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I. INTRODUCCION

En el presente informe se pone de manifiesto el resultado del Control Financiero
Permanente realizado sobre los contratos menores licitados en el ejercicio 2022, de
acuerdo con lo establecido en el “Plan Anual de Control Financiero de la Diputacion
Provincial de Cérdoba 2023”, aprobado por el Interventor General de la Diputacion de
Coérdoba con fecha 13 de abril de 2023.

El periodo objeto de control es el ejercicio 2022.
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II. COMPETENCIA Y RAZONES

El articulo 2 del Reglamento de Control Interno de la Excma. Diputacion
Provincial de Cérdoba (publicado en B.O.P. n.0 15, de 23 de enero de 2019) dispone
que:

“El control al que se refiere el articulo 213 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y desarrollado en
este Reglamento, sera ejercido sobre la Excma. Diputacion Provincial de Cdérdoba, sus Organismos
Auténomos, Sociedades Mercantiles asi como sobre los Consorcios que queden adscritos a la Diputacion
Provincial conforme a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico”.

El articulo 3.2 del citado Reglamento dispone que:

“La funcién de control y fiscalizacién interna de la gestion econémico-financiera y presupuestaria
de los entes enumerados anteriormente se realizara por la Intervencion General de la Diputacion
Provincial de Cérdoba”.

Por su parte, el articulo 31.2 del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el
qgue se regula el régimen juridico del Control Interno de las entidades del Sector
Publico Local (en adelante, RCI) dispone que:

“El Plan Anual de Control Financiero incluird todas aquellas actuaciones cuya realizacion por el
drgano interventor derive de una obligacion legal y las que anualmente se seleccionen sobre la base de
un andlisis de riesgos consistente con los objetivos que se pretenden conseguir, las prioridades
establecidas para cada ejercicio y los medios disponibles...".

El ambito objetivo seleccionado para este Control Financiero se basa en el
analisis de riesgos realizado sobre el Area de Contratacion, expuesto en el Plan Anual
de Control Financiero de la Diputacion Provincial de Cérdoba 2023.

Este Control Financiero se ha desarrollado de acuerdo con la siguiente
normativa:

- Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen
juridico del control interno en las entidades del Sector Publico Local

- Reglamento de Control Interno de la Excma. Diputacion Provincial de
Cérdoba publicado en el BOP de 23 de enero de 2019

- Bases de ejecucion del Presupuesto de la Diputacion Provincial de Cérdoba,
ejercicios 2020 y 2021

- Instruccién de Contratacién para las prestaciones sometidas a la Ley
9/2017, de Contratos del Sector Publico que se gestionen por la Diputacién
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Provincial de Cérdoba, aprobada por resolucion nimero 2021/8883 de 30 de
septiembre (BOP n.° 191 de 6 de octubre de 2021)

- Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley reguladora de Haciendas Locales

- Real Decreto 500/1990, de 20 de abril, por el que se desarrolla el Capitulo
primero del Titulo sexto de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas Locales, en materia de presupuestos

- Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales

- 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

- Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente
la LCSP de 2007, en lo que no contradiga a la LCSP.

- Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas

- Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de impulso de la factura electrénica y
creacion del registro contable de facturas en el Sector Publico

- Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha
contra la morosidad en operaciones comerciales

- Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento por el que se regulan las obligaciones de facturacion

- El Reglamento General de Proteccidn de Datos UE/2016/679 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, y la Ley Organica 3/2018, de
5 de octubre, de Proteccidon de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales
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III. OBJETIVOS Y ALCANCE
II1I.1 OBJETIVOS
III.1.1 Objetivos generales:

El objetivo general de este Control Financiero Permanente aparece recogido en
el articulo 18 del Reglamento de Control Interno de la Excma. Diputacién Provincial de
Cordoba y el articulo 29.2 RCI los cuales sefialan que:

“El control permanente se ejercerd sobre la Entidad Local y los organismos publicos en los que se
realice la funcion interventora (Organismos Auténomos y Consorcios) con objeto de comprobar, de forma
continua, que el funcionamiento de la actividad econémico-financiera del sector publico local se ajusta al
ordenamiento juridico y a los principios generales de buena gestion financiera, con el fin ultimo de
mejorar la gestion en su aspecto econdémico, financiero, patrimonial, presupuestario, contable,
organizativo y procedimental”.

Ademas, el objetivo serd comprobar que la tramitacion de los contratos
menores se adecla a los requisitos recogidos en la normativa contractual y demas
normativa que resulte de aplicacidon, asi como formular propuestas de mejora vy
recomendaciones a los mismos.

II1.1.2 Objetivos especificos:

El articulo 17.b RD 424/2017 establece que:

"No estardn sometidos a la fiscalizacién previa prevista en el articulo 7.1.a): b) Los contratos
menores”.

Dichos contratos, tampoco estaran sujetos a la comprobacién material de la
inversion, ya que la Disposicion Adicional tercera de la LCSP indica que:

“El érgano interventor realizara la comprobaciéon material de la inversion en el ejercicio de la
funcién sefialada en el articulo 214.2.d) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en los términos desarrollados
en el articulo 20 del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del
control interno en las entidades del Sector Publico Local”.

En este sentido, el articulo 20.3 del RD 424/2017 estipula que:
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“"Los drganos gestores deberan solicitar al drgano interventor, o en quien delegue, su asistencia a
la comprobacion material de la inversion cuando el importe de ésta sea igual o superior a 50.000,00
euros, con exclusion del Impuesto sobre el Valor Afadido, y sin perjuicio de que las bases de ejecucion
del presupuesto fijen un importe inferior, con una antelacién de veinte dias a la fecha prevista para la
recepcion de la inversion de que se trate”.

Por lo tanto, y asi lo recoge la IGAE en varios informes (entre otros de
07/09/11), los contratos menores son examinados con caracter previo por el érgano
interventor por primera vez en la fase de reconocimiento de la obligacién, sin poder
entrar a valorar en esta fase de ejecucion presupuestaria cuestiones que correspondan
a fases previas del gasto, como es el caso del fraccionamiento del contrato.

Ademas, la Diputacidon Provincial tiene aprobado el régimen de intervencion
limitada previa de requisitos basicos para la fase de reconocimiento de la obligacion
de los contratos, por lo que la intervencion se limitard a comprobar los requisitos
basicos aprobados por acuerdo plenario relativo a los requisitos basicos a comprobar
en la fiscalizacion e intervencién previa.

Al estar exenta de fiscalizacion previa la fase AD de los contratos menores y al
estar sometida la fase O a una intervencion previa limitada, es necesario ejercer un
control pleno de estas actuaciones con posterioridad a través del control financiero
permanente, de conformidad con lo preceptuado en el RD 424/2017.

La ausencia de fiscalizacidn previa y la simplificaciéon prevista en la tramitacion
de los expedientes administrativos de contrato menor originan la existencia de
diversos riesgos en este tipo de expedientes como son la utilizacién indebida de esta
contratacioén, el fraccionamiento del objeto del contrato o el incumplimiento de los
principios de publicidad y concurrencia.

Por ello, el objetivo especifico de este Control Financiero Permanente sobre los
contratos menores es comprobar que no se ha fraccionado el objeto del contrato con
el fin de evitar la tramitacién del mismo por los procedimientos previstos en la LCSP,
detectando, entre otros aspectos, posibles gastos recurrentes que respondan a
necesidades estructurales.

II1.2 ALCANCE

En lo que se refiere a los contratos menores, en este Control se han analizado
los gastos que han sido contratados por la via del contrato menor, para asi determinar
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si son o0 no susceptibles de dicha tramitacién, asi como si se ha producido un
fraccionamiento del objeto del contrato.

Por lo tanto, este Control no ha consistido en el andlisis de cada uno de los
expedientes de contrato menor obtenidos en un muestreo, si no que a través de la
informacidn obtenida en la fiscalizacion previa se han estudiado los gastos en los que
existe riesgo de fraccionamiento o que se realizan al margen de cualquier contrato, ya

sea 0 no menor, de ahi que se haya realizado sobre una muestra dirigida no
extrapolable.

III.3 PRUEBAS DE CUMPLIMIENTO GENERALES Y ESPECIFICAS SEGUN
TIPO DE EXPEDIENTE.

Se analizara la existencia o no de fraccionamiento en el objeto de los distintos
contratos menores.
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IV. PROCEDIMIENTO

El procedimiento seguido en la realizacion de este Control Financiero
Permanente es el previsto en el Capitulo 1° del Titulo III del Reglamento de Control
Interno de la Diputacidn Provincial de Cérdoba.

El universo a estudiar viene definido como el numero total de contratos
menores licitados en el ejercicio 2022, asi como por los gastos tramitados sin base
contractual.

En este control se han analizado los contratos menores de la Fundacion
Provincial de Artes Plasticas “Rafael Boti” del ejercicio 2022 con el objetivo de
determinar si se ha producido fraccionamiento del objeto del contrato. Asimismo, se
han analizado los gastos recurrentes que se realizan sin que la referida Fundacion
Provincial disponga de un contrato, menor o no, para los mismos.

Para ello, se ha efectuado un analisis de los distintos contratos menores y de
los gastos realizados en los ejercicios objeto de este Control para determinar asi si se
han llevado a cabo contrataciones recurrentes por la via del contrato menor o gastos
sin el oportuno contrato, realizando consultas tanto en Eprical como en GEX. Ademas,
se ha utilizado la informacién que este drgano interventor ha ido obtenido en la
fiscalizacién previa limitada.
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V. RESULTADOS DEL CONTROL FINANCIERO PERMANENTE

Este Control Financiero se ha realizado a través de muestreo dirigido no
extrapolable, sobre la base de la informacidén obtenida y las incidencias detectadas en
la fiscalizacién previa.

Como se ha sefalado anteriormente, el objetivo fundamental de este Control
Financiero es determinar en qué gastos se ha producido un fraude de ley en el
fraccionamiento del objeto del contrato.

a) Fraccionamiento del objeto del contrato

Centrandonos en el objeto de este Control, es decir, el fraccionamiento del
objeto del contrato, la dificultad en la interpretacion de las normas contractuales a
este respecto hace necesario que tengamos que recurrir al analisis que realiza la
doctrina y los distintos dérganos consultivos, teniendo que valorar cada supuesto
concreto que se produce sin que sea posible emplear criterios estandar en todos ellos.

Como se ha referido, este asunto ha sido analizado e interpretado por la
doctrina y los distintos érganos consultivos ya que las notas y los requisitos de esta
particular figura contractual obligan a que deba utilizarse de forma muy controlada y
bajo determinadas circunstancias. Un uso que se considera debe ser excepcional
(Informe 10/2014, de 28 de abril de 2015, de la Comisidon consultiva de la Junta de
Andalucia), pues en ultima instancia lo que se produce con el contrato menor es un
“sacrificio de alguno de los principios bésicos de la contrataciéon publica” (expediente 8/2020 de la
JCCAE).

Una de los conceptos mas utilizados cuando se analiza el fraccionamiento del
objeto del contrato es el de unidad funcional. La JCCA manifesté en su Informe
31/2012, de 7 de mayo, que:

“"La idea fundamental, asi pues, que debe regir la posibilidad de contratar separadamente
prestaciones que guarden alguna relacion entre si, debera ser la idea de que si constituyen una unidad
operativa o funcional, es decir, si son elementos inseparables para el logro de una misma finalidad o si
son imprescindibles para el correcto funcionamiento de aquello que se pretende conseguir mediante la
celebracién del contrato. En el caso de que constituyan una unidad operativa o sustancial y se divida el
contrato, estaremos ante un fraccionamiento”.
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El Consejo Consultivo de la Comunidad Valenciana en su Dictamen 211/2021 se
refiere a la prohibicidon de alterar o fraccionar el objeto del contrato y en este sentido
prevé que:

"No existiendo fraccionamiento, por el contrario, cuando el objeto de lo contratado por separado
tenga una unidad funcional técnica y econémica...

