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La Oficina de Contratacion tiene vocacion de servicio, asistencia y asesoramiento a los érganos
de contratacion, y naturaleza de servicio administrativo, de tal manera que su criterio tiene
unicamente caracter orientativo y en ningln caso sustituye al de los érganos consultivos y de
control que actian en el ambito de la Comunidad Auténoma de Aragon.

Numero de Consulta 002/2021

Materia Licitacidn electrdnica

Solicitante Servicio Provincial de Huesca del Departamento de Educacién, Cultura
y Deporte

Fecha de solicitud 20/01/2021

Via Correo electrénico

Disposiciones Disposicion adicional decimoquinta de la Ley 9/2017, de 8 de

aplicables 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.

CONSULTA

Se consulta a la Oficina de Contratacién Publica por parte del Servicio Provincial de Huesca del
Departamento de Educacidn, Cultura y Deporte acerca de la posibilidad de licitar a papel un
contrato complejo en el que suelen participar pequefias y medianas empresas poco habituadas a
la licitacion electrdnica.

RESPUESTA

La disposicion adicional decimoquinta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014 (en adelante, LCSP), establece en su apartado 3 la obligacién de que la
presentacion de ofertas y solicitudes de participacidn se realice por medios electrénicos.
Es importante resaltar que este mandato legal no se ha visto afectado por las sucesivas
modificaciones introducidas en los plazos fijados en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, para implantar de
forma plena las previsiones relativas al registro electrdnico, al registro electrénico de
apoderamientos, al punto de acceso general electrénico de la Administracién, al archivo
unico electrdnico y al registro de empleados publicos habilitados.

Como apuntaron la Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado, en sus informes
1/2018 y 2/2018, de 2 de marzo, como del Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales (en adelante, TACRC), en sus resoluciones 632/2018, de 29 de junio, y
808/2018, de 14 de septiembre, la LCSP es una ley especial que prevalece en lo regulado
frente a la ley general, es decir, frente a la Ley 39/2015, lo cual tiene clara incidencia en lo



que respecta a las normas que tratan el uso de los medios electrénicos. Existe por parte
del legislador una voluntad expresa recogida en la LCSP, vinculada a las obligaciones que
dimanan de la cuarta generacion de las directivas europeas, de anticipar respecto a otros
campos de la actuacién administrativa, la utilizacidon de los medios electrénicos dentro de
la contratacidon del sector publico. Esta decisidn del legislador supone una obligacién para
los entes del sector publico, pero, desde el punto de vista de las personas potencialmente
interesadas en participar en los procedimientos de licitacidn, representa también una
carga. No se puede forzar a las personas a que participen en los procedimientos de
contratacion y se conviertan en licitadores; sin embargo, de querer hacerlo, tienen que
asumir como “peaje” la necesidad de relacionarse por medios electrénicos dentro del
ambito de aplicacion de la disposicidn adicional decimoquinta de la LCSP.

El articulo 14 de Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, indica que con cardcter general las «personas fisicas podrdn
elegir en todo momento si se comunican con las Administraciones Publicas para el ejercicio
de sus derechos y obligaciones a través de medios electrénicos o no, salvo que estén
obligadas a relacionarse a través de medios electrénicos con las Administraciones Publicas»;
en cambio, dentro de los procedimientos administrativos, estan obligadas a relacionarse
electrdnicamente en todo caso las personas juridicas, las entidades sin personalidad
juridica, los empleados de las Administraciones Publicas para los tramites y actuaciones
que realicen con ellas por razén de su condicion de empleado publico, y quienes ejerzan
una actividad profesional para la que se requiera colegiacion obligatoria, para los tramites
y actuaciones que realicen con las Administraciones Publicas en ejercicio de dicha
actividad profesional. No obstante, la LCSP no hace esta diferenciacién entre profesiones
o personas fisicas o juridicas, la obligacion de la disposicidn adicional decimoquinta tiene
vocacion universal y como ley especial prevalece frente al criterio general del citado
articulo 14. De hecho, lo cierto es que este mismo precepto ya matiza en relacién a las
personas fisicas que estas pueden estar obligadas a relacionarse electrénicamente con las
Administraciones Publicas. Todo ello lleva a concluir, como se ha reflejado en la doctrina
de los tribunales administrativos de recursos contractuales, que ningun licitador estd
dispensado de la carga de relacionarse electrénicamente con los entes del sector publico,
independientemente de sus caracteristicas personales.

