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El Observatorio del Sector Publico (OSPI) es una iniciativa de Informética
El Corte Inglés para canalizar y estudiar propuestas relacionadas con la
transformacion digital que se lleva a cabo en la Administracion Publica.
Como laboratorio para la elaboracion de propuestas de valor, su objetivo se
centra en el impulso de proyectos de transformacion digital en los distintos
niveles de la Administracién espafiola.

El presente documento constituye una sintesis de lo tratado en el
encuentro celebrado el pasado mes de enero en Madrid entre expertos en
contratacion pertenecientes al dmbito de la Administracién Piblica y de la
empresa privada. Entre todos, debatieron sobre las principales novedades
de la contratacion publica a partir de la entrada en vigor de la Ley

9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espaiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014.

En particular, abordaron los cambios que afectan de forma mas directa
a la contratacién de bienes y servicios de Tecnologias de la Informacion

y las Comunicaciones (TIC), en relacién con el marco legal anterior, y
valoraron la contribucién de estos cambios a la mejora de la contratacion
publica desde distintos puntos de vista: agilidad, eficacia, innovacion,
transparencia, etc.

En el debate han participado: Carmen Gandarillas, Subdirectora General
de Contratacién Centralizada de Tecnologias, Angeles Gonzdalez Rufo,
Subdirectora General de Coordinacion de la Contrataciéon Electrénica,

y Emilio Viciana, Vicesecretario de la Junta Consultiva de Contratacion
Publica del Estado, del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica.

El panel de participantes en el debate se ha completado con José Antonio
Garcia, presidente de la Asociacion Profesional de Cuerpos Superiores

de Sistemas y Tecnologias de la Informacién de las Administraciones
Publicas (ASTIC), Luis Garcia Prieto, Secretario general del Consorcio de
Compensacion de Seguros, Juan Manuel Garrido, Subdirector General

de Fomento de la Innovacion del MINECO, Fernando Gutiérrez, Socio de
Pinsent Masons, y Alejandro Aliaga, Asesor juridico en IECISA. Victor M.
lzquierdo, Presidente del Observatorio del Sector Publico de Informdatica El
Corte Inglés, ha actuado como moderador
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Introduccion

El moderador introdujo el tema del coloquio planteando el siguiente dilema: ;La
aprobacién de la Ley va a suponer una oportunidad para la mejora de la contratacion
publica en Espafia o, simplemente, va a acarrear una mayor carga de gestién para los
contratantes?

Posteriormente, de entre las muchas cuestiones que suscita la aplicacion de la Ley, se
seleccionaron para el coloquio cuatro bloques temdaticos:

¢ Los procedimientos de contratacion en la nueva Ley.

e Publicidad, transparencia, gobernanza y uso de medios electrénicos.
¢ Criterios de adjudicacion.

* La compra publica de innovacion.

Para, por ultimo, extraer unas conclusiones del debate.

La nueva LCSP: Oportunidad de mejora
o0 mas trabas para contratar

La nueva Ley es el resultado de la obligacién de transponer las Directivas europeas

de Contrataciéon Publica combinada con la necesidad de corregir algunas disfunciones
observadas en la aplicacion de la Ley anterior. Todo el proceso de aprobacion de la Ley
ha estado condicionado por una tramitacion parlamentaria complicada, con mucha
negociacion entre los grupos politicos, al no disponer ninguno de ellos de mayoria
absoluta.

Este punto de partida ha dado lugar a un texto que, sin detrimento de su calidad
técnica, resulta excesivamente largo. A veces, recuerda mds a un reglamento que a una
ley y puede resultar complicado de entender por las pymes de menor dimensién, cuando
precisamente la Ley pretende facilitar la participacion de las pequefias y medianas
empresas en la contratacion publica.

Esta complejidad del texto también es reflejo de la propia complejidad del Sector
Publico, del que forman parte una gran diversidad de érganos de contratacién, no todos
igualmente preparados para abordar este cambio.

A pesar de estas dificultades, los expertos participantes en el debate entienden que nos
encontramos ante una oportunidad real de mejorar la contratacién publica en nuestro
pais. Para que esa oportunidad se materialice hace falta una adecuada gestion del
cambio.

Por otra parte, los intervinientes en el debate descartan que la nueva Ley complique los
procedimientos de contratacién, De hecho, contiene varias medidas tendentes a facilitar
su simplificacion.
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Procedimientos de contratacion

En este punto los expertos coincidieron en senalar que una de las novedades mds
significativas de la Ley 9/2017 radica en la introduccién del procedimiento de Asociaciéon
para la Innovacién que, junto con otros instrumentos como el contrato de servicios de
[+D o el procedimiento de licitacion con negociacion cuando la prestacion objeto del
contrato incluya un proyecto o soluciones innovadoras, abre nuevas vias para la compra
pUblica de innovacién.