Respecto al concepto de unidad funcional, la misma concurre, por tanto, cuando media la
existencia de un vinculo operativo entre los objetos de los contratos sucesivos, de tal modo que resulten
imprescindibles para el logro que se pretende conseguir mediante la celebracion del contrato”.

El Informe 86/2018 de la Junta Consultiva de Contratacidn Publica del Estado
también se pronuncia sobre esta cuestidon y prevé que:

"Resulta determinante para concluir cuando media identidad o equivalencia entre las distintas
prestaciones, el concepto de unidad funcional u operativa, es decir, la existencia de un vinculo operativo
entre dichos objetos, de tal modo que resulten imprescindibles para el logro que se pretende conseguir
mediante la celebracién del contrato. Si tal circunstancia se da, la division del contrato implicaria un
fraccionamiento no justificado dado que el objeto del contrato es tinico”.

Centrandonos ahora en el objeto de este Control Financiero, que es el
fraccionamiento del objeto del contrato, hay que traer a colacion el informe 14/2024
de la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de Catalufia en el que se prevé
que:

“La suscripcion de diversos contratos menores que podrian conformar el objeto de un unico
contrato no implicaria un supuesto de fraccionamiento irregular, si la misma adquisicion mediante un
Unico contrato también hubiera podido llevarse a cabo recurriendo a la suscripcion de un contrato
menor”.

Por otro lado, la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado en el
expediente 72/18 analiza el fraccionamiento del contrato y recoge que:

“La finalidad de la Ley no es agrupar artificialmente varias prestaciones de distinta o idéntica
naturaleza, sino impedir el fraude de ley antes sefalado. Por todo ello, este precepto no debe
interpretarse como una obligacion de integrar en un solo contrato dos o mds prestaciones similares si
entre ellas no existe un vinculo operativo real y es perfectamente posible contratarlas por separado o,
incluso, su explotacion en forma independiente.

La ley admite, por tanto, que el objeto de un contrato pueda fraccionarse y dividirse en lotes las
diferentes partes en que consiste la prestacion siempre que sean susceptibles de utilizacién o
aprovechamiento por separado y constituyan por si solas una unidad funcional. Quiere decir esto que si
se admite la posibilidad de que partes de una prestacion puedan ser tratadas separadamente cuando
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cumplan los dos requisitos mencionados, con mucha mas razén debera admitirse que sean objeto de
contratacién por separado dos prestaciones que ni siquiera forman por si mismas una unidad....

...existira un fraccionamiento licito del objeto del contrato siempre que concurran los requisitos
legales, es decir, que el objeto por su propia naturaleza admita que determinadas partes del mismo sean
susceptibles de contratacion por separado y siempre que el fraccionamiento no se lleve a cabo con la
finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad o los relativos al
procedimiento de adjudicaciéon que correspondan. Sefialamos entonces que “no concurriendo estos
requisitos debe entenderse que se trata de objetos independientes que, por tanto, pueden ser tratados
desde el punto de vista contractual de forma independiente. De no ser asi, evidentemente no cabe el
fraccionamiento...”.

En el informe 73/2018 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado
se sefiala que el fraccionamiento indebido del contrato

"Se puede producir con frecuencia en todos aquellos procedimientos de adjudicacion en que
exista un umbral cuya superacion obliga a aplicar normas de contratacion mas rigidas. Este es el caso de
los contratos menores en que, mediante un fraccionamiento artificioso e indebido del objeto del contrato,
cabria sustraer de la necesidad de licitar a ciertas prestaciones cuya periodicidad es bien conocida por el
dérgano de contratacion. De este modo, la divisién temporal de la prestacion puede, en ciertos casos,
permitir la aplicacion de un tiempo de procedimiento que, si se considerase la posibilidad de celebrar el
contrato por un periodo de tiempo superior, quedaria excluido”.

Esta misma Junta Consultiva también se pronuncié en su Informe 86/2018 en
el sentido de que:

“"Existe fraccionamiento del objeto del contrato siempre que se divida este con la finalidad de
eludir los requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacién correspondiente, y ello,
aunque se trate de varios objetos independientes, si entre ellos existe la necesaria unidad funcional u
operativa”.

En el Dictamen 211/2021 del Consejo Consultivo de la Comunidad Valenciana
se estima que:

"Los contratos menores no deben ser utilizados para cubrir necesidades que correspondan a
prestaciones periddicas o recurrentes, de forma, que cada afio, respondan a una misma necesidad para el
dérgano de contratacion, y puedan, por tanto, conformar, realmente, un contrato mayor, atendiendo a su
duracion y al valor estimado acumulado de dichos contratos...

Por ello, dado que los contratos recurrentes de servicios o suministros tienen una duracion
maxima de cinco afios (art. 29.4 LCSP), a juicio de este érgano consultivo, no se estaria ante un
supuesto de fraccionamiento irregular de contrato en aquellos supuestos en los que el valor estimado del
contrato menor sea igual o inferior a los 3.000 euros, en cdmputo anual (no abonados mediante el
sistema de anticipos de caja fija o similar), pues ni siquiera en su duracion maxima de 5 afos se
alcanzarian los 15.000 euros, no soslayandose el umbral del contrato menor...”.
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A pesar de lo indicado por este lltimo Dictamen, hay que tener en cuenta que
conforme a lo dispuesto en el articulo 29.8 de la LCSP, los contratos menores no
pueden tener una duracion superior a un afio ni ser objeto de prérroga, y segun el
apartado 1 de dicho precepto, la duracién de los contratos del sector publico debe
establecerse teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la naturaleza de las
prestaciones y la necesidad de someter periddicamente a concurrencia la realizacién
de las mismas.

En consecuencia, tomando en consideracion la duracion maxima de los
contratos menores y la prohibicion de su prérroga, las contrataciones sucesivas
realizadas, aun cuando son de un importe reducido que no exceden en conjunto el
importe maximo legal previsto en el articulo 118.1 de la LCSP, en la medida en que se
producen en distintos ejercicios y se repiten afio tras afio, supondrian un
fraccionamiento irregular, al suponer una alteracién de las normas de publicidad y de
las relativas a los procedimientos de adjudicacidn que se tendrian que haber aplicado,
no por razon de la cuantia de la contratacién, sino de su duraciéon temporal, pues no
cabe la suscripcién de un contrato menor plurianual que exceda el limite temporal de
un afio previsto en el articulo 29.8 de la LCSP.

b) Planificacién contractual

En el ambito de la actividad contractual de las Administraciones Publicas y, en
especial, en los contratos menores, resulta muy relevante la planificacién contractual
ya que de esta forma se respetaran los principios de eficacia y eficiencia, al concretar
la imprevisibilidad de la necesidad para acudir al contrato menor.

La necesidad e idoneidad de todo contrato, también en el contrato menor, asi
como su eficiencia, conllevan que en la tramitacién del contrato se deba justificar su
necesidad y se siga una programacion contractual (Informe 14/2020 de la JCCPE).
Para su reflexion acerca de si seria posible repetir en ejercicios sucesivos prestaciones
idénticas mediante un contrato menor, conviene tener en cuenta que seguin el mismo
informe:

“Sj el érgano de contratacion cumple con su obligacién de planificar adecuadamente su actividad
contractual, es patente que la realizacion de prestaciones idénticas en ejercicios sucesivos ha de ser
conocida con caracter previo, lo que puede llevar a concluir que en este caso no se estd reaccionando
ante necesidades sobrevenidas, desconocidas o novedosas, sino que, por el contrario, se estaria
planteando la utilizacién del contrato menor en fraude de ley”.
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Resulta ser, por tanto, una actividad de gestion publica fundamental la
planificacion por parte de la entidad publica, ya que permite conocer la necesidad a
satisfacer mediante la contratacion y, si son necesidades imprevistas, sera
precisamente la planificaciéon la que permita comprobar el uso adecuado o no de la
figura del menor (Informe 14/2020 JCCA).

En base a lo expuesto, se han identificado las siguientes incidencias en el Unico
gasto que ha sido analizado:

1) SERVICIO DE LIMPIEZA

Durante el ejercicio 2022, la Fundacién Provincial, no disponiendo de contrato
mayor de servicio de limpieza, tramitd once contratos menores por un importe total
de 1.541,30 €, I.V.A. incluido, adjudicados directamente a la empresa Servicios de
Limpieza Mapela S.L..

Dichos gastos se tramitaron mediante el tipo de expediente “Pago a Proveedores:
Facturas”. No obstante, existe un tipo de expediente especifico para los contratos
menores que es mas adecuado cuando se tramitan este tipo de gastos.

El importe de los referidos gastos de servicio de limpieza del ejercicio 2022 no
supera el limite cuantitativo de 15.000 € del valor estimado previsto para los
contratos menores de servicio en el articulo 118 de la LCSP.

En los ejercicios 2018 a 2021 este gasto se tramité igualmente por la via del
contrato menor, si bien, la suma total de los gastos 2018-2022, que corresponderia a
la duracién maxima de cinco anos prevista para los contratos de suministros en el
articulo 29.4 de la LCSP, tampoco supera el referido limite cuantitativo.

Sin embargo, conforme a lo dispuesto en el articulo 29.8 de la LCSP, los
contratos menores no pueden tener una duracidn superior a un ano ni ser objeto de
prorroga, y segun el apartado 1 de dicho precepto, la duracién de los contratos del
sector publico debe establecerse teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la
naturaleza de las prestaciones y la necesidad de someter periddicamente a
concurrencia la realizacién de las mismas.
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En este caso nos encontramos ante una necesidad previsible, recurrente y
permanente, no puntual, como evidencia la existencia de contratos menores en todos
los ejercicios indicados, reiterandose el mismo tipo de prestacidn afio tras afo.

En consecuencia, tomando en consideracion la duracion maxima de los
contratos menores y la prohibicion de su prérroga, las contrataciones sucesivas
realizadas, aun cuando son de un importe reducido, en la medida en que se producen
en distintos ejercicios y se repiten afo tras afio, si supondrian un fraccionamiento
irregular, al suponer una alteracién de las normas de publicidad y de las relativas a los
procedimientos de adjudicacién que se tendrian que haber aplicado, no por razén de
la cuantia de la contratacién en este caso, sino de su duracién temporal, pues no cabe
la suscripcion de un contrato menor plurianual que exceda el limite temporal de un
afio previsto en el articulo 29.8 de la LCSP.

En base a lo expuesto en el apartado V.b de este informe, cabe concluir que se
ha producido un fraccionamiento porque la prestacion objeto del contrato se ha
mantenido durante un periodo de tiempo que excede del plazo del afio previsto como
duracion maxima para los contratos menores, eludiendo con ello los requisitos de
publicidad y los relativos al procedimiento de adjudicacion correspondientes.

2) SUMINISTRO DE PRODUCTOS DE LIMPIEZA Y ASEO

Durante el ejercicio 2022, la Fundacién Provincial, no disponiendo de contrato
mayor de suministro de material de productos de limpieza y aseo, tramité 4 contratos
menores relativos al suministro de dicho material por un importe total de 292,88 €,
I.V.A. incluido, adjudicando todos ellos a la empresa Servicios de Limpieza Mapela
S.L..

Dichos gastos se tramitaron mediante el tipo de expediente “Pago a proveedores:
Facturas”. No obstante, existe un tipo de expediente especifico para los contratos
menores que es mas adecuado cuando se tramitan este tipo de contratos.

El importe de los referidos gastos de productos de limpieza y aseo del ejercicio
2022 no supera el limite cuantitativo de 15.000 € del valor estimado previsto para los
contratos menores de suministro en el articulo 118 de la LCSP.

