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Direccion General de Contratacion
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Junta de Andalucia

INFORME 4/2020, DE 26 DE JULIO DE 2021, SOBRE LA LIMITACION DE LA DURACION DE LOS CONTRATOS
SENALADOS EN EL ART.29 DE LA LEY 9/2017, DE 8 DE NOVIEMBRE, DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO

| - ANTECEDENTES

El Director Gerente de la Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia (en adelante La Agencia) solicita
informe a esta Comision Consultiva de Contratacion Publica en los siguientes términos:

“ La Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia (en adelante LA AGENCIA) fue creada mediante la Ley
1/2011, de 17 de febrero, de reordenacion del sector publico de Andalucia, que en su articulo 22 la configuré
como agencia publica empresarial de las previstas en el articulo 68.1.b) de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de
la Administracion de la Junta de Andalucia. La Agencia es una entidad instrumental al servicio de la
Administracion de la Junta de Andalucia, teniendo la consideracion de medio propio personificado.

El régimen de contratacion previsto para la Agencia serd el establecido para las Administraciones Pablicas en
la legislacion de contratos del sector publico segun lo previsto en el articulo 62 de Ley 9/2007 de 22, de Octubre,
de la Administracion de la Junta de Andalucia.

El objeto de la Agencia es la prestacion de servicios en materia de medio ambiente y agua y, particularmente,
la participacion en el Plan INFOCA tal y como se incluye en su Programa de Gestion. Es objeto del Plan INFOCA
prever las medidas para la deteccion y extincion de incendios forestales y la resolucion de las situaciones de
emergencia que de ellos se deriven, asi como otras que tengan repercusion en el medio ambiente.

Entre las responsabilidades que competen a la Agencia en el seno del Plan INFOCA se encuentra la aportacion
de vehiculos terrestres, equipos de comunicaciones, maquinaria y mantenimiento a la totalidad de los medios
humanos. Actualmente el personal adscrito al Plan INFOCA supera los 3.700 trabajadores distribuidos entre
grupo técnico, logistico, auxiliar y operativo y el parque movil a ese dispositivo supone aproximadamente mds
de 300 unidades moviles. Una de las particularidades del dispositivo INFOCA consiste en la gran dispersion
geogrdfica de sus recursos, con actuaciones de dificil acceso principalmente en el ambito rural y forestal,
donde el transporte terrestre y, por tanto, el vehiculo todo-terreno se hace imprescindible como herramienta
de trabajo.

De acuerdo con lo anterior, hasta el momento, la Agencia ha mantenido contratos de renting como figura
idénea para el soporte contractual de la flota de vehiculos, dotando de movilidad a los trabajadores para el
desarrollo de las funciones antes descritas. Con objeto de estos contratos se ha venido disponiendo de un
vehiculo de mercado perfectamente adaptado a las necesidades especificas del operativo INFOCA. No
obstante, en enero de 2018 se licita un nuevo expediente para la renovacion de la flota a través de un contrato
de renting, el cual queda desierto en abril, como resultado de que el mercado no concurre a dicha licitacion, lo
que obliga a justificar la permanencia de la actual flota hasta resolver esta situacion.
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Como consecuencia de lo anterior, se promueven distintos estudios de consultoria y consultas preliminares al
mercado y se constata la falta de opciones viables de mercado en serie para satisfacer las caracteristicas y
prescripciones definidas en esa licitacion. Ante esta situacion, la Agencia comienza a valorar otras opciones
para dar continuidad a la prestacion, concluyendo que el buen fin de la licitacion que se publicara, cumpliendo
con las necesidades a satisfacer, pasaria por modificar sustancialmente las condiciones y prescripciones
técnicas que hasta ahora se han previsto. Tanto es asi, que las opciones que se barajan requeririan
adaptaciones muy particulares y especiales de modelos de vehiculos existentes en el mercado que
conllevarian su transformacién en mayor o menor grado, dependiendo de la base del vehiculo del que se
parta, todo ello daria lugar a una financiacion muy superior a la prevista hasta el momento.

