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Resumo: En este trabajo se efectla un analisis del tema partiendo de los antecedentes
historicos hasta la nueva regulacion de la cuarta generacion de Directivas comunitarias
y el PLCSP. En consonancia con el objetivo de favorecer la concurrencia de las PYME,
la Directiva 2014/24/UE dispone que se debera justificar la no division en lotes. A su
vez, no se podra fraccionar el contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del
mismo y eludir asi los requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de
adjudicacion que correspondan. Respecto a la limitacion en el nimero de lotes en que
los operadores pueden concurrir o la limitacion del nimero de lotes que se puedan
adjudicar a un solo licitador, debe hacerse previo el correspondiente estudio que
garantice el interés publico y la eficiencia de la decisién y las condiciones del mercado,
favoreciendo la concurrencia.
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Abstract: In this paper we analyse the subject starting from its historical background to
the new regulation of the fourth generation of Community Directives and the Public
Sector Contract Law Project (PLCSP). In accordance with the objective of encouraging
the participation of small and medium-size companies (PYME), EU’s Directive 2014/24
provides that non-division into lots should be justified. In a similar way, the contract
cannot be divided in order to reduce its amount and advertising requirements or those
related to the award procedure which apply. As regards the limitation to the number of
lots in which operators can attend, or the limitation to the number of lots that can be
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awarded to a single bidder, this must be done prior to the corresponding study that
guarantees the public interest, the efficiency of the decision and the market conditions,
favoring competition.

Keywords: subdivision; division; lots; to limit; object.
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I. CUESTIONES PREVIAS

Desde hace muchos afios en numerosos informes del Tribunal de Cuentas y de los
Organos equivalentes de las Comunidades Auténomas se concluye que algunas
Administraciones y determinados Entes del Sector publico han efectuado una
utilizacion reiterada del fraccionamiento del objeto del contrato, en supuestos en los que
no procede, con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos
de publicidad® o los relativos al procedimiento de adjudicacién. Si bien se puede
apreciar que uUltimamente se ha reducido significativamente esta tendencia, todavia
vemos como en algunos casos se presentan dentro de cada anualidad presupuestaria un

! Vid. MORENO MOLINA, J.A., Los principios generales de la contratacion administrativa, Ed.
Bomarzo, Albacete, 2006.
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encadenamiento de pequefias facturas que acumuladas también superan los limites del
contrato menor, o se divide su objeto en varios contratos para su adjudicacién por
procedimiento negociado?.

Herrera Campa® 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 elusion de la aplicacion de una norma que, en caso de
no haberse realizado tal fraccionamiento, le resultaria plenamente aplicable. La
posibilidad de tal elusion mediante el fraccionamiento del gasto surge, precisamente,
cuando esa misma norma dispone su aplicacion en funcién de la superacion o no de
determinados umbrales cuantitativos”.

Antes de la nueva Directiva 2014/24/UE, el érgano de contratacion, una vez acreditada
la necesidad de celebrar un contrato, y desde una adecuada planificacion, debia valorar
previamente a la convocatoria de una licitacion si es mas ventajoso para el interés
publico licitar en un Unico lote o en varios lotes, en este caso justificandolo en el
expediente.

Esta valoracion entendemos que se efectla desde una triple perspectiva:

-En primer lugar, determinando si el contrato es susceptible de contratacion
independiente, mediante su division en lotes, que es lo que la doctrina ha denominado
“la 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 segundo lugar, observando las limitaciones por razon del procedimiento de
adjudicacion a utilizar, pues la division del objeto no puede hacerse para eludir los
requisitos exigibles al procedimiento de adjudicacién, es decir, si el contrato por razon
de la cuantia debe tramitarse por procedimiento abierto o restringido, no puede dividirse
el objeto en varios contratos menores 0 negociados, pues en este caso estariamos ante
un fraude de ley. La jurisprudencia ha declarado en estos casos que es nulo el contrato,

2 El Tribunal de Cuentas en su informe de 13 de enero de 2017 indica que “se han observado supuestos en
los que, por las circunstancias concurrentes en los expedientes de contratacion, existen indicios de
haberse producido un posible fraccionamiento del objeto del contrato, ya que se trata de contratos
menores de servicios y de suministro con el mismo objeto, o vinculados entre si por una misma finalidad -
adjudicados en la mayor parte de los casos a la misma empresa-, y cuyo importe conjunto supera el limite
maximo cuantitativo previsto en el TRLCSP. En estos supuestos, a la vista del carécter reiterado y
previsible de los servicios, de la similitud de las prestaciones, asi como del fin Gnico de las diversas
contrataciones, habria sido precisa la realizacion de una planificacion mas racional de las necesidades y
de las actuaciones para cubrirlas; de modo que, en lugar de proceder a la celebracion de distintos
contratos menores, se hubiera efectuado una contratacion Unica por el importe conjunto de las
prestaciones, a través del procedimiento establecido para cada caso, lo que, ademas, hubiera contribuido a
dotar de una mayor publicidad y concurrencia a la contratacion”.

® HERRERA CAMPA, J.J., “Andlisis normativo del fraccionamiento del gasto”, Revista Cuenta con
IGAE, Edicién y Distribucion: Subdireccién General de Informacion, Documentacion y Publicaciones,
n°13, Noviembre 2005, pag. 25.

* Vid. Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa 31/12, de 7 de mayo de 2013: Es
decir, el primer requisito que debe cumplirse para que pueda hablarse de fraccionamiento del contrato es
gue exista una unidad operativa o sustancial entre las diferentes prestaciones (o partes de prestaciones).
Asi se desprende sin lugar a dudas de la propia Ley de Contratos del Sector Publico, que en su apartado 3
se refiere a que “cuando el objeto del contrato admita fraccionamiento y asi se justifique debidamente en
el expediente, podra preverse la realizacion independiente de cada una de sus partes mediante su division
en lotes, siempre que éstos sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado y constituyan una
unidad funcional, o asi lo exija la naturaleza del objeto”.
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dado este fraccionamiento fraudulento y no justificado del contrato para eludir la
aplicacion de estos principios y requisitos. Circunstancia muy grave y que infringe los
principios de la contratacion publica, y que puede conllevar consecuencias de tipo
penal, si se dan determinadas circunstancias’.

En este sentido Francisco de Paula Aguilera Gonzélez y José Manuel Modelo Baeza®
consideran, al analizar las consecuencias juridicas del fraccionamiento fraudulento del
contrato, que nos encontramos ante un supuesto de nulidad de pleno derecho. De igual
modo, José Luis Villar Ezcurra y Jaime Marfa Badaroux'sefialan que “es significativa al
respecto la sentencia del TSJ Pais Vasco de 17 de junio de 1999 en la que se decide la
nulidad de un contrato administrativo de prestacion de servicios, por un lado, por
ausencia de expediente de contratacion, y por otro, por considerar que se ha fraccionado
indebidamente el objeto del contrato para evitar cumplir con los requisitos que imponen
los principios de publicidad y concurrencia.”

Tampoco es posible fraccionarlo igualmente para eludir los requisitos de aplicacion de
la normativa y la publicidad comunitaria, tal y como establecian la derogada Directiva
2004/18 en su articulo 9.3% y anteriormente los articulos 17.2 de la Directiva 2004/17°,
6.4 de la Directiva 93/37'°, 5.6 de la Directiva 93/36, articulo 7.3 de la Directiva
92/50", articulo 14.13 de la Directiva 93/38", articulo 7.2 de la Directiva 71/305 de
26 de julio de 1971, ** y ahora establece la Directiva 2014/24 .

-En tercer lugar, desde una racionalidad en la especialidad de las ofertas en el mercado
y para favorecer la concurrencia de las PYMES, pues por ejemplo no tiene sentido
adquirir en un unico lote para un hospital productos que no tienen nada que ver entre si,

> Vid. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias, n°2/2014, de 6 de mayo.

® DE PAULA AGUILERA GONZALEZ, F., y MODELO BAEZA, J.M., “El fraccionamiento en la
contratacién administrativa local”, ElI Consultor, n°17, quincena 15-29 septiembre 2007, pag. 2768.

" VILLAR EZCURRA, J.L.,y MARFA BADAROUX, J., “Articulo 68. Fraccionamiento del objeto del
contrato”, en AA.VV., Comentarios a la Ley de contratos de las Administraciones Publicas, Tomo I,
Arifio y Asociados, Granada, 2003, pag.1131.

® Articulo 9.3:

“No podréa fraccionarse ningln proyecto de obra ni ningin proyecto de compra tendente a obtener una
determinada cantidad de suministros y/o de servicios con vistas a sustraerlo a la aplicacion de la presente
Directiva”.

° Articulo 17.2:

“Las entidades adjudicadoras no podran substraerse a la aplicacion de la presente Directiva dividiendo los
proyectos de obras o los proyectos de adquisicién de productos o de prestacion de servicios destinados a
obtener una determinada cantidad de suministros o de servicios ni empleando modalidades particulares de
calculo del valor de los contratos”.

19 Articulo 6.4

“No se podra fraccionar ninguna obra ni contrato con objeto de sustraerse a la aplicacion de la presente
Directiva”.

1 Articulo 5.6:

“No podré fraccionarse ningln proyecto de compra de una cantidad determinada de suministros con el fin
de sustraerse a la aplicacion de la presente Directiva”.

12 Articulo 7.3:

“La eleccion del método de valoracion de un contrato no podra utilizarse para sustraer dicho contrato a la
aplicacion de la presente Directiva, como tampoco podra fraccionarse ningln proyecto de contratacion de
un determinado nimero de servicios con el propdsito de sustraerlo a la aplicacion del presente articulo”.
3 Articulo 14.13:

“Las entidades contratantes no podran substraerse a la aplicacion de la presente Directiva dividiendo los
contratos o empleando modalidades particulares de calculo del valor de los contratos.”

¥ Articulo 7.2:

“Ningun contrato podréa ser fraccionado con el objeto de sustraerlo a la aplicacion del presente articulo”.
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como  material quirargico, medicamentos y productos farmacéuticos, camas,
ordenadores, fotocopiadoras, impresoras, mobiliario, etc... cuando la division en varios
lotes, con arreglo a un procedimiento abierto, permite la presentacion de los
proveedores especializados en cada producto o bien que se incremente la concurrencia,
consiguiendo mejores precios.

La racionalidad y especialidad de distribucion en lotes abarca también la de los bienes o
productos que componen dicho lote, o sublotes, pues en ocasiones se adquieren
articulos o productos funcionalmente independientes, pero que tienen cierta vinculacion
unos con otros, por ejemplo material de oficina, y se agrupan en un mismo lote.

A partir de la entrada en vigor y transcurrido el plazo de transposicion de la Directiva
2014/24/UE el érgano de contratacion veremos que debe propiciar la division en lotes,
facilitando la participacion de las pequefias y medianas empresas, sin que ello suponga
el fraccionamiento del contrato, pues en todo caso se deben observar los procedimientos
de adjudicacion y la normativa y publicidad comunitaria.

Frente a estos posicionamientos se ha defendido que la division en lotes en algin caso
afecta a las economias de escala que podia obtener la Administracién no dividiendo en
lotes.

Il. ANTECEDENTES HISTORICOS

La posibilidad de division del contrato en lotes tiene antecedentes en los pliegos® y
normativa contractual espafiola de los siglos XIX*y XX. De igual modo, se han
establecido restricciones para el fraccionamiento del contrato.

5 Vid. Pliego de condiciones para el suministro de las casas de correccién de mujeres, de 13 marzo 1852:
Articulo 16: “Podran hacerse proposiciones bien para el suministro de una casa de correccion
determinada, o bien para todas ellas, pero han de presentarse con distincion las parciales de la general.”
(Gaceta de Madrid nim. 6476, de 16/03/1852).

Vid. Junta consultiva de la Armada.- Se saca a publica licitacién el suministro de lonas y tejidos de
fabricacion espafiola que se necesitan en los departamentos de Cadiz, Ferrol y Cartagena durante el
corriente afio y el proximo de 1864. Pliego de condiciones, “Articulo 3. Las proposiciones podran hacerse
bien para desempefiar el suministro en los tres departamentos, en dos o en uno solamente” (Gaceta de
Madrid nam. 205, de 24/07/1863).

Vid. Junta Consultiva de la Armada.- Subasta del suministro de jarcias de fabricacion espafiola que se
necesiten en los departamentos de Cadiz y Ferrol, durante del corriente afio y el préximo de 1856. Pliego
de condiciones (Gaceta de Madrid nim. 143, de 23/05/1863).

Vid. Direccion general de Beneficencia y Sanidad.- Pliego de condiciones bajo las cuales se saca a
publica subasta el suministro de aceite, garbanzos, arroz y judias secas al Hospital del Rey, en Toledo.
Articulo 11: “Se admitirdn proposiciones para cada uno de los articulos que se subastan, pero sera
preferida la que los comprenda a todos, siempre que los precios propuestos no excedan de los fijados en el
pliego cerrado”. (Gaceta de Madrid nim. 308, de 04/11/1875).

Vid. Pliego de condiciones facultativas bajo las cuales se saca a publica licitacion la adquisicién de los
materiales de hierro que se necesitan en los arsenales de Ferrol y Cartagena para la construccién de
cruceros. 14 febrero 1882. Ministerio de Marina.— clausula 12: “Para facilitar la licitacion se divide el
suministro en dos lotes, de los cuales el primero comprende el de los materiales que deben entregarse en
el arsenal de Ferrol y el segundo el de los que corresponden a Cartagena.” (Gaceta de Madrid ndm. 49, de
18/02/1882).