Ademas, en los ejercicios precedentes también se tramitaron facturas de dicho
tipo de productos cuando, conforme a lo dispuesto en el articulo 29.8 de la LCSP, los
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contratos menores no pueden tener una duracidn superior a un ano ni ser objeto de
prorroga, y segun el apartado 1 de dicho precepto, la duracién de los contratos del
sector publico debe establecerse teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la
naturaleza de las prestaciones y la necesidad de someter periddicamente a
concurrencia la realizacion de las mismas.

En este caso nos encontramos ante una necesidad previsible, recurrente y
permanente, no puntual, como evidencia la existencia de contratos menores tanto en
2022 como en los ejercicios precedentes, reiterandose el mismo tipo de prestacion
(suministro de productos de limpieza) afo tras afio.

En consecuencia, tomando en consideracion tanto el importe como la duracion
maxima de los contratos menores y la prohibicion de su prérroga, las contrataciones
sucesivas realizadas, en la medida en que exceden el importe maximo legal previsto
en el articulo 118.1 de la LCSP y se vienen repitiendo afio tras afo, implican un
fraccionamiento irregular, al suponer una alteracién de las normas de publicidad y de
las relativas a los procedimientos de adjudicacion que se tendrian que haber aplicado,
tanto por razén de la cuantia de la contratacidn como de su duraciéon temporal.

3) IMPRESION DE ELEMENTOS PUBLICITARIOS DE LAS EXPOSICIONES REALIZADAS
POR LA FUNDACION

Durante el ejercicio 2022, la Fundaciéon Provincial, no dispuso de contrato
mayor para la prestacién de los servicios de impresion de elementos publicitarios de
las diferentes exposiciones realizadas por lo que tramité 16 contratos menores
relativos a estos servicios por un importe total de 20.472,53 €, I.V.A. incluido
(16.919,44 €, IVA excluido).

Dichos gastos se tramitaron mediante el tipo de expediente “Pago a proveedores:
Facturas”. No obstante, existe un tipo de expediente especifico para los contratos
menores que es mas adecuado cuando se tramitan este tipo de contratos.

El importe de los referidos gastos del ejercicio 2022 supera el limite cuantitativo
de 15.000 € del valor estimado previsto para los contratos menores de suministro en
el articulo 118 de la LCSP.

Ademas, en los ejercicios precedentes también se tramitaron facturas de dicho
tipo de servicio cuando, conforme a lo dispuesto en el articulo 29.8 de la LCSP, los
contratos menores no pueden tener una duracidn superior a un afio ni ser objeto de
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prorroga, y segun el apartado 1 de dicho precepto, la duracién de los contratos del
sector publico debe establecerse teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la
naturaleza de las prestaciones y la necesidad de someter periddicamente a
concurrencia la realizacién de las mismas.

En este caso nos encontramos ante una necesidad previsible, recurrente y
permanente, no puntual, como evidencia la existencia de contratos menores tanto en
2022 como en los ejercicios precedentes, reiterandose el mismo tipo de prestacion
afio tras afio.

En consecuencia, tomando en consideracién tanto el importe como la duracion
maxima de los contratos menores y la prohibicién de su prérroga, las contrataciones
sucesivas realizadas, en la medida en que exceden el importe maximo legal previsto
en el articulo 118.1 de la LCSP y se vienen repitiendo afio tras afio, implican un
fraccionamiento irregular, al suponer una alteracidn de las normas de publicidad y de
las relativas a los procedimientos de adjudicacion que se tendrian que haber aplicado,
tanto por razén de la cuantia de la contratacion como de su duraciéon temporal.
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VI. CONCLUSIONES

De la realizaciéon de este Control Financiero permanente se han obtenido las
siguientes conclusiones:

1. Se produjo un fraccionamiento del objeto del contrato en diversos gastos
estructurales, previsibles, repetitivos y necesarios para el funcionamiento de la
Fundacién Provincial que se tramitaron por contrato menor. En concreto, esta
incidencia se identificé en los siguientes gastos:

. Servicio de limpieza
. Suministro de productos de limpieza
. Servicio de impresidon de elementos publicitarios de las exposiciones

2. La Fundacion Provincial no utilizé de forma correcta los distintos tipos de
expedientes que existen en GEX ya que la tramitacion de los contratos menores se
realizd en el tipo de expediente “Pago a proveedores: facturas”.
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VII. RECOMENDACIONES

Teniendo en cuenta las conclusiones obtenidas en este Control Financiero, este
organo interventor formula las siguientes recomendaciones:

1. Se recomienda que la tramitacion de los gastos indicados en el apartado VI
de este informe se lleve a cabo mediante la tramitacién de un Unico procedimiento de
adjudicacion en lugar de mediante contratos menores sucesivos. Por lo tanto, es
necesario someter a licitacion todos aquellos gastos en los que se ha identificado un
fraccionamiento del objeto del contrato.

Otra opcién seria que, llegado el momento, esta Fundacidon Provincial se
adhiriera a la licitacion de los correspondientes contratos de la Excma. Diputacién
Provincial de Cdrdoba. No obstante, hasta que ello pudiera tener lugar, habra de
licitarse el suministro/servicio para disponer del correspondiente contrato en vigor
conforme con la normativa de contratacién publica.

2. Se utilicen debidamente los tipos de expedientes creados en GEX.

3. Se recomienda que se realice una programacion y cuantificaciéon anual de las
necesidades de contratacién.
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VIII. ALEGACIONES Y COMENTARIOS A LAS ALEGACIONES

Una vez finalizado el plazo de alegaciones de quince dias habiles desde la
remisién del informe provisional, de acuerdo con lo establecido en la Disposicidon
Decimotercera de la Resolucién de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General de
la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio del
control financiero permanente, se han recibido las siguientes las cuales constan en el
correspondiente expediente del control realizado.

A continuacion se procede a su analisis.

En primer lugar, y aunque no sea una de las alegaciones presentadas por la
Fundacidon Provincial, este o6rgano interventor cree conveniente responder a lo
recogido en el parrafo segundo del documento, en el cual se afirma que:

"No obstante, antes de entrar en el fondo del asunto, se ha de poner en conocimiento que aun
ajustandonos al plazo establecido en el Informe Provisional de quince dias habiles a tenor de la
Resolucién de la Intervencidon General de la Administracion del Estado, lo cierto es que el Reglamento que
regula el Control Interno de la Excma. Diputacion de Cérdoba, y vigente en la actualidad, establece en su
articulo 22.5 el plazo no superior a treinta dias desde la remisién de la documentacién, por lo que si se
deseara fijar otro plazo para la presentacion de alegaciones el procedimiento a seguir seria la
modificacién de dicho Reglamento Provincial estableciendo el nuevo plazo conforme a la Resolucion, en
este caso supletoria, de la Intervencion General del Estado o cualesquiera otra que se estime pertinente”.

Para responder a esta cuestion hemos de determinar la normativa a la que estd
sujeta la realizacién del Control Financiero Permanente por parte de la Intervencién.

En la actualidad, dicho control se encuentra regulado en el RD 424/2017. El
apartado primero del articulo 1 de tal norma, relativo al objeto y régimen juridico,
dispone que:

"La presente disposicion tiene por objeto el desarrollo reglamentario previsto en el articulo 213
del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo”.

Por su parte, el apartado segundo prevé que:

“"Las actuaciones de control interno que se lleven a cabo en las entidades que conforman el sector
publico local se ajustaran a los preceptos contenidos en el texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, en el presente Reglamento y en las normas reguladoras aprobadas por las Entidades
Locales en desarrollo de las anteriores disposiciones”.
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En virtud de lo anterior, el RD 424/2017 lleva a cabo el desarrollo reglamentario
de una ley de caracter basico, el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(en adelante, TRLRHL), ya que en su articulo 1 dispone que:

“Tienen la consideracion de bases del régimen juridico financiero de la Administracion local,
dictadas al amparo del articulo 149.1.18.42 de la Constitucién, los preceptos contenidos en esta ley, con
excepcion de los apartados 2 y 3 del articulo 186, salvo los que regulan el sistema tributario local,
dictados en virtud de lo dispuesto en el articulo 133 de la Constitucion y los que desarrollan las
participaciones en los tributos del Estado...”.

Una vez aclarado el caracter basico tanto del TRLRHL como del RD 424/2017 en
tanto que lo desarrolla reglamentariamente, tenemos que referirnos al articulo 35.2
del RD 424/2017 que, en relacién a los informes del control financiero, prevé que:

“La estructura, contenido y tramitacién de los mencionados informes se ajustara a lo establecido
en las normas técnicas de control financiero y auditoria dictadas por la Intervencién General de la
Administracion del Estado”.

En este ambito, encontramos la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la
Intervencién General de la Administracion del Estado, por la que se dictan
instrucciones para el ejercicio del control financiero permanente. En la decimotercera
instruccién, relativa a la tramitacion de los informes de control financiero permanente,
se recoge que existe “un plazo de quince dias hébiles para efectuar las alegaciones que considere
convenientes”.

Si bien es cierto que el articulo 22.5 del Reglamento de Control Interno de la
Excma. Diputacion Provincial de Coérdoba, publicado en el BOP de 23 de enero de
2019, prevé que “podrs alegar lo que estime conveniente respecto del informe, en un plazo no
superior a treinta dias desde la remisién de la documentacién”, dado el caracter basico del RD
424/2017 y la remision que efectla el mismo a las normas técnicas dictadas por la
IGAE, prevalece el plazo de quince dias habiles para la presentacion de alegaciones al
informe provisional de control financiero permanente, sobre los treinta dias que
recoge el Reglamento de la Diputacidn Provincial.

Ademas, hay que indicar que de acuerdo con el articulo 1.2 RD 424/2017 antes
referido, las Entidades Locales pueden dictar normas reguladoras que desarrollen la
normativa estatal mencionada, pero en ningdn caso pueden modificarla o
contradecirla, por lo que, tal y como hemos referido, prevalece el plazo sefialado por
la IGAE.
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Una vez aclarado lo anterior, procede analizar a continuacidon las siguientes
consideraciones realizadas por la Fundacién Provincial de Artes Plasticas Rafael Boti
con caracter previo a la formulacion de sus alegaciones:

"Primera.- Negaciéon del fraude de ley”

En lo que se refiere a la primera de las consideraciones, es decir, a la "negacién
del fraude de ley”, el informante recoge que:

“El Informe Provisional parte del objetivo declarado de “determinar en qué gastos se ha
producido un fraude de ley en el fraccionamiento del objeto del contrato” segun se dice en su pdgina 9...

...para encontrarnos ante un fraude de ley es necesaria una actitud dolosa de quien lo comete y
que haya, por tanto, la intencién de eludir los procedimientos de contratacion.

En este sentido, citaremos la reciente STSJ de Asturias 467/2024, de 26 de marzo, que sostiene
lo siguiente:...

..a.- "el fraude de Ley no se presume y que ha de ser acreditado por el que lo invoca...pues su
existencia -como la del abuso de derecho- sélo podré declararse si existen indicios suficientes de ello, que
necesariamente habran de extraerse de hechos que aparezcan como probados. Su existencia podra
acreditarse mediante pruebas directas o indirectas, admitiendo entre estas ultimas presunciones....

b.- ... para que pueda hablarse de fraude es necesario que la utilizacion de determinada norma
del ordenamiento juridico, persiga, o muestre el propdsito, de eludir otra norma del propio
ordenamiento...

... en ningin momento se ha pretendido por este Organismo crear "una apariencia de realidad” o
pretender de manera artificial e intencionada “eludir los requisitos de publicidad o los relativos al
procedimiento de adjudicacion que corresponda, ni de restringir artificialmente la competencia, bien
favoreciendo o perjudicando indebidamente a determinados empresarios”, sino Gnicamente atender a las
necesidades requeridas por la Fundacion.

