JUNTA DE ANDALUCIA GABINETE JURIDICO

Asesoria Juridica de la Consejeria de Agricultura, Ganaderfa, Pesca y
Desarrollo Sostenible

INFORME AJ-CAGPDS 2020/129 SOBRE EL GRADO DE SUJECION DE LOS GRUPOS DE
DESARROLLO RURAL A LA LEY 9/2017, DE 8 DE NOVIEMBRE DE CONTRATOS DEL
SECTOR PUBLICO.

Asunto: Facultativo. Agricultura. Contratacion piblica. Poderes adjudicadores que no
tengan la condicion de administracion piublica. Aplicacion del régimen previsto por el
articulo 118 LCSP para los contratos menores.

Habiéndose solicitado por la lima. Sra. Directora General de Industrias, Innovacién y Cadena
Agroalimentaria, peticion de informe sobre el asunto arriba referenciado de acuerdo con lo previsto en
el articulo 78.3 del Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de
Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 450/2000, de 26
de diciembre, cumpleme evacuar el mismo en base a los siguientes

ANTECEDENTES

PRIMERO.- Para la mejor comprension del informe, parece procedente la reproduccion literal
del oficio remitido por V.I:

“Se solicita Informe de esa Asesoria Juridica con el objefo de determinar el grado de sujecion
de los Grupos de Desarrollo Rural (GDR) de Andalucia a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol las Directivas
del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en
adelante LCSP). En particular, interesa a esta Direccion General clarificar si, estimandose que los
Grupos de Desarrollo Rural tienen naturaleza de ‘“poder adjudicador” foda vez que su financiacion
procede mayoritariamente de fondos publicos y con objeto del cumplimiento de la LCSP en la
preparacion y adjudicacion de los contratos a los que se refiere el articulo 318 a) de la LCSP, seria
correcto o no aplicar a los contratos cuyo valor estimado sea infetrior a 40.000 euros, en los contratos
de obras, 0 a 15.000 euros, en los contraltos de servicios y suministros, 10s siguientes aspectos:

1. Los limites de la duracion previstos en el articulo 29.8 de la LCSP.
2. El régimen de preparacion del contrato establecido en el articulo 118 de la LCSP.

ANTECEDENTES: Creacion, objeto social y composicion de los Grupos de Desarrollo
Rural.

El Reglamento (UE) num. 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de
2013, por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales
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relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion y al
Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) num. 1083/2006 del Consejo,
regula el «Desarrollo local participativo» en los articulos 32 a 35.

Por su parte, el Reglamento (UE) num. 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2013, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga el Reglamento (CE) num. 1698/2005 del Consejo, en
los articulos 42 a 44 regula Leader. Este Reglamento establece que los programas de desarrollo rural
deben determinar las necesidades de la zona que comprenden y describir una estrategia coherente
para satisfacerias teniendo en cuenta las prioridades de desarrollo rural de la Union. En el marco de los
programas de desarrollo rural, debe programarse e implementarse, de forma obligatoria, el instrumento
denominado Desarrollo Local Participativo que recibe el nombre de Desarrollo Local Leader cuando es
financiado exclusivamente con el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural.

El Desarrollo Local Participativo es el instrumento de politica terriforial que responde al reto principal de
conseguir un desarrollo equilibrado, utilizando los principios metodoldgicos Leader. El méfodo [Leader
consiste en ceder la iniciativa de planificacion a las comunidades locales que, organizadas en
asociaciones publico-privadas como Grupos de Accion Local, en Andalucia Grupos de Desarrollo Rural,
elaboran y ejecutan una estrategia de desarrollo local (EDL) para un fterriforio determinado
aprovechando sus recursos.

La Orden de 19 de enero de 2016, de la enfonces Consejeria e Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural,
regula los requisitos que deben reunir las entidades solicitantes para ser seleccionadas como Grupos
de Desarrollo Rural.

Estas entidades deberdn estar constituidas legalmente como asociaciones sin animo de lucro, con
personalidad juridica propia, al amparo de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo reguladora del
derecho de Asociacion o de la Ley 4/2006 de 23 de junio de Asociaciones de Andalucia y reunir los
siguientes requisitos:

a) Tener entre sus fines estatutarios el desarrollo local y rural de su ambito territorial.

b) La Asamblea General de la asociacion deberd estar compuesta por un conjunto equilibrado y
representativo de interlocutores privados y publicos implantados — a nivel local, en los que ni las
entigades publicas, ni ningun grupo de interés concreto representen mas del 49% de los derechos de
voto en la toma de decisiones, o asumir el compromiso de adaptar sus estatutos a dicha composicion.
Asimismo, deben promover una composicion paritaria entre mujeres y hombres.

¢) Figurar, entre los asociados, mas de la mitad de los ayuntamientos del territorio afectado en la
delimitacion de las zonas rurales Leader incluidas en el Anexo Ill. Un ayuntamiento sdlo podra ser socio
de una entidad solicitante.

d) Tener como ambito de actuacion el territorio delimitado correspondiente a una de las zonas rurales
Leader establecidas en el Anexo lll, sin petjuicio de lo establecido en la disposicion transitoria segunda.
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e/ Tener el domicilio social dentro de su ambito de actuacion, que podra ser el de la sede de su drgano
de representacion, o bien aquél donde desarrollen principalmente sus actividades, de conformidad con
lo establecido en sus estatutos.

