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La implementacion de la
racionalizacion técnica de la
contratacion en la administracion local

Carles Bassaganya i Serra'

RESUMEN

La optimizacion, investigacion, innovacion y prestigio de la com-
pra en la contratacion administrativa no ha sido habitual, en con-
traposicion al entorno privado. Las previsiones de los sistemas o
técnicas de racionalizacion de la contratacion han tenido un resul-
tado exiguo en el sector publico espanol, también en la adminis-
tracion local. Realizar un andlisis de los antecedentes de la
introduccion de estas técnicas, las dificultades, su evolucion y es-
pecialmente una casuistica de las experiencias de la adhesion de
municipios y entidades locales, nos acerca a unas conclusiones y
propuestas para aumentar y extender el uso de los acuerdos marco,
los sistemas dinamicos y las centrales de contratacion locales.
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compra centralizada; optimizacion de la contratacion; comprador
publico;adhesion a las técnicas de racionalizacion.

1 Este estudio se realizo como Trabajo fin de Master de Contratacion Publica Local 8.* edicion
Curso 2019-2020, organizado por el Instituto de Derecho Local de la Universidad Autonoma
de Madrid. El que se reproduce en esta publicacion no es la totalidad del mismo trabajo.
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TRLCSP el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
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I. INTRODUCCION

Son varias décadas de previsiones de sistemas de racionalizacién, optimiza-
cion, mejora, especializacion en la contratacion administrativa en el estado
espanol, pero con un resultado mas bien exiguo. Mds infimo atun en la ad-
ministracion local, en que tales previsiones topan con un elenco de gobiernos
locales con capacidad limitada, equipos humanos y habilidades poco espe-
cializadas, medios técnicos insuficientes, y con pocos ecosistemas institucio-
nales con el liderazgo institucional para implementar una contratacion
administrativa colaborativa, mancomunada, centralizada, que requieren
segun su diversidad. Se adivina que estamos ante un largo recorrido de estas
técnicas de contratacion publica en la administracion local tales como la ce-
lebracion de acuerdos marco, la implementacion de sistemas dinamicos de
adquisicion, o la constitucion de Centrales de contratacion.

Esta circunstancia es ilustrada por la Comision Europea en su afan de
armonizar la contratacion publica y con la implicita preocupacion de
conseguir mayor consolidacion del mercado interior europeo. La comision
en materia de contratacion administrativa realiza un seguimiento mediante
doce indicadores, al considerarlos claves para el analisis de la evolucion de
las politicas publicas estatales en la convergencia del citado mercado interior,
y por la relevancia que supone la contratacion publica, que sitia en un 14%
del PIB europeo. Esta docena de indicadores de realidades tan diferentes como
son la tasa de licitadores unicos por procedimiento, la lotificacion, el acceso de
PYMES en los contratos, etc., comprende también el del porcentaje de compra
conjunta o procedimientos licitados para mas de un poder adjudicador?. El
propio indicador, el numero 4 de los 12 existentes, realiza una cautela recono-
ciendo que no todas las tipologias de contratos-objetos son éptimos para
licitarlos de forma conjunta, pero que no hacerlo de forma habitual se
considera que es despreciar la posibilidad de no contratar en la mejor relacion
calidad-precio, asi como no aprovechar el conocimiento de estructuras
especializadas, o individualmente una mejora de la capacitacion de los medios
adscritos a la contratacion publica. Este indice considera que no sobrepasar
el 10% de las contrataciones conjuntas respecto al total de procedimientos
situa los poderes adjudicadores del estado en situacion deficiente. En el afio
2019 este umbral ha sido superado por los 6rganos de contratacion de
estados con menos poblacion que Espana, el caso de Bélgica (12%),
Dinamarca (19%), Finlandia (19%); pero también por estados regionalizados

eccccce

2 Single market scoreboard. Public procurement, Comision Europea, 2020, https://ec.eu-
ropa.ew/internal_market/scoreboard/performance_per_policy_area/public_procurement/ind
ex_en.htm (Fecha de consulta: 3 de mayo de 2020).
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como Italia (14%), descentralizados como Alemania (14%), o con poca
relevancia de la administracion local como el Reino Unido (26%). Estos tres
ultimos con una demografia superior a la del estado espanol. Por el contrario,
Espana se sitia en el afno 2019 en un 1% de contrataciones conjuntas del
total de procedimientos armonizados que ha sido constante desde el 2016,
ya que el ultimo afo que se sobrepaso este minimo porcentaje fue el 2015,
con un 2%. El porcentaje del 1% de licitaciones conjuntas, el mas bajo de la
estadistica, es compartido también por Bulgaria, Rumania, o Islandia. Otros
estados que no llegan al minimo del 10% que la Comision considera como
deficiente son: Polonia (3%), Portugal (3%) o Francia (6%). O sea, que se puede
considerar que los poderes adjudicadores del estado estan a la cola de la
«contratacion colaborativa» y no fruto de un solo ano, sino que es una
constante contemporanea y en consecuencia arraigada a la cultura de
compras e institucional de los poderes adjudicadores del estado espanol.

A partir del ano 2007 aparece la expresion «racionalizacion técnica de
la contratacion» como titulo en la ley de contratos espanola, producto de la
transposicion de la directiva de contratacion del anno 2004, institucionali-
zando tres figuras diferentes: los acuerdos marco, los sistemas dinamicos de
contratacion y las centrales de contratacion’. Si acudimos a la definicion del
verbo racionalizar*, aplicado a la contratacion administrativa, podriamos en-
tender que los diferentes legisladores bajo este epigrafe pretenden organizar y
planificar mediante estos instrumentos las licitaciones que requieren, para
aumentar la relacion calidad-precio, conseguir economias de escala, optimizando
o reduciendo los medios adscritos, y el tiempo que se requiere para realizar
la contratacion de los suministros, servicios y obras. Aunque su introducciéon
se sitia en aquel momento, especialmente en muchos érganos de contrata-
cion de universidades ya utilizaban expedientes de «contratos marco de se-
leccion de empresas» con subsiguientes procedimientos derivados como
negociados u otros que se celebraban en muchos casos con la motivacion de
aminorar los periodos de contratacion.

Consecuentemente, el analisis efectuado se centrara en estas figuras y
soluciones que estan previstas de forma relativamente poco prolifica en la
legislacion, aunque la tendencia ha sido en aumentar su regulacion. Actualmente

3 Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, y Directiva 2004/18/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004,sobre coodrinacion de los
procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras, suministros y servicios.

4 Diccionario de la lengua espaiiola de la Real Academia Espaiiola, Definicion de racionalizar:
a. Reducir a normas o conceptos racionales.

b. Organizar la produccion o el trabajo de manera que aumente los rendimientos o reduzca
los costos con el minimo esfuerzo.
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estan reguladas en el derecho interno en el Libro segundo, titulo I, capitulo
II de la LCSP, que comprenden del articulo 218 al 230 LCSP. Estos instru-
mentos podran ser promovidos como soluciones internas para la entidad
local misma, asi como sus 6rganos y entidades dependientes; pero también
de forma colaborativa, mancomunada, con otros poderes adjudicadores que
tengan unas necesidades similares; o en los ultimos afos, acudiendo a servi-
cios de contratacion especializados, la mayoria de ellos constituidos como
centrales de compra publica.

De forma indistinta nos referimos con el mismo significado a deno-
minaciones como Central de compras, formula mayoritariamente utilizada en la
directiva, y habituales, recogidas o no en el derecho interno, de paises como
Francia (Centrale d’Achat Public) o Gran Bretana (de forma indistinta, Public
Purchaising-Procurement Center) para referirse a la Central de Contratacion.
También se encuentran de manera indistinta la referencia del Sistema Dinamico
de Adquisicién o Contratacion, asi como en genérico a las técnicas de racio-
nalizacion, formula empleada para referirse a los sistemas de racionalizacion
técnica de la contratacion.

Que estamos ante una cuestion con dificultades para implementarse pa-
rece una evidencia. Pero ;esta aplicacion en el ambito local tiene unas caracte-
risticas o «patologias» propias? Si el ambito privado tiene internalizadas las
compras como un factor competitivo, para el ambito publico ;también lo
son? Con millares de poderes adjudicadores locales, el legislador ;ha hecho
previsiones que han tenido presentes la administracion local y su impacto?
La adhesion a los sistemas de compra y la supuesta pérdida de autonomia local
;es un problema en la arquitectura de las técnicas de racionalizacion de la
contratacion? ;Se han resuelto o interpretado de modo diferente? ;Existen
experiencias de éxito? Y, ;como se deben financiar y ser?

II. DIFICULTADES EN LA IMPLEMENTACION ADMINISTRATIVA
DE LA RACIONALIZACION TECNICA DE LA CONTRATACION EN
EL AMBITO LOCAL

La optimizacion, racionalizacion, innovacion e inclusive la investigacion en las
compras o contratacion publica ha sido un entorno poco proclive a ser prio-
rizado o sujeto a una revision del mismo, en contraposicion con el ambito
privado, donde tradicionalmente se han dedicado atencién y recursos. Mien-
tras las corporaciones, grupos empresariales y entidades privadas desde hace
anos han desarrollado un perfil del responsable de compras, y prestigiado o es-
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pecializado el sistema de compra como mecanismo de competitividad, en el am-
bito publico —y especialmente el sector publico local- ha ignorado, y en muchos
casos denostados las capacidades y el factor estratégico de la compra publica.

En el ambito publico y atendiendo los principios rectores de la contratacion
administrativa, elevados en el frontispicio de la actuacion de los 6rganos de
contratacion, tales como el de la libertad de acceso a las licitaciones, publicidad,
transparencia en los procedimientos, no discriminacion e igualdad de trato
entre los candidatos, se ha tendido a un fortalecimiento de los mismos y en
muchos casos a inflacionar la vertiente juridica-procedimental del itinerario
administrativo provocando poca innovacion en el marco de la contratacion
publica, por parte de los poderes adjudicadores y especialmente de las dreas
técnicas adscritas a los mismos. Asi en el Informe sobre la modernizacion de la
contratacion publica, y el proceso de consulta y participacion de operadores juridicos y
economicos que confluyo en el Libro sobre la modernizacion de la politica de con-
tratacion publica de la UE, se afirma que en la contratacion publica la parte
juridica ha sido «sobreestimada»’, y que, por el contrario, no ha habido una
buena transferencia de conocimiento de las metodologias y buenas practicas en
compra publica que se han creado y existido en Europa. En ese mismo sen-
tido se considera que se debe reclamar una atencion especial y estratégica
en la preparacion®, formacion y aumento de capacidades a operadores juri-
dicos, responsables politicos y a otros actores que participan en la contratacion
publica’.

5 «(...) la parte legal del proceso de contratacion publica no debe ser sobreestimada, la
Comision debe brindar también un mayor apoyo al aspecto practico, por ejemplo, en la
organizacion de intercambios de experiencias o del desarrollo de buenas practicas y
metodologias, y en el apoyo de programas de capacitacion en los Estados miembros.(...)».
Informe sobre la modernizacion de la contratacion publica (2011/2048(INI)), Parlamento
Europeo, sesion de la Comision de Mercado Interior y Proteccion del Consumidor, octubre
2011, pdgina 18.

6 «(...) es necesario garantizar el uso mas eficiente de los fondos publicos y los compradores
publicos necesitan estar en condiciones de contratar de acuerdo con las normas mas
exigentes de profesionalidad. Mejorar y respaldar la profesionalidad entre los profesionales
de la contratacion publica puede ayudar a fomentar el impacto de esta en el conjunto de la
economia». Recomendacion 2017/1805, Comision Europea, 3 de octubre de 2017.

7 «(...) no solo a compradores locales, sino que incluir también a los responsables politicos
y a otros agentes, especialmente a las organizaciones no gubernamentales que prestan
servicios sociales (...)». Informe sobre la modernizacion de la contratacion piiblica
(2011/2048(IND)), Parlamento Europeo, sesion de la Comision de Mercado Interior y
Proteccion del Consumidor, octubre de 2011.
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1. EL PERFIL Y LA CAPACITACION DEL COMPRADOR PUBLICO

Podemos considerar como demostracion de las dos velocidades en la priori-
zacion de las compras en el sector publico y privado algunos ejemplos. Uno
de ellos es la dificultad de encontrar en la estructura de la administracion
Publica, especialmente la local de los municipios, y aun mas en municipios
con demografia mediana y pequena, la existencia dentro de su organizacion
politica de la designacion de una concejalia de compras o contratacion. Si bien
es verdad que en los tltimos mandatos municipales esta realidad se ha miti-
gado y es un poco mas frecuente, esta funcion se absorbe o asimila dentro de
las atribuciones o competencias de hacienda, régimen interior, servicios pu-
blicos, etc., encontrando en limitadas situaciones la identificacion competencial
de la compra o contratacion publica. Aunque no es objeto directo de este tra-
bajo, indirectamente le afecta por lo que se refiere a las tareas de contratacion,
observamos que atn es mas inusual encontrar areas de innovacion de la en-
tidad o de los servicios publicos®.

Siya es limitada la presencia en el cartapacio municipal de la identificacion
de la responsabilidad o competencia en la organizacion politica, es también
dificultoso encontrarnos con estructuras técnicas y administrativas focaliza-
das exclusivamente a la compra publica del ente local. Es evidente que en es-
tructuras administrativas de entes locales con mas poblacion si existe una
estructura de compras o contratacion, con dependencias jerarquicas-funcionales
muy variadas: apéndice del ambito de la secretaria, unidades propias de compras
o contratacion administrativa, descentralizada en los ambitos funcionales de la
administracion, etc. Si bien la tendencia de esta tipologia de entes de mayor
poblacion es constituir un drea propia de contratacion y/o compras.

Una segunda demostracion de la diferencia de priorizacion entre los am-
bitos publicos y privados puede ser la capacitacion profesional, e implicita-
mente la existencia de recursos, redes, espacios de cooperacion donde la
compra se investigue, analice, o permita mejorar la capacidad de los perfiles
profesionales adscritos a los procedimientos y decisiones de la compra pu-
blica. Por ejemplo, en el Estado existe desde 1981 la Asociacion Espanola de
Responsables de Compra (AERCE) que tiene por finalidad transmitir, publi-

8 Algunos ejemplos del mandato municipal 2019-2023 son: Ajuntament de Ripollet. Ambito
de gobernanza. Poblacion (2019): 37.132 habitantes. Ajuntament de Mollet del Valles. Area
de economia, innovacion y servicios generales. Poblacion (2019): 51.185 habitantes.
Ayuntamiento de Gijon. Direccion General de Innovacion. Poblacion (2019): 271.430
habitantes. La Diputaci6 de Valencia en el mandato 2015-2019 la denominacion de la
Central de contratacion era «Central de serveis innovadors i sostenibles».
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car e impartir conocimientos y realizar investigacion sobre todas las cuestio-
nes de compra, contratacion y aprovisionamientos. AERCE retine a respon-
sables de compras de medianas y grandes empresas, y tiene como objetivos
la formacion de las personas encargadas de las compras, asi como la difusion
de nuevas técnicas de compras, con el argumento de garantizar y aumentar
la rentabilidad de las empresas por el peso relativo y total que supone para
ellas la adquisicion de bienes o servicios que sean menester’. En contraposicion
con la esfera publica actualmente en Espana no se tiene constancia de ninguna
asociacion, entidad, o plataforma que coordine, investigue o forme a los res-
ponsables de compras de los entes publicos. Es evidente que los marcos ju-
ridicos, los objetivos y las prerrogativas son diferentes, pero también parece
obvio que la inexistencia de cualquier tipo de realidad similar en el ambito
publico delata una dificultad de mejorar las capacidades de compra de las
organizaciones publicas, y particularmente las locales.

Asimismo, son ilustrativas diferentes consideraciones en el marco del
Informe sobre la modernizacion de la contratacion. Asi se puede comprobar
como se realiza una critica al hecho de que no se haya diagnosticado como
un error relevante en los trabajos previos el notorio desconocimiento y baja
capacitacion-especializacion por parte de los actores que intervienen en la
contratacion publica. Una de las consecuencias que se cree provocada por
esta deficiente situacion son los cuantificables errores de procedimiento y
desconocimiento de posibilidades de dar satisfaccion a los intereses genera-
les, con nulas estrategias en el sector publico. En la misma consideracion 35
del informe destaca la necesidad de incidir en un aumento del perfil profe-
sional en los poderes adjudicadores pero también de los licitadores, encon-
trando un agujero en implementar politicas de formacion en ambos lados,
asi como la reiteracion de incrementar la transferencia de buenas o exitosas
practicas. Este mismo hilo argumental es expuesto en la consideracion 36
concluyendo que un aumento de la profesionalizacion y de la formacion de los
licitadores beneficiaria un incremento de la competencia, y de este modo pro-
fundizar en las potencialidades del mercado interior de la contratacion', que

9 Laentidad AERCE afirma que en el ambito privado «la adquisicion de bienes y servicios es
el factor de mas peso en la formacion de los costes de una compaiia, por encima de los
fiscales y los de personal, ya que supone de media el 75% del gasto total de las empresas».
AERCE, www.aerce.org. (Fecha de consulta: 27 de julio de 2020).

10 Se apunta que solo un 1,4% de los contratos publicos se concede a empresas de otro Estado
miembro. Resolucion del Parlamento Europeo, de 25 de octubre de 2011, sobre la modernizacion
de la contratacion publica, Parlamento Europeo, Apartado 36, 2011.
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no deja de ser siempre un objetivo de la Comision Europea y de diferentes
resoluciones del Parlamento Europeo!'.

Y finalmente resulta aun mas contundente, en el marco del conside-
rando 53, la afirmacion de que «la legislacion no es la tinica clave para promover
el cambio», comprendiendo que la construccion de estrategias o revisiones
de la actividad contractual publica deben pasar por un aumento de la trans-
ferencia de conocimientos y buenas practicas de los 6rganos de contratacion,
una instauracion de incentivos para modular la equiparacion de condiciones
de las PYME y grandes corporaciones, y la «<imperiosa necesidad» de aumen-
tar los conocimientos, capacidades y profesionalizacion de las personas desti-
nadas a la contratacion y compra publica. Si aun anadimos el vector de
minimizacion de las posibilidades de la corrupcion, la fuerza e intensidad de
tales recomendaciones, documentos y andlisis aumenta. La Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE) es una de las primeras
entidades internacionales que citan la necesidad de profesionalizacion en los
procesos de contratacion administrativa como mecanismo para evitar la corrup-
cion en el uso de los fondos publicos!'?. En el ano 2015 realiza una recomen-
dacion, e insta a sus estados miembros a asegurarse que los profesionales de la
contratacion tienen un alto nivel de integridad y capacitacion, que se ofrezca
a estos un sistema de carrera atractivo, proteccion a la injerencia politica en
el procedimiento, y un aumento de los enfoques colaborativos®.

2. FALTA DE EXPERIENCIA EN EL RECURSO A LAS TECNICAS DE RACIONALI-
ZACION DE LA CONTRATACION

En este entorno, o en un estadio atin menos maduro por lo que se refiere a
la valorizacion de la contratacion administrativa publica, es en el que se in-
trodujeron las previsiones de los diferentes sistemas de racionalizacion de la
contratacion administrativa. Se incorpora en el derecho interno tras la trans-
posicion de la Directiva 2004 sobre coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro y de servicios,

11 Se considera que en el 2016 ascendia al 3,5% la contratacion directa a empresas de otro
Estado miembro, separando la directa e indirecta que también ha tendido a incrementarse.
Comision Europea, paginas 3 y 4. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/euro-
pean-semester_thematic-factsheet_public-procurement_es.pdf. (Fecha de la consulta: 20
de junio de 2020).

