CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

En Logrofio, el 25 de abril de 2024, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido, en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. José Ignacio Pérez Saenz, y de los Consejeros,
D.2 Amelia Pascual Medrano, D.2 Ana Reboiro Martinez-Zaporta y D.2 Belén Revilla
Grande, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Serrano Blanco, y siendo
ponente D.2 Ana Reboiro Martinez-Zaporta, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

15/24

Correspondiente a la consulta formulada por la Excma. Sra. Consejera de Economia,
Innovacion, Empresa y Trabajo Autonomo, en relacion con la Resolucion del contrato
relativo al servicio para el desarrollo de una APP para la difusion de actividades, noticias,
convocatorias, cursos e informacion trascendente para el sistema riojano de innovacion.

Antecedentes del asunto

Primero
Expediente contractual
1. Analisis de los antecedentes documentales

El contrato menor cuya resolucion por incumplimiento culpable propone la Consejeria
consultante qued6 formalizado en documento firmado electrénicamente, el dia 13 de abril
de 2022, por el titular de la Consejeria de Desarrollo Autonémico y la empresa adjudicataria,
E. (folios 61 a 63 del expediente).

Como antecedentes de tal contrato menor, en el expediente que nos ha sido remitido
por la Consejeria consultante constan, Unica y exclusivamente: sendos documentos, de 7 de
marzo de 2022, en los que se detallan las Condiciones Técnicas y las Condiciones
Administrativas de la contratacion, emitidos y suscritos, respectivamente, por determinado
Técnico Superior Informatico adscrito a la Direccion General (DG) de Reindustrializacion,
Innovacion e Internacionalizacion, y por la Jefa de la Seccion de Innovacion; y la Oferta
Econdmica presentada por E. junto a la Memoria en la que tal empresa ofrece los detalles
de su propuesta/proyecto.
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Si bien los antedichos antecedentes documentales no permiten inferir cual fue el iter
de la tramitacion del expediente, a través del enlace al expediente electronico relativo al
propio contrato, que obra en la aplicacion ABC del Gobierno de La Rioja, este Consejo ha
podido confirmar los siguientes extremos:

i) En fecha que no consta, la Direccion General de Reindustrializacion, Innovacion e
Internacionalizacién (en adelante, DGRII) decidi6 iniciar e impulsar la tramitacion de un
expediente de contratacion de servicios para el desarrollo de una App para la difusion de
actividades, noticias, convocatorias, cursos e informacion trascendente para el Sistema
Riojano de Innovacion, encomendando a su personal la elaboracion de los documentos de
Condiciones Técnicas y Administrativas que habrian de regir la contratacion, los que, como
hemos indicado, obran en el expediente remitido por la consultante, del que resulta que
fueron firmados electronicamente el dia 7 de marzo de 2022, por sus respectivos autores.

En ambos documentos se indicaba literalmente, en su primer péarrafo:

“Se prevé su adjudicacion mediante contratacion menor (art. 118 LCSP), en aplicacion de la
modificacién de la Disposicion Adicional 542 de la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico,
establecida por la Disposicién Final Segunda del Real Decreto-Ley 3/2019, de 8 de febrero, de
medidas urgentes en el ambito de la Ciencia, la Tecnologia, la Innovacion y la Universidad’;

ii) Tal mismo dia, 7 de marzo de 2022, la DGRII remitié un correo electrénico a
concretas empresas, entre las que figuraba E., invitandoles a presentar ofertas para optar a
la adjudicacion del citado contrato, que expresamente se indicaba constituiria un “contrato
menor” por un precio de licitacion de 47.543,61 euros.

A tal correo se adjunté copia de los citados Documentos de Condiciones Técnicas y
Administrativas, a los que se someteria el contrato;

iii) El dia 28 de marzo de 2022, ultimo dia del plazo para presentar ofertas, E. lo hizo
por via electronica, siendo, la Gnica empresa que atendio la invitacion de la DGRII;

iv) El dia 13 de abril de 2022, la DGRII emiti6 informe proponiendo adjudicar la
contratacion del servicio para el desarrollo de dicha App a la Unica empresa ofertante por
un importe total de 51.199,71 euros (cincuenta y un mil, ciento noventa y nueve euros con
setenta y un céntimos), IVA incluido, y con cargo a las partidas presupuestarias
2022/19.03.01.4612.644.00 y 2023/19.03.01.4612.644.03, en las que existe crédito
adecuado y suficiente.

En tal informe, consta textualmente (Hecho Tercero) lo siguiente:

“Con fecha 11 de abril de 2022 se comunico la aceptacion de la oferta presentada a la empresa E.
(NIF B263540929) para la contratacion menor del servicio para el desarrollo de una APP para la
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difusién de actividades, noticias, convocatorias, cursos e informacion trascendente para el Sistema
Riojano de Innovacion”;

v) Tal mismo dia, 13 de abril de 2023, el titular de la Consejeria de Desarrollo
Autondmico y la empresa E. firmaron electronicamente el documento en que quedd
formalizado el contrato menor de servicios;

vi) E igualmente dicho dia, 13 de abril de 2022, horas después de firmar el antedicho
contrato, el titular de la Consejeria suscribié electrénicamente un documento titulado
INFORME JUSTIFICATIVO DE CONTRATO MENOR, en el que hacia constar:

“En virtud de lo dispuesto en el articulo 118 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, y a la vista
de la necesidad puesta de manifiesto en el informe-propuesta de resolucion de la Direccion General
de Reindustrializacién, Innovacion e Internacionalizacion, fecha 13 de abril de 2022, este drgano de
contratacion considera justificada y necesaria la contratacion por importe de 51.199,71 €, IVA
incluido, del servicio para el desarrollo de una APP para la difusion de actividades, noticias,
convocatorias, cursos e informacién trascendente para el Sistema Riojano de Innovacion, por parte de
dicha Direccion General.