1) Tener contratado o garantizar la contratacion de una persona gerente y de un equipo técnico con
formacion cualificada y experiencia, de conformidad con un sistema objetivo de contratacion, basado
en el mérito y la capacitacion técnica que, en todo caso, debera respetar los principios de publicidad,
libre concurrencia, [gualdad de oportunidades entre mujeres y hombres y no discriminacion,
garantizando, en todo momento, la transparencia de los procesos de seleccion.

g No estar incursas en ninguno de los supuestos de prohibicion contemplados en el articulo 13 de /a
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, y en el articulo 116 del Decrefo
Legislativo 1/2010, de 2 de marzo.

En este contexto, una vez seleccionadas la totalidad de las Estrategias de Desarrollo Local presentadas
por los Grupos de Desarrollo Rural Candidatos y aprobada su seleccion, por Resolucion de 26 de abril
de 2017, de la entonces Direccion General de Desarrollo Sostenible del Medio Rural, se hace publica la
relacion de Grupos de Desarrollo Rural de Andalucia 2014-2020, su denominacion, la zona rural
Leader asignada y la asignacion econdmica destinada a la implementacion de las Estrategias
seleccionadas (BOJA num 82, de 3 de mayo de 2017).

Asimismo, el 3 de mayo de 2017, fueron formalizados los convenios de colaboracion entre la entonces
Direccion General de Desarrollo Sostenible del Medio Rural y cada uno de los Grupos de Desarrollo
Rural, en el que se regulan las condiciones, funciones y obligaciones asumidas por estos en la gestion
de la medida 19 del Programa de Desarrollo Rural de Andalucia 2014-2020.

Por ofra parte, hay que tener en cuenta que los Grupos de Desarrollo Rural actian como entidades
colaboradoras para la implementacion de la medida 19 del Programa de Desarrollo Rural de Andalucia
2014-2020, y por otra, como posibles beneficiarios de ayudas en las submedidas que se relacionan a
continuacion:

. Submedida 19.1: Ayuda Preparatoria para la elaboracion de una Estrategia de Desarrollo Local.
Beneficiarios.: entidades constituidas legalmente como asociaciones sin animo de lucro, con
personalidad juridica propia, al amparo de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del
Derecho de Asociacion, o de la Ley 4/2006, de 23 de junio, de Asociaciones de Andalucia.

Submedida 19.2. Para la implementacion de operaciones conforme a las Estrategias de

Desarrollo Local. Beneficiarios. las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, o Sus
agrupaciones, que vayan a ejecutar el proyecto u operacion contemplado en la EDL seleccionada
por la Direccion General. Se establece un procedimiento especifico de concesion, de gestion y
control de estas ayudas cuando los solicitantes son los Grupos de Desarrollo Rural. No obstante, en
los procedimientos de concesion, gestion y control de las ayudas de solicitantes que no son Grupos
de Desarrollo Rural, éstos son competentes para la instruccion del procedimiento de concesion de
las ayudas previstas.
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. Submedida 19.3 Preparacion e implementacion de actividades de cooperacion.
. Submedida 19.4. Costes de explotacion y animacion de los Grupos de Desarrollo Rural de
Andalucia.

JUSTIFICACION DE LA SOLICITUD DE INFORME

Con fecha 24 de octubre de 2016, la Asesoria Juridica de la entonces Conseferia de Economia y
Conocimiento, emitio informe n.° COPIO0069/16, a solicitud de la anterior Direccion General de
Fondos Europeos como Autoridad de Gestion, sobre la posibilidad de considerar a los Grupos de
Desarrollo Rural como poderes adjudicadores, atendiendo al cumplimiento de los requisitos del articulo
3.3 d) del anterior Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (art. 3.3. d) de la actual
LCSP), siendo estos requisitos los siguientes:

- que hayan sido creados especificamente para satisfacer necesidades de interés general,

- que no fengan caracter industrial 0 mercantil, siempre que uno o varios sujetos que deban
considerarse poder adjudicador de acuerdo con los criterios de este apartado 3, bien financien
mayoritariamente su actividad; bien controlen su gestion, o bien nombren a mas de la mitad de
los miembros de su drgano de administracion, direccion o vigilancia.

El mencionado Informe fue evacuado, en el sentido de considerar a los GDR como poderes
adjudicadores, concluyendo que los mismos cumplen los requisifos establecidos en el citado articulo
3.34d).

Por lo tanto, partimos de la consideracion de los GDR como “poderes adjudicadores” de los
regulados en el articulo 3.3 d) de la LCSP, una vez verificado el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el citado articulo, en este caso poderes adjudicadores que no tienen la condicion de
administracion publica que se encuentran en el Titulo | del Libro Il articulos 316 a 320 de la LCSF,
donde se establece un régimen singular y diferenciado para esta tipologia de entes.

El articulo 318 regula la adjudicacion de los contratos no sujetos a regulacion armonizada, no
estableciendo reglas especiales en relacion a la preparacion de dichos contratos. El apartado primero
del mencionado articulo establece:

a) Los contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, de
concesiones de obras y concesiones de setvicios, o a 15.000 euros, cuando se trate de contratos de
servicios y suministros, podran adjudicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de
obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion objeto del
contrato.
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Es decir, la LCSP no establece procedimiento alguno para la adjudicacion de estos contratos de menor
cuantia y habilita a los drganos de contratacion la posibilidad de contratar mediante adjudicacion
diirecta.