Vid. Direccion general de Rentas Estancadas.- Pliego de condiciones bajo las cuales la Hacienda publica
contrata la adquisicién de 2.500.000 kilogramos de tabaco hoja de las Islas Filipinas, en cinco lotes, de
500.000 kilogramos cada uno, para el suministro de las Fabricas de la Peninsula.
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A continuacién vamos a referirnos brevemente a su evolucion en la normativa, y en
especial hasta llegar a la Directiva 2014/24/UE, que establece una nueva regulacion de
la materia, y a la normativa espafiola de adaptacion a la misma, con un proyecto de Ley
de Contratos del Sector Publico en fase de debate en las Cortes Generales:

1) Real decreto aprobatorio de la instruccién para la contratacion de los servicios
provinciales y municipales e instruccion a que se refiere dicho Real decreto (Gaceta de
Madrid nam. 119, de 29/04/1900).

Es muy importante en cuanto precedente de la prohibicion de fraccionamiento, pues esta
Instruccidn dispone lo siguiente en su articulo 2, ultimo parrafo:

“Por ningun concepto las Corporaciones podran dividir la materia de contratacion en
partes o grupos, con el fin de que la cuantia no llegue a la precisa para la celebracion de
subasta 6 concurso, cuando se trate de objetos de una misma clase y de obras para un
mismo servicio”.

2) Real Decreto e Instruccion de 24 de enero de 1905 para la contratacion de servicios
provinciales y municipales (Gaceta de Madrid nim. 26, de 26/01/1905).

Sigue la linea de la Instruccion de 1900, al disponer en su articulo 2, Gltimo parrafo que:
“Por ningun concepto las Corporaciones podran dividir la materia de contratacion en
partes o grupos, con el fin de que la cuantia no llegue a la precisa para la celebracion de
subasta 0 concurso, cuando se trate de objetos de una misma clase o de obras para un
mismo servicio”

3) Real decreto de 22 de mayo de 1923 aprobando la instruccion reformada sobre
contratacion de los servicios provinciales y municipales y de los correspondientes a los
Cabildos insulares de la provincia de Canarias, articulo 2.

4) El Reglamento de 2 de julio de 1924 para la contratacion de las obras y servicios a
cargo de las entidades Municipales (Gaceta de Madrid de 4/07/1924), que en su articulo
3°, altimo pérrafo, indica que:

“Por ningun concepto podran las Entidades municipales dividir la materia de
contratacion en partes o grupos, con el fin de que la cuantia no llegue a la precisa para la
celebracion de subasta o concurso, cuando se trate de objetos de una misma clase o de
obras para un mismo servicio”.

En relacion con esta cuestién Fernando Albi'’ se pregunta “pero ;que se entendera por
objetos de una misma clase?; ¢en los suministros de material de escritorio deberan
englobarse en una misma contrata los utensilios mecanicos para maquinas de escribir y
el papel que esta ha de utilizar?; ¢deberan considerarse como medios de un mismo
servicio las escobas para la limpieza a mano de la via publica y las piezas de recambio

Gaceta de Madrid nim. 45, de 14/02/1884, pags. 434 a 435. Departamento: Ministerio de Hacienda.

Vid. Subsecretaria.- Se venden en publica subasta varias puertas, ventanas, vidrieras, hierro viejo,
chimeneas, muebles y otros efectos inGtiles, comprendidos en tres lotes, con sujecidn a las tasaciones
verificadas por el Arquitecto de Hacienda y al pliego de condiciones expuesto al pablico en los patios de
este Ministerio. (Gaceta de Madrid nim. 33, de 02/02/1884, pag. 329).

16 Bases para la redaccion del Reglamento de obras y servicios del Cuerpo de Ingenieros del Ejército. De
1892 (Gaceta de Madrid nim. 345, de 10/12/1892) base 33. “Los contratos para las construcciones
militares podran efectuarse de las cinco maneras que a continuacion se expresan: (...) 4* Contratando los
materiales en diversos lotes, con separacion por clases y aparte la mano de obra en destajos con los
operarios practicos e inteligentes para diversas especies de trabajos”.

Y ALBI, F., Los Contratos municipales, Editorial Horizontes, Valencia, 1944, pag. 124.
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de los elementos mecanicos del propio servicio?; Ha de existir en ello, indudablemente
un amplio margen de discrecionalidad para cuya aplicacion habra que atender a las
circunstancias del caso”.

5) El Reglamento de obras, servicios y bienes municipales de 14 de julio de 1924,
(Gaceta de Madrid de 16/07/1914) en su articulo 8, parrafo Gltimo, hace una alusion
indirecta a la posibilidad de ejecucion separada, pero no desarrolla la materia:

“No sera obligatoria la divisién en zonas parciales de la zona general del ensanche, a los
efectos administrativos, pudiendo, no obstante, ordenarse los servicios en diferentes
secciones o0 sectores a fin de que las obras que el plan de ensanche abarque puedan
ejecutarse escalonada, y separadamente, si asi conviniera al Ayuntamiento”.

A continuacién hay 5 normas que tienen una regulacion similar, y que si bien prohiben
el fraccionamiento lo circunscriben a cuando el periodo de ejecucién corresponda a un
mismo presupuesto:

6) Ley de bases de Régimen Local de 1935, Base XVIII:

“Con el fin de evitar que los presupuestos parciales, no rebasen las cifras fijadas en los
parrafos anteriores, cdmo simulaciéon que sustraiga a la obligacién de someterse a la
subasta 0 concurso, no podréan fraccionarse los contratos de obras o suministros de la
misma indole y finalidad cuando el periodo de su ejecucion sea el que corresponde al
mismo presupuesto ordinario”.

7) Ley municipal de 31 octubre de 1935, articulo 127:

“No podré fraccionarse la materia de los contratos municipales en partes o grupos, con
el fin de que su cuantia no llegue a la precisa para la celebracion de subasta o concurso
cuando el periodo de ejecucion corresponda a un solo Presupuesto ordinario”.

En el Diccionario de la Administracion Espafiola®® se sefiala al respecto lo siguiente:

“luego, a la inversa, si la ejecucion corresponde a varios ejercicios, podra fraccionarse la
obra. Si es asi, el articulo consigue todo lo contrario de lo que se propone, pues las
obras mas importantes se pueden sustraer a la subasta o concurso.”

8) Ley de 17 de julio de 1945 de bases de Régimen Local®, que en la Base 54 dispone
que:

“No podré fraccionarse en partes o grupos la materia de los contrates de obras o
servicios, si el periodo de ejecucion corresponde a un solo presupuesto ordinario”.

9) Ley de Régimen Local, Decreto de 16 de diciembre de 1950 por el que se aprueba el
texto articulado de la Ley de Régimen local de 17 de julio de 1945%, cuyo articulo 317
estipula que:

“La materia de los contratos de obras y servicios no podra fraccionarse en partes o
grupos, si el periodo de ejecucion correspondiere al de un solo Presupuesto ordinario”.

18 Gaceta de Madrid nim. 193, de 12/07/1935.

1% Gaceta de Madrid. nim. 307, de 3/11/1935.

% Diccionario de la Administracion, Alcubilla, apéndice de 1935.
21 BOE n(im.199, de 18/07/1945.

22 BOE nGim. 363, de 29/12/1950.
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10) Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Locales de 1953, que en su
articulo 9 indica lo siguiente:

“l. La materia de los contratos de obras y servicios no podra fraccionarse en partes o
grupos, si el periodo de ejecucion correspondiere al de un solo Presupuesto ordinario.

2. El Secretario y el Interventor cuidarén especialmente, bajo su responsabilidad, de que
no se infrinja dicha prohibicion, y al efecto formularan cuando proceda, dentro de su
respectiva competencia, la advertencia de manifiesta ilegalidad en la forma que
determina el articulo 232 del Reglamento de Organizacién, funcionamiento y régimen
juridico de las Corporaciones Locales™.

Sefiala Barros Martinez?® que si la ejecucién corresponde a varios presupuestos la
Corporacion podria invertir directamente la consignacion de cada uno si no rebasa los
limites del articulo 311, apartado f.

11) Decreto de 12 de diciembre de 1958 por el que se aprueba el Reglamento de
Contratacion de Obras y Servicios de la Marina (BOE nuam. 313, de 31/12/1958), que
prevé la contratacion por lotes en los siguientes preceptos:

- Articulo 30: “En un mismo pliego de condiciones pueden incluirse materiales y
efectos que pertenezcan a distintos ramos de la industria o el comercio, pero los jefes
facultativos procuraran agruparlos en tantos lotes cuantos sean necesarios para facilitar
la contratacion de que se trate”.

- Articulo 31: “1. En cada lote se comprenderan aquellos materiales o efectos que por su
importancia puedan constituir una especialidad en su produccion, fabricacion o
comercio.2. En estos casos las condiciones facultativas y econdémico-facultativas se
fijaran en pliegos independientes, para que puedan ser unidos a cada lote y escriturados
separadamente a fin de evitar mayores gastos a los adjudicatarios”.

- Articulo 131.2: “En los contratos que estén divididos en lotes, con fianzas
independientes, la rescision solo alcanzard al lote o lotes que la hubieren motivado™.

12) Ley 198/1963 de 28 de diciembre de Bases de Contratos del Estado.

Alude a la necesidad de que el proyecto se refiera a una obra completa®, como aquellas
que son susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio. De igual modo sefiala
que cuando una obra admita fraccionamiento podran redactarse proyectos
independientes siempre que se den cualquiera de estas circunstancias:

a) siempre que estas sean susceptibles de utilizacion independiente en el sentido del uso
general o del servicio,

b) o puedan ser sustancialmente definidas y preceda autorizacion administrativa que
funde la conveniencia del referido fraccionamiento.

13) El Decreto 923/1965 por el que se aprueba el texto articulado de la Ley de Contratos
del Estado, desarrolla el concepto de obra completa®.

% BARROS MARTINEZ, E., Derecho Local de Espafia, Instituto Editorial Reus, Madrid, 1951, pég.
287.

% Base II:

“1.1°. Los proyectos deberan referirse a obras completas, sin perjuicio de que se hagan las oportunas
salvedades cuando aquellas sean susceptibles de descomponerse en partes sustancialmente definidas”.

% Articulo 21:
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La STS 15 de febrero de 1984 alude al principio de unidad de obra para evitar estériles
proyectos parciales que pudieran quedar inconclusos.

14) Decreto 3354/1967, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacion para la aplicacion de la Ley de Contratos del Estado, texto
articulado aprobado por Decreto 923/1965 de 8 de abril.

Reproduce en sus articulos 58 y 59, el articulo 21 del Texto articulado de la ley,
relativos a la obra completa®® y obra que admite fraccionamiento, afiadiendo en el
articulo 59 ctal es el érgano competente para su autorizacion.?’. Por su parte en el
articulo 64, apartado segundo, sefiala que en la memoria se figurara la manifestacion
expresa y justificada de que el proyecto comprende una obra completa o fraccionada®.

15) Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
general de Contratacion del Estado.

El articulo 59 de esta norma es idéntico al 59 del Reglamento anterior®. El articulo 64
relativo al contenido de la Memoria del proyecto, Gltimo péarrafo, es similar al 64 del
anterior Reglamento.*

“Los proyectos deberan referirse necesariamente a obras completas, entendiéndose por tales las
susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio correspondiente, sin perjuicio de las ulteriores
ampliaciones de que posteriormente puedan ser objeto, y comprenderan todos y cada uno de los
elementos que sean precisos para la utilizacion de la obra.

Cuando una obra admita fraccionamiento podrén redactarse proyectos independientes relativos a cada una
de sus partes, siempre que estas sean susceptibles de utilizacién independiente en el sentido del uso
general o del servicio, o puedan ser sustancialmente definidas y preceda autorizacién administrativa que
funde la conveniencia del referido fraccionamiento™.

% La STS de 15 de febrero de 1984 acogi6 dicho criterio al entender consagrado “el principio de unidad
de obra para evitar estériles proyectos parciales que pudieran quedar inconclusos con el devenir del
tiempo, y para impedir posibles fraccionamientos de la obra conducentes a alterar el régimen de
contratacion que corresponda” lo que implicaba, segun la sentencia mencionada, que por obra completa
ha de entenderse las susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio correspondiente, sin
perjuicio de las ulteriores ampliaciones de que posteriormente puedan ser objeto (Resolucion del TACRC
571/20169).

27 Articulo 58:

“Los proyectos deber&n referirse necesariamente a obras completas. entendiéndose por tales las
susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio correspondiente, sin perjuicio de las ulteriores
ampliaciones de que posteriormente puedan ser objeto y comprenderan todos y cada uno de los elementos
gue sean precisos para la utilizacién de la obra. (articulo 21 L. C. E.) Los proyectos relativos a obras de
reforma, reparacion o conservacion deberdn comprender todas las necesarias para lograr el fin propuesto.
Sin estos requisitos no podran ser aprobados los proyectos ni el gasto que represente la ejecucion de las
obras que comprendan”.