El objeto del presente contrato es la prestacion de un servicio de desarrollo y puesta a disposicidn,
mantenimiento correctivo, evolutivo y soporte técnico y funcional, del sistema a desarrollar...”

2. Extremos de interés reflejados en los documentos de condiciones Técnicas y
Administrativas de la contratacion (en adelante DCT y DCA)

Como tales, cabe destacar los consignados en los apartados de ambos documentos que
a continuacion se reproducen literalmente:

-Primer pérrafo DCT:

“Se prevé su adjudicacion mediante contratacion menor (art. 118 LCSP), en aplicacion de la
modificacién de la Disposicion Adicional 54 de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico,
establecida por la Disposicién Final Segunda del Real Decreto-Ley 3/2019, de 8 de febrero, de
medidas urgentes en el ambito de la Ciencia, la Tecnologia, la Innovacion y la Universidad”.

-Apartado 1 DCT:

“Introduccion:

El presente documento tiene como objetivo el exponer las bases de contratacion menor para el
desarrollo de una App para la difusién de actividades, noticias, convocatorias, cursos e informacion

transcendente para el conjunto de La Rioja en materia de I+D+1 e Internacionalizacion.

El objetivo ltimo de la app es el de mantener informado a todos los agentes del Servicio Riojano de
Innovacidn con informacién continuamente actualizada acerca de las Gltimas noticias transcendentes
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en el ambito de la I+D+1y la Internacionalizacién, incluyendo formaciones, convocatorias nacionales
y europeas y el equipamiento disponible en la Comunidad Auténoma para la ejecucion de los
proyectos.

Aungue toda esta informacion esta siendo recogida de forma metodica por la Direccion General de
Reindustrializacion, Innovacion e Internacionalizacion (en adelante DGRII), la informacion en
muchos casos se encuentra dispersa y con capacidad de difusion limitada. Es por ello que se motiva
la construccion de un portal en formato APP que aloje toda la informacion recogida y que facilite la
rapida consulta por parte de los usuarios de la misma.

Los usuarios futuros de la aplicacién son cualquier persona, organizacion, empresa u organismo
publico presente en la Comunidad Auténoma de La Rioja. Con el objetivo de potenciar la experiencia
de usuario se establecera un sistema de registro de usuario con varios perfiles en el que se identifiquen
las preferencias de los usuarios, ya sean relacionadas con una tematica en concreto o en unos
determinados sectores economicos acordados con la direccion competente en I1+D+l e
Internacionalizacion. Las noticias, convocatorias y eventos serdn analizados mediante técnicas
automaticas de clasificacion, preferiblemente algoritmos de Natural Language Understanding (A
partir de ahora NLU) que homogenicen el método de clasificacion de los textos, con el fin de evitar
sesgos y errores en la clasificacion de los textos. Esta clasificacién sera para individualizar la
experiencia de usuario en funcion de las preferencias del mismo y facilitara las futuras busquedas”.

-Apartado 3.4.1 DCT:

“3.4. Mantenimiento evolutivo
3.4.1. Definicion de la linea de servicio
[..]

* El adjudicatario desarrollara las adaptaciones que se le encarguen (una vez implantado el
sistema) y que afecten al sistema objeto de este documento.

* El adjudicatario desarrollard las adaptaciones y los médulos y funcionalidades que se le
encarguen y que afecten al sistema objeto de este documento.

* El adjudicatario proporcionara asistencia telefonica cuando sea requerido para la descripcion
de la solucion a los cambios previstos.

« Los cambios planteados en este apartado tendran garantia mientras el contrato menor esté
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vigente...”.
-Primer parrafo DCA:
“Se prevé su adjudicacion mediante contratacion menor (art. 118 LCSP), en aplicacion de la
modificacién de la Disposicion Adicional 54* de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico,
establecida por la Disposicion Final Segunda del Real Decreto-Ley 3/2019, de 8 de febrero, de
medidas urgentes en el ambito de la Ciencia, la Tecnologia, la Innovacion y la Universidad”.
-Apartado 4 DCA:

“Garantia

A tenor del articulo 210 LCSP se establece un plazo de garantia de 2 aros... Los gastos de
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mantenimiento evolutivo y correctivo que sean necesarios durante este periodo se entenderan incluidos
en el precio del contrato”.

-Apartado 7 DCA:
“VALORACION ECONOMICA DE LOS TRABAJOS Y FORMA DE PAGO.
Valoracion economica de los trabajos

Como ya se ha sefialado, este contrato incluye la realizacidn de un servicio de desarrollo de una APP
para la difusion de actividades, noticias, convocatorias, cursos e informacion trascendente para el
Sistema Riojano de Innovacion de acuerdo con los trabajos descritos en el documento de condiciones
técnicas.

Las empresas licitadoras elaboraran sus proposiciones econémicas desglosadas con sus precios
unitarios como se especifica mas adelante y sobre la base que se indica a continuacion y, tal y como
recoge el articulo 102.4 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre. La propuesta de la empresa adjudicataria
serd vélida durante toda la vida del contrato menor.

