el GOBIERNO Junta Consultiva de Contratacion Administrativa

de la Comunidad Auténoma de Aragon
==DE ARAGON

Departamento de Hacienda y
Administracion Pablica

Informe 6/2021, de 10 de mayo de 2021, de la Junta Consultiva de

Contratacion Administrativa de la Comunidad Autonom a de Aragon.

Asunto: Aplicacion del articulo 4.2.a) de laLey 3/ 2011, de 24 de febrero, de
medidas en materia de Contratos del Sector Publico de Aragén, modificado
por la disposicion final cuarta de la Ley 1/2021, d e 11 de febrero, de

simplificacion administrativa.

I. ANTECEDENTES

La Directora del Instituto Tecnolégico de Aragon se dirige a la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Autdnoma de Aragon
mediante escrito de 24 de marzo de 2021 en el que plantea una consulta del

siguiente tenor literal:

«CONSULTA DEL INSTITUTO TECNOLOGICO DE ARAGON A LA JUNTA
CONSULTIVA DE CONTRATACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
ARAGON EN RELACION AL ARTICULO 4.2.a) DE LA LEY 3/2011, DE 24 DE
FEBRERO, DE MEDIDAS EN MATERIA DE CONTRATOS DEL SECTOR
PUBLICO DE ARAGON

ANTECEDENTES.

El Instituto Tecnolégico de Aragon, (ITAINNOVA), es una entidad de derecho
publico, sin animo de lucro, con personalidad juridica, patrimonio propio y plena
capacidad para el cumplimiento de sus fines, con la consideracién de “poder
adjudicador” no Administracion Publica a los efectos del articulo 3.3. d) de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, adscrita al
Departamento de Ciencia, Universidad y Sociedad del Conocimiento del Gobierno
de Aragon, en virtud del Decreto de 5 de agosto de 2019, de la Presidencia del
Gobierno de Aragon, por el gue se modifica la organizacidon de la Administracion
de la Comunidad Autébnoma de Aragdon y se asignan competencias a los
Departamentos.

Esta entidad se configura como un centro de promocién de la investigacion y el
desarrollo con arreglo a los criterios de interés general, orientando su actividad a
las empresas, impulsando la innovacién tecnolégica en las mismas.

En la actualidad, se encuentra regulado por el texto refundido de la Ley
Reguladora del Instituto Tecnoldégico de Aragon (LRITA), aprobado por Decreto



Legislativo 5/2000, de 29 de junio, del Gobierno de Aragdén, modificado
parcialmente por el articulo 42 de la Ley 26/2003, de 30 de diciembre, de Medidas
Tributarias y Administrativas y por sus Estatutos aprobados por Decreto 88/2015,
de 5 de mayo, del Gobierno de Aragon.

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP)
establece excepciones en relacion a la publicacion trimestral de la adjudicacion de
contratos en el perfil del contratante, a la remision de informacion al Tribunal de
Cuentas y a la comunicacion al Registro de Contratos para aquellos contratos
menores cuyo valor estimado sea inferior a cinco mil euros, siempre que el sistema
de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u
otro sistema similar para realizar pagos menores.

Asf, el inciso final del articulo 63.4 de la LCSP (publicacién adjudicacion en el perfil
del contratante): “Quedan exceptuados de la publicacion a la que se refiere el
parrafo anterior, aquellos contratos cuyo valor estimado fuera inferior a cinco mil
euros, siempre gque el sistema de pago utilizado por los poderes adjudicadores
fuera el de anticipo de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores”.

El tercer parrafo del articulo 335.1 de la LCSP (Remisién de contratos al Tribunal
de Cuentas/Camara de Cuentas). “Ademas, se remitira una relacién del resto de
contratos celebrados incluyendo los contratos menores, excepto aquellos que
siendo su importe inferior a cinco mil euros se satisfagan a través del sistema de
anticipo de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores, donde se
consignara la identidad del adjudicatario, el objeto del contrato y su cuantia.
Dichas relaciones se ordenaran por adjudicatario...”.

Por dltimo, el tercer péarrafo del articulo 346.3 de la LCSP. (Comunicacion al
Registro de Contratos del Sector Publico). “Se exceptuaran de la comunicacién
sefalada en este apartado los contratos excluidos por la presente Ley y aquellos
cuyo precio fuera inferior a cinco mil euros, IVA incluido, siempre que el sistema
de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u
otro sistema similar para realizar pagos menores.”

El articulo 4.2. a) de la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de Medidas en Materia de
Contratos del Sector Publico de Aragdn, modificado por la disposicion final cuarta
de la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de Simplificacion Administrativa establece:

“2. Para la celebracion de contratos menores regulados en la legislacion basica
estatal se aplicaran las siguientes reglas:

a) Los contratos de obras, servicios y suministros cuyo valor estimado no exceda
de 5.000 euros, IVA excluido, se consideraran gastos menores. Sin perjuicio de
las normas especiales relativas a los pagos a justificar, el reconocimiento de la
obligacion y el pago de los gastos menores solo requiere que se justifique la
prestacion correspondiente mediante la presentacion de la factura o del
documento equivalente ante el 6rgano competente, que serd debidamente
conformado. Estos gastos menores no requieren ninguna tramitacion sustantiva o
procedimental adicional a los actos de gestidén presupuestaria sefialados. En todo
caso los gastos menores constituyen pagos menores a los efectos del inciso final
del articulo 63.4, del tercer péarrafo del articulo 335.1 y del tercer péarrafo del
articulo 346.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Pudblico, 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.”

La presente consulta viene motivada por las dudas generadas a este organismo
en la interpretacion y aplicacion por la nueva redaccion dada al citado articulo 4.2.
a), ya que al referirse el legislador a los contratos de obras, servicios y suministros



cuyo valor estimado no exceda de 5.000 euros, IVA excluido, como gastos
menores que constituyen pagos menores, parece que los asimila a los contratos
de importe inferior a cinco mil euros efectos de serles de aplicacion las
excepciones que establece la LCSP en los articulos citados; aunque no
constituyan un sistema de pago como tal.

CONSULTA

Con el fin de aclarar el alcance y la aplicacion del articulo 4.2.a) de la Ley 3/2011,
de 24 de febrero, de Medidas en Materia de Contratos del Sector Publico de
Aragén modificado por la disposicion final cuarta de la Ley 1/2021, de 11 de
febrero, de Simplificacibn Administrativa, se solicita informe a esta Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragén
sobre el siguiente extremo:

Si los contratos menores de obras, servicios y suministros cuyo valor estimado no
exceda de cinco mil euros (5.000 euros), IVA excluido, al considerarse ex lege
como gastos menores que constituyen pagos menores, quedan de esa manera
equiparados a los contratos cuyo sistema de abono es el de anticipos de caja fija
u otro similar, al margen del sistema de pago utilizado para el abono del precio de
los mismos, pero con idénticas consecuencias, es decir, quedando exceptuados
de la obligacion de publicar la adjudicacion de estos contratos en el perfil del
contratante (art. 63.4 LCSP); de la remision de la informacion relativa a estos
contratos a la Camara de Cuentas de Aragon (art. 335.1 LCSP) y de su
comunicacion al Registro de Contratos (art. 346.3 LCSP)».

El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesiéon

celebrada el 10 de mayo de 2021, acuerda informar lo siguiente:

ll. CONSIDERACIONES JURIDICAS

l. Legitimacion para formular la consulta y compete ncia de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Com unidad Auténoma de

Aragon.

La peticion de informe ha sido formulada por o6rgano legitimado, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 6.d) del Reglamento de organizacion
y funcionamiento de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la
Comunidad Autbnoma de Aragén, aprobado por Decreto 81/2006, de 4 de abril,

del Gobierno de Aragoén.

