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Informe 4/2021, de 6 de mayo, de la Junta Consultiva de Contratacion

Administrativa de la Comunidad Autbnoma de Extremadura.

Asunto: Grado de sujecion de los Grupos de Accion Local de Extremadura a la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico y el régimen
aplicable a los contratos tipificados como privados de cuantia inferior a la

prevista para los contratos menores.

. ANTECEDENTES

La Secretaria General de la Consejeria de Agricultura, Desarrollo Rural, Poblacién y
Territorio de la Junta de Extremadura, con fecha 1 de diciembre de 2020, solicita
informe a la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad
Autébnoma de Extremadura, y plantea varias cuestiones relacionadas con la
contratacion por parte de los Grupos de Accion Local (en adelante GAL) de
Extremadura. En primer lugar se plantea si los GAL han de ser considerados Poder
Adjudicador no Administracion Publica (en adelante PANAP). Y si la consideracion lo es
en este sentido, se plantean otras cuestiones, referentes a tipificados como contratos
privados, de valor estimado inferior a 40.000 € en caso de contrato de obras, y de
15.000 € para servicios y suministros, sobre :

- El régimen de preparacién del contrato.
- Los plazos de duracion de los contratos y de ejecucion de la prestacion.

- El contenido de los contratos que deben elaborar.



- El tratamiento que pueden dar a los contratos para gastos repetitivos o

periédicos.
- El procedimiento de contratacion para los casos de Anticipo de Caja Fija.

El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesion celebrada

el 6 de mayo de 2021, acuerda informar lo siguiente:

ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS

1°.- Competencia de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la

Comunidad Autonoma de Extremadura y legitimacion para solicitarle informe.

De conformidad con el articulo 3.2 del Decreto 16/2016, de 1 de marzo, por el que se
regula la organizacion y funcionamiento de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa, asi como del Registro Oficial de Licitadores y del Registro de
Contratos de la Comunidad Autbnoma de Extremadura, a esta Junta Consultiva de
Contratacion le corresponde informar sobre las cuestiones que se sometan a su

consideracion en materia de contratacion administrativa.

El articulo 17 del mencionado Decreto 16/2016, recoge los 6rganos competentes
para formular la solicitud de informe, y en concreto en el apartado 1 b) se citan a los
Secretarios Generales de las Consejerias. La solicitud de informe a esta Junta
Consultiva viene firmada por la Secretaria General de la Consejeria de Agricultura,

Desarrollo Rural, Poblacion y Territorio de la Junta de Extremadura.

Las cuestiones planteadas atafien a los GAL de Extremadura, que son asociaciones
sin animo de lucro, de ambito comarcal, donde se integran entidades publicas
(Ayuntamientos y Mancomunidades) y privadas (colectivos de jovenes, asociaciones
de mujeres, asociaciones empresariales, sindicatos, etc.) representativas del tejido
socioeconémico de la comarca. Y la principal funcién de los Grupos es la aplicacion
de las estrategias europeas de desarrollo rural a través del disefio, puesta en
marcha y gestion de sus programas comarcales de desarrollo rural, que son el fruto
del consenso logrado entre los diferentes colectivos sociales, econdmicos e

institucionales que los conforman. Otra funcibn muy importante de los grupos es la



dinamizacién del tejido social y econémico y la implicacion de la poblacion en su

propio proceso de desarrollo.

Por tanto, desde la Consejeria con competencias en materia de desarrollo rural, en
virtud del articulo 2 del Decreto del Presidente 16/2019, de 1 de julio, por el que se
modifican la denominacion, el numero y las competencias de las Consejerias que
conforman la Administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura, se
plantean las cuestiones indicadas en relacion a la contrataciéon de los GAL como

entidades del ambito del desarrollo rural, receptores de fondos publicos.

La consulta se realiza en ejercicio de lo dispuesto en el articulo 3.2 del citado
Decreto 16/2016, de 1 de marzo, que recoge entre las funciones de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa “Informar sobre las cuestiones que se

sometan a su consideracion en materia de contratacion administrativa.”

Teniendo en cuenta los preceptos analizados se concluye que la Secretaria General
de la Consejeria de Agricultura, Desarrollo Rural, Poblacion y Territorio esta
legitimada para formular solicitud de informe a esta Junta Consultiva, de conformidad
con el articulo 17.1 b) del Decreto 16/2016, de 1 de marzo.

2°.- Grado de sujecion de los GAL a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP).

Antes de analizar las cuestiones planteadas hemos de dilucidar la aplicabilidad de la

LCSP a los GAL, en cuanto a su posible consideraciéon como PANAP.

En el Considerando (10) de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacién publica y por la que se

deroga la Directiva 2004/18/CE, se establece:

“(10) El concepto de «poderes adjudicadores», y en particular el de «organismos de
Derecho publico», han sido examinados de forma reiterada en la jurisprudencia del

Tribunal de Justicia de la Unidon Europea. Para dejar claro que el ambito de



aplicacion ratione personae de la presente Directiva no debe sufrir modificaciones,
procede mantener la definicibn en la que se basaba el Tribunal e incorporar
determinadas aclaraciones que se encuentran en dicha jurisprudencia como clave
para comprender la propia definicion sin intencion de alterar la interpretacion del
concepto tal como ha sido elaborada por la jurisprudencia. A tal efecto, ha de
precisarse que un organismo que opera en condiciones normales de mercado, tiene
animo de lucro y soporta las pérdidas derivadas del ejercicio de su actividad no debe
ser considerado un «organismo de Derecho publico», ya que puede considerarse
gue las necesidades de interés general para satisfacer las cuales ha sido creado, o

gue se le ha encargado satisfacer, tienen caracter industrial o mercantil.