El presupuesto de licitacion para el presente trabajo se desglosa a continuacion:

Presupuesto de licitacion
(IVA no incluido)

Fase 1. Fase de desarrollo (40%) 19.017,44 €

Fase 2. Fase pre-produccion (30%) 14.263,08 €

Fase 3. Fase de produccion (30%) 14.263,08 €
PRESUPUESTO BASE DE LICITACION (IVA NO INCLUDO) 47.543,61 €
IVA 21% 9.984,16 €
PRESUPUESTO BASE DE LICITACION (IVA INCLUIDO) 57.527,77 €

El valor estimado del contrato asciende a CUARENTA Y SIETE MIL QUINIENTOS CUARENTA Y
TRES EURQOS CON SESENTA Y UN CENTIMOS (47.543,61 euros) teniendo en cuenta la duracion
del contrato y no habiendo prevision de prorroga ni modificacion prevista”.

-Apartado 12 DCA:

“FORMALIZACION DEL CONTRATO.

La empresa que resulte adjudicataria formalizara el contrato con el 6rgano de contratacion por un
periodo de ejecucion de 12 meses desde la fecha de firma del mismo. La garantia sera de 2 afios desde
la finalizacion de la ejecucion del mencionado contrato”.

3. Procedimiento de adjudicacion

De la documentacion obrante en el expediente se desprende inequivocamente que la

adjudicacidn del contrato a que se refiere la consulta no vino precedida de la tramitacion de
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ninguno de los diversos procedimientos de concurrencia competitiva que contempla y regula
la LCSP (procedimiento abierto, restringido, negociado, o de didlogo competitivo), sino que
fue realizada directamente por el 6rgano de contratacion, es decir, por el titular de la
Consejeria de Desarrollo Autonémico, al que, en virtud de lo previsto en art. 42.1.k) de la
Ley 8/2003, del Gobierno e Incompatibilidades de sus miembros, le compete “Celebrar los
contratos pertinentes en materias propias de competencia de su Consejeria”

En su lugar se acudid a la contratacion menor que exige la formacidn de un expediente
de contratacion, pero no sefiala un procedimiento propio. Desde luego, los términos de
procedimiento y expediente pueden ser sindnimos, y normalmente el expediente se refiere
a la constancia documental del procedimiento. No obstante, la LCSP en materia de contratos
menores no fija un procedimiento claro, sino unas exigencias documentales en el expediente
que se trataron con detalle en nuestro dictamen D.74/20 (FJ.6) y que se pueden resumir en
que se debe emitir un informe de necesidad, y otro informe de unidad funcional. Ademas,
se debe autorizar el gasto, y adjuntar la factura correspondiente.

El articulo 118 (apartados 2 y 3) lo dice en estos términos:

“2. En los contratos menores la tramitacion del expediente exigird la emision de un informe del organo
de contratacién justificando de manera motivada la necesidad del contrato y que no se esta alterando
su objeto con el fin de evitar la aplicacion de los umbrales descritos en el apartado anterior.

3. Asimismo se requerira la aprobacion del gasto y la incorporacion al mismo de la factura
correspondiente, que deberd reunir los requisitos que las normas de desarrollo de esta Ley
establezcan”.

Adicionalmente, el articulo 29.8 fija un limite temporal de un afio: “Los contratos
menores definidos en el apartado primero del articulo 118 no podran tener una duracion
superior a un afio ni ser objeto de prérroga”.

No es necesario formalizar el contrato por escrito (153.2 LCSP), y estan sometidos a
una publicidad especial (arts. 118.6 y 63.4 LCSP).

4. Formalizacion del contrato y extremos relevantes del mismo

Como hemos sefialado anteriormente, el contrato menor de servicios a que se refiere
la consulta quedd formalizado en documento firmado electronicamente el dia 13 de abril de
2022 por el titular de la Consejeria de Desarrollo Autondmico y la adjudicataria E.

Del mismo, cabe destacar, a los efectos del presente dictamen, sus Antecedentes
Administrativos Primero y Tercero, asi como sus Clausulas Primera y Tercera, que
establecen, literal y respectivamente:
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i) Antecedente Administrativo Primero:

“La adjudicacion mediante contratacion menor (art. 118 LCSP), en aplicacién de la modificacién de
la Disposiciéon Adicional 54% de la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico, establecida por la
Disposicion Final Segunda del Real Decreto-Ley 3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en el
ambito de la Ciencia, la Tecnologia, la Innovacion y la Universidad (contratos de servicios de valor
estimado inferior o igual a 50.000 € que se celebren por los agentes publicos del Sistema Espariol de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, siempre que no vayan destinados a servicios generales y de
infraestructura del organo de contratacion)”;

ii) Antecedente Administrativo Tercero:

“El importe de adjudicacion del contrato menor por cuantia de CINCUENTA Y UN MIL CIENTO
NOVENTA Y NUEVE EUROS CON SETENTA Y UN CENTIMOS (51.199,71 €), IVA incluido, con
cargo a las partidas presupuestarias 2022/19.03.01.4612.644.00 y 2023/19.03.01.4612.644.03 del
presupuesto de gastos de la Consejeria de Desarrollo Autonémico”;

iii) Clausula Primera:

“El presente contrato menor tiene por objeto el “SERVICIO PARA EL DESARROLLO DE UNA APP
PARA LA DIFUSION DE ACTIVIDADES, NOTICIAS, CONVOCATORIAS, CURSOS E
INFORMACION TRASCENDENTE PARA EL SISTEMA RIOJANO DE INNOVACION” cuyo
presupuesto base de licitacion es de CINCUENTA Y SIETE MIL QUINIENTOS VEINTISIETE EUROS
CON SETENTA Y SIETE CENTIMOS (57.527,77 €), IVA incluido”’; ,

iv) Clausula Tercera:

“El presupuesto de adjudicacion CINCUENTA Y UN MIL CIENTO NOVENTA Y NUEVE EUROS
CON SETENTA Y UN CENTIMOS (51.199,71 €), IVA incluido. Dicho importe se corresponde con un
plazo de ejecucion previsto de 12 meses (sin posibilidad de prérroga) a contar desde el 26 de abril de
2022 finalizando el 25 de abril de 2023”;

v) Clausula Cuarta:

Esta cldusula incluye la garantia de 2 afios “siempre que no sea considerado un nuevo desarrollo
diferente al objeto del presente contrato”, y establece que “dentro del mantenimiento evolutivo no se
consideran incluidas nuevas funcionalidades excepto las esenciales para el correcto funcionamiento
de la aplicacion; respecto del mantenimiento correctivo de las plataformas iOS y Android no se
incluyen cambios sustanciales debidos a descatalogacién de versiones o similar”.