Por otra parte, habida cuenta de que en el procedimiento negociado con y sin
publicidad se suprime la posibilidad de su uso por razén de la cuantia, los participantes
en el debate consideran que buena parte de las licitaciones que en el marco legal
anterior utilizaban el procedimiento negociado por razén de cuantia, se articulardn
mediante el procedimiento simplificado, bien en su modalidad normal (contrataciones
de valor estimado que no superen los 100.000 EUR) o “supersimplificada”
(contrataciones de valor estimado inferior a 35.000 EUR).

Pero el punto al que se dedicd mayor atencién en el debate fue el de las especialidades
en la contratacion de servicios de desarrollo y mantenimiento de aplicaciones que
recoge la nueva Ley en su articulo 308.3 y que permiten una mayor flexibilidad a la
hora de contratar y ejecutar este tipo de servicios. Este nuevo enfoque, en el que el
objeto del contrato se define por referencia a componentes de prestacion del servicio,
no estd exento de dificultades.

Por un lado, se admite el problema que presenta estimar a priori los recursos necesarios
para la ejecucién de un proyecto de este tipo. La ingenieria de software todavia no
dispone de herramientas suficientemente afinadas, que son de uso comuin en otros
sectores, como pueden ser los cuadros de precios tipicos de la construccion.

Por otra parte, la Ley exige que queden claras las funcionalidades a desarrollar, aunque
puedan concretarse a lo largo de la ejecucion.

Por ello, a la hora de plantear este tipo de contratos habrd que adoptar algunas
cautelas, de modo que se evite caer en la figura de la cesiéon ilegal de trabajadores vy,
también, que puedan visualizarse claramente los avances en la ejecucion del proyecto,
mediante la adecuada exigencia de entregables.

Este debate desemboco en una discusion de mayor calado, cual es la de cémo debe
abordarse con cardcter general la provision de servicios de desarrollo de software en la
Administracion, plantedndose cuestiones tales como:

« El desarrollo de software en la Administracion es un proceso que no puede resolverse
Unicamente con medidas en el dmbito de la contratacion. Se requiere un enfoque
holistico.

¢ Alaluz de las necesidades, se precisa ahondar acerca de la manera mas eficiente de
proveer estos servicios. Qué parte es susceptible de externalizacion y cudl no lo es.

« El desarrollo de software en la Administracion con frecuencia se lleva a cabo en un
ambiente de incertidumbre, bien porque el marco normativo no estd plenamente
definido, bien porque el gestor funcional no puede pronunciarse acerca de la validez
de una solucién hasta que no la comience a utilizar.

¢ La posibilidad de contratar el desarrollo de un proyecto de software con tres
empresas distintas, de modo que una de ellas se encargue de la definicidon del
proyecto, otra de su ejecucion y una tercera de la supervision. Este sistema no
tendria por qué suponer un aumento de los costes, al controlarse mejor todas las
fases de desarrollo del proyecto.

¢ La utilidad de las consultas preliminares de mercado a la hora de abordar un
proyecto de desarrollo de software.
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Publicidad, transparencia, gobernanza
v uso de medios electronicos

En materia de publicidad y transparencia, ya se ha mencionado en el punto anterior
que una novedad significativa de la Ley es la supresidn del supuesto de aplicacion del
procedimiento negociado sin publicidad por razén de cuantia.

Los participantes en el debate también mencionaron la nueva regulacién del perfil

de contratante, que le otorga un papel principal como instrumento de publicidad

de los distintos actos y fases de la tramitacion de los contratos de cada érgano de
contrataciéon. Asimismo sefialaron que en el caso de los érganos de contratacion de

las entidades del sector publico estatal los perfiles de contratante deben alojarse de
manera obligatoria en la Plataforma de Contratacion del Sector Publico, gestiondndose
y difundiéndose exclusivamente a través de ella.

Por su parte, la Ley suprime los perfiles de contratante de las Administraciones locales,
las cuales podrdn optar bien por alojar la publicacién de sus perfiles de contratante en
el servicio de informacién que a tal efecto tenga establecido la Comunidad Auténoma
de su dmbito territorial, o bien por alojarlos en la Plataforma de Contratacion del
Sector Publico.