Dicho lo anterior, las posibilidades para acometer financieramente este tipo de operacion obligan a proyectar
la adquisicion a medio o largo plazo, resultando econémicamente ineficiente un contrato a corto plazo de
menos de cinco afios por el superior coste econdmico global que supondria este contrato, llegando a duplicar
el coste anual muy por encima del coste medio a mds largo plazo.

En relacion con la duracion de los contratos la ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, determina en su art. 29 los limites temporales aplicables a
los contratos segtin la naturaleza de las prestaciones.

Con cardcter general, el art. 29.4 prevé que los contratos de suministros y de servicios de prestacion sucesiva
tendrdan un plazo maximo de duracion de cinco afios, incluyendo las posibles prorrogas.

Ahora bien, en el mismo art. 29.4 se indica que para los contratos de servicios, excepcionalmente, podrd
establecerse un plazo superior cuando se den determinadas condiciones, cuales son:

«...cuando lo exija el periodo de recuperacion de las inversiones directamente relacionadas con el contrato y
estas no sean susceptibles de utilizarse en el resto de la actividad productiva del contratista o su utilizacion
fuera antieconémica, siempre que la amortizacion de dichas inversiones sea un coste relevante en la
prestacion del servicio...

Es decir, la ley prevé que “excepcionalmente” determinados contratos de servicios, por sus particulares
condiciones relativas a los costes de inversion y escasa recuperacion del valor del bien objeto de contratacion,
puedan excederse del limite legal de cinco afios con cardcter general impuesto. Es mds, no solo acierta a
otorgar un especial plazo de vigencia para estos casos particulares sino que extiende la excepcion a contratos
de mantenimiento que se concierten conjuntamente con la adquisicion del bien, por otra parte muy légico por
cuanto la prestacion accesoria acompafia a la principal durante toda su vigencia.

La Ley de Contratos del Sector Publico, establece en su articulo 16 lo siguiente:



1. Son contratos de suministro los que tienen por objeto la adquisicion, el arrendamiento financiero, o el
arrendamiento, con o sin opcion de compra, de productos o bienes muebles.

Por su parte, en el art. 29.5 de la LCSP, se dispone lo que sigue:

5. La duracién de los contratos de arrendamiento de bienes muebles no podrd exceder, incluyendo las posibles
prorrogas que en aplicacion del apartado segundo de este articulo acuerde el érgano de contratacion, de
cinco anos.

De lo anterior, podria deducirse que el contrato de renting, en cuanto supone un arrendamiento, estaria
limitado por el plazo de duracién de cinco afios. Sin embargo, hay que tener en cuenta que el contrato de
renting es un contrato complejo, en donde las prestaciones son mixtas, de suministro y de servicios, y que,
ademds, no necesariamente se mantienen en el tiempo los valores econémicos de cada prestacion segun su
naturaleza.

A resultas de las conclusiones obtenidas por los diversos estudios y consultas preliminares hechas se constata
que cualquier planteamiento supone la adquisicion de un nuevo vehiculo mds costoso y que por su
configuracion “ad hoc” a las necesidades de la Agencia presentaria un valor residual nulo o despreciable en el
momento de su incorporacion al mercado tras el final del contrato. Por otro lado es un hecho a considerar que
los vehiculos que se adquirieran tendran una vida util mucho mds alld de cinco afios.

Debe advertirse que esta prestacion que se contrataria mediante la figura de renting no es sélo el suministro
de unidades moviles sino que lleva aparejado prestaciones accesorias y complementarias que son igual de
esenciales para el buen fin del contrato, como son, mantenimiento, rotulacion, sustituciones, la instalacién de
accesorios, como capotas, bolas de remolque, luminosos de circulacién preferente, cobertura en seguros,
tramitacion de accidentes, revisiones en Inspecciones Técnicas de Vehiculos (ITV), ya sea por antigliedad o por
la instalacion de accesorios que requieran homologacion, etcétera, en definitiva, gestion de flota.

Como es evidente, las prestaciones que conforman este contrato no son simplemente un suministro, sino que
otras muchas tienen la categoria de servicios, lo que, en definitiva, lo definen como contrato mixto y no como
un contrato de suministro ordinario puro. Y como antes deciamos, el valor de las prestaciones puede
evolucionar en el tiempo, seguin la amortizacion de los vehiculos y el método de amortizacion real en funcion
del valor de mercado o lineal.