Articulo 59:

“Cuando una obra admita fraccionamiento podran redactarse proyectos independientes relativos a cada
una de sus partes, siempre que éstas sean susceptibles de utilizacion independiente, en el sentido del uso
general o del servicio, o puedan ser sustancialmente definidas y preceda autorizacion administrativa que
funde la conveniencia del referido fraccionamiento. (articulo 21 L. C. E.).

La autorizacion exigida sera competencia del Jefe del Departamento o autoridad en quien haya
expresamente delegado esta facultad”.

%8 Articulo 64:

“(...) Igualmente, en dicha Memoria figurara la manifestacion expresa y justificada de que el proyecto
comprende una obra completa o fraccionada, segun el caso, en el sentido exigido por el articulo 56 o en el
permitido por el 59, respectivamente. De estar comprendido en un anteproyecto aprobado, se hara constar
esta circunstancia”.

2 Articulo 59:

“Cuando una obra admita fraccionamiento podran redactarse proyectos independientes relativos a cada
una de sus partes, siempre que éstas sean susceptibles de utilizacién independiente, en el sentido del uso
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16) Real Decreto 2528/1986, de 28 de noviembre, por el que se modifica el Reglamento
General de Contratacion del Estado para adaptarlo al Real Decreto Legislativo
931/1986, de 2 de mayo, y a las Directivas de la Comunidad Econémica Europea.

Los dos primeros apartados son similares a la redaccion anterior, no obstante, afiade en
su apartado 3, articulo 59% que “sin perjuicio de lo establecido en los parrafos
anteriores, no podra fraccionarse una obra con objeto de disminuir la cuantia del
contrato a efectos de soslayar los requisitos de concurrencia.”

A su vez, en el articulo 238.3, en relacién con el contrato de suministro, se indica
igualmente que “no podra fraccionarse la contratacion de suministros con el fin de

eludir los requisitos de concurrencia”. Alude asimismo a los lotes en los articulos
238.2% y 244.8%,

La Junta Consultiva, en Informe 14/92, de 17 de junio de 1992, sefialé que:

“En los casos de licitacion por lotes la garantia provisional debe fijarse separadamente
para cada lote”.

17) La Ley 13/1995, de Contratos de las Administraciones Publicas regula en diversos
preceptos el fraccionamiento de los contratos y la division en lotes®*.

El Consejo de Estado en su Dictamen de 21 de mayo de 1992, al anteproyecto™®, sefiala
que éste “consagra, con caracter general, la prohibicion de fraccionamiento con objeto

general del servicio o puedan ser sustancialmente definidas y preceda autorizacién administrativa que
funde la conveniencia del referido fraccionamiento (articulo 21 L C. E) La autorizacion exigida en este
Gltimo caso serd. competencia del Jefe del Departamento o autoridad en quien haya expresamente
delegado esta facultad, y habra de ser debidamente motivada”.

% Articulo 64:

“lgualmente, en dicha Memoria figurard la manifestacion expresa y justificada de que el proyecto
comprende una obra completa o fraccionada, segun el caso, en el sentido exigido por el articulo 58 o en el
permitido por el 59, respectivamente. De estar comprendido en un anteproyecto aprobado, se hara constar
esta circunstancia”.

3 Articulo 59:

“Cuando una obra admita fraccionamiento podrén redactarse proyectos independientes relativos a cada
una de sus partes, siempre que éstas sean susceptibles de utilizacion independiente, en el sentido del uso
general o del servicio, o puedan ser sustancialmente definidas y preceda autorizacién administrativa que
funde la conveniencia del referido fraccionamiento (articulo 21 LCE).

La autorizacidn exigida en este Gltimo caso sera competencia del érgano de contratacion y habra de ser
debidamente motivada.

Sin perjuicio de lo establecido en los parrafos anteriores, no podra fraccionarse una obra con objeto de
disminuir la cuantia del contrato a efectos de soslayar los requisitos de concurrencia”.

%2 Articulo 238.2:

“En el caso de suministros homogéneos que pudieran dar lugar a la celebracion simultanea de contratos
por lotes separados, se tomara como base de la licitacion el valor estimado de la totalidad de dichos lotes.
Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, el pliego de bases para los contratos de suministro
debera contener, atendiendo a su naturaleza, los siguientes conceptos: (...) 8. Posibilidad de licitar por la
totalidad del suministro, por partidas independientes o por los lotes que se establezcan dentro de cada
partida”.

% Articulo 244.8:

“Posibilidad de licitar por la totalidad del suministro, por partidas independientes o por los lotes que se
establezcan dentro de cada partida”.

% Articulos 69, 136 y 205.

% «La prohibicién de fraccionamiento de los contratos, a efectos de eludir normas imperativas por razén
de la cuantia, es uno de los principios basicos de la legislacion de contratos del Estado, que también
proclaman las Directivas comunitarias, con la finalidad concreta de evitar que mediante el
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de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad, el
procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda”.

Asi, en su articulo 69, apartado 2°, establece dos supuestos en que no es posible el
fraccionamiento de los contratos:

No podré fraccionarse un contrato con objeto de disminuir la cuantia del mismo, y
eludir asi los requisitos:

a) de publicidad,
b) el procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda.
Sefialaba a continuacion que:

“No obstante, cuando el objeto admita fraccionamiento®’, justificandolo debidamente en
el expediente, podra preverse en el mismo la realizacion independiente de cada una de
sus partes, mediante su division en lotes, siempre que:

a) estas sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado
b) o asi lo exija la naturaleza del objeto”.

Sin embargo, este apartado fue modificado por la Ley 53/1999, por la que se modifica la
Ley 13/1995°%, suprimiendo el parrafo Gltimo del articulo 69.3: “Si el contenido de las

fraccionamiento se puedan eludir las normas de publicidad en el Diario Oficial de las Comunidades
Europeas.

El articulo 64 del Anteproyecto, en su altimo parrafo, consagra, con caracter general, la prohibicion de
fraccionamiento con objeto de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad, el
procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda, generalizando lo que para el contrato de obras
se dispone en el Gltimo parrafo del articulo 59 del Reglamento General de Contratacion del Estado y para
el contrato de suministros en el articulo 238, parrafo noveno 3, -segln la redaccion dada a los mismos por
el Real Decreto 2528/1986, de 25 de noviembre- y que, Gnicamente con caracter supletorio, se aplicaban
al resto de contratos administrativos.

En definitiva, el Anteproyecto eleva a rango legal la prohibicion, la generaliza a todos los contratos y
especifica los efectos que tratan de impedirse con la prohibicion. EI Consejo, apreciando favorablemente
la redaccién del articulo 64, estima, no obstante, que debiera considerarse la conveniencia de completar la
prohibicion que establece concretando, en los términos que se estimaran procedentes, los efectos de su
inobservancia”.

% Articulo 69:

“1. El expediente debera abarcar la totalidad del objeto del contrato y comprendera todos y cada uno de
los elementos que sean precisos para ello.

2. No podra fraccionarse un contrato con objeto de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los
requisitos de publicidad, el procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda.

3. No obstante, cuando el objeto admita fraccionamiento, justificindolo debidamente en el expediente,
podra preverse en el mismo la realizacion independiente de cada una de sus partes, mediante su division
en lotes, siempre que estas sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado o asi lo exija la
naturaleza del objeto.

Si el contenido de las diferentes partes fuera sustancialmente idéntico, podra celebrarse un solo contrato
para la adjudicacion de las mismas”.

¥ La sentencia del TSJ de Baleares de 30 noviembre de 1999 admite la divisién en lotes si se encuentra
justificada.

% Ley 53/1999, por la que se modifica la Ley 13/1995.

Articulo 69. Se modifica el titulo del articulo y se da nueva redaccion al apartado 3:

“3. Cuando el objeto admita fraccionamiento, justificindolo debidamente en el expediente, podra preverse
en el mismo la realizacion independiente de cada una de sus partes, mediante su division en lotes, siempre
que éstas sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado o asi lo exija la naturaleza del
objeto”.
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diferentes partes fuera sustancialmente idéntico, podra celebrarse un solo contrato para
la adjudicacién de las mismas”.

Los Articulos 136 y el 205% regulan el célculo del valor estimado.

Cuando la obra esta dividida en varios lotes y cada lote constituya un contrato, el
importe de cada uno se tendra en cuenta para la determinacion de la cuantia a efectos
del articulo 135. No obstante, cuando el importe acumulado de los lotes sea igual o
superior a la cifra indicada en el articulo anterior se aplicardn a todos los lotes, a los
efectos de publicidad, las disposiciones del mismo.

En relacién con los suministros se remite a dicho articulo sustituyendo el importe.

18) Ley 48/1998 sobre procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la
energia, los transportes y las telecomunicaciones, por la que se incorporan al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas 93/38/CEE y 92/13/CEE (BOE de
31/12/1998), que indica lo siguiente en su articulo 9.13:

“Las entidades contratantes no podran sustraerse a la aplicacion de la presente Ley
fraccionando los contratos o empleando modalidades particulares de célculo del importe
de los contratos”.

19) Real Decreto 725/1989, sobre anticipos de caja fija articulo 2, Gltimo péarrafo.

A efectos de aplicacién de estos limites, no podran acumularse en un solo justificante
pagos que se deriven de diversos gastos, ni fraccionarse un Unico gasto en varios pagos.

20) Ley 53/1999 por la que se modifica la Ley 13/1995, que como hemos expuesto
modificé la redaccion del articulo 68 de la Ley 13/1995.

21) R. Decreto legislativo 2/2000, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, que regula en el articulo 68 el
fraccionamiento del objeto del contrato®® de forma idéntica a la ley 13/95, en su
redaccion dada por la Ley 53/1999.

% Articulo 136. Division por lotes:

“1. Cuando la obra esté dividida en varios lotes y cada lote constituya un contrato, el importe de cada uno
se tendré en cuenta para la determinacion de la cuantia a efectos del articulo anterior. No obstante, cuando
el importe acumulado de los lotes sea igual o superior a la cifra indicada en el articulo anterior se
aplicaran a todos los lotes, a los efectos de publicidad, las disposiciones del mismo.

2. Sin embargo, el 6rgano de contratacion podra considerar solamente el importe individualizado de cada
lote cuando sea inferior a 136.331.441 pesetas, con exclusion del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
siempre que el importe acumulado de dichos lotes no sea superior al 20 por 100 del importe acumulado
de todos los lotes en los que esta dividida la obra”.

Articulo 205. Division por lotes:

“Cuando exista division en varios lotes, a efectos de la determinacién de la cuantia a que se refiere el
articulo anterior. se aplicardn las reglas establecidas en el articulo 136, sustituyendo la cifra de
136.331.441 pesetas que figura en su apartado 2 por la de 10.906.483 pesetas”.

0 Articulo 68:

“1. El expediente debera abarcar la totalidad del objeto del contrato y comprendera todos y cada uno de
los elementos que sean precisos para ello.

2. No podra fraccionarse un contrato con objeto de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los
requisitos de publicidad, el procedimiento o la forma de adjudicacién que corresponda.

3. Cuando el objeto admita fraccionamiento, justificandolo debidamente en el expediente, podra preverse
en el mismo la realizacion independiente de cada una de sus partes, mediante su division en lotes, siempre
que éstas sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado o asi lo exija la naturaleza del
objeto”.
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En relacion con la justificacion del fraccionamiento, la Resolucién de 22 de abril de
2005 del Tribunal de Cuentas, por la que se aprueba la Instruccion general relativa a la
remision al citado 6rgano de los extractos de los expedientes de contratacion, incluye en
su anexo 11, la necesidad de incluir dicha justificacion®.

Los articulos 136* y 204 regulan el calculo del valor estimado:

“Cuando la obra estd dividida en varios lotes y cada lote constituya un contrato, el
importe de cada uno se tendra en cuenta para la determinacion de la cuantia a efectos
del articulo 135. No obstante, cuando el importe acumulado de los lotes sea igual o
superior a la cifra indicada en el articulo anterior se aplicardn a todos los lotes, a los
efectos de publicidad, las disposiciones del mismo™ (136).

En relacion con los contratos de servicios, el articulo 204 se remite a dicho articulo 136
sustituyendo el importe.

En la Disposicion Adicional segunda 11 se indica que:

“En los municipios de poblacion inferior a 5.000 habitantes, en los contratos de obras
cuyo periodo de ejecucion exceda al de un presupuesto anual, podrén redactarse
proyectos independientes relativos a cada una de las partes de la obra, siempre que éstas
sean susceptibles de utilizacion separada en el sentido del uso general o del servicio, 0
puedan ser sustancialmente definidas, y preceda autorizacion concedida por el Pleno de
la Corporacion, adoptada con el voto favorable de la mayoria absoluta legal de sus
miembros, autorizacidn que no podra ser objeto de delegacion”.

A su vez, el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa 41/00, de 30
de octubre de 2000 sefiala que:

“La division por lotes del objeto de un contrato esta prevista en los articulos 68, 136 y
204 de la LCAP, siendo el primero el que por su caracter general, debe ser examinado,
sefialando que coincide con el articulo 69 de la redaccion primitiva de la LCAP,
aplicable por razon de fechas, sin més variacion que la supresion en el Texto Refundido,
por considerarlo intil y reiterativo, del segundo parrafo del apartado 3 expresivo de que
si el contenido de las diferentes partes fuera sustancialmente idéntico, podra celebrarse
un sélo contrato para la adjudicacion de las mismas.

