalada en este apartado los contratos excluidos por la pre-
sente Ley y aquellos cuyo precio fuera inferior a cinco mil euros,
IVA incluido, siempre que el sistema de pago utilizado por los po-
deres adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u otro sistema
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similar para realizar pagos menores. En el resto de contratos infe-
riores a cinco mil euros, deberd comunicarse el 6rgano de contrata-
cién, denominacién u objeto del contrato, adjudicatario, nimero o
coédigo identificativo o del contrato e importe final». Al contrario
de los articulos precedentes, en este caso la LCSP especifica que, en
el importe, se incluye el impuesto indirecto.

La publicidad y transparencia de la informacién a suministrar
en los contratos menores es, indubitadamente, una pieza de cierre
del modelo, en orden a facilitar el control interno y externo, pero,
y no menos importante, permite acceder a esa informacién a unos
ciudadanos que, cada vez mas, demandan conocimiento de la ges-
tién adecuada de los recursos publicos. Si ademas la informacién se
presenta ordenada, contribuye a que la rendicién de cuentas sea
mas eficaz y que no existan obstidculos para poder aprehender el
caudal de informacién que la gestién publica ocasiona.
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