De modo similar, la condicién relativa al origen de la financiacién del organismo
considerado también ha sido examinada en la jurisprudencia, que ha precisado,
entre otros aspectos, que la financiacion «en su mayor parte» significa «en mas de la
mitad» y que dicha financiacion puede incluir pagos procedentes de usuarios que
son impuestos, calculados y recaudados conforme a las normas de Derecho

publico.”

Y el propio articulo 2.1.1 de la citada Directiva 2014/24/UE, define el concepto de
poderes adjudicadores, en los siguientes términos:

1. A los efectos de la presente Directiva, se entendera por:

1) «Poderes adjudicadores»: el Estado, las autoridades regionales o locales, los
organismos de Derecho publico o las asociaciones formadas por uno o varios de

dichos poderes o uno o varios de dichos organismos de Derecho publico.”

Asimismo, en el articulo 2.1.4, se recoge la siguiente definicibn de organismo de

Derecho publico:

4. «Organismo de Derecho publico»: cualquier organismo que reuna todas las

caracteristicas siguientes:

a) que se haya creado especificamente para satisfacer necesidades de interés

general que no tengan caracter industrial o mercantil;

b) que esté dotado de personalidad juridica propia, y



c) que esté financiado mayoritariamente por el Estado, las autoridades regionales o
locales, u otros organismos de Derecho publico, o cuya gestion esté sujeta a la
supervision de dichas autoridades u organismos, o que tenga un dérgano de
administracion, de direccion o de supervision, en el que mas de la mitad de los
miembros sean nombrados por el Estado, las autoridades regionales o locales, u

otros organismos de Derecho publico.

Acudiendo a la LCSP, en el articulo 3 se regula su ambito subjetivo, recogiendo en el

apartado 3 lo siguiente:

“3. Se consideraran poderes adjudicadores, a efectos de esta Ley, las siguientes

entidades:

a) Las Administraciones Publicas.

b) Las fundaciones publicas.

c) Las Mutuas colaboradoras con la Seguridad Social.

d) Todas las demas entidades con personalidad juridica propia distintas de las
expresadas en las letras anteriores que hayan sido creadas especificamente para
satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter industrial o
mercantil, siempre que uno o0 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 6rgano de administracién, direccion o vigilancia.

e) Las asociaciones constituidas por las entidades mencionadas en las letras

anteriores.”

Por dltimo, en la Ley 12/2018, de 26 de diciembre, de contratacion publica
socialmente responsable de Extremadura (en adelante LCPSREX), en su articulo 2

se regula el &mbito subjetivo de aplicacion en los siguientes términos:

“l. La presente ley sera de aplicacién a los contratos celebrados por la Junta de

Extremadura, sus organismos publicos y demas entidades dependientes o



vinculadas a ella que, a efectos de contratacion publica, tengan la consideracion de

poder adjudicador.

2. Asimismo, sera de aplicacion, excepto los capitulos, Ill, V y VII, excluido el articulo
42,y en aquellos articulos o disposiciones donde expresamente se cifia la aplicacion
a la Administracion regional y sus entes instrumentales, a los contratos publicos

celebrados por:

a) Las entidades locales de Extremadura, sus organismos publicos y demas
entidades vinculadas o dependientes de las mismas que tengan la consideraciéon de

poder adjudicador.
b) La Universidad de Extremadura.”

En base a los articulos expuestos, los GAL no tienen la consideracion de
Administracion Publica, al no cumplir con los requisitos determinados por el articulo
3.2.b) de la LCSP:

“Los consorcios y otras entidades de derecho publico, en las que dandose las
circunstancias establecidas en la letra d) del apartado siguiente para poder ser
considerados poder adjudicador y estando vinculados a una o Vvarias
Administraciones Publicas o dependientes de las mismas, no se financien
mayoritariamente con ingresos de mercado. Se entiende que se financian
mayoritariamente con ingresos de mercado cuando tengan la consideracion de

productor de mercado de conformidad con el Sistema Europeo de Cuentas.”

En caso contrario nos encontrariamos ante PANAPs al amparo de lo previsto en el
articulo 3.3 d) de la LCSP, al tratarse de entidades que financian mayoritariamente
su actividad con fondos publicos, y en tal supuesto, debemos acudir a la
aplicabilidad de la LCSP a estos sujetos. En el mismo preambulo de la LCSP se
indica que una de las principales novedades de la ley es la regulacién en el Libro lli
de los contratos de PANAPSs, con “la supresion de las instrucciones de contratacion,
asi como del resto de entes del sector publico que no tengan el caracter de poderes
adjudicadores, estableciéndose claramente la regulacion que les resulta aplicable.
En efecto, como se ha dicho antes, se suprimen para los contratos no sujetos a

regulacion armonizada las instrucciones en el caso de los poderes adjudicadores no



Administraciones Publicas, debiendo adjudicar estos contratos por los mismos
procedimientos establecidos para dichas Administraciones Publicas, si bien se les
permite utilizar de forma indistinta cualesquiera de ellos, a excepciéon del negociado
sin publicidad, que solo se podra hacer uso de él, en los mismos supuestos que las

citadas Administraciones.”