A pesar de tan clara diferenciacion legal y la especificidad de los contrafos de escasa cuantia de este
tipo de entidades, es preciso aclarar en el informe que se solicita si se deben aplicar las reglas del
contrato menor que la LCSP reserva para las administraciones publicas y no para esta tipologia de
entes no sujetos a una regulacion armonizada, en concreto el articulo 118 y, por remision expresa de
ese mismo articulo, e/ 29.8 que establece el limite temporal de los contratos menores.

La interpretacion literal de la LCSP nos lleva a pensar que los GDR podrian desarrollar un
procedimiento propio para la tramitacion de los contratos y gastos en bienes y servicios de escasa
cuantia que respete los limites cuantifativos establecidos en el articulo 318.a) sin aplicar el limite
temporal de un afio del articulo 29.8.

Como fundamento a lo anterior hacemos referencia al pronunciamiento de la Abogacia General del
Estado en su Instruccion numero 3/2018, de 6 de marzo, a la Recomendacion de 2 de marzo de 2018
de la Junta Consultiva de Contratacion Fublica del Estado, y al Informe 10/2018 de 3 de abri de
2019, de la Comision Consultiva de Contratacion de Andalucia, todos ellos sobre la aplicacion de la Ley
de Contratos del Sector Publico en aquellos contratos regulados en el articulo 318 a) cuyo valor
estimado sea inferior a 40.000 euros en obras o a 15.000 euros cuando se trate de contrafos de
servicios o suministros de los poderes adjudicadores que no tienen la condicion de Administracion
Publica.

Tanto la Instruccion nidmero 3/2018, de 6 de marzo, de la Abogacia General del Estado como la
Recomendacion de 2 de marzo de 2018 de la Junta Consultiva de Conltratacion Publica del Estado,
ante la consulta planteada respecto a la calificacion o no como contratos menores asi como la sujecion
0 no al articulo 118 de la LCSP de los contratos a los que se refiere el articulo 318 a) de esa Ley,
concluyen lo siguiente.: “...el articulo 318.a) no emplea, nominatim, el término "contratos menores”, y
tampoco confiene una remision expresa a los articulos 118 y 131.3, que son los que contienen la
regulacion general de dichos contratos menores. Sin embargo, se aprecia fundamento juridico para
concluir que la concreta mencion del articulo 318.a) a los contratos de valor estimado inferior a 40.000
euros, en el caso de conltratos de obras, concesiones de obras y concesiones de servicios, y a 15.000
euros, en caso de contratos de servicios y de suministros (importes plenamente coincidentes con los
previstos para los contratos menores en el articulo 118.1 de la LCSP), unida a la prevision de que los
mismos 'podran adjudicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y que
cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion objeto del contrato”
(expresion idéntica a la empleada por el legislador en el articulo 131.3 de la LCSP para aludir a los
contratos menores), no es una mera casualidad o coincidencia, sino una decision deliberada del
legislador, que esta configurando un supuesto conceptualmente coincidente con los contratos menores.

Por otro lado, es referente también el Informe 10/2018 de 3 de abril de 2019, de la Comision
Consultiva de Contratacion de Andalucia, sobre la aplicacion de la Ley de Contratos del Sector Publico
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a la Empresa Publica de Gestion de Activos en aquellos contratos cuyo valor estimado sea inferior a
40.000 euros en obras o a 15.000 euros cuando se trate de contraltos de servicios o Suministro.

En el informe evacuado por la Comision Consultiva, se aprecia una diferencia interpretativa
fundamental; a lo largo de su argumentacion se establece que “la circunstancia objetiva de que los
importes sefalados en el articulo 118.1 LCSP coincidan con los indicados en el articulo 318 LCSP,
referidos a los contratos de poderes adjudicadores no Administracion Publica, o en el articulo 321
LCSP referidos a entidades del sector publico que no tengan el cardcter de poderes adjudicadores, no
implica ni debe hacer presuponer un mismo régimen de aplicacion a unos y a otros contratos. La LCSP
ha regulado en el Libro Tercero - Titulos I y Il — el régimen juridico para la contratacion de otros entes
del sector publico y si hubiese sido su intencion asimilar el régimen de adjudicacion de los contratos
celebrados por las entidades del sector publico que no tengan el cardcter de poderes adjudicadores al
establecido para los contratos menores en el articulo 118 lo habria dicho de manera expresa, cosa que
en ningun momento hace.”

Concluye el Informe de la Comision Consultiva de Contratacion de Andalucia lo siguiente.

“1.- De acuerdo con lo establecido en el articulo 321.2 LCSP las entidades del sector publico que no
tengan la condicion de poderes adjudicadores ni de Administracion Publica podran adjudicar contratos
sin aplicar las instrucciones de contratacion cuando se trate de la adjudicacion de contratos de valor
estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, o a 15.000 euros, cuando se
trate de contratos de servicios y suministros.

2.- A ese tipo de contratos adjudicados por entidades del sector publico que no tengan la condicion de
poderes adjudicadores ni de Administracion Publica no le serdn de aplicacion los limites de duracion
previstos en el articulo 29.8 L CSP.

3.- Tampoco se le aplicardn el régimen de preparacion de los contratos establecido en el articulo 118
LCSP salvo que de manera voluntaria decidieran hacerlo.”