Conforme a los apartados primero y segundo del articulo 3 del Reglamento
de organizacion y funcionamiento de la Junta Consultiva de Contrataciéon

Administrativa de la Comunidad Autonoma de Aragon, aprobado por Decreto



81/2006, de 4 de abril, del Gobierno de Aragon, a esta Junta Consultiva de
Contrataciéon no le corresponde informar expedientes concretos de contratacion,
ni suplir las funciones gque a otros 6rganos atribuye la legislacion de contratos del
sector publico, dado que la funcion consultiva en materia de contratacion publica
que estd encomendada a la Junta Consultiva en el articulo 3.2 de su norma
constitutiva no puede sustituir las facultades de informe que la legislacion atribuye
a Organos especificos. En el presente supuesto, no obstante, la cuestidon
planteada por la Direccion Gerencia del Instituto Tecnoldgico de Aragon resulta
de interés general, maxime al plantearse en relacion con la reciente reforma legal

del régimen del contrato menor en la normativa aragonesa.

Al escrito de consulta no se acompafia documentacion alguna que aporte

cualquier tipo de dato adicional a los incluidos en el texto de la consulta transcrita.

Il. El contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de no viembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transpo  nen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Euro peo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

a) El régimen juridico del contrato menor fue profundamente modificado por
la Ley 9/2017, en su version inicial, con el propdésito de impedir su uso inadecuado
y, muy especialmente, para eludir los procedimientos de adjudicacién en
concurrencia fraccionando el objeto del contrato. Sin embargo, dicha regulacion
inicial suscitd numerosos problemas practicos y diversos pronunciamientos
contradictorios de drganos consultivos de contratacion. En lo esencial, el 6rgano
de contratacién habia de justificar que al utilizar el contrato menor no pretendia
incumplir la Ley fraccionando otro mayor, por ejemplo, al igual que ocurre
actualmente. Pero lo que resulté verdaderamente ocurrente fue que, en lugar de
intensificar la publicidad o exigir cierta concurrencia en la contratacibn menor, o
de suprimirla sin mas si tan inconveniente parecia esta forma de contratar, fue la
regulacion de una suerte de incompatibilidad dinamica en que incurria el
contratista que ya hubiera suscrito contratos menores que superasen el umbral.
La norma, curiosamente, partia de una situacion manifiestamente ilegal como era

la que acaece siempre gue con un contratista se supera el umbral con un solo



contrato menor. Pero lo cierto es que no estaba claro el ambito objetivo de la
incompatibilidad®; ni el subjetivo?; ni el temporal®; como habia de tramitarse el
expediente o documentarse elementos esenciales del mismo como el informe de
necesidad del contrato; o incluso la razén de la enigmatica remision al articulo
168.a) 2° LCSP para excepcionar del régimen de los contratos menores los
establecidos en dicho precepto como supuestos de posible aplicacion del
procedimiento negociado sin publicidad®. Por supuesto, se impusieron exigencias
de publicidad de aparente rigor que, en gran medida, ya venian siendo exigibles

conforme a las mas recientes normas de transparencia (63.4 y 118.4 LCSP).

b) Probablemente por las notables dudas interpretativas apuntadas, que,
ciertamente, ni la intervencion de los érganos consultivos, ni la de la Abogacia del
Estado, ni la de la Oficina independiente de regulacion y supervision de la
contratacion del sector publico acertaron a resolver univocamente, la regulaciéon
inicial del contrato menor en la Ley 9/2017 fue sustancialmente modificada por el
apartado primero de la disposicion final primera del Real Decreto-ley 3/2020, de 4
de febrero, que establecio la version del articulo 118 en vigor. Establece el articulo
118 de la Ley 9/2017 lo siguiente:

«1. Se consideran contratos menores los 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 suministro o de servicios, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 229 en relacion con las obras, servicios y suministros centralizados en el
ambito estatal.

1 Contratos con prestaciones cualitativamente iguales o que formasen unidad funcional (Informes
41/2017, 42/2017 y 5/2018 de la Junta Consultiva estatal, 1/2018 de la Junta gallega y 1/2018
de la Junta catalana) o contratos menores de la misma tipologia (Informe 3/2018 de la Junta
aragonesa, Recomendacion 1/2018 de la Junta del Pais Vasco e Informe 1/2018 de la Junta de
la Comunidad de Madrid).

2 parecia referirse a 6rganos de contratacién, incluso cuando existiesen varios dentro de una
misma entidad (Informe 3/18 de la Junta aragonesa).

% Afio anterior desde la factura del contrato menor anterior, incluso si este era anterior a la entrada
en vigor de la Ley 9/2017 (Informes 41/2017, 42/2017 y 5/2018 JCCE) o ejercicio o anualidad
presupuestaria al que se imputasen los créditos que financiaron la ejecucién de los contratos
menores anteriores (Informe 3/2018 de la Junta aragonesa, primero, y todas las juntas
autondémicas que se han pronunciado sobre la cuestion).

4 No podria subsumirse en el acuerdo de inicio, sino que debia constar especificamente y firmado
por el titular del érgano de contratacion (Informe 42/2017 Junta estatal).

5 Aun en ausencia de interpretacién, quiza venia a tratar de flexibilizar el contrato menor cuando
no existiese competencia, como en pequefios municipios ocurre con frecuencia, o lo exigiese la
proteccion de derechos exclusivos, quiza pensando en determinados ambitos prestacionales o
investigadores que, como es sabido, fueron objeto de normas posteriores.



2. En los contratos menores la tramitacién del expediente exigira la emision de
un informe del 6rgano de contratacion justificando de manera motivada la
necesidad del contrato y que no se esté alterando su objeto con el fin de evitar
la aplicacion de los umbrales descritos en el apartado anterior.

3. Asimismo se requerira la aprobacién 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.

4. En el contrato menor de obras, debera afiadirse, ademas, el presupuesto de
las obras, sin perjuicio de que deba existir el correspondiente proyecto cuando
sea requerido por las disposiciones vigentes. Deberd igualmente solicitarse el
informe de las oficinas o unidades de supervision a que se refiere el articulo 235
cuando el trabajo afecte a la estabilidad, seguridad o estanqueidad de la obra.

5. Lo dispuesto en el apartado 2.° de este articulo no serd de aplicacién en
aguellos 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.

6. Los contratos menores se publicaran en la forma prevista en el articulo 63.4».

Lo establecido por este precepto ha de completarse con las previsiones de
los articulos 63.4, 335.1 y 346. El apartado cuarto del articulo 63 de la Ley 9/2017
regula la publicacion de la informacion sobre contratos menores en los términos

gue siguen:

«4. La publicacion de la informacién relativa a los contratos menores debera
realizarse al menos trimestralmente. La informacion a publicar para este tipo de
contratos sera, al menos, su objeto, duracion, el importe de adjudicacion, incluido
el Impuesto sobre el Valor Afiadido, y la identidad del adjudicatario, ordenandose
los contratos por la identidad del adjudicatario.

Quedan exceptuados de la publicacion a la que se refiere el parrafo anterior,
aquellos contratos cuyo valor estimado fuera inferior a cinco mil euros, siempre
que el sistema de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo
de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores».