La primera consideracion que hay que hacer es la de que la regulacion de la division por
lotes, tanto en las Directivas comunitarias, de donde proceden los preceptos de la
LCAP, como en esta ultima, persigue un objetivo fundamental reflejado en el apartado 2

*! Ahora Resolucion de 23 de diciembre de 2015 (BOE de 30/12/2015).

*2 Articulo 136. Divisién por lotes:

“1. Cuando la obra esté dividida en varios lotes y cada lote constituya un contrato, el importe de cada uno
se tendra en cuenta para la determinacion de la cuantia a efectos del articulo anterior. No obstante, cuando
el importe acumulado de los lotes sea igual o superior a la cifra indicada en el articulo anterior, se
aplicaran a todos los lotes, a los efectos de publicidad, las disposiciones del mismo.

2. Sin embargo, el 6rgano de contratacion podra considerar solamente el importe individualizado de cada
lote cuando sea inferior a 166.386.000 pesetas (1.000.000 de euros), con exclusion del Impuesto sobre el
Valor Afiadido, siempre que el importe acumulado de dichos lotes no sea superior al 20 por 100 del
importe acumulado de todos los lotes en los que esté dividida la obra”.

Articulo 204. Division por lotes:

“Cuando exista division en varios lotes, a efectos de la determinacion de la cuantia a que se refiere el
articulo anterior, se aplicaran las reglas establecidas en el articulo 136, sustituyendo la cifra de
166.386.000 pesetas (1.000.000 de euros) que figura en su apartado 2 por la de 13.310.880 pesetas
(80.000 euros)”.
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del articulo 68 en el sentido de que no puede fraccionarse un contrato con objeto de
disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad, el
procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda. A esta finalidad responden
también las reglas que para la valoracion de los lotes se reflejan en los articulos 136 y
205 de la LCAP. En el presente supuesto es indudable que, por razon de la cuantia, la
division en cinco lotes no altera las reglas de publicidad, procedimiento o forma de
adjudicacion que corresponde y, por tanto, debe afirmarse que no existe la objecion
fundamental utilizable contra la division por lotes, sin que, por otro lado, pueda
entenderse que se infringen los demés requisitos de la division por lotes (articulo 68 del
Texto Refundido y articulo 69 de la redaccion primitiva de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas) de la necesidad de justificar la division y de que los lotes
sean susceptibles de utilizacion y aprovechamiento separado o asi lo exija la naturaleza
del objeto”.

Es de interés como precedente el Dictamen de la Abogacia General del Estado de 28 de
julio de 2006 sobre la posibilidad de establecer en los pliegos el requisito de que los
contratistas puedan Unicamente licitar o resultar adjudicatarios de un Unico lote, que
admite la posibilitad de establecer limitaciones para licitar, pero no admite fijar
limitaciones para adjudicar, todo ello en el marco de la normativa entonces vigente.
(TRLCAP)®,

22) Real Decreto 1098/2001 de 2 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacion de las Administraciones Publicas, que en su articulo 67.5
dispone que:

“En los contratos de suministro los pliegos de clausulas administrativas particulares,
ademas de los datos expresados en el apartado 2, contendran los siguientes:

a) Posibilidad de licitar, en su caso, por la totalidad del objeto del contrato o por los
lotes que se establezcan™.

A su vez, el articulo 125* habla de la “obra completa”.
23) Ley 30/2007, de Contratos del Sector Publico.

Establece en el articulo 74*°, de igual modo que la ley 13/95 y Decreto Legislativo
2/2000, dos supuestos en que no es posible el fraccionamiento de los contratos:

* Vid. Informe de la Junta Consultiva de Contratacion de Madrid 1/2002 de 19 de abril, e Informe
1/2004, de 26 de abril.

* Articulo 125. Proyectos de obras:

“1. Los proyectos deberan referirse necesariamente a obras completas, entendiéndose por tales las
susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio correspondiente, sin perjuicio de las ulteriores
ampliaciones de que posteriormente puedan ser objeto y comprenderan todos y cada uno de los elementos
gue sean precisos para la utilizacién de la obra.

2. Podrén considerarse elementos comprendidos en los proyectos de obras aquellos bienes de equipo que
deben ser empleados en las mismas mediante instalaciones fijas siempre que constituyan complemento
natural de la obra y su valor suponga un reducido porcentaje en relacion con el presupuesto total del
proyecto.

3. Cuando se trata de obras que por su naturaleza o complejidad necesiten de la elaboracion de dos 0 méas
proyectos especificos y complementarios, la parte de obra a que se refiera cada uno de ellos sera
susceptible de contratacion independiente, siempre que el conjunto de los contratos figure un plan de
contratacion plurianual.

4. Los proyectos relativos a obras de reforma, reparacion o conservacién y mantenimiento deberan
comprender todas las necesarias para lograr el fin propuesto”.

*Articulo 74. Objeto del contrato:
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No podra fraccionarse un contrato con objeto de disminuir la cuantia del mismo y eludir
asi los requisitos:

a) de publicidad,
b) el procedimiento o la forma de adjudicacion que corresponda®.

En relacion con la admision del fraccionamiento, afiade un supuesto nuevo, que no
figuraba en la normativa anterior (siempre que ... “constituya una unidad funcional”47):
“Cuando el objeto del contrato admita fraccionamiento y asi se justifique debidamente
en el expediente, podra preverse la realizacion independiente de cada una de sus partes
mediante su division en lotes, siempre que estos:

-sean susceptibles de utilizacién o aprovechamiento separado y constituyan una unidad
funcional,

-0 asi lo exija la naturaleza del objeto”.

Anade ademas otra novedad en el siguiente parrafo: “Asimismo podran contratarse
separadamente prestaciones diferenciadas dirigidas a integrarse en una obra, tal y como
esta es definida en el articulo 6, cuando dichas prestaciones gocen de una sustantividad
propia que permita una ejecucion separada, por tener que ser realizadas por empresas
que cuenten con una determinada habilitacion.

“1. El objeto de los contratos del sector publico deberd ser determinado.

2. No podra fraccionarse un contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los
requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacion que correspondan.

3. Cuando el objeto del contrato admita fraccionamiento y asi se justifique debidamente en el expediente,
podra preverse la realizacion independiente de cada una de sus partes mediante su division en lotes,
siempre que estos sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado y constituyan una unidad
funcional, o asi lo exija la naturaleza del objeto.

Asimismo podran contratarse separadamente prestaciones diferenciadas dirigidas a integrarse en una
obra, tal y como ésta es definida en el articulo 6, cuando dichas prestaciones gocen de una sustantividad
propia que permita una ejecucion separada, por tener que ser realizadas por empresas que cuenten con una
determinada habilitacion.

En los casos previstos en los parrafos anteriores, las normas procedimentales y de publicidad que deben
aplicarse en la adjudicacion de cada lote o prestacion diferenciada se determinaran en funcién del valor
acumulado del conjunto, salvo lo dispuesto en los articulos 14.2, 15.2 y 16.2”.

6 V/id. Informe 2/2016, de la Comision consultiva de Andalucia: “En Informe 9/2009, de 15 de junio, nos
pronunciabamos sobre la relacién existente entre la contratacion menor y el fraccionamiento de los
contratos, seflalando en éste ultimo Informe que “los diversos aspectos planteados por el 6rgano
consultante en torno a la problematica del fraccionamiento en la contratacion publica, se encuentran
intimamente unidos a la categoria legal de los contratos menores ya que, en la generalidad de los casos, el
uso de la contratacion menor y su apariencia de legalidad constituye el cauce habitual que se emplea para
incumplir los correspondientes preceptos legales sobre publicidad y sobre procedimiento de
adjudicacion”. Afiade, “En este sentido, la existencia de diversos contratos menores, tramitados
simultdneamente o consecutivamente, que tienen por objeto diversas prestaciones que, consideradas en su
conjunto, forman una unidad operativa o funcional, puede ser un indicio de que se ha fraccionado un
contrato indebidamente- y esto es asi con independencia de que el adjudicatario sea diferente en cada
contrato, dado que lo que se fracciona es el objeto del contrato-. Ello no obstante, como se ha dicho, este
hecho es un mero indicio que debe ser objeto de un anélisis mas detallado™.

" Vid. Informe 1/09, de 25 de septiembre de 2009. “3.-Existe fraccionamiento del objeto de contrato
siempre que se divida éste con la finalidad de eludir los requisitos de publicidad o los relativos al
procedimiento de adjudicacion correspondiente, y ello, aunque se trate de varios objetos independientes,
si_ entre ellos existe la necesaria unidad funcional u operativa. Correlativamente no existira
fraccionamiento siempre que se trate de diversos objetos que no estén vinculados entre si por la citada
unidad. 4. Para la determinacion de si existe o no fraccionamiento del objeto del contrato es irrelevante la
existencia 0 no de vinculaciones accionariales o de otra indole entre los adjudicatarios de los contratos™.
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En los casos previstos en los parrafos anteriores, las normas procedimentales y de
publicidad que deben aplicarse en la adjudicacion de cada lote o prestacion diferenciada
se determinaran en funcion del valor acumulado del conjunto, salvo lo dispuesto en los
articulos 14.2% 15.249 y 16.2°%”,

La Directiva 2004/18 disponia al respecto en su articulo 9.5. a) que:

“Cuando una obra prevista o un proyecto de compra de servicios pueda dar lugar a la
adjudicacion simultdnea de contratos por lotes separados, se debera tener en cuenta el
valor global estimado de la totalidad de dichos lotes”.

A su vez, en el articulo 9.5.b) indicaba que:

“Cuando un proyecto tendente a obtener suministros homogéneos pueda dar lugar a la
adjudicacién simultanea de contratos por lotes separados, se debera tener en cuenta el
valor estimado de la totalidad de dichos lotes para la aplicacion de las letras a) y b) del
articulo 7. Cuando el valor acumulado de los lotes iguale o supere el umbral establecido
en el articulo 7, la presente Directiva se aplicaré a la adjudicacién de cada lote™.

Por Gltimo, el articulo 93.2 de la Ley 30/2007 establece que:

“El expediente deberd referirse a la totalidad del objeto del contrato, sin perjuicio de lo
previsto en el apartado 3 del articulo 74 acerca de su eventual division en lotes, a
efectos de la licitacion y adjudicacion”.

El calculo del valor estimado cuando la realizacion de una obra, la contratacion de unos
servicios o la obtencion de unos suministros homogéneos pueda dar lugar a la
adjudicacion simultanea de contratos por lotes separados se regula en el Articulo 76°".

24) Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion en los sectores
del agua, la energia, los transportes y los servicios postales.

“ Articulo 14.2:

“2. En el supuesto previsto en el articulo 76.7, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la
obra iguale o supere la cantidad indicada en el apartado anterior, se aplicaran las hormas de la regulacién
armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacion podran exceptuar de
estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a un millén de euros, siempre que el importe
acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por ciento del valor acumulado de la totalidad de
los mismos”.

* Articulo 15.2:

“2. En el supuesto previsto en el articulo 76.8, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida el
suministro iguale o supere las cantidades indicadas en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la
regulacion armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacion podran
exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euros, siempre que el
importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por ciento del valor acumulado de la
totalidad de los mismos.”

% Articulo 16.2:

“En el supuesto previsto en el articulo 76.7, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la
compra de servicios iguale o supere los importes indicados en el apartado anterior, se aplicaran las
normas de la regulacion armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los érganos de
contratacion podran exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euraos,
siempre que el importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por ciento del valor
acumulado de la totalidad de los mismos.”

51 Articulo 76.7. Calculo del valor estimado de los contratos:

“Cuando la realizacion de una obra, la contratacion de unos servicios o la obtencidn de unos suministros
homogéneos pueda dar lugar a la adjudicacion simultanea de contratos por lotes separados, se debera
tener en cuenta el valor global estimado de la totalidad de dichos lotes”.
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Se regulan aspectos de la contratacion en lotes en el articulo 17.

25) Decreto Legislativo 3/2011, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico.

Asi, mientras la Directiva 2004/18/CE Unicamente contiene previsiones sobre la
division en lotes del objeto de los contratos en relacion con las reglas de célculo del
valor estimado de los contratos publicos, estableciendo que para determinarlo debe
tenerse en cuenta el valor global estimado de la totalidad de los lotes (articulo 9), el
Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Pablico, aprobado por el Real decreto
legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (de ahora adelante, TRLCSP), ademas de
establecer las reglas para el célculo del valor estimado de los contratos divididos en
lotes y determinar las normas aplicables a cada uno de los lotes (articulos 14.2, 15.2,
16.2, 86.3 y 88.7), posibilita la division en lotes del objeto de los contratos cuando éste
admita fraccionamiento y se justifique debidamente y siempre que los lotes sean
susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado y constituyan una unidad
funcional, o lo exija la naturaleza del objeto®.

Es relevante el Informe 31/12, de 7 de mayo de 2013 de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa “Posibilidad de realizar un conjunto de obras sin
consideracion de fraccionamiento™, donde extraemos las siguientes conclusiones:

1°.- Si la prestacion que lo constituya es divisible, a partir de ahi, resulta necesario que
cada una de ellas constituya un conjunto independiente®.