12 Integridad en la contratacion. Buenas prdcticas de la A a la Z. OCDE. 2009.
https://'www.oecd.org/fr/gov/ethique/38947794.pdf (Fecha consulta: 3 de julio de 2020).

13 Recomendacion  del  consejo  sobre  Contratacion  Publica. ~ OCDE.  2015.
https://www.oecd.org/gov/ethics/OCDE-Recomendacion-sobre-Contratacion-Publica-ES.pdf
(Fecha de la consulta: 3 de julio de 2020).
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y actualmente producto de la transposicion del bloque de directivas que en-
traron en vigor el 2014, especialmente la DCN. Esta no supuso un gran cam-
bio, mas alla de seguir previendo las mismas técnicas de racionalizacion de la
contratacion (acuerdos marco, sistemas dinamicos de adquisicion y centrales de
contratacion) con algunas leves modificaciones o adaptaciones, que consi-
guen clarificar y acabar con algunos debates interpretativos. Entre otros el
hecho que para que un poder adjudicador pueda utilizar un acuerdo marco
que haya celebrado una central de contratacion es necesario que el poder ad-
judicador haya sido identificado en la convocatoria de la misma licitacion'?,
o en la que se regula la distribucion de responsabilidades entre los poderes
adjudicadores que realicen una contratacion publica esporadica'. Otras cues-
tiones fueron desarrolladas también con leves consideraciones y contenido por
parte del legislador nacional en la LCSP, Capitulo II, «Racionalizacién técnica
de la contratacion», en sus cuatro secciones, que comprenden del articulo
219 al articulo 230 LCSP, y que abarcan las diferentes técnicas de racionali-
zacion. Es conveniente recordar que en marzo del ano 2016 se publico el dic-
tamen del Consejo de Estado respecto al anteproyecto de LCSP en el que
reiteraba la critica de falta de concrecion y mayor desarrollo de los articulos
que regulaban la racionalizacion técnica de la contratacion. Particularmente
centrado en la fase de ejecucion, y especialmente de los acuerdos marco y
los sistemas dinamicos de adquisicion'®.

La introduccion mediante el derecho comunitario de estas técnicas de
racionalizacion respondi6 a unas motivaciones, que en parte se han mante-
nido y que se pueden encontrar en diferentes analisis con los argumentos de
buscar una mayor eficiencia de la administracion, conseguir economias de
escala, ahorros o simplificacion en el procedimiento, y mayor profesionali-
zacion de las estructuras administrativas y técnicas de contratacion'’. Si bien
es verdad que también se identificaba como una oportunidad de simplificar
y agilizar el procedimiento administrativo mediante la incorporacion, y mas
tarde obligacion, del uso de los sistemas electronicos en algunas de las técnicas
de racionalizacion de la contratacion.

14 Articulo 37.1 DCP relacionado con el articulo 33.2 DCP.

15 Articulo 38 DCP.

16 Dictamen 1116/2015, de 10 de marzo, del Consejo de Estado.

17 «Entre muchos, los sistemas de racionalizacion técnica de la contratacion publica, permiten
simplificar los procedimientos de contratacion y al mismo tiempo reducir los costes que
estos conllevan, lo cual responde a una tendencia natural de simplificaciéon y mayor
eficiencia de la Administracion». MOREO MARROIG, Teresa, Racionalizacion y acuerdos
marco, 2018, pdgina 2.
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Mencion aparte merece un argumento que ha aparecido en los ultimos afos
y especialmente en lo que se refiere a la centralizacion de la contratacion y
en un entorno de crisis econdémica. De forma intensa y mediante el informe
de la Comision para la Reforma de las Administraciones publicas (CORA)
del 2013 se recomienda y apuesta por la centralizacion de la contratacion
de diferentes servicios, suministros y bienes con el reiterado argumento de
una oportunidad de ahorro importante y optimizacion del gasto publico®.
Esta centralizacion de la contratacion fue aplicada especialmente a partir del
ano 2012. En el citado informe aparece la cantidad de ahorro del trienio
2010-2012 de 59,3 M€ de la administracion estatal propiciada mediante la cen-
tralizacion de la contratacion'. La administracion general del estado tuvo un
papel activo y la entrada en la agenda politica de la centralizacion de la con-
tratacion provocoé que fuera puesta en valor en la agenda publica en el marco
de los acuerdos del Consejo de Ministros. Las exposiciones de los ahorros
se realizaron de contratos tan diferentes como el del suministro del parque
movil de vehiculos, suministros médicos y farmacéuticos, o prestaciones como
la limpieza de las infraestructuras de defensa. Si bien es verdad que a medida
que se incrementaba la proactividad de la centralizacion, también aumentaban
las criticas respecto a las lesiones sobre el mercado de la competencia especial-
mente, y de un impacto negativo respecto al acceso de las PYME en la contra-
tacion publica®.

Podemos considerar que fruto de este momento es donde aparecen las
previsiones de la LRSAL respecto a las centrales de contratacion locales que
se tratan de impulsar con base en las previsiones de asistencia y cooperacion
local que ostentan las diputaciones provinciales, con la obligacion de que los
municipios de hasta 20.000 habitantes deban utilizar las centrales de con-
tratacion creadas por las diputaciones. Es curioso comprobar que algunas de
estas centrales de contratacion, algunas de las mas activas por lo que se refiere

18 Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), creada en octubre de
2012.

19 Enla pagina 187 se describen las principales ventajas del modelo de contratacion, resumidas
en reduccion de precios (con descuentos del 15-20% por economias de escala y por
recompra de equipos); mayor agilidad en la tramitacion; mayor concurrencia, mayor
transparencia, y constituirse en apoyo a la implementacion de politicas publicas. Las cifras
de ahorro obtenidas mediante sistemas de adquisicion centralizada fueron de 28,9ME¢;
20,8M€; y 9,6 M€ en los anos 2010, 2011 y 2012 respectivamente.

20 Esta situacion se va repitiendo en diferentes informes de la CNMC, en lo referente a la
centralizacion como mecanismo perjudicial para las PYME, asi como de los riesgos de cerrar
el mercado durante cuatro afios. Como ejemplos los informes CNMC/072/17 de sistemas y
elementos de seguridad. CNMC/159/17 de vehiculos turismos. CNMC/215/17 acuerdo
marco de vehiculos industriales pesados.
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al numero de objetos contractuales que ofrecen y al namero de adhesiones y
contratos basados, ya se habian creado con anterioridad, en un escenario de
cooperacion y no de obligacion legal”', y en un momento en el cual el antepro-
yecto de LRSAL habia sido criticado como invasivo y lesivo al principio de la
autonomia local, y finalmente recurrida su constitucionalidad con un total
de 9 recursos de inconstitucionalidad, uno de ellos por un importante nua-
mero de entes locales en lo que se refiere al conflicto en defensa de la auto-
nomia local*.

Por ultimo, hay diferentes opiniones y analisis que consideran que la
experiencia acumulada en la gestion de las técnicas de racionalizacion de la
contratacion, que no se encontraban en la cultura organizativa en el
TRLCSP?*, las diferentes crisis economicas, sociales —y la ultima sanitaria—y sus
respectivos aprendizajes, los numerosos informes y analisis de juntas consul-
tivas de contratacion y resoluciones de los tribunales administrativos de con-
tratacion, han comportado que el legislador actual haya podido profundizar
y sea una oportunidad para dar mas recorrido al uso de la racionalizacion
técnica de la contratacion. Seria de esperar que esta experiencia acumulada com-
porte un auge y cierta homologacion de su utilizacion respecto a otros paises
de la Unién Europea.

3. DISCIPLINA INSUFICIENTE
A. Respecto de los sujetos

En el afio 2011, justamente 7 afnos mds tarde de la aprobacion de la directiva
2004/18/CEE que entronizaba las técnicas de racionalizacion de la contratacion,
y en el marco del proceso participativo del Libro verde sobre la modernizacion de
la contratacion, se realizan los trabajos técnicos para recoger la opinion de
los operadores juridicos y economicos de la contratacion administrativa.

21 Creacion de centrales de contratacion titularidad de diputaciones provinciales en el periodo
2008-2011: Diputacio de Valencia, 16 de julio de 2008. Diputacié d’Alacant, 13 de enero
de 2011. Diputacion provincial de Guipuzcoa, 22 de febrero de 2011. Diputacion de Bada-
joz, 28 abril de 2011. Diputacio de Castello, 19 de mayo de 2011. Diputacion de Valladolid,
29 de diciembre de 2011. COLAS TENAS, Jesus, Las Centrales de contratacion provinciales,
Cuadernos de Derecho Local, nimero 38, pagina 15.

22 Vid. STC 107/2017 que resuelve el conflicto en defensa de la autonomia local planteado
por 2.393 municipios.

23 Lo describe especialmente bien MOREO MAROIG, Teresa, Racionalizacion y acuerdos marco,
2018, pagina 5: «Al legislador actual se le ha transmitido una experiencia que no disponia
el legislador del TRLCSP y esto se percibe. Se observa que diversos aspectos novedosos de
la LCSP no son mas que la legalizacion de muchas de las clausulas que figuran en los acuer-
dos marco adjudicados por la DGRCC (...)».
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Antes de que la Comision Europea concluya los trabajos sectoriales. Asi en estos
trabajos previos es significativa la introduccion del libro verde. Referenciando
a la directiva del 2004 se considera que ya se introdujeron herramientas para
la agregacion de la demanda como las centrales de compras, asi como dife-
rentes recursos inicialmente no habilitados para la agregacion, pero que podian
utilizarse para esta finalidad como los acuerdos marco para varios poderes
adjudicadores y que su resultado ha sido asimétrico. Ahondando en una vi-
sion no demasiado optimista del citado libro verde respecto a la evolucion de
los sistemas de compra agregada®*, se reconoce que las diferentes partes inte-
resadas en la contratacion publica en la Union Europea «deploran» la poca
importancia y presencia de instrumentos de agregacion en la actividad con-
tractual de los poderes adjudicadores de la Unién Europea, asi como de la
precaria existencia de mecanismos de coordinacion de la contratacion entre
la administracion.

Parece plausible que un entorno juridico no certero, asi como una cierta
no priorizaciéon de las politicas publicas relacionadas con las dreas de con-
tratacion publica, una baja tradicion o cultura organizativa en compras pu-
blicas, y especialmente una insuficiente capacitacion, especializacion y dotacion
de recursos humanos en los entes locales serian causas por las que la racio-
nalizacion técnica de la contratacion no hayan tenido una implementacion
intensa ni habitual en los poderes adjudicadores de la administracion local
espanola.

Es ilustrativa de tal situacion no consolidada, no pacifica, producto de
un entorno juridico no suficientemente certero, ni de una cultura organiza-
tiva institucional robusta en compra publica, las tres peticiones a tres juntas
consultivas de contratacion administrativa diferentes realizadas, —las dos pri-
meras en el ano 2009- sobre la viabilidad de concluir acuerdos marco por
parte de diferentes poderes adjudicadores; la posibilidad de la creacion de
una Central de contratacion por parte de un ente territorial diferente al mu-
nicipio; y la ultima —del ano 2014—, sobre la viabilidad de que un ayunta-
miento y su patronato municipal realicen la licitacion conjunta.

Es importante recrearnos en estos tres informes escogidos para entender tal
inestabilidad de estas técnicas, estos instrumentos, y para entender la
dificultad creada para su implementacion y extension.

eccccece

24 Libro verde sobre la modernizacion de la politica de contratacion puiblica de la UE. Hacia un
mercado europeo de la contratacion publica mds eficiente, Comision Europea, enero 2011,
pagina 25.
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En el primero?, se resuelve la peticion de la Consejeria de Salud y Consumo
de les Illes Balears con base en no tener claro con la entrada en vigor de la
LCSP, que se pueda celebrar o concluir un acuerdo marco para ocho poderes
adjudicadores del sector publico sanitario, con niveles de sujecion diferentes
a la normativa contractual. El informe de la junta consultiva de baleares en
una vision estricta considera que no es posible sin una previsiéon en la nor-
mativa autonomica, con un andlisis somero sobre el efecto directo de las di-
rectivas, y que si que le pareceria viable si se constituyera una Central de
contratacion.

En el segundo®, la Junta consultiva del Estado responde a la posibilidad de
crear una central de contratacion por parte de una entidad local, un Consell
comarcal”’. La respuesta de la Junta consultiva reconoce que la ley establece
un principio general relativo a que la totalidad de las entidades del sector
publico se les permite centralizar su contratacion, atribuyéndola a un servicio
especializado, pero que en una interpretacion rigida de la redaccion de la ley
de contratos se considera que las entidades locales que no sean Diputaciones
Provinciales no puedan constituir centrales de contratacion, indicando que
solo tenian la opcion de adherirse a sistemas centralizados generados por la
diputaciones, por las comunidades auténomas, o por el Estado. Se apostilla
en la parte final del informe que las entidades locales que no sean diputacio-
nes provinciales no pueden asociarse entre ellas para originar servicios es-
pecializados de contratacion centralizada.

Y el tercer informe®®, a peticion de un ayuntamiento de 16.000 habitan-
tes que contaba con un organismo autéonomo para la gestion de las politicas
de deportes®, y plantea que determinadas licitaciones por su complejidad vy si-
milar destino de la prestacion puedan ser licitadas y/o contratadas conjunta-
mente. La junta consultiva aragonesa relaciona un informe previo esbozando
tres posibles formas de operar en la contratacion de los dos poderes adjudi-

25 Informe 5/09, de 18 de diciembre, de la Junta Consultiva de Contratacion de les Illes Balears,
sobre la posibilidad de que una o mds entidades adjudicadoras concluyan un acuerdo marco.

26 Informe 27/09, de 1 de febrero de 2010, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
del Estado, sobre la posibilidad de crear una central de contratacion por parte de una entidad
local.

27 Consell Comarcal del Valles Oriental. Son 39 municipios y 409.638 habitantes (2019).

28 Informe 5/2014, de 3 de marzo de 2014, de la Junta Consultiva de Contratacion de Aragon sobre
la posibilidad de realizar licitaciones conjuntas entre una Entidad Local y un Organismo
Autonomo de ella dependiente.

29 Ayuntamiento de Barbastro, capital de la comarca de Somontano de Barbastro, provincia de
Huesca.

Anuario Aragonés del Gobierno Local 2020 | 12 | 2021



300 ESTUDIOS

cadores®, y reconociendo que, aunque dos de los supuestos no estén previs-
tos en la ley de contratos no vulneran principios del derecho europeo ni las
reglas de la libre competencia. Y ya en aquel momento indicando que la DCN
que acababa de aprobar el Parlamento europeo realizaba previsiones mas ex-
tensas de las existentes hasta el momento, entre otras la contratacion con-
junta esporadica®.

Que dudas basicas sobre estas técnicas o instrumentos desde hacia afos
incorporados en el corpus normativo no se hubiesen resuelto, aclarado o in-
ternalizado por parte de los operadores juridicos locales nos lo muestran di-
ferentes informes de juntas consultivas de contratacion que durante los anos
siguientes se van reproduciendo, matizando o incluso contradiciendo. Por lo que
afecta mas directamente a los entes locales, y a la posibilidad de crear cen-
trales de contratacion por parte de administraciones locales diferentes a las
diputaciones provinciales, fueron de «descompresion» los Informes 10/2011°* y
el 10/2012% de la Junta Consultiva de Contractaciéo Administrativa de la Ge-
neralitat de Catalunya. El primero resolviendo las peticiones de un consorcio de
gestion de servicios de salud y servicios sociales en el cual sus estatutos le
habilitaban como central de contratacion para sus asociados; y el segundo a
peticion de un ayuntamiento de 2.000 habitantes sobre la posibilidad de
constituir una Central de contratacion municipal®*. La Junta consultiva ca-
talana relajo el posicionamiento que dos anos antes habia realizado la Junta
consultiva del Estado en el informe citado anteriormente y al que se refiere
en diferentes momentos®. El posicionamiento de la Junta consultiva catalana
hacia una interpretacion abierta, entiende que la ley de contratos al referirse
a las diputaciones no era numerus clausus y se sintetiza en la frase textual «no
parece necesario ni justificado limitar su creacion, en el ambito de la Admi-
nistracion local, a las Diputaciones Provinciales», que de una forma bastante si-

30 Informe 12/2012, de 20 de julio, de la Junta Consultiva de Contractacio Administrativa de la
Generalitat de Catalunya.

31 Articulo 38 DCN.

32 Informe 10/11, de 27 de octubre de 2011, de la Junta Consultiva de Contractacio Administrativa
de la Generalitat de Catalunya, por el que se resuelve la consulta sobre la posibilidad que el
CCSAC actue como organo centralizado de contratacion asi como la determinacion de
cuales entes del sector publico pueden actuar como 6rganos centralizados de contratacion.

33 Informe 10/12, de 20 de julio de 2012, de la Junta Consultiva de Contractacio Administrativa
de la Generalitat de Catalunya, por el que se resuelve la consulta de un ayuntamiento sobre
la posibilidad que un municipio pueda crear una central de contratacion.

34 Ajuntament de Sant Lloreng Savall, comarca del Valles occidental, provincia de Barcelona.

35 Informe 27/09, de 1 de febrero de 2010, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
del Estado, sobre la posibilidad de crear una central de contratacion por parte de una entidad
local.
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milar «(...) oportuna, viable y conveniente» lo categoriza en el informe
5/2014 la Junta consultiva aragonesa.

Esta situacion no pacifica se alarga casi hasta el dia de hoy. Si bien es cierto
que tal incerteza se ha mitigado con la aprobacion del bloque normativo co-
munitario del 2014, en especial la DCN, y con la certidumbre del efecto directo
de algunos preceptos a partir de abril de 2016. Pero el entorno juridico cer-
tero se consigue en el reciente ano 2018 con la entrada en vigor de la LCSP. Aun-
que es verdad que a dia de hoy siguen apareciendo lagunas o dudas
interpretativas, que se van perpetuando, como pueden ser la mecanica o ins-
trumentalizacion de la adhesion, la arquitectura de la misma en los acuerdos
marco, la posibilidad de adhesion posterior, que los sistemas de agregacion
—especialmente las Centrales de compras existentes— van resolviéndolas me-
diante regulacion en reglamentos de los propios servicios, o hasta en la regula-
cion en el mismo pliego.