Dado que la conclusion que establece el Informe de la Comision Consultiva de Contratacion de
Andalucia, alude a los contratos de escasa cuantia establecidos en el articulo 321.2 para las entidades
del sector publico que no tengan la condicion de poderes adjudicadores, sin hacer referencia directa a
los contralos tramitados conforme al articulo 318 a), aunque se cita en la misma argumentacion como
la ofra posibilidad que para el articulo que se concluye, y en aras de la seguridad juridica que
corresponde establecer para los contratos antes aludidos, es por lo que se solicita se informe sobre la
Interprelacion considerada dada la importancia en la gestion de los Grupos de Desarrollo Rural en su
condlicion de beneficiarios de la medida 19 del Programa de Desarrollo Rural de Andalucia 2014-2020,
porque podria comportar un procedimiento mejfor ajustado a su realidad economica en la que la mayor
parte de sus contratos son de escasa cuantia y que, ademas de cumplir con los requisitos establecidos
¥ los principios generales de la contratacion publica, aportaria seguridad juridica en su actuacion y
eficacia y eficiencia en la gestion de sus recursos. Por ejemplo, un contrato de servicio de
mantenimiento de extintores para la sede de un GDR con una duracion de 5 afios y un valor estimado
50 euros/ano, si no se acoge a la literalidad de la LCSF, implicaria que los costes de preparacion y
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adjudicacion del contrato, aparte de la mayor carga de trabajo, superen con creces a los costes del
propio contrato, lo que queda fuera de foda logica y de la eficiente utilizacion de los fondos.

Los GDR, ademads de observar los principios de la contratacion publica, estan sometidos a las reglas de
moderacion de costes que imponen la obligacion de constatar que los costes incurridos deben
corresponder a los precios de mercado, as/ como a otras obligaciones derivadas de la legislacion de
subvenciones o de las bases de las diferentes convocatorias en las que participan”.

SEGUNDO.- Debe precisarse el caracter facultativo de esta peticion toda vez que el informe
solicitado no se incardina en los supuestos previstos por los apartados 2 y 3 del articulo 78 del
Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo
de Letrados de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre.

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- De acuerdo con los antecedentes transcritos, el presente informe debe contraerse
a analizar si a los Grupos de Desarrollo Rural, en su condicion de poderes adjudicadores que no son
administracion publica, les son o no de aplicacion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
318.a) LCSP, las normas que para los contratos menores establece el articulo 118 LCSP.

SEGUNDA.- Sin perjuicio de que, como se afirma en el oficio de peticién de informe, la
cuestion ha dado lugar a la toma de posicion de la Comision Consultiva de Contratacion Administrativa
para un supuesto muy parecido, en concreto, el de la aplicacion del articulo 321.2.a) LCSP respecto de
las entidades del sector publico que no tienen el caracter de poder adjudicador, el Gabinete Juridico de
la Junta de Andalucia ya se ha pronunciado sobre la cuestion que constituye el objeto del presente en
el informe COP100010/18 DIVERSAS CUESTIONES RELATIVAS AL REGIMEN JURIDICO DE
CONTRATACION DE LOS PODERES ADJUDICADORES QUE NO TENGAN LA CONDICION DE
ADMINISTRACION PUBLICA CONFORME A LA LEY 9/2017, DE 8 DE NOVIEMBRE, DE
CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO, emitido el 29 de mayo de 2018 a raiz de una consulta
verbal formulada por la asesoria juridica de EXTENDA.

Por su interés, reproducimos la consideracion tercera de dicho informe:

“TERCERA. Expuesto lo anterior, comenzaremos con el analisis de la primera de las
cuestiones planteadas, la relativa al régimen juridico de la contratacion menor a celebrar por
un poder adjudicador que no tenga la condicion de Administracion Publica y la eventual
aplicacion al mismo de las previsiones incorporadas al articulo 118 de la Ley 972017, de 8 de
Noviembre, de Contratos del Sector Publico. A tal fin reproduciremos a continuacion algunos
preceplos de interés.
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Asi la Ley 972017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, dedica al

régimen juridico de aadjudicacion de los contratos por parte de los poderes adjudicadores que
no tengan la condicion de administracion publica los siguientes precepitos.

“LIBRO TERCERQO.
De los contratos de otros entes del sector publico

TITULO .
Conltratos de los poderes adjudicadores que no tengan la condicion de
Administraciones Publicas

Articulo 316. Régimen juridico

Los contrafos de los poderes adjudicadores que no tengan la condicion de
Administraciones Publicas se regirdan por las normas del presente Titulo.

Articulo 317. Preparacion y adjudicacion de los contrafos sujetos a regulacion
armonizaaa

La preparacion y adjudicacion de los contratos sujetos a regulacion armonizada que
conclerten los poderes adjudicadores a que se refiere el presente Titulo se regiran por
/as normas establecidas en las Secciones 17y 27 del Capitulo | del Titulo I del Libro I
de esta Ley.

Articulo 318. Adjudicacion de contratos no sujetos a regulacion armonizada

En la adjudicacion de contratos no sujefos a regulacion armonizada se aplicaran las
siguientes disposiciones:

a) Los contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de
contratos de obras, de concesiones de obras y concesiones de servicios, o a 15.000
euros, cuando se trale de contratos de servicios y suministros, podran adjudicarse
directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y que cuente con la
habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion objeto del contrato.

b) Los contratos de obras, concesiones de obras y concesiones de servicios cuyo valor
estimado sea igual o superior a 40.000 euros e inferior a 5.548.000 euros y los
contratos de servicios y suministros de valor estimado superior a 15.000 euros e
Inferior a 221.000 euros, se podrdn adjudicar por cualquiera de los procedimientos
previstos en la Seccion 2° del Capitulo | del Titulo | del Libro Segundo de la presente
Ley, con excepcion del procedimiento negociado sin publicidad, que tnicamente se
poara utilizar en los casos previstos en el articulo 168.
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Asimismo, dicha LCSP. en su Libro [l relativo a las Administraciones Publicas

determinaria lo siguiente, acerca de los contratos menores:

“Articulo 118. Expediente de contratacion en contratos menores

1. Se consideran contrafos 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 lo dispuesto en el articulo 229
en relacion con as obras, servicios y suministros centralizados en el dmbito estatal.