Dicho esto, hay que tener en cuenta que la obligacidn fijada desde la disposicidn adicional
decimoquinta de la LCSP decae ante varias excepciones previstas en la misma disposicion:
«a) Cuando, debido al cardcter especializado de la contratacién, el uso de medios
electrénicos requeriria herramientas, dispositivos o formatos de archivo especificos que no
estdn en general disponibles o no aceptan los programas generalmente disponibles; b)
Cuando las aplicaciones que soportan formatos de archivo adecuados para la descripcion de
las ofertas utilizan formatos de archivo que no pueden ser procesados por otros programas
abiertos o generalmente disponibles o estdn sujetas a un régimen de licencias de uso
privativo y el érgano de contratacién no pueda ofrecerlas para su descarga o utilizacién a
distancia; c¢) Cuando la utilizacién de medios electrénicos requiera equipos ofimaticos
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especializados de los que no disponen generalmente los érganos de contratacién; d) Cuando
los pliegos de la contratacidn requieran la presentacién de modelos fisicos o a escala que no
pueden ser transmitidos utilizando medios electrénicos». Igualmente, cabe no acudir a la
licitacidn electrdnica cuando «el uso de medios no electrénicos sea necesario bien por una
violacién de la seguridad de los antedichos medios electrénicos o para proteger informacién
especialmente delicada que requiera un nivel tan alto de proteccion que no se pueda
garantizar adecuadamente utilizando dispositivos y herramientas electrénicos de los que
disponen en general los operadores econdmicos o de los que se pueda disponer a través de
otros medios de acceso alternativos en el sentido expresado en el apartado 7 de la presente
disposicion adicional».

En el caso particular de Aragén, el Acuerdo 41/2020, de 5 de junio, del Tribunal
Administrativo de Contratos Publicos de Aragdn (en adelante, TACPA), avald la aplicacién
de la letra ¢) del apartado 3 de la disposiciéon adicional decimoquinta para aquellos
supuestos en los que los entes del sector publico carecen de medios capaces de cumplir
con los requisitos consignados en la disposicion adicional decimoséptima de la LCSP. Este
acuerdo del TACPA seguia la estela de otros del TACRC, destacando, por ser de los mas
recientes, el 437/2020, de 26 de marzo. No obstante, hay que tener en cuenta que no cabe
invocar libremente esta argumentacién para cualquier caso. Si bastara apelar a la falta de
medios, sin valorar la causa de dicha falta, los entes del sector publico podrian sortear
gracias a su inaccién el contenido de la disposicién y seguir licitando en papel de forma
general. Teniendo en cuenta que el espiritu de la LCSP que las licitaciones del sector
publico discurran a partir de ahora por medios electrdnicos, esta interpretacion vaciara de
contenido el aspecto imperativo de las normas sobre contratacidn publica electrdnica.
Igualmente, daria pie a violar el principio general del Derecho que condena el aforismo
latino «allegans turpitudinem propriam non auditur», el cual impide a los sujetos de
derecho beneficiarse de sus propias torpezas o incumplimiento (véase, entre otras, la
sentencia 704/2018, de 27 de febrero, del Tribunal Supremo).

En ese sentido, para poder apelar la doctrina expuesta en el acuerdo 41/2020, de 5 de
junio, del TACPA, resulta necesario que el ente de contratante mantenga una actitud
proactiva dirigida a resolver la situacidon de falta de medios, o tratarse de una situacion
puntual en la que por motivos técnicos no se disponga de los mismos. En cualquiera de
los dos escenarios, se trataria de situaciones transitorias, por lo que la excepcidn debe
entenderse de esa manera, como una excepcion de cardacter transitorio que llegado un
momento no se podra usar salvo circunstancias extraordinarias que impidieran el uso de
dichos medios (por ejemplo, una caida generalizada y persistente de la plataforma de
contratacion).