B. Respecto de los instrumentos para formalizar la cooperacion

Una vez esbozados algunos de los problemas de los entes locales para utilizar
de forma mas intensa las técnicas de racionalizacion de la contratacion de
forma individual, se vislumbra como una alternativa que podria ser mas
comun el hecho de utilizar la compra conjunta, contratacion colaborativa, o
creacion de entornos de cooperacion en la compra. Esta opcion conlleva 16-
gicamente una arquitectura administrativa, asi como una gobernanza de la
misma, que en la mayoria de veces abarcara decisiones en el ambito politico,
administrativo y al mismo tiempo de analisis econdémico y técnico respecto
a su viabilidad. Consecuentemente, la racionalizacion técnica de la contratacion
y en muchos casos su uso dependera de un analisis de los diferentes niveles
de la centralizacion de compras que en la LCSP se prevé, adaptandolo al eco-
sistema institucional en el que el ente local «habite», y atendiendo a los vectores
politico, técnico-administrativo y econémico. Aunque tal y como apuntan
diferentes analisis®®, el concepto de compra conjunta es amplio para com-
prender desde la preparacion de la documentacion usual en lo que se refiere
a pliegos administrativos y técnicos, o la realizacion conjunta de las consultas

36 Este argumento lo desarrolla CORCOLES GALLEGO, Isabel, «Novedades en la centraliza-
cion de compra en la ley 9/2017 de contratos del sector publico», Revista Espaiola de Control
Externo, 2018, pagina 197, anadiendo «Aunque ningun reparo ha podido oponerse a las
formas informales de compra conjunta, es posible concluir que en tanto en cuanto no media
prohibicion expresa en contrario Derecho espafiol, ya antes de la trasposicion de las nuevas
Directivas podian realizarse actividades de compra conjunta a través de un unico procedi-
miento de contratacion».
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preliminares, hasta un abanico en que los poderes adjudicadores realicen un
procedimiento conjunto, o que confien a un tercero la gestion de todo el pro-
cedimiento, ya sea por uno solo o para varios 6rganos de contratacion.

Seguramente en un entorno no suficientemente consolidado, con el re-
corrido de la profesionalizacion del contratador publico aun por concluir, y
con culturas organizativas alejadas de la cooperacion en la contratacion publica,
y el celo de la contratacion de cada ente local, una de las dificultades es la
instrumentalizacion de la citada cooperacion en el marco de las técnicas de
racionalizacion de la contratacion. Asi, en los ultimos anos recordamos solo
el informe del ano 2014 de una junta consultiva ante las dudas que pudieran
licitar conjuntamente un ayuntamiento y su organismo auténomo?®’, consi-
derandolo viable y oportuna la licitacion conjunta «mediante cualquier
acuerdo, convenio o relacion municipal», que se ha consolidado como una de
las vias mas utilizadas la de la adhesion a los acuerdos marco. Un acuerdo marco
ya sea promovido por una administracion matricial respecto a los entes par-
ticipados o dependientes, o de otra entidad que, promoviendo esta técnica,
independientemente de la constitucion o no como Central de contratacion,
haya previsto o habilitado la posibilidad de la adhesion de otros poderes ad-
judicadores.

El reflejo de esta importancia se puede comprobar en las ultimas —y casi
unicas— informaciones estadisticas sobre el uso de las técnicas de racionalizacion
de la contratacion que podemos consultar mediante el Informe OIRESCON
de diciembre de 2019, efectuando la explotacion de los datos contractuales
del ano 2018. Aunque se trate de informacion dependiendo del hospedaje
de su perfil del contratante, mas detallada en los 6rganos de contratacion que
lo tienen alojado en la PLACSP del Estado®®, y menos en aquellos que usan
plataformas autonomicas propias. Con la lectura de la informacion agregada
de los perfiles del contratante se puede verificar que la Administracion local
representa un 23,73% de la utilizacion de los acuerdos marco y sistemas di-
namicos de adquisicion, sin contar con territorios muy dinamicos y con
mucha poblacion®’, especialmente Pais Vasco (94 contratos basados AM),

37 Reiteramos el Informe 5/2014, de 3 de marzo de 2014, de la JCCAr sobre la posibilidad de
realizar licitaciones conjuntas entre una entidad local y su organismo autonomo mediante
cualquier acuerdo, convenio o relacion municipal.

38 Territorios donde utilizan PLACSP: Castilla-La Mancha, Comunitat Valenciana, Illes Balears,
Extremadura, Cantabria, Aragon, Castilla-Leon, Canarias, Region de Murcia, ciudades de
Ceuta y Melilla.

39 I Informe de Supervision de la Contratacion Publica de Espana, OIRESCON, diciembre de
2019, paginas 105 y 106. https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/27901388-
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Galicia (102 contratos basados AM), Andalucia (170 contratos basados AM) y
singularmente Catalunya (750 contratos basados en AM), que presumible-
mente comportarian incrementar el porcentaje ponderado de la administracion
local. Redundando esta posibilidad en el mismo informe se considera que «la
utilizacion de instrumentos de racionalizacion (considerando conjuntamente
todos) se puede sefalar que es mas intensa por este orden Catalunya, Anda-
lucia, Pais Vasco y Galicia*.»

Precisamente uno de los cambios entre el TRLCSP y la LCSP fue la
clarificacion en el articulo 219 LCSP de que uno o varios organos de contratacion
del sector publico podian celebrar acuerdos marco. Tal redaccion superaba
la referencia vigente en el derecho interno de «los 6rganos de contratacion
del sector publico» que, como hemos sefialado, habia comportado diferentes
interpretaciones. Esta figura con la perfeccion del redactado adaptandola a
la DCN ha sido determinante en el proceso de utilizacion del acuerdo marco
facilitando diferentes formulas de cooperacion intra e interadministrativa.
Permite que la cooperacion sea para dar respuesta, con mas o menos volun-
tad de estabilidad, a una colaboracion de una licitacion, y en algunos casos
como prolegémenos de un aumento de la cultura de compra conjunta sin la ne-
cesidad de crear una Central de contratacion como o6rgano especializado.

En consecuencia, tal como veremos en el proximo capitulo, la arquitec-
tura de uso mas extendida por parte de los entes locales, que utilizan priori-
tariamente el Acuerdo marco es la de la adhesion, ya sea entre una licitacion
entre poderes adjudicadores de una administracion matricial; o la adhesion a
sistemas externos de otras administraciones, entidades, o centrales de con-
tratacion especialmente de diputaciones provinciales y entidades municipa-
listas. Esta adhesion en muchos casos esta conformada como bifasica: una
primera genérica al sistema agregado, y una adhesion especifica para cada
acuerdo marco. Aunque esta es la arquitectura administrativa generalizada, se
han encontrado algunas excepciones de encomienda de gestion y delegacion
de competencia de la contratacion de objetos concretos que seran tratados
en la casuistica del siguiente apartado.

df3a-434d-8a47-3356a7c11261/INFORME+SUPERVISION+OIRESCON+2019.pdf?-
MOD=AJPERES (Fecha de consulta: 3 de julio de 2020).
40 Vid. Informe OIRESCON, pégina 107.
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I11. ADHESION DE MUNICIPIOS Y ENTIDADES LOCALES A LOS
SISTEMAS DE RACIONALIZACION TECNICA DE LA CONTRATA-
CION: ANALISIS DE CASOS

1. LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Durante muchos anos la unica forma para acudir a sistemas centralizados de
compra o instrumentos de racionalizacion de la contratacion por parte de
los entes locales, si no eran creados o impulsados por ellos mismos, era mediante
la Subdireccion general de Compras, dependiente de la Direccion general de
Patrimonio del Estado del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
A partir del Informe CORA, y como una de las lineas estratégicas que se des-
prenden, se crea la DGRCC™, otorgando mas relieve politico y organico a la
contratacion publica con la creacion de la direccion general™, y al mismo tiempo,
con una denominacion inequivocamente clara: la utilizacion de la racionali-
zacion técnica de la contratacion y la centralizacion de la misma.

Actualmente, el sistema agregado es una atribucion y responsabilidad
de la Direccion General de Racionalizacion y Centralizacion de la Contrata-
cion (DGRCC) del Ministerio de Economia y Hacienda. En estos momentos
se denomina Sistema estatal de contratacion centralizada. El sistema actta
prioritariamente mediante dos tipos de arquitectura administrativa: Con-
tratos Centralizados y Acuerdos Marco®. Por lo que se refiere al catalogo —ter-
minologia que se consolidé popularmente como el catdlogo de patrimonio—
y objetos que se licitan es un elenco amplio* y en el que destaca por volu-
men econoémico el acuerdo marco de suministro eléctrico®, y por el nimero

41 Real Decreto 696/2013, de 20 de septiembre, por el que se modifica el RD 256/2012, de 27
de enero, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas.

42 Se suprimieron dos subdirecciones generales de la Subsecretaria de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas, pero aun era mas relevante la substitucion de la Junta de Contratacion
del Ministerio por la nueva Secretaria de la Junta de Contratacion Centralizada. Finalmente
se incardinaba en la DGRCC la Subdireccion General de Compras, hasta el momento de-
pendiente de la Direccion General de Patrimonio del Estado.

43 En enero de 2019 estaban en vigor 14 Acuerdos marco y 7 Contratos Centralizados.
http://catalogocentralizado.minhafp.es/pctw/Acceso/consultaCatalogo/consultaCatalogo.asp
x (Fecha consulta: 21 de junio de 2020).

44 Suministros de software, vehiculos de diferentes tipologias, motocicletas, mobiliario de
despacho, geriatricos, etc. Servicios como limpieza, seguridad, viajes, distribucion postal,
etc. http://catalogocentralizado.minhap.es/pctw/Publica/Tipos_Producto.aspx (Fecha
consulta: 3 de septiembre de 2020).

45 El AM de suministro eléctrico supone casi el 4% del total de los contratos, pero su importe
es casi el 30% del total de la contratacion basada en Acuerdos Marco.
https://contratacioncentralizada.gob.es/dg-en-cifras (Fecha consulta: 3 de septiembre de
2020).

Anuario Aragonés del Gobierno Local 2020 | 12 | 2021



La implementacion de la racionalizacién técnica de la contratacion en la administracion local | C. BASSAGANYA | SERrA - 305

de expedientes derivados y entes que estdn adheridos el de material de
oficina*®.

Este sistema esta estipulado para la Administracion General del Estado, sus
respectivos Organismos auténomos, la Seguridad Social y otras Entidades
publicas estatales que se consideran ambito subjetivo obligatorio de la con-
tratacion centralizada?’, y en que los objetos licitados solamente se les per-
mite tramitar la peticion de excepcionalidad de la utilizacion del sistema™.
Precisamente las demandas de poderes adjudicadores para excepcionar la
contratacion estan estabilizadas, con ligera tendencia ascendente, a mas de 2.000
peticiones anuales™.

En el caso de la administracion local es posible, de forma voluntaria,
que los poderes adjudicadores locales puedan adherirse al sistema y utilizarlo
para contratar suministros, bienes y servicios, aunque su utilizacion en rela-
cion con el namero de entes locales del estado es realmente marginal al no llegar
a 450 entes locales™. La adhesion de los entes locales la podemos considerar bi-
fasica. En una primera fase la entidad local realiza una peticion de adhesion
genérica a la Central de contratacion, mediante la DGRCC, de acuerdo con
el articulo 229.2 LCSP. Como se puede comprobar la adhesion implica la ma-
nifestacion de la entidad de integrarse en el régimen general de funciona-
miento de la Central de Contratacion del Estado sin relacionar aun los
acuerdos marco a los que se adherird-usard posteriormente. En una segunda
fase, la entidad local de manera voluntaria se debe adherir especificamente al
acuerdo marco que implica la obligacion de la entidad adherida de efectuar

46 El AM de material de oficina supone el 25% de los contratos, pero su importe es el 0,5% del
importe contratado. https:/contratacioncentralizada.gob.es/dg-en-cifras (Fecha consulta: 3
de septiembre de 2020).

47 En la ultima relacion publicada por la DGRCC en junio de 2020 ascienden a 184 entidades
como ambito subjetivo de la contratacion centralizada obligatoria. https://contratacioncen-
tralizada.gob.es/comomeadhiero/adhesionvoluntaria/listado (Fecha de la consulta: 22 de
julio de 2020).

48 Enlos articulos 4 y 5 de la Orden EHA/1049/2008, de 10 de abril, de declaracion de bienes
y servicios de contratacion centralizada, se regulan las autorizaciones de contratacion al
margen de los CC y AM establecidos en el sistema de contratacion centralizada estatal para
aquellos organos de contratacion que estando obligados en el sistema consideran que con-
curren circunstancias que lo justifican.

49 En el afio 2017 fueron 2075 peticiones, en el 2018 ascendieron a 2171. I Informe de Super-
vision de la Contratacion Piiblica de Espana, OIRESCON, diciembre de 2019, paginas 114 y
115.

50 Se detalla que a fecha 31 de diciembre 2018 estaban adheridas 439 entidades locales, ma-
yoritariamente ayuntamientos. Memoria 2018 Direccion General de Racionalizacion y
Centralizacion de la Contratacion, DGRCC, 2019, paginas 27 y 28, https://contratacion-
centralizada.gob.es/documents/11614/103621/Memoria+DGRCC.pdf/c3f2c682-fd73-40ea-
aae8-02f78df0ba2a (Fecha de consulta: 22 de julio de 2020).
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todas las contrataciones a través del mismo salvo cuando los bienes adjudi-
cados o el régimen de prestacion de los servicios no retina las caracteristicas
indispensables que satisfagan a la entidad. Ni en la memoria ni en el informe
OIRESCON aparecen reflejadas las peticiones segregadas de las entidades lo-
cales, ni tampoco el porcentaje que representan sobre las 2.000 peticiones de
excepcion de cada ejercicio que se debe suponer que son del ambito subjetivo
obligatorio de la AGE. La tramitacion de los contratos basados debe ser tra-
mitada con una aplicacion informatica propia conocida como Conecta-Cen-
tralizacion.

En la ultima memoria publicada por la DGRCC se reporta que en el ano
2018 se gestionaron los contratos basados de los 17 acuerdos marco que se
encontraban en vigor’'. La arquitectura de utilizacion es segun si se han
fijado todos los términos, y las previsiones del pliego con base en una auto-
rregulacion. Se estipula que al 6rgano de contratacion una vez aprobada su
adhesion se le permite realizar directamente la propuesta de adjudicacion
que sera tramitada a la DGRCC. En otros acuerdos marco es necesario proceder
a una segunda licitacion para seleccionar al adjudicatario. En todos los acuer-
dos marco —exceptuando uno- se prevén supuestos en los pliegos por los cuales
es necesaria una segunda licitacion, incluso aunque tengan todos los términos
fijados en el acuerdo marco.

En algunos acuerdos marco la segunda licitacion es obligatoria en todo
caso, en 6 de los 17 AM. La tramitacion del expediente y la propuesta de ad-
judicacion del contrato basado en las adquisiciones que no requiere una se-
gunda minilicitacion son mediante la aplicacion informatica propia,
anexando obligatoriamente una memoria justificativa. Por el contrario, cuando
es necesaria una segunda licitacion en base a la seleccion del acuerdo marco,
y dependiendo de cual sea, se requiere informe previo favorable de la
DGRCC, regulacion del minipliego administrativo de licitacion, la invitacion
a las empresas, propuesta de adjudicacion con diferente documentacion ya
estipulada. La tramitacion de los contratos basados en un acuerdo marco que
no requiera segunda licitacion la propuesta de adjudicacion suele tramitarse
en un plazo inferior a 7 dias, a excepcion del suministro de papel que alcanza
los 15 dias®. Por otra parte, en los contratos basados en los que es necesario
realizar una segunda licitacion se prevé una revision y aprobacion por parte
de la DGRCC que analiza sobre todo el clausulado derivado y que segun la

51 Vid. Memoria 2018 DGRCC, 2019, paginas 27 y 28 (Fecha de consulta: 22 de julio de 2020.
52 I Informe de Supervision de la Contratacion Publica de Espana, OIRESCON, diciembre de
2019, pdgina 112.
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DGRCC se resuelve en el plazo de 5 dias habiles. Una vez autorizada la lici-
tacion derivada se puede proceder a solicitar las ofertas, valorarlas y formular
la propuesta de adjudicacion a la misma DGRCC.

Consecuentemente, es un sistema con una gran tutela por parte del o1-
gano de contratacion agregador, y en el cual requiere unos importantes me-
dios materiales y humanos para la intervencion que prevé y para poder
cumplir los plazos esperados de conclusion de los contratos basados. Pero,
por otra parte, se consigue una eficaz uniformidad en los citados procedi-
mientos basados y en la garantia de no alejarse de lo establecido en el marco
general, asi como una fuente de informacion de las pautas de contratacion de
los entes que utilizan el sistema. La utilizacion o adhesion al Sistema Central de
Contratacion Centralizada no tiene coste por parte de las administraciones lo-
cales que se adhieren o utilizan.

2. LA ADMINISTRACION AUTONOMICA

En un estado compuesto en el que las competencias de educacion, sanidad
y parcialmente servicios sociales son de titularidad autonomica, las necesidades
y volumen de contratacion de los poderes adjudicadores autonémicos son
elevados™. Asi, si analizamos las cantidades agregadas del Registro de Contratos
del Sector Publico disponible, mas de la mitad de los contratados son realizados
por el Sector publico autonomico®*. A diferencia de la controversia antes ex-
puesta en el ambito local sobre la posibilidad de crear centrales de contratacion
y utilizar las técnicas de racionalizacion de la contratacion, a las CCAA se les ha
posibilitado siempre crear sus centrales de contratacion segin prevean sus
propias normas, o adherirse al sistema de contratacion estatal. La administracion
autonomica, en lineas generales, tampoco ha desplegado una gran actividad
en la compra publica cooperativa y ha ayudado a seguir en la parte mads baja
de la Unioén Europea en los usos de contrataciones que aunen mas de un
poder adjudicador y la contratacion agrupada. Si hemos apuntado que la ad-
ministracion autonémica supone mas del 50% de contratos publicos, el peso
de utilizacion de AM o SDA sobre el total era 25%>. La consecuencia es que

53 No es objeto sectorial de este estudio, pero analiza de forma pormenorizada GALLEGO
CORCOLES, Isabel, La racionalizacion de la contratacion puiblica en el dmbito de la sanidad.
Ponencia en el volumen 22, XXI Congreso. 2012. http://www.ajs.es/sites/default/files/2020-
05/volExtra2012_b03_Ponencia.pdf.

54 Registro de Contratos del Sector Publico de 2017. Total: 233.935 contratos / Sector puiblico
estatal: 22.594 / Sector publico autonomico: 118.535 / Sector publico local: 81.169 /
Universidades: 3.244 / Mutuas: 8.393. Publicados en diciembre de 2018.

55 Concretamente un 25,18%. Informacion de la naturaleza de los érganos de contratacion
que utilizan la PLACSP en el afio 2018. Vid. Informe OIRESCON, pagina 104.
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muchas entidades locales tampoco han tenido la oportunidad de emplear
estos mecanismos, ante la inexistencia de los mismos en muchos territorios,
o en algunos casos en una no prevision de su adhesion a los sistemas auto-
nomicos, o en no tener un despliegue de las necesidades-objetos contractuales
que requieren las entidades locales a satisfacer.

Un indicador del poco desarrollo de los sistemas autonomicos de com-
pra agregada es que no fue hasta el 2018 que se realizo la primera reunion formal
de centrales de contratacion autonomicas, auspiciada por la DGRCC*°. La
reunion se denominé Foro de Centrales de Contratacion Autonomicas y tuvo re-
presentacion de todos los responsables de las centrales autonomicas, y en el caso
de no existir, las unidades de contratacion. En los motivos que se explicitaron
para efectuar este foro era la pretension de «crear una red para el conoci-
miento mutuo de los distintos modelos organizativos y procedimentales de
la centralizacion de la contratacion en Espana, a nivel del Estado y de las
Comunidades Autonomas, y para el intercambio de experiencias y buenas
précticas, en aras de una mayor especializacion y profesionalizacion de la
contratacion publica». No consta que hubiera una segunda sesion del foro ni
tampoco que se haya producido una cierta institucionalizacion como herra-
mienta de coordinacion o plataforma de intercambio de experiencias y bue-
nas prdcticas.