En relacién a los requisitos a cumplir para ser calificado como poder adjudicador, las
STJUE de 15 de enero de 1998, asunto C-44/96, de 1 de febrero de 2001, asunto
C237/99 y de 22 de mayo de 2003, asunto C-18/01, recogen que los criterios tienen

caracter acumulativo y que deben cumplirse conjuntamente

1.- Que se haya creado especificamente para satisfacer necesidades de interés
general que no tengan caracter industrial o mercantil; a tal efecto, un organismo que
opera en condiciones comerciales normales, tiene por objeto obtener un beneficio y
soporta las pérdidas asociadas al ejercicio de su actividad, no tiene la finalidad de
satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter industrial o
mercantil. Es decir, que sin riesgo empresarial en la gestion se cumplira siempre
este requisito (interpretacion fijada por la STIJUE de 16 de octubre de 2003, en
relacion a la empresa publica espafiola SIEPSA). La doctrina fijada en esta

Sentencia es clara:

“

. Se desprende de la jurisprudencia que la existencia o la ausencia de una
necesidad de interés general que no tenga caracter industrial o mercantil ha de
apreciarse teniendo en cuenta todos los elementos juridicos y facticos pertinentes,
tales como las circunstancias que hayan rodeado la creacién del organismo de que
se trate y las condiciones en que ejerce su actividad, incluidas, en particular, la falta
de competencia en el mercado, la falta de animo de lucro como objetivo principal, la
no asuncién de los riesgos derivados de dicha actividad, asi como la eventual

financiacion publica de la actividad de que se trate”.

2.- Que esté dotado de personalidad juridica propia. Resultando, indiferente, el que
sea publica o privada, como ha determinado el TJUE (asi se expresa de forma clara

en la STJUE de 15 de mayo de 2003, en la que se condena al Reino de Espafa).

3.- Que esté financiado mayoritariamente por el Estado, las autoridades regionales o

locales, u otros organismos de Derecho publico; o cuya gestion esté sujeta a la



supervision de dichos organismos; 0 que tenga un 6rgano de administracion, de
direccion o de supervision, en el que mas de la mitad de los miembros sean
nombrados por el Estado, las autoridades regionales o locales, u otros organismos

de Derecho publico.

En el mismo sentido se recoge en la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta)
de 3 de febrero de 2021, en los asuntos acumulados C 155/19 y C 156/19:

‘35 El Tribunal de Justicia ya ha declarado que los tres requisitos que figuran en el
articulo 2, apartado 1, punto 4, letras a) a c), de la Directiva 2014/24 son
acumulativos, si bien los tres criterios mencionados en el tercer requisito revisten,

por su parte, caracter alternativo

41 En efecto, por un lado, del tenor del articulo 2, apartado 1, punto 4, de la
Directiva 2014/24 no resulta ninguna referencia a las modalidades de creacién ni a la
forma juridica de la entidad. Por otro lado, procede recordar que el concepto de
«organismo de Derecho publico» debe recibir una interpretacion funcional
independiente de las modalidades formales mediante las que se desarrolle, de modo
que tal necesidad se opone a que se establezcan diferencias segun la forma juridica

de las disposiciones que creen tal entidad

43 En efecto, el Tribunal de Justicia ya ha declarado que es indiferente que,
ademas de cumplir la funcién de satisfacer necesidades de interés general, una
entidad desempefie otras actividades y que la satisfaccion de necesidades de interés
general solo constituya una parte relativamente poco importante de las actividades
realmente emprendidas por tal entidad, puesto que esta sigue encargandose de las
necesidades que esta especificamente obligada a satisfacer (véase, en este sentido,
la sentencia de 10 de noviembre de 1998, BFI Holding, C 360/96, EU:C:1998:525,
apartado 55).

44 Se debe precisar que, en tales circunstancias, el hecho de que una federacion
deportiva nacional goce de capacidad de autofinanciaciéon, en particular, respecto a
las actividades que ejerce que no sean de caracter publico, carece de pertinencia,
como indicé el Abogado General en el punto 56 de sus conclusiones, puesto que tal
capacidad de autofinanciacién es irrelevante para la atribucion de funciones de
caracter publico.



48 Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede responder a la
primera cuestion prejudicial que el articulo 2, apartado 1, punto 4, letra a), de la
Directiva 2014/24 debe interpretarse en el sentido de que una entidad a la que se
han conferido funciones de caracter publico definidas de manera exhaustiva por el
derecho nacional puede considerarse creada especificamente para satisfacer
necesidades de interés general que no tengan caracter industrial o mercantil en el
sentido de dicha disposicion, aun cuando no haya sido constituida bajo la forma de
administracion publica, sino de asociacion de Derecho privado y algunas de sus
actividades, para las que tiene capacidad de autofinanciacion, no sean de caracter

publico.