Desde ahora debemos dejar claro que en ningin momento la Fundacién pretende eludir los
procedimientos de contratacién configurados en la LCSP ni, mucho menos, defraudar en la contratacion
publica”.

Este 6rgano interventor esta de acuerdo con la nocidon que se ofrece de “fraude
de ley”; ahora bien, hay que precisar que aunque el informe provisional incluye como
objetivo del control financiero “determinar en qué gastos se ha producido un fraude de ley en el
fraccionamiento del objeto del contrato”, en el analisis de cada uno de los gastos estudiados
en este control, asi como en las conclusiones, se afirma que se ha producido un
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fraccionamiento en diversos gastos, pero en ningln caso que haya habido fraude de
ley.

“Segunda.- Fraccionamiento de contratos sin fraude de ley vy
atendiendo a las circunstancias. Concepto jurisprudencial del objeto del
contrato.”

En lo que se refiere al concepto jurisprudencial de fraccionamiento del contrato,
en la consideracion segunda se expone que:

“... Cabe traer aqui a colacion el articulo doctrinal publicado en el Observatorio de Contratacion
Publica en el que se afirma que la propia LCSP “indirectamente, da carta de naturaleza a la existencia
vdlida de contratos menores repetitivos y periddicos. No por nada dispone... que existen contratos
menores cuyo pago se satisface por el sistema de anticipo de caja fija....

el legislador no ha prohibido emplear el contrato menor como sistema para satisfacer
necesidades recurrentes, sino que ha venido a reconocer expresamente esa posibilidad, cuando se ha
previsto expresamente que el contrato menor se pueda abonar mediante ACF o sistema equivalente....

. En consecuencia, nada impide, segun el tenor de la Ley, que el drgano de contratacion
fraccione un determinado contrato.

Lo que se prohibe es el fraude de ley -que la funcionaria informante nos imputa- cometido con la
fraccion, que corresponde al érgano de contratacion analizar en cada caso concreto....

.. establece el expte. 72/18 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado... no todo
fraccionamiento es contrario a la Ley. Por tanto, para fraccionar licitamente el objeto de un contrato,
amén de que la prestacion sea divisible, es necesario que no haya animo defraudatorio... esto es, que en
ningun caso la division sirva para infringir los principios de publicidad y de concurrencia, o se haga con la
intencioén de eludir la aplicacion de estos principios en el procedimiento de contratacion.

... Por otro lado, aunque es evidente la obligacion del érgano de contratacion de que su decision
de tramitar uno o varios expedientes de contratacién no tenga una motivacién fraudulenta, lo que es
perfectamente legitimo es que dicha motivacién responda a razones de eficacia”.

En este sentido este drgano consultivo en su ya citada doctrina viene defendiendo de manera
reiterada que “el objeto del contrato debe estar integrado por todas aquellas prestaciones que estén
vinculadas entre si por razén de su unidad funcional impuesta por una mejor gestion de los servicios
publicos”.. .

... la contratacion por separado de las distintas prestaciones no debe considerarse contraria a lo
dispuesto en el articulo 74.2 de la ley... .
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... como sefala el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en su Resolucion n.©
2014/2013... el articulo 1 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico... se refiere
también a la eficiente utilizacién de los fondos publicos....

... el Consejo Consultivo de la Comunidad Valenciana ha sefalado recientemente que los contratos
recurrentes de servicios o suministros de duracién superior a un afo y valor estimado anual igual o
inferior a 3.000 euros pueden encargarse anualmente mediante contrato menor, sin que ello suponga un
fraccionamiento irregular...

... No se estaria ante un supuesto de fraccionamiento irregular de contrato en aquellos supuestos
en los que el valor estimado del contrato menor sea igual o inferior a los 3.000 euros, en cémputo anual
(no abonados mediante el sistema de anticipos de caja fija o similar)....

... la STJUE de 5 de octubre de 2000, Asunto C-16/1998 ... asevera que: ... la cuestion principal ,
[...] no se encuentra tanto en la existencia de una intencion elusiva por parte del poder adjudicador, sino
en el caracter Unico de lo que constituye el objeto del contrato que se pretende licitar. De este modo, si
el objeto del contrato era Unico y se fraccioné en diversos expedientes, aunque no existiera una intencién
elusiva, habra fraccionamiento indebido. Por el contrario, cuando el objeto de lo contratado por separado
tenga una unidad funcional técnica y econdmica, da igual cudles sean las motivaciones del poder
adjudicador al definir el objeto del contrato, no existira fraccionamiento”...

... Intervencion parte de considerar que una unidad funcional técnica todo lo procedente de una
misma aplicacion presupuestaria...”.

Al respecto, cabe realizar las siguientes consideraciones:

1.- La consideraciéon segunda se apoya en primer lugar en un articulo doctrinal
publicado en el boletin mensual de junio de 2019 del Observatorio de Contratacion
Publica en el que se afirma que:

“El legislador no ha prohibido emplear el contrato menor como sistema para satisfacer
necesidades recurrentes, sino que ha venido a reconocer expresamente esa posibilidad, cuando ha
previsto expresamente que el contrato menor se pueda abonar mediante ACF o sistema equivalente”.

No obstante, al respecto, no debe perderse de vista que el propio articulo

posicionamiento a la contra del elaborado por el grueso de la doctrina contractual...”.
Ademas, hay que tener en cuenta que el mismo ha sido elaborado por dos empleados

publicos del Gobierno de La Rioja, no siendo una opinidon mayoritaria extendida por
todas las Administraciones Publicas, tal y como ellos mismos ponen de manifiesto al
comienzo del articulo y se justifica a continuacion por este érgano interventor.

Efectivamente, la corriente doctrinal mayoritaria, tal y como revelan
innumerables informes de juntas consultivas y distintos drganos fiscalizadores
sostienen la postura contraria a la de los autores del mencionado articulo, esto es, que
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“los contratos menores sélo han de utilizarse para satisfacer necesidades puntuales y esporadicas,
concretas y perfectamente definidas, no pudiendo utilizarse para atender necesidades periddicas y

previsibles” (Informe del Tribunal de Cuentas n® 1151/2016, de 27 de abril de 2016, de
fiscalizacién de los contratos menores del INSS del ejercicio 2013).

Dicha postura mayoritaria se fundamenta en la interpretacién conjunta de las
limitaciones que la LCSP impone al contrato menor a través de los limites cuantitativos
fijados en el articulo 118.1, el limite temporal de un afio y la prohibicién de prérroga
establecidos en el articulo 29.8 y la limitacién cualitativa del fraccionamiento ilegal a
que se refiere el articulo 99.2.

Lo anterior, ademas, ha de ponerse en relacién con las previsiones contenidas
en otros preceptos de la Ley tales como el articulo 28.4, relativo a la obligatoria
programacion de la actividad de contratacién a desarrollar por cada o6rgano de
contratacién en un ejercicio presupuestario o periodos plurianuales; el articulo 29.1,
conforme al cual la duracion de los contratos del sector publico debe establecerse
teniendo en cuenta la naturaleza de las prestaciones, las caracteristicas de su
financiacion y la necesidad de someter periédicamente a concurrencia la realizaciéon de
las mismas; el articulo 101.4, que prohibe que la elecciéon del método para calcular el
valor estimado pueda efectuarse con la intencion de sustraer el contrato a la
aplicacion de las normas de adjudicacién que correspondan; o el articulo 116.2, que
establece la necesidad de que el expediente de contratacion se refiera a la totalidad
de su objeto, sin perjuicio de la eventual division en lotes a efectos de la licitacion y la
adjudicacion.

En tal sentido, cabe también traer a colacion la Instruccion para la aplicacion de
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico en la Diputacion
Provincial de Coérdoba, aprobada mediante Resolucion de la Presidencia numero
2021/8883, de 30 de septiembre (B.O.P. nimero 191, de 6 de octubre de 2021)
pues, aun cuando la misma no resulta aplicable a la Fundacion, en la Determinacion
Primera de la Tercera Parte, en relacion a las prestaciones que pueden subsumirse en
el contrato menor, sintetiza con claridad este criterio mayoritario disponiendo lo
siguiente:

"De una interpretacion sistematica de los articulos 29.8 y 118 LCSP, obtenemos que los contratos
de tracto sucesivo de suministros, principalmente, no pueden ser objeto de contratacién menor, toda vez
que tienen vocacién de permanencia en el tiempo y por ello, ab initio, superaran el plazo de ejecucién de
un afio.

Asi, no podran ser contratados de esta forma la telefonia, el suministro eléctrico, el suministro de
papel para la imprenta o el suministro de combustible por poner los ejemplos mas evidentes.
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Tampoco podran ser contratados aquellos materiales contemplados en las contrataciones de
suministros vigentes, como son los destinados al mantenimiento de los edificios provinciales, los de
repuestos de vehiculos o el material de oficina.”

En relacion a esos contratos de valor estimado inferior a 5.000 euros cuyo pago
se verifique a través del sistema de anticipos de caja fija, cabe sefalar en primer lugar
que las referencias que contiene al respecto la Ley se limitan literalmente a exceptuar
tales contratos del cumplimiento de las siguientes obligaciones: emisién del informe
justificativo de la necesidad del contrato y de la no alteracién de su objeto con el fin
de evitar la aplicacion de los umbrales descritos en el articulo 118.1 de la LCSP
(articulo 118.5 de la LCSP), publicacién de la informacion relativa a los contratos
menores (articulo 63.4 de la LCSP), remisidn de la relacion de contratos al Tribunal de
Cuentas (articulo 335.1 de la LCSP) y comunicacion de los datos de los contratos
adjudicados al Registro de Contratos del Sector Publico (articulo 346.3 de la LCSP).

Los autores del articulo en cuestiéon a que se refiere la alegacién deducen, sin
embargo, que el articulo 118.5 de la LCSP ha venido a reconocer expresamente la
posibilidad de que el contrato menor pueda utilizarse como sistema para satisfacer
necesidades recurrentes.

Al respecto cabe indicar que el articulo 118 de la LCSP, que regula el expediente
de contratacion de los contratos menores, estd ubicado en la Subseccion 1.2 de la
Seccion 12 del Capitulo I, del Titulo I dentro del Libro II, dedicada a regular el
expediente de contratacidon de los contratos de las Administraciones Publicas. Pues
bien, es esta ubicacién sistematica la que precisamente ayuda a determinar el alcance
de dicho precepto, que se circunscribe exclusivamente al expediente, esto es, al
conjunto de documentos y actuaciones que deben integrar la preparacién del contrato
menor.

Asi, si bien los anticipos de caja fija se contemplan legalmente como un sistema
para realizar pagos corrientes de caracter periddico o repetitivo (articulo 190.3 del
TRLRHL y 73 y ss del RD 500/1990), el hecho de que el articulo 118.5 de la LCSP
exima del informe por el que se justifica la necesidad del contrato y que no se estd
alterando el objeto del contrato, cuando el valor estimado del contrato no supere los
5.000 euros y se utilice el anticipo de caja fija como forma de pago, no puede
significar que no se aplique lo dispuesto en el articulo 99.2 de la LCSP en relacién con
el no fraccionamiento de los contratos publicos o lo establecido en el articulo 29.8 de
la LCSP respecto a la duracion maxima y prohibicion de prérroga de los contratos
menores, articulos ambos que contienen normas fundamentales para materializar los
principios generales de la contratacion publica reconocidos en el articulo 1 de la LCSP.
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En definitiva, dicha excepcion documental respecto a la conformacion
del expediente de contratacion menor, prevista para ese supuesto concreto
en que los anticipos de caja fija se utilicen como forma de pago, no puede
suponer una quiebra de esas reglas esenciales y, en consecuencia, no puede
servir de justificacion para realizar, afio tras afio, sucesivas contrataciones
menores respecto de necesidades previsibles, recurrentes y permanentes, tal
y como ha ocurrido en los supuestos analizados de la Fundacion, pues, tal y
como pone de manifiesto el Informe Provisional, ello conlleva un
fraccionamiento irregular, al suponer una alteracion de las normas de
publicidad y de las relativas a los procedimientos de adjudicacién que se
tendrian que aplicar por razéon de la cuantia de la contrataciéon y/o de su
duracion temporal.