Para seleccionar un sistema autonémico de racionalizacion de la con-
tratacion para hacer un analisis respecto a su relacion y adhesion del sector pu-
blico local, he priorizado una Comunidad Autéonoma de las que tuvieran
transferidas o cedidas en primera generacion las competencias de sanidad y
educacion y que tuviera central de contratacion. En el caso de Catalunya
estas transferencias se materializaron a principios de los afios ochenta®’.

A nivel departamental se constituyeron las comisiones de suministros
que se articularon como 6rganos de contratacion de servicios, bienes y su-
ministros entendiéndose como compartimientos estancos. Asi, el 1984 se re-
gularon las citadas comisiones de los departamentos y organismos autonomos
creando la Comissié Central de Subministres de la Generalitat de Catalunya,’® actuando

56 Se realizo el 29 de mayo de 2018 en la sede del Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP).

57 El traspaso de sanidad se produjo el 15 de julio de 1981 mediante el decreto de
transferencias que puso en marcha el traspaso de servicios e instituciones a la Generalitat
de Catalunya, la articulacion del mapa sanitario en 1983, y la creacion del Institut Catala de
la Salut (ICS).

58 Decreto 214/1984, de 5 de julio, en el que se regulan las comisiones de suministros de los
departamentos y organismos autonomos y se crea la Comissio Central de Subministraments.
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sobre todo en el desarrollo de la contratacion de los contratos mas comunes
pero sin una estructura y mision muy determinada en la centralizacion. Desde
la creacion de la comision y la internalizacion de las politicas de compra pu-
blica su incardinacion —seguramente por efecto mimético con la AGE—, ha
estado en la Direccio General de Patrimoni del Departament d’Econonomia i Finances™.
No es hasta el ano1993 que la comision se organiza y se le atribuyen compe-
tencias para la contratacion de suministros de la Generalitat de Catalunya®.
Posteriormente, en el afno 2001 se les atribuye un ambito objetivo anadiendo
servicios complementarios o derivados de suministros con caracter obligato-
rio para los departamentos, y un refuerzo y ampliacion de su ambito subjetivo
obligatorio en lo que respecta a la administracion autonémica. Otro aspecto
a destacar en este itinerario de la racionalizacion de contratacion es, a finales
de 2010, la reestructuracion del ambito de la contratacion publica® y la crea-
cion de una novedosa Oficina de Supervisio i Avaluacio de la Contractacio Publica
(OSACP)®* a la que, aun manteniendo la existencia de la Comissio Central
de Subministraments, se le atribuia un papel de liderazgo en la contratacion pu-
blica y en delegarle la mision de la implantacion de la evaluacion, transpa-
rencia, acceso a las PYMES, y contratacion estratégica®. Es mediante la
OSACP que a inicios de 2014 se lleva a cabo una de las primeras regulaciones
del estado en materia de consultas preliminares y autolimitacion maxima de
2 anos por acuerdo marco, atendiendo las criticas de cerrar el mercado du-
rante periodos muy largos producto de longevos contratos basados en los
acuerdos marco®”.

59 Diferentes denominaciones. En la legislatura 2018-2021: Departament de la Vicepresidencia
i d’Economia i Hisenda.

60 Decreto 313/1993, de 24 de noviembre, sobre organizacion y competencias para la contrata-
cion de suministros de la Comissio Central de Subministraments de la Generalitat de
Catalunya.

61 Decreto 200/2010, de 27 de diciembre, de creacion, denominacion y determinacion del
ambito de competencia de los departamentos de la Administracion de la Generalitat de
Catalunya.

62 La OSACP creada el 18 de enero de 2011. Actualmente las funciones han sido asumidas
por una subdireccion general dependiente de la Direccio general de Contractacio Publica.

63 Instruccion 1/2014, de 9 de enero, de la Directora de la Oficina de Supervision y Evaluacion de
la contratacion publica. En mayo del 2014 la CNMC interpuso recurso contencioso-
administrativo contra el apartado 3.9 que regulaba aspectos relacionados con los criterios
de adjudicacion obligando el de la proximidad de las delegaciones, o la estructura de gestion
de las empresas participantes. En el 2016 se modifico la instruccion eliminando los aspectos
que habian sido recurridos.

64 Especialmente relevante la lectura critica que realizo la Autoritat Catalana de la Compe-
ten-cia (ACCO). Acuerdos marco en el ambito de la Contratacion Publica: Guia para un uso
procompetitivo, ACCO, 2013, http://acco.gencat.cat/web/.content/80_acco/docu-ments/ar-
xius/actuacions/03_guia_acord_marc_contr_publica_esp.pdf (Fecha de la consulta: 3 de
septiembre de 2020).
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Actualmente, el sistema de compra publica de la Generalitat de Cata-
lunya es de vinculacion obligatoria para los departamentos de la Generalitat
y voluntaria para las entidades adheridas al Sistema central d’adquisicions. Las
entidades que se pueden adherir con este cardcter voluntario son los orga-
nismos y entidades del sector publico de la misma Generalitat, las universi-
dades publicas, asi como las instituciones publicas de Catalunya. Se cita
expresamente la posibilidad de que las entidades locales se puedan adherir al
sistema de compra publica corporativa. En estos momentos constan 363 entida-
des adheridas, de las cuales 194 son entidades locales, entre ellas mas de 140
ayuntamientos®.

La arquitectura administrativa que utiliza la Generalitat de Catalunya
es mediante contratos centralizados o acuerdos marco, siendo estos ultimos
el procedimiento habitual a excepcion de los contratos centralizados de vehicu-
los®®. Aunque la determinacion del objeto y necesidades son las que prioriza
la administracion autonomica, la mayoria de acuerdos marcos pueden ser em-
pleados por las entidades locales con algunas excepciones®’. La participacion o
adhesion al sistema de adquisiciones del sector publico de la Generalitat
consta también de una adhesion genérica y se formaliza su aceptacion mediante
un convenio en el cual queda reforzada su adhesion voluntaria, asi como la
posibilidad de participacion de la entidad local en otras centrales de compra
cuando los procedimientos u objetos no respondan a sus necesidades con-
cretas. De esta manera, en diferentes acuerdos marco la adhesion y convenio
no es suficiente para poder realizar posteriormente el contrato basado (por
ejemplo, si es suficiente para ser destinatario en el de energia o papel), y se
solicita que la entidad local realice una adhesion especifica al acuerdo marco
mediante un correo electronico habilitado del gestor del contrato de la enti-
dad adherida. La adhesion y utilizacion del Sistema Central d’Adquisicions es
gratuita para los entes con vinculacion de la Generalitat de Catalunya, asi
como para los entes locales y otras entidades que utilizan la adhesion a sus
acuerdos marco.

65 Comissio Central de subministraments. https://contractacio.gencat.cat/web/.content/ges-
tionar/compra-centralitzada/adherir/entitats-adherides.pdf (Fecha de la consulta: 7 de julio
de 2020).

66 De 12 familias u objetos diferentes, 11 son acuerdos marco y 1 contrato centralizado.
https://contractacio.gencat.cat/ca/gestionar-contractacio/compra-centralitzada/cataleg-bens-
serveis/ (Fecha de la consulta: 7 de julio de 2020).

67 El contrato de servicios de riesgos laborales, el de servicios postales y el suministro material
de oficina.
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3. LA ADMINISTRACION LOCAL
A. Centrales de contratacion de asociaciones de entes locales

La constitucion de centrales de contratacion por parte de entidades de mu-
nicipios surgié como una posibilidad no exenta de cierta polémica, tal como
recuerda Jesus Colas®®. De hecho, podemos considerar como primer antecedente
para su uso la peticion de informe a la Junta consultiva de contratacion en
el 2001 sobre si un ayuntamiento podia contratar un servicio a través de la
FEMP®. La respuesta a la pregunta planteada fue clara: no existia habilitacion
legal para que una entidad como la FEMP pudiese ejercer esta potestad pu-
blica y, por otra parte, al ser una entidad privada no le era aplicable la legislacion
de contratacion publica, por lo que los contratos que pudiera celebrar no po-
dian tener tal naturaleza administrativa. Este muro frontal queda totalmente
superado a partir de la modificacion de la disposicion adicional quinta de la
LBRL, que se refiere a las asociaciones de entidades locales, a partir de la en-
trada en vigor de la LRSAL. Asi, por el desarrollo del apartado es clave re-
cordar en su articulo primero, apartado 35, se determina que: «Conforme a
lo previsto en el articulo 203 TRLCSP, estas asociaciones podran adherirse a di-
chas centrales para aquellos servicios, suministros y obras cuya contratacion
se haya efectuado por aquellas de acuerdo con las normas previstas en ese Texto
refundido, para la preparacion y adjudicacion de los contratos de las adminis-
traciones publicas». Es evidente que a partir de esta habilitacion muchas en-
tidades de entes locales se podian plantear la constitucion de centrales de
contratacion, pero el resultado de esta apertura ha sido modesto por lo que
se refiere al numero y usabilidad. Se puede considerar como mas significativas
por el nimero de adhesiones y trayectoria la de la Associacio Catalana de Muni-
cipis i Comarques (ACM) que tiene mds entidades locales adheridas, mas acuer-
dos marco y que anteriormente a la prevision ya operaba desde el ano 2009; y la
de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias (FEMP) desde el 2014
para todo el territorio estatal. Otros ejemplos son la Federacion de Municipios
y Provincias de Castilla-La Mancha (FEMPCLM), y de forma mas modesta con
un solo acuerdo marco la Federacio d’Entitats de les Illes Balears (FELIB).

a) Associacio Catalana de Municipis i Comarques (ACM)

Como se ha introducido previamente, en Catalunya desde el 2009 la ACM
de modo individual y/o mediante una participacion mayoritaria en el Con-

68 Vid. Obra citada.
69 Informe JCCA 19/01, de 3 de julio de 2001.
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sorci Catala pel Desenvolupament Local (CCDL), constituido conjuntamente
con cinco consells comarcals™, estaba actuando formalmente como sistema
de agregacion de compra.”! En el periodo que comprende del 2009 al 2012
gestionaban dos contratos, mediante el instrumento del Acuerdo marco de
un solo adjudicatario con todos los términos fijados™. Es a partir del 2012
que empieza una eclosion por varios factores: se empieza una tarea de de-
teccion de necesidades de contratacion de los entes locales, se estructura un
area dentro de la ACM dedicada a la central”, y se incorporan las Diputacio-
nes de Girona, Lleida y Barcelona como instituciones miembros de pleno de-
recho y con presencia en la Asamblea general y en la Comision ejecutiva’™.
Al margen del CCDL conformado como sistema de contratacion agregada,
el 2014 a partir de la habilitacion de la LBRL la ACM constituye una Central
de contratacion™. Desde el 2015 hasta el dia de hoy, el modelo institucional y
funcional del sistema viene marcado con que el Comité ejecutivo ACM aprueba
la planificacion de las licitaciones y encomienda al CCDL la tramitacion de los
expedientes. El CCDL acepta el encargo y lo tramita hasta su formalizacion. El
pliego ya determina que en fase de ejecucion sea gestionado, previa cesion, por
la Central de contratacion de la ACM. A destacar en el procedimiento la ins-
truccion que desde septiembre de 2014 regula las consultas preliminares de
mercado de forma obligatoria, con un procedimiento singular adaptado a las
necesidades del sistema de contratacion agregada de la central™.

Actualmente, esta central de compras es la que mas entes locales tiene
adheridos del Estado, y al mismo tiempo que la utilizan: 1.240. Estos estan
contratando o han contratado mediante alguno de los 16 acuerdos marco en
vigor. De la penetracion de esta central son muestra algunas cifras: de los

70 Consells comarcals de I'’Anoia, el Pallars Jussa, I'Alt Camp, la Segarra y el Pla de I'Estany.

71 La Asamblea General de CCDL acord¢ el 17 de diciembre de 2009 modificar los estatutos
y crear un sistema de contratacion agregada para dar Servicio a los entes locales de
Catalunya.

72 El acuerdo marco de mediacion de seguros y el de la prestacion de una poliza de
responsabilidad civil y patrimonial, y el contrato de suministro de energia eléctrica de baja
tension. El primero licitado y formalizado por la ACM y el segundo por el CCDL

73 Gabinet d’Estudis i Programes de la ACM.

74 La Asamblea General del CCDL aprueba la incorporacion de las Diputaciones de Girona y
Lleida el 30 de octubre de 2012, y de la Diputacion de Barcelona el 21 de julio de 2015.

75 Vid. Modificacion a partir de la disposicion adicional quinta LRSAL.

76 Instruccion interna 1/2014, de 30 de septiembre, sobre el procedimiento y actuaciones a realizar
con el motivo de las consultas preliminares de mercados que se realicen por el CCDL en las
licitaciones de Acuerdos marco y adquisiciones centralizadas de suministros y servicios con
destino a los entes locales de Catalunya. Revisada a partir de la entrada en vigor de la LCSP,
en la version de la Instruccion 1/2018.
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947 existentes en Catalunya, 850 han usado la central de contratacion como
minimo en un contrato. Todos los 41 consells comarcals, las cuatro diputaciones
provinciales y 345 entes dependientes de entidades locales, basicamente de
ayuntamientos’’. La técnica de racionalizacion que ha empleado siempre ha sido
la del acuerdo marco, en el formato de un solo adjudicatario o el de seleccion de
varios operadores’™, aunque en el reglamento de la central se prevé la posibilidad
de tramitar contratos centralizados, u otros sistemas de contratacion. Los
contratos abastan desde contratos puramente de suministro (eléctrico, vehi-
culos, equipos informaticos, etc.), servicios (mantenimiento de ascensores, me-
diacion y polizas de seguros, auditorias econdmicas, etc.) a mixtos de
suministro y servicios (eficiencia energética, desfibriladores, etc.), pero en
ningun caso contratos tipificados de obras y otras previsiones legales posi-
bles. Los cuatro acuerdos marco con mds entes locales adheridos son el eléc-
trico (926 entidades locales), mediacion y polizas de seguros (672),
suministro de papel (372) y equipos de impresion y multifuncion (354).

Por lo que respecta al sistema de adhesion, ha mutado en estos afios y sobre
todo a partir de la entrada en vigor de la LCSP. Asi actualmente se prevé una
adhesion genérica a la central de contratacion, especifica y obligatoria en los
acuerdos marco de suministro de electricidad y gas (donde se deben anadir
los puntos de consumo que se adhieren-contratan mediante el contrato ba-
sado), y en el resto de acuerdos marco no es necesaria la adhesion especifica
si esta realizada la genérica y el ente local aparece como posible destinatario
en los documentos anexos al PCAP, en donde se categoriza a los entes segun
si han realizado la adhesion genérica, si ya estan contratando el objeto —segun
sea un Acuerdo marco que ya se estuviera ejecutando— o aquellos que tienen
la posibilidad de adhesion, pero que nunca la han realizado™.

Los organos de contratacion de las centrales de contratacion del sistema
(ACM y CCDL) son organos colegiados. En el caso del CCDL la Comision
ejecutiva, y en el de la ACM, por lo que respecta a la funcion de central de
contratacion era la Secretaria general, sin embargo desde el 2019 lo es la Co-
mision de presidencia. Otras singularidades del sistema de la Central de la
ACM son que, a diferencia de otros modelos, el personal es propio de la entidad,
que el sistema de financiacion de la estructura, para elaborar licitaciones, se-

77 Informacion facilitada por la «Central de compres de la ACM» (Fecha de la consulta: 9 de
septiembre de 2020).

78 Inicialmente 198.3 y 198.4 TRLCSP, y actualmente 221.3 y 221.4 LCSP.

79 En los diferentes pliegos aparecen los documentos: listado adjunto numero 1, namero 2,y
numero 3 para diferenciarlos.
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guimiento y avaluacion es mediante un porcentaje que soporta el adjudica-
tario, variable segtin el objeto y contratos basados realizados que oscila desde
el 0,7% del importe del contrato del suministro de electricidad hasta el 9%
en el contrato de servicios de auditorias energéticas. Las entidades que uti-
lizan la central de compras no abonan ninguna cantidad econémica en con-
cepto de adhesion genérica ni por uso-adhesion de alguno de sus acuerdos
marco.

b. Federacion Espaiola de Municipios y Provincias (FEMP)

La Junta de Gobierno de la FEMP crea la Central de contratacion al amparo de
la citada modificacion de la LBRL, producto de la entrada en vigor de la
LRSAL, en enero de 2014. Dentro de los argumentos constitutivos de su creacion
se considera que puede ser un instrumento que permita la tramitacion y/o
adjudicaciones a las entidades locales asociadas, permitiendo la simplifica-
cion administrativa, facilitar los procedimientos de contratacion y el logro
de condiciones econémicas mas favorables con las economias de escala. Su
funcionamiento se rige por un Reglamento que fue aprobado en julio de 2014
y modificado de forma poco substancial en el ano 2018.

La arquitectura de la Central de contratacion de la FEMP tuvo desde su
inicio una estructura singular, que aboné atn mas las dudas y polémicas sobre
si una entidad privada podia ejercer una potestad publica como la centralizacion
de la contratacion. Asi, la FEMP opté por un modelo institucional externalizado
con dos licitaciones para construir en el mismo ano 2014 la Central (expe-
dientes 1/2014 y 2/2014). Por una parte, la contratacion, mediante el proce-
dimiento negociado sin publicidad con tres despachos de abogados con area
de derecho administrativo, de las prestaciones para la elaboracion de la asis-
tencia juridica en la arquitectura administrativa de los pliegos particulares de
cada licitacion, los pliegos técnicos y modelaje®; y por otra la prestacion de
consultoria y asesoramiento para la implantacion del sistema electronico que
debia aplicarse para la Central y los entes destinatarios®'.

80 Expediente 1/2014. Contratacion de un despacho de abogados para la prestacion de un ser-
vicio de Asistencia juridica relacionada con la gestion de la Central de Contratacion de la
FEMP. Los despachos invitados fueron: Uria Menéndez Abogados S.L.P, Roca Junyent S.L.P,
Gomez Acebo & Pombo Abogados S.L.P, siendo adjudicado el contrato el 20 de marzo de
2014 a esta ultima firma. http:/femp.femp.es/Microsites/Front/PaginasLayout2/Layout2_Per-
sonalizables/MS_Maestra_2/_k6sj]J7QfK2b_IPxCOFXhuUOiDMkMuri9HwFXCRbsfOvUpxK
wjAOD5AIHqfcOtnN9 (Fecha de la consulta: 15 de julio de 2020).

81 Expediente 2/2020. Servicios de consultoria, asesoramiento y soporte técnico para la im-
plantacion de un modelo integral de contratacion de los Servicios de consultoria, asesora-
miento y soporte técnico para la implantacion de un modelo integral de contratacion
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El modelo institucional y operativo de la central comprendia que el des-
pacho juridico adjudicatario del concurso debia realizar un ntimero de lici-
taciones anuales, ya fijadas en una planificacion de la FEMP, que seria
tramitada por la entidad, y mediante la plataforma electronica los entes lo-
cales poder realizar los contratos basados en los acuerdos marco. La retribu-
cion al adjudicatario se estipulaba en 100.000€ por cada licitacion efectuada,
sufragada por el/los adjudicatario/s y conformada por una cantidad fija y un
porcentaje segun el volumen de adhesion y presupuesto de licitacion por
parte de los destinatarios, que también percibiria la FEMP?2. De hecho en el
reglamento de la central ya se realizaba la apreciacion de que para hacer
frente a los gastos generales de la Central de contratacion, especialmente en
lo que se refiere al personal, medios materiales y técnicos, y los provenientes
de la actividad de evaluacion y control de los contratos formalizados®, «los ad-
judicatarios se haran cargo del abono a la FEMP de la retribucion, fija y/o va-
riable, inherente a la promocion, intermediacion y gestion del contrato o
acuerdo marco que resulte adjudicado a su favor».