2°.- Que no haya animo defraudatorio, esto es, que en ningin caso la division en lotes
sirva para infringir los principios de publicidad y de concurrencia, o se haga con la
intencidn de eludir la aplicacion de estos principios en el procedimiento de contratacion.

3°.- Siempre que se mantenga el contrato en su unidad, aunque luego se proceda a la
division en lotes del mismo, a efectos de seguir el correspondiente procedimiento en el
que se cumplan las reglas de publicidad y concurrencia, manteniéndose sus limites

%2 Vid. Nota Informativa 2/2014, de la Secretaria Técnica de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa. Catalufia. Asunto: Aplicacion del articulo 46 de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la
Directiva 2004/18/CE, relativo a la division de contratos en lotes.

53 “Por tanto, , como vemos para fraccionar el objeto de un contrato, los requisitos necesarios para ello
son, en primer lugar, el requisito mas importante a tener en cuenta es si la prestacion que lo constituya es
divisible, a partir de ahi, resulta necesario que cada una de ellas constituya un conjunto independiente y,
por encima de todo, que no haya animo defraudatorio, esto es, que en ningln caso la divisién en lotes
sirva para infringir los principios de publicidad y de concurrencia, o se haga con la intencién de eludir la
aplicacion de estos principios en el procedimiento de contratacién. Por tal motivo, siempre que se
mantenga el contrato en su unidad, aunque luego se proceda a la division en lotes del mismo, a efectos de
seguir el correspondiente procedimiento en el que se cumplan las reglas de publicidad y concurrencia,
manteniéndose sus limites cuantitativos por encima de los umbrales que determinan la aplicacion de estas
reglas, se podra proceder a la division en lotes de ese contrato. A tal fin, es necesario ademas que asi se
justifique en el expediente y que el célculo del importe o del valor del contrato se mida por el conjunto de
lotes y no de forma individualizada uno a uno”.

> Vid. Informe 7/2016, de la Junta Consultiva de Canarias, relativo a si es posible licitar dos servicios de
transporte de forma separada o si han de licitarse conjuntamente: “La finalidad de la prohibicién del
fraccionamiento contractual es evitar el fraude legal al eludir determinadas obligaciones en materia de
publicidad y relativas a los procedimientos de adjudicacion, las cuales dependen del valor estimado del
contrato. Sin embargo, no existe obligacién de agrupar en un solo contrato prestaciones distintas por el
simple hecho de que compartan la misma naturaleza juridica y puedan ejecutarse de forma conjunta, si
son independientes entre si y es posible contratarlas de manera independiente y explotarlas en analogo
sentido”.
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cuantitativos por encima de los umbrales que determinan la aplicacion de estas reglas,
se podré proceder a la division en lotes de ese contrato™.

4° - Es necesario ademas que asi se justifique en el expediente.

5°.- Que el célculo del importe o del valor del contrato se mida por el conjunto de lotes
y no de forma individualizada uno a uno.

En este sentido Isabel Gallego Cércoles™ ha destacado que “desde el punto de vista
tedrico es dificil que se cometa fraude de ley al fraccionar un contrato, puesto que el art°
86.3 del TRLCSP, ultimo parrafo establece que las normas de publicidad que deben
aplicarse para la adjudicacion de cada lote se determinaran en funcién del valor
acumulado del conjunto, desapareciendo asi la objecion fundamental utilizable contra la
division en lotes”.

Por su parte la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa®” ha sefialado que “con
caracter general le corresponde al 6rgano de contratacion decidir si para dar satisfaccion
a varias necesidades tramita uno o varios expedientes de contratacion. Esta
discrecionalidad para configurar juridicamente la licitacion y contratacion de dos o méas
prestaciones encuentra su limite en el principio de no division fraudulenta del objeto del
contrato que establece el articulo 86.2 del TRLCSP. El citado principio solo operara
cuando pueda hablarse de “fragmentacion” como tal, esto es, cuando entre las diferentes
prestaciones (0 partes de éstas) exista un vinculo operativo”.

[13

El Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales entendio que ‘el
principio general establecido en el TRLCSP es la no division en lotes de los contratos a
celebrar por las Administraciones Pdblicas, siendo criterio de este Tribunal (en este
sentido, resoluciones 138/2012, 143/2012, 187/2012, 210/2012, 220/2012 o 227/2012),
el respeto a la discrecionalidad del 6rgano de contratacion para elaborar los lotes de
acuerdo con sus necesidades y las funcionalidades que se cubren”.

En cuanto al fraccionamiento reproduce en su articulo 86 el articulo 74 de la Ley
30/2007 y en cuanto al expediente de contratacion, se remite al articulo 109%°.

> Vid. Resolucion 571/2016 del TACRC (15 de julio de 2016): “cabe concluir que cuando el érgano de
contratacion pretende contratar una obra, suministro o servicio para satisfacer una determinada necesidad,
existiendo una Unica finalidad técnica y econémica de las diferentes prestaciones que se contratan, la
licitacion ha de efectuarse en un Unico procedimiento, el cual podra en su caso dividirse en lotes, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 86 TRLCSP, pero sin que dicha division permita al 6rgano de
contratacion eludir la aplicacion del procedimiento que corresponda en funcion del valor estimado del
total de las prestaciones a contratar”.

% GALLEGO CORCOLES, I., “Comentarios a los articulos 22 a 94, en AA.VV., Contratacion del
sector Publico Local (Coordinador: Castro Abella), Wolters Kluwer Espafia, S.A., Madrid, 2013, 32 ed.,
pags. 576 y ss.

>’ Vid. Informe 12/15, de 6 de abril de 2016 de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa.

%8 Articulo 86. Objeto del contrato:

“1. El objeto de los contratos del sector publico deberd ser determinado.

2. No podra fraccionarse un contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los
requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacion que correspondan.

3. Cuando el objeto del contrato admita fraccionamiento y asi se justifique debidamente en el expediente,
podra preverse la realizacion independiente de cada una de sus partes mediante su divisién en lotes,
siempre que éstos sean susceptibles de utilizacién o aprovechamiento separado y constituyan una unidad
funcional, o asi lo exija la naturaleza del objeto.

Asimismo podran contratarse separadamente prestaciones diferenciadas dirigidas a integrarse en una
obra, tal y como ésta es definida en el articulo 6, cuando dichas prestaciones gocen de una sustantividad
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El célculo del valor estimado cuando la realizacion de una obra, la contratacion de unos
servicios o0 la obtencion de unos suministros homogéneos pueda dar lugar a la
adjudicacion simultanea de contratos por lotes separados se regula en el Articulo 88.7.
Cuando la realizacién de una obra, la contratacion de unos servicios o la obtencién de
unos suministros homogéneos pueda dar lugar a la adjudicacion simultanea de contratos
por lotes separados, se debera tener en cuenta el valor global estimado de la totalidad de
dichos lotes.®

La Resolucion 113/2013 del Organo Administrativo de Recursos Contractuales del Pais
Vasco se plantea si la superacion por la oferta del recurrente de varios de los precios
unitarios en los que se descomponen los lotes de la licitacion es motivo suficiente para
su exclusion, cuando no se ha superado el presupuesto maximo del lote®.

propia que permita una ejecucion separada, por tener que ser realizadas por empresas que cuenten con una
determinada habilitacion.

En los casos previstos en los pérrafos anteriores, las normas procedimentales y de publicidad que deben
aplicarse en la adjudicacion de cada lote o prestacion diferenciada se determinaran en funcién del valor
acumulado del conjunto, salvo lo dispuesto en los articulos 14.2, 15.2 y 16.2”.

Articulo 88. Céalculo del valor estimado de los contratos:

“7. Cuando la realizacion de una obra, la contratacion de unos servicios o la obtencién de unos
suministros homogéneos pueda dar lugar a la adjudicacion simultanea de contratos por lotes separados, se
debera tener en cuenta el valor global estimado de la totalidad de dichos lotes™.

%Articulo 109. 2:

“El expediente debera referirse a la totalidad del objeto del contrato, sin perjuicio de lo previsto en el
apartado 3 del articulo 86 acerca de su eventual division en lotes, a efectos de la licitacion y
adjudicacion”.

% Articulo 14.2:

“En el supuesto previsto en el articulo 88.7, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la
obra iguale o supere la cantidad indicada en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la regulacion
armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacion podran exceptuar de
estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a un millén de euros, siempre que el importe
acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor acumulado de la totalidad de los
mismos”.

Articulo 15.7:

“En el supuesto previsto en el articulo 88.7 cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida el
suministro iguale o supere las cantidades indicadas en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la
regulacién armonizada a la adjudicacién de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacién podran
exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euros, siempre que el
importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor acumulado de la
totalidad de los mismos”.

Articulo 16. 2:

“En el supuesto previsto en el articulo 88.7, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la
compra de servicios iguale o supere los importes indicados en el apartado anterior, se aplicaran las
normas de la regulacion armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de
contratacion podran exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euros,
siempre que el importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor
acumulado de la totalidad de los mismos™.

%1 “Para ello, debe partirse de la relevancia de los citados precios unitarios, deducida del contenido de los
Pliegos y deméas documentos contractuales. La superacion de un precio unitario sefialado por la
Administracién, aunque ello no implicase superar el presupuesto maximo global porque el exceso se
compensara con descensos en otros precios unitarios, supondria alterar las previsiones de la
Administracion en cuanto al nimero de unidades de la prestacion afectada que se estima que van a
demandarse, y podria suponer tener que aceptar una proposicion que ofertara un precio unitario igual al
presupuesto maximo previsto para un tipo de prestacion aunque eso implicara que sélo podria adquirirse
una unidad estando estimada la adquisicion de, por ejemplo, cientos de ellas. Tal resultado absurdo seria
contrario al sentido comuln, pues desvirtuaria la definicién previa de las necesidades administrativas que
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Por su parte el 6rgano administrativo de recursos contractuales de Catalufia en
Resolucién n°55 de fecha 5 noviembre 2012 declara contrario a la legalidad un pliego
que establecia que los licitadores no podian presentar sus ofertas a mas de 4 lotes de los
12 lotes totales®.

I11. SU REGULACION EN LAS DIRECTIVAS EUROPEAS® Y EN OTROS
DOCUMENTOS EUROPEOS DE CONTRATACION, ASi COMO EN LA
JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA

3.1 ANTECEDENTES

-Directiva 71/305, de 26 julio 1971, que indica en su articulo 7.2 que:

“Ningln contrato podra ser fraccionado con el objeto de sustraerlo a la aplicacion del
presente articulo”.

-Directiva 93/36, cuyo articulo 5.6 dispone que:

“No podra fraccionarse ningin proyecto de compra de una cantidad determinada de
suministros con el fin de sustraerse a la aplicacion de la presente Directiva”.

-Directiva 93/37, que establece en su articulo 6.4 que:

“No se podra fraccionar ninguna obra ni contrato con objeto de sustraerse a la
aplicacion de la presente Directiva”.

-Directiva 93/38, cuyo articulo 14.13 expone que:

“Las entidades contratantes no podran substraerse a la aplicacion de la presente
Directiva dividiendo los contratos o empleando modalidades particulares de calculo del
valor de los contratos”.

-Directiva 92/50, que en su articulo 7.3 sefiala que:

“La eleccion del método de valoracién de un contrato no podra utilizarse para sustraer
dicho contrato a la aplicaciéon de la presente Directiva, como tampoco podra
fraccionarse ningun proyecto de contratacion de un determinado nimero de servicios
con el proposito de sustraerlo a la aplicacion del presente articulo”.

Asu vez, en el 7.4, respecto al célculo del valor estimado, afiade:

“Cuando dichos servicios se subdividan en distintos lotes, cada uno de los cuales sea
objeto de un contrato, para calcular el valor del importe antes mencionado debera
tenerse en cuenta el valor de cada lote.

se pretende satisfacer (articulo 1 TRLCSP), fundamento Gltimo de la actividad contractual de las
entidades del sector publico”.

62 «En el cas concret que ens ocupa no estan justificats els possibles problemes en la gesti6 en el cas que
una mateixa empresa fos adjudicataria de la totalitat o la majoria de lots. Per tant, I'actual redaccio dels
plecs vulnera el principi de Iliure concurréncia previstos als articles 1 i 139 del TRLCSP en tant limita o
restringeix l'accés de les empreses licitadores a ofertar per tots els lots o per un niimero superior a quatre”.
%% vid. MUNOZ ZAPATA, D., “La division del contrato en lotes tras la aprobacion de la cuarta
generacion de Directivas”, Contratacion Administrativa Practica, n°136, 2015, pags. 42 a 63.
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Cuando el valor de los lotes iguale o supere dicho importe, las disposiciones de la
presente Directiva se aplicaran a todos los lotes. Las entidades adjudicadoras podran
eximir del cumplimiento de lo dispuesto en el apartado 1 aquellos lotes cuyo valor
estimado, sin IVA, sea inferior a 80 000 ecus, siempre y cuando el importe acumulado
de todos los lotes exentos no sea superior al 20 % del valor acumulado del conjunto de
los lotes”.

-Directiva 2004/17, que en su articulo 17.2 estipula que:

“Las entidades adjudicadoras no podran substraerse a la aplicacion de la presente
Directiva dividiendo los proyectos de obras o los proyectos de adquisicién de productos
0 de prestacion de servicios destinados a obtener una determinada cantidad de
suministros o de servicios ni empleando modalidades particulares de calculo del valor
de los contratos”.