Segundo
Desarrollo de los servicios contratados y presuntos incumplimientos de la contratista
Anunciamos desde este momento que, a juicio de este Consejo, el contrato que se
refiere el presente dictamen es nulo y, por tanto, no resulta factible resolverlo por

incumplimiento del contratista, de forma que no consideramos debamos pronunciarnos en
torno a esta cuestion.
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Tercero
El procedimiento de resolucién del contrato

1. Con fecha 27 de septiembre de 2023, la Direccion General de Empresa, Energias e
Internacionalizacion dicté Resolucion de inicio del procedimiento de resolucion del contrato
a que se refiere el presente dictamen, por Delegacion de la titular de la Consejeria de
Economia, Innovacién, Empresa y Trabajo Autdbnomo, en base a lo establecido en el articulo
211.d) y f) de la LCSP, disponiendo conferir audiencia a la empresa contratista por plazo de
diez dias.

2. Dicha Resolucion fue notificada el dia 28 de septiembre de 2023 a la contratista, la
cual formul6 alegaciones mediante escrito fechado el 11 de octubre de 2023, con entrada en
el registro electronico de la CAR el mismo dia, por el que se opuso a la resolucién del
contrato por incumplimiento culpable, interesando el archivo del procedimiento de
resolucion.

3. El dia 28 de diciembre de 2023, el SGT de la Consejeria recabd el informe de la
Direccidn General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja, preceptivo conforme
al art. 109.1-c) RCAP (Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, aplicable mientras no se
apruebe el Reglamento de la LCSP).

4. La Direccién General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja
evacuaron su informe el dia 16 de enero de 2024, en sentido favorable a la resolucién del
contrato por la causa tasada del articulo 211.1.f) de la LCSP.

5. Remitido el expediente a este Consejo, al objeto de recabar su dictamen, con fecha
14 de febrero de 2023 se interes6 de la Consejeria consultante concreta documentacién
adicional, asi como la Propuesta de Resolucién dictada en el expediente.

-Ambas fueron remitidas el dia 14 de marzo de 2024.
-La propuesta de Resolucion data del 10 de marzo de 2024.

La tramitacion electronica de los procedimientos deja constancia de la fecha y hora de
firma de los documentos. Asi, en el presente caso debemos destacar que el 13 de abril de
2022 se firmé el contrato (11:42 horas), el informe propuesta para la adjudicacion del
contrato (13:38 horas), y el informe justificativo del contrato menor (14:42 horas), por ese
orden.
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Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 26 de
enero de 2024 y registrado de entrada en este Consejo el dia 30 de enero de 2024, la Excma.
Sra. Consejera de Economia, Innovacién, Empresa y Trabajo Autbnomo de La Rioja,
remitié al Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado sobre el
asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado el 31
de enero de 2024, enviado y registrado de salida electronicamente el 1 de febrero de 2024,
procedio, en nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar
provisionalmente la misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo
para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

Asignada la ponencia a la Consejera sefialada en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero

Legislacion aplicable al contrato y caracter preceptivo de nuestro dictamen

El art. 191.1 LCSP, en relacién con el art. 190 LCSP, establece que, con caracter
previo al ejercicio de la potestad de resolucion contractual, el érgano de contratacién debe
conferir audiencia al contratista.

Por otro lado, el art. 191.3-a) LCSP determina la preceptividad del dictamen del
Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma cuando el
contratista se oponga a la resolucion.

En iguales términos, pueden citarse el art. 195.1 LCSP, y los arts. 109.1-a) y 109.1-d)

del Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (RCAP),
aprobado por RD 1098/2001, de 12 de octubre.
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Por su parte, la Ley riojana 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La
Rioja, recoge en su art. 11-i) la preceptividad de nuestro dictamen, y en el mismo sentido se
pronuncia el art. 12-i) de nuestro Reglamento organico y funcional, aprobado por Decreto
8/2002 de 31 de mayo.

Por lo tanto, al haber manifestado el contratista su oposicion a la resolucién del
contrato, nuestro dictamen resulta preceptivo en este caso.

Segundo
Naturaleza del contrato cuya resolucion propone la Consejeria Consultante

La documentacion obrante en el expediente revela que la Consejeria consultante
adjudico directamente a E. el contrato cuya resolucion ahora propone por cuanto entendid
factible y correcto, juridicamente, atribuirle la consideracion de “contrato menor”, en
aplicacion de las previsiones de la Disposicion Adicional quincuagésima cuarta LCSP, y
tramitarlo como tal, sin necesidad, por tanto, de acomodarse a las normas reguladora de los
diferentes procedimientos de concurrencia competitiva que contempla igual cuerpo legal.

