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Informe 10/2013, de 10 de abril, de la Junta Consul tiva de Contratacion

Administrativa de la Comunidad Autbnoma de Aragon.

Asunto: Posibilidad de que en un acuerdo marco con varios empresarios,
en el que todos los términos de los contratos deriv ados estén fijados
previamente, se pueda prever un procedimiento de ad judicacion de los

MIisSmMOS que no exija una consulta a todas las empres  as.

|. ANTECEDENTES

La Secretaria General Técnica del Departamento de Presidencia y Justicia se
dirige con fecha 13 de marzo de 2013, a la presidencia de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Comunidad Autbnoma de Aragdén, mediante

escrito del siguiente tenor literal:

«El Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico aprobado por Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, dedica el Titulo Il del Libro Il a la
Racionalizacion Técnica de la contratacion y regula como uno de los sistemas de
racionalizacion la figura del acuerdo marco, a la que dedica los articulos 196 a
198.

De conformidad con dicha regulacion, para racionalizar y ordenar la adjudicacion
de sus contratos, las Administraciones Publicas podran concluir acuerdos marco,
con uno o varios empresarios, con el fin de fijar las condiciones a que habran de
ajustarse los contratos que pretendan adjudicar durante un periodo determinado,
siempre que el recurso a estos instrumentos no se efectle de forma abusiva, o de
modo que la competencia se vea obstaculizada, restringida o falseada.

En la Administracion de nuestra Comunidad Auténoma, la contratacion
centralizada esta regulada en el Decreto 207/2008, de 21 de octubre, del Gobierno
de Aragon, por el que se distribuyen competencias en materia de contratacion
centralizada en el ambito de la Comunidad Autébnoma de Aragoén y sus
Organismos Autonomos. En el aspecto organizativo, la Disposicion Final Primera
del Decreto, «Creacion de la Central de Contratacidn», establece la creacién de un
organo administrativo especializado a quien se atribuiran las competencias propias
de una central de contratacion.

El Decreto se aplica a las obras, servicios y suministros que se contraten de forma
general y con caracteristicas esencialmente homogéneas en el ambito de la
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Administraciéon de la Comunidad Auténoma de Aragdén y sus Organismos
Auténomos. En la actualidad, las competencias en materia de contratacion
centralizada corresponden al Departamento de Hacienda y Administracion Publica,
segun el Decreto 320/2011, de 27 de septiembre, del Gobierno de Aragon, por el
que se establece la estructura organica del Departamento de Hacienda y
Administracion Pdblica, y dentro de éste, a la Direccibn General
de Contratacion, Patrimonio y Organizacién, en la que existe un Servicio de
Contratacion Centralizada que actia como central de compras.

Ahora bien, el articulo 10 del Decreto 207/2008 permite a los Departamentos y
Organismos Auténomos declarar la uniformidad de bienes, servicios y obras de
utilizacién especifica de sus unidades, cuando resulte justificado por el volumen de
gasto que supongan y por la simplificacién de la gestion que ello conlleve, previo
informe favorable de la Comision de Contratacion Centralizada. En estos casos, la
tramitacion de los correspondientes acuerdos marco correspondera al
Departamento u Organismo que hubiera efectuado la declaracion.

Sobre la adjudicacién de los contratos basados en un acuerdo marco, el articulo
198.4 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico dispone:

“Cuando el acuerdo marco se hubiese celebrado con varios empresarios, la adjudicacion
de los contratos en él basados se efectuara aplicando los términos fijados en el propio
acuerdo marco, sin necesidad de convocar a las partes a una nueva licitacion.

Cuando no todos los términos estén establecidos en el acuerdo marco, la adjudicacion de
los contratos se efectuard convocando a las partes a una nueva licitacion, en la que se
tomaran como base los mismos términos, formulandolos de manera mas precisa si fuera
necesario, y, si ha lugar, otros a los que se refieran las especificaciones del acuerdo
marco, con arreglo al procedimiento siguiente:

a) Por cada contrato que haya de adjudicarse, se consultara por escrito a todas las
empresas capaces de realizar el objeto del contrato; no obstante, cuando los
contratos a adjudicar no estén sujetos, por razén de su objeto y cuantia, a
procedimiento armonizado, el érgano de contratacion podra decidir, justificandolo
debidamente en el expediente, no extender esta consulta a la totalidad de los
empresarios que sean parte del acuerdo marco, siempre que, como minimo,
solicite ofertas a tres de ellos.