Otra singularidad de la Central de contratacion es que un 6rgano uni-
personal como la Secretaria General es el 6rgano de contratacion, al que se le
reconoce la administracion ordinaria, asi como la organizacion y gestion de la
Central de contratacion, en virtud del articulo 38 de los estatutos de la FEMP, y
de acuerdo con el articulo 4 del reglamento de funcionamiento de la Central.

El sistema de adhesion se conform¢é también con la necesidad de un acuerdo
de adhesion genérico de las entidades locales asociadas a la FEMP, regulado en
el reglamento, que permitia a las personalidades juridicas locales dependientes

centralizada para las Entidades Locales asociadas a la FEMP. Adjudicado el 8 de agosto de
2020 a la empresa Guadaltel, S.A. mediante el procedimiento restringido con publicidad.
(Fecha de la consulta: 15 de julio de 2020).

82 Por ejemplo, clausula 7 PCAP del Acuerdo marco de Servicios de telefonia fija, movil e in-
ternet: «No obstante lo anterior, los adjudicatarios del presente Acuerdo Marco estardn obligados
a abonar a la Central de Contratacion de la FEMP una cantidad variable correspondiente a un
porcentaje del 0,5%». Y mas adelante, en la misma clausula haciendo referencia a las empresas
adjudicatarias: «Dicha retribucion nunca serd inferior a una cantidad fija anual igual a 100.000
euros (“Importe Base”) que se imputard a los adjudicatarios en funcion de su facturacion, en la
forma que se indicard mds adelante. .. ».

83 Prerrogativa reconocida para la Comision de Supervision y Control de la FEMP, aunque en
el articulo 4 del reglamento se prevé que de acuerdo con lo establecido en el articulo 51 de
los Estatutos de la FEMP, la Comision Especial de Cuentas y Contratacion, con el objetivo
de garantizar la aplicacion efectiva de los principios de publicidad, libre concurrencia, ob-
jetividad, transparencia y eficacia, ejercera las funciones de control y vigilancia de la activi-
dad contractual desarrollada por la Central de contratacion.
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de las entidades locales también hacer uso de los servicios de la central. Tal como
se determina en el reglamento de funcionamiento la adhesion tiene caracter vo-
luntario y no supone la obligacion de efectuar todas las contrataciones a través
de la Central de contratacion, pudiendo optar por otros sistemas o centrales. En
una asociacion como la FEMP que viene conformada por la adhesion de federa-
ciones territoriales, en las ultimas licitaciones aparecen ya como entes locales
adheridos a la Central todos aquellos que estan asociados a sus respectivas aso-
ciaciones territoriales, entendiendo que la adhesion genérica a la Central de con-
tratacion y/o especialmente a un Acuerdo marco se puede producir a posteriori
de su formalizacion®. Antes de este cambio de formato los entes locales adheri-
dos genéricamente a la Central de contratacion sobrepasaron el millar el ano
2019, con una penetracion asimétrica en el territorio, y con el 51% de los entes
adheridos menores de 5.000 habitantes®. De los acuerdos marco tramitados, la
gran mayoria de seleccién y no de adjudicatario tinico, con un procedimiento
posterior a realizar por las entidades locales destinatarias, destacan por volumen
economico el Acuerdo marco para el suministro de electricidad en alta y baja
tension, o el de suministro de gas, asi por el numero de contratos basados el con-
trato para la prestacion de un servicio de mediacion de riesgos y seguros®.

Otros ejemplos

Si bien es cierto que no ha sucedido una extension de estas centrales de con-
tratacion por parte de las asociaciones de entidades locales, a excepcion de
los ejemplos que hemos explicitado, se han creado otras centrales de con-
tratacion de esta naturaleza. En algunos casos se tomo el acuerdo de consti-
tucion formal, pero funcionalmente no se ha realizado aun licitaciones ni se
constata actividad de las mismas, o en otras entidades el acuerdo de consti-
tucion al cabo de unos afios ha comportado timidamente alguna licitacion. Pero,
en todo caso, se puede constatar que si el legislador efectuaba una prevision ex-
pansiva para ayudar a contratar con mads eficiencia a las entidades locales

84 Ejemplo de la clausula 3 PCAP del expediente 10/2019 Acuerdo marco para la prestacion
de los servicios de mediacion de riesgos y seguros por la Central de contratacion de la FEMP
publicado en octubre de 2019. En el listado aparecen 7.410 Ayuntamientos, Diputaciones,
Consejos y Cabildos Insulares. (Fecha de la consulta: 8 de julio de 2020).

85 Mas presencia porcentual en territorios como Castilla y Leon (103 entes adheridos), Anda-
lucia (158), Galicia (98), Murcia (31) o Illes Balears (32). Casi testimonial en Navarra (9),
Catalunya (32) y Pais Vasco (1).

86 El51% de las adhesiones provienen de Entidades Locales menores de 5.000 habitantes, otro
30% tiene entre 5.000 y 20.000 habitantes, el 15 % entre 20.000 y 100.000 habitantes y un
4% son Entidades Locales con mas de 100.000 habitantes. http://www.femp.es/comunica-
cion/noticias/la-central-de-contratacion-alcanza-las-1000-adhesiones. (Fecha de la consulta:
17 de julio de 2020).
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mediante este tipo de centrales, motivo por el que supuestamente se podria
deducir que se modifica la LBRL, no ha habido en ningtin caso una extension de
este sistema. Aunque no ha ocurrido una explosion de esta férmula, si que
se pueden ilustrar dos iniciativas mas que se han materializado.

¢) Federacion de Municipios y Provincias de Castilla-La Mancha (FEMPCLM)

La Central de contratacion de la Federacion de Municipios y Provincias de Cas-
tilla-La Mancha (FEMPCLM) se aprobé mediante acuerdo del Comité Eje-
cutivo en el 2014, ano en el que también se aprueba el Reglamento de
organizacion y funcionamiento de la Central.*” En los acuerdos constan como
finalidades de la Central la promocion e impulso de la contratacion centra-
lizada de obras, servicios y suministros para los entes asociados. La estructura
de la Central y su reglamento tienen paralelismos con la forma operativa de
la FEMP, aunque tal y como se estipula en el reglamento se prevé que los gastos
generales de la Central, de forma mimética que la FEMP se deben hacer cargo
a la entidad de la retribucion, fija o variable, que se determine en los pliegos®.
Mas tarde, en las informaciones que aparecen en la web, pero no en el regla-
mento se informa que «La FEMPCLM asegura que los beneficios que puedan
reportar las contrataciones centralizadas seran repartidos de forma igualitaria y
proporcional a la intensidad de uso que haga cada Entidad local», aunque no
se ha encontrado en la determinacion del método de repartimiento, ni las
cantidades que se han finalmente repartido®.

Si bien parece que esta Central tuvo un impulso y reaccion rapida, por
la misma constitucién y aprobacion del reglamento, si que parece que su
consolidacion y expansion no se ha producido de forma robusta. Aun asi,
en el 2014 y 2015 se impulsaron las licitaciones de mediacion en cobertura de
riesgos y seguros, el de auditorias energéticas, y el intento de un contrato
mixto de suministro y prestacion de servicios energéticos que fue recurrido
y no consta como formalizado. Actualmente, el contrato en vigor es el de
mediacion de cobertura de riesgos y seguros®.

87 Acuerdo de creacion del 27 de marzo de 2014, y el reglamento aprobado el 24 de noviembre
de 2014.

88 Apartado X, Régimen economico, del Reglamento de organizacion y funcionamiento de la
Central de contratacion de la FEMPCLM. https://www.fempclm.es/es/351/0/0/352/Funcio-
namiento.html (Fecha de la consulta: 2 de septiembre de 2020).

89 http://www.fempclm.es/CARTERA-DE-SERVICIOS_es_1_860.html. (Fecha de la consulta:
2 de septiembre de 2020).

90 Expediente 1/2020. Acuerdo marco para la contratacion de los servicios de mediacion en
cobertura de riesgos y seguros por la Central de contratacion de la FEMPCLM. Publicado
en el perfil del contratante de 11 de mayo de 2020.
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Por lo que respecta a la adhesion las previsiones en el reglamento y pliegos
administrativos prevé que todas las entidades locales asociadas a la Federa-
cion y los entes dependientes de aquellas pueden utilizar las distintas
modalidades de contratacion que ofrece la Central de contratacion. Se
determina el procedimiento de adhesion que no precisa de una adhesion previa
a la licitacion.

d) Federacio d’Entitals Locals de les Illes Balears (FELIB)

La Federacio d’Entitals Locals de les Illes Balears opt6 por crear la Central de
contratacion en el ano 2016°', pero no fue hasta casi dos anos mas tarde, a
mediados de 2018, cuando licito su primer contrato de suministro de elec-
tricidad®?. La arquitectura del Acuerdo marco, sistema de retribucion del sis-
tema y la adhesion es inspirada y con alto mimetismo a la de la Central de
contratacion de la ACM*. Actualmente, el contrato se encuentra prorrogado
hasta el diciembre de 2020. No consta en el perfil ni tampoco en la informa-
cion de la misma entidad ninguna otra prevision de licitacion ni tampoco
ningun tramite administrativo de algin procedimiento al margen del subminis-
tro de electricidad, con lotes de baja y media tension.

e) Federacion Aragonesa de Municipios, Comarcas y Provincias (FAMCP)

El modelo de la Federacion Aragonesa de Municipios Comarcas y Provincias
(FAMCP) es un sistema institucional diferente. En su caso no se ha creado
una Central de contratacion, sino que se formaliz6 un convenio de colabora-
cion con el Gobierno de Aragén para la divulgacion y promocion de la
adhesion de entidades locales tales como las provincias, comarcas y especial-
mente los municipios al sistema de contratacion centralizado autonomico®*.
El rol de la entidad es unicamente de divulgador de la informacion, pero no

91 El Consejo Ejecutivo de la FELIB acordo el 7 de octubre de 2016 la creacion de la Central
de contratacion, acuerdo que fue posteriormente ratificado por su Asamblea General el 28
de junio de 2017.

92 Expediente 1/2018. Acuerdo marco para el suministro de energia eléctrica para las entidades
locales de las Islas Baleares. VEC: 52 M€.

93 Un acuerdo marco de seleccion de empresas comercializadoras de electricidad (articulo
221.4 LCSP), con un contrato derivado posterior mediante subasta electronica. Otras
construcciones idénticas en el redactado de los entes destinatarios y su adhesion (6 PCAP),
la comision de apoyo seguimiento del acuerdo marco (5 PCAP), el sistema de revision y
actualizacion de precios (30 PCAP), etc. https://www.felib.es/sites/cilma_felib/files/2019-
06/3-%20Pliegos%20del%20acuerdo%20marco.pdf.

94 Aprobacion del convenio por parte del Consejo de Gobierno de Aragon el 27 de septiembre
de 2016. Entrada en vigor a partir de la signatura entre la Consejeria de Hacienda y
Administracion Publica y la presidencia de la FAMCP.
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realiza la funcion agregadora o administrativa de los entes interesados,
advirtiendo de las licitaciones a las cuales los entes locales pueden adherirse
y la documentacion requerida. Por su parte el Gobierno aragonés se
comprometio a proporcionar la informacion actualizada, a modificar la
plataforma para que fuera posible la adhesion de los entes locales y a integrar
como oyente a un representante de la FAMCP en sus comisiones de contratacion
centralizada. En el caso del sistema centralizado aragonés, dependiente de
la Direccion general de Contratacion, Patrimonio y Organizacion se requiere
adhesion previa al acuerdo marco.

B. Diputaciones provinciales

Como se ha podido constatar la planta provincial y mas concretamente el
uso de las diputaciones provinciales siempre ha estado en la agenda del
legislador para intentar implementar las técnicas de racionalizacion de la
contratacion en los ayuntamientos. Los argumentos subyacentes han
abarcado desde el hacer posible que la contratacion de las entidades locales,
especialmente ayuntamientos, se pudiera racionalizar o acometer con mds
garantias de conseguir economias de escala, un procedimiento eficiente en
tiempo, disponer de medios humanos, materiales, y mds contemporanea-
mente una contratacion lo mas dotada de transparencia y respetuosa con los
principios de la contratacion, o estratégica para politicas publicas sectoriales
segun las prioridades. Por su extension, presencia en el territorio y ambito
competencial, especialmente el de la asistencia y cooperacion con los ayunta-
mientos, las diputaciones han jugado un papel importante en la mejora de
la actividad de la contratacion en algunos territorios. Este rol ha sido asimé-
trico y seguramente no completo, en desarrollar o armonizar unas necesidades
de contratacion de los poderes adjudicadores locales que es aun ingente.

El papel preminente de las diputaciones provinciales se pudo comprobar
con la entrada en vigor del TRLCSP, en donde, en el articulo 204, se disponia
que «en el ambito de la administracion local, las Diputaciones podran crear
centrales de contratacion por acuerdo del pleno» con la lectura ya explicitada
durante unos anos de que solo podian ser las diputaciones quienes podian
constituir centrales de contratacion. Preminencia legal que también contemplaba
que en la disposicion adicional segunda se realizara la prevision de que «en
los municipios de poblacion inferior a 5.000 habitantes las competencias en ma-
teria de contratacion podran ser ejercidas por los 6rganos que, con caracter
de centrales de contratacion se constituyan en la forma prevista en el articulo
204». Esta voluntad o idea se reforzo con la modificacion de la LBRL a partir
de la LRSAL. Asi se hizo la prevision competencial a favor de las diputacio-
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nes, mediante el articulo 36, en su letra «g) la prestacion de los servicios de
administracion electronica y la contratacion centralizada en los municipios
con poblacion inferior a 20.000 habitantes».

Estos antecedentes impulsando a las diputaciones de forma contundente
han tenido una respuesta asimétrica, y tampoco completa en las posibilidades
de una cierta implantacion omnicomprensiva de la contratacion administra-
tiva. En algunos territorios las diputaciones ya habian empezado a crear antes
del 2013 las centrales de contratacion, desde una optica de dar servicio y
asistencia®. Con una vision colaborativa, no obligatoria, y dando respuesta
al mapa municipal y a sus necesidades como 6rganos de contratacion locales.
Esta inercia en demandar un papel activo a las diputaciones, aunque abriendo
a otras posibilidades y con un marco normativo europeo e interno menos
restrictivo, aun existe. Asi, actualmente en la disposicion adicional segunda,
apartado sexto de la LCSP se determina que «en los municipios de poblacion
inferior a 5.000 habitantes las competencias en materia de contratacion po-
dran ser ejercidas por los 6rganos que, con cardcter de centrales de contra-
tacion, se constituyan en la forma prevista en el articulo 204 mediante
acuerdos al efecto». Como recuerda Isabel Gallego, en el informe CORA ya se
recomendaba la encomienda de gestion a las diputaciones, aunque la prevision
actual permitiendo que una central de contratacion pueda realizar la inte-
gralidad de la contratacion —desde la preparacion, licitacion, pero también
la ejecucion, incluyendo modificaciones, penalizaciones, suspension— se
puede considerar mas un desplazamiento competencial constituyendo una
delegacion intersubjetiva. Esta situacion no es habitual ni ha sido integrada
en la mayoria de centrales de contratacion provinciales.

El ano en que las corporaciones provinciales crearon mas centrales de
contratacion fue el 2011, dentro del mandato municipal 2007-2011, tal como
se puede comprobar en la tabla 3.1. Es un periodo de crisis economica, de-
rivado de la crisis inmobiliaria y de la construccion con severo impacto en
los ingresos de los entes locales, especialmente los ayuntamientos, con una
importante reduccion o desaparicion de ingresos como el impuesto de cons-
truccion y obras, plusvalias, disminucion del impuesto de actividades econo-
micas o de la misma participacion de los ingresos del Estado. Podemos
interpretar que la creacion tuvo un modelo reactivo a la situacion de crisis
economica, provocando una revision de los modelos y sistemas de contratacion

95 Por ejemplo entre 2008 y 2011 se crearon: Diputaci6 de Valencia, Diputacié d’Alacant,
Gipuzcoa Foru Aldundia, Diputacion de Badajoz, Diputacio de Castello, y la Diputacion de
Valladolid.
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con la priorizacion del vector precio en las estructuras institucionales y admi-
nistrativas de contratacion.

También se observa en alguna diputacion provincial que el despliegue
de la central de contratacion, aunque fuera aprobada, se le ha dado unica-
mente un uso de centralizacion de los contratos propios de la corporacion
provincial sin la posibilidad de adhesion de los entes locales de la provincia. O
algun otro caso, aunque se aprobo6 su creacion no se ha constituido ni creado
sin una justificacion publica de su no desarrollo.

Tabla 3.1

Ente Fecha de Creacion
Diputacié de Valencia 16/07/2008
Diputacié d'Alacant 13/01/2011
Gipuzcoa Foru Aldundia 22/02/2011
Diputacién de Badajoz 28/04/2011
Diputaci6 de Castello 19/05/2011
Diputacion de Valladolid 29/12/2011
Diputacién de Burgos 02/03/2012
Diputaci6 de Girona* 17/07/2012
Diputacion de Leon 19/07/2012
Diputacién de Zamora ** 28/07/2012
Diputacio6 de Lleida* 21/09/2012
Diputacion de Granada 27/06/2013
Diputacion de Caceres 26/12/2013
Araba Foru Aldundia 11/03/2014
Diputacion de A Coruna 27/06/2014
Diputaci6 de Barcelona* 14/05/2015
Cabildo de Lanzarote 27/12/2019
Cabildo de Tenerife 27/12/2019

*Adhesion al CCDL-ACM como Sistema de compra agregado. ** Creada pero no
consta su desarrollo formal ni actividad. Elaboracion propia, noviembre 2020
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En Espana existen 50 provincias, pero tinicamente 43 con diputacion pro-
vincial, ya que 7 de ellas estan fusionadas o integradas con la administracion
autonomica por ser Comunidades Autonomas con una sola provincia. A esta
cifra de 43 se le han de anadir los 7 cabildos insulares de las Islas Canarias,
y los 4 consells insulars de las Illes Balears. Como se puede comprobar en la
tabla anterior solamente el 35 por ciento de los entes habilitados para crear
una central de contratacion lo han realizado o intentado.

Otro dato que no deja de ser curioso, es que cuando se efectta la apuesta
mads contundente por parte del legislador a favor de robustecer las diputa-
ciones provinciales como referencia para los municipios de hasta 20.000 ha-
bitantes, es cuando se han originado menos centrales de contratacion
provinciales. Este periodo casi en «blanco» se ha interrumpido con la creacion
a finales del 2019 de dos nuevas centrales de contratacion, las primeras in-
sulares.

a) Andlisis de las 10 primeras centrales de contratacion por creacion y con acti-
vidad

Para conseguir datos e informacion para el anadlisis de los sistemas de agre-
gacion provincial hemos seleccionado las diez centrales de contratacion, seg-
mentacion efectuada basandose en su creacion y plena actividad,
entendiendo que este puede ser un factor determinante para haber consoli-
dado modelos propios y haber estabilizado recursos materiales, humanos,
gobernanza y focalizado sus prioridades en la contratacion publica de su am-
bito provincial®.