En lo que respecta a la remision de informacion al Tribunal de Cuentas, el
apartado primero, in fine, del articulo 335 de la Ley 9/2017 preveé para los contratos
que siendo su importe inferior a cinco mil euros se satisfagan a través del sistema
de anticipo de caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores, el

siguiente régimen para los contratos menores:

«Ademas, se remitird una relacion del resto de contratos celebrados incluyendo
los contratos menores, excepto aquellos que siendo su importe inferior a cinco mil
euros se satisfagan a través del sistema de anticipo de caja fija u otro sistema
similar para realizar pagos menores, donde se consignara la identidad del



adjudicatario, el objeto del contrato y su cuantia. Dichas relaciones se ordenaran
por adjudicatario. Esta remision podra realizarse directamente por via electronica
por la Plataforma de Contratacién donde tenga ubicado su perfil del contratante el
correspondiente 6rgano de contratacion».

Por ultimo, en lo relativo a la comunicacion de los contratos menores, de precio
inferior a cinco mil euros, IVA incluido, siempre que el sistema de pago utilizado
por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u otro sistema similar
para realizar pagos menores, al registro de contratos del sector publico, establece

el apartado tercero, in fine, del articulo 346 de la Ley 9/2017 lo siguiente:

«Se exceptuaran de la comunicacion sefialada en este apartado los contratos
excluidos por la presente Ley y aquellos cuyo precio fuera inferior a cinco mil
euros, IVA incluido, siempre que el sistema de pago utilizado por los poderes
adjudicadores fuera el de anticipo de caja fija u otro sistema similar para realizar
pagos menores. En el resto de contratos inferiores a cinco mil euros, debera
comunicarse el 6rgano de contratacion, denominaciéon u objeto del contrato,
adjudicatario, numero o codigo identificativo del contrato e importe final».

c) La regulacion del contrato menor como supuesto de adjudicacion directa
distingue el régimen general, rodeado de una serie de garantias que impiden su
utilizacién incorrecta, de un régimen especifico, mas simple, para aquellos
contratos menores 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. Ha de tenerse presente, no
obstante, que, aunque los articulos 118 y 63 utilizan para determinar el umbral el
concepto de valor estimado, los articulos 335 y 346 utilizan respectivamente los
de “importe” y “precio inferior a cinco mil euros, IVA incluido” a sus respectivos

efectos.

Tal regulacion del contrato menor, como adjudicacion directa, esta
perfectamente alineada con lo establecido en la Directiva 2014/24/UE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion
publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE, dado que, tratandose de
contratacion por debajo de los importes establecidos en el articulo 118, es obvio
gue nos encontraremos en todo momento por debajo de los umbrales de
armonizacion donde la capacidad regulatoria de los Estados, aun no siendo

omnimoda atendiendo a los criterios de la Comunicacion interpretativa de la



Comision Europea 2006/C 179/02 y de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Unidn Europea, resulta notablemente amplia.

La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 20 de mayo de
2010 (asunto T 258-06), que desestimo recurso de anulacion de la decision de la
Comision, entendiendo que “el mero hecho de que un contrato publico se situe
por debajo de los umbrales de aplicacion de las Directivas sobre contratacion
publica no puede presumirse que los efectos de dicho contrato publico sobre el
mercado interior sean casi insignificantes” (apartado 87), dej6é claramente
establecido, por un lado, “que los procedimientos especiales y rigurosos previstos
en las Directivas comunitarias sobre coordinacién de los procedimientos de
adjudicacién de los contratos publicos se aplican Unicamente a aquellos contratos
cuyo valor sobrepase un determinado umbral previsto expresamente en cada una
de ellas” (apartado 73); también afirmo6 que, dado que los Estados deben “segun
reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en lo relativo a la adjudicacion de
contratos publicos que, habida cuenta de su valor, no estan sujetos a los
procedimientos previstos por la normativa comunitaria, las entidades
adjudicadoras estan obligadas, no obstante, a respetar las normas fundamentales
del Tratado CE en general (auto Vestergaard, citado en el apartado 38 supra,
apartado 20, y sentencia Comision/Francia, citada en el apartado 38 supra,
apartado 32) y el principio de no discriminacion por razén de la nacionalidad en
particular” (apartado 74). Sobre tales bases afirmo el Tribunal que “los principios
de igualdad de trato y de no discriminaciéon por razén de la nacionalidad implican,
en particular, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, una
obligacion de transparencia que permite que la autoridad publica concedente se
asegure de que tales principios son respetados” (apartado 76) y que “esa
obligacion de transparencia que recae sobre la entidad adjudicadora consiste en
garantizar, en beneficio de todo licitador potencial, una publicidad adecuada que
permita abrir a la competencia el mercado de servicios y controlar la imparcialidad
de los procedimientos de adjudicacion” (apartado 77) y que “comprende una forma
de publicidad anterior a la adjudicacion del contrato publico de que se trata, en
otras palabras, una publicidad previa” (apartado 79). Ratificé también el Tribunal
los criterios apuntados en la Comunicacién, sobre base jurisprudencial, para

determinar sustantivamente el caracter adecuado de la publicidad.



En este contexto, es habitual en las normas de los diferentes Estados
miembros encontrar regulaciones que flexibilizan muy notablemente la
contratacion de sus respectivos poderes adjudicadores por debajo de los
umbrales comunitarios, admitiendo la adjudicacion directa o flexibles
procedimientos negociados con publicidad. Entre las primeras, dejando al margen
la regulacion contenida en el titulo VIl y el anexo | del Reglamento (UE,
EURATOM) 2018/1046, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de
2018, sobre las normas financieras aplicables al presupuesto general de la Union,
que la contempla por debajo de ciertas cuantias, puede traerse a colacion la
normativa francesa de compra publica cuando establece, admitiendo contratacion
sin publicidad ni concurrencia, que “el comprador puede adjudicar un contrato sin
publicidad ni concurrencia para atender necesidades cuyo valor estimado sea
inferior a 25.000 euros, impuestos excluidos, o para los lotes cuyo valor estimado
sea inferior a 25.000 euros, impuestos excluidos, siempre que cumplan las
condiciones establecidas en el articulo R. 2123-4. El comprador procurara elegir
una oferta adecuada, hacer una buena utilizacién de los recursos publicos y no
contratar sistematicamente con un mismo operador econémico cuando exista una
pluralidad de ofertas susceptibles de responder a sus necesidades” (art. R2122-8
CCPF). También establece la normativa francesa, entre otros supuestos de
adjudicacion directa, sin publicidad ni concurrencia, la posibilidad de que “un
poder adjudicador adjudique un contrato sin publicidad ni concurrencia previa
cuyo objeto sea la compra de productos fabricados Unicamente para
investigacion, experimentacion, estudio o desarrollo, sin objetivo de rentabilidad o
de amortizacion de costes de investigacion o desarrollo” (art. R2122-10 CCPF).
Entre las segundas, baste la cita de la normativa belga, por ejemplo, que establece
una amplia habilitacion para el uso del denominado procedimiento negociado
directo con publicidad para la contratacion de “suministros y servicios cuyo valor
estimado sea inferior a los umbrales establecidos para la publicidad europea” y
“obras cuyo valor estimado sea inferior a 750.000 euros” (art. 41.1 Ley belga de
17 de junio de 2016, sobre contratos publicos, modificada mediante Ley de 7 de
abril de 2019).

No puede dejar tampoco de traerse a colacion la regulacion de los contratos de
menor cuantia en el articulo 81 de la Ley Foral 2/2018, de 13 de abril, de contratos

publicos, que, tras fijar umbrales analogos a los estatales, establece que “la



tramitacion del contrato soélo exigira la previa reserva de crédito, si fuese necesario
conforme a la normativa presupuestaria y contable aplicable al poder adjudicador
del que forma parte el 6rgano de contratacion, y la presentacién de la
correspondiente factura”, configurando de este modo un supuesto de adjudicacion

directa con regulacion mucho mas simple que la estatal.

d) La regulacién del contrato menor en la legislacion bésica establece el
minimo comun denominador normativo que exige, a juicio del legislador estatal,
el equilibrio entre la satisfaccion de las necesidades operativas, inmediatas y
perentorias, del 6rgano de contratacién que no pueden satisfacerse mediante los
procedimientos concurrenciales, y algunos de los principios estructurales de la

contratacion del sector publico, modulados en este ambito.