Ante esta realidad el plazo de cinco afios previsto no se adectia razonablemente a los intereses de una
responsable gestion de los fondos publicos, puesto que obligaria a abordar un gasto exhorbitado en un
periodo mds corto de tiempo, a sabiendas de que el bien no recupera su valor en el mercado mds alla del
tiempo de vigencia del propio contrato y cuya vida dtil puede ser muy superior a los cinco afios de referencia,
por otra parte, la naturaleza mixta del contrato lo separa del concepto Unico de suministro, en definitiva,
puede decirse que por las caracteristicas propias de la prestacion, este contrato comulga mds con la
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naturaleza excepcional de los contratos que se describen en el art. 29.4 en su sequndo pdrrafo de la LCSP, que
de la naturaleza de un arrendamiento de bien mueble pura y simple a la vista del art 16 y art. 29.5 de la misma
ley.

A la vista de lo anterior, esta Direccion Gerencial SOLICITA a esa Comision Consultiva de Contratacion
Administrativa emita informe sobre si, en contratos de renting de vehiculos especiales podria preverse un plazo
de contrato mas alla de los cinco afios sefialados en art 29.5 de la LCSP, atendiendo, en primer lugar, a la
naturaleza mixta de la prestacion y a las consideraciones sobre la recuperacion de la inversion por parte del
contratista que harian antieconémico la utilizacion del bien al final del contrato, lo que provoca, en caso de
contrato por cinco afios mdximo, la forzada amortizacién y repercusion de su coste de estos en un plazo
inferior a su propia vida dtil por las caracteristicas especiales del vehiculo a adquirir.”

Il - INFORME

1- Previamente al examen de fondo de las cuestiones suscitadas conviene tener presente que en relacion
con el contenido de los informes, de acuerdo con el criterio reiteradamente sentado (Informes 5/2007,
6/2007 y 6/2009), a la Comision Consultiva de Contratacion Publica no le corresponde informar expedientes
en concreto, salvo los supuestos especificos a que se refiere el articulo 2 del Decreto 93/2005, de 29 de
marzo, por el que se regulan la organizacion y funciones de este 6rgano consultivo.

Por tanto, los informes que se soliciten habran de recaer sobre cuestiones que se susciten en relacién con la
interpretacion general de las normas en materia de contratacion publica, si bien en el presente caso
realizaremos algunas consideraciones de caracter general sobre las cuestiones planteadas, y con la
necesaria cautela, en base a la documentacidn e informacién que aporta la entidad consultante, por lo que
puede haber elementos juridicos y facticos que puedan desconocerse por este drgano consultivo.

La Agencia solicita informe sobre si “en contratos de renting de vehiculos especiales podria preverse un plazo
de contrato mas alla de los cinco afios sefialados en art 29.5 de la LCSP, atendiendo, en primer lugar, a la
naturaleza mixta de la prestacion y a las consideraciones sobre la recuperacion de la inversion por parte del
contratista que harian anti-econémico la utilizacion del bien al final del contrato, lo que provoca, en caso de
contrato por cinco afios maximo, la forzada amortizacion y repercusion de su coste de estos en un plazo
inferior a su propia vida Gtil por las caracteristicas especiales del vehiculo a adquirir’.

Expone la Agencia en su escrito que “(...) entre las responsabilidades que competen a la Agencia en el seno
del Plan INFOCA se encuentra la aportacion de vehiculos terrestres, equipos de comunicaciones, maquinaria y
mantenimiento a la totalidad de los medios humanos (...) hasta el momento, la Agencia ha mantenido
contratos de renting como figura idénea para el soporte contractual de la flota de vehiculos, dotando de
movilidad a los trabajadores para el desarrollo de las funciones antes descritas. Con objeto de estos contratos
se ha venido disponiendo de un vehiculo de mercado perfectamente adaptado a las necesidades especificas
del operativo INFOCA. No obstante, en enero de 2018 se licita un nuevo expediente para la renovacion de la



flota a través de un contrato de renting, el cual queda desierto en abril, como resultado de que el mercado no
concurre a dicha licitacion, lo que obliga a justificar la permanencia de la actual flota hasta resolver esta
situacion.