50 Sobre este particular, procede recordar que los criterios alternativos que figuran
en el articulo 2, apartado 1, punto 4, letra c), de la Directiva 2014/24, a los que se ha
hecho referencia en el apartado 34 de la presente sentencia, reflejan todos ellos la
estrecha dependencia de un organismo respecto del Estado, las autoridades
regionales o locales u otros organismos de Derecho publico y, mas concretamente,
en cuanto concierne al criterio relativo al control de la gestion, tal control se basa en
la constatacién de un control activo de la gestiébn del organismo en cuestion que
genere una dependencia de ese organismo frente a los poderes publicos,
equivalente a la que existe cuando se cumple uno de los otros dos criterios
alternativos, lo que permite que los poderes publicos influyan en las decisiones de
dicho organismo en materia de contratos publicos (véase, en este sentido, la
sentencia de 27 de febrero de 2003, Adolf Truley, C 373/00, EU:C:2003:110,
apartados 68, 69 y 73 y jurisprudencia citada).”

3°. Aspectos en las contrataciones tipificadas como contratos privados, para
contratos de valor estimado inferior a 40.000 €, en el caso de obras, y de 15.000

€, para los servicios y suministros.

En primer término hemos de apuntar que todo contrato suscrito por un PANAP tiene
el caracter de privado. El articulo 26.1 de la LCSP considera también como contratos
privados aquellos que celebren las Administraciones Publicas cuyo objeto sea

distinto de los referidos en las letras a) y b) del apartado primero del articulo 25 de la



LCSP; los celebrados por entidades del sector publico que siendo poder adjudicador
no reunan la condicion de Administraciones Publicas; y en dltimo lugar, los
celebrados por entidades del sector publico que no reunan la condicion de poder

adjudicador.

Por tanto, en la definiciobn del contrato privado se toman en consideracion dos
elementos, por un lado la naturaleza juridica del sujeto contratante, y en unos
supuestos especificos, los del articulo 25.1 a) de la LCSP, el objeto del contrato,
encontrandonos en el supuesto plantado en esta consulta en el caso de contratos

privados por razon de la naturaleza juridica del érgano contratante, PANAPS.

Y el régimen juridico aplicable a los contratos que licitan los GAL es el estipulado en
el apartado 3 del citado articulo 26 de la LCSP:

“Los contratos privados que celebren los poderes adjudicadores que no pertenezcan
a la categoria de Administraciones Publicas mencionados en la letra b) del apartado
primero del presente articulo, cuyo objeto esté comprendido en el ambito de la
presente Ley, se regirdn por lo dispuesto en el Titulo | del Libro Tercero de la misma,

en cuanto a su preparacion y adjudicacion.

En cuanto a sus efectos y extincién les seran aplicables las normas de derecho
privado, y aquellas normas a las que se refiere el parrafo primero del articulo 319 en
materia medioambiental, social o laboral, de condiciones especiales de ejecucion, de
modificacion del contrato, de cesion y subcontratacién, de racionalizacion técnica de
la contratacion; y la causa de resolucion del contrato referida a la imposibilidad de
ejecutar la prestacion en los términos inicialmente pactados, cuando no sea posible

modificar el contrato conforme a los articulos 204 y 205.”

El Titulo | del Libro Il (arts. 316 a 320), de la LCSP esta dedicado a los contratos de
los PANAPs. Asi, el articulo 317 (Preparacién y adjudicacion de los contratos sujetos
a regulacion armonizada), en adelante SARA, establece que la preparacion y
adjudicacion de los contratos SARA que concierten los PANAPSs se regiran por las
normas establecidas en las Secciones 1.2y 2.2 del Capitulo | del Titulo | del Libro II
de esta Ley” (articulos 115 a 187). A su vez, el articulo 318 (adjudicacion de los
contratos no sujetos a regulacion armonizada), en adelante NO SARA) establece

que, para este tipo de contratos: Los de valor estimado inferior a 40.000 euros
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(obras, de concesiones de obras y concesiones de servicios), o inferiores a 15.000
euros (servicios y suministros), “podran adjudicarse directamente a cualquier
empresario con capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional

necesaria para realizar la prestacién objeto del contrato”.

Por el contrario, los de valor igual o superior a 40.000 euros e inferior a 5.350.000
euros (obras, concesiones de obras y concesiones de servicios) y los de valor
estimado superior a 15.000 euros e inferior a 214.000 euros (servicios y suministros),
se podran adjudicar por cualquiera de los procedimientos previstos en la Seccion 2.2
del Capitulo | del Titulo | (articulos 131 a 187).

Por tanto, tal como podemos apreciar, la ley establece, para los PANAPS, la sujecion
a las normas establecidas en las secciones 1.2 y 2.2 del Capitulo | del Titulo I del
Libro II, respecto a los contratos SARA y no SARA. En el articulo 318 permite la
utilizacion de los procedimientos establecidos en la seccidn 22 para los no SARA, si
bien, en este caso no indicando la sujecién a la seccién 12 para este tipo de contrato.
Ahora bien, siguiendo la interpretacion efectuada por la Abogacia del Estado 2/2018
(R-32/2018) y por la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado en su
Recomendacion de 28 de febrero de 2018, hemos de concluir junto con la misma:
‘que los contratos de obras, concesiones de obras y concesiones de servicios de
valor estimado inferior a 40.000 euros, y los contratos 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.”

