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Informe 6/2021, de 3 de junio, de la Junta Consultiva de Contratacion

Administrativa de la Comunidad Autbnoma de Extremadura.

Asunto: Aplicabilidad a los procedimientos de contrataciéon de los entes
publicos autondmicos de la Instruccién 1/2019, de 28 de febrero de la Oficina

Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion.
.  ANTECEDENTES

Con fecha 21 de enero de 2021, se solicita por parte del Director Gerente de la
Fundacion para la Formacion e Investigacion de los Profesionales de la Salud de
Extremadura (en adelante FUNDESALUD), adscrita a la Consejeria de Sanidad y
Servicios Sociales de la Junta de Extremadura, informe a la Junta Consultiva de

Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

El objeto de la consulta versa sobre la aplicabilidad a los poderes adjudicadores no
administracion publica adscritos a la sector publico de la Comunidad Autonoma de
Extremadura de las previsiones en materia de preparacion y adjudicacion de
contratos menores de la Instruccion 1/2019 de 28 de febrero, aprobada por la Oficina
Independiente de Regulacion y Supervisién de la Contratacion (en adelante OIRESCON)
y publicada por Resolucion de 6 de marzo de 2019 en el BOE num. 57, de 7 de
marzo de 2019.



El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesién celebrada
el 3 de junio de 2021, acuerda informar lo siguiente:

Il CONSIDERACIONES JURIDICAS

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

Comunidad Autonoma de Extremaduray 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 Auténoma de Extremadura, a esta Junta Consultiva de
Contratacion le corresponde informar sobre las cuestiones que se sometan a su

consideracion en materia de contrataciéon 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.f) se citan a los
Presidentes, Directores o Gerentes de los Entes Publicos u Organismos Autbnomos

dependientes de la Junta de Extremadura.

FUNDESALUD es una Fundacion del Sistema Sanitario Publico de Extremadura sin
animo de lucro y con fines de interés general adscrita a la Consejeria de Sanidad y

Servicio Sociales de la Junta de Extremadura.

Su constitucion fue autorizada mediante Decreto 62/2004, de 20 de abril,
encontrandose inscrita en el Registro de Fundaciones de competencia estatal con el
namero 788 mediante Orden ECI1/4550/2004, de 22 de diciembre, e incluida entre las
entidades beneficiarias del mecenazgo, relacionadas en el articulo 16 de la Ley
49/2002, de 23 de diciembre.

Sus fines son:

. El fomento de la I+D+i en el ambito de la salud, y la promocién de los avances

cientificos y sanitarios, a través de la difusion de sus resultados por los medios



oportunos, y la transferencia de conocimiento y resultados entre los agentes del

entorno de la |+D+i en salud.

. Instrumentar y desarrollar programas de actividades docentes para los
profesionales de la salud, en cooperacion con la Escuela de Ciencias de la Salud y
de la Atencion Social de Extremadura, y cualquier otro Organismo o Entidad,

nacional o extranjera, cuyos objetivos sean afines en esta materia.

. El desarrollo de proyectos y estudios en el ambito de la Salud y afines, que

tengan caracter nacional o internacional.

. Apoyo y fortalecimiento de las estructuras de I+D+i, de la regién de
Extremadura, a través del fomento de los recursos materiales y humanos, de las
inversiones en infraestructuras y la consolidacion de la red de agentes actores tanto

nacionales como internacionales.

. Promover y fomentar el tejido empresarial del sector salud y afines, en la
region de Extremadura y en aquellos @mbitos en los que la Fundacion desarrolle su
actividad, en colaboracion con los otros agentes actores de la region destinados al

mismo fin.

. Fomento de la internacionalizacién de la I+D+i, participando con instituciones,
nacionales e internacionales, en el desarrollo de estrategias, consorcios, foros,
proyectos, y cualquier otra accién, encaminada a la mejora y el desarrollo de
politicas sociales que persigan la equidad, la cohesién social y la igualdad en los

derechos humanos, con especial interés en el &mbito de la salud.

. Fomento de las estrategias de calidad en los servicios de salud a traves del
desarrollo de proyectos, programas, y cualquier tipo de intervencion encaminada a
mejorar la capacitacion y la investigacion de los profesionales de la salud en esta

materia.