En los contrafos menores la tramitacion del expediente exigira el informe del drgano 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, deberd anadirse, ademas, el presupuesto de las
obras, sin perjuicio de que deba existir el correspondiente proyecto cuando normas
especificas asf lo requieran. Deberad [gualmente 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 justificard que no se esta alferando el objeto del contrato para
evitar la aplicacion 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 drgano de contratacion comprobara
el cumplimiento de dicha regla.

Quedan excluidos los supuestos encuadrados en el articulo 168.a) 2°.

4. Los contratos menores se publicaran en la forma prevista en el articulo 63.4”,

“Articulo 131. Procedimiento de adjudicacion

3. Los contratos menores podrdn adjudicarse directamente a cualquier empresario con
capaciaad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar

la prestacion, cumpliendo con las normas establecidas en el articulo 118.”

En relacion con la cuestion de la aplicacion del i mite relativo a la duracidn temporal

de 1 ano, establecido para los contratos menores en el articulo 29.1 de la Ley 9/2017, de 8
de Noviembre, de Contrafos del Sector Riblico a los contratos que pudieran celebrarse por
entidades del sector pliblico que no ostenten la condicion de poder adjudicador conforme al
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articulo 321.2 a) de la LCSP, cuyo tenor seria asimilable al del arficulo 318 a) del mismo
texto legal, disposicion esta Ultima a que vendria referida la consulta que nos ocupa, se
habria pronunciado ya el Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia en el Informe
HPPIO0066/18 Facultativo de EPGASA sobre ampliacion de diversas cuestiones relativas a la
aplicacion a la Empresa de Gestion de Activos S.A. (EPGASA) de determinados preceptos de la
nueva Ley 9/2017, de 8 de Noviembre, de Contratos del Sector Piblico, evacuado por la
Asesoria Juridica de Hacienda y Administracion Piblica, a instancias de la Sra Directora-
Gerente de la Empresa Piblica de Gestion de Activos, S.A. con fecha 28 de mayo de 2018.

En tal sentido reproduciremos a continuacion el contenido que, por lo que aqut
Interesa, incorpora dicho informe:

“TERCERA.- Centrando las concretas cuestiones que se plantean en la
consulta sometida a esta Asesortia Juridica, ha de comenzarse con la referida a si le
es aplicable a los contratos que celebre EPGASA cuya cuantia sea inferior a 40.000 €,
en caso de obras y 15.000 € en suministros y servicios, el it mite temporal previsto en
el apartado 8 del arti culo 29 de la LCSP.

Como se ha sefalado mads arriba, uno de los supuestos en los que el arti culo
321.2 de la LCSP prevé la no aplicacion de las Instrucciones que se aprueben es el
supuesto previsto en su apartado a) referido a los contratos de valor estimado inferior a
40.000 euros, cuando se trate de contrafos de obras, o a 15.000 euros, cuando se
trate de contratos de servicios y suministros, en cuyo caso,
“vodrdn adjudicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y
que cuente con la habilitacion que, en su caso, sea necesaria para realizar la
prestacion objeto del contrato™ .

En este sentido, resulta preciso partir de la Recomendacion de 2 de marzo de 2018 de
la Junta Consultiva de Contratacion P blica del Estado, que se ha pronunciado en relacion a
los contratos previstos en el arficulo 318.a) de la LCSP, referido a los contratos de los poderes
aadjudicadores que no tengan la condicion de Administracion Piblica de valor estimado inferior
a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, de concesiones de obras y concesiones
de servicios, 0 a 15.000 euros, cuando se trate de contratos de servicios y Suministros,
senalando respecto de los mismos, al jgual que hace el arficulo 321.2.a) de la LCSP para los
contratos de las entidades del sector publico que no tienen la condicion de poderes
adjudicadores, que podran adjudicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de
obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion objeto
del contrato. En relacion con estos contratos senala.

«Como en lantas otras ocasiones, la Ley /2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Piblico alude al valor estimado de los contratos para determinar la forma en
que puede seleccionarse al contratista. En el caso del precepto que analizamos los
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valores estimados elegidos por el legislador coinciden con los que el articulo 118
establece para los contratos menores, concepfo este que, sin embargo, no se
menciona en el articulo 318.a). Tampoco este ultimo precepto realiza una remision
expresa a los articulos 118 y 131.3, que son los que contienen la regulacion general
de dichos contratos menores y, no obstante, surge la duda de si el régimen juridico
aplicable en ambos casos debe ser el mismo. 15

Esta Junta Consultiva de Contratacion Piablica del Estado considera que existe
fundamento juridico suficiente para concluir que la voluntad de la norma es asimilar
ambos conceptos y regti menes jurtdicos. £n efecto, no cabe considerar superfiua o
inutil la circunstancia de que los importes de los contratos y sus categorias jurt dicas
sean en ambos preceplos -118 y 318 a)- plenamente coincidentes, aspecto que debe
anadirse a la cristalina referencia a la adjudicacion directa “a cualquier empresario
con capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesatia para
realizar la prestacion objeto del contrato”, referencia que contiene una expresion
idé ntica a la empleada en el articulo 131.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Pablico para aludir a los contratos menores.