Asi lo ha reconocido inequivocamente la Junta Consultiva de Contratacién
Publica del Estado, entre otros, en su Informe 8/2020, citando su anterior informe
98/2018, al afirmar que “en el caso de los contratos menores, aunque la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico ha incidido en la
realizacion de una tramitacion reducida, con el fin de ofrecer una garantia de
transparencia, publicidad y seguridad juridica en la realizacion de estos contratos,
lo que no ha hecho es variar su concepcién clasica como un supuesto de
adjudicacioén directa, permitido y sancionado legalmente por virtud de su escasa
cuantia”. Y ello porque, tal cual se afirma en el mismo Informe, “la finalidad de un
sistema de contratacion como el descrito es poder ofrecer una respuesta
especialmente rapida y muy sencilla a necesidades inmediatas y perentorias del
organo de contratacion y que, por su escasa cuantia, asi lo demandan”. Ademas,
suscitada la duda acerca de la procedencia de admitir ofertas de interesados en
un contrato menor, ha aclarado la misma Junta, en su Informe 8/2020, “los
contratos menores en modo alguno resultan equiparables a los procedimientos
negociados sin publicidad. Se trata de procedimientos completamente distintos
puesto que el procedimiento negociado sin publicidad previa es un procedimiento
propiamente concurrencial, que normalmente se desarrolla, salvo excepciones,
en régimen de acceso a las la licitacion por mas de un licitador, mientras que el
contrato menor, como ya hemos explicado, constituye un supuesto de

adjudicacioén directa en el que no existe una tramite de presentacion de ofertas ni
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tampoco criterios objetivos que permitan una comparacion de las mismas, que
hayan sido previamente fijados por la entidad contratante y que hayan sido

aceptados por los licitadores que realicen su oferta”.

Es por ello que, sobre la base de la legislacion estatal, no resulta preceptivo
en modo alguno que el érgano de contratacion que tramita un contrato menor
deba tomar en consideracion potenciales ofertas de personas o entidades
interesadas en acceder a la condicion de contratistas por esta via. La Junta
Consultiva de Contratacion Publica del Estado, en este sentido, ha advertido en
su mismo Informe 8/2020, tras afirmar lo anterior, que “esta conclusién no limita
la posibilidad de que el 6rgano de contratacion pueda dirigirse a mas de un
potencial contratista para solicitarle informacién sobre la posible ejecucion del
contrato menor, siendo siempre recomendable velar por la promocion de la
maxima concurrencia en funcion de las circunstancias, pero si excluye que el
mismo érgano esté obligado a aceptar ofertas de terceros que no han sido
previamente requeridos para ello”. De acuerdo con el criterio de la Junta
Consultiva estatal, que esta Junta comparte, las garantias exigibles conforme a la
legislaciéon basica en la materia tienen caracter minimo, tanto respecto de las que
pudieran establecer, en ejercicio de sus competencias, el legislador autonémico
como de las que pudiera acordar, de forma coherente con los principios que rigen

la contratacion del sector publico, el 6rgano de contratacion.

Lo anterior no significa, por supuesto, que en el ambito de la contratacién
menor no se apliquen las garantias habituales en la contratacion del sector publico
0, en cuanto tiene relevancia presupuestaria, las propias de la gestion

presupuestaria.

e) En este contexto, ha de analizarse especificamente el régimen de los
“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”, en los cuales se centra la consulta objeto del
presente informe. Es en relacion con estos contratos con los que opera el régimen

juridico simplificado de la contratacibn menor derivado de lo establecido en el
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articulo 118.5 y los citados articulos 63.4, 335.1 y 346, todos ellos de la Ley
9/2017.

El régimen establecido en la legislacion basica estatal ha de ser
interpretado en el marco de las reglas de gestion presupuestaria que fundamentan
el sistema de anticipo de caja fija 0, en su caso, los sistemas que pudieran resultar
similares. Basicamente, el sistema de anticipo de caja fija se regula en el articulo
78 de laLey 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, que los define
como “las provisiones de fondos de caracter extrapresupuestario y permanente
gue se realicen a pagadurias, cajas y habilitaciones para la atencion inmediata y
posterior aplicacion al capitulo de gastos corrientes en bienes y servicios del
presupuesto del afio en que se realicen, de gastos peridédicos o repetitivos”.
Légicamente, entre tales gastos podran incluirse contratos sujetos a la Ley 9/2017
y otros gastos que no lo estan. Son los primeros los que se someten al régimen
simplificado, que debera aplicarse teniendo presente, por lo demas, que, en el
ambito de la Administracion General del Estado, “los ministros y los presidentes o
directores de los organismos auténomos, previo informe de su Intervencién
Delegada en ambos casos, estableceran, en el &mbito de sus respectivas
competencias, las normas que regulan los pagos satisfechos mediante anticipos
de caja fija, determinando los criterios generales de los gastos que puedan ser
satisfechos por tal sistema, los conceptos presupuestarios a los que seran
aplicables los limites cuantitativos establecidos para cada uno de ellos, su

aplicacion al presupuesto y cuantas estimaciones se consideren oportunas”.

El sistema de anticipo de caja fija, por tanto, se configura como un sistema
para realizar pagos menores que, cuando atiendan obligaciones derivadas de
contratos menores sujetos de valor estimado no superior a 5.000 euros, permite
gue estos contratos se rijan por unas normas procedimentales mas simples, con
menores obligaciones de comunicacion de informacion y, desde la perspectiva

contractual, de publicidad.

Es sobre la regulacion del contrato menor, asi configurada, sobre la que
opera el legislador aragonés a la hora de ejercer su competencia estatutaria de
desarrollo legislativo y ejecucion de las bases estatales en materia de contratacion

publica.
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lll. El contrato menor en la legislacion aragonesa de contratacion

publica.

a) En su version inmediatamente anterior a la Ley 1/2021, de 11 de febrero,
de simplificacion administrativa, resultante de las modificaciones introducidas
mediante la Ley 5/2017, de 1 de junio, de Integridad y Etica Pablicas, y el Decreto-
ley 1/2018, de 20 de marzo, de medidas urgentes para la agilizacion,
racionalizacion y transparencia de contratos del sector publico de pequefia

cuantia, establecia el articulo 4.2 de la Ley 3/2011 lo siguiente:

«2. En los contratos menores de obras que superen los 30.000 euros y en los de
servicios y suministros que superen los 6.000 euros excluido Impuesto sobre el
Valor Afadido, salvo que solo pueda ser prestado por un Gnico empresario, se
necesitard consultar al menos a tres empresas, siempre que sea posible, que
puedan ejecutar el contrato utilizando preferentemente medios telematicos.

La licitacién de los contratos menores, cualquiera que sea su cuantia, podra ser
objeto de publicidad en el perfil de contratante. En tal caso, el plazo para la
presentacion de proposiciones no podra ser inferior a cinco dias habiles, a contar
desde el siguiente a la publicacién del anuncio de licitacion en el perfil de
contratante. En el anuncio se identificara el objeto del contrato y las prestaciones
que lo integran, los criterios de adjudicacion, y cualesquiera circunstancias que
hayan de tenerse en cuenta durante la ejecucion del mismo. Podra presentar
proposicion cualquier empresario con capacidad de obrar y que cuente con la
habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion. Los contratos
menores adjudicados con publicacién de un anuncio de licitacion no limitaran la
adjudicacion de ulteriores contratos menores por el mismo procedimiento. La
celebracion de contratos menores se consignara en el registro de contratos de la
entidad contratante».