. Fomento de la Cooperacion Internacional de Extremadura con terceros
paises, mediante el desarrollo de programas, proyectos y cualquier otro tipo de
intervencidn encaminados a la potenciacion del desarrollo sostenible, la mejora en la

calidad de vida de los ciudadanos, el apoyo al desarrollo y fortalecimiento de las



instituciones y el intercambio de recursos materiales y humanos para la generacion

de lazos estables de colaboracion entre los paises.

. Cualesquiera otros que se consideren oportunos por su Patronato y

relacionados con los fines de la Fundacion.

Por lo expuesto, a tenor de lo dispuesto en el apartado 1.f) del articulo 17 del
Decreto 16/2016, de 1 de marzo, por el que se regula la organizacién y
funcionamiento de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, asi como del
Registro Oficial de Licitadores y del Registro de Contratos de la Comunidad
Autonoma de Extremadura, el Director Gerente de la FUNDESALUD se encuentra
legitimado para solicitar informe a este 6érgano colegiado.

2°.- Grado de sujecion de FUNDESALUD a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafol 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 la Fundacién FUNDESALUD, en cuanto a su posible consideracibn como
poder adjudicador no Administracién Publica.

. La LCSP, lo considera dentro de su sector publico, conforme al articulo 3.1.e)
y como poder adjudicador no administracion Publica, conforme al articulo 3.3 b),
estando regulados los contratos de este tipo de entidades en el Titulo I del Libro
Tercero (articulos 316 - 320)

. En cuanto a la Ley 12/2018, de 26 de diciembre, de contratacion publica
socialmente responsable de Extremadura (en adelante LCPSREXx), regula su ambito

subjetivo en su articulo 2, encuadrando sus contratos en el articulo 2.1.

En el preambulo de la LCSP se indica que una de las principales novedades de la
ley es la regulacion en el Libro Ill de los contratos de PANAPs, 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 excepcion del negociado sin publicidad, que solo se podra

hacer uso de él, en los mismos supuestos que las citadas Administraciones.”

En relacion 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.

En base a los articulos expuestos, se considera a FUNDESALUD como poder
adjudicador no Administracién Publica al amparo de lo previsto en el articulo 3.3 b)
de la LCSP.

3°.- Andlisis de fondo sobre aplicabilidad a los procedimientos de contratacion
de los entes publicos autonémicos de la Instruccion 1/2019, de 28 de febrero
de la OIRESCON.

Las cuestiones planteadas por FUNDESALUD, se basan en establecer si ha de
seguirse la exigencia establecida en la Instruccién 1/2019, de 28 de febrero, de la
OIRESCON, en relacion a la obligatoriedad de solicitar tres ofertas en todos los
expedientes de contratacibn menor, o bien seguir el criterio fijado en la
Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Comunidad Autonoma de Extremadura sobre tramitacion de los
contratos menores, en la que se recomienda “solicitar al menos tres ofertas para

importes superiores a 3.000 euros.”
Ambito de actuacion de la OIRESCON.

Del articulo 332 de la LCSP se desprende un ambito de aplicacion general “velar por
la correcta aplicacion de la legislacién y, en particular, promover la concurrencia y
combatir las ilegalidades, en relacién con la contratacion publica.” No distingue entre

sector publico que tenga la condicion de poder adjudicador que sea Administracion



Publica, ya sea estatal, autondmica o local, o no sea Administracion Publica, o el
que no tenga dicha condicion.

El apartado 7 del articulo 332, relaciona las actuaciones de la OIRESCON para
ejercer sus funciones, estableciendo en relacion con las instrucciones que fijan
pautas de interpretacion y de aplicacién, que serdn obligatorias para todos los
organos de contratacion del Sector publico del Estado.

Por su parte, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector

Puablico, en su articulo 6 le otorga a las instrucciones la facultad de:

“dirigir las actividades de sus 6rganos jerarquicamente dependientes “precisando
que “su incumplimiento no afecta por si solo a la validez de los actos dictados por los
“6rganos administrativos, sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria en que se

pueda incurrir”,

En este sentido se pronuncia el Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia en el
Informe HIPI19/2019 cuando afirma que “..... poco cabe insistir en que las
Instrucciones (al igual que las circulares y las 6rdenes de Servicio) no son una
manifestacion del ejercicio de la potestad reglamentaria sino de la jerarquia
administrativa, pues no innovan el ordenamiento juridico sino que contienen 6rdenes
generales impartidas por un o6rgano a los que de él dependen, sefialandoles u
orientdndoles el sentido de su actuacion o la interpretacién que deben darse- a juicio

del superior jerarquico- a las normas”.