Como consecuencia de lo anterior, se promueven distintos estudios de consultoria y consultas preliminares al
mercado y se constata la falta de opciones viables de mercado en serie para satisfacer las caracteristicas
y prescripciones definidas en esa licitacion. Ante esta situacion, la Agencia comienza a valorar otras
opciones para dar continuidad a la prestacion, concluyendo que el buen fin de la licitacién que se publicara,
cumpliendo con las necesidades a satisfacer, pasaria por modificar sustancialmente las condiciones y
prescripciones técnicas que hasta ahora se han previsto. Tanto es asi, que las opciones que se barajan
requeririan adaptaciones muy particulares y especiales de modelos de vehiculos existentes en el mercado que
conllevarian su transformacion en mayor o menor grado, dependiendo de la base del vehiculo del que se
parta, todo ello daria lugar a una financiacion muy superior a la prevista hasta el momento.

Dicho lo anterior, las posibilidades para acometer financieramente este tipo de operacién obligan a proyectar
la adquisicion a medio o largo plazo, resultando econémicamente ineficiente un contrato a corto plazo de
menos de cinco aios por el superior coste econémico global que supondria este contrato, llegando a duplicar
el coste anual muy por encima del coste medio a mds largo plazo”.

Dada la concrecién de la cuestion planteada y dado que, como hemos sefialado , los informes que se
soliciten habran de recaer sobre controversias que se susciten en relacion con la interpretacion general de
las normas en materia de contratacion publica, parece prudente centrar la consulta planteada, que se refiere
un expediente concreto de contratacidn, a la cuestion de la duraciéon maxima de los contratos mixtos de
servicios y suministros, de acuerdo con las prescripciones establecidas en nuestra norma de contratacion;
todo ello sin perjuicio de la posible extrapolacion de las consideraciones generales que se expongan, al
expediente concreto por el que se nos pregunta, atendiendo a las circunstancias que en el mismo concurran

2.La respuesta a la consulta planteada se simplifica a la vista de la modificacion operada en el parrafo
segundo del apartado cuarto del articulo 29 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico (en adelante, LCSP) por la Disposicion Final 7.1 del Real Decreto-ley 11/2020. En efecto, la excepcion
que contempla dicho apartado, ya no se limita a los contratos de servicios sino que se extiende también a
los contratos de suministros. Se expresa el precepto en los siguientes términos:

"Los contratos de suministros y de servicios de prestacion sucesiva tendran un plazo maximo de duracion de
cinco arios, incluyendo las posibles prorrogas que en aplicacion del apartado segundo de este articulo acuerde
el érgano de contratacion, respetando las condiciones y limites establecidos en las respectivas normas
presupuestarias que sean aplicables al ente contratante.
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Excepcionalmente, en los contratos de suministros y de servicios se podrd establecer un plazo de duracion
superior al establecido en el pdrrafo anterior, cuando lo exija el periodo de recuperacion de las inversiones
directamente relacionadas con el contrato y estas no sean susceptibles de utilizarse en el resto de la actividad
productiva del contratista o su utilizacion fuera antiecondomica, siempre que la amortizacion de dichas
inversiones sea un coste relevante en la prestacion del servicio, circunstancias que deberan ser justificadas en
el expediente de contratacion con indicacion de las inversiones a las que se refiera y de su periodo de
recuperacion. El concepto de coste relevante en la prestacion del servicio serd objeto de desarrollo
reglamentario. ”

En consecuencia, el caracter mixto del contrato, integrando prestaciones propias del contrato de
suministros y del del servicios, deviene ya irrelevante a los efectos de la consulta realizada, pues la repetida
excepcion se puede aplicar a ambos tipos contractuales.

3.- Dicho lo cual, que duda cabe que dentro del procedimiento de seleccion del contratista, resulta
necesario que en la fase de preparacion del contrato se establezca una correcta determinacion de la
duraciéon del mismo como garantia imprescindible de los principios de seguridad juridica y de libre
concurrencia. No puede sostenerse que la duracion del contrato sea ajena a la preparacion del contrato,
momento en el que debe quedar perfectamente definida con el fin de garantizar aquellos principios basicos.