Conforme a lo propuesto en la letra a) de la disposicion final cuarta del proyecto
de ley de simplificacion administrativa, que dio lugar a la Ley 1/2021, modificada
en sede parlamentaria en este punto, se proponia dar a los apartados segundo,
tercero y cuarto del articulo 4 de la Ley 3/2011 la siguiente redaccion:

«2. En los contratos menores de obras que superen los 30.000 euros y en los de
servicios y suministros que superen los 6.000 euros, excluido Impuesto sobre el
Valor Afadido, siempre que sea posible, deberd consultarse al menos a tres
empresas que puedan ejecutar el contrato utilizando preferentemente medios
telematicos. No sera preceptiva la consulta cuando el contrato solo pueda ser
ejecutado por un Unico empresario.

3. Alternativamente a lo establecido en el apartado anterior, la licitacion de los
contratos menores, cualquiera que sea su cuantia, podré realizarse con publicidad
en el perfil de contratante. En tal caso, el plazo para la presentacion de

13



proposiciones no podra ser inferior a cinco dias habiles, a contar desde el
siguiente a la publicacién del anuncio de licitacion en el perfil de contratante. En
el anuncio se identificard el objeto del contrato y las prestaciones que lo integran,
los criterios de adjudicacion, y cualesquiera circunstancias que hayan de tenerse
en cuenta durante su ejecucion. Podra presentar proposicion cualquier empresario
con solvencia, capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional
necesaria para realizar la prestacion. La celebracion de contratos menores se
consignara en el registro de contratos de la entidad contratante.

4. En el supuesto de que un licitador, que no haya sido invitado en un proceso de
licitacidbn que se realice sin publicidad de acuerdo con la normativa vigente,
presente una oferta, esta no podra rechazarse exclusivamente por este motivo».

La modificacién propuesta por el Gobierno, por tanto, se limitaba a clarificar la
relacion entre los parrafos primero y segundo del apartado segundo del articulo 4,
gue prevén regimenes alternativos, mediante consulta a tres empresas o licitacion
en concurrencia, asi como a suprimir las referencias ya superadas por la Ley
9/2017 al procedimiento negociado y a modificar la obligacion de admision de
ofertas en procedimientos sin publicidad. Se trataba, por tanto, de una reforma
menor de la regulacion vigente de esta modalidad contractual, articulada sobre la
base de la nueva redaccion, menor problemética que la inicial, de la legislacion
basica estatal y continuista con la regulacién procedente de la Ley 3/2011 vy el
Decreto-ley 1/2018.

b) Sin embargo, como resultado de la tramitacion parlamentaria, entre las
modificaciones introducidas por la Ley 1/2021 en materia de contratacion, quiza
la mas relevante ha sido la del régimen juridico del contrato menor. El debate
suscitado en sede parlamentaria sobre el régimen del contrato, gasto y pago
menor dio lugar a una propuesta transaccional integral que renueva y simplifica el
régimen del contrato menor en Aragon. Establece actualmente el apartado

segundo del articulo 4 de la Ley 3/2011, tras su reforma en 2021, lo siguiente:

«2. Para la celebracion de contratos menores regulados en la legislacion béasica
estatal se aplicaran las siguientes reglas:

a) Los contratos de obras, servicios y suministros cuyo valor estimado no exceda
de 5.000 euros, IVA excluido, se consideraran gastos menores. Sin perjuicio de
las normas especiales relativas a los pagos a justificar, el reconocimiento de la
obligacién y el pago de los gastos menores solo requiere que se justifique la
prestacion correspondiente mediante la presentacion de la factura o del
documento equivalente ante el 6rgano competente, que sera debidamente
conformado. Estos gastos menores no requieren ninguna tramitacion sustantiva o
procedimental adicional a los actos de gestidn presupuestaria sefialados. En todo
caso los gastos menores constituyen pagos menores a los efectos del inciso final
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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.

b) Los contratos de servicios que solo puedan ser prestados por un Unico
empresario, los de suministros y los de obras, todos ellos de valor estimado
superior a 5.000 euros, IVA excluido, se someteran al régimen establecido para
los contratos menores en la legislacién basica estatal.

c) Los contratos de servicios de valor estimado superior a 5.000 euros, IVA
excluido, no incluidos en la letra anterior, sin perjuicio de su sujecién al régimen
establecido para los contratos menores en la legislacién basica estatal, requeriran
la realizacion telemética de consulta previa al menos a tres empresas que puedan
ejecutar el contrato, siempre que sea posible, o alternativamente, a eleccion del
organo de contratacién, licitacién publica conforme a lo establecido en la letra
siguiente.

d) La licitacion de los contratos menores, cualquiera que sea su cuantia, podra
realizarse con publicidad en el perfil de contratante. En tal caso, el plazo para la
presentacion de proposiciones no podra ser inferior a cinco dias habiles, a contar
desde el siguiente a la publicacion del anuncio de licitacién en el perfil del
contratante. En el anuncio se identificara el objeto del contrato y las prestaciones
gue lo integran, los criterios de adjudicacién, y cualesquiera circunstancias que
hayan de tenerse en cuenta durante su ejecucion. Podra presentar proposicion
cualquier empresario con solvencia, capacidad de obrar y que cuente con la
habilitacion profesional necesaria para realizar la prestacion. La celebracion de
contratos menores se consignard en el registro de contratos de la entidad
contratante».

c) El debate en sede parlamentaria sobre la reforma del contrato menor,

para incorporar un régimen especifico del gasto menor, lo suscité la enmienda

246 del Grupo Parlamentario Popular, mediante la que se propuso introducir un

nuevo apartado 2bis en el articulo 4 de la Ley 3/2011, sin alterar el texto propuesto

en el proyecto de ley, que estableciese lo siguiente:

“Todas las prestaciones de importe inferior a los 3.000 euros tendran la
consideracion de gasto menor y bastara para su pago con la presentacion de
factura. A estas previsiones no le son de aplicacion las previsiones de contratacion
publica establecidas en la normativa de contratacién publica, salvo la relativa al
informe del érgano de contratacion que justifique que no se esta fraccionando
ilegalmente el contrato en el sentido expresado en el articulo 99.2 LCSP”.

Dicha enmienda fue literalmente tomada de propuestas aportadas en

audiencia legislativa, incorporando el grupo proponente una escueta motivaciéon

conforme a la cual, segun su criterio, “puesto que se ha entrado a modificar la Ley

3/2011 seria deseable regular también el concepto de gasto menor”. Conviene

resaltar que el texto propuesto, en todo caso, no se atenia al umbral de valor
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estimado del articulo 118 de la Ley 9/2017, fijado en 5.000 euros, IVA excluido;
manejaba el concepto ambiguo de “importe”, incorporaba una excepcién a la
aplicacion de la normativa basica de contratacion del sector publico sélo al alcance
del propio legislador basico y, en lo que excepcionaba la propia excepcion,
imponia precisamente la aplicacion de parte de lo previsto en el vigente apartado
segundo del articulo 118 de la Ley 9/2017, precisamente excepcionado por el
legislador basico estatal en los supuestos de pagos menores que regula el

apartado quinto del mismo articulo.