-Directiva 2004/18, cuyo articulo 9.3 contiene la siguiente prevision:

“No podra fraccionarse ningin proyecto de obra ni ningun proyecto de compra tendente
a obtener una determinada cantidad de suministros y/o de servicios con vistas a
sustraerlo a la aplicacion de la presente Directiva”.

Por lo que respecta a la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea (en
adelante TJUE), cabe destacar la Sentencia de 5 de octubre de 2000, Asunto C-
16/1998%, que vino a establecer importantes criterios en relacién con la materia y que la
Resolucién 507/2016 del TACRC resume en los siguientes puntos:

“a) Dado el concepto de obra contenido en la Directiva, para determinar si estamos ante
una Unica obra, con diversas prestaciones, o ante obras distintas ha de atenderse a la
finalidad técnica y econdmica a que responde la licitacion (considerando 38).

b) La existencia de una Unica obra a estos efectos no depende de factores tales como que
la competencia para su licitacion corresponda en exclusiva a un poder adjudicador o a
varios 0 que su ejecucién pueda ser efectuada por uno o varios empresarios
(considerando 43).

c) El hecho de que en otras ocasiones se haya optado por efectuar una sola licitacion
para todos los trabajos, no implica que estemos ante una Unica obra (considerando 59).

d) En todo caso, cada supuesto debe valorarse en funcién de su contexto y de sus
propias particularidades (considerando 65)”.

La sentencia de 15 de marzo de 2012 dictada en el asunto C-574/2010, siguiendo la
citada Resolucion, fija unos importantes criterios:

“a) En primer lugar, el hecho de que la Directiva defina los contratos de servicios en
sentido negativo en relacion con el concepto de contratos de obra y de suministros, no
significa que no le sean aplicables las reglas, principios generales y objetivos del
Derecho de la Unidn en materia de contratos publicos (considerando 34).

b) El hecho de que la naturaleza de los contratos de servicios sea diferente del contrato
de obras no es suficiente para no aplicar a aquellos el criterio de funcionalidad
desarrollado por el Tribunal en la sentencia de 5 de octubre de 2000. Por ello, para
apreciar si las diferentes prestaciones objeto del contrato, asi como las distintas fases del

% Ver en igual sentido la Sentencia del TJUE de 11 de julio de 2013, dictada en el asunto T-358/08.
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mismo deben ser consideradas como constitutivas de un Unico contrato, debe verificarse
el caracter unitario de su funcion econémica y técnica (considerando 41).

c) Las razones presupuestarias o la existencia de prestaciones de distinta naturaleza no
son motivo suficiente para admitir el fraccionamiento del contrato, pues en todo caso
podria haberse licitado un solo procedimiento, dividiéndolo en lotes para las distintas
fases y prestaciones, pudiendo ademas prever en los pliegos que la adjudicacion del
contrato se encuentre condicionada a la existencia de crédito presupuestario suficiente
(considerando 46).

d) Las prestaciones objeto de licitacion eran en todo caso prestaciones tipicas de los
servicios de arquitectura que tenian el mismo contenido, a saber, esencialmente, la
concepcion y planificacion de las obras a realizar y la supervision de su ejecucion, en
relacién con un unico proyecto arquitectonico (considerando 44).

) Por todo ello, concluye que las distintas prestaciones de arquitectura que eran objeto
del litigio constituian un unico contrato de servicios que debid haberse licitado con
arreglo a la Directiva 2004/18/CE (considerando 51)”.

3.2. CODIGO EUROPEO DE BUENAS PRACTICAS PARA FACILITAR EL
ACCESO DE LAS PYME A LOS CONTRATOS PUBLICOS, COMISION DE
LAS COMUNIDADES EUROPEAS DE 25 DE JUNIO DE 2008%

Hace referencia a la subdivision en lotes: “Subdividir los contratos en lotes. Las
Directivas sobre contratacion publica permiten que los contratos se adjudiquen por lotes
separados. La subdivision de las compras publicas en lotes facilita, evidentemente, el
acceso de las PYME, tanto en términos cuantitativos (el tamafio de los lotes puede
corresponderse mejor con la capacidad productiva de la PYME) como cualitativos
(puede haber una correspondencia méas estrecha entre el contenido de los lotes y el
sector de especializacion de la PYME). Por otra parte, la subdivisién de los contratos en
lotes, favoreciendo asi la participacion de PYME, intensifica la competencia, lo que
redunda en beneficio de los poderes adjudicadores, siempre que tal subdivision sea
viable y resulte adecuada a la luz de las obras, suministros y servicios de que se trate.
En este contexto, los poderes adjudicadores habran de tener presente que, aun estando
autorizados a restringir el nimero de lotes por los que los licitadores pueden presentar
ofertas, no deben hacer uso de esa facultad de manera que altere las condiciones de
competencia leal. Por otra parte, conceder la posibilidad de licitar por un numero
ilimitado de lotes presenta la ventaja de no disuadir a los contratistas generales de
participar ni desincentivar el crecimiento de las empresas. A este respecto, cabe

%Vid:
http://ec.europa.eu/geninfo/query/index.do?QueryText=C%C3%B3digo+europeo+de+buenas+pr¥oC3%A
1cticas+para+facilitar+el+acceso+de+las+PYME+a+los+contratos+p%C3%BAblicos&op=B%C3%BAs
gueda&swlang=es&form build id=form-

0qfzZWuDTNFITEn2dCD1nltZdAYBoWNARQICFEN7 9kw&form_id=nexteuropa_europa_search sear
ch_form
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mencionar las siguientes disposiciones y préacticas nacionales de Austria, Francia,

, Lo . 5566
Hungria, Rumania, Lituania™™".

3.3. DIRECTIVA 2014/23/UE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO DE 26 DE FEBRERO DE 2014 RELATIVA A LA ADJUDICACION
DE CONTRATOS DE CONCESION

Esta Directiva contiene normas en relacion con los contratos mixtos, las normas
aplicables deben determinarse en funcion del objeto principal del contrato cuando las
distintas partes que constituyen este Gltimo no sean objetivamente separables®’.

Por lo que se refiere a los contratos mixtos que pueden dividirse, el poder o entidad
adjudicador podra en todo momento adjudicar contratos independientes para las partes
separadas del contrato mixto, en cuyo caso las disposiciones que han de aplicarse a cada

% <] a normativa Austriaca, en 2008, faculta a los poderes adjudicadores para decidir si adjudicar un
contrato global o subdividirlo en lotes separados. Al adoptar la oportuna decision, los poderes
adjudicadores han de atender a los aspectos de naturaleza econémica o técnica.

En Francia, en 2008, al objeto de fomentar la mayor competencia posible, la norma general consiste en
adjudicar contratos por lotes separados. No obstante, los poderes adjudicadores pueden otorgar contratos
globales si consideran que, en ese caso concreto, la subdivision en lotes restringiria la competencia, o
podria encarecer o dificultar técnicamente la ejecucién del contrato, o si el poder adjudicador no esta en
condiciones de garantizar la coordinacion de la ejecucion del contrato.

En algunos estados miembros (Hungria, Rumania), ademas de fomentarse la subdivision de contratos en
lotes, existen disposiciones en la normativa nacional con arreglo a las cuales los criterios de seleccién
deben estar en relacion y guardar proporcion con los distintos lotes y no con el valor agregado de los
mismos. Practicas aplicadas en Irlanda, como también en otros estados miembros, es practica habitual de
numerosos poderes adjudicadores, al convocar ofertas para importantes contratos de construccion,
publicar y adjudicar los contratos correspondientes a algunos de los ambitos especializados (servicios
eléctricos, servicios mecénicos, contratos de instalacion de material técnico especializado, etc.) a distintos
operadores econémicos por separado, los cuales deben trabajar en concertacién con el operador
econdmico adjudicatario del contrato de coordinacion del proyecto en su integridad. Esta préctica facilita
la participacién de las PYME, sin necesidad de que el poder adjudicador deba ocuparse de las dificultades
que comporta coordinar la ejecucion de los diversos lotes.

En Lituania, la oficina de contratacion publica realiza un analisis previo de los anuncios de licitacion
antes de enviarlos para su publicacion en la base de datos TED vy, dentro de ese andlisis, recomienda al
poder adjudicador, en su caso, la subdivision del contrato en lotes”.

%7 Considerando 29:

“En el caso de los contratos mixtos, las normas aplicables deben determinarse en funcion del objeto
principal del contrato cuando las distintas partes que constituyen este Gltimo no sean objetivamente
separables. Por consiguiente, conviene precisar el modo en que los poderes y entidades adjudicadores
deben determinar si las distintas partes son separables 0 no. Dicha precision se basara en la jurisprudencia
pertinente del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea. La determinacion se realizard atendiendo a cada
caso particular, teniendo en cuenta que la intencidn expresa o presunta de los poderes o las entidades
adjudicadoras de considerar los diversos aspectos que constituyen un contrato mixto como indivisibles no
es suficiente, sino que debe apoyarse en pruebas objetivas capaces de justificarla y de establecer la
necesidad de celebrar un contrato Unico. Esta necesidad justificada de celebrar un Unico contrato podria
darse, por ejemplo, en el caso de la construccién de un Unico edificio, del que una parte vaya a ser
utilizada directamente por el poder adjudicador interesado y otra parte vaya a ser aprovechada sobre la
base de una concesién, por ejemplo para ofrecer al publico plazas de aparcamiento. Debe aclararse que la
necesidad de celebrar un Gnico contrato puede deberse a motivos de indole tanto técnica como
economica”.
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parte deben de determinarse exclusivamente teniendo en cuenta las caracteristicas de
ese contrato especifico.®

En relacién con las citadas cuestiones es relevante el articulo 20 de la Directiva, en
relacion con los contratos mixtos®®.

Respecto al célculo estimado en las concesiones que se adjudiquen en forma de lotes
separados, hay que acudir al articulo 8 de la Directiva’.

3.4. DIRECTIVA 2014/24/UE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO, DE 26 DE FEBRERO DE 2014, SOBRE CONTRATACION
PUBLICA Y POR LA QUE SE DEROGA LA DIRECTIVA 2004/18/CE™

%8 Considerando 30:

“En el caso de los contratos mixtos que pueden dividirse, el poder o entidad adjudicador podra en todo
momento adjudicar contratos independientes para las partes separadas del contrato mixto, en cuyo caso
las disposiciones que han de aplicarse a cada parte deben de determinarse exclusivamente teniendo en
cuenta las caracteristicas de ese contrato especifico. Por otra parte, cuando el poder o entidad adjudicador
decida adjudicar un contrato que incluya tanto aspectos de una concesién como otros aspectos,
independientemente del valor y del régimen juridico que se hubiera aplicado a dichos aspectos de otro
modo, deben indicarse las normas aplicables a dichos casos. Deben establecerse disposiciones especiales
para los contratos mixtos que contienen aspectos relativos a la defensa o a la seguridad, o determinadas
partes que no estan incluidas en el ambito de aplicacién del TFUE”.

% Articulo 20 Contratos mixtos:

“3. En el caso de los contratos que tengan por objeto elementos regulados por la presente Directiva, asi
como otros elementos, los poderes y entidades adjudicadoras podran decidir adjudicar contratos
separados para partes separadas. Cuando los poderes adjudicadores o entidades adjudicadores decidan
adjudicar contratos separados para partes separadas, la decision sobre el régimen juridico que se aplica a
cualquiera de dichos contratos separados se adoptara sobre la base de las caracteristicas de la parte
separada de que se trate.

Cuando los poderes o entidades adjudicadores decidan adjudicar un contrato Unico, se aplicara la presente
Directiva, a menos que se disponga de otro modo en el apartado 4 del presente articulo o en el articulo 21,
al contrato mixto resultante, con independencia del valor de las partes que de otra forma quedarian
sometidas a un régimen juridico diferente y con independencia del régimen juridico al que dichas partes
hubieran quedado sujetas de otro modo.

4. En el caso de contratos mixtos que contienen elementos de concesiones, asi como elementos de
contratos publicos regulados por la Directiva 2014/24/UE o de contratos regulados por la Directiva
2014/25/UE, el contrato mixto se adjudicara de conformidad con las disposiciones de la Directiva
2014/24/UE o de la Directiva 2014/25/UE, respectivamente.

5. Cuando las diferentes partes de un determinado contrato no sean objetivamente separables, el régimen
juridico aplicable se determinara en funcion del objeto principal de ese contrato.

En el caso de los contratos relacionados con elementos de una concesidn de servicios y con contratos de
suministro, el objeto principal se determinard en funcion de cuél de los valores estimados de los
respectivos servicios o suministros es el mas alto”.

" Articulo 8. Umbrales y métodos de calculo del valor estimado de las concesiones:

“5. Cuando una obra o un servicio propuestos puedan derivar en que las concesiones se adjudiquen en
forma de lotes separados, debera tenerse en cuenta el valor total estimado de todos los lotes.

6. Cuando el valor acumulado de los lotes iguale o supere el umbral establecido en el presente articulo, la
presente Directiva se aplicara a la adjudicacion de cada lote”.

"L Entré en vigor el 17 de abril de 2014 y tenfa que ser transpuesta por los Estados Miembros, con caréacter
general, como muy tarde el 18 de abril de 2016.