b) Se concedera un plazo suficiente para presentar las ofertas relativas a cada
contrato especifico, teniendo en cuenta factores tales como la complejidad del
objeto del contrato y el tiempo necesario para el envio de la oferta.

c) Las ofertas se presentaran por escrito y su contenido sera confidencial hasta el
momento fijado para su apertura.

d) De forma alternativa a lo sefialado en las letras anteriores, el érgano de
contratacion podra abrir una subasta electrénica para la adjudicacién del contrato
conforme a lo establecido en el articulo 148.

e) El contrato se adjudicara al licitador que haya presentado la mejor oferta, valorada
seqgun los criterios detallados en el acuerdo marco.

f) Silo estima oportuno, el 6rgano de contratacién podra decidir la publicacion de la
adjudicacion conforme a lo previsto en el articulo 154”.
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En la tramitacién de un concreto acuerdo marco que afecta a las competencias de
este Departamento, se ha planteado la posibilidad de que en los pliegos de
clausulas administrativas particulares que han de regirlo se establezca un
procedimiento ordinario para la adjudicacion de contratos de escasa cuantia, por
debajo de los 3.000 euros, IVA excluido, en los que sin necesidad de solicitar
nuevas ofertas a todas las empresas homologadas, se adjudique el contrato
directamente a una empresa, de acuerdo con un turno en el que participarian
todas ellas.

El supuesto concreto se refiere a la homologacion de agencias de publicidad, en la
gue mediante acuerdo marco se seleccionan aquellas agencias que prestaran
servicios durante la vigencia del mismo, en orden a insertar la publicidad del
Gobierno de Aragon.

Se pretende que el procedimiento para la adjudicacion de los contratos derivados
de este acuerdo marco sea distinto segun la cuantia del contrato, de forma que
cuando supere los 3.000 €, IVA excluido, el érgano de contratacion consulte a
todas las empresas homologadas, pero para aquellos contratos de importe inferior
a dicha cifra, se adjudique el contrato directamente y de forma automética a la
empresa a la que en ese momento le corresponda, de acuerdo con el turno
previamente establecido, en el que participen todas las empresas homologadas.

Hay que resefiar que en el acuerdo marco de servicios de publicidad se
concretarian todas las condiciones de los contratos derivados, en especial, los
términos econdmicos, pues se fijan los descuentos sobre las tarifas oficiales de los
medios que cada agencia de publicidad aplicara en las inserciones.

No se considera oportuno que esos contratos de menor cuantia se adjudiquen con
peticién de mejora de oferta a todas las homologadas, en este caso del descuento
aplicable, por entender que el art. 198.4 citado permite que en un acuerdo marco
en el que todos los términos del contrato estén fijados, se establezca un
procedimiento especifico de adjudicacién, que no necesariamente tiene que
conllevar la consulta a todas las empresas. Por otra parte, las circunstancias
concretas de este servicio, que a continuacibn se enumeran, aconsejan la
posibilidad planteada.

En primer lugar, porgue en contratos de escasa cuantia, la solicitud de mejora de
precio con consulta a todas las empresas resulta ineficiente, puesto que exige a
éstas realizar unos trabajos de maquetacion previa y valoracion de anuncios, al no
tratarse de servicios estandarizados, y los costes que se derivan para las
empresas son excesivos para las expectativas de negocio que se generan.

Por otro lado, tampoco interesa una adjudicacion directa a la empresa o empresas
homologadas que hayan realizado la oferta econdémica mas baja, pues con ello se
podria producir una acumulacion de contratos en una sola agencia, que
repercutiria negativamente en la calidad en la prestacion del servicio. Ademas, con
este turno rotatorio se garantiza que todas las empresas tengan un minimo
volumen de negocio, que les compense de los gastos que supone la exigencia de
los pliegos de que cuenten con unos medios personales y materiales adscritos al
contrato.
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Por dltimo, sefalar que este sistema de adjudicacion de contratos derivados no
conculca los principios de publicidad, objetividad y transparencia, ya que responde
a unas condiciones previamente fijadas en los pliegos, conocidas por todos los
licitadores y no deja margen a la discrecionalidad.

Por todo lo anterior, y de conformidad con los articulos 3.1y 2,y 6 a) del Decreto
81/2006, de 4 de abril, del Gobierno de Aragdn, por el que se crea la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Autonoma de Aragon
y se aprueba el Reglamento que regula su organizacion y funcionamiento, se
solicita informe sobre la posibilidad de que en un acuerdo marco con varios
empresarios en el que quedan fijados todos los términos de los contratos
derivados se pueda prever un procedimiento de adjudicacion de los mismos que
no exija una consulta a todas las empresas, siempre que existan razones de
eficiencia o de otra indole que lo justifiquenx.