En consecuencia, la duracion efectiva ha de ser establecida, tal como impone el articulo 29 en su regla
general, teniendo en cuenta la naturaleza de las prestaciones, las caracteristicas de su financiacién y la
necesidad de someter periédicamente a concurrencia la realizacion de las mismas, sin perjuicio de las
normas especiales aplicables a determinados contratos, siempre que el érgano de contratacion justifique
debidamente la concurrencia de la situacion excepcional prevista en el citado articulo 29.4 apartado
segundo de la LCSP.

Por tanto, y a modo de primera conclusion, prescindiendo del debate acerca de la naturaleza juridica del
contrato de renting de vehiculos, esto es, de si el mismo integra prestaciones tanto del contrato de
suministros como del de servicios, toda vez que la nueva redaccion del art. 29.4 apartado segundo de la
LCSP, contempla la posibilidad excepcional de extender la duracion de ambos tipos contractuales mas alla
del plazo general de duracién de 5 afios, siempre que concurran las circunstancias que dicho precepto
sefiala, puede afirmarse que dicha extension es factible en el caso analizado, atendiendo al objeto del
contrato sobre el que versa la consulta, y siempre que en el expediente quede constancia debidamente
justificada de los motivos que establece el precepto de continua referencia. Extremo éste sobre el que esta
Comisién no puede pronunciarse por estarle vedado descender a la casuistica.

4.- No debe por otro lado resolverse la cuestion sin tener en cuenta que, si bien es cierto que la duracién
del contrato ha de fijarse en la fase de seleccion del contratista, como salvaguardia de los principios de
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seguridad juridica y libre concurrencia, no es menos cierto que la misma representa un elemento central en
la ejecucion del contrato

En este sentido, una de las novedades de la regulacion establecida en la LCSP en cuanto a la ejecucion de
los contratos es la posibilidad que establece el articulo 122.2. de detallar en los pliegos reguladores de los
contratos mixtos el régimen juridico aplicable a sus efectos, cumplimiento y extincidn, atendiendo a las
normas aplicables a las diferentes prestaciones fusionadas en ellos, superando la determinacién clasica en
nuestra praxis contractual que tendia a extender los efectos del régimen juridico propio de la prestacion
principal del contrato, también en fase de ejecucion.

Dicha prevision evita las incoherencias que puedan derivarse en el caso de que el régimen juridico de la
prestacion principal pueda ser incongruente o insuficiente con la especialidad propia del resto de las
prestaciones. De este modo, para la correcta ejecucion del contrato mixto podran fijarse condiciones
adaptadas a la naturaleza de cada prestacion particular.

111 - CONCLUSIONES

1- De acuerdo con lo establecido en el articulo 29.4 LCSP los contratos de suministros y de servicios de
prestacion sucesiva tendran un plazo maximo de duraciéon de cinco afios, incluyendo las posibles prérrogas
que en aplicacidn del apartado segundo de este articulo acuerde el 6rgano de contratacion.

2- De acuerdo con lo establecido en el articulo 29.4 LCSP. segundo parrafo, excepcionalmente, en los
contratos de suministros y de servicios, y también en los contratos mixtos que integran prestaciones propias
de uno y otro, se podra establecer un plazo de duracién superior a los indicados cinco afios cuando el
6rgano de contratacion justifique debidamente que el periodo de recuperacion de las inversiones
directamente relacionadas con el contrato sea superior a dicho plazo quinquenal, asi como que éstas no
sean susceptibles de utilizarse en el resto de la actividad productiva del contratista o su utilizacion fuera
antiecondmica.

3- Segun se establece en el articulo 122.2 de la LCSP en los contratos de naturaleza mixta se podra detallar
en los pliegos reguladores el régimen juridico aplicable a sus efectos, cumplimiento y extincion, atendiendo
a las normas aplicables a las diferentes prestaciones fusionadas en ellos, evitando las incoherencias que
puedan derivarse en el caso de que el régimen juridico de la prestacion principal pueda ser incongruente o
insuficiente con la especialidad propia del resto de las prestaciones. De este modo, para la correcta
ejecucion del contrato mixto podran fijarse condiciones adaptadas a la naturaleza de cada prestacion
particular.

Es todo cuanto se ha de informar.