“El apartado 1 del art® 46 (necesidad de justificar expresamente la no division en lotes) y el apartado 2
(posibilidad de limitar el nimero de lotes a los que se puede licitar y el nimero maximo de lotes de los
que puede resultar adjudicatario un licitador) tienen efecto directo” (documento de los Tribunales
administrativos de Contratacion publica, sobre Los efectos juridicos de las directivas de contratacion
publica ante el vencimiento del plazo de transposicidn sin nueva Ley de Contratos del Sector Publico,1 de
marzo de 2016).
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La Directiva 2014/24 representa una novedad en cuanto a regulacion de la division del
contrato en lotes.

Asi, el Considerando 78 indica lo siguiente:

“Debe adaptarse la contratacion publica a las necesidades de las PYME. Es preciso
alentar a los poderes adjudicadores a utilizar el cddigo de mejores practicas que se
establece en el documento de trabajo de los servicios de la Comisién, de 25 de junio de
2008, titulado “Codigo europeo de buenas practicas para facilitar el acceso de las
PYME a los contratos publicos”, que ofrece orientaciones acerca de como aplicar el
régimen de contratacion pablica de forma que se facilite la participacion de las PYME.
A tal efecto y para aumentar la competencia, procede animar a los poderes
adjudicadores a, en particular, dividir grandes contratos en lotes. Esta divisién podria
realizarse de manera cuantitativa, haciendo que la magnitud de cada contrato
corresponda mejor a la capacidad de las PYME, o de manera cualitativa, de acuerdo con
los diferentes gremios y especializaciones implicados, para adaptar mejor el contenido
de cada contrato a los sectores especializados de las PYME o de acuerdo con las
diferentes fases ulteriores de los proyectos.

La magnitud y el contenido de los lotes deben ser determinados libremente por el poder
adjudicador, el cual, de acuerdo con las normas pertinentes en materia de calculo del
valor estimado de la contratacién, debe estar autorizado a adjudicar algunos de los lotes
sin aplicar los procedimientos previstos en la presente Directiva. ElI poder adjudicador
debe estar obligado a estudiar la conveniencia de dividir los contratos en lotes, sin dejar
de gozar de la libertad de decidir de forma autonoma y basandose en las razones que
estime oportunas, sin estar sujeto a supervisién administrativa o judicial. Cuando el
poder adjudicador decida que no seria conveniente dividir el contrato en lotes, el
informe especifico o los pliegos de la contratacion deben incluir una indicacion de las
principales razones que expliquen la eleccién hecha por el poder adjudicador. Estas
razones podrian ser, por ejemplo, el hecho de que el poder adjudicador considere que
dicha division podria conllevar el riesgo de restringir la competencia, o hacer la
ejecucion del contrato excesivamente dificil u onerosa desde el punto de vista técnico, o
que la necesidad de coordinar a los diferentes contratistas para los diversos lotes podria
conllevar gravemente el riesgo de socavar la ejecucion adecuada del contrato.

Los Estados miembros deber seguir gozando de libertad para prolongar sus esfuerzos
tendentes a facilitar la participacion de las PYME en el mercado de la contratacion
publica, ampliando el alcance de la obligacion de considerar la conveniencia de dividir
los contratos en lotes convirtiéndolos en contratos mas pequefios, exigiendo a los
poderes adjudicadores que aporten una justificacién de la decision de no dividir los
contratos en lotes o haciendo obligatoria la division en lotes bajo ciertas condiciones. A
este mismo respecto, los Estados miembros deben gozar también de la libertad de
facilitar mecanismos para efectuar pagos directos a los subcontratistas”.

El Considerando 79, por su parte, sefiala que:

Vid. Informe 17/2015, de 3 de diciembre, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la
Comunidad Auténoma de Aragén y el Informe 19/2014, de 17 de diciembre, de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunya (Comisién Permanente).
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“Cuando los contratos estén divididos en lotes, los poderes adjudicadores deben estar
autorizados a limitar el nimero de lotes a los que un operador econdémico puede licitar,
por ejemplo, con el fin de preservar la competencia o garantizar la fiabilidad del
suministro. También deben estar autorizados a limitar también el nimero de lotes que
pueda adjudicarse a cada licitador”.

Por lo que respecta al articulado de esta Directiva, cabe detenerse en el Articulo 46,
relativo a la division de contratos en lotes, que en su segundo apartado establece que:

“Los poderes adjudicadores precisaran, en el anuncio de licitacion o en la invitacion a
confirmar el interés, si las ofertas pueden presentarse para uno, varios o todos los lotes.

Los poderes adjudicadores estaran facultados para limitar el nUmero de lotes que puedan
adjudicarse a un solo licitador, incluso en el caso de que se puedan presentar ofertas
para varios o todos los lotes, siempre que en el anuncio de licitacion o en la invitacion a
confirmar el interés se indique el nimero méximo de lotes por licitador. Los poderes
adjudicadores indicaran en los pliegos de la contratacion los criterios 0 normas
objetivos y no discriminatorios que se proponen aplicar para determinar qué lotes seran
adjudicados, en caso de que la aplicacion de los criterios de adjudicacién pueda dar
lugar a que a un solo licitador se le adjudique un nimero de lotes superior al maximo
indicado”.

El apartado 1 (necesidad de justificar expresamente la no division en lotes) y el apartado
2 (posibilidad de limitar el nimero de lotes a los que se puede licitar y el nimero
méaximo de lotes de los que puede resultar adjudicatario un licitador) tienen efecto
directo’®. El apartado 3 (ofertas integradoras) precisarfa, en principio, de un acto de
transposicion porque se trata de una opcién para los Estados miembros. No obstante, se
trata de una posibilidad utilizada ampliamente en la practica y compatible con el actual
marco legal (ver, por ejemplo, el articulo 5 del Real Decreto 541/2001, de 18 de 5 de
mayo, por el que se establecen determinadas especialidades para la contratacion de
servicios de telecomunicaciones).

El apartado 4 (posibilidad de que los Estados miembros hagan obligatoria la
adjudicacién por lotes separados) precisa de transposicion y carece de efecto directo.
Esto significa que la decisién de articular lotes es una regla o principio de alcance
general, pero que no se puede exigir en todas las licitaciones.

3.5. DIRECTIVA 2014/25/UE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO DE 26 DE FEBRERO DE 2014 RELATIVA A LA CONTRATACION
POR ENTIDADES QUE OPERAN EN LOS SECTORES DEL AGUA, LA
ENERGIA, LOS TRANSPORTES Y LOS SERVICIOS POSTALES Y POR LA
QUE SE DEROGA LA DIRECTIVA 2004/17/CE

Regula la division en lotes en considerandos 87, 88, 98 y en los siguientes articulos:
16.8, 16.9, 16.10 y 65.

"2 Vid. Documento de trabajo sobre la aplicacién de las Directivas Europeas de contratacién publica.
Tribunales Administrativos de Contratacion Pablica, 1 de marzo de 2016.
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IV. PROYECTO DE LEY DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO, POR LA
QUE SE TRANSPONEN AL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL LAS
DIRECTIVAS DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, 2014/23/UE
Y 2014/24/UE, DE 26 DE FEBRERO DE 2014

Gimeno Felit™ apunta entre las novedades del proyecto en relacién a PYMEs que:
“Hay una nueva regulacion de la division en lotes de los contratos. Asi, se invierte la
regla general que se utilizaba hasta ahora, de manera que, solo si no se divide, hay que
justificarlo. Se regula la oferta integradora y se puede limitar nimero de lotes”.

En la Exposicidn de motivos ya se explica la nueva regulacion de la division en lotes de
los contratos’ indicando que se ha introducido una nueva regulacion de la divisién en
lotes de los contratos (invirtiéndose la regla general que se utilizaba hasta ahora,
debiendo justificarse ahora en el expediente la no divisién del contrato en lotes, lo que
facilitara el acceso a la contratacién pablica a un mayor niimero de empresas)’®.

4.1. FRACCIONAMIENTO Y DIVISION EN LOTES

En el Articulo 997" (Objeto del contrato) se regulan los supuestos de prohibicion del
fraccionamiento del contrato, asi como la divisién en lotes.

"3 Boletin Oficial de las Cortes generales (Congreso de los Diputados, 2 de diciembre de 2016).

" GIMENO FELIU, J. M., “Principales novedades del Proyecto Ley Contratos Sector Publico”,
23/01/2017.
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.273/relcategoria.121/relmenu.3/chk.d00f48
50d8555aa6e0142ch57e443f0d

> «Ademaés de las anteriores, se encuentran aqui como medidas de apoyo a las PYMES todas las medidas
de simplificacion del procedimiento y reduccion de cargas administrativas, introducidas con el objetivo
de dar un decidido impulso a las empresas. Como medidas mas especificas, se ha introducido una nueva
regulacion de la division en lotes de los contratos (invirtiéndose la regla general que se utilizaba hasta
ahora, debiendo justificarse ahora en el expediente la no division del contrato en lotes, lo que facilitara el
acceso a la contratacion publica a un mayor nimero de empresas); v, se incluye de forma novedosa como
criterio de solvencia que tendra que justificar el adjudicatario del contrato el cumplir con los plazos
establecidos por la normativa vigente sobre pago a proveedores, medida que pretende contribuir a que las
PYMES con las que subcontrate el adjudicatario cobraran sus servicios en plazo”.

"® El Consejo Econémico y Social en Dictamen 8/2015 sefial6 que “para asegurar la ejecucion correcta
del contrato, la division por lotes deberia hacerse por unidades completas de produccion y por actividades
productivas independientes”.

7 Articulo 99:

“1. El objeto de los contratos del sector publico deberd ser determinado.

2. No podra fraccionarse un contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los
requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de adjudicacion que correspondan.

3. Cuando el objeto del contrato admita fraccionamiento, podra preverse la realizacion independiente de
cada una de sus partes mediante su division en lotes.

Cuando el 6rgano de contratacion decida no dividir en lotes el objeto del contrato, debera justificarlo
debidamente en el expediente, salvo en los casos de contratos de concesion de obras o de concesion de
servicios.

En todo caso se entenderd que son motivos validos, a efectos de justificar la no division en lotes del
objeto del contrato, entre otros que el érgano de contratacion estime oportunos, los siguientes:
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De igual modo, en el articulo 116, al hablar del expediente de contratacion, se sefiala:

“2. El expediente debera referirse a la totalidad del objeto del contrato, sin perjuicio de

lo previsto en el apartado del articulo 99 para los contratos adjudicados por lotes”".

Se establecen los mismos supuestos de prohibicién de fraccionamiento que en el
TRLCSP, es decir:

“No podra fraccionarse un contrato con la finalidad de disminuir la cuantia del mismo

a) El hecho de que, a juicio del 6rgano de contratacién, la divisién en lotes del objeto del contrato
conllevara el riesgo de restringir la competencia.

b) El hecho de que, a juicio del 6rgano de contratacién, la realizacidn independiente de las diversas
prestaciones comprendidas en el objeto del contrato dificultaran la correcta ejecucion del mismo desde el
punto de vista técnico; o bien que el riesgo para la correcta ejecucion del contrato proceda de la
naturaleza del objeto del mismo, al implicar la necesidad de coordinar la ejecucién de las diferentes
prestaciones, cuestién que podria verse imposibilitada por su divisién en lotes y ejecucién por una
pluralidad de contratistas diferentes.

4. Cuando el 6rgano de contratacion proceda a la divisién en lotes del objeto del contrato, este podra
introducir las siguientes limitaciones, justificandolas debidamente en el expediente:

a) Podré limitar el nimero de lotes para los que un mismo candidato o licitador puede presentar oferta.

b) También podra limitar el nimero de lotes que pueden adjudicarse a cada licitador.

Cuando el 6rgano de contratacion considere oportuno introducir alguna de las dos limitaciones a que se
refieren las letras a) y b) anteriores, asi debera indicarlo expresamente en el anuncio de licitacion y en el
pliego de clausulas administrativas particulares.

Cuando se introduzca la limitacion a que se refiere la letra b) anterior, ademéas deberan incluirse en los
pliegos de clausulas administrativas particulares los criterios 0 normas que se aplicardn cuando, como
consecuencia de la aplicacion de los criterios de adjudicacion, un licitador pueda resultar adjudicatario de
un numero de lotes que exceda el méaximo indicado en el anuncio y en el pliego. Estos criterios o hormas
en todo caso deberan ser objetivos y no discriminatorios.

5. Cuando el 6rgano de contratacion hubiera decidido proceder a la division en lotes del objeto del
contrato y, ademas, permitir que pueda adjudicarse mas de un lote al mismo licitador, aquel podra
adjudicar a una oferta integradora, siempre y cuando se cumplan todos y cada uno de los requisitos
siguientes:

a) Que esta posibilidad se hubiere establecido en el pliego que rija el contrato y se recoja en el anuncio de
licitacion. Dicha prevision debera concretar la combinaciéon o combinaciones que se admitira, en su caso,
asi como la solvencia y capacidad exigida en cada una de ellas.

b) Que se trate de supuestos en que existan varios criterios de adjudicacion.

¢) Que previamente se lleve a cabo una evaluacién comparativa para determinar si las ofertas presentadas
por un licitador concreto para una combinacion particular de lotes cumpliria mejor, en conjunto, los
criterios de adjudicacién establecidos en el pliego con respecto a dichos lotes, que las ofertas presentadas
para los lotes separados de que se trate, considerados aisladamente.

d) Que los empresarios acrediten la solvencia econdmica, financiera y técnica correspondiente, o, en su
caso, la clasificacion, al conjunto de lotes por los que licite.