En los territorios donde operan estas diputaciones y realizando una
media aritmética para la caracterizacion del municipio provincial, por po-
blacion y extension territorial, no nos aporta una informacion concluyente
sobre si estos factores son determinantes para la creacion de la central de
contratacion. Asi, es verdad que en las provincias de Burgos (especialmente),
Caceres y Valladolid los municipios son de media inferior o cercanos a 2.000
habitantes. En contraposicion las tres primeras centrales de contratacion pro-
vinciales que se crearon fueron en provincias con la media mas alta de habi-
tantes, alrededor de 9.000 habitantes por municipio, que son Valéncia,
Alacant y Gipuzkoa. Si bien es verdad que el efecto de sus capitalidades o

96 La informacion referenciada es mayoritariamente aportada por las mismas centrales de
contratacion mediante peticion por escrito en junio y julio de 2020. En algunos casos se ha
consultado o complementado con las memorias de las mismas centrales, informacion en la
web, o perfil del contratante para obtener datos mas concretos y/o técnica de la licitacion.
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areas metropolitanas puede desvirtuar esta caracterizacion. Tampoco se es
capaz de inferir relacion directa sobre la dimension del término municipal en
los que estos municipios gestionan sus servicios publicos y necesidades de la
centralizacion de la contratacion, aunque es de destacar los 132 km? de media
de los municipios de la provincia de Badajoz.

En lo que se refiere a medios materiales y economicos de las diputacio-
nes, con relacion directa con el presupuesto de la corporacion, también nos
encontramos con una disparidad de realidades: la diputacion con el presu-
puesto mayor, Gipuzkoa —diputacion foral—, tiene un presupuesto 8 veces
mas grande que el de Valladolid, que es el menor. En consecuencia, tampoco
parece apreciarse un comportamiento similar de aquellas corporaciones pro-
vinciales que decidieron crear centrales de contratacion con base en su pre-
supuesto.

Tabla 3.2

Presupuesto Entes

Ente Poblacion Municipios Ratio Superficie Ratio provincial 2020 adheridos

Diputacio de |5 565 154 266 0.643 10.763 40 530.223.730,00€ 303
Valéncia

Diputacié |4 855335 141 12946 5863 42 266.562.052,15€ 155
d'Alacant

Gipuzcoa | 719587 89 8.082 1.997 22 915.200.000,00€ 165
Foru Aldundia

Dipé“gc?"’“de 676.376 165 4.099 21.766 132 253.000.000,00 € 116
adajoz

Diputacio de | 579957 135 4206 6611 49 148.900.000,00 € 132
Castello

Diputacionde| 555716 225 2314 8111 36 11065654607 € 149
Valladolid

Dipg‘ado“de 356119 371 960  14.022 38 115343.700,00 € 400
urgos

Dipé“adonde 014678 174 5257 12635 73 273.963.417,00€ 109
ranada

Dipgt,adf’nde 392.931 223 1.762 19.868 89 137.460.000,00€  n.d.
aceres

Araba Foru

. 328.868 51 6.448 3.037 60 518.300.000,00 € n.d.
Aldundia

Elaboracion propia, noviembre 2020
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El procedimiento que utilizan las centrales de contratacién provinciales es
el del Acuerdo marco. No se ha encontrado en estas diez centrales de compra
la utilizacion de contratos centralizados o sistema dinamicos de adquisicion
con destino a los entes locales de su territorio. La utilizacion del Acuerdo marco
tiene también dos variantes: el de adjudicatario unico y el de la seleccion de ope-
radores econoémicos por lote, este segundo obligando en todo caso a un pro-
cedimiento posterior para determinar el adjudicatario del contrato basado
dentro de las empresas de la seleccion. Las centrales de contratacion provin-
cial usan indistintamente las dos opciones, pero asi como en sus inicios habia
una preeminencia de la estructura de seleccion de operadores, con la
intensificacion de la lotificacion ha habido una «migracion» a acuerdos marco
de un solo adjudicatario y con todos los términos fijados. Dos ejemplos son
la Central de contratacion de Gipuzkoa, con 22 AM de adjudicatario tnico
y solmaente 1 de seleccion (suministro de ordenadores), o la Central de com-
pras de Burgos, en la que en sus inicios los acuerdos marco eran con segundas
licitaciones mediante su plataforma electronica, no obstante se convierten a
un solo adjudicatario, conformando el maximo de lotes posibles (incluso el
contrato de suministro eléctrico), para posibilitar el acceso a la contratacion
mediante PYMES. Los argumentos para esta migracion son de dos tipos: de-
terminando bien el objeto y condiciones se tensiona mas el precio o la cali-
dad-precio que se haya determinado en los criterios de adjudicacion, y un
segundo, en hacer mas facil y rapida la contratacion para los entes locales
destinatarios sin la «segunda licitacion» del contrato basado. Esta opcion que
permite aun mas celeridad en la contratacion basada posterior ya era habitual
en suministros muy estandares, especialmente los suministros de energia
(electricidad, gas y combustible), y en raras ocasiones en contratos de servi-
cios -salvo alguna excepcion- o mixtos de suministro y servicios asociados.

Tabla 3.3

Creacion Ent.es Licitaciones AM SD CC Objetos licitados
adheridos actuales

Telefonia, Servicio postal,
Electricidad, Gas natural,
16/07/2008 303 6 6 0 0 Gas Licuado del Petréleo,
Elementos de proteccion
individual

Diputacio de
Valencia

Seguros, Plataforma
tecnologica de gestion de
13/01/2011 155 4 4 0 O expedientes, Electricidad,
Programa de gestion policial
local

Diputacio
d'Alacant
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Tabla 3.3

E Licitaci
Creacion ntes atadones ., op ¢ Objetos licitados
adheridos actuales

Energia eléctrica, Servicio
postal, Seguro de vida y
accidentes, Gasoleo para
calefaccion, Gas natural,

Equipos multifuncién,
Comunicaciones telefonicas,
Mantenimiento de sistemas

de PCI e intrusion,
Mantenimiento de ascensores,
Material de oficina, Seguro de
vehiculos, Ordenadores
personales, Impresoras,

Prevencion de riesgos

laborales, Desratizacion y
desinfeccion, Productos
higiénicos y de limpieza,

Mantenimiento de
instalaciones térmicas

Gipuzcoa
Foru 22/02/2011 165 23 23 0
Aldundia

Telefonia, Seguro para flota de
28/04/2011 116 4 4 0 0 vehiculos, Seguros de vida y
accidente, Gasoleo A-B-C

Diputacion
de Badajoz

Telefonia, Servicio postal,

Diputacio de |19/055011 132 4 4 0 0 Electricidad, Servicio para

Castello aparatos elevadores,
Diputacion
de 29/12/2011 149 2 2 0 O Electricidad y Gas
Valladolid

Telefonia, Electricidad,
Diputacion Seguros, Equipos
P 02/03/2012 400 8 8 0 0 informaticos, Servicio para
de Burgos
aparatos elevadores,
Aprovechamiento de madera

Diputacion |52/0c5 013 109 > > 0 o0 Electricidafi y alumbrado
de Granada publico
Diputacién Servicio de limpieza de
put 26/12/2013  n.d. 2 2 0 O edificios (2) para la
de Céceres di i ;
iputacion y entidades locales

Araba Foru

Aldundia |11/03/2014  n.d. 5 5 0 0 n.d.

AM, Acuerdos marco - SD, Sistemas dinamicos - CC, Contratos Centralizados
Elaboracion propia, septiembre 2020
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La media de licitaciones, o lo que podemos determinar como familia de
licitaciones diferentes que ofrecen a los entes locales, aunque ello pueda en algtin
caso suponer mas de un procedimiento de licitacion, es de 6. Esta media es
incrementada por los 23 acuerdos marco que la Diputacion de Gipuzkoa
ofrece en estos momentos, la media sin este extremo se situaria en poco mas
de 4 servicios/suministros diferentes por central de contratacion. Por lo que se
refiere a las caracteristicas o tipificaciones de los contratos, los mas habituales
son de suministros, seguido de los servicios y contratos mixtos suministros/
servicios. Por lo que se refiere al tipo de objecto de estos suministros, los mas
recurrentes son los que tienen relacion con la energia o sistema de combus-
tion, y especialmente el de suministro de energia eléctrica (7/10), pero tam-
bién gas (4/10), y gasoleo (2/10). Otros suministros que se repiten son de
equipos informaticos e impresoras (2/10) o material de oficina. En lo que se
refiere a los contratos tipificados de servicios, los mayoritarios 0 mas comunes
son los de mediacion y polizas de seguros (5/10), y los servicios de telefonia
(5/10). También son recurrentes los servicios postales (3/10), de manteni-
miento de ascensores y aparatos elevadores (3/10), o de servicios de limpieza y
desinfeccion (2/10). No se ha encontrado ninguna licitacion de obras, aunque
si de acuerdo marco mixto de suministro y obra asociada al suministro. A
destacar también el caso de la central provincial decana, la de la de Diputacio
de Valencia creada en el ano 2008. Actualmente, tiene en vigor 6 familias de
acuerdos marco, pero en una etapa inicial sobrepasé la quincena (uniformidad
de policia y bomberos, papel de oficina, equipos de biomasa, servicios TIC,
compra de ordenadores, etc.) que fueron finalmente no continuados, en una
etapa en la cual la central de compras paso a denominarse «Central de serveis
innovadors i sostenibles de la Diputacié de Valencia». Supuso un cambio sus-
tancial de las funciones y una ralentizacion del servicio especializado de con-
tratacion con el citado aminoramiento del catdlogo existente. Actualmente, la
denominacion y funciones se han circunscrito a las de la primera etapa con la
voluntad de incrementar el catdlogo.

La adhesion a la central de contratacion provincial y uso de los diferen-
tes acuerdos marco es relativamente homogénea sin embargo con una dife-
renciacion en algunos casos substancial. Asi se prevé en la gran mayoria un
documento de adhesion genérico a la central de contratacion que se ha man-
tenido perenne desde su creacion, adaptados a partir de la entrada en vigor
de la LCSP?". Estas adhesiones genéricas no suponen obligacion econémica

97 Enel caso de la Diputacio de Valencia (la central de contratacion mds antigua) fue aprobado
por el pleno provincial el 27 de febrero de 2018, «acorde a la normativa mds actual y un
ajuste atendiendo a la experiencia adquirida».
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ni comportan el compromiso de realizar las contrataciones por medio de la
central de compras provincial. En la mayoria de casos esta adhesion genérica
permite posteriormente justificar su relacion en los pliegos administrativos
que regulan las licitaciones como destinatarios de los acuerdos marco que se
licitan, considerando que todas las entidades que se encuentren relacionadas
en el anexo pueden adherirse, o no, tramitando contratos basados y adjudi-
carlos durante todo el periodo de vigencia del acuerdo marco. La diferencia
sustancial estd solo en algunos casos, y particularmente en la Central de Gi-
puzkoa. En ella se establece a partir de la adhesion genérica la obligacion del
ente local destinatario a una adhesion especifica al Acuerdo marco. Cuando
se ha decido licitar un objeto se abre mediante el blog-intranet un apartado
propio de la licitacion con un primer borrador de pliegos de prescripciones
técnicas, un modelo de adhesion al expediente y una hoja de cdlculo para
aportar los datos de consumo estimado. Asimismo, las entidades ya adheridas
genéricamente a la central tienen un plazo maximo de un mes y medio para ad-
herirse al expediente concreto de la licitacion. En esta fase, las entidades pue-
den hacer sus aportaciones a los pliegos que se van actualizando hasta la
version definitiva mediante el blog-intranet. Una vez adherida una entidad a
un expediente esta obligada a adjudicar su derivado a la empresa adjudica-
taria segiin contempla el documento de adhesion, y siempre después de la
publicacion de la formalizacion del Acuerdo marco.

En los sistemas provinciales también existen unas diferencias por parte
de la adhesion de los entes dependientes o participados de los entes locales.
Hay diputaciones que lo permiten de forma habitual y extensa, a destacar la
Diputacion de Burgos —la que mas entes tienes adheridos, con 400—, Valencia,
Gipuzkoa; y en otras solo para adhesion de los entes territoriales (basica-
mente municipios) como las centrales de las diputaciones de Castell6 o Va-
lladolid.

Todas las centrales de compra provinciales financian con recursos pro-
pios este servicio especializado, no habiendo encontrado en ningun caso la
participacion economica de los entes destinatarios, ni tampoco que los ad-
judicatarios deban aportar importes econémicos. Tampoco se ha encontrado
ninguna regulacion de compra auxiliar, o regulacion de la posibilidad de la
misma, para poder ofertar la posibilidad de realizar licitaciones o procedimientos
de los entes locales mediante la asistencia y servicio de la misma central de
contratacion provincial. Aun asi, hay que destacar dos experiencias singula-
res. En el caso de la Diputacion de Burgos, por la tipologia de municipios de
su territorio, la central se ha orientado mas hacia un 6rgano de asistencia es-
pecializada en materia de contratacion, facilitando a los ayuntamientos una
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plataforma de licitacion del resto de contrataciones y asistencia no solo en
su uso, sino también en la redaccion de pliegos, en las asistencias técnicas a
las mesas de contratacion, informes técnicos de las ofertas presentadas, o
gestion de la contratacion menor. La otra gestion singular es el modelo «coo-
perativo» mediante el blog-intranet de la Central de Gipuzkoa, que permite
a los usuarios registrados el acceso no solamente a toda la informacion dispo-
nible de la Central de contratacion, sino que es un espacio en el cual se de-
terminan y publican las prioridades de licitaciones mediante encuestas,
permite el trabajo colaborativo en la elaboracion de prescripciones, foros e
informaciones de la tematica contractual, o incluso la trazabilidad-prevision-
planificacion de los expedientes de la Central de contratacion.

Por ultimo, no se ha encontrado ninguna experiencia de contratacion
esporddica o contratacion entre dos o mds centrales de contratacion provinciales.
La colaboracion entre ellas existe, pero se circunscribe en la mayoria de casos
a una relacion personal e informal entre sus areas técnicas o responsables.
Aun asi, en el ano 2013 la Central de contratacion de la Diputacio de Castello
cedio la aplicacion informatica que habia desarrollado a la Diputacio de Va-
lencia y a la de Burgos que la implementaron.

C. Otras centrales de compra locales

Aunque su extension no es generalizada y con resultados asimétricos si que sirve
para ilustrar otras variantes de implementacion de centrales de contratacion el
ejemplo de la comarcalizacion en el caso de Catalunya, mediante los Consells co-
marcals; y por otra parte, las centrales de contratacion que podriamos considerar
tematicas por objeto o sectoriales.

a) Centrales comarcales

Los consejos comarcales son los 6rganos administrativos de ambito comarcal,
previstos de forma extensa en Catalunya a partir del afio 1987, y en Aragon
a partir del ano 2000, asi como en algunos casos parciales en Castilla y Leon y
Alava®.

Aunque la creacion de centrales de contratacion no es una funciéon o
competencia de los Consells comarcals®, como se ha citado en apartados an-

98 En Castilla y Leon unicamente con la comarca de El Bierzo desde el 1991, compuesta por
38 municipios. En Alava la Norma Foral 63/1989 reconocio a las comarcas alavesas, deno-
minadas tradicionalmente cuadrillas y su 6rgano administrativo son Juntas de cuadrilla.

99 El fundamento juridico que invocan las entidades comarcales que inician el procedimiento

para crear un servicio especializado de contratacion es el dar cumplimiento a la funcion
de asistencia y cooperacion a los municipios, previsto en el articulo 28 del decreto legisla-
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teriores la inquietud politica y técnica de estas estructuras comarcales cristalizo
en la peticion de informe de dos de estos consejos en la viabilidad de constituirse
en Central de contratacion, o el uso del Acuerdo marco para los poderes ad-
judicadores locales adscritos a su comarca. Esto puede ser un indicador de
que en una fase de mas madurez de estas estructuras administrativas e insti-
tucionales, en aquellos momentos de poco mas de 20 anos de existencia, se
pudiera detectar como una oportunidad de consolidacion y, al mismo tiempo,
denotacion de una necesidad especialmente para los municipios pequenos y
medianos. En contra una clara indefinicion —con algunos informes contra-
rios— de su habilitacion para convertirse en centrales de contratacion, un im-
pulso politico e institucional moderado, con una dotaciéon econémica y
presupuestaria de los consejos muy condicionada a las competencias transferi-
das (especialmente transporte escolar, servicios sociales de municipios de
menos de 20.000 habitantes y comedores escolares) pocos de estos sistemas
se han creado y/o consolidado.

Entre las experiencias pioneras podemos destacar las del Consell Comarcal
del Maresme, con la primera licitaciéon mediante subasta electrénica del su-
ministro de baja tension de 29 ayuntamientos; el Consell Comarcal del Bages
con la creacion de la central de contratacion el 2012 con 23 ayuntamientos
adheridos y una singular licitacion en el 2018 de servicios preventivos de
emergencia para actividades deportivas y ludicas'®; o el Consell comarcal de
la Garrotxa en la contratacion agregada de 10 ayuntamientos de las presta-
ciones de servicios y suministros informaticos, suministro eléctrico, y asis-
tencia en la implementacion de la LOPD de forma agregada.

Pero seguramente, la situacion mas exitosa de una estructura comarcal ain
hoy es la del Consell Comarcal del Baix Camp. La creacion de la Central de
contratacion fue en el 2014, asi como la aprobacion del reglamento regulador
del servicio comarcal. La Central de contratacion inicialmente se constituy6 con
la adhesion de ayuntamientos del ambito comarcal, y con una primera licitacion
de combustible que conté con la agregacion de las sociedades publicas de
transportes de Reus, y de la sociedad de gestion de la planta comarcal de tra-
tamientos de residuos. Esta exitosa primera experiencia, mediante un acuerdo
de seleccion de operadores, supuso la adhesion de otros entes locales de la

tivo 4 /2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de or-
ganizacion comarcal.