El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesion
celebrada el 10 de abril de 2013, acuerda informar lo siguiente:

ll. CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. Competencia de la Junta Consultiva de Contrataci  6n Administrativa de
la Comunidad Autonoma de Aragon y legitimacion para solicitarle

informe.

En primer lugar es necesario indicar, como criterio de caracter general, que de
conformidad con el articulo 3.1 y 2 del Decreto 81/2006, de 4 de abril, del
Gobierno de Aragon, por el que se crea la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Comunidad Autébnoma de Aragén y se aprueba el
Reglamento que regula su organizacién y funcionamiento, a esta Junta
Consultiva de Contratacion no le corresponde informar expedientes concretos
de contratacion, ni suplir las funciones que a otros oOrganos atribuye la
legislacion de contratos del Sector Publico. Por otra parte, segun el articulo 3.2
de su norma constitutiva, no es menos cierto que la funcién consultiva y de

asesoramiento de la Junta Consultiva no puede ni debe sustituir las facultades
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de informe que la legislacién en el ambito de la contratacion publica atribuye a

organos especificos y determinados.

No existe sin embargo impedimento alguno, dado el interés general del fondo
de la consulta que plantea el Departamento de Presidencia y Justicia, para que
esta Junta Consultiva se pronuncie acerca de la posibilidad de que en un
acuerdo marco con varios empresarios, en el que todos los términos de los
contratos derivados estén fijados previamente, se pueda prever un
procedimiento de adjudicacion de los mismos que no exija una consulta a todas

las empresas, siempre que existan razones que asi lo justifiquen.

La Secretaria General Técnica del Departamento de Presidencia y Justicia es un
organo competente para formular solicitud de informe a la Junta, de conformidad

con lo dispuesto en el articulo 6 a) del mencionado Decreto 81/2006.

[I. Caracteristicas y modalidades de los acuerdos m arco. Consecuencias

en la adjudicacion de los contratos derivados.

Como es sabido, los acuerdos marco son uno de los sistemas de
racionalizacion técnica de la contratacion previstos en el texto refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre (en adelante TRLCSP). De acuerdo con la
consideracion 11 de la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacion de los procedimientos
de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro y de

Servicios:

«Procede establecer una definicion comunitaria de los acuerdos marco asi
como normas especificas aplicables a los acuerdos marco adjudicados en
relaciobn con los contratos sometidos a la presente Directiva. Con arreglo a
dichas normas, cuando un poder adjudicador celebre, de conformidad con las
disposiciones de la presente Directiva, un acuerdo marco relativo, en particular,
a la publicidad, los plazos y las condiciones para la presentacion de ofertas,
podra suscribir contratos basados en dicho acuerdo marco durante la vigencia
del mismo bien aplicando las condiciones establecidas en el acuerdo marco,
bien, si no se han fijado todas las condiciones por anticipado en dicho acuerdo
marco, volviendo a convocar una licitacion entre las partes en el acuerdo marco
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sobre las condiciones no fijadas. La nueva licitacion debe cumplir determinadas
normas destinadas a garantizar la necesaria flexibilidad y el respeto de los
principios generales, incluido el principio de igualdad de trato. Por estos
mismos motivos, debe limitarse la duracion maxima de los acuerdos marco que
no podra ser superior a cuatro afios, salvo en casos debidamente justificados
por los poderes adjudicadores».

El articulo 1.5 de la Directiva dispone que «un acuerdo marco es un acuerdo
entre uno o varios poderes adjudicadores y uno o varios operadores
econOdmicos, cuyo objeto consiste en establecer las condiciones que rijan los
contratos que se vayan a adjudicar durante un periodo determinado, en

particular las relativas a los precios y, en su caso, a las cantidades previstas».

Por su parte, el articulo 32 de la Directiva establece el régimen de los acuerdos
marco Yy de los contratos que se adjudiquen como consecuencia de un acuerdo
marco. Dispone que «Los contratos basados en un acuerdo marco se
adjudicaran segun los procedimientos previstos en los apartados 3 y 4. Estos
procedimientos so6lo seran aplicables entre poderes adjudicadores vy
operadores econdmicos que sean originariamente partes en el acuerdo

marco».

El TRLCSP no define los acuerdos marco, pero establece en el articulo 196.1
que: «Los organos de contratacion del sector publico podran concluir acuerdos
marco con uno o varios empresarios con el fin de fijar las condiciones a que
habran de ajustarse los contratos que pretendan adjudicar durante un periodo
determinado, siempre que el recurso a estos instrumentos no se efectie de
forma abusiva o de modo que la competencia se vea obstaculizada, restringida

o falseada».