En el caso del sector publico aragonés, esta es la argumentacion que se planted en el caso
examinado por el TACPA en su acuerdo 437/2020: «la disposicién adicional decimoquinta
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se



transponen al ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP), establece que
la presentacién de ofertas y solicitudes de participacion se llevard a cabo utilizando medios
electrénicos. Una vez entrd en vigor el 9 de marzo de 2018 la citada Ley, de acuerdo con el
plazo fijado en la disposicion final decimosexta del mismo, resulta obligatorio emplear de
forma obligatoria estos medios electrénicos en los procedimientos de licitaciéon y que las
ofertas de los licitadores puedan ser presentadas de forma telemadtica. No obstante, esta
regla general decae en varios supuestos previstos en los apartados 3 y 4 de la disposicion
final decimoquinta, algunos de los cuales ofrecen dudas razonables en cuanto a su alcance
real, particularmente es el caso de la excepcidn de la letra c) del apartado 3 de la disposicién.
Para mayor detalle, cabe consulta el informe 2/2018 la Junta Consultiva de Contratacién del
Estado. Hay que tener presente todo el marco normativo en su conjunto cuando se
examinan las excepciones fijadas por la disposicién adicional decimoquinta de la LCSP, de
cara a interpretarlas de forma que no se generen resultados contrarios al espiritu de la
norma y de la propia definicién de la Administracién Publica.

El Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Andalucia en su resolucién 192/2019
rechazé la justificacion de no empleo de medios electrénicos planteada por el érgano de
contratacion al considerar que apelaba a una circunstancia genérica de no implantacién en
vez de a razones especificas. Por ello, su doctrina no debe considerarse aplicable a aquellos
supuestos donde hay motivos concretos tangibles, como es el caso de la Administracién
autondémica aragonesa, y no meramente generales que explican esa falta de uso de medios
electrdénicos en la licitacion.

De conformidad con las previsiones del articulo 347.3 LCSP, los perfiles de contratante de los
drganos de contratacion del sector publico autonémico de la Comunidad Auténoma de
Aragdn estdn alojados directamente en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico de
dambito estatal. Debe tenerse presente que la redaccién del apartado 3 del articulo 347 de la
LCSP plantea expresamente dos opciones con cardcter alternativo a las Comunidades
Auténomas, situdndose en el plano legislativo en condiciones de paridad, sin dar a ninguna
de ellas un trato preferente. Corresponde a cada Comunidad Auténoma valorar de forma
discrecional cudl de las dos es la que le resulta mds conveniente. En el caso aragonés, tras
analizar el contexto de la organizacidn institucional y los objetivos que se querian conseguir
a medio plazo, se consideré que la mejor eleccion era la segunda de las planteadas por la ley,
es decir, la integracidn sistémica, ya que permitia partir del perfil del contratante y de la
herramienta de publicacién preexistentes con objeto de introducir el menor nimero posible
de modificaciones, tanto a los usuarios gestores de la aplicacién como al ciudadano, asf
como de procurar un mayor ahorro de costes, dentro de una asignacion eficiente de los
recursos publicos. Asimismo, la aplicacién informadtica se encuadra en un marco estratégico
de explotacién de informacién que va mds alld del mero cumplimiento de las disposiciones
legales relativas a la publicidad de las licitaciones, contemplando otras vertientes legales que
convergen en este mismo campo. En conclusion, la segunda opcidn, se entendié que era la
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mds adecuada para la realizacion de los principios que inspiran la actividad publica y por ello
se decidio implantarla con el amparo del ya citado articulo 347.3 de la LCSP.

En estos momentos, la Administracion Publica aragonesa se encuentra inmersa en un
proceso de integracién entre la Plataforma de Contratacion del Sector Publico (de la
Administracion General del Estado) y la aplicacién de la Plataforma de Contratacién del
Sector Publico de la Comunidad Auténoma de Aragdn, de conformidad con las previsiones
del articulo 347 y de la disposicién adicional decimoquinta de la Ley 9/2017 de la LCSP y de la
ORDEN HAP/188/2018, de 1 de febrero, por la que se regula la Plataforma de Contratacién del
Sector Publico de la Comunidad Auténoma de Aragdn y la publicacion de los datos e
informaciones referentes a la actividad contractual de los érganos de contratacion del sector
publico de Aragdn a través de Internet. Este proceso, iniciado de forma coordinada con los
servicios correspondientes de la Administracién General del Estado en 2017, sufrié a
comienzos de 2018 un conjunto de dificultades técnicas que obligaron a rehacer los servicios
web que interconectan ambas plataformas para posibilitar la licitacién electrénica. Como
consecuencia de ello, la herramienta “Gestidn de Licitaciones” del Gobierno de Aragdn estd
siendo objeto de un profundo desarrollo con la finalidad de adaptarse correctamente a los
requerimientos técnicos y funcionales de la aplicacién estatal, algunos de los cuales estdn
siendo establecidos “ex novo”, lo que complica y, por ende, desborda, por completo, las
previsiones temporales de integracion que habian sido inicialmente acordadas. Todo ello
exige de una intensa cooperacion entre las dos Administraciones, no pudiendo alcanzarse el
buen fin del proyecto de manera individual.