Y que “Se concede a los poderes adjudicadores que no tengan la condicion de
Administracion Publica la posibilidad de optar por cualquiera de los procedimientos
de contratacion aplicables a las Administraciones Publicas y ello debe entenderse
como una remision integra a la regulacion aplicable a cada uno de estos
procedimientos. Tal remision no puede entenderse ajustada a derecho si no alianza
también el cumplimiento de los requisitos de acceso a cada uno de ellos, tal como
ocurre, por ejemplo, en el caso del procedimiento abierto simplificado del articulo
159 en sus dos modalidades, los cuales se podran emplear siempre y cuando se

cumplan los requisitos sustantivos que permiten su uso, esto es, el relativo al valor



estimado del contrato en cuestion, la limitacion de la utilizacion de los criterios
sujetos a un juicio de valor y los procedimentales que les son propios (como la

inscripcion de los licitadores en el ROLECE).”

Lo que nos lleva a la aplicabilidad de la LCSP en toda su extension indistintamente

en ambos casos.

Puntualizado el tipo de contratos suscritos por estos PANAPS, se plantean diversas
cuestiones en relacion a los contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, en

el caso de obras, y de 15.000 euros, para los servicios y suministros:
a) El régimen de preparacién del contrato.

De conformidad con el articulo 318 a) de la LCSP, los contratos no sujetos a
regulacion armonizada, 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, 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.

Y en esa preparacion del contrato ha de tenerse en cuenta las previsiones recogidas
en la Recomendacion de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado a
los Organos de contratacién en relacién con diversos aspectos relacionados con la
entrada en vigor de la Ley de Contratos del Sector Publico, de 28 de febrero de
2018, y en concreto:

“2.1 Calificacion juridica de los contratos previstos en el articulo 318.a) de la Ley

9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

Los articulos 317 y 318 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico aluden a los contratos de los poderes adjudicadores que no tengan la
condicion de Administracion Publica diferenciando el régimen juridico aplicable a la
preparacion y adjudicacién de los contratos que estan sujetos a regulacion
armonizada y de aquellos que no lo estan. En concreto, respecto de estos ultimos, la
letra a) del articulo 318 alude 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, o0 a 15.000 euros, cuando se trate de contratos de
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servicios y suministros, sefialando respecto de los mismos que podran adjudicarse
directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y que cuente con la

habilitacién profesional necesaria para realizar la prestacion objeto del contrato.

Como en tantas otras ocasiones, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico alude al valor estimado de los contratos para determinar la forma en
gue puede seleccionarse al contratista. En el caso del precepto que analizamos los
valores estimados elegidos por el legislador coinciden con los que el articulo 118
establece para los contratos menores, concepto 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.

Esta Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado considera que existe
fundamento juridico suficiente para concluir que la voluntad de la norma es asimilar
ambos conceptos y regimenes juridicos. En efecto, no cabe considerar superflua o
inatil la circunstancia de que los importes de los contratos y sus categorias juridicas
sean en ambos preceptos -118 y 318 a)- plenamente coincidentes, aspecto que
debe afadirse a la cristalina referencia a la adjudicacion directa “a cualquier
empresario con capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional
necesaria para realizar la prestacion objeto del contrato", referencia que contiene
una expresion idéntica a la empleada en el articulo 131.3 de la LCSP para aludir a

los contratos menores.

Ante esta circunstancia, teniendo en cuenta que ambos supuestos de contratos
pueden asimilarse desde el punto de vista juridico parece logico concluir que
también a los contratos del articulo 318 a) de la LCSP les sera de aplicacion el

completo régimen juridico previsto para los contratos menores en el articulo 118.

Todas estas reglas pueden aplicarse sin dificultad en el caso de los contratos
previstos en el articulo 318 a) de la LCSP. La finalidad del articulo 118 es cohonestar
el incremento de la seguridad juridica en los contratos de menor cuantia que realizan
las entidades del sector publico que tengan la condicién de poderes adjudicadores
con la sencillez y celeridad méaxima del procedimiento, que permite adjudicar



directamente el contrato al operador econémico que cumpla las condiciones de

aptitud necesarias para ejecutarlo.

Esta conclusion es perfectamente compatible con la finalidad que se observa en la
Ley en el sentido de aproximar el régimen de preparacion y adjudicacién de los
contratos de las Administraciones Publicas y de los poderes adjudicadores, aspecto
este que se observa con nitidez en todo el Titulo | del Libro Il 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 contratos 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.”

A este respecto también se pronuncia en el mismo sentido el Informe 14/2020 de la
Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado de 29/7/2020:

“Como ya sefalara esta Junta Consultiva en la Recomendacion de 1 de marzo de
2018 resulta posible aplicar el régimen juridico de los contratos menores a los

poderes adjudicadores que no son Administraciones Publicas.”