Partiendo de tal premisa, lo primero que ha de analizarse es si el citado contrato
cumplia efectivamente, al tiempo de su adjudicacion, los presupuestos para poder ser
considerado contrato menor, en aplicacion de la citada Disposicion Adicional, la que, bajo
el titulo “Régimen aplicable a los contratos celebrados por los agentes publicos del Sistema
Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion” establece:

“Atendiendo a la singular naturaleza de su actividad, como excepcion al limite previsto en el articulo
118 de esta Ley, tendran en todo caso la consideracién de contratos menores los contratos de
suministro o de servicios de valor estimado inferior o igual a 50.000 euros que se celebren por los
agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, siempre que no vayan
destinados a servicios generales y de infraestructura del drgano de contratacion.

A estos efectos, se entienden comprendidos entre los agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia,
Tecnologia e Innovacioén, en los términos establecidos en la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacidn, las Universidades publicas, los organismos publicos de investigacion,
fundaciones, consorcios y deméas agentes de ejecucién de la Administracion General del Estado, los
organismos y entidades de investigacion similares a los anteriores dependientes de otras
Administraciones Publicas, las Fundaciones de Investigacion Biomédica, y los centros, instituciones y
consorcios del Sistema Nacional de Salud.

En los contratos menores que se celebren por los agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, la tramitacion del expediente exigira la emision de un informe del 6rgano de
contratacion justificando de manera motivada la necesidad del contrato y que no se esta alterando su
objeto con el fin de evitar la aplicacién de los umbrales aplicables a los mismos.
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Lo dispuesto en el parrafo anterior no sera de aplicacién en aquellos contratos cuyo pago se verifique
a través del sistema de anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos menores, siempre y
cuando el valor estimado del contrato no exceda de 5.000 euros”.

Comenzando tal analisis, cabe destacar, en primer lugar, que el propio tenor literal de
la Disposicion Adicional, si bien no resulta lo suficientemente especifico, si permite deducir
sin ninguna duda que la excepcion que contempla, ampliando a 50.000 euros el umbral
general del contrato menor de servicios que fija el articulo 118 LCSP, no s6lo exige que el
organo de contratacion tenga la condicidn de agente publico del Sistema Espafiol de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, sino que, ademas, el contrato se enmarque en el ambito de la
singular naturaleza de la actividad que, como tal, desarrolle el 6rgano contratante, no siendo
extensiva, en consecuencia, a aquellos contratos que vayan destinados a sus servicios
generales o infraestructura.

En consecuencia, los requisitos de este tipo especial de contrato menor, a los que se
han de afadir los propios de cualquier contrato menor, siendo unos y otros cumulativos, son
los siguientes:

-De naturaleza subjetiva: El rgano de contratacion ha de ser un agente del Sistema
Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

-De naturaleza objetiva: El objeto del contrato debe ser un suministro o la prestacion
de un servicio, que no vaya dirigido a los servicios generales o infraestructura del
organo de contratacion.

-De naturaleza cuantitativa: El valor estimado del contrato no ha de ser superior al
previsto en la Disposicién Adicional 542 LCSP.

-De naturaleza temporal: El contrato no ha de tener una duracién superior a un afio
ni ser susceptible de prérroga (art. 29.8 LCSP).

-De naturaleza procedimental: El expediente de contratacién debe venir precedido
de un informe de necesidad y no fraccionamiento del objeto del contrato.

Pues bien, en el presente caso, es incuestionable que se cumple el requisito subjetivo
anteriormente citado, pues el 6rgano de contratacion constituia, al tiempo del inicio del
expediente y adjudicacion del contrato, un agente del Sistema Riojano de Innovacion, en
virtud de lo previsto en el articulo 2.2.1 de la Ley 3/2009, de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion de La Rioja, entonces vigente.

Igualmente es patente que el contrato tenia por objeto la prestacion de un servicio y

gue su valoracion era inferior al umbral maximo previsto en la Disposicion Adicional 542
LCSP.
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Sin embargo, ha de analizarse si nos hallamos ante un contrato de servicios con encaje
en la Disposicion Adicional 542 LCSP, por hallarse relacionado con la especial actividad
que, como agente del Sistema Espariol de Ciencia, Investigacion e Innovacion, desempefia
el 6rgano de contratacion -en este caso, la Consejeria consultante- o si, por el contrario,
queda excluido de su aplicacién por hallarse dirigido a los servicios generales del propio
organo de contratacion, habida cuenta de que la App cuyo desarrollo, implantacion y
mantenimiento constituye su objeto no parece estar directamente relacionada con un
proyecto de investigacion o innovacion concreto y, segun se expone en el propio documento
de condiciones técnicas, tiene por destinatario a cualquier usuario.

Llegados a este punto, debemos recordar que la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa (JCCA) del Estado se ha pronunciado, en varias ocasiones en torno al exacto
alcance e interpretacion que ha de darse a tal disposicion adicional, evacuando consultas al
respecto.

En concreto, en sus informes 25/2019, de fecha 25 de mayo de 2020, y 80/2021, de
23 de diciembre de 2021, tal Junta Consultiva establecio:

“...cuando la norma explica la razon por la que procede excepcionar e incrementar el umbral tipico
de los contratos menores para los contratos de suministro o de servicios que se celebren por los agentes
publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, alude expresamente a la singular
naturaleza de su actividad. Esa actividad singular, propia y caracteristica de los agentes publicos del
Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion es la que los define y los separa del resto de
entidades publicas, que no reciben un trato especial a estos efectos.

Por oposicién, aquellas actividades que realizan estas entidades, que requieren para su realizacién de
la celebracion de un contrato de servicios 0 de un suministro, pero que también son propias de
cualquier otra entidad publica, porque son comunes y necesarias para la gestion de cualquiera de
ellas, pueden ser identificadas sin esfuerzo con los servicios generales a que alude el precepto
analizado en este informe.