Ante esta circunstancia, teniendo en cuenta que ambos supuestos de contratos
pueden asimilarse desde el punto de vista jurt dico parece 10 gico concluir que también
a los contratos del articulo 318 a) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contrafos
del Sector Piblico les serd de aplicacion el completo régimen juridico previsto para
los contratos menores en el arficulo 118 de la misma norma, régimen que se
resumen del siguiente modo:

La tramitacion del expediente exigird el informe del Organo de contratacion
motivando la necesidad del contrato.
- £n segundo lugar se requerird la aprobacion del gasto y la incorporacion al mismo
de la factura correspondiente, que deberd reunir los requisifos que las normas de
desarrollo de esta Ley establezcan.
- En el caso del contrato de obras deberd anadirse el presupuesto de las obras, sin
petjuicio de que deba existir el correspondiente proyecto cuando normas espect ficas
ast lo requieran.
- Deberd [gualmente solicitarse el informe de las oficinas o unidades de supervision
cuando el trabajo afecte a la estabilidad, seguridad o estanqueidad de la obra.
- £n el expediente se justificard que no se esta alterando el objeto del contrato para
evitar la aplicacion de las reglas generales de contratacion, y que el contratista no ha
suscrito mas contratos que individual o conjuntamente superen la cifra que consta en
el apartado primero de este arti culo.
- F/0rgano de contratacio n comprobara el cumplimiento de dicha regia.
- Los citados contratos se publicardn en la forma prevista en el arti culo 63.4.
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Todas estas reglas pueden aplicarse sin dificultad en el caso de los contratos previstos
en el arficulo 318 a) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico. La finalidad del arficulo 118 es cohonestar el incremento de la seguridad
Jjuridica en los contratos de menor cuantia que realizan las entidades del sector
publico que tengan la condicion de poderes adjudicadores con la sencillez y celeridad
mdxima del procedimiento, que permite adjudicar directamente el contrato al operador
econo mico que cumpla las condiciones de aptitud necesarias para ejecutario.

Esta conclusion es perfectamente compatible con la finalidad que se observa en la Ley
en el sentido de aproximar el régimen de preparacion y adjudicacion de los contratos
de las Administraciones Puiblicas y de los poderes adjudicadores, aspecto este que se
observa con nitidez en todo el Titulo | del Libro lll de la Ley en los articulos 316 a
320.

En conclusion, es criterio de esta Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado
que los contratos de obras, concesiones de obras y concesiones de servicios de valor
estimado inferior a 40.000 euros, y los contralos de servicios y suministros de valor
estimado inferior a 15.000 euros, a los que se refiere el articulo 318.a) de la LCSP,
coinciden conceptualmente con los contratos menores del articulo 118 de dicho texto
legal, y quedan sujetos a las previsiones contenidas en este Ultimo precepto».

En el mismo sentido, se ha pronunciado la Abogacia General del Estado en su
Instruccion n.2 3/2018, de 6 de marzo, sobre contratacion de poderes adjudicadores
que no tengan la condicion de Administracion publica y de entidades del sector
publico que no tengan el card cter de poderes

aadjudicadores.

Frente a esta posicion, se ha pronunciado parte de la doctrina, por todos, el profesor
Bldzquez Lidoy (Alejandro Bldzquez Lidoy: “Los poderes adjudicadores no
Administracion publica ante la Ley de contrafos del sector publico (LEY 9/2017).
Contratos menores y libertad de eleccion en los procedimientos de adjudicacion”.
Revista Practica de Derecho, num. 208. Mayo 2018.), segiin el cual:

«A mi entender, tanto la AGE como la Junta Consultiva van mds alld en su
Interpretacion de lo que el legislador ha dispuesto de manera clara. La argumentacion
de la AGE y la Junta Consultiva presenta varios inconvenientes que hace que no la
podamos compartir:

1. En ningin momento se pronuncian sobre como se puede superar el hecho de que
el articulo 118 esté ubicado en la parte de la norma vinculada a la preparacion de los
contratos.
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Como hemos senalado, el articulo 318 es claro a los efectos de limitar la aplicacion
de la LCSP a la adjudicacion, excluyendo a la preparacion, que St es exigible, sin
embargo, en los contratos sometidos a la regulacion armonizada. £s mads, resufta
cuando menos sorprendente la afirmacion de la Junta Consultiva referente a «la
finalidad que se observa en la Ley en el sentido de aproximar el régimen de
preparacion y adjudicacion de los contratos de las Administraciones publicas y de los
poderes adjudicadores, aspecto este que se observa con nitidez en todo el T tulo | del
Libro lll de la Ley en los artficulos 316 a 320» cuando la diccion del arficulo 318 es
clara a los efectos de no exigir la parte de la normativa afecta a la preparacion. De
hecho, de ser aplicable el articulo 118, la redaccion del pdrrafo inicial debertia ser
otra diistinta.

2. Acudir al argumento semantico, afirmando que los importes del arficulo 318 son
lguales que los del articulo 118, y que la diccion del articulo 318 es idéntica a la del
articulo 131, no es de mayor peso que el argumento semdntico contrario. El arti culo
318 evita emplear el té rmino « contrato menors a pesar de que es utilizado de manera
reiterada en el texto legal. Y, ademds, el articulo 318 regula estos contratos en fase
de «aadjudicacion», no de «preparacio m», por lo que carece de sentido la remision.