Como puede observarse, la carencia de medios electrénicos que cumplan con los estdndares
de la disposicién adicional decimoquinta de la LCSP, no ha sido fruto de una falta de
diligencia sino de complicaciones técnicas ajenas a la voluntad de la Administracion
aragonesa, que siempre se ha encaminado a cumplir con estos requerimientos legales.
Prueba de ello es que en paralelo se haya desarrollado un sistema alternativo de licitacion
electrdnica utilizando la tecnologia Blockchain; que en estos momentos se encuentra en fase
de pruebas, estando prdxima su entrada en produccion. Actualmente, la herramienta se
circunscribe a los procedimientos abiertos simplificados en su modalidad abreviada, ademds
de los contratos menores y procedimientos abiertos simplificados que solo incluyan criterios
de evaluacion posterior susceptibles de ser evaluados de forma automdtica mediante
férmulas matematicas, pero su vocacién, dependiendo de los resultados obtenidos, es que
pueda extenderse al resto de procedimientos y que incluso se expanda en otras
Administraciones Publicas.

Ante esta situacidn, una interpretacion rigorista de la regulacién abocaria a un escenario en
el que no resultaria posible licitar ningun contrato hasta contar con las herramientas
pertinentes. Si bien esta falta de medios deberd suplirse a la mayor brevedad, entretanto la
Administracién Publica precisa seguir celebrando contratos con los que cubrir sus
necesidades que son reflejo de los intereses de la sociedad de la que es depositaria. Forzar a



paralizar las licitaciones mientras dure este impasse tendria dos consecuencias claras. Por un
lado, en aquellos casos donde exista un contrato previo y este hubiera finalizado o estuviera
proximo de finalizacién, habria que acudir a su prérroga. Salvo en los casos donde ya se
hubiera contemplado esta posibilidad en los Pliegos y en los que todavia no se hubiera
alcanzado el limite temporal mdximo fijado, esta prérroga se realizaria al amparo de la
prevision del articulo 42.3 de la LCSP, con un claro perjuicio para la concurrencia competitiva
y la eficiente utilizacidon de los fondos publicos e incurriendo en una nulidad de pleno
derecho. Por un lado, estas prdrrogas desvirtuarian la filosofia subyacente en la vigente
legislacién de contratos que intenta evitar los contratos de larga duracién con el objeto de
abrir regularmente a la competencia. Por otro, al no sacarse a licitacién, la prestacién del
contrato se encareceria, al no poder beneficiarse de las bajas fruto de la presion competitiva
derivada del procedimiento de licitacion. Ademds, en el caso de nuevas necesidades, al no
haber un previo contrato susceptible de prdrroga, quedarian desatendidas del todo,
pudiendo ser alguna de ellas de urgente atencién. O tendrian que ser encauzadas de nuevo
por el articulo 42.3 de la LCSP. Al respetar la regla general de la disposicion adicional
decimoquinta se estarian incumpliendo otros aspectos de la normativa y de la propia légica
administrativa. Igualmente, hay que tener en cuenta que, aunque la licitacion electrdnica es
un deber legal no es un fin en si mismo, sino que es un medio orientado a la satisfaccién de
una serie de intereses y objetivos. Resultaria contradictorio que un derecho de los licitadores
se convirtiera en una barrera para que éstos puedan licitar al no realizarse convocatorias. En
definitiva, el principal perjudicado seria el interés general.

No puede soslayarse, ademds, que se estdn produciendo problemas generalizados en todo el
Estado en relacidn con la transicién entre la Administracion tradicional y la Administracién
digital. Es paradigma de estas dificultades la ampliacién de los plazos de la disposicion final
séptima de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, a raiz del Real Decreto-ley 11/2018, de 31 de agosto.