Algunos de los ejemplos que menciona la entidad consultante responden a este concepto y tienen en
comun que no son peculiares y exclusivos de la actividad de un agente pablico del Sistema Espafiol de
Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, sino tipicos de la gestién de cualquier entidad publica.

Como ya se ha indicado, la excepcién no alcanza a los contratos de servicios o suministros que no
estén dirigidos directa y exclusivamente a la realizacion de un proyecto o de una actividad de
investigacién, cientifica o técnica que es caracteristica del 6rgano en cuestion.

Por tanto, se considerardn servicios generales aquellos que no estén relacionados directa y
exclusivamente con un proyecto de investigacién o a una actividad de investigacion, cientifica o

técnica’”.

Y, concluyd, en el citado Informe 80/21:

12



CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

“l. La excepcion al umbral ordinario de los contratos menores que contiene la Disposicion adicional
quincuagésima cuarta de la LCSP no alcanza a los que la propia norma denomina servicios generales
y de infraestructura del 6rgano de contratacion.

2. El concepto de servicios generales por el que se nos cuestiona hace referencia a aquellas actividades
gue requieren para su realizacion de la celebracion de un contrato de servicios, que no son exclusivas
de un agente del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién sino que, por el contrario,
también son propias de cualquier otra entidad publica, porque son comunes y necesarias para la
gestién de cualquiera de ellas y también las que estando relacionadas de modo genérico con la
actividad investigadora, no estan directa y exclusivamente vinculadas a un proyecto de investigacion”.

Pues bien, en base y aplicacion de tal doctrina, que compartimos en todos sus
extremos, este Consejo ha concluido que el contrato de servicios al que se refiere el presente
dictamen no tiene encaje en la repetida Disposicion Adicional, basicamente por cuanto la
App cuyo desarrollo, implantacion y mantenimiento constituia su objeto no se hallaba
dirigida a la realizacion de proyecto o actividad de investigacion o innovacion concreta
alguna.

De hecho, segin se recoge expresamente en los Documentos de Condiciones
Técnicas, tal App seria susceptible de descarga y uso por todo tipo de usuarios —“cualquier
persona, organizacion, empresa u organismo publico presente en la Comunidad Auténoma
de La Rioja” — lo que entrafia que su creacion no se hallaba directamente relacionada con
la ejecucion de un concreto proyecto o trabajo de investigacion o innovacion, ni propio ni
ajeno, sino que obedecia a la decision de la Consejeria de ofrecer un servicio novedoso a
los ciudadanos, empresas y sector publico (sin venir siquiera condicionado, aparentemente,
a su residencia o sede en La Rioja), consistente en facilitar a unos y otros la bisqueda
especifica de noticias, convocatorias, cursos e informacion de interés en materia de
innovacion, a través de la propia App, que se hallaria disponible para su descarga gratuita
en version iOS y Android y a la que la Consejeria volcaria la informacién precisa y
actualizada de que en cada momento dispusiera, seleccionada a tal efecto por sus propios
Servicios.

En definitiva, la contratacion respondia a la voluntad de la Consejeria consultante de
ampliar y mejorar sus servicios generales, ofreciendo un sistema de busqueda de
informacion, accesible para todo tipo de usuarios, al objeto de cumplir las funciones que le
incumben en ejercicio de sus competencias, entre las que figuraban, segun establecia el
articulo 1 del Decreto 46/2020, vigente al tiempo de la contratacion, por el que se regulaba
la estructura organica de la Consejeria de Desarrollo Autondmico, las relativas al desarrollo
econdémico y competitividad; politica de industria y comercio; investigacion, desarrollo e
innovacion; internacionalizacion; tecnologias de la informacion y de la comunicacion;
digitalizacion de la sociedad, asi como cualquier otra afin a las descritas que se le atribuya
por las disposiciones normativas.

Y es precisamente esta circunstancia, en absoluto baladi, la que, a nuestro parecer,
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impide considerar aplicable, en la contratacion que nos ocupa, la excepcion que contempla
la Disposicion Adicional quincuagésima cuarta LCSP y la que, a su vez, nos lleva a concluir
que tal contrato no puede considerarse contrato menor al amparo de la misma.

Por otra parte, tampoco se cumplid en la contratacion el requisito procedimental a que
se refieren, tanto el articulo 118 como la Disposicion Adicional 542 LCSP, pues la
adjudicacion y formalizacion del contrato se Ilevaron a efecto sin que, en el expediente,
constara el informe ‘“del 6rgano de contratacion justificando de manera motivada la
necesidad del contrato y que no se esté alterando su objeto con el fin de evitar la aplicacion
de los umbrales aplicables a los mismos” (a l0os contratos menores).

Y, por ultimo, tampoco se cumplia el requisito temporal que, en la contratacién menor,
impone el articulo 29.8 LCSP, pues la duracién del contrato no era, como se indicaba en el
documento administrativo en que quedd formalizado, de un afio, sino de tres afos.

Este Gltimo extremo resulta patente tras la lectura de los Documentos de Condiciones
Técnicas y Administrativas obrantes en el expediente, con sujecién a las cuales se concertd
el contrato.

En concreto, en el apartado 5 del DCA, bajo la rubrica “Garantia”, se establecia la
obligacién del contratista de realizar un mantenimiento evolutivo y correctivo de la App
durante los dos afios siguientes a la finalizacion del contrato que, no sélo le obligaba a
atender y dar soporte a los usuarios finales de la aplicacion, durante su vigencia, sino que
también le obligaba a renovar tecnoldgicamente la misma al objeto de incorporar nuevas
herramientas informaticas, en su caso, lo que en modo alguno puede calificarse como una
mera garantia, pues, de hecho, en cumplimiento de tal obligacion el adjudicatario habria de
continuar prestando servicios, una vez finalizado el contrato, en funcién de la produccion
de circunstancias sobrevenidas y ajenas a su prestacion.