La flexibilizacién del régimen del contrato menor por debajo del umbral
fijado en el apartado quinto del articulo 118 de la Ley 9/2017 no puede
interpretarse como una exencion global de aplicacion de esta Ley. Lo cierto es
que hay gastos menores que dan lugar a “pagos menores” no sujetos a la
legislacion de contratos, como puede ocurrir con los que retribuyen
indemnizaciones por razén del servicio, por ejemplo, a través de anticipos de caja
fija, y otros que si lo estan, como contratos menores, incluso aunque se retribuyan
también a través de caja fija u otro sistema similar de pagos menores. Pero, como
ha sefialado la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado, en su Informe
20/2018, analizando el citado apartado quinto, “es clara la voluntad del legislador
de no exigir la aplicacion de la regla conforme a la cual en los contratos menores
la tramitacion del expediente exigird la emision 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
propios del contrato menor. Sensu contrario, el resto de las normas del contrato
menor si serian aplicables cuando se cumplan los requisitos legales”. En similar
sentido se pronuncian los informes de la misma Junta 25/2018 y 54/2018. Queda
claro que no hay excepcion general, ni puede el legislador autonémico disponerla

mas alla de lo directamente excepcionado en la legislacion basica estatal.

El contexto de este debate parlamentario era el de una notable complejidad
y diversidad del régimen del contrato menor, resultante del juego conjunto de la
normativa basica y aragonesa. De haber sido otro el resultado en sede
parlamentaria hubieran podido convivir en nuestra Comunidad, de forma solapada

y no siempre clara, hasta seis regimenes juridicos diferentes para realizar
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contratos menores por debajo de 40.000 euros para obras y de 15.000 euros para
suministros y servicios. Asi, primero, por debajo de 3.000 euros, el régimen de
gasto menor que proponia la enmienda; segundo, entre 3.000 y 5.000 euros, el
régimen ordinario establecido en el articulo 118 y concordantes de la Ley 9/2017
cuando no se utilizase sistema de caja fija u otro similar; tercero, por debajo de
5.000 euros, ademas, el régimen resultante del articulo 118.5 de la Ley 9/2017;
cuarto, entre 5.000 y 6.000 euros en suministros o servicios y 5.000 y 30.000 euros
en obras, el régimen establecido en el articulo 118 y concordantes de la Ley
9/2017; quinto, por encima de 6.000 euros en suministros o servicios 6 30.000
euros en obras, el régimen del apartado segundo del articulo 4, primer parrafo, de
la Ley aragonesa 3/2011; y sexto, en cualesquiera supuestos, dentro del umbral
del contrato menor, es decir, 15.000 euros para suministros y servicios y 40.000
euros para obras, conforme al segundo parrafo del articulo 4.2 de la Ley

aragonesa 3/2011 hubiera sido posible la licitacion en concurrencia.

Este resultado hubiera sido el corolario de la acumulacion de sucesivas
reformas restrictivas que habian convertido el contrato menor en un problema,
como ocurrié con el procedimiento negociado por razén de la cuantia, vigente hoy
dia en numerosos Estados miembros de la Unién Europea con las mismas
Directivas. Convertido en un problema, se plantearon sucesivas excepciones para
evitar que continuase siéndolo en algunos ambitos, como el de la investigacion,
entre otros, solapando asi regulacion tras regulacion, introduciendo cada vez
mayor complejidad. Se impuso asi una regulacion rigida, inadecuada para la
gestion diaria y la satisfaccion del fin que el contrato menor debe atender, y
cuando el gestor advierte los problemas, en lugar de rectificarla se excepciona la
regulacion. Y cuando la excepcion no es suficiente se vuelve a excepcionar la
excepcion. Tal es el germen de ciertos excesos regulatorios que asfixian al sector

publico y a algunos sectores econdmicos.

Si, en palabras de la Junta Consultiva del Estado, tomadas de su Informe
8/2020, “la finalidad de un sistema de contratacion como el descrito es poder
ofrecer una respuesta especialmente rapida y muy sencilla a necesidades
inmediatas y perentorias del 6rgano de contratacion y que, por su escasa cuantia,
asi lo demandan”, si “la justificacién del sacrificio de algunos de los principios
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basicos de la contratacion publica estriba, para estos precisos casos, en la escasa
cuantia economica, que avala (del mismo modo que en otros supuestos
contenidos en la ley como pueden ser el procedimiento negociado por razones de
exclusividad técnica o la tramitacion de emergencia) el decaimiento de tales
principios en beneficio del interés publico”, esa finalidad y ese interés publicos no
pueden ser obviados por el legislador autonédmico para imponer un régimen
juridico que, en la practica, dificulte o impida su efectividad. La finalidad de la
regulacion del contrato menor y la ponderaciéon de su régimen juridico y los
principios nucleares de la contratacion publica son también basicos. Por ello, en
la regulacion del contrato y gasto menor, como en tantas otras cuestiones, parece
l6gico combinar, de forma equilibrada, funcionalidad y control, sin llegar a la
desregulacion total, como ocurre en la legislacion contractual de Navarra,
tomando como referencia obligada los articulos 118 y concordantes de la Ley
9/2017, basicos, simplificando en lo posible la regulacion precedente o, cuando

menos, no introduciendo mayor incertidumbre o complejidad.

d) Conviene tener presente, como probable antecedente inmediato de la
regulacion finalmente aprobada en Aragon, lo establecido en la disposicion
adicional segunda de la Ley balear Ley 14/2018, de 28 de diciembre, de
presupuestos generales de la Comunidad Auténoma de las llles Balears para el
afio 2019, que resolvié por acuerdo el conflicto con el Estado en Comisién
Bilateral, lo que otorga un plus a su norma, aceptada por el Estado como
constitucional, segun se desprende del Acuerdo de la Comision Bilateral de
Cooperacion Administraciéon General del Estado-Comunidad Autébnoma de llles
Balears en relacion con la Ley 14/2018, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales de la Comunidad Autdbnoma de las llles Balears para el afio 2019,
publicado mediante Resolucion de 25 de septiembre de 2019, de la Secretaria

General de Coordinacion Territorial.

En la disposicion adicional segunda de la Ley balear 14/2018 se regularon

los gastos menores del siguiente modo:

«Disposicion adicional segunda. Gastos menores.

1. Son gastos menores los gastos derivados de suministros y servicios de cuantia
inferior a 5.000 euros, excluido el impuesto sobre el valor afiadido.
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Dicha cuantia podra ser modificada, mediante un acuerdo, por el Consejo de
Gobierno.

2. Estos gastos menores no requieren ninguna tramitacion sustantiva o
procedimental, sin perjuicio de los actos de ejecucion presupuestaria a que se
refiere el apartado 3 de esta disposicion y de la comprobacion de que el contratista
no ha suscrito a lo largo de los doce meses anteriores otros contratos menores
del mismo tipo y prestaciones similares por un importe total igual o superior a
15.000 euros.

Quedan exceptuadas de esta comprobacién, y por tanto no se computaran a los
efectos del célculo del importe total a que se refiere el parrafo anterior, los gastos
inferiores a 200 euros 0, en su caso, a la cuantia que establezca a este efecto el
Consejo de Gobierno.

En todo caso los gastos menores a que se refiera esta disposicion adicional
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 mencionada
Ley 9/2017, por lo que no se tienen que publicar en el perfil del contratante ni se
tienen que remitir y comunicar a la Sindicatura de Cuentas de las llles Balears y
al Registro de Contratos del Sector Publico, ni tampoco al Registro de Contratos
de la comunidad auténoma de las llles Balears.

3. Sin perjuicio de las normas especiales relativas a los pagos a justificar, el
reconocimiento de la obligacién y el pago de los gastos menores solo requiere que
se justifique la prestacion correspondiente mediante la presentacion de la factura
o del documento equivalente ante el érgano competente, que serd debidamente
conformado».