En el articulo 198.1 TRLCSP, y de acuerdo con la Directiva, se establece que
«S6lo podran celebrarse contratos basados en un acuerdo marco entre los
organos de contratacion y las empresas que hayan sido originariamente partes
en aquél. En estos contratos, en particular en el caso previsto en el apartado 3
de este articulo, las partes no podran, en ningun caso, introducir modificaciones

sustanciales respecto de los términos establecidos en el acuerdo marco».
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Como sefald la Direccion General de Mercados y Servicios de la Comision
Europea, en su Nota explicativa sobre los acuerdos marco de 14 de julio de
2005 (en adelante Nota explicativa) esta figura del acuerdo marco no es
unitaria, sino que se refiere en realidad a dos situaciones diferentes: los
acuerdos marco que establecen todos sus términos (y a los que,
exclusivamente con fines explicativos, se pueden denominar «contratos
marco»), y los que no establecen todos ellos (a los mismos fines, «acuerdos

marco en sentido estricto»).

En el articulo 198 TRLCSP se pueden distinguir las dos modalidades
sefaladas, y las consecuencias que, en la forma de adjudicacion de los

contratos derivados, suponen las mismas:

Asi, si el acuerdo marco ha concretado las obligaciones futuras de manera
completa, los contratos derivados se considerardn una ejecucion de los
términos pactados, de forma que si existe un Unico empresario los contratos se
ejecutaran con él, y si el acuerdo marco se celebrd con varios empresarios no

sera necesaria una nueva licitacion con ellos (articulo 198.3 y 4 TRLCSP).

Si por el contrario el acuerdo marco no defini6 de forma completa esas
obligaciones, si existe un uUnico empresario se podra consultar con él a los
efectos de que complete su oferta (articulo 198.3 TRLCSP), y si son varios los
empresarios del acuerdo marco se procedera a una licitacién convocando a los
empresarios a tal efecto, y con el procedimiento que se sefiala (articulo 198.4
TRLCSP).

Como ultima consideracion de caracter general, sefialar que el procedimiento
de adjudicacion de los contratos derivados ha de estar contemplado, como el
resto de las cuestiones que a ellos se refieren, en los pliegos de clausulas
administrativas particulares que rigen el acuerdo marco, los cuales podran
establecer de forma detallada un procedimiento especifico o remitir a la
normativa aplicable, sea esta la regulacion general de los contratos

administrativos o una normativa especifica si la hubiera. Por lo que habra que
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estar al caso concreto de cada acuerdo marco para precisar cual es el

procedimiento de adjudicacion aplicable a sus contratos derivados.

[ll. Posibilidad de que en un acuerdo marco con var i0S empresarios, en el
que todos los términos de los contratos derivados e stén fijados
previamente, se pueda prever un procedimiento de ad judicacion de los

MIisSmMOS que no exija una consulta a todas las empres  as.

En el supuesto concreto que genera la consulta, nos encontramos ante un
acuerdo marco —el de seleccién de agencias de publicidad que prestaran,
durante la vigencia del mismo, el servicio de insercion de publicidad del
Gobierno de Aragbn— en el que, como expresamente se sefala, «se
concretarian todas las condiciones de los contratos derivados, en especial, los
términos econdmicos, pues se fijan los descuentos sobre las tarifas oficiales de

los medios que cada agencia de publicidad aplicara en las inserciones».

Se trata asi de los que la Nota explicativa denomina «Acuerdos marco multiples
que establecen todos los términos (contratos marco multiples)», y en los que la
Directiva 2004/18/CE se limita a especificar, en su articulo 32, parrafo segundo,
primer guién, que son adjudicados «mediante la aplicacion de los términos
establecidos en el acuerdo marco, sin reapertura de la competencia». Sigue
sefialando la Nota explicativa en este sentido que: «La eleccién entre los
diferentes operadores econdmicos para la ejecucion de la orden especifica no
esta, por otro lado, expresamente regulado por la Directiva. En consecuencia
esta eleccion puede hacerse simplemente mediante el cumplimiento de los
principios basicos, véase Articulo 2. Una forma de hacerlo es el método
“cascada”, es decir, en primer lugar, contactar con el operador cuya licitacion
para la adjudicacion de un acuerdo marco estableciendo todos los términos
(contrato marco) se consideré la mejor y volviendo al segundo donde el primero
no es capaz o no esta interesado en el suministro de los bienes, servicios u

obras en cuestion».
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En este punto incluye la Nota explicativa una nota a pie de péagina, la 24, cuyo

contenido es oportuno reproducir:

«La decision de con qué operador econdmico se va a hacer un pedido
especifico también puede tomarse segun otros criterios, siempre que
sean objetivos, transparentes y no discriminatorios. Asi, imaginemos una
gran instituciébn que, teniendo fotocopiadoras de diferentes marcas, ha
concluido los acuerdos marco estableciendo todas las condiciones para el
mantenimiento y la reparacion de este equipo con una serie de
operadores economicos, a fin de garantizar la presencia de al menos un
especialista para cada marca de fotocopiadora en su parque de
maquinaria. Para la adjudicacion de los acuerdos marco, la autoridad
contratante ha utilizado los criterios de adjudicacion como el precio, la
velocidad de intervencion, la gama de marcas que pueden ser atendidas
etc. Es evidente que una orden de servicio por ejemplo de una maquina
“Rank Xerox” puede darse entonces al especialista de esta marca, incluso
si la licitacion para la “Canon” ha sido clasificada en primer lugar».

Resulta asi que, en estos supuestos de acuerdo marco con varios proveedores
en el que se definen todos los términos de los futuros contratos, el 6rgano de
contratacion dispondra de varias ofertas «econdmicamente mas ventajosas»,
aunque en cada una de ellas han podido ser valorados, aspectos o matices
diferentes, que en una oferta pueden ser mas destacados respecto de otra u
otras. Y para la eleccion entre ellas no tiene porgue ser determinante

anicamente el criterio precio (en este caso concreto, el descuento aplicable).

Asi lo ha entendido la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del
Estado en su Informe 43/2008, de 28 de julio, en cuyo considerando juridico n° 5
afirma que: «...Con ello resulta que es perfectamente posible, de conformidad
con lo establecido en la Ley, que como consecuencia de la celebracién de un
acuerdo marco puedan haberse seleccionado varias ofertas de caracteristicas
similares, aunque no idénticas. En tales casos sera discrecional para el 6rgano
administrativo destinatario de la prestacion en que consista el contrato elegir
entre cualquiera de las seleccionadas. Naturalmente esta discrecionalidad puede
estar condicionada por la existencia de normas de actuaciones propias del
organo destinatario o aprobadas con caracter general para toda la
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Administracion de cara a establecer en que condiciones debe hacerse la

eleccién entre las diferentes ofertas seleccionadas».

De acuerdo con lo anterior, a juicio de esta Junta es posible introducir en los
pliegos de clausulas administrativas particulares que rijan el concreto acuerdo
marco, un procedimiento ordinario para la adjudicacién de contratos derivados
de escasa cuantia, (en concreto se sefiala inferior a 3.000 euros, IVA excluido),
en los que sin necesidad de solicitar nuevas ofertas a todas las empresas
homologadas, se adjudique el contrato directamente a una empresa, de acuerdo
con un turno rotatorio en el que participarian todas ellas. Ya que un criterio como
el propuesto, ademas de justificado en las cuatro razones de oportunidad que se
apuntan en el escrito de consulta, cumple los principios basicos de publicidad,
objetividad, transparencia y no discriminaciéon que operan como limite para la
eleccion de los operadores econdmicos que ejecutaran los concretos contratos
derivados. Ademas, esta interpretacion aporta simplificacién, eficiencia y
normalizacion, principios basicos inherentes al derecho a wuna buena

administracion.

[lI. CONCLUSIONES

I.  Elacuerdo marco no es un procedimiento de adjudicacién, sino una técnica
de racionalizaciéon de la contratacion publica, en la que caben distinguir dos
modalidades: «contratos marco» y «acuerdos marco en sentido estricto»,

en funcion de si establecen, o no, todos sus términos.

[I. En los acuerdos marco con varios proveedores («contratos marco»), en los
que todos los términos de los contratos derivados estén fijados con
anterioridad, es posible introducir los procedimientos de seleccion de los
operadores econdmicos para la ejecucion de los contratos derivados que,

—respetando los principios basicos de publicidad, objetividad,

10
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transparencia y no discriminacion— considere el 6rgano de contratacion,
sin que sea necesaria la consulta a todas las empresas, y sin que el criterio

precio deba prevalecer sobre otros que, objetiva y justificadamente, se fijen.

Informe 10/2012, de la Junta Consultiva de Contrata cion Administrativa de
la Comunidad Autébnoma de Aragén, adoptado en su ses  i6n del dia 10 de
abril de 2013.
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