De igual forma, en el dmbito autonémico, la Ley 1/2002, de 28 de febrero, del
Gobierno y de la Administracion de la Comunidad Autonoma de Extremadura otorga
ese mismo caracter a las instrucciones en su articulo 71 “normas internas dirigidas a
establecer pautas o criterios de actuacion por las que han de regirse en general las

unidades dependientes del érgano que las dicta.”
Solicitud de ofertas.

De la redaccion de la Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo de la Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Extremadura y la

Instruccién de la OIRESCON se desprende lo siguiente:



. La Recomendacion 1/2018 en su clausula séptima establece lo siguiente:

“Los contratos menores se adjudicaran directamente a cualquier empresario con
capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para
realizar la prestacion contractual, siempre que no se encuentren incursos en
prohibicién de contratar, lo que no debe obstar para promover la concurrencia aun
en este tipo de adjudicaciones directas y resulte deseable solicitar al menos tres
ofertas para importes superiores a 3.000 euros que acrediten la mejor relacion
calidad precio y la eficiencia en la aplicacion de recursos publicos.”

. La Instruccion 1/2019 de la OIRESCON establece en su apartado Ill. 4 , lo

siguiente:

“En los términos ya expresados en el epigrafe anterior y con el fin de velar por la
mayor concurrencia, el 6rgano de contratacién solicitard, al menos, tres ofertas que
se incorporaran al expediente junto con la justificacion de la seleccidn de la oferta de
mejor relacion calidad-precio para los intereses de la Administracion, tal y como se
ha indicado en el primer punto. De no ser posible lo anterior, debe incorporarse al

expediente la justificacion motivada de tal extremo.”

A este respecto, la LCPSREx viene a solventar la duda planteada, siendo de
aplicacion lo dispuesto en el articulo 20 de dicha ley:

“En los contratos menores de obras de valor estimado igual o superior a 15.000
euros, y en los de servicios y suministros de valor estimado igual o superior a 3.000
euros, que celebre la Junta de Extremadura y el sector publico autonémico que
tenga la consideracion de poder adjudicador, sera preceptiva la consulta previa a un
minimo de tres empresas que puedan ejecutar el contrato, utilizando para ello

medios telematicos.

No procedera la consulta cuando la prestacion objeto del contrato solo pueda ser
prestada por un Unico empresario, o cuando la tramitaciéon de la consulta dificulte,
impida o suponga un obstaculo para satisfacer de forma inmediata las necesidades
que en cada situacion motiven el contrato menor. En estos casos se justificara dicho

extremo en informe motivado que se incorporara el expediente. En cualquier



circunstancia, la solicitud de tres ofertas se entendera cumplida, sin necesidad de

informe motivado, si se diera publicidad previa a la licitacion”.

Asimismo el resto de exigencias establecidas en la Instruccion 1/2019 objeto de
consulta, se advierte que ya nuestra Recomendacion 1/2018 las tuvo en cuenta,

tales como:

1°.-Justificar la no alteracién del objeto del contrato para evitar la aplicacion de las

reglas generales de la contratacion:

Teniendo en cuenta que tanto la Instruccibn como la Recomendacion hacen

referencia a la version original del articulo 118.3 de la LCSP:

“ En el expediente se justificara 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 menores que individual o conjuntamente superen la cifra que
consta en el apartado primero de este articulo. EI 6rgano de contratacion
comprobara el cumplimiento de dicha regla. Quedan excluidos los supuestos

encuadrados en el articulo 168.a).2.°”
Estando vigente actualmente la redaccion dada el 4 de febrero de 2020:

En los contratos menores la tramitacion del expediente exigira la emision de un
informe del 6rgano de contratacion justificando de manera motivada la necesidad del
contrato y que no se esta alterando su objeto con el fin de evitar la aplicacién de los

umbrales descritos en el apartado anterior.

Ambas coinciden en que no pueden ser objeto de un contrato menor prestaciones
sucesivas, que afio tras afio respondan a una misma necesidad para la entidad
contratante, cualitativamente iguales. Por ello exigen la justificacién de la necesidad
de la contratacién, su planificacién, y requiriendo, cuando las necesidades sean

periodicas y repetitivas recurrir a los procedimientos ordinarios.
2°.- Unidad Funcional:

La Instruccion 1/2019 exige justificar que no se han separado las prestaciones que

forman la “Unidad funcional” del objeto del contrato con el Unico fin de eludir las



normas de publicidad en materia de contratacion. Entiende la Instruccion que el
criterio relativo a la Unidad Funcional para distinguir si existe fraccionamiento en un
contrato menor estriba en si se pueden separar las prestaciones que integran el
citado contrato; y en el caso de que se separen, si las prestaciones cumplen una

funcién econdmica o técnica por si solas.