Por su relevancia, los expertos sefialaron la ambicion de la Ley a la hora de implantar

la contratacion electréonica de manera obligatoria a partir de su entrada en vigor,
adelantdndose a la fecha limite de 18 de octubre de 2018 establecida en la Directiva
2014/24/UE. Para afrontar este importante reto, los érganos de contratacion pueden
utilizar sus propias soluciones o las de terceros, siempre que quede garantizada la
interoperabilidad con la correspondiente plataforma de contratacion. En cualquier caso,
tendrdn a su disposiciéon los servicios ofrecidos por la Direccion General del Patrimonio
del Estado del MINHAFP.

Otro de los aspectos novedosos de la Ley puesto de manifiesto en el debate es el que

se refiere a la gobernanza. Asi, la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
cambia de nombre para convertirse en la Junta Consultiva de Contratacion Publica del
Estado (JCCPE). La Ley designa a la Junta punto de referencia para la cooperacién con
la Comisidon Europea en lo que se refiere a la aplicacion de la legislacion relativa a la
contratacion publica. Dentro de la JCCPE se crea el Comité de cooperacion en materia
de contratacién publica, que cuenta con representacion de las Comunidades y Ciudades
Autonomas y de las Entidades Locales. Este Comité, entre otras funciones, estd
encargado de coordinar los criterios de interpretacién seguidos por las Administraciones
Publicas en relacién con las normas de la contratacién publica, asi como de coordinar el
impulso de la contratacién electrénica en el dmbito del sector publico.

Otros elementos de la nueva gobernanza son la Oficina Independiente de Regulacion y
Supervision de la Contratacion, en la que se integra la Oficina Nacional de Evaluacién, y
la Estrategia Nacional de Contratacion Publica. Todos ellos instrumentos similares a los
existentes en otros Estados miembros de la UE.
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Criterios de adjudicaciéon

En cuanto a los cambios en los criterios de adjudicacién (que no de valoracién, como

se decia en la Ley anterior), mucho se ha hablado de la obligacién de que en toda
contratacion publica se incorporen de manera transversal y preceptiva criterios sociales
y medioambientales. En este punto, los participantes en el coloquio han recordado que
estos criterios siempre han de guardar relacién con el objeto del contrato.

La nueva Ley se decanta por la busqueda de un equilibrio entre el precio y la calidad,
con el objetivo de que los contratos se adjudiquen a la propuesta que ofrezca una
mejor relacion calidad-precio, huyendo de este modo de la preeminencia del precio
que ha marcado la Ley 30/2007 y el posterior texto refundido. En esta linea, la Ley
9/2017 introduce una interesante novedad, como es la posibilidad de incorporar un
nuevo criterio de cardcter econdémico, el denominado “coste del ciclo de vida”, a cuya
definicion y cdlculo la Ley dedica el articulo 148. Se entienden comprendidos dentro del
ciclo de vida de un bien o servicio todas las fases consecutivas o interrelacionadas que
se sucedan durante su existencia, desde la [+D hasta que se produzca la eliminacion, el
desmantelamiento o el final de su utilizacién. Sin duda alguna se trata de un concepto
muy atractivo, si bien los participantes en el debate prevén que su aplicacién no serd
sencilla. Las barreras no son tanto legales, sino mds bien de organizacién y gestion.
Para su aplicacién los érganos gestores deberian disponer de indicadores medibles o de
una contabilidad analitica.

El objetivo anterior se refuerza con la obligacién de que en los contratos que tengan
por objeto prestaciones de cardcter intelectual (lo que ocurre en muchos contratos
TIC), los criterios relacionados con la calidad representen, al menos, el 51 por ciento de
la puntuacion asignable en la valoracion de las ofertas.

Compra publica de innovacion

La nueva LCSP contiene varios elementos claramente favorecedores de la Compra
Publica de Innovacion (CPI), como son las consultas preliminares al mercado, el nuevo
procedimiento de la Asociacion para la Innovacion y la inclusién, dentro de los supuestos
de aplicacion del procedimiento de licitacion con negociacion, de la situacién en la que
la prestacion objeto del contrato incluya un proyecto o soluciones innovadoras.

A juicio de los participantes en el debate, la compra publica de innovacion es uno de
los instrumentos que mds contribuye al aumento de la inversion privada en [+D, uno de
los puntos mds débiles del sistema espafiol de innovacion. La clave radica en que los
organismos publicos inviertan en proyectos innovadores de utilidad para ellos y, en este
proceso, atraigan la inversion privada.