100 Central de contratacién del Consell comarcal del Bages. Reglamento regulador del funcio-
namiento aprobado publicado en el BOP del 5 de abril de 2013. https://www.ccbages.cat/wp-
content/uploads/2019/06/Relaci%C3%B3-Ajuntaments-adherits-19-01-16.pdf (Fecha de la
consulta: 3 de septiembre de 2020).
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comarca, pero también el interés de otros entes de fuera de su ambito terri-
torial'®!. Finalmente, se resolvid con la modificacion y reconocimento del
Plan de Actuacion Comarcal previsto en la Ley de Organizacion Comarcal y que
esto haya provocado una cascada de otros consejos comarcales de la region
de Tarragona y también ayuntamientos (un total de 39 entes locales) que se
han adherido y contratan mediante la Central de contratacion del Consell
comarcal'®. El sistema de adhesion actual previsto en el Reglamento regula-
dor del servicio comarcal de la Central de contratacion prevé un convenio
de adhesion entre el servicio y el ente interesado como acuerdo genérico.
Pero al mismo tiempo se prevé que la Central de contratacion informe a los
entes adheridos de las planificaciones anuales de licitacion y que sea nece-
sario una adhesion especifica, con el certificado de existencia de crédito o
un documento equivalente que acredite la existencia de crédito. En los plie-
gos se debe prever como supuesto de modificacion prevista la adhesion de
los entes que se realice a posteriori, posibilitando de esta forma la adhesion
posterior también de aquellos que tengan un contrato de servicios o sumi-
nistros vigente en el momento de la adhesion previa. La Central de contratacion
del Consell comarcal del Baix Camp ofrece actualmente tres servicios (man-
tenimiento de sistemas vigilancia, de ascensores, y servicios preventivos de
ambulancias, vigilantes o bomberos para actos publicos), y cuatro de sumi-
nistros (carburante para vehiculos y calefaccion, productos quimicos para el
tratamiento de agua, papel de oficina, licencias informaticas, y extintores),
la mayoria mediante el procedimiento del Acuerdo marco.

b) Sistemas de agregacion sectoriales o temdticos

Si ya detectamos dificultades en la creacion e implementacion de los sistemas
agregados en compra publica de administraciones territoriales, atin parece
mas dificil encontrar personalidades instrumentales —locales o no—, u otras
formulas enfocadas a un determinado sector y objectos que tengan como mi-
sion racionalizar la contratacion local. Mas, teniendo en cuenta que las ne-
cesidades, o familias de objectos que por ambito competencial local necesitan
contratar con mas intensidad, reflejadas en el capitulo II de gastos de bienes
corrientes, pueden ser relativamente marginales por sistemas de compra publica
de la administracion del estado o autonomica. En consecuencia, el acceso a

101 El precursor fue el Ajuntament del Morell, comarca del Tarragones, el 29 de diciembre de
2016.

102 De ellos, son 26 ayuntamientos del Baix Camp, 2 ayuntamientos del Tarragones, 1
ayuntamiento del Alt Camp, 1 ayuntamiento del Montsia, 6 empresas publicas y 3 Consells
Comarcals.
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las técnicas de racionalizacion de la contratacion administrativa por parte de
esta tipologia de entes es realmente anecdotica, lo que no impide que existan
experiencias o casuisticas con un gran valor anadido por su singularidad.

b.1) Consorci Localret

Localret es un consorcio publico compuesto por las administraciones locales
de Catalunya constituido en 1997 y que tiene como objetivo fundacional actuar
de forma coordinada ante el desarrollo de las redes y servicios de telecomu-
nicaciones, y en la aplicacion de las tecnologias de la informacion y comu-
nicacion (TIC) para mejorar la accion de las administraciones locales en el
impulso de la sociedad de la informacion. En consecuencia, sus objetivos
fundacionales tenian como hilo conductor el «lobbismo» local y también in-
terlocucion unica en el desarrollo de todas las politicas publicas que tuvieran
relacion con las TIC. Dos hitos que intuian el papel que Localret podia tener con
relacion a la contratacion administrativa: 1995, afio en el que se aprobaba la
ley de telecomunicaciones por cable mediante la cual finalizaba el monopolio
de la empresa Telefonica en la prestacion de servicios de telecomunicaciones, y
finales de 1998, fecha en la que efectivamente se liberaliza el sector de las te-
lecomunicaciones en Espana'®.

En este entorno Localret inicio en el anno 2004 la contratacion agregada
de los servicios de telecomunicaciones, aunque formalmente no se invoca a
una Central de contratacion. De hecho se cita que Localret impulsa la con-
tratacion centralizada de servicios de telecomunicacion para las administracio-
nes locales de Catalunya, como consecuencia de intentar fomentar e
incrementar el uso de las TIC, optimizar las redes de comunicaciones elec-
tronicas y mejorar las prestaciones de los operadores respecto a las adminis-
traciones locales.

Consecuentemente, sus inicios no parecen en si mismos la observacion
de una mejora en la contratacion administrativa, o una optimizacion de los
costes asociados, sino la contratacion como un medio para conseguir espe-
cialmente una extension mas rapida y eficiente de las TIC en el ambito local.
Si esta es la voluntad nuclear, anos mas tarde ya se identifica el servicio de com-
pra agregada que ofrece el consorcio como una medida para conseguir tras-
ladar los servicios de telecomunicaciones al mercado. En el 2007 se establece
la licitacion como una posibilidad clara de reduccion de los gastos asociados
a la contratacion de estas prestaciones, asi como una mejora en la optimiza-

103 1 de diciembre de 1998.
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cion del gasto ya existente'®®. En consecuencia, internaliza que las licitaciones

pueden comportar economias de escala y reducciones de precio, pero tam-
bién otros tres vectores como la adaptacion de la evolucion tecnologica a las
necesidades de la administracion local, incremento de la calidad del servicio
(gestiones en los cortes, afectaciones) y mejor control y penalizacion en caso
de baja calidad, y condicionantes a los operadores como son la mejora de la
cobertura urbana o las dotaciones en equipamientos municipales.

Por lo que respeta a la estructura administrativa de las licitaciones del
consorcio Localret, en la mayoria de casos se trata de contratos centralizados
de ambito o lotes territoriales, desde el comarcal inicialmente al provincial, con
tres tipos de prestaciones funcionales diferentes constantes con pocas varia-
ciones: lote de servicios de comunicacion de telefonia fija, lote de servicios
de comunicaciones moviles de voz y datos y lote de servicios de comunica-
ciones de datos y acceso a internet. En las ultimas licitaciones los lotes 2 y 3
han fusionado prestaciones, con lo que se viene a denominar servicios de
comunicaciones moviles de voz y datos, y el transito de fijo a movil'®.

Dos caracteristicas de este sistema que lo hacen singular es la adhesion y el
sistema de implantacion, seguimiento y financiacion de la agregacion. Por lo que
respecta a la adhesion, es previa, entre los entes consorciados al mismo. Mediante
la cooperacion del Consell comarcal o diputaciones se realiza la deteccion de las
necesidades y en el caso de interés la encomienda de gestion entre el ente
supramunicipal y Localret o directamente entre la administracion local y el
consorcio. Se formaliza mediante un convenio y el procedimiento de
contratacion es ejecutado por Localret como érgano de contratacion y unico
interlocutor con los operadores econdémicos, y también como elaborador de
los modelos administrativos posteriores para la contratacion de los entes
destinatarios. Asimismo, el sistema agregado de Localret asegura que los
presupuestos de licitacion y valor estimado del contrato exista su crédito y

104 Localret afirma en aquellos momentos que la competencia entre los diferentes operadores
mediante la libre concurrencia de una licitacion puede representar reducciones del total
de la facturacion en torno al 25%. Asimismo se identifica que muchos servicios contratados
no se utilizan y que el importe medio de su cancelacion supone un ahorro entre «10% y
un 15% respeto a la facturaciéon en curso», pagina 19. https:/www.localret.cat/wp-
content/files_mf/1422980950guiacontractacio.pdf (Fecha de la consulta: 3 de septiembre
de 2020).

105 Por ejemplo expediente CONT-2019/07, Serveis de telecomunicacions per a la Diputacio
de Girona i el seu sector public, ajuntaments, consells comarcals i altres ens locals adherits
al procés de contractacio agregada de la demarcacio de Girona. https://contractaciopu-
blica.gencat.cat/ecofin_pscp/AppJava/awardnotice.pscp?reqCode=viewDcan&idDoc=6574
2747&lawType=2 (Fecha de la consulta: 3 de septiembre de 2020).
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esté reconocido para los entes del contrato centralizado'®. En fase de
ejecucion se prevé que la administracion supramunicipal que ha efectuado
el analisis de necesidades y también el seguimiento administrativo de los
entes que encomiendan la gestion, realicen funciones de seguimiento,
evaluacion y cooperacion en el caso de penalidades. Y aqui es donde se
encuentra la otra singularidad. Se prevé en las licitaciones centralizadas del
consorcio, y en el marco de las tareas de «impulso, implantacion, seguimiento y
coordinacion de la contratacion agregada» reguladas en los convenios tipo antes
citados que sean financiados mediante la aportacion de un 5% del importe
adjudicado por parte de los adjudicatarios. Se efecttia una prevision en el pliego
que se distribuya este porcentaje entre el consejo comarcal y el consorcio, en
el caso que se haya suscrito el convenio, y con un importe del 2% a favor del
Consell comarcal del 5% global'®’. La diferencia es a favor de Localret en
concepto de las tareas de impulso y seguimiento efectuados por este. El mismo
consorcio define el modelo y proceso de compra agregada como «relacional
multidireccional» entre los operadores de telecomunicaciones, las adminis-
traciones locales y el Consorcio Localret.

b.2) Consorci de Salut i Social de Catalunya

El Consorci de Salut i Social de Catalunya (CSC) es una entidad creada en 1983
a partir del impulso de diferentes entidades locales para promover una revi-
sion y analisis de los modelos de prestacion de la sanidad y servicios sociales
con responsabilidad o gestion local. Actualmente, el consorcio presta servicios a
mas de 100 instituciones, basicamente ayuntamientos, consells comarcals y
diputaciones, asi como entidades sin animo de lucro prestadoras de servicios
de salud y sociales!'®s.

106 Los entes destinatarios adheridos al proceso de contratacion centralizada han acreditado
su compromiso de garantizar la consignacion presupuestaria suficiente para aprobar las
obligaciones reconocida que se generen para la prestacion de los servicios que son objeto
de contrato durante su vigencia. Expediente CONT-2019/07. Clausula 3.6 PCAP.
https://contractaciopublica.gencat.cat/ecofin_pscp/AppJava/awardnotice.pscp?reqCode=vie
wDcan&idDoc=65742747&lawType=2 (Fecha de la consulta: 3 de septiembre de 2020).

107 Por ejemplo en el expediente CONT-2019/07 se regula en la clausula 30 PCAP.
https://contractaciopublica.gencat.cat/ecofin_pscp/AppJava/awardnotice.pscp?reqCode=vie
wDcan&idDoc=65742747&lawType=2 (Fecha de la consulta: 3 de septiembre de 2020).

108 Estan asociados 24 ayuntamientos, 2 diputaciones provinciales, 22 entidades del sector pu-
blico local, 22 empresas publicas, consorcios, y 29 entidades sin animo de lucro. Memoria
d’activitats 2018 del CSC. CSC, 2019, pagina 23. http://www.consorci.org/media/upload/ar-
xius/publicacions/Mem%C3%B2ria%20d'activitats_2018.pdf (Fecha de la consulta: 3 de
septiembre de 2020).
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El consorcio se plantea a partir del afio 2010 ofrecer dentro de su cartera
de servicios el de la contratacion agregada para sus asociados. Es una de las
entidades locales pioneras en pedir informe sobre la viabilidad de constituir
un central de compras para sus entes locales consorciados, en pleno debate sobre
la posibilidad de crearla sin ser una diputacion provincial'®. Anos mas tarde
se genera el servicio de compras agregadas, Servei Agregat de Contractacions
Administratives del Consorci (SACAC), con los objetivos iniciales de «ofrecer se-
guridad juridica a los centros asociados y garantizar la estricta aplicacion de
la normativa de contratacion del sector publico en cualquier tipo de licita-
cion»!. Posteriormente se amplia la identificacion de «las funciones basicas del
SACACy», entre otras con la prestacion a los entes asociados de los servicios y
asistencia en la tramitacion administrativa de sus propios expedientes de
contratacion. Actualmente estan utilizando la Central de compras 32 insti-
tuciones, tanto en contratos tipificados de suministros, servicios, como in-
cluso obras, aunque en lo que se refiere a los mas de 250 expedientes anuales
tramitados por parte de la Central de contratacion, mas de un 90% de los mismos
son de objectos relacionados con suministros farmacéuticos y sanitarios'!'.
El ultimo volumen econdémico anual publicado y gestionado por parte del
SACAC es de 910 M€ contractados.

Aun asi, en los ultimos afos lo que se ha convertido en destacable por parte
del SACAC ha sido el desarrollo de los servicios auxiliares que en tanto la inicial
prevision de la DN ha desplegado. Asi, al margen de la agregacion de entida-
des para optimizar sus compras, el servicio ofrece un abanico de prestaciones,
que abarcan desde la asistencia y tramitacion de las licitaciones —mediante
encargo o solamente la elaboracion administrativa—, confeccion del pliego
tipo de cldusulas administrativas de procedimientos abiertos, acuerdos marco o
sistemas dinamicos de contratacion, la elaboracion de las respuestas juridicas
de los recursos especiales en materia de contratacion y cuestiones de nulidad
interpuestas por los licitadores, hasta la tramitacion de encargos a medios
propios.

En lo que respecta a la arquitectura de los pliegos administrativos para
su adhesion, figura una identificacion de los usuarios asociados a quien va des-

109 Vid. Informe 10/11 de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa de Catalunya.

110 http://www.consorci.org/sacac/qui-som-que-fem/. (Fecha de la consulta: 10 de septiembre
de 2020).

111 Vid Memoria 2018. Pagina 27. http://www.consorci.org/media/upload/arxius/coneixe-
ment/Mem%C3%B2ria%20d'activitats_2018_2.pdf (Fecha de la consulta: 10 de septiembre
de 2020).
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tinada la contratacion sin poder a posteriori tramitar su adhesion, pero si
modificar las unidades o prestaciones contratadas del ambito subjetivo
identificado. No obstante, la innovacion de este sistema de racionalizacion
es la fijacion de unas tarifas desde el 2018 para el uso del abanico de servicios
que antes hemos citado. Con una escala diferente de tramites y costes asociados.
Esta relacion de tarifas con diferentes importes, segtin el procedimiento y el
tipo de contrato, incluye la elaboracion de técnicas de racionalizacion de la
contratacion como acuerdos marco, sistemas dindmicos de adquisicion, con-
tratos centralizados, constituyendo un caso singular y casi unico de
cuantificacion de los costes asociados a su elaboracion en una central de
compras para utilizacion de poderes adjudicadores locales. Y, ain es mas sin-
gular o unica la posibilidad de delegar la contratacion total al SACAC en lo
que se denomina «forfait», y la tarifa anual para la Central de compras de
farmacia (acuerdos marco y sistemas dinamicos de adquisicion). Se prevé
tres tipos de modalidad de forfait: reducida, ordinaria y extra.

IV. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE MEJORA

Ala luz de lo expuesto, es posible realizar una primera afirmacion que se ha
evidenciado en la exposicion del trabajo: el uso de los sistemas de compra
publica cooperativos, centralizados, o las técnicas de racionalizacion de la
contratacion no estan consolidados a nivel local. Las estadisticas que anualmente
elabora la Comision europea en lo que se refiere a los poderes adjudicadores
de los estados, y especialmente los numeros de los procedimientos que se
infieren de las plataformas de contratacion publica, nos aproximan a visua-
lizar que el recorrido para incrementar su utilizacion es largo. Complementa
esta vision la dificultad de encontrar estudios, analisis o0 modelos de forma
generalizada en el ambito local; aun asi, es posible identificar algunas exitosas
y singulares experiencias lideradas por diputaciones provinciales, sistemas
autonomicos abiertos a utilizacion de la realidad local, centrales de compra
sectoriales, o la de asociaciones de entes locales. Podriamos considerar que
tienen naturaleza de excepcidon y en muchos casos en proceso de consolida-
cion o crecimiento.

Seguramente este es el motivo por el que las estadisticas de empleo de
los sistemas de compra conjunta en el estado —atendiendo el gran ntimero
de poderes adjudicadores locales— sean bajas o discretas.

Identificamos tres factores que pueden dar respuesta a esta situacion tan
modesta por lo que se refiere a la implantacion de las técnicas de racionalizacion
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de la contratacion en el ambito local, y algunas propuestas concretas para
afrontarlas.

1. SOBRE EL GRADO DE CONSOLIDACION DEL MODELO

En los ultimos 10 anos, o incluso los ultimos 15, ha habido un modelo o
prevision para que los organos de contratacion locales solventaran la
dificultad de contratar y comprar suministros, bienes y servicios mediante
sistemas agregados. Existia la voluntad para conseguir una mayor utilizacion
de la centralizacion y para que estos sistemas fueran masivos y habituales. La
apuesta era claramente la planta provincial con las diputaciones, para que me-
diante su ya arraigada tarea de asistencia y cooperacion a los municipios de-
sarrollaran sistemas de compra corporativos para los entes locales de sus
respectivos territorios. Esto ha ocurrido en algunos lugares, pero de forma re-
almente asimétrica y en muchos de ellos poco prolifica o masiva. Esta apuesta
del legislador interno supuso cierta controversia y que limitara otras posibi-
lidades durante muchos anos. De hecho, la apuesta y solucion casi tnica de
las diputaciones provinciales se iba matizando. Por una parte, por la apertura
de los trabajos previos del bloque de directivas del 2014 y la interpretacion
europea existente, y posteriormente a esta fecha, por la clara apuesta por una
«liberalizacion» de estos sistemas de compra corporativos. Se reflejo con un
mayor desarrollo de las previsiones de estas técnicas de racionalizacion de
la contratacion. La inusual modificacion de la legislacion de régimen local
habilitando la posibilidad de que las asociaciones de entes locales se consti-
tuyeran en sistemas de agregacion también se debe entender en esta clave.

Aun asi, se puede catalogar como poco exitoso e insuficiente el modelo
actual para la utilizacion de estos sistemas de contratacion por parte de las
entidades locales. Las razones y motivaciones son varias. De entrada, la solucion
unica de las diputaciones ya se ha comprobado que no obtuvo ni una exten-
sion ni penetracion suficiente. Una coexistencia entre sistemas de compra
agregada con cierta «competencia», y consecuentemente especializacion de estas
unidades podria haber sido un factor que hubiera dinamizado la creacion e
implantacion de estos sistemas de compra publica. Asimismo, hubiera sido
deseable permitir soluciones diferentes a territorios y dinamicas institucio-
nales diferentes, con plantas y capacidades municipales asimétricas. No deja
de ser curioso que en paises con un numero mas elevado de municipios que
Espana en valores absolutos y ponderados como Francia, y en el que existe una
central de compras estatal como la UGAP!!?, creada en el afio 1968 y con una

112 La Union des Groupements d’Achats Publics (UGAP) es una central de compras generalista
de la Republica Francesa con una doble dependencia, la de los Ministerios de Hacienda o
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larga trayectoria, recursos materiales y medios humanos en la contratacion
publica, existan centrales de compra departamentales o regionales que han
sido creadas «compitiendo» con la central de compras nacional. Estas, aun-
que también sean centrales generalistas utilizan valores como son la proxi-
midad, el acceso de PYMES territoriales en los sistemas de compra publica, y el
satisfacer necesidades mas propias de los entes territoriales. De esta forma se ha
consolidado con éxito una red de CAP'"3, inicialmente departamentales, que han
sobrevivido incluso a las reformas territoriales que se han materializado en los
ultimos anos en Francia, con la supresion de regiones y sus respectivos con-
sejos regionales!!*.