3. £l argumento semdntico que se emplea es incompleto. La redaccion del articulo
131.3 no es idéntica a la del articulo 318 a). £l articulo 131.3 determina que los
contratos menores «podrdn adjudicarse directamente a cualquier empresario con
capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para realizar
/a prestacion», diccion idéntica que el articulo 318 a), pero el 131.3 ahade que
«cumpliendo con las normas establecidas en el arficulo 118», lo que no se refleja en
el articulo 318 a). Lo cual, por ofro lado, es Ibgico, pues el arti culo 118 pertenece al
dmbito de la preparacion. Sin embargo, el articulo 131 st estd ubicado en la fase de
adjudicacion, que es aplicable a los PANAP con arreglo a lo que determina el propio
articulo 318. Y por dicha razon se justifica que la redaccion st sea idé ntica.

Es decir, teniendo en consideracion que la verdadera naturaleza de un contrato menor
es lade

un «procedimiento de adjudicacion», el articulo 318 ha establecido un sistema
concreto de adjudicacion para los PANAP, donde no se remite a la fase de
preparacion.

4. Si aceptamos la interpretacion de la Junta Consultiva y de la AGE, llegariamos a la
conclusion de que el articulo 318 a) es redundante. No tendria un contenido
autonomo en si mismo, a pesar de que el arficulo 318 es una norma especial
pensada para los poderes adjudicadores.
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5. Acudir a criterios 10 gicos, como los de prd cticas fraudulentas (senala el abogado del
Estado que «no tendria sentido alguno que, refirié ndose el articulo 318.1 a) de la
LCSP a los contratos menores conforme se ha indicado, se estableciese un diferente
régimen segun que la entidad contratante sea una Administracion publica [régimen
mas rigido al tener que aplicarse la regla del articulo 118.3] o un poder adjudicador
que no ostentase la condicion de Administracion publica [régimen menos rigido de
no aplicarse la regla del articulo 118.3] cuando lo que se ha pretendido es evitar
prdcticas fraudulentas» ) tampoco creemos que sea relevante. Los criterios

ogicos dependen del presupuesto de partida inicial. Por ejemplo, si partimos de la
base de que un PANAP no es lo mismo que una Administracion publica, es 10gico
entender que su ré gimen juri dico sea distinto (no se puede tratar [gual a lo desigual).

Abrir la tesis de las razones 0gicas basadas en los principios de la ley, de cualquier
tivo, llevaria a la necesaria revision de foda la normativa de la LCSP que no fuera
directamente aplicable a los PANAP para adivinar en qué casos existen «razones
ogicas» para aplicar analo gicamente la ley, como sucederia en todo lo aplicable a la
preparacion del contrato. Pero las razones I0gicas parece que se emplean solo en lo
que perjudica a estas entidades, pues nadie aboga, por efemplo, que a estos poderes
adjudicadores se les pueda aplicar las polestades que st tienen las Administraciones

Pablicas. ¢ Es Iogico que solo se extienda via interpretacion imponer las restricciones
de las Administraciones publicas, pero no sus prebendas?

A mi juicio, el texto legal es claro. Y los argumentos y justificaciones que presentan
tanto la AGE como la Junta Consultiva estd mds en lo que deberia ser que en la
realidad legal de la norma. Si la LCSP hubiera querido que el ré gimen aplicable de los
contratos menores fuera aplicable a los PANAP lo hubiera regulado de manera
expresa. Bastaba con decir que serdn aplicables las normas sobre la adjudicacion y,
ademads, el articulo 118 de la LCPS. Sin embargo, no lo ha dicho. Puede que, de lege
ferenda, o con arreglo a criterios de buena gestion, fuera recomendable que estos
poderes adjudicadores adoptaran de manera voluntaria el régimen del articulo 118.
Pero una cuestion es que fuera aconsejable, y otra, distinta, que sea obligatorio. En
este sentido, pueden verse los argumentos que tanto la Junta Consultiva como la AGE
emplean sobre las mesas de contratacion. En el caso de los PANAP concluyen que su
constitucion es facultativa, lo que no obsta, conforme ya senalaba la Instruccion
1/2008 de la AGE, que su constitucion fuera una adecuada garantia de los principios
de objetividad y transparencia, y que se aconsejaba su establecimiento. £n este caso
se distingue claramente entre lo que es (no hay obligacion de constituir una mesa de
contratacion) de lo que debe ser (su constitucion se vincula a la consecucidon de los
principios esenciales de la contratacion). Pero no se da el salfo de aplicar criterios
ogicos, y entender que teniendo en consideracion cud/ es la razon de ser y finalidad
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de las mesas de contratacion en la Administracion publica, su constifucion fuera
obligatoria fuera de ese ambito.

En este sentido, compartimos las palabras del profesor Tejedor Bielsa (2018) cuando
afirma, al hacer referencia a las consideraciones sobre los contrafos menores de la
Instruccion 3/2018 y la Recomendacion de 28 de febrero de 2018, que quizas quepa
«considerar que lo que el legislador pretende es precisamente lo contrario y de aht la
letra de la Ley [..]. £l "espiritu” tal cual lo ven algunos se impone a la letra que
leemos todos; lo que algunos querrian que la Ley djjese prevalece sobre lo que la Ley
dice». Es decir, la letra de la ley es, como nosotros mantenemos, clara y no puede
compartirse la opinion de la AGE y de la Junta Consultivas.