Tercero
Nulidad de pleno derecho de la adjudicacién de tal contrato

En coherencia con nuestra posicion al respecto de la imposibilidad de atribuir al
contrato objeto de anélisis en el presente dictamen la consideracion de contrato menor al
amparo y/o en aplicacion de la Disposicion Adicional quincuagésimo cuarta LCSP ni, por
ende, al amparo de lo previsto en el articulo 118 de igual cuerpo legal, y habida cuenta de
que dicho contrato se adjudicé directamente y de forma indebida cual si se tratara de un
contrato menor, sin acomodo a las reglas de los procedimientos de concurrencia competitiva
que prevé igual cuerpo legal, no podemos sino concluir que tal adjudicacion se halla viciada
de nulidad de pleno derecho, por haberse realizado prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido.
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Ese acto adjudicatorio, entendido como una declaracion de voluntad emitida por el
organo de contratacion en ejercicio de sus competencias administrativas, en virtud de la cual
selecciona a un particular para la realizacion de prestaciones propias de un contrato
administrativo, constituye un presupuesto necesario para la propia existencia del contrato
mismo, pues, a través del acto adjudicatorio, se expresa la voluntad contractual de la
Administracion.

Nuestra conclusion al respecto seria idéntica, en cualquier caso, en el hipotético
supuesto de que la contratacion analizada mereciera la consideracion de contrato menor en
aplicacion de la excepcion prevista en la Disposicion Adicional quincuagésima cuarta
LCSP, no so6lo porque la Consejeria contratante ostentara la condicion de Agente del
Sistema riojano de Innovacion en virtud de lo dispuesto en el articulo 2.2.1 de la Ley 3/2009,
de 23 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion en La Rioja (vigente al tiempo
de aquella contratacion) y porque su valoracion no rebasara el umbral de 50.000 euros, sino
porque, a su vez, tal contratacion se hallara dirigida a un proyecto de investigacion o
innovacion concreto.

Incluso en tal supuesto, no cabria soslayar que la adjudicacién de aquel contrato se
realizd sin que, en el expediente, obrara el informe del 6rgano de contratacion justificatorio
de la necesidad del contrato y de no haberse alterado su objeto con el fin de evitar los
umbrales aplicables al mismo; informe que la propia Disposicion Adicional quincuagésima
cuarta LCSP exige sea emitido preceptivamente con caracter previo al inicio del expediente
de contratacion, al igual que lo impone el articulo 118 de la misma, al regular en términos
generales la tramitacion de los contratos menores, como presupuesto habilitante de su
adjudicacion.

Recordamos en tal sentido que, segun se reconoce en el informe emitido por la titular
de la DGRII el dia 13 de abril de 2022, al contratista le fue notificada la aceptacion de su
oferta el dia 11 de igual mes; y que el informe justificativo de la necesidad del contrato fue
emitido por el titular de la Consejeria contratante el dia 13 de abril de 2022, es decir, dos
dias después del acto de adjudicacion, siendo firmado electronicamente por éste horas
después de haber suscrito por igual via el propio documento contractual.

E igualmente recordamos que, como venimos sefialando en nuestros dictdmenes (por
todos, D.74/20) la razon de exigirse tal informe y su relevancia salta inmediatamente a la
vista, precisamente por constituir un minimo imprescindible para garantizar que, por
simplificada que sea la adjudicacién y celebracidn de contratos menores, al hacer uso de
este tipo contractual las Administraciones publicas han de ajustarse, igualmente, a los
principios que deben regir toda actuacion administrativa y a los estandares constitucionales
en materia de gasto publico: el principio de legalidad (art. 9.1 y 9.3 CE), la interdiccion de
la arbitrariedad (art. 9.3 CE), la eficiencia y economia en la utilizacion de los recursos
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publicos (art. 31.2 CE) y el respeto al principio de legalidad presupuestaria (art. 134, en
relacién con los arts. 137 y 140, CE).

Todo gasto publico debe destinarse a la satisfaccion de los intereses generales (arts.
31.2 y 103.1 CE), por lo que todo contrato administrativo ha de ordenarse a la satisfaccion
de las necesidades y fines propios de la Administracion contratante; idea ésta que expresa
igualmente el art. 28 LCSP al establecer, como principios generales de la contratacion de
las entidades del Sector publico, los de necesidad, idoneidad y eficiencia, indicando el art.
28.1 que: “las entidades del Sector pablico no podran celebrar otros contratos que aquellos
que sean necesarios para el cumplimiento y realizacion de sus fines institucionales”.

Y precisamente el informe justificativo al que se refieren, tanto el art. 118.1 como la
Disposicion Adicional quincuagésima cuarta LCSP, constituye el documento escrito a
través del cual la Administracion contratante exterioriza las razones de la contratacion, es
decir, los motivos que la llevan a hacer uso de fondos publicos para la construccion de una
determinada obra o la recepcion de un concreto servicio o suministro; por lo que, en
definitiva, a traves de ese tramite del procedimiento de contratacion, se hacen efectivos los
principios constitucionales aludidos.

Aclarada la relevancia de ese tramite, es evidente también el momento en el que debe
emitirse el informe. Resulta absurdo pensar que, a la Administracion, la necesidad de
contratar se le suscite después de la contratacion, por lo que es claro que esa necesidad debe
ser anterior en el tiempo a la contratacién misma.