Sin modelos organizativos claros atin sera menos habitual resolver esquemas
de financiacion o apuestas presupuestarias de estos sistemas cooperativos o
conjuntos, que permitiria implementar con mas decision las técnicas de ra-
cionalizacion de la contratacion. Asi, el debate de los costes que supone ge-
nerar una central de contratacion o la retribucion por uso de la misma esta
sumergido y poco visible en la implementacion de las técnicas de racionali-
zacion de la contratacion. Aunque se supone que es uno de los problemas
para que no sea mas prolija su existencia o viabilidad. No deja de ser curioso
que la mayoria de sistemas de optimizacion de la contratacion en Espafna no
prevean un precio, tasa o tarificacion econdmica para su adhesion o uso. De
hecho, los pocos sistemas agregados que lo contemplan revierten la carga
economica a los adjudicatarios. El argumento es el volumen economico, pero
también el hecho de que en una sola licitacion el operador econémico sea
adjudicatario de varios poderes adjudicadores locales. En consecuencia, se in-
ternaliza el coste parcial o total que supone el sustento, tramitacion y segui-
miento de las licitaciones de las técnicas de racionalizacion a los
adjudicatarios. Se «camuflan» estos costes, no permitiendo identificar los
importes econémicos asociados a sostener una estructura técnico-adminis-
trativa calificada para afrontar las necesidades contractuales de los entes lo-

Presupuestos Publicos y la de Educacion Nacional. Se pueden adherir y utilizar todas las
administraciones y también todas las entidades que gestionen servicios publicos. Segin
su memoria, 22.000 entes locales la utilizan. https://www.ugap.fr/ (Fecha de la consulta: 3
de septiembre de 2020).

113 Centrale d’Achat Public (CAP) es la abreviatura usual para referirse a la Central de Compra
Publica.

114 Un ejemplo es la CAP Oise-Haute-de-France. Inicialmente era la central de compras del
departamento del Aisne, Oise y Somme. A partir del junio de 2016 y como consecuencia
de la nueva division territorial se convierte en la CAP Oise-Haute-de-France, y en
consecuencia de 5 departamentos y de 3.810 ayuntamientos y 6 millones de habitantes.
https://www.capoise.fr/.
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cales. De forma timida empiezan a existir algunos sistemas que «monetizan»
los costes que supone sostener tales estructuras especializadas y tecnificadas.
Podria ser una solucién abordar y regular tal situacion, y favorecer que exis-
tan sistemas de contratacion conjunta que den asistencia a los 6rganos de
contratacion local que por si solos no los pueden construir, o que no serian
suficientemente viables para conseguir algunas de las ventajas asociadas a
las técnicas de racionalizacion.

2. SOBRE LA SUFICIENCIA DE MEDIOS ADSCRITOS A LA CONTRATACION

Sobrevuela permanentemente en los documentos que analizan de forma
«macro» la actividad contractual la sensacion de una no suficiente prepara-
cion y especializacion de las personas implicadas en la contratacion de su-
ministros, servicios y obras. Tanto es asi que en el ano 2017 se aprueba la
«Recomendacion sobre la profesionalizacion de la contratacion publica», bajo
la linea estratégica de Construir una arquitectura para la profesionalizacion de la con-
tratacion puiblica. Tal recomendacion tiene como objetivos la mejora y respaldo
de la profesionalidad entre los empleados dedicados a la contratacion publica,
para ayudar a fomentar el impacto de esta en el conjunto de la economia. Se en-
tiende que en muchas ocasiones los profesionales de la contratacion publica
no disponen de una suficiente calificacion, formacion, experiencia y capaci-
dades adecuadas necesarias para conseguir los objetivos estratégicos que se
le han atribuido a la contratacion publica. Se annade al hecho un exceso de
focalizacion en muchos casos en la eficacia de los tramites administrativos y
del procedimiento en si mismo versus los objetivos o estrategia que pretende
conseguir la licitacion. El documento apunta como extremadamente nece-
sario desarrollar una estructura de la carrera profesional del comprador pu-
blico, asi como incentivos para hacer atractiva e iman de la innovacion la compra
publica, y que se cultive un entorno que motive a los empleados publicos a
lograr resultados estratégicos en su funcion de asistencia a los poderes adju-
dicadores. En el caso de la LCSP se encuentran dos pequenas referencias a
este reto en el marco de la Estrategia Nacional de Contratacion Publica, en el
articulo 334 LCSP. La primera es en la identificacion de promover la «profe-
sionalizacion» en las tareas adscritas a la contratacion publica y su catalogacion
como uno de los cinco objetivos que debe abordar la estrategia nacional en el
proximo cuatrienio. Se complementa la explicacion del objetivo con la foca-
lizacién en aquellas administraciones o entidades que no disponen de per-
sonal especializado, y se apunta que se debe afrontar «mediante el disenio de
un plan especifico en materia de formacion en contratacion publica y otras

Anuario Aragonés del Gobierno Local 2020 | 12 | 2021



La implementacion de la racionalizacién técnica de la contratacion en la administracion local | C. BASSAGANYA | SERRA - 339

actuaciones complementarias de promocion de la profesionalizacion en la
contratacion publica». En el apartado segundo del mismo articulo 334 LCSP
es donde aparece la segunda cita a la cuestion. Se dispone que las medidas
de la estrategia nacional deben combatir la corrupcion, generalizar el uso in-
tegral de la contratacion electronica, promover la participacion de las PYME
en la contratacion publica, pero también medidas como incrementar la profe-
sionalizacion de los agentes publicos relacionados con la contratacion (letra b),
al lado precisamente, de «promover la eficiencia economica en los procesos
de obtencion de bienes, servicios y suministros para el sector publico, esti-
mulando la agregacion de la demanda y la adecuada utilizacion de criterios
de adjudicacion» (letra c).

La utilizacion de las técnicas de racionalizacion y la estrategia de la agre-
gacion requieren personal que no solo tenga como funcion y objetivo trami-
tar expedientes, o evacuar informes y procedimientos para poder iniciar los
contratos a tiempo. Se requieren conocimientos técnicos profundos para uti-
lizar los diferentes procedimientos y estructurar estrategias para conseguir los
objetivos técnicos y también politicos que se le pretenden a la contratacion
administrativa. Es relevante no encontrar una red o redes de compradores-
contratadores publicos, a diferencia del ambito privado. Parece urgente para
poder tener garantias de una mayor implantacion de las técnicas de raciona-
lizacion en particular, y la mejora de contratacion administrativa en general,
realizar sesiones tematicas formativas especializadas para aquellas estructuras
administrativas con cierta capacidad, o que como minimo exista un perfil de
técnico en contratacion, en las cuales se realice una accion divulgativa de las
ventajas, estructura y buenas practicas del procedimiento de acuerdo marco,
utilizacion o creacion de centrales de compra y especialmente de los sistemas
dinamicos de adquisicion.

La otra dimension para analizar la prioridad de la funcion contractual
es la cuantitativa, o sea las dotaciones y prioridad presupuestaria, basica-
mente capitulo Iy II de gasto, y que estan adscritas en las mismas dreas de con-
tratacion y que han de permitir implementar arquitecturas administrativas
en las estrategias de la contratacion publica. Aunque se desconocen estudios
sobre los medios personales que las organizaciones locales atribuyen a las
areas especializadas de contratacion o bien de las mismas centrales de compra,
algunas de ellas son reveladoras de la poca prioridad para la ingente tarea de ra-
cionalizar o innovar en la contratacion administrativa. Asi en la Central de
contratacion del estado, que como hemos descrito tienen un amplio ambito
subjetivo obligatorio, y en el cual es posible que los entes locales la utilicen,
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cuenta con 71 personas en la plantilla de personal'’®. La Central de compres
de ’ACM son entre la unidad de licitaciones y la de seguimiento y avaluacion
11 personas, en las Centrales de contratacion de la Diputacion de Valencia
son 9 personas, o en la del Consell Comarcal del Baix Camp solamente 1
persona. Aunque no se dispone de estudios comparativos ni historicos de las
dotaciones de personal de las areas de contratacion parece bastante plausible
que en la mayoria de ellas las dotaciones son mds para realizar un numero
de expedientes recurrentes y habituales que no para poder repensar o imple-
mentar nuevos procesos que incorporen nuevas soluciones.

Ante estos antecedentes parece bastante concluyente que seria deseable
tecnificar, capacitar, prestigiar y dotar proporcionalmente a las personas que
contratan, compran o piensan en las estrategias técnicas para acometer las
politicas publicas de aprovisionamiento de bienes, prestaciones de servicios
u obras. Una apuesta por una mayor formacion en una vertiente tedrica pero
también practica, con la vision de trascender de unos meros actores tramitadores
de expedientes administrativos de contratacion. Asimismo es poco comun
la existencia de redes de compradores publicos, redes de intercambio de ex-
periencias, a excepcion de relaciones informales, y ain menos de la admi-
nistracion local. Estos espacios, en el caso de haberlos, serian excelentes
repositorios para divulgar las buenas practicas ya existentes, y también de
los instrumentos de racionalizacion de la contratacion administrativa. Parece
necesario revisar las dotaciones de personal de estas dreas para acometer tal
cambio estratégico, aunque probablemente seria indispensable tener indicadores
globales del personal adscrito a las areas de contratacion segun poblacion,
expedientes tramitados o actividad contractual.

3. SOBRE LA CULTURA INSTITUCIONAL Y LA PLANIFICACION
DE LA CONTRATACION

Al que se aventuraba como un articulo estratégico, el articulo 28 LCSP, rela-
tivo a la «Necesidad e idoneidad del contrato y eficiencia de la contratacion» se
le presuponia una gran expectativa en beneficio de aquellas entidades mas
maduras para poder realizar una planificacion de las licitaciones anuales y
plurianuales. Una planificacion con el objetivo de mejorar las licitaciones y
alinearlas a principios rectores de la contratacion tales como un incremento
de la concurrencia, aumentar la transparencia, robusteciendo la igualdad de
trato y consiguiendo un mayor analisis de los procedimientos a utilizar, o la po-
sibilidad de incardinar indicadores respecto a lo que se pretendia con la lici-

115 Vid. Informe 2018 de la DGRCC.
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tacion. Mas relevante se suponia por el hecho de que en su apartado cuarto
se determina la obligatoriedad de su aplicacion a todas las entidades del sec-
tor publico. Sin embargo, por diferentes motivos, como la imprecision del
contenido del documento de planificacion, el delimitar la responsabilidad de su
aprobacion, el que solamente sea obligatorio para los contratos SARA, o que
no se regulen las consecuencias que se derivan ante el incumplimiento de la
obligatoriedad de publicarlo, ha comportado que no sea tan determinante ni
estratégico como se le presumia. Podria ser una oportunidad para prever con
antelacion recomendaciones o directrices que comportasen la futura ejecu-
cion de procesos de contratacion y una forma segura de introducir las técnicas
de racionalizacion de la contratacion, o al menos una reflexion sobre su uso,
en las licitaciones que se quisieran abordar. Al mismo tiempo, realizar la
planificacion y su proceso de andlisis puede ser la oportunidad para integrar a
diferentes areas administrativas, asi como sus especialistas para realizar la pro-
gramacion, y conseguir la deteccion de indicadores internos para avaluar la
actividad contractual y especificamente algunas de las licitaciones, asi como
aquellas cuestiones que se consideren criticas o lindares de desviaciones.

Una apuesta podria ser condicionar por parte de algunas administracio-
nes supramunicipales que promueven convocatorias de subvenciones para de-
terminadas actuaciones, el hecho de que para su contratacion en las bases se
marcara como obligatoria la utilizacion de centrales de contratacion o de mo-
delos conjuntos de contratacion. Podria ser una férmula para estimular su
uso, para incentivar la existencia de mas centrales y para perder el «miedo»
del supuesto no control de la contratacion, y una formula para evidenciar me-
diante la practica los ahorros de tiempo y procedimiento que en la ejecucion
de determinadas acciones o contratacion de bienes, obras y servicios puede
comportar su uso.

Poca planificacion como mal endémico a la mayoria de politicas publi-
cas, y en la contratacion también. Seguramente avanzando en un segundo estadio
de esta planificacion seria conveniente diseccionar y analizar en cada licitacion,
de forma individual, pero también en su conjunto, si se podria abordar de
forma mas global con la incorporacion de técnicas de racionalizacion técnica
de la contratacion o utilizando sistemas conjuntos de contratacion. Es co-
nocida la dificultad en procedimientos de contratacion recurrentes de sumi-
nistros o servicios conseguir concatenar las licitaciones y realizarlas con la
antelacion suficiente, para no realizar interpretaciones poco pacificas de pro-
rrogas inexistentes o de adjudicatarios que gestionan el servicio o suministro
con el contrato sin vigencia. Consecuentemente, una buena planificacion de
la contratacion centrada también en un mayor uso de las técnicas de racio-
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nalizacion podria incrementar el nivel de cumplimiento de los principios de
transparencia y publicidad y la competencia, asi como permitir un uso mads
testimonial del uso del contrato menor.

Respecto a la capacidad de utilizacion de las técnicas de racionalizacion de
la contratacion, hemos de diferenciar entre dos posibilidades no excluyentes
entre ellas. La primera es la instrumentalizacion y utilizacion internamente,
por parte de la entidad matriz-6rgano de contratacion y para los entes de-
pendientes del mismo, asi como para las dreas desconcentradas por lo que
se refiere a la contratacion administrativa. La extension de esta posibilidad
tendera a ser mas facil, aunque necesariamente con la implicacion y liderazgo
politico y técnico para moldear las soluciones 6ptimas de los distintos pro-
cedimientos con una visién omnicomprensiva. Es evidente que las resisten-
cias pueden existir, pero también lo es que la dependencia jerarquica o la
posibilidad de decision directa lo facilita. La segunda opcion contempla dos
variantes sensiblemente diferentes. La utilizacion de sistemas o técnicas de ra-
cionalizacién no propias, mediante la creacion conjunta con otras adminis-
traciones locales, —de forma esporadica o con voluntad de ser mas perenne—,
o la utilizacion mediante la adhesion a sistemas completamente externos,
convertidos en centrales de compra especializadas. Estas segundas opciones
requieren de una vision estratégica, capacidad técnica-administrativa y lide-
razgo técnico-politico mas acentuado.

Una de las dificultades observadas en muchos procedimientos de utilizacion
de estas técnicas de racionalizacion conjuntamente con otras administracio-
nes, ya sea contratacion esporadica de una necesidad o mas permanente-
mente participando en la creacion de una estructura y licitaciones recurrentes y
estables, es la supuesta «pérdida del control sobre la contratacion» que su-
pone al ente local. Curiosamente, este celo se asigna habitualmente al ambito
politico, pero también es percibido en la esfera técnica de cada entidad, con ar-
gumentos como es la pérdida de «influencia», la amenaza respecto a las tareas
habituales, o a aspectos comparativos de capacidad de plazos de tareas, ca-
racteristicas de la licitacion, etc. Son pocas las veces que se intuye que en la
practica supone una pérdida en la calidad efectiva del control del suministro
o servicio y en general de la ejecucion en si misma. Consecuentemente, la
dificultad para la creacion o utilizacion de estos sistemas tendrd una relacion
directa con el funcionamiento, cultura organizativa y liderazgo, siendo los
factores mas complejos y de no replicabilidad exacta en todas la situaciones,
realidades o territorios.

En lo que respeta a la adhesion a los sistemas externos se puede comprobar
que en la mayoria de casos se esta realizando mediante una interpretacion
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laxa, o en todo caso no restrictiva. Asi, en muchas de las técnicas de racio-
nalizacion de sistemas internos, pero también externos, se resuelve la adhe-
sion con una identificacion en el pliego administrativo particular que regula
la licitacion de los entes que se podran adherir-utilizar posteriormente. En
la mayoria de casos la prevision es extensa (un ambito subjetivo amplio) y
aun sin la adhesion especifica y previa del ente local destinatario, conside-
rando la tramitacion (bdasicamente en los acuerdos marco) de dos fases. Una
primera fase precontractual en la que se pactan las normas que regulan la
adjudicacion de los contratos basados en el acuerdo marco, y una segunda
fase en la que se perfecciona un contrato con alguno de los adjudicatarios
del contrato y en la que se exige que la adhesion del ente local se haya hecho.
En consecuencia, en pocas ocasiones hay una certeza en los calculos econo-
micos, que se traslada también al presupuesto de licitacion o valor estimado
del contrato, ni tampoco de los entes locales que finalmente acabaran usando
la técnica sucinta. Esta es la regla general, con algunas excepciones tal como
se ha podido reflejar en el trabajo. Esta situacion comporta que la utilizacion
del acuerdo marco genere una mayor flexibilidad que es utilizada para ser un
mecanismo mads abierto para su utilizacion, sobre todo habiendo expuesto
la poca o deficiente planificacion de las licitaciones de los 6rganos de con-
tratacion, pero que, por el contrario, genera interrogantes respecto a la cer-
teza de los licitadores sobre si la expectativa del presupuesto de licitacion se
va a cumplir y con qué intensidad.

4. DIEZ PROPUESTAS PARA AUMENTAR EL USO Y EXTENSION DE LAS TECNICAS
DE RACIONALIZACION DE LA CONTRATACION EN LA ADMINISTRACION LOCAL

Acciones sobre el grado de consolidacion del modelo

1. Crear una linea de asistencia, incardinada en la Estrategia Nacional
de Contratacion, para implementar técnicas de racionalizacion de la
contratacion a un numero limitado de ayuntamientos de diferentes
tamanos de poblacion y capacidad técnica, para ser utilizados como
«efecto demo» y analizar las dificultades concretas para implemen-
tarlas en la administracion local.

2. Reconocer reglamentariamente y apoyar una apuesta asimétrica de
diferentes entes para que sean tractores y/o tramitadores de las técni-
cas de racionalizacion de la contratacion. Particularmente y con
mayor profusion en la creacion de Centrales de contratacion y los Sis-
temas dinamicos de adquisicion.

3. Disciplinar diferentes posibilidades de retribucion, mediante tasa, precio
publico, sistema tarifario, para que los sistemas de compra conjuntos
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(tanto los generalistas como los sectoriales) puedan ser sufragados,
consolidados y mas dinamicos.

Acciones sobre la suficiencia de medios adscritos a la contratacion

4.

Favorecer la consolidacion del perfil técnico de contratacion o compra
publica en las organizaciones publicas.

. Crear una red o redes de compradores publicos que aumente la sensacion
de colectivo y permita realizar formacion especializada no unicamente
focalizada el cumplimiento normativo.

. Formacion especifica y divulgacion de buenas practicas en la creacion
de Sistemas dinamicos, Acuerdos marco y la creacion de Centrales de
contratacion en las estructuras administrativas, y en los cuerpos de
Funcionarios de Habilitacion Estatal.

. Realizar estadisticas sobre las dotaciones de personal, tipologia de pro-
cedimientos utilizados y porcentaje de uso de contratacion colabora-
tiva de las areas de contratacion para obtener indicadores (segun tamano
de poblacion), y divulgar modelos organizativos diferentes existentes
en la administracion local.

Acciones sobre la cultura institucional y planificacion de la contratacion

8

10.

. Desarrollar el contenido del documento de planificacion de la con-
tratacion, con la incorporacion de un itinerario de reflexion que per-
mita saber si la licitacion seria susceptible de, interna o externamente,
ser tramitada mediante una de las técnicas de racionalizacion de la
contratacion.

. Introducir a nivel supramunicipal en las bases de determinadas sub-

venciones de desarrollo complejo o largo (fondos UE, FEDER, Inte-
rreg Europe, o los futuros Next generation EU), y en las que los
beneficiarios habitualmente son administraciones con mas poblacion y/o
medios técnicos, la obligacion de usar por lo que se refiere a la con-
tratacion un porcentaje de técnicas de racionalizaciéon de la contrata-
cion para conseguir plazos de ejecucion mas eficientes.

Regular e introducir una disciplina mas flexible respecto de la vincu-
lacion del sistema de adhesion a las técnicas de racionalizacion, favo-
reciendo una vision y entorno de concurrencia de diferentes sistemas de
compra conjunta, tanto generalistas como sectoriales.
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