Al hilo de lo expuesto, e interpretando conjuntamente todos los preceptos que
entran en juego (28.4, 29.1, 29.8, 99.2, 116.2 y 118 de la LCSP principalmente), de
manera que unos no anulen el contenido de los otros, resultaria posible efectuar
pagos recurrentes en el marco de varios contratos menores adjudicados a lo largo de
un mismo afo que en ningln caso, en su conjunto, superasen el umbral del contrato
menor, pero no cabria adjudicar sucesivos contratos menores que acaben superando
los limites objetivos legalmente establecidos, se satisfagan mediante anticipos de caja
fija o no.

2.- La consideracidn segunda invoca asi mismo el informe 72/18 de la Junta
Consultiva de Contratacion Publica del Estado, recogiendo wuna serie de
manifestaciones incluidas en el mismo que, lejos de desvirtuar las conclusiones
incluidas en el Informe Provisional, vienen a corroborar y confirmar el criterio
mantenido por la Intervencion; y ello por los siguientes motivos:

- Efectivamente "...no todo fraccionamiento es contrario a la Ley”, pero sin prejuzgar la
existencia o no de algin animo o intencién con el que se ha producido, lo cierto es
que en los contratos que se indican en el apartado VI. Conclusiones del Informe
Provisional (servicio de limpieza, suministro de productos de limpieza y servicio de
impresiéon de elementos publicitarios de las exposiciones) se ha detectado un
fraccionamiento irregular, al suponer las contrataciones sucesivas realizadas una
alteracion de las normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de
adjudicacion que se tendrian que haber aplicado, por razén de la cuantia de la
contratacion y/o de su duraciéon temporal, tal y como se expone en los apartados
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correspondientes en los que se analizan de manera individualizada los distintos
contratos.

- Tal y como se expone en la referida consideracion:

“El objeto del contrato debe estar integrado por todas aquéllas prestaciones que estén vinculadas
entre si por razén de su unidad funcional impuesta por una mejor gestion de los servicios publicos”.

Pues bien, precisamente el concepto de unidad funcional, junto a los limites
cuantitativos y temporales, constituyen los principales elementos que se han tenido en
cuenta en el Informe Provisional a la hora de determinar la existencia de
fraccionamiento irregular de los contratos en cuestion.

De hecho, en los distintos casos, no cabe duda de la existencia de unidad
funcional ya que los objetos son de idéntica naturaleza, responden a la satisfaccién de
una misma finalidad y lo Unico que existe es una division temporal del contrato
mediante sucesivas contrataciones menores.

- Se indica a continuacién que:

n

. sensu contrario, cuando del tratamiento unitario de todas estas prestaciones se derive un
beneficio para el interés publico que deba decaer ante un mayor beneficio derivado de su contratacion
por separado o cuando ésta sea exigencia de la necesidad de dar cumplimiento a una disposicion legal, la
contratacién por separado de las distintas prestaciones no debe considerarse contraria a lo dispuesto en
el articulo 74.2 de la Ley (actual articulo 86.2 del TRLCSP)”.

Sobre ello cabe sefialar que ni en cada expediente tramitado por separado ni
con motivo de las alegaciones presentadas se ha justificado o motivado, en los
términos indicados, que la decision de tramitar varios expedientes de contratacién en
lugar de uno responda a un mayor beneficio o a exigencias legales.

- Si bien es incuestionable "que es principio basico y rector de la contratacién del sector
publico el de eficiencia”, conforme al articulo 1 de la LCSP, también debe tenerse en
consideracidon que la misma suerte juegan una serie de principios que, con ocasion del
fraccionamiento producido, cabria entender conculcados a consecuencia de la
adjudicacion directa y la falta de convocatoria publica, tales como la libertad de acceso
a las licitaciones, la publicidad y transparencia de los procedimientos o la libre
competencia.

En tal sentido, cabe citar el Informe 8/2016 Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Canarias en el que se concluye que:
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"...la suscripcién de sucesivos contratos menores de servicio no sélo es contrario a los principios
generales que inspiran la contratacion publica como son los de libertad de acceso a las licitaciones,
publicidad y transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato entre los
candidatos, y tampoco resulta la manera mds adecuada para asegurar una eficiente utilizaciéon de los
fondos destinados para la realizacién de obras y la adquisicion de bienes y la contratacion de servicios y
de seleccionar la oferta econémicamente mds ventajosa , tal y como declara el art. 1 del TRLCSP.”

Ademads, cabe aclarar que cuando la Resolucién 247/2012 del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales a la que alude el Informe 72/2018
de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado, hace referencia al principio
de eficiencia reconocido en el articulo 1 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico, lo hace respecto a un fraccionamiento legal del objeto del contrato cual
es la division en lotes, que constituye un caso bien distinto del fraccionamiento
irregular producido por la celebracién sucesiva de contratos menores. Asi, aunque la
consideracion segunda no lo recoge, lo que la citada Resolucién indica es lo siguiente:

"Del precepto transcrito se desprende, como ha sefialado este Tribunal en la resolucion
247/2012, que es principio basico y rector de la contratacion del sector publico el de eficiencia -"eficiente
utilizacion de los fondos publicos”, en palabras de dicho precepto legal-, principio que, en relacién con la
opcién que asiste al érgano de contrataciéon dentro de los limites del articulo 86.3 del TRLCSP entre la
integracion de las diversas prestaciones en un solo contrato sin division de lotes o el fraccionamiento del
contrato mediante su division en lotes, exige tomar en consideracion distintos aspectos como son,
principalmente: 1) el incremento de la eficacia que supone la integracion de todas las prestaciones en un
Unico contrato sin division del mismo en lotes; 2) la mayor eficiencia y coordinacion en la ejecucion de las
prestaciones resultante del tratamiento unitario del contrato; 3) el aprovechamiento de las economias de
escala que posibilita el hecho de que todas las prestaciones se integren en un Unico contrato sin division
en lotes,; y 4) la optimizacién de la ejecucidon global del contrato al ser el control de su cumplimiento mas
efectivo si el contrato se adjudica a una sola empresa y no a varias como podria ocurrir si se
estableciesen lotes. Ahora bien, el articulo 1 del TRLCSP sanciona también, como principios basicos y
rectores de la contratacion del sector publico, la libertad de acceso a las licitaciones, la no discriminacion
e igualdad de trato y, en fin, la salvaguarda de la libre competencia.

Asi las cosas, es el resultado de la ponderacion conjunta de unos y otros principios - eficacia y
eficiencia de la contratacién publica, de una parte, y libertad de acceso a las licitaciones, no
discriminacion y salvaguarda de la competencia, de otra parte- lo que debe erigirse en pauta para
determinar la procedencia o no de fraccionar el objeto del contrato mediante su division en lotes.”

No obstante, extrapolando lo anterior al caso de los contratos objeto de analisis
en el Informe Provisional, cabe sefalar que, una vez determinadas las necesidades a
cubrir, siendo ademas estas previsibles e incluso cuantificables, y una vez concretado
el alcance material y temporal del objeto de los contratos que se requieren para
satisfacerlas, frente a la utilizacion sucesiva de contratos menores realizada, una
licitacion abierta y competitiva permitiria, en principio, una posible mejora de precios
por la agregacion de demanda, aprovechando las economias de escala, y por tanto, la
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obtencién de ofertas mas ventajosas, incrementando la eficacia con la integracidon de
la prestacién en un Unico contrato y optimizando la ejecucion global del contrato,
entre otra eficiencia.

De hecho, la garantia del propio principio de eficiencia alegado, a través de la
utilizacién del término "mediante”, aparece inescindiblemente unida en el articulo 1 de
la LCSP a "...la exigencia de la definicién previa de las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la
libre competencia y la seleccién de la oferta econémicamente mas ventajosa”.

3.- Se apoya también la consideracién segunda en el Dictamen 211/2021, de 14
de abril de 2021, del Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana, en el
que, tal y como se transcribe, se sefala que:

“...dado que los contratos recurrentes de servicios o suministros tienen una duracion maxima de
cinco afios (art. 29.4 LCSP), a juicio de este érgano consultivo, no se estaria ante un supuesto de
fraccionamiento irregular de contrato en aquellos supuestos en los que el valor estimado del contrato
menos sea igual o inferior a los 3.000 euros, en computo anual (no abonados mediante el sistema de
anticipos de caja fija o similar), pues ni siquiera en su duracién méxima de 5 afios se alcanzarian los
15.000 euros, no soslayandose el umbral del contrato menor.”

No obstante, justo antes de aseverar lo anterior via matizacion, el referido
Dictamen concluye lo siguiente:

“"En definitiva, este O'rgano consultivo, en linea con la doctrina de las Juntas Consultivas de
Contratacién Publica, estima que los contratos menores no deben ser utilizados para cubrir necesidades
que correspondan a prestaciones periédicas o recurrentes, de forma, que cada afio, respondan a una
misma necesidad para el érgano de contratacion, y puedan, por tanto, conformar, realmente, un contrato
mayor, atendiendo a su duracién y al valor estimado acumulado de dichos contratos. La adquisicion
mediante contratos menores sucesivos de bienes y servicios para cubrir necesidades de caracter
recurrente no es el mecanismo adecuado a la normativa de contratacién publica, cuando, como se sefiala
en el Informe 14/2014 de la JCCA de Catalufia, “estas contrataciones sucesivas supongan una alteracion
de las normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de adjudicacion que se hubieran
tenido que aplicar”.

Dicha conclusiéon, que tal y como reconoce el Consejo Consultivo de la
Comunidad Valenciana resume la doctrina mayoritaria en la materia, es precisamente
acorde con el criterio conforme al cual se ha emitido el informe provisional de control
financiero permanente.

Por contra, se discrepa de la matizacion que respecto a dicha conclusion general
ofrece el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana en su Dictamen y
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gue, segun plantea la consideracion segunda, llevaria a admitir la posibilidad de “que
los contratos recurrentes de servicios o suministros de duracién superior a un afo y valor estimado anual
igual o inferior a 3.000 euros pueden encargarse anualmente mediante contrato menor, sin que ello

suponga un fraccionamiento irregular”, pues tal postura parece tomar en consideracion Unica
y exclusivamente el requisito de la cuantia del contrato menor, obviando sin embargo
el otro requisito definitorio, esto es, la duracion; y asi es tal y como se indica en el
apartado V. Resultados del Control Financiero Permanente del Informe Provisional:

"A pesar de lo indicado por este ultimo Dictamen, hay que tener en cuenta que conforme a lo
dispuesto en el articulo 29.8 de la LCSP, los contratos menores no pueden tener una duracion superior a
un afo ni ser objeto de prdorroga, y segun el apartado 1 de dicho precepto, la duracién de los contratos
del sector publico debe establecerse teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la naturaleza de las
prestaciones y la necesidad de someter periédicamente a concurrencia la realizacion de las mismas.

En consecuencia, tomando en consideracion la duracion maxima de los contratos menores y la
prohibicion de su prérroga, las contrataciones sucesivas realizadas, aun cuando son de un importe
reducido que no exceden en conjunto el importe maximo legal previsto en el articulo 118.1 de la LCSP,
en la medida en que se producen en distintos ejercicios y se repiten afio tras afio, supondrian un
fraccionamiento irregular, al suponer una alteracion de las normas de publicidad y de las relativas a los
procedimientos de adjudicacion que se tendrian que haber aplicado, no por razén de la cuantia de la
contratacion, sino de su duracion temporal, pues no cabe la suscripcidon de un contrato menor plurianual
que exceda el limite temporal de un afio previsto en el articulo 29.8 de la LCSP.”