A la vista del tenor del articulo 318 de la LCSP, los PANAPs deben estar a las
mismas exigencias generales. Los contratos a los que se refiere el articulo 318 a)
LCSP son conceptualmente coincidentes con los contratos menores, no se advierte
razon legal que excluya la aplicacién de estos contratos del articulo 318 a) de los
requisitos que, con caracter general, establece para los contratos menores el articulo
118 de la LCSP (Informe 2/2018, de 17 de enero, de la Abogacia del Estado).

Asimismo habria uniformidad en la ejecucion del contrato, pues el articulo 319 de la
LCSP establece la obligacion de extender las obligaciones sobre modificacion,

pagos, subcontratacion y extincion a los PANAPSs.

Y en relacion a la tramitacion de los contratos menores debe tenerse también

presente la Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo, de la Junta Consultiva de
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Contratacion Administrativa de la Comunidad Autonoma de Extremadura sobre
tramitacion de los contratos menores tras la entrada en vigor de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, que establece:

“Segunda.- NECESARIA PLANIFICACION DE LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL.

Se recuerda la obligacion de planificacion de la actividad contractual de las
entidades del sector publico establecida en el articulo 28.4 de la LCSP, esencial para

articular los adecuados procedimientos de licitacion en cada caso concreto.

De esta forma, deberan analizarse los gastos realizados mediante contratos
menores hasta la fecha, y cuando se esté ante necesidades perioddicas o repetitivas,
teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 101.10 de la LCSP sobre la base a
tomar para el célculo del valor estimado del contrato, cuando éste sea superior al
importe previsto para los contratos menores se deberan tramitar contratos con
concurrencia, tales como contratos de servicios o suministros “de forma sucesiva y
por precio unitario (articulos 16.3.a), 17 y DA 332 de la LCSP), acuerdos marco u
otro sistemas de racionalizacion de la contratacion (articulos 218 a 230 de la
LCSP).”

Por tanto, el régimen de preparacion es el aplicable a los contratos menores, con

todas sus caracteristicas y necesidades de tramitacion y justificacion indicadas.
b) Los plazos de duracion de los contratos y de ejecucion de la prestacion.

En relacion a esta cuestion es bastante clarificador el Informe 14/2020 de la Junta
Consultiva de  Contratacion Puablica del Estado de 29/7/2020, que en la

Consideracién Juridica 3 recoge:

“3. El articulo 29.8 de la LCSP indica que “Los contratos menores definidos en el
apartado primero del articulo 118 no podran tener una duracién superior a un afio ni
ser objeto de prorroga.” Ni esta norma ni el propio articulo 118 contienen una
prohibicion expresa para la realizacion de prestaciones idénticas en ejercicios
sucesivos mediante el contrato menor. Sin embargo, no es ésta la Unica regla que

debemos tener en cuenta para poder responder a la cuestion que se nos ha
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planteado. El articulo 99.2 de la LCSP indica que no podra fraccionarse un contrato
con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de
publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacién que correspondan. Este
criterio se completa con la regla que se recoge en el articulo 101 de la LCSP,
apartado 4, al disponer que la eleccion del método para calcular el valor estimado no
podra efectuarse con la intencién de sustraer el contrato a la aplicaciéon de las
normas de adjudicacion que correspondan. Por tanto, lo que se contempla en la
norma legal es una prohibicion del fraude que supone el fraccionamiento indebido

del contrato.

[..]

En cualquier caso, como ya declaramos en nuestro informe 73/2018, esta doctrina
general que sentamos ha de ser aplicada por el propio 6rgano de contratacién en
cada caso. Sefialamos entonces que en los informes citados no se resuelve ningun
caso concreto, competencia que escapa a las propias de la Junta Consultiva, sino
que tanto en estos informes como en otros que hemos emitido en relaciéon con el
fraccionamiento de los contratos menores (véase en este sentido nuestro Informe
86/2018 y otros que en él se citan) nos hemos limitado a fijar la doctrina general
consolidada desde hace décadas a los efectos de que sea el propio érgano de
contratacion el que verifique si entre los contratos separados concurre el requisito de
unidad funcional o vinculo operativo que exigen el tratamiento conjunto de las
prestaciones propias de un contrato, todo ello teniendo en cuenta la trascendencia
que cabe predicar del elemento de previsibilidad del contrato, que tanta relacion
guarda con la obligatoria planificacion y programacion de la contratacion publica,
maxime en este tipo de contratos que responden a una necesidad continuada y

reiterada en el tiempo.”

El articulo 29.4 de la LCSP, establece que los contratos de suministros y de servicios
de prestacion sucesiva tendran un plazo maximo de duracién de cinco afos. Se
puede considerar que el valor estimado del contrato sucesivo, en esa duracion
maxima, podria utilizarse sin riesgo como elemento para determinar si la licitacion
resulta o no preceptiva. Por consiguiente, si en su duracion maxima de cinco afos el
valor estimado del contrato de suministro o servicios no alcanza los umbrales de la

contratacion “mayor” (15.000 €), no resultaria necesaria la licitacion. Pudiendo



concluirse que los contratos adjudicados directamente por los PANAPs estan
sometidos al limite temporal de un afio, no pudiendo ser objeto de prérroga, en la
medida en que el articulo 29.8 LCSP Unicamente prevé estas limitaciones
temporales para los contratos menores descritos en el articulo 118 LCSP,

recogiendo expresamente que:

“8. Los contratos menores definidos en el apartado primero del articulo 118 no

podran tener una duracion superior a un afio ni ser objeto de prorroga’.