Planteado lo anterior respecto a los PANAF, en principio, se podria trasladar sin mds
“mutatis mutandr”, la recomendacion de la Junta Consultiva del Estado o la
Interpretacion de la Abogacia General del Estado, respecto a la aplicacion del
arttculo 118 y, por tanto, toda la regulacion de los contratos menores de las
Administraciones publicas a los contratos celebrados por las entidades del sector
publico que no tienen la condicion de poderes adjudicadores de valor estimado inferior
a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras o a 15.000 euros, cuando se
trate de contratos de servicios y suministros, y por ende, el plazo de duracion de un
ano contenido en el artt culo 29.8 de la LCSP.

No obstante, podria plantearse que realmente se estd estableciendo por la propia
LCSP un régimen especifico que excluye los procedimientos de aplicacion de /a
contratacion de las Administraciones publicas respecto de los contratos celebrados
por las entidades del sector publico que no tienen la condicion de poderes
adjudicadores, y éello, porque no hay que olvidar que los contratos menores no son un
tipo de contratos del sector publico distintos de los mencionados en el arficulo 12 de
la LCSP, sino que se otorga esta denominacion a determinados contratos en funcion
de su cuantia para regular un procedimiento especifico de preparacion y
adjudicacion de determinados contratos de las Administraciones publicas y, en
concreto, su expediente administrativo.

Por ofro lado, teniendo en cuenta que las normas relativas a los contratos menores
tienen un cardcter restrictivo, la aplicacion de las mismas tendria que haber venido
por remision expresa de la propia LCSP. cosa que no ha realizado, por lo que una
Interpretacion amplia de las mismas podria contravenir el propio régimen jurl dico
espect fico que se establece para la contratacion de estas entidades del sector pu blico
que no tienen la condicion de poder adjudicador.

En base a lo anterior, en opinion de la Letrada que suscribe, no son aplicables los
Hmites de la duracion previstos en el articulo 29.8 de la LCSP, respecto de los
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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 contrafos de servicios y suministros. No
obstante, teniendo en cuenta, de un lado, la existencia de distintas opiniones sobre la
cuestion, tal y como se ha expuesto, y, de olro, la falta de pronunciamiento por parte
de la Comision Consultiva de Contratacion Publica, regulada en el Decrefo 93/2005,
de 29 de marzo, como Organo colegiado consultivo especifico en materia de
contratacion del sector publico de la Administracion de la Junta de Andalucta, de sus
agencias y de las demas entidades publicas y privadas vinculadas, dependientes o de
titularidad de aquélla que deban sujetar su actividad contractual a lo dispuesto en la
legislacion de contratos del sector publico, para mayor seguridad jurldica, resulta
conveniente que por parte de la EPGASA se plantee solicitud de informe sobre dicha
cuestion a la Citada Comision Consultiva.”

De acuerdo con los argumentos incorporados a dicho informe cabria concluir que no
resultarian de aplicacion a los contratos que celebren los poderes adjudicadores que no sean
Administracion Pablica por debajo de las cuantias senaladas en el arficulo 318 a) de la
LCSP las exigencias establecidas en el articulo 118 de la LCSP respecto a los contratos
menores.

Ast se inferiria fundamentalmente del tenor literal del arficulo 318 a) de la LCSP,
frente a la del arficulo 131.3 del propio Texto Legal, ast como al argumento que se inferiria
de una interpretacion sistemdtica de la LCSP, conforme a la cual, quedaria vacio de
contenido deviniendo innecesario el Capitulo | del Libro Tercero de la LCSP si su sentido fuera
/a asimilacion completa del régimen juridico de los poderes adjudicadores que no son
Administracion Piblica con el establecido para é stas en la propia LCSP, en la fLnea apuntada
por la Junta Consultiva de Contratacion del Estado y la Abogacia del Estado, en la
Recomendacion y el Informe a que se refiere el Informe de la Asesoria Juridica de la
Consejeri a de Hacienda y Administracion Piblica recientemente transcrito.

Conclusion que expondriamos con las necesarias cautelas derivadas de la reciente
entrada en vigor de la LCSP que determinaria el que los fundamentos doctrinales y
Jurisprudenciales que pudieran servir de base a su interpretacion sean aun e€scasos y Sin
perjuicio de recomendar habida cuenta de las dudas jurt dicas suscitadas la posibilidad de que
tal cuestion fuera sometida a la consideracion de la Comision Consultiva de Contratacion
Pl blica de Andalucia, en la Lnea ya indicada en el Informe de la Asesoria Juridica de la
Consejeria de Hacienda y Administracion Publica a que nos hemos referido en el pdrrafo
precedente.” .

TERCERA.- Compartiendo, en fin, el criterio sostenido por el informe transcrito, debemos
pronunciarnos sobre la cuestion sometida a consulta en analogos términos y, en consecuencia,
considerar que no resultarian de aplicacion a los contratos que celebren los poderes adjudicadores que
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JUNTA DE ANDALUCIA GABINETE JURIDICO

Asesoria Juridica de la Consejeria de Agricultura, Ganaderfa, Pesca y
Desarrollo Sostenible

no sean Administracion Publica por debajo de las cuantias sefialadas en el articulo 318 a) de la LCSP
las exigencias establecidas en el articulo 118 de la LCSP respecto a los contratos menores

Es cuanto tengo el honor de someter a la consideracién de V.1.
El Letrado de la Junta de Andalucia

Ignacio Carrasco Lopez
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