Efectivamente, en el control realizado se han identificado sucesivos expedientes
de contratos menores con el mismo objeto (servicio de limpieza, suministro de
productos de limpieza y servicio de impresion de elementos publicitarios de las
exposiciones) mediante los cuales se han venido adjudicando, afio tras afio y de forma
separada, suministros y prestaciones de caracter necesario, reiterado y previsible que
responden a una misma e idéntica necesidad y que, por otra parte, han recaido en
numerosas ocasiones en el mismo contratista.

El caso del contrato de los servicios de impresion de elementos publicitarios de
las exposiciones no ofrece lugar a dudas respecto al fraccionamiento, ya que tan solo
en el afio 2022 el gasto de los sucesivos contratos menores ascendié a 20.472,53 €,
I.V.A. incluido, superando por tanto el limite cuantitativo del articulo 118.1 de la LCSP.

En el caso de los servicios de limpieza y de suministro de productos de
limpieza, si bien es cierto que el importe acumulado de la facturacion en 2022 no
excede dicho importe maximo, se tiene constancia de la contratacién sucesiva de tales
prestaciones no solo en dicho ejercicio, sino también en los cuatro anteriores, esto es,
del 2018 al 2022. El importe acumulado de la facturacién correspondiente a dicho
periodo de cinco afios tampoco excede el limite cuantitativo. Ahora bien, todo ello
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demuestra que la prestacion que se pretendia cubrir tenia caracter periddico,
reiterativo y previsible, por lo que era susceptible de contratacion conjunta para varios
ejercicios, con sujeciéon al régimen legal ordinario de preparacion y adjudicacién de los
contratos y plena garantia de los principios de publicidad y concurrencia. Frente a ello,
la celebracion de todos esos contratos menores de forma reiterada, afio tras afio, con
el mismo objeto y adjudicados a la misma empresa supone una alteracién de las
normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de adjudicacién que se
tendrian que haber aplicado.

En todo caso, la contratacion conjunta de los anteriores suministros y servicios
hubiera requerido, por razén de su valor estimado y/o su duracién, la utilizacion del
procedimiento abierto de adjudicacion, que aporta plenas garantias de publicidad y
concurrencia. De hecho, la existencia de una necesidad permanente, repetitiva y
previsible, como es el caso, justifica la tramitacion del expediente como un contrato
plurianual, lo que en todo caso excluye su adjudicacion directa mediante contrato
menor por exceder la duracion maxima legalmente permitida. Pero es que, ademas, la
celebracion sucesiva ano tras ano de contratos menores con el mismo objeto y
adjudicados en la mayoria de casos a la misma empresa, equivaldria a una prérroga
de los mismos, también prohibida por el articulo 29.8 de la LCSP.

En tal sentido, sobre el fraccionamiento del objeto del contrato y las
contrataciones sucesivas de prestaciones analogas o similares, cabe destacar los
siguientes pronunciamientos de diferentes Juntas Consultivas de Contratacion:

- Informe 1/2009, de 30 de julio, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Baleares, en el que se afirma que:

“"Puede hablarse de fraccionamiento cuando razonablemente se pueda prever que la prestacion
objeto del contrato tiene que mantenerse durante un periodo determinado que excede del plazo de
ejecucion o de la duracién maxima previstas al inicio de la contratacion”.

- Informe 4/2010, de 29 de octubre, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Baleares, en el que se indica que:

“"En principio y con caracter general, se podria considerar que un contrato menor es contrario a
derecho si el érgano de contratacion, en el momento de iniciar la tramitacion de este contrato, tiene
conocimiento cierto -o podria tenerlo, si se aplicaran los principios de programacién y buena gestion- de
la necesidad de contratar una prestacion determinada de caracter o naturaleza unitarios, perfectamente
definida, cuyas caracteristicas esenciales no puedan variar de manera sustancial, que tiene que llevarse a
cabo necesariamente afio tras afio y que responde a una necesidad continuada en el tiempo y, aun asi,
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tramitara diferentes contratos menores y eludiera las normas mds exigentes de publicidad y
procedimiento”.

- Informe 10/2006, de 12 de septiembre, de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de Canarias, segun el cual:

"En base a criterios de oportunidad o de buena administracion, se podria llegar a la conclusién de
que el contenido del objeto de un determinado contrato, por lo que se refiere a la fijacion de su periodo
de vigencia, no se considere el mas adecuado por la propia naturaleza de las prestaciones a realizar o por
el fin que se persigue, pudiendo incluso llegar a estimar que la escasa duracion inicial del contrato tenga
por finalidad reducir la cuantia de su presupuesto con animo de defraudar las normas de publicidad de la
licitacién o del procedimiento de adjudicacion a seguir”.

- Informe 1/2010, de 3 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Canarias, que indica:

"De esta forma, teniendo presente la causa contractual como uno de los elementos que delimitan
cada contrato, podremos llegar a la conclusién de que no existirad fraccionamiento fraudulento del objeto
contractual cuando, tras haberse realizado un primer contrato, haya que volver a contratar con el mismo
contratista la misma prestacion debido a una necesidad nueva, no previsible en el momento de realizar el
primer contrato; en tal caso, los sujetos y el objeto contractuales son los mismos, pero la causa (finalidad
0 circunstancias que motivan su necesidad) es distinta, y esto determina que se trate de dos contratos
distintos.”

- Informe 14/2014, de 22 de julio, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Catalufia, del cual cabe destacar las siguientes consideraciones:

"Asi, el objeto de un contrato puede fraccionarse, de forma irregular o no, mediante la separacion
de sus prestaciones en funcion de las caracteristicas o de las cualidades de éstas, por ejemplo, en el caso
de un contrato de servicios de asesoramiento, por las diferentes dreas o tipologias que podria incluir; y
también mediante la separacion de parte de sus prestaciones, no ya por la tipologia o las diferentes
cualidades de éstas, sino por su cuantificacion, por ejemplo, en un contrato de suministros reduciendo el
numero de unidades de un producto a suministrar, o en un contrato de servicios reduciendo su duracion.

En relacion con este ultimo supuesto, y teniendo en cuenta que, como ya se ha indicado, la
finalidad del contrato menor es posibilitar una satisfaccion rdpida de necesidades que, por su escasa
cuantia y duracion temporal, resulta necesario adjudicar a través de un procedimiento agil y sencillo, hay
que afirmar que ciertamente la contratacion menor seria mas propia de la satisfaccion de necesidades
puntuales que periddicas. En todo caso, tanto si es para cubrir necesidades periédicas o necesidades de
caracter puntual, hay que adelantar ya ahora que el disefio de una contratacion para cubrir necesidades
conocidas o previsibles mediante la adjudicacion de contratos menores respecto de partes o grupos de
estas necesidades "cada afo" y por el hecho de que "no superan el umbral de los 18.000 € anuales”,
como se indica en el escrito de peticion de informe, no seria lo mas adecuado y conforme con la
normativa de contratacion publica, cuando no directamente contrario a ésta, segun las circunstancias
concurrentes en cada caso.”
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“...vista la obligatoriedad de establecer el objeto de manera completa y no fraccionada, los
contratos del sector publico tienen que integrar todas las prestaciones precisas, teniendo en cuenta
también la vertiente temporal. En este sentido, hay que tener en cuenta que en determinados supuestos
la escasa duracién del periodo establecido como duracién inicial de un contrato implica la reduccién
fraudulenta de su objeto.”

“"En definitiva, el fraccionamiento fraudulento del objeto de un contrato se puede producir tanto
mediante la suscripcion de diversos contratos menores destinados a la obtencion de un resultado unico o
de una prestacion que hubiera tenido que ser objeto de un Unico contrato, como también llevando a cabo
contrataciones menores sucesivas para cubrir necesidades recurrentes que tuvieran que formar parte de
un unico contrato, de acuerdo con lo que se ha indicado anteriormente, siempre que estas contrataciones
sucesivas supongan una alteracion de las normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de
adjudicacién que se hubieran tenido que aplicar.”

Ademas, la existencia de fraccionamiento en los diversos gastos objeto de este
control pone de manifiesto la falta o inadecuada realizacion de la preceptiva
planificacion de su actividad contractual. Al respecto, en el Informe de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado de 25 de mayo de 2023 (Num.
7/2023) se recoge que “el articulo 28.4 de la LCSP sefala que:

“Las entidades del sector publico programaran la actividad de contratacion publica, que
desarrollaréan en un ejercicio presupuestario o periodos plurianuales y dardn a conocer su plan de
contratacion anticipadamente mediante un anuncio de informacion previa previsto en el articulo 134 que
al menos recoja aquellos contratos que quedaran sujetos a una regulacion armonizada”.

Este articulo establece la obligatoria programacion de la actividad de contratacion que se vaya a
desarrollar por cada drgano de contratacion. Tal programacion exige el andlisis de los contratos que se
van a realizar en cada periodo de tiempo lo que, indudablemente, presupone el conocimiento de que el
érgano de contratacién va a tener una necesidad mantenida en el tiempo de una determinada prestacién
por un periodo de tiempo superior a un afo.

Por tanto, si el 6rgano de contratacion cumple con su obligacién de planificar adecuadamente su
actividad contractual, es patente que la realizacion de prestaciones idénticas en ejercicios sucesivos (o en
meses sucesivos) ha de ser conocida con caracter previo, lo que puede llevar a concluir que en este caso
no se esta reaccionando ante necesidades sobrevenidas, desconocidas o novedosas, sino que, por el
contrario, se estaria planteando la utilizacién del contrato menor en fraude de ley”.

4.- Por ultimo, la consideracién segunda, partiendo del concepto jurisprudencial
de fraccionamiento del contrato que ofrece la STJUE de 5 de octubre de 2000, Asunto
C-16/1998, pone de manifiesto su disconformidad con la calificacion de “fraccionamiento”
que realiza el Informe Provisional afirmando lo siguiente:

"Como veremos al tratar de cada conjunto de contratos por separado, los motivos por los que no
estamos de acuerdo con la calificacion de “fraccionamiento” que otorga el Informe Provisional de
Intervencién estriban en que Intervencion parte de considerar una unidad funcional técnica todo lo
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procedente de una misma aplicacion presupuestaria, notablemente las correspondientes al concepto 221
"Suministros”, con sus correlativos subconceptos; al concepto 226 "“Gastos diversos”, subconcepto
226.99 "Otros gastos diversos” y al concepto 227 "“Trabajos realizados por otras empresas y
profesionales”, subconcepto 227.99 "Otros trabajos realizados por otras empresas y profesionales.

Ya vemos como, desde las propias denominaciones que a tales conceptos y subconceptos otorga
la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de
las entidades locales, es dificil considerar que todos los gastos que se incluyan en tales aplicaciones
constituyan, per se, una misma unidad funcional y técnica, aunque sus destinatarios, es decir, los sujetos
-que no los objetos de la contratacion- si que sean los mismos.”

Al respecto, debe indicarse, en primer lugar, que la calificacion de
fraccionamiento con la que concluye el Informe Provisional respecto de los gastos en
cuestion (servicio de limpieza, suministro de productos de limpieza y servicio de
impresion de elementos publicitarios de las exposiciones) responde fielmente al
criterio indicado en la citada STIJUE, ya que para llegar a tal conclusion se han
analizado los diferentes contratos menores adjudicados en relacion a los referidos
tipos de gastos, habiendo quedado tras ello comprobado que presentan un objeto de
idéntica naturaleza y que responden a la satisfaccion de una misma finalidad,
tratandose en consecuencia de un Unico objeto del contrato temporalmente dividido
en diversos expedientes.