Al respecto, la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Catalufia, en su
Informe 14/2014, sefala que la suscripcion de diversos contratos menores que
podrian conformar el objeto de un Unico contrato no implicaria un supuesto de
fraccionamiento irregular, si la misma adquisicibn mediante un Unico contrato
también hubiera podido llevarse a cabo recurriendo a la suscripcion de un contrato

menaor.

Por tanto, han de tenerse en cuenta los plazos de duracion de este tipo de contratos
previsto en el articulo citado de la LCSP, con las consideraciones de la doctrina
general invocada en relacion a los mismos, para dar cumplimiento asimismo a la
estipulacién segunda antes citada de la Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo de
la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de

Extremadura.
c) El contenido de los contratos que deben elaborar.

La Red Extremefia de Desarrollo Rural define en su web a los GAL o Grupos de
Desarrollo Rural como asociaciones sin animo de lucro, de ambito comarcal, donde
se integran entidades publicas (Ayuntamientos y Mancomunidades) y privadas
(colectivos de jovenes, asociaciones de mujeres, asociaciones empresariales,
sindicatos, etc.) representativas del tejido socioecondmico de la comarca. Su
principal funcion reside en la aplicacion de las estrategias europeas de desarrollo
rural a través del disefio, puesta en marcha y gestion de programas comarcales de
desarrollo rural, consensuados entre los diferentes colectivos sociales, econémicos e

institucionales que los conforman.



En semejantes términos el portal del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
considera GAL o Grupos de Desarrollo Rural a las asociaciones sin &nimo de lucro,
cualquiera que sea su forma juridica, cuya organizacion interna representada a los
interlocutores, publicos y privados, de un territorio determinado y cuyo obijetivo es la

aplicacion de un programa regional de desarrollo rural.

Los GAL tienen que ser seleccionados y aprobados por la Comunidad Auténoma en
donde se encuentre su territorio, para cada periodo de programacion. Los Grupos
aplican la metodologia LEADER del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural

(FEADER) en su comarca, a través de su propia Estrategia Comarcal.

Por ello, con la premisa de su base asociativa, convendria anticipar que dada la
diversidad de formas juridicas de estas entidades, no se puede hacer una precision
global del alcance potencial o la conformidad a derecho de los contenidos que
pretendan integrar en su contratacion, sin perjuicio de que en todo caso deberan
atenerse al cumplimiento de los fines y actividades de la asociacién, descritos de
forma precisa en los correspondientes estatutos, conforme se determina en el
articulo 7 de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de
Asociacion, teniendo presente el régimen de las actividades de la asociacion,
consideradas necesarias para el cumplimiento de sus fines, debiendo atenerse en
cada caso a la legislacion especifica que regule tales actividades, en los términos del
articulo 13 de la Ley Organica 1/2002.

d) El tratamiento que pueden dar a los contratos para gastos repetitivos o

periédicos.

Sobre esta cuestion se ha hecho referencia anteriormente, mediante la invocacion
de los contenidos de la Recomendacién 1/2018, de 18 de mayo, de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Autbnoma de

Extremadura.
e) El procedimiento de contratacion para los casos de Anticipo de Caja Fija.

El sistema de pago de Anticipo de Caja Fija constituye una mera operacion de
tesoreria, que se aplica a una partida presupuestaria y que no afecta a como ha

nacido la obligacion, incidiendo so6lo en el pago. Su existencia puede estar



justificada por cuanto que tramitar un expediente de gasto para pequefias cantidades
no parece muy justificado de acuerdo con los principios de eficacia y eficiencia.
Sobre los Anticipos de Caja Fija, el articulo 118.5 de la LCSP, recoge que:

“Lo dispuesto en el apartado 2.° de este articulo no serd de aplicacion en aquellos
contratos cuyo pago se verifique a través del sistema de anticipos de caja fija u otro
similar para realizar pagos menores, siempre y cuando el valor estimado del contrato

no exceda de 5.000 euros.”

Por tanto, la exigencia de un informe del érgano de contratacion justificando de
manera motivada la necesidad del contrato y que no se esta alterando su objeto con
el fin de evitar la aplicacion de los umbrales descritos en el apartado anterior, no
sera de aplicacion en aquellos contratos cuyo pago se verifique a través del sistema
de anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos menores, siempre y

cuando el valor estimado del contrato no exceda de 5.000 euros.
La LCPSREX, en el articulo 20.2 establece que:

“2. Los contratos menores cuyo precio sea inferior a 5.000 euros, IVA incluido, con
cargo a gastos corrientes, constituyen pagos menores a los efectos del inciso final
del articulo 63.4, del tercer parrafo del articulo 335.1 y del tercer parrafo del articulo
346.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la
que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

En la tramitacion del expediente de estos contratos menores la aprobacion del gasto
se producira al tramitar la cuenta justificativa de caja fija o con la tramitacion contable
de los gastos y se exigird Unicamente la incorporacion al mismo de la factura
correspondiente, que debera reunir los requisitos que establezcan las disposiciones
que le resulten aplicables. Asimismo, estaran exceptuados de inscripcion en el

Registro de Contratos de la Comunidad Auténoma de Extremadura “

A los contratos menores cuyo pago se satisface por el sistema de Anticipo de Caja

Fija se refieren los articulos siguientes de la LCSP:

- 63.4: para indicar que quedan exceptuados de la publicacion trimestral

aguellos contratos cuyo valor estimado fuera inferior a 5.000 euros, siempre que el
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sistema de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de caja

fija u otro sistema similar para realizar pagos menores.