Pues bien, lo que interesa destacar, a los efectos que nos ocupan, es que en la
letra d) del apartado primero del Acuerdo de Comision Bilateral citado, que
resolvio la controversia suscitada por el Estado, en relacion con una regulacion

expuesta se pacto lo siguiente:

«d) En relacion a la controversia suscitada sobre la disposicién adicional segunda
de la Ley 14/2018, la Comunidad Autonoma asume el compromiso de promover
la correspondiente iniciativa legislativa para proceder a su modificacion,
suprimiendo el parrafo segundo del apartado primero («Dicha cuantia podra ser
modificada, mediante un acuerdo, por el Consejo de Gobierno»), asi como el
parrafo segundo del apartado segundo («Quedan exceptuadas de esta
comprobacion, y por tanto no se computaran a los efectos del calculo del importe
total a que se refiere el parrafo anterior, los gastos inferiores a 200 euros o, en su
caso, a la cuantia que establezca a este efecto el Consejo de Gobierno»), con la
finalidad de que dicho precepto se ajuste a las previsiones de la legislacion basica
estatal y sin perjuicio de la posibilidad de valorar, por parte del Estado, el contenido
y la finalidad del parrafo segundo respecto de futuras modificaciones de la
normativa basica».

Tras la citada Ley balear, por lo demas, la cuestion se ha regulado de modo
muy similar al resultante de la mas reciente normativa aragonesa, en la

disposicion adicional séptima del Decreto-ley 4/2021, de 31 de marzo, de medidas
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urgentes para la agilizacion administrativa y la planificacion, gestion y control de
los Fondos procedentes del Instrumento Europeo de Recuperacién denominado
«Next Generation EU», en el ambito de la Comunidad Autbnoma de Canarias y
por el que se establecen medidas tributarias en el Impuesto General Indirecto
Canario para la lucha contra la COVID-19, y la disposicion final quinta del Decreto-
ley 3/2021, de 3 de marzo, de medidas urgentes para la modernizacion de la
Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacién,
Transformacion y Resiliencia, que modifica al efecto el articulo 20.2 de la Ley
12/2018, de 26 de diciembre, de contratacion publica socialmente responsable de

Extremadura.

e) La vigente regulacion del contrato menor en Aragon ha de interpretarse
de conformidad con lo anteriormente expuesto. Su punto de partida, l6gicamente,
es el régimen basico establecido en el articulo 118 de la Ley 9/2017 que, como
hemos expuesto, distingue un régimen general del contrato menor y un régimen
especifico para aquellos contratos menores 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.

Al régimen general se dedica la letra b) del apartado segundo del articulo
4 de la Ley 3/2011, conforme a la cual los contratos de servicios que solo puedan
ser prestados por un Unico empresario, los de suministros y los de obras, todos
ellos de valor estimado superior a 5.000 euros, IVA excluido, se someteran al
régimen establecido para los contratos menores en la legislacion basica estatal,
sin peculiaridad alguna exigida en la norma aragonesa. Solo los contratos de
servicios de valor estimado superior a 5.000 euros, IVA excluido, cuando puedan
ser prestados por mas de un empresario, requeriran, conforme a la letra c) del
apartado segundo del mismo articulo 4, la realizacion telematica de consulta
previa al menos a tres empresas que puedan ejecutar el contrato, siempre que
sea posible, o alternativamente, a eleccion del 6érgano de contratacion, licitacion
publica conforme a lo establecido en propia norma aragonesa. Probablemente la
especial problematica suscitada por los contratos menores de servicios,
perceptible si se analiza la jurisprudencia en la materia, esta en la base del mayor

rigor de la norma aragonesa en relacion con los mismos.
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Al régimen especifico para los contratos menores 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 se dedica la letra a) del apartado segundo del articulo 4 de la Ley 3/2011.
Dado el caracter supletorio de la normativa general presupuestaria estatal, donde
se encuentra regulado para el sector publico estatal el anticipo de caja fija, en
nuestra Comunidad Autbnoma, se rige por lo establecido en los apartados tercero
a quinto del articulo 54 del texto refundido de la Ley de Hacienda de la Comunidad
Auténoma de Aragon, aprobado mediante Decreto legislativo 1/2000, de 29 de

junio, que establecen lo siguiente:

“3. Los gastos periédicos y repetitivos y los de menor cuantia podran ser
satisfechos, en las condiciones que se fijen reglamentariamente mediante
anticipos de caja fija, que seran dotados extrapresupuestariamente mediante
provisiones de fondos de caracter permanente. Su aplicacion al Presupuesto se
efectuara en el momento en el que se justifiquen los gastos realizados y, en todo
caso, antes de finalizar el ejercicio presupuestario en el que se hayan librado los
fondos.

4. Los perceptores de las 6rdenes de pago a que se refieren los dos parrafos
anteriores quedaran obligados a su justificaciébn en el plazo y la forma que
reglamentariamente se determine por el Departamento competente en materia de
Hacienda quedando sujetos al régimen de responsabilidades que se establecen
en la presente Ley. EI mismo régimen se aplicard a Ordenes de pago
correspondientes a subvenciones que tengan el caracter de «a justificar».

5. En el curso del mes siguiente a la fecha de aportacion de los documentos
justificativos a que se refieren los apartados anteriores, se llevara a cabo la
aprobacién o reparo de la cuenta por el érgano competente”.

En todo caso, la regulacion aragonesa coincide sustancialmente con la
estatal, conformandose en ambas el anticipo de caja fija como un supuesto de
disposicion anticipada de fondos para atender determinados pagos, relativos a
“gastos periddicos y repetitivos y los de menor cuantia”, y previendo, a posteriori,
las reglas para su adecuada justificacion. Esta es la esencia del anticipo de caja
fija.

Conforme a lo establecido en la Ley 3/2011 “los contratos de obras,
servicios y suministros cuyo valor estimado no exceda de 5.000 euros, IVA

excluido, se consideraran gastos menores” con el siguiente régimen juridico:
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- El reconocimiento de la obligacion y el pago de los gastos menores solo requiere
gue se justifigue la prestacion correspondiente mediante la presentacion de la
factura o del documento equivalente ante el 6érgano competente, que sera
debidamente conformado, todo ello sin perjuicio del régimen especifico de los

pagos a justificar.

- Los gastos menores asi definidos no requieren ninguna tramitacion sustantiva o
procedimental adicional a los actos de gestion presupuestaria sefialados. De este
modo, cabria entender que la autorizacion del gasto, al igual que ocurre en la
gestion de los anticipos de caja fija, puede sustituirse por la aprobacion o reparo
de la cuenta, que habria de realizarse, por analogia con el régimen de los
anticipos, dentro del mes siguiente a la realizacion del gasto. Es mas, la propia
literalidad de la Ley 9/2017, podria dar pie a una interpretacion sistematica que
avalase esta primera interpretacion, dado que el apartado tercero, que se inicia
con el término “asimismo” constituye continuacion l6gica del régimen derivado del
apartado segundo. No obstante, primando la interpretacion literal y dado que la
excepcion establecida en el apartado quinto del articulo 118 de la Ley 9/2017 s6lo
alcanza a lo establecido en el su apartado segundo, cabe también entender que,
conforme al apartado tercero, a la incorporacion de la factura y realizaciéon del
gasto debe preceder su aprobacion por el 6rgano competente, implicita cuando
se dispone el anticipo sujeto a la aprobacion o reparo posterior. A juicio de esta
Junta es esta la interpretacion mas acorde con la legislacién basica estatal y
presupuestaria aragonesa y, sin duda alguna, la mas segura para los gestores

publicos de la contratacion menor.