Ademas, el anterior analisis no se ha realizado sobre la base de los distintos
conceptos y/o subconceptos presupuestarios considerados en bloque, sin
discriminacion alguna, tal y como sostiene la consideracion segunda, sino que para
llevar a cabo el control se ha partido del listado de operaciones de las
correspondientes aplicaciones presupuestarias en las que se han ido imputando los
gastos objeto de control y, a continuacion, se han ido seleccionando soélo y
exclusivamente aquellas operaciones a través de las cuales se han reconocido
obligaciones respecto de cada concreto tipo de gasto.

No obstante, légicamente, cabe advertir que en el servicio de limpieza y el
suministro de productos de limpieza, el importe del total de obligaciones reconocidas
es coincidente con el tenido en cuenta en el control realizado, pero ello porque en
estos dos casos se trata de dos aplicaciones presupuestarias muy especificas referidas
Unica y exclusivamente a tales gastos. Por contra, respecto al servicio de impresion de
elementos publicitarios de las exposiciones, al haber sido imputado a una aplicacion
presupuestaria mas genérica, se han seleccionado tan solo las operaciones concretas
referidas a dicho gasto.
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Sin perjuicio de que lo anterior pueda comprobarse a través de las oportunas
consultas en la aplicacién Eprical, a titulo informativo y aclaratorio se muestran a
continuacién los distintos gastos y las respectivas aplicaciones presupuestarias, con
distinciéon de las obligaciones reconocidas en total y las obligaciones reconocidas
correspondientes Unicamente al tipo de gasto objeto de control, siendo estas ultimas
las tomadas Unicamente en consideracion en el Informe Provisional.

Servicio de limpieza:

ADO 2022
3330 22700 Prestacion Total ADO aplicacion 1.541,30 (11 facturas)
de servicio de limpieza ADO gasto servicio de limpieza 1.541,30 (11 facturas)

Suministro de productos de limpieza:

ADO 2022
3330 22110 Productos Total ADO aplicacion 292,88 (4 facturas)
de limpieza y aseo ADO gasto productos limpieza 292,88 (4 facturas)

Servicio de impresidon de elementos publicitarios de las exposiciones:

ADO 2022
Total ADO aplicacién 172.517,59 (135 facturas)
3331 22707 Programa ADO gasto servicio impresion
expositivo elementos publicitarios exposiciones 20.472,53 (16 facturas)

"Tercera.- Pagos menores: articulo 118 de la LCSP. Gastos repetitivos.
Anticipo de Caja Fija o sistema equivalente.”

La consideracion tercera sefiala que “.. El articulo 118 de la LCSP reconoce los pagos
menores como una categoria de contratos menores con una serie de singularidades y particularidades...”
y, tras reproducir el contenido de los apartados 2 y 5 de dicho articulo, indica:

n

De lo anterior se extraen dos conclusiones fundamentales. La primera de ellas es el
reconocimiento del sistema de pago de contratos menores mediante pago menor (siempre que el valor
estimado sea inferior a 5.000 €) y en segundo lugar, es la exclusiéon, en caso de emplear el pago menor,
de la obligacion de justificacion de la necesidad del contrato y de no alteracién del objeto del mismo
con el fin de eludir los umbrales legalmente establecidos mediante informe.
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Por otro lado, en el citado Informe 14/2014 de la JCCP de Catalufia se sefiala que "“la suscripcion
de diversos contratos menores que podrian conformar el objeto de un Unico contrato no implicaria un
supuesto de fraccionamiento irregular, si la misma adquisicion mediante un Unico contrato también
hubiera podido llevarse a cabo recurriendo a la suscripcion de un contrato menor. [...]

De esta forma, los gastos recurrentes cuyo valor estimado en cémputo anual sea inferior a los
5.000 euros, pueden adjudicarse mediante contratos menores, cuando el pago se efectie a través de

anticipos de caja fija o un sistema equivalente ...”

A continuacién, hace referencia al concepto, ambito de aplicacién y limites de
los anticipos de caja fija, transcribiendo lo dispuesto en los articulos 1 y 2.3 del Real
Decreto 725/1989, de 16 de junio, sobre anticipos de Caja fija y en el articulo 78 de la
LGP vy, por ultimo, concluye afirmando que:

n

El ACF no es un sistema de contrataciéon, aun cuando tradicionalmente ha venido a
considerarse asi; es, por el contrario, un sistema de pago de los contratos menores. Esta idea se pone de
manifiesto en el Informe de la Intervencién General del Estado de 2 de febrero de 2018”.

La consideracidn tercera vuelve a insistir en la idea de que el articulo 118 de la
LCSP viene a reconocer la posibilidad de realizar contratos menores respecto de
gastos recurrentes o repetitivos sobre la base de que el apartado quinto hace
referencia al sistema de anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos
menores.

No obstante, cabe reiterar nuevamente que el sentido y alcance del articulo
118.5 de la LCSP es mas bien otro distinto, cual es excepcionar del informe previsto
en el apartado 2 a aquellos contratos menores cuyo valor estimado sea inferior a 5000
euros y se satisfagan mediante el referido sistema de anticipos de caja fija o similary,
en tal sentido, nos remitimos a lo ya indicado en el apartado 1 relativo al tratamiento
de la consideracion segunda.

En definitiva, se considera que el contrato menor no es apto para atender
necesidades de caracter recurrente, periddico o permanente, siempre que el conjunto
de los contratos que se necesite quiebre las caracteristicas del menor, como sucede
con los contratos en cuestion de servicio de limpieza, suministro de productos de
limpieza y servicio de impresion de elementos publicitarios de las exposiciones, en los
gue los sucesivos contratos menores exceden los limites de cuantia y/o de duracion
maxima.

En tal sentido, respecto a la presente cuestién, la clave se encuentra

precisamente al final de la propia consideracion tercera cuando se indica que “E/ ACF no
es un sistema de contratacion, aun cuando tradicionalmente ha venido a considerarse asi; es, por el
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contrario, un sistema de pago de los contratos menores”, siendo estos contratos inconcebibles al
margen de su cuantia y duracién maximas ex articulos 118.1 y 29.8 de la LCSP.

En el expediente 54/18 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del
Estado se analizan los anticipos de caja fija en relacidon con los contratos menores y se
afirma que:

"Se trata, en definitiva, de un sistema a&gil de pagos de determinadas obligaciones, cuyo
establecimiento viene motivado por razones de eficacia y eficiencia administrativa, adecuado a la propia
naturaleza de los gastos a satisfacer y a su cuantia menor, resultando imprescindible para el normal
desenvolvimiento de la actividad de las entidades publicas”, asi como que “Cuando por sus caracteristicas
estemos en presencia de relaciones juridicas que constituyan contratos menores, el resto de las normas
propias de los mismos y que no sean las excluidas legalmente si que le resultaran de aplicacién, aunque
el sistema de pagos escogido sea el de anticipos de caja fija.”

Se considera conveniente referirnos en este punto a la alusién que de forma
reiterada se hace en el escrito de alegaciones a un denominado “sistema de pago menor”
como equivalente al de anticipos de caja fija. Este drgano interventor solo tiene
conocimiento de la existencia de dos modalidades de pago: el pago ordinario y el pago
a través del sistema de anticipos de caja fija.

Por otro lado, y en relacidn a lo anterior, mediante consulta a través de Eprical,
se ha comprobado que el sistema de anticipos de caja fija no fue utilizado para el
pago de ninguna de las modalidades de gastos que han sido objeto de este control, de
modo que todos esos gastos fueron abonados por el sistema ordinario.

Ademas de lo anteriormente expuesto, en relacidén a esta consideracion tercera,
nos remitimos igualmente a lo indicado al respecto con ocasién del andlisis de la
segunda.

"Cuarta.- Concepto unidad funcional y fraccionamiento.”

La consideracion cuarta, en relacion al concepto de unidad funcional, y “Siguiendo

”

a la Sindicatura de Cuentas valenciana...”, sefala que es "uno de los aspectos fundamentales para
determinar la existencia de fraccionamiento o no...

...Existird una unidad operativa o funcional, si los elementos son inseparables para el logro de
una misma finalidad o si son imprescindibles para el correcto funcionamiento de aquello que se pretende
conseguir mediante la celebracién del contrato.
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No se considerara que existe fraccionamiento indebido del contrato, siempre que se trate de
diversos objetos que no estén vinculados entre si por la unidad operativa o funcional, de tal forma que la
ejecucion y explotacion de una o varias de ellas no sea necesaria para la ejecucién y explotacion de
cualquiera de las demas, o aun cuando los objetos de dos o mds contratos sean semejantes pero
independientes entre si.

Por el contrario, debe considerarse que existe fraccionamiento del contrato cuando las diversas
partes de la prestacion que se contraten por separado no sean susceptibles de aprovechamiento o
utilizacién por separado por constituir una unidad funcional u operativa entre ellas.”

Finalmente afade que:

“Asi las cosas y para su delimitacion, podemos seguir a Herrera Campa cuando define el
fraccionamiento como “la division artificial en varios expedientes de un gasto que constituye una unidad,
realizada por el gestor del mismo y que tiene como consecuencia la elusién de la aplicacion de una norma
que, en caso de no haberse realizado tal fraccionamiento, le resultaria plenamente aplicable. La
posibilidad de tal elusién mediante el fraccionamiento del gasto surge, precisamente, cuando esa misma
norma dispone su aplicacion en funcion de la superacion o no de determinados umbrales cuantitativos”,

La consideracidén cuarta hace referencia de nuevo a la importancia del concepto
de unidad funcional en orden a determinar la existencia de fraccionamiento o no, si
bien, las consideraciones expuestas en modo alguno desvirtian las conclusiones del
Informe Provisional, pues, la citada unidad funcional concurre cuando media la
existencia de un vinculo operativo entre los objetos de los contratos sucesivos, de tal
modo que resulten imprescindibles para el logro que se pretende conseguir mediante
la celebracion del contrato y, en este caso, en que los objetos son idénticos y lo Unico
que existe es una division temporal del contrato mediante la celebracion de multiples
contratos menores afio tras afio, no cabe duda de la existencia de unidad funcional.

Asi mismo, sobre el concepto de unidad funcional y fraccionamiento, cabe
remitirnos a lo ya indicado en su momento en el apartado V del Informe Provisional.

"Quinta- Fiscalizacion limitada de la Diputacion Provincial de Cérdoba,
sus Organismos Auténomos y Consorcio Provincial de Prevencion y Extincion
de Incendios”

La quinta consideracién, tras transcribir la Regla 5 de la Instruccion de
Fiscalizacion Limitada de la Excma. Diputacidn Provincial de Cérdoba, sus Organismos
Autonomos y Consorcio Provincial de Prevencion y Extincion de Incendio (BOP n°15 de
23 de enero de 2019), expone que:
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"... aun estimando este Organismo que en ningun caso se ha producido fraccionamiento alguno de
los objetos del los contratos ni ninguna de las circunstancias a las que se alude en el Informe de
Intervencion, lo cierto es que en caso de que asi se hubiera producido, respetando la opinién de la
Intervencidén, entendemos que hubiera tenido que ser fiscalizado y puesto en consideracion en la fase de
reconocimiento de la obligacion en aplicacién de la regla anteriormente trascrita.”

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 17.b) del RD 424/2017, los
contratos menores no estan sometidos a la fiscalizacion previa prevista en el articulo
7.1.a). Por lo tanto, los expedientes de contrato menor se someten al dérgano
interventor para la intervencion previa del reconocimiento de la obligacion (ADO),
siendo en este caso aplicable el régimen de la intervencion limitada previsto en la
citada Instruccién.