Ello supone, a su vez que, el drgano de contratacién, antes de adjudicar el contrato
menor, esta en condiciones de: i) explicitar, en un documento escrito, las razones por las
que necesita contratar una determinada obra servicio o suministro para la satisfaccion de un
interés publico; v, ii) concretar, conforme a sus necesidades, las caracteristicas especificas,
cualitativas y cuantitativas, de la prestacion objeto del contrato que necesita celebrar.

Obvia decir, en definitiva, que ese documento escrito puede y debe emitirse
necesariamente antes de la adjudicacion y perfeccion del contrato, no después.

Asi lo ha interpretado y manifestado categéricamente la JCCA, entre otros, en su
informe de 10 de diciembre de 2018.

Por otro lado, la exigencia formal de que esa justificacion se exteriorice previamente
a la contratacion se impone al érgano de contratacion con un doble propdsito: i) garantizar
ex ante que solo se tramiten como contratos menores aquellos que efectivamente puedan
acogerse a ese cauce contractual; y, ii) precaver que lleguen a consumarse situaciones
ilicitas, como se produciria si se adjudicase directamente un contrato a un empresario y
posteriormente, cuando la prestacion haya sido ejecutada, se advirtiese que el objeto
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contractual ha sido fraccionado indebidamente y que el contrato hubiera debido adjudicarse
mediante los procedimientos ordinarios.

Cuarto
Nulidad de pleno derecho del contrato objeto de consulta
1. Las causas de nulidad de los contratos administrativos en la LCSP

En relacion con las causas de invalidez de los contratos administrativos, la LCSP
establece, en su art. 38.b), que:

“los contratos celebrados por los poderes adjudicadores... seran invalidos:

[..]

b) cuando lo sea alguno de sus actos preparatorios o del procedimiento de adjudicacion, por concurrir
en los mismos alguna de las causas de derecho administrativo a que se refieren los articulos
siguientes”.

A suvez, el art. 39 LCSP, al tasar las “causas de nulidad de Derecho administrativo”,

principia con una remision, genérica o en bloque, a “las indicadas en el art. 47 LPACAP”
(art. 39.1 LCSP).

Y es logico que sea asi pues, si la invalidez de un contrato administrativo es la
consecuencia necesaria de la invalidez de los actos administrativos preparatorios o del
procedimiento de adjudicacion (art. 38.b) LCSP) y si tales actos son actos administrativos,
resulta que la concurrencia en éstos de un vicio de nulidad de los tipificados genéricamente
por el art. 47 LPACAP, acarreard también, inevitablemente, la del contrato mismo, tal como
expresa el ya citado art. 39.1 LCSP.

2. Concurrencia de causa de nulidad en el presente caso

Sin necesidad de analizar la posible presencia, en este caso, de otras causas de nulidad
especificas, como las enumeradas por el art. 39.2 LCSP, lo cierto es:

i) que el acto de adjudicacion del contrato a que se refiere el presente dictamen se
dicto cual si éste constituyera un “contrato menor”, pese a N0 cumplir los presupuestos
para asi considerarse, y como tal se tramitd, como se ha argumentado en el
Fundamento de Derecho Tercero.

No se observo en consecuencia, en tal adjudicacion, ninguno de los tramites que,

precisamente al no constituir un contrato menor, necesariamente debian haberle
precedido y, por tanto, se prescindid total y absolutamente del procedimiento
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legalmente establecido; vy,

ii) que tal vicio entrafia la nulidad del acto de adjudicacion, conforme al art. 47.1.e)
LPACAP.

Quinto
Sobre la improcedencia de resolver un contrato nulo

Para tramitar un procedimiento de resolucion contractual es preciso contar con un
contrato valido, lo que no consideramos acontezca en el caso que se analiza, por lo que
entendemos prioritario el procedimiento de revision de oficio respecto a un procedimiento
de resolucion contractual.

De hecho, la resolucion contractual se fundamenta en una causa sobrevenida en un
contrato originariamente valido y, por su parte, la nulidad presupone que, desde el origen,
el contrato carece de efecto alguno.

Por ello, la nulidad y la resolucion contractual se consideran incompatibles entre si.
Si un contrato es nulo, no puede ser resuelto.

Por otra parte, los efectos previstos para el caso de resultar procedente la resolucion
del contrato son diferentes a los efectos derivados de la nulidad contractual, ya que no cabe
la posibilidad de que la Administracion pueda beneficiarse de su propio incumplimiento de
la legislacion contractual.

Asi, los efectos derivados de la nulidad implican que el contrato entrard en fase de
liquidacidn, debiendo restituirse las partes reciprocamente las cosas que hubiesen recibido
en virtud del mismo y si esto no fuese posible se devolvera su valor. Ademas, la parte
culpable debe indemnizar a la contraria de dafios y perjuicios que hubiera sufrido.

En definitiva, la apreciacion de causa de nulidad de pleno de derecho del contrato
adjudicado por la Consejeria consultante determina que no sea procedente la resolucion del
contrato, sino la tramitacion del procedimiento de revision de oficio.

CONCLUSION
Unica

No procede la resolucion del contrato que propone la Consejeria Consultante, dado
que tal contrato adolece de un vicio de nulidad por efecto de haber sido adjudicado
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directamente como contrato menor pese a no concurrir los presupuestos para asi
considerarlo y, por tanto, haberse prescindido total y absolutamente, en tal adjudicacién, del
procedimiento que hubiera debido seguirse al efecto.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.

José Ignacio Pérez Séenz
PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO
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