Partiendo de que es inevitable que una parte de los intereses en juego queden desatendidos
independientemente de la opcidn que se escoja entre las disponibles en estos momentos,
debe prevalecer la interpretacion menos lesiva para el interés general y los principios que
rigen a las Administraciones Publicas. Por todo ello, se acoge la linea mantenida por el
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en sus resoluciones 931/2018,
1077/2018 0 1053/2018 y que considera aplicable la excepcidn del apartado c) de la disposicién
adicional decimoquinta del LCSP a situaciones similares a aquella en la que se encuentra hoy
la Administracién Publica de Aragdn. Mutatis mutandi, puede extenderse al supuesto
aragonés. A mayor abundamiento, encontramos en la Junta Consultiva de Contratacion
Pablica del Estado un precedente favorable a este tipo de interpretaciones en su
Recomendacién de 24 de septiembre de 2018».

Esta argumentacién no puede mantenerse una vez se ha tomado la decision desde
Gobierno de Aragdén de acudir a las herramientas de licitacion electrénica proporcionadas
por la Plataforma de Contratacion del Sector Publico. Corolario de ello, de acudir a la
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licitacion a papel deberia ser por alguna de las otras excepciones contempladas en las
letras a), b) y d) del apartado 3 o en el apartado 4 de la disposicién adicional. En principio,
dadas las caracteristicas de las herramientas telematicas asociadas a la Plataforma de
Contratacidon del Sector Publico, resulta dificil imaginar que pueda haber una situacién en
las quepa apelar a las letras a) o b) para recurrir a la licitacién a papel; en cuanto a la letra
d) o el apartado 4, se tratan de supuestos muy especificos, por lo que su aplicacion
también deberia ser residual.

Recordar que estas excepciones son numerus clausus y no cabe afiadir otra no prevista
legalmente. A este respecto, cabe citar la resolucién 853/2019 del TACRC, de 18 de julio,
que dice que «los supuestos contemplados en los referidos apartados 3 y 4, en cuanto
constituyen una excepcion a la obligacion general de la utilizaciéon de medios electrdnicos,
deben interpretarse estrictamente, de modo que no vacien de contenido la obligacion
general que exige favorecer la tramitacién integra del procedimiento por medios
electronicos. Ademds las excepciones tienen cardcter reglado, sin capacidad de apreciacion
alguna para el érgano de contratacién, de modo que ha de quedar constancia inequivoca de
que se dan los motivos que legalmente permiten exceptuar la obligacion legal, y es por ello
que las disposicion adicional decimoquinta, apartados 3 y 4, de la LCSP imponen
expresamente que en estos casos exista en el expediente un informe especifico las razones
por las que se haya considerado necesario utilizar medios distintos de los electrénicos. Este
informe del érgano de contratacidn es un requisito esencial del procedimiento sin el cual no
puede exceptuarse la obligacién de recibir las ofertas por medios electrdnicos. El informe ha
de ser motivado, de manera que pueda concluirse de él que se da el supuesto excepcional
que impide utilizar los medios electrénicos en la presentacién de ofertas, con especificacién
suficientemente detallada, de las concretas circunstancias y de las caracteristicas técnicas
que, de acuerdo con el supuesto invocado, justifican no acudir a la presentacién
electronica».

En particular, aunque alude de forma tangencial a ello, la resolucién 808/2018, de 14 de
septiembre, del TACRC descartd la posibilidad de recurrir a Ia licitacion papel bajo el
argumento de atraer una mayor concurrencia. A pesar de que puede haber casos en los
que efectivamente la licitacidn electrdnica suponga un obstdculo y no una facilidad para
los eventuales participantes en el procedimiento, la LCSP es clara en lo que se refiere a su
obligatoriedad, que queda configurad asi, como ya se habia apuntado con anterioridad,
como una carga para los licitadores interesados.

A modo de conclusidén, reafirmar el caracter obligatorio del contenido de la disposicién
adicional decimoquinta de la LCSP fuera de sus excepciones tasadas, debiendo considerar
que ya no resulta aplicable la argumentaciéon que examind y confirmd el TACPA en su
Acuerdo 41/2020, de 5 de junio, tras los cambios que se han producido en el modelo de
licitacidn electrénica que abanderd la ORDEN HAP/188/2018, de 1 de febrero, por la que se
regula la Plataforma de Contratacién del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de



Aragon y la publicacidn de los datos e informaciones referentes a la actividad contractual
de los drganos de contratacion del sector publico de Aragdn a través de Internet.

Oficina de Contratacién Publica