En concreto, la Regla 5 de la Instruccién, referida a los contratos menores de
obras, servicios y suministros, prevé como extremos adicionales de comprobacion:

“a) Informe del érgano de contratacion motivando la necesidad del contrato.

b) Aprobacién del gasto e incorporacion de la factura correspondiente.

c) Que se justifica en el expediente que no se esta alterando el objeto del contrato para evitar la
aplicacion de reglas generales de la contratacién, y que el contratista no ha suscrito mas contratos
menores que individual o conjuntamente superen establecida en la Ley de Contratos del Sector Publico
para este tipo de contratos.

d) En el contrato menor de obras debe afnadirse el presupuesto de la misma, o en su caso el
Proyecto de Obras si la normativa lo exigiese e informe de supervision si procede.”

En consecuencia, el érgano interventor se ha de limitar a comprobar dichos
extremos y, en lo que se refiere al fraccionamiento del objeto del contrato, este
organo simplemente tiene que verificar que en el informe del articulo 118.2 LCSP se
justifica “que no se esta alterando el objeto del contrato para evitar la aplicacién de reglas generales de
la contratacién”, es decir, el 6rgano interventor no tiene que entrar a comprobar ni
valorar si, efectivamente, se ha fraccionado o no el objeto del contrato.

La comprobacion por parte del drgano interventor de la existencia o no de
fraccionamiento en cada uno de los expedientes de contrato menor, ademas de no
tener que realizarse en la intervencién limitada previa como se acaba de sefialar, es
contraria a una Administracion agil y ralentizaria la tramitacién de los expedientes.

La actuacidon de comprobacion que plantea la consideracion no tiene lugar en la
intervencion previa del expediente, sino en el ambito del control financiero
permanente. De hecho, el objeto del presente control y de otros anteriores ha
consistido precisamente en comprobar la posible existencia de fraccionamiento del
objeto del contrato.
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Y por ultimo, cabe aclarar que la responsabilidad del fraccionamiento del objeto
del contrato recae sobre la persona que emita en cada caso el informe acerca de la
inexistencia del mismo de conformidad con lo exigido por el articulo 118 de la LCSP, y
no sobre el Servicio de Intervencidn.

Por Ultimo, respecto a las alegaciones formuladas respecto de cada tipo de
gasto, cabe indicar lo siguiente:

1.- SERVICIO DE LIMPIEZA

“"En el Informe Provisional se establece que “cabe concluir que se ha producido un
fraccionamiento porque la prestacion objeto del contrato se ha mantenido durante un periodo de tiempo
que excede del plazo del afio previsto como duracién méaxima para los contratos menores, eludiendo con
ello los requisitos de publicidad y los relativos al procedimiento de adjudicacién correspondientes.”

Ante lo cual debemos aludir a la consideraciéon segunda, tercera y cuarta del presente
informe, donde se expone la posibilidad de que ante gastos repetitivos como es el caso, se pueda
proceder a efectuar el pago a través de anticipos de caja fija o un sistema equivalente (como el pago
menor) que se admite legalmente en el articulo 118 de la LCSP y que por tanto no resulta en ningun caso
inadmisible como se expresa en el citado Informe.

Asi se recoge en la consideracion segunda, en concreto en el articulo doctrinal publicado en el
Observatorio de Contratacién Publica... en el que se afirma que la propia LCSP “indirectamente, da carta
de naturaleza a la existencia valida de contratos menores repetitivos y periddicos. No por nada dispone
(arts. 63.4, 335.1 y 346.3) que existen contratos menores cuyo pago se satisface por el sistema de
anticipo de caja fija (ACF)”.

Continda el articulo doctrinal con esta reflexion que hacemos nuestra: “Por lo tanto, [...]
facilmente podemos deducir que el legislador no ha prohibido emplear el contrato menor como sistema
para satisfacer necesidades recurrentes, sino gue ha venido a reconocer expresamente esa posibilidad,
cuando ha previsto expresamente que el contrato menor se pueda abonar mediante ACF o sistema
equivalente.

... Ademas se ha de aludir concretamente a lo sefialado por el Consejo Juridico Consultivo de la
Comunidad Valenciana ... recientemente en la con acerca de que que los contratos recurrentes de

g g g g un ano diO = madado andd = O Il
e r n encargar: nualmente mediant ntrato menor, sin /1 n n

fraccionamiento irregular (Dictamen 211/2021 de 14 de abril de 2021).

Cabe decir también lo concluido en la consideracién quinta de este informe de alegaciones ... en
lo que respecta al deber de la Intervencion de haber fiscalizado, en su caso, estos extremos en la fase
correspondiente conforme a la REGLA 5 de la Instruccién de Fiscalizacién limitada en en ese momento en
vigor.
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... Ahora bien, con respecto a este contrato, esta Fundacién ha solicitado en repetidas ocasiones a
la Diputaciéon de Cérdoba la adhesion al contrato que tenia suscrito en los afios 2022 y 2023, (Gex
2022/627 y 2023/347, respectivamente) ... , como ha realizado con la prestacion de otros servicios como
las pdlizas de seguros de las obras de arte y de los elementos de inmovilizado, no obteniendo respuesta
hasta principios de este 2024.

... Actualmente nos encontramos a la espera de que nos comuniquen la adjudicaciéon para los
ejercicios 2024, 2025 y 2026, dentro del contrato de Diputacion. Para ello, desde la Fundacién, emitié los
correspondientes documentos contables RC para dichos afios (Gex 2024/265). En el mes de junio nos
informaron desde el Servicio de Contratacion de la Diputacion de Cdérdoba, que la adjudicacion es
inminente.

Respecto a la alusidon que se efectla a las consideraciones segunda, tercera,
cuarta y quinta, hemos de remitirnos a lo ya indicado con ocasion del tratamiento de
dichas consideraciones en el presente informe y, en base a ello, no se aceptan las
alegaciones presentadas.

2.- SUMINISTRO DE PRODUCTOS DE LIMPIEZA Y ASEO

“"En este caso, el Informe apunta que “En consecuencia, tomando en consideracion tanto el
importe como la duracion maxima de los contratos menores y la prohibicion de su prérroga, las
contrataciones sucesivas realizadas, en la medida en que exceden el importe maximo legal previsto en el
articulo 118.1 de la LCSP y se vienen repitiendo afio tras afio, implican un fraccionamiento irregular, al
suponer una alteracion de las normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de
adjudicacién que se tendrian que haber aplicado, tanto por razén de la cuantia de la contratacién como
de su duracién temporal.

Ante ello, aludimos a las consideraciones segunda, tercera y cuarta, donde se expone la
posibilidad de que ante gastos repetitivos como es el caso, se pueda proceder a efectuar el pago a través
de anticipos de caja fija o un sistema equivalente (como el pago menor) que se admite legalmente en el
articulo 118 de la LCSP y que por tanto no resulta en ningin caso inadmisible como se expresa en el
citado Informe.

Asi se recoge en la consideracion segunda, en concreto en el articulo doctrinal publicado en el
Observatorio de Contratacion Publica ... en el que se afirma que la propia LCSP “indirectamente, da carta
de naturaleza a la existencia valida de contratos menores repetitivos y periddicos. No por nada dispone
(arts. 63.4, 335.1 y 346.3) que existen contratos menores cuyo pago se satisface por el sistema de
anticipo de caja fija (ACF)”.

Continda el articulo doctrinal con esta reflexion que hacemos nuestra: “Por lo tanto, [...]
facilmente podemos deducir que el legislador no ha prohibido emplear el contrato menor como sistema
para satisfacer necesidades recurrentes, sino gue ha venido a reconocer expresamente esa posibilidad,
cuando ha previsto expresamente que el contrato menor se pueda abonar mediante ACF o sistema
equivalente.
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... Ademas se ha de aludir concretamente a lo sefialado por el Consejo Juridico Consultivo de la
Comunidad Valenciana ... recientemente en la con acerca de que que los contratos recurrentes de
servicios o suministros de duracién superior a un aio y valor estimado anual igual o inferior a

. r n encargar: nualmente median ntr menor, sin 1 n n
fraccionamiento irregular (Dictamen 211/2021 de 14 de abril de 2021).

Cabe decir también lo concluido en la consideracion quinta de este informe de alegaciones ... en
lo que respecta al deber de la Intervencion de haber fiscalizado, en su caso, estos extremos en la fase
correspondiente conforme a la REGLA 5 de la Instruccién de Fiscalizacion limitada en en ese momento en
vigor.

... Hasta el dia de la fecha, se le ha contratado a la empresa que realiza la Prestacion del Servicio
de limpieza en la Sede Administrativa de la Fundacidn. Actualmente se esté trabajando en la elaboracién
de los pliegos preceptivos para realizar una contratacién por dos afios.”

Respecto a la alusion que se efectla a las consideraciones segunda, tercera,
cuarta y quinta, hemos de remitirnos a lo ya indicado con ocasion del tratamiento de
dichas consideraciones en el presente informe y, en base a ello, no se aceptan las

alegaciones presentadas.

3.- IMPRESION DE LOS ELEMENTOS PUBLICITARIOS DE LAS
EXPOSICIONES REALIZADAS POR LA FUNDACION

“"El Informe Provisional arroja la siguiente consideracion: “En consecuencia, tomando en
consideracion tanto el importe como la duracién méaxima de los contratos menores y la prohibicion de su
prérroga, las contrataciones sucesivas realizadas, en la medida en que exceden el importe maximo legal
previsto en el articulo 118.1 de la LCSP y se vienen repitiendo afio tras afio, implican un fraccionamiento
irregular, al suponer una alteraciéon de las normas de publicidad y de las relativas a los procedimientos de
adjudicacién que se tendrian que haber aplicado, tanto por razon de la cuantia de la contratacién como
de su duracion temporal.”

A consecuencia de lo anterior, se hace necesario en primer lugar aludir a la consideracion
cuarta, relativa al concepto de unidad funcional apuntando ademds que en estos contratos el animo
qgue se persigue no es el separar las prestaciones que forman la unidad funcional con el tnico fin doloso o
intencionado de eludir las normas de publicidad en materia de contratacién, sino para intentar cumplir
con una de las finalidades que persigue este Organismo recogida en sus Estatutos, como es la animacion
y promocién cultural de las artes plasticas a través de la organizacion de exposiciones, talleres,
congresos, cursos, jornadas, seminarios y proyectos de creacién contemporaneos.

En relacion a este tipo de gasto y de acuerdo con las observaciones realizadas en el Informe
Provisional desde este Organismo se admiten fallos en la planificacion y programacion contractual, pero
se ha de remarcar que tal y como se recoge en este mismo Informe a lo largo de este afio 2024 y el
pasado afio 2023 ya se esta llevando a cabo la contratacion de los elementos publicitarios de las
exposiciones realizadas por la Fundacién a través de su licitacién mediante la Plataforma de Contratos del
Sector Publico.
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Ahora bien, de nuevo negamos que se haya producido fraccionamiento del contrato en base a lo
expuesto en las consideraciones segunda y tercera, en tanto que se trata de material no inventariable
cuyo suministro se ha satisfecho mediante pago menor (admitido legalmente en el articulo 118 de la
LCSP).

Cabe decir también lo concluido en la consideraciéon quinta de este Informe de Alegaciones en lo
que respecta al deber de la Intervencion de haber fiscalizado, en su caso, estos extremos en la fase
correspondiente conforme a la REGLA 5 de la Instruccion de Fiscalizacion limitada en en ese momento en
vigor.”

Respecto a la alusidon que se efectla a las consideraciones segunda, tercera,
cuarta y quinta, hemos de remitirnos a lo ya indicado con ocasiéon del tratamiento de
dichas consideraciones en el presente informe y, en base a ello, no se aceptan las
alegaciones presentadas.

Firmado a través de medios electrénicos por Teresa Eugenia del Rio Nieto, Jefa de Seccion de
Control Interno, con el visto bueno del Interventor General
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