- 335.1: no se remitiran al Tribunal de Cuentas los contratos menores de
importe inferior a 5.000 euros cuando se satisfagan a través del sistema de anticipo

de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores.

- 346.3: se excluyen de la obligacion de comunicar al Registro de Contratos del
Sector Publico, para su inscripcion, los contratos menores de importe inferior a 5.000
euros, IVA excluido, cuando se satisfagan a través del sistema de anticipo de caja

fija u otro sistema similar para realizar pagos menores.

En la legislacién autondmica, se regulan los anticipos de caja fija en el articulo 96 de

la Ley 5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Publica de Extremadura:

“1. Los anticipos de caja fijla son provisiones de fondos de -caracter
extrapresupuestario y permanente que se realizan a las habilitaciones para la
atencion inmediata y posterior aplicacion al presupuesto del afio en que se realicen,

de gastos periédicos o repetitivos.

2. Reglamentariamente se determinaran las normas que regulan los pagos
satisfechos mediante anticipos de caja fija, especificando los conceptos
presupuestarios a los que seran aplicables y los limites cuantitativos establecidos

para cada uno de ellos.”

Asimismo en los articulo 45 y siguientes del Decreto 25/1994, de 22 de febrero, por
el que se desarrolla el régimen de la Tesoreria y Coordinacion Presupuestaria de la
Comunidad Autonoma de Extremadura, se regulan los anticipos de caja fija, como
provisiones de fondos que se realicen a las cuentas autorizadas para la atencion
inmediata y posterior aplicacion a los Capitulos Primero y Segundo del Presupuesto
del afio en que se realicen de gastos periddicos, repetitivos o de pequefia cantidad.

No tendran la consideracion de pagos a justificar.

Por ultimo, para la tramitacion de estos contratos que se abonan por el sistema de
anticipo de caja fija, la citada Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de

Extremadura, recoge lo siguiente:
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“Quinta.- TRAMITACION DE CONTRATOS MENORES QUE SE ABONAN A
TRAVES DE CUENTA AUTORIZADA DE ANTICIPO DE CAJA FIJA.

Con el fin de evitar el incumplimiento del articulo 118 de la LCSP, los contratos
menores que se paguen por anticipo de caja fija de conformidad con el Decreto
25/1994, de 22 de febrero, por el que se desarrolla el régimen de la Tesoreria y
Coordinacion Presupuestaria de la Comunidad Autébnoma de Extremadura, estan
sujetos a los limites cuantitativos, cualitativos y temporales establecidos en dicho

articulo.

A estos efectos, en los contratos menores que, conforme al articulo 45 del Decreto
25/1994, se abonen a través de las cuentas autorizadas de las Habilitaciones de las

diferentes Consejerias, se recomienda la siguiente tramitacion:

1. Cada centro gestor tramitard estas necesidades a través de una Autorizacion
del Gasto (Anexo I) que incorporara necesariamente la justificacion de las mismas, el
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 118.3 de la LCSP, y la posterior

aprobacion por el 6rgano competente.

2. Una vez realizada la prestacién y registrada la factura, se procedera a
conformar la misma (pudiéndose unir un Certificado de Conformidad) y a su abono

por la Habilitacion.”

.  CONCLUSION

Por todo lo anteriormente expuesto, esta Junta Consultiva concluye que los GAL
tienen naturaleza de poder adjudicador, siendo considerados como PANAP,
aplicandose a los contratos que suscriban, tipificados como privados, de valor
estimado inferior a las cantidades previstas como maximas para poder calificar a un
contrato como menor del articulo 118 de la LCSP, lo establecido en el Titulo | del

Libro Tercero de la LCSP, en cuanto a su preparacion y adjudicacion.
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El plazo maximo de duracion de estos contratos sera el de un afio previsto en el

articulo 29.8 de la LCSP, no pudiendo ser objeto de prérroga.

Respecto al contenido y el tratamiento de los gastos repetitivos o periédicos se
estara a la necesidad de planificacion de la actividad contractual recogida para los
contratos menores, remitiéndonos a la Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo de la
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de

Extremadura

En cuanto al procedimiento de contratacion para los casos de Anticipo de Caja Fija,
estaran sujetos a los limites cuantitativos, cualitativos y temporales establecidos en
el articulo 118 de la LCSP, recomendandose que se tramiten a través de una
autorizacion del gasto, que una vez realizada la prestacion, sera conformada para su

posterior abono.
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