- Los gastos menores constituyen pagos menores, “en todo caso” afirma la ley
aragonesa, 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 espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, prevision esta
inequivoca en la norma aragonesa, asumida en los Informes 20/2018, 25/2018 y
54/2018, a los que nos hemos referido anteriormente, y que, en lo esencial,

permite dar respuesta a la consulta que constituye el objeto de este Informe. Como

22



la propia autoridad consultante apunta, lo que la norma aragonesa define como
gastos menores, cuando den lugar a contratos menores con el régimen especifico
en ella establecido, constituye pagos menores a los efectos de la normativa estatal
considerandose un sistema similar de pago al de los anticipos de caja fija.
Consecuentemente, en estos supuestos han de aplicarse las mismas reglas
especificas, que se acaban de citar, sobre comunicacién y publicidad. En
cualquier caso, ha de tenerse presente que, conforme a la Comunicaciéon de la
Secretaria General de la Camara de Cuentas de 12 de febrero de 2021 y con
alcance general, esta en suspenso desde 2021 la obligaciéon de remision de
extractos de expedientes que tenian los érganos de contratacién conforme al
citado articulo 335.1 de la Ley 9/2017, dado que tal informacidén se extraeré
directamente del Gestor de Expedientes de Contratacion (SERPA-RM) y de la
Plataforma de Contratacion del Sector Publico y de la Plataforma de Contratacion

del Sector Publico.

Finalmente, como clausula de cierre del sistema que comprende tanto los
contratos sujetos al régimen general como los que lo estan al especifico que
acabamos de analizar, prevé la letra d) del apartado segundo del articulo 4 de la
Ley 3/2011 que “la licitaciébn de los contratos menores, cualquiera que sea su
cuantia, podra realizarse con publicidad en el perfil de contratante. En tal caso, el
plazo para la presentacion de proposiciones no podra ser inferior a cinco dias
habiles, a contar desde el siguiente a la publicacién del anuncio de licitacién en el
perfil de contratante. En el anuncio se identificara el objeto del contrato y las
prestaciones que lo integran, los criterios de adjudicacion, y cualesquiera
circunstancias que hayan de tenerse en cuenta durante su ejecucion. Podra
presentar proposicion cualquier empresario con solvencia, capacidad de obrar y
que cuente con la habilitacién profesional necesaria para realizar la prestacion. La
celebracion de contratos menores se consignara en el registro de contratos de la

entidad contratante”.
g) En cualquier caso, como ha precisado esta Junta en su anterior Informe

5/2021, de 9 de abiril, en linea con lo postulado por la Junta Consultiva estatal, la

prevision de garantias adicionales para la tramitacion de contratos menores en la
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legislacion aragonesa tiene caracter de minimo y, por tanto, no impide que puedan

extenderse a otros contratos menores a criterio del 6rgano de contratacion.

IV. La incidencia sobre la cuestion de la normativa estatal y

autondémica de transparencia.

Finalmente, aun cuando resulta evidente que el informe y pronunciamientos
de esta Junta han de centrarse en la normativa de contratacion del sector publico,
no pueden ignorarse otras normas que pudieran incidir sobre las cuestiones objeto
del presente informe. Tal es el caso, en lo atinente a la publicacién de los contratos
menores, de lo establecido en la normativa de transparencia, tanto estatal como

autondmica.

En el apartado primero del articulo 8 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, sobre
publicidad activa en materia econdmica, presupuestaria y estadistica, se
establece que “los sujetos incluidos en el &mbito de aplicacién de este titulo
deberan hacer publica, como minimo, la informacién relativa a los actos de gestion
administrativa con repercusion econdmica 0 presupuestaria que se indican a
continuacion: a) Todos los contratos, con indicacion del objeto, duracion, el
importe de licitacion y de adjudicacion, el procedimiento utilizado para su
celebracion, los instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado,
el nimero de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del
adjudicatario, asi como las modificaciones del contrato. Igualmente seran objeto
de publicacion las decisiones de desistimiento y renuncia de los contratos. La
publicacién de la informacion relativa a los contratos menores podra realizarse
trimestralmente. Asimismo, se publicaran datos estadisticos sobre el porcentaje
en volumen presupuestario de contratos adjudicados a través de cada uno de los
procedimientos previstos en la legislacion de contratos del sector publico” (cursiva

nuestra).

Por su parte, el articulo 16 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de
transparencia de la actividad publica y participacion ciudadana en Aragoén,
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establece en sus apartados primero a tercero, de forma mas detallada, lo

siguiente:

“1. Sin perjuicio de la publicidad que la normativa reguladora de los contratos del
sector publico exige respecto de los procedimientos de adjudicacién y
modificacion de los contratos, la transparencia en la contratacion publica exige
gue los sujetos comprendidos en el articulo 4 hagan publica en sus respectivos
Portales de Transparencia, con una actualizacién trimestral, la siguiente
informacion relativa a todos los contratos, incluidos los contratos menores:

a) Obijeto, tipo de contrato y érgano de contratacion.

b) Fecha de formalizacion.

c¢) Fecha de inicio de ejecucion.

d) Duracion.

e) Procedimiento de adjudicacién utilizado para su celebracion.

f) Importes de licitacion y de adjudicacion.

g) Instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado.
h) Numero de licitadores participantes en el procedimiento.

i) Identidad del adjudicatario.

j) Maodificaciones aprobadas.

2. Se dard publicidad de la ejecucién de los contratos que no tengan la
consideracion de contrato menor, la cual comprendera al menos informacion
sobre las ampliaciones del plazo de ejecucion, prérrogas del contrato, contratos
complementarios, modificaciones del contrato, fecha de la recepcion e importe de
la liquidacion practicada y, en su caso, de la cesion o resolucién del contrato.

También se daréa publicidad a la subcontratacion, con indicacion de la identidad
de los subcontratistas, el importe de cada subcontratacion y el porcentaje en
volumen de cada contrato que ha sido subcontratado.

3. Asimismo, publicaran datos estadisticos sobre:

a) El porcentaje en volumen presupuestario de contratos adjudicados a través de
cada uno de los procedimientos previstos en la legislacion de contratos del sector
publico.

b) El nUmero de contratos adjudicados por cada uno de los procedimientos”
(cursiva nuestra).

En cualquier caso, la aplicacion de las previsiones sobre actividad
contractual derivadas de la normativa de transparencia tendra lugar bajo la

supervision y conforme a los criterios de los 6rganos competentes en la materia.
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[lI. CONCLUSIONES

I. Los contratos menores de obras, servicios y suministros cuyo valor
estimado no exceda de cinco mil euros (5.000 euros), IVA excluido,
definidos como gastos menores, disponen de un régimen especifico de
tramitacion regulado en la letra a) del apartado 2 del articulo 4 de la Ley
3/2011, equiparandose a los contratos cuyo sistema de abono es el de
anticipos de caja fija u otro similar, por lo que también les son de aplicacion
las excepciones establecidas en el inciso final del articulo 63.4, en el tercer
parrafo del articulo 335.1 y en el tercer parrafo del articulo 346.3 de la
LCSP.

Il.  Tales contratos, por ello, estan sujetos a las reglas especiales establecidas
en el inciso final del articulo 63.4, el tercer parrafo del articulo 335.1 y el
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.

Informe 6/2021, de la Junta Consultiva de Contratac  id6n Administrativa de
la Comunidad Autbnoma de Aragon, adoptado en suses  i6n de 10 de mayo
de 2021.

EL PRESIDENTE

P.S., LA PRESIDENTA SUPLENTE
(Orden de 16 de septiembre de 2019, del
Consejero de Hacienda y Administracion Publica)

Maria Josefa Aguado Orta
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