En el caso espaiol ya existe un importante historial de casos que han hecho uso de
este enfoque, con el apoyo de fondos europeos (FEDER fundamentalmente, con un
porcentaje medio de ayuda del 73%). Hasta la fecha se han invertido en este tipo de
proyectos mas de 360 MEUR, siendo el sector sanitario el que ha absorbido una mayor
proporcién de estos fondos (mdés del 40%). Los proyectos de innovacién en este sector
estdn abordando dos lineas principales: la medicina personalizada y la medicina de
precision. Pero también existen ejemplos en otros dominios como pueden ser la lucha
contra incendios o la aplicacién de la Politica Agraria Comun, con el apoyo de drones.

Desde el punto de vista territorial, Galicia y Andalucia son las Comunidades Auténomas
que han hecho mayor uso de este enfoque. Por el contrario, en la Administracion
General del Estado su uso estd siendo mas limitado, probablemente por la dificultad de
financiar estos proyectos con fondos del FEDER
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Principales conclusiones

Desde un punto de vista general, no restringido a las contrataciones TIC, los expertos
reunidos por el OSPI valoraron la Ley en los términos siguientes:

* La LCSP es una ley necesaria por la obligacidon de transponer las Directivas de
la UE. El proceso de transposicion se ha aprovechado para resolver algunas
disfuncionalidades del texto actual.

« Presenta avances notables en aspectos de transparencia, lucha contra la corrupcion
y gobernanza.

* Apuesta por la simplificaciéon administrativa para facilitar el acceso de las pymes
a la contratacion publica. Con este mismo fin promueve, como regla general, la
division en lotes del objeto del contrato.

* En cuanto a los criterios de adjudicacién, da un peso importante a la calidad de la
propuesta e introduce un nuevo criterio econdémico como es el coste del ciclo de vida.
Ademds permite utilizar como criterio la cualificacion y experiencia del personal
adscrito al contrato.

¢ En su aplicacion hay que evitar el riesgo de burocratizaciéon, como ha podido ocurrir
en otras dreas de la actividad administrativa. Por ejemplo, con la nueva regulacion
de los convenios de la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico.

* En alguna de sus disposiciones, la LCSP parece haber sido concebida mds para
atender al logro de determinados objetivos politicos, sociales o econdmicos, que para
atender las necesidades mismas de los servicios publicos.

Desde el punto de vista de la Compra Publica de Innovacién, la LCSP supone un gran
avance, al dar carta de naturaleza a figuras como el contrato de servicios de [+D,

las consultas preliminares al mercado, el nuevo procedimiento de Asociacion para la
Innovacién o la consideracién del coste del ciclo de vida como criterio de adjudicacion.
Ademds, permite vincular desarrollos y despliegues posteriores y supone un valioso
instrumento para multiplicar la inversion privada en [+D, constituyendo asi un claro
ejemplo del uso estratégico de la contratacion.

En cuanto a los aspectos propiamente TIC, los intervinientes en el debate destacaron:

¢ Lo apuesta que hace la Ley por la contratacion electrénica y la necesidad
de apoyarse en la tecnologia como Unico medio de evitar los riesgos de la
burocratizacion. A este respecto, la Plataforma de Contratacién del Sector Publico
es una herramienta esencial.

* La Ley no va a resolver los problemas a los que se enfrentan los gestores publicos
a la hora de abordar proyectos de desarrollo de software. Para ello se requiere un
enfoque mas holistico y no sélo en el dmbito de la contratacion.

Finalmente, los expertos concluyeron en la necesidad de "dejar caminar a la Ley”, cuya
aplicacion habrd que matizar en la prdctica, a través de las decisiones de las Juntas

y Mesas de Contratacién, de los informes de las Juntas Consultivas de Contratacién,
de los Tribunales de Recursos Contractuales o, en Ultimo término, de los Tribunales de
Justicia.

D Enlaces de interés

MINHAFP. Area temdtica de Contratacién Contratacion centralizada

Plataforma de Contrataciéon del Sector Publico Compra publica innovadora
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Sobre el Observatorio del Sector
Publico

Con el foco puesto en la transformacion digital de las Administraciones
Publicas y tomando como marco de referencia la iniciativa puesta en
marcha por Informdtica El Corte Inglés, Administracion Digital 2020, el
Observatorio del Sector Publico lleva a cabo tareas de identificacion,
ordenacioén, valoracion y difusién de politicas publicas, planes de accidén,
proyectos y servicios exitosos para la transformacién digital, provenientes
principalmente del dmbito internacional, a partir de los cuales se pueden
efectuar propuestas aplicables al sector publico espanol, dando lugar a un
verdadero centro de conocimiento de la Administracion Digital.

OTRAS PUBLICACIONES:
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