En este sentido, la Recomendacion 1/2018, de 18 de mayo de esta Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa, al exigir que no se altere el objeto del contrato para
evitar la aplicacion de las reglas generales de contratacion, considera que se
estarian alterando si las prestaciones a contratar forman una unidad funcional.,
entendiendo que existe “si las diferentes prestaciones que integran el contrato no
pueden ser separadas sin que sufra menoscabo o detrimento la consecucién del fin
publico perseguido, de modo que puede afirmarse que las prestaciones deben
agruparse en un solo contrato en razon de la funcion que van a cumplir y no por su

mayor o menor semejanza”
3° Ambito Temporal:

Segun la Instruccion 1/2019 en relacion a la limitacién temporal del contrato menor,
se afirma que no aparece reflejada en la LCSP, y si que se hace referencia a ella en

el articulo 29.8, delimitando su duracién a un periodo no superior a un afio.

La mencionada instruccion considera el ambito temporal referido al ejercicio

presupuestario por los motivos siguientes:

- La anualidad presupuestaria conecta directamente con la necesaria programacion
de la contratacion publica a desarrollar en un ejercicio presupuestario, como estable
el articulo 28 de la LCSP.

- Facilita la comprobacién por los érganos encargados de la fiscalizacion de las

cuentas publicas, rendidas y contabilizadas siempre por ejercicios presupuestarios.

Desde esta Junta Consultiva se tiene en cuenta la anualidad presupuestaria con
cargo a la cual se imputen los créditos que financian la ejecucion de los contratos
menores. Si abarca dos ejercicios presupuestarios el computo, a efectos de limite
cuantitativo, se realizara en aquél en el que se suscriba el contrato y por la totalidad

de su importe.



Il CONCLUSION

Por todo lo anteriormente expuesto, esta Junta Consultiva concluye que
FUNDESALUD tiene naturaleza de poder adjudicador, siendo considerado como
Poder Adjudicador no Administracion Publica, aplicandose a los contratos que
suscriba, 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 I del Libro Tercero de la LCSP, en cuanto

a su preparacion y adjudicacion.

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 prorroga.

Respecto al contenido y el tratamiento de los gastos repetitivos o periédicos se
estara a la necesidad de planificacién de la actividad contractual recogida para los
contratos menores, remitiéndonos a la Recomendacion 1/2018 de esta Junta

Consultiva de Contratacion Administrativa.

Las dudas planteadas entre la Instruccion de la OIRESCON y la Recomendacion
1/2018 de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Extremadura deben
entenderse aclaradas conforme a la literalidad de la LCPSREX, la cual en su articulo
20 establece el régimen a seguir en cuanto a la solicitud de ofertas por parte de

todos los 6rganos de contratacion de la Junta de Extremadura.

En los contratos menores de obras de valor estimado igual o superior a 15.000
euros, y en los de servicios y suministros de valor estimado igual o superior a 3.000
euros, que celebre la Junta de Extremadura y el sector publico autonémico que
tenga la consideracién de poder adjudicador (entre los que tenemos que incorporar a
FUNDESALUD), sera preceptiva la consulta previa a un minimo de tres empresas
que puedan ejecutar el contrato, utilizando para ello medios telematicos, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 20.1 de la LCPSREX, modificado por el

articulo 15 del Decreto-Ley 12/2020, de 19 de junio, de medidas extraordinarias y



urgentes para la reactivacion de la actividad econdmica y social en la Comunidad

Autonoma de Extremadura en el proceso hacia la “Nueva Normalidad”.

No procedera la consulta cuando la prestacion objeto del contrato solo pueda ser
prestada por un unico empresario, o cuando la tramitacion de la consulta dificulte,
impida o suponga un obstaculo para satisfacer de forma inmediata las necesidades
que en cada situacion motiven el contrato menor. En estos casos se justificara dicho
extremo en informe motivado que se incorporara el expediente. En cualquier
circunstancia, la solicitud de tres ofertas se entendera cumplida, sin necesidad de

informe motivado, si se diera publicidad previa a la licitacién.