6. Cuando se proceda a la divisién en lotes, las normas procedimentales y de publicidad que deben
aplicarse en la adjudicacion de cada lote o prestacion diferenciada se determinaran en funcién del valor
acumulado del conjunto, calculado seglin lo establecido en el 101, salvo que se dé alguna de las
excepciones a que se refieren los articulos 20.2, 21.2 y 22.2.

7. En los contratos adjudicados por lotes, y salvo que se establezca otra prevision en el pliego que rija el
contrato, cada lote constituird un contrato, salvo en casos en que se presenten ofertas integradoras, en los
que todas las ofertas constituiran un contrato”.

78 «|_a solucién que se ha adoptado es prever -cuando la naturaleza del contrato y las necesidades para su
correcta ejecucion lo permitan- la division en lotes de los contratos de forma que empresas de pequefio
tamafio especializadas en la realizacién de determinadas prestaciones, pudieran concurrir a la licitacion de
los lotes, dado que por sus caracteristicas podrian quedar excluidas del procedimiento para adjudicar un
contrato Unico de mayor volumen. Esta via de acceso a la contratacion, especialmente disefiada para la
PYME, permitira ampliar significativamente el nimero de contratos y el volumen econémico de los
mismos a que se pueden acceder” (Memoria de impacto normativo del proyecto de Ley de Contratos del
Sector Publico, noviembre 2016).
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y eludir asi los requisitos de publicidad "o los relativos al procedimiento de
adjudicacion que correspondan”.

4.2. NECESIDAD DE JUSTIFICACION DE LA NO DIVISION EN LOTES

La novedad se encuentra en la prevision de que cuando el érgano de contratacion decida
no dividir en lotes el objeto del contrato, deberd justificarlo debidamente en el
expediente, salvo en los casos de contratos de concesion de obras o de concesion de
Servicios.

Es decir:
1- La no division en lotes hay que justificarla en el expediente.

2- La unica excepcion son los contratos de concesion de obras o de concesion de
Servicios.

Pilar Batet Jiménez®’sefiala que “los tribunales deben rechazar cualquier justificacion
genérica en el caso de que no se haya optado por establecer lotes, y exigir un detalle
técnico y/ 0 econdmico del contrato en concreto que justifique tal decision”.

4.3. MOTIVOS VALIDOS PARA JUSTIFICAR LA NO DIVISION EN LOTES

El proyecto de ley regula a su vez una tipologia no cerrada de motivos que son validos
para justificar la no divisién en lotes®*:

En todo caso se entenderé que son motivos validos, a efectos de justificar la no division
en lotes del objeto del contrato, entre otros que el érgano de contratacion estime
oportunos, los siguientes:

a) El riesgo de restringir la competencia.

El hecho de que, a juicio del 6rgano de contratacion, la division en lotes del objeto del
contrato conllevara el riesgo de restringir la competencia.

" Articulo 18.2 de la Directiva 2014/24:

“La contratacion no sera concebida con la intencion de excluirla del ambito de aplicacion de la presente
Directiva ni de restringir artificialmente la competencia. Se considerard que la competencia esta
artificialmente restringida cuando la contratacién se haya concebido con la intencién de favorecer o
perjudicar indebidamente a determinados operadores econémicos”.

® Vid. BATET JIMENEZ, P., “La divisién del objeto del contrato en lotes”, Gabilex: Revista del
Gabinete Juridico de Castilla- La Mancha, n°, junio 2016, pags. 93 a 131.

81 |a Resolucion 298/2017 del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales ha puesto de
manifiesto que:

“Cuando el poder adjudicador decida que no seria conveniente dividir el contrato en lotes, el informe
especifico o los pliegos de la contratacion debe incluir una indicacién de las principales razones que
expliquen la eleccién hecha por el poder adjudicador. Estas razones podrian ser, por ejemplo, el hecho de
que el poder adjudicador considere que dicha divisién podria conllevar el riesgo de restringir la
competencia, o hacer la ejecucion del contrato excesivamente dificil u onerosa desde el punto de vista
técnico, o que la necesidad de coordinar a los diferentes contratistas para los diversos lotes podria
conllevar gravemente el riesgo de socavar la ejecucion adecuada del contrato”.
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b) Dificultades técnicas o de coordinacion de diferentes prestaciones.

Si la realizacion independiente de las diversas prestaciones comprendidas en el objeto
del contrato dificultaran la correcta ejecucion del mismo desde el punto de vista técnico,
o0 bien que el riesgo para la correcta ejecucion del contrato proceda de la naturaleza del
objeto del mismo, al implicar la necesidad de coordinar la ejecucion de las diferentes
prestaciones, cuestion que podria verse imposibilitada por su division en lotes y
ejecucion por una pluralidad de contratistas diferentes.

4.4. LIMITACIONES DEL NUMERO DE LOTES PARA LOS QUE UN MISMO
CANDIDATO O LICITADOR PUEDA PRESENTAR OFERTA Y DEL
NUMERO DE LOTES QUE PUEDEN ADJUDICARSE A CADA LICITADOR

El disefio y la regulacién, en los pliegos o documentos que rigen las licitaciones de los
procedimientos de contratacion publica, de la divisién en lotes del objeto de los
contratos, asi como de la limitacion del nimero de lotes al cual las empresas pueden
presentar ofertas y del nimero de lotes de los que pueden resultar adjudicatarias, tiene
que efectuarse® teniendo en cuenta, aparte del objeto y el volumen de los contratos,
aspectos tales como la tipologia o el fundamento de la division del objeto del contrato
(lotes por funcionalidades, por criterios geograficos, por umbrales o franjas econémicas,
etc)® y el sector a que se dirige la licitacion, asi como el perfil y la tipologia de
empresas llamadas a participar.

Es decir, la division en lotes y la limitacién de presentacion o de adjudicacion puede
hacerse:

*de manera cuantitativa, haciendo que la magnitud de cada contrato corresponda mejor
a la capacidad de las PYME, tal y como indica el considerando 78 de la Directiva
2014/24.

*de manera cualitativa:

- tipologia de bienes o servicios,
- especializacion en el mercado,
- funcionalidades,

- criterios geograficos,

- de acuerdo con los diferentes gremios y especializaciones implicados,

%2 Vid. Nota informativa 2/2014, de la Secretaria Técnica de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa. Catalufia. Asunto: Aplicacidon del articulo 46 de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la
Directiva 2004/18/CE, relativo a la division de contratos en lotes.

8 La misma Directiva 24/2014/CE prevé que “esta division podria realizarse de manera cuantitativa,
haciendo que la magnitud de cada contrato corresponda mejor a la capacidad de las PYME, o de manera
cualitativa, de acuerdo con los diferentes gremios y especializaciones implicados, para adaptar mejor el
contenido de cada contrato a los sectores especializados de las PYME o de acuerdo con las diferentes
fases ulteriores de los proyectos™ (considerando 78).
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para adaptar mejor el contenido de cada contrato a los sectores especializados de las
PYME o de acuerdo con las diferentes fases ulteriores de los proyectos.

Pero en todo caso entiendo que ha de hacerse de tal modo que favorezca la
concurrencia, garantizando ademas el interés pablico.

A. Limitacion del nimero de lotes para los que un mismo candidato o licitador pueda
presentar oferta

Podra limitarse el nimero de lotes para los que un mismo candidato o licitador puede
presentar oferta.

Asimismo, en el pliego y en el anuncio se debera indicar el nimero maximo de lotes a
los que se puede participar.

El proyecto no regula los efectos de la presentacion a un mayor nimero de lotes de los
exigidos en el pliego. Habra que entender que es causa de exclusion en todos los lotes,
circunstancia que consideramos que es necesario que se indique claramente en el pliego.

Respecto a la concurrencia de empresas vinculadas y UTES, a efectos de fijar el nimero
maximo de lotes, el proyecto no dice nada al respecto. Entendemos que en el pliego se
deberd indicar expresamente si computan o no las empresas vinculadas y las UTEs.

Sin embargo, estimamos que aplicando por analogia el precepto relativo a concurrencia
de una empresa de manera individual y formando parte de una UTE, que no podrian
concurrir simultdneamente, tal y como como se regula en el articulo 145.3 del
TRLCSP®. Por lo que respecta a las empresas vinculadas, entendemos que si sera
admisible que puedan concurrir, y aplicando por analogia el articulo 145.4 del actual
TRLCSP®.

En este sentido es relevante la Resolucion n°252/2017 del Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales que sefiala que la limitacion de lotes se refiere
taxativamente a una prevision de limitacion de adjudicacion de varios lotes al mismo
licitador, y no a diversos licitadores del mismo grupo”.

B. Limitacion del nimero de lotes que pueden adjudicarse a cada licitador. Criterios de
aplicacion

También podré limitar el nimero de lotes que pueden adjudicarse a cada licitador.

8 Articulo 145.3:

“Cada licitador no podréa presentar mas de una proposicidn, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 147
sobre admisibilidad de variantes o mejoras y en el articulo 148 sobre presentacion de nuevos precios o
valores en el seno de una subasta electronica. Tampoco podréd suscribir ninguna propuesta en union
temporal con otros si lo ha hecho individualmente o figurar en mas de una unién temporal. La infraccion
de estas normas dara lugar a la no admisién de todas las propuestas por €l suscritas”.

8 Articulo 145.4:

“En los contratos de concesion de obra publica, la presentacidn de proposiciones diferentes por empresas
vinculadas supondra la exclusion del procedimiento de adjudicacion, a todos los efectos, de las ofertas
formuladas. No obstante, si sobreviniera la vinculacién antes de que concluya el plazo de presentacién de
ofertas, o del plazo de presentacion de candidaturas en el procedimiento restringido, podra subsistir la
oferta que determinen de comin acuerdo las citadas empresas. En los demas contratos, la presentacion de
distintas proposiciones por empresas vinculadas producira los efectos que reglamentariamente se
determinen en relacion con la aplicacion del régimen de ofertas con valores anormales o
desproporcionados previsto en el articulo 152. Se consideraran empresas vinculadas las que se encuentren
en alguno de los supuestos previstos en el articulo 42 del Codigo de Comercio”.
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En este caso los licitadores pueden presentar sus ofertas a uno, varios o la totalidad de
los lotes, pero no podran ser adjudicatarios de todos, solo podran serlo por el nimero
méaximo que se fije en el pliego.

Ademas, deberan incluirse en los pliegos de clausulas administrativas particulares los
criterios 0 normas que se aplicaran cuando, como consecuencia de la aplicacion de los
criterios de adjudicacion, un licitador pueda resultar adjudicatario de un nimero de lotes
que exceda el maximo indicado en el anuncio y en el pliego.

Estos criterios 0 normas en todo caso deberan ser:
- objetivos
- no discriminatorios

La limitacion del nimero de lotes lleva consigo la dificultad de fijar unos criterios
objetivos para determinar qué lotes se adjudican. Pensemos el supuesto de que una
empresa concurre a 6 lotes y el pliego limita a tres el nimero de lotes, y que este
licitador ha obtenido la mayor puntuacion en los seis lotes. Tal y como se ha indicado
en el pliego se deberan establecer previamente los criterios objetivos.

En algunos pliegos se establece que sera criterio para adjudicar el contrato la
preferencia manifestada por las empresas licitadoras en sus ofertas, si los pliegos o
documentos que rigen las licitaciones establecen la posibilidad de incluir esta indicacion
a los efectos de determinar de qué lotes tiene que resultar adjudicataria la empresa que
ha presentado las ofertas mas ventajosas econdmicamente en un numero de lotes
superior al méximo permitido. Entiendo que este criterio no debe utilizarse, pues deja en
manos del licitador elegir los lotes, considero que el criterio deberia ser automatico, es
decir la Administracion elegira aquellas ofertas en los lotes que supongan un mayor
ahorro econdémico para la Administracion, por ejemplo. Solo podria operar este
supuesto en los casos de que dicho ahorro econémico para la Administracién sea igual,
en cuyo caso si podria darse posibilidad de elegir. En relacion con esta cuestion se ha
pronunciado el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en la
Resolucion 207/2017 de 24 de febrero de 2017.

A continuacion, con idea de plantear alguna casuistica que podria darse sobre este tema,
planteamos las siguientes hipétesis:

Hipdtesis en la limitacion del ndmero de lotes que pueden adjudicarse a un solo
licitador (supuesto de limitacion a 3 lotes en un conjunto de 6 lotes totales):

e Empate de licitadores:
o Criterios de desempate del pliego

o El que gane el desempate podra ser adjudicatario dentro del limite de los
3 lotes.

e Baja con ofertas temerarias: No hay adjudicacién, pues es un tramite de
audiencia previo.

o Si no se justifica la baja se adjudica al siguiente no incurso en baja
temeraria y no computa en el limite de ese lote, pero en ningun caso el
siguiente licitador podria ser adjudicatario de mas de tres lotes.
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e No presenta el licitador la documentacion en la fase de requerimiento de
documentacién a la oferta mas ventajosa, (no justifica los medios, no constituye
la garantia, etc...) o renuncia a la adjudicacion de un lote concreto.

o No podra solicitar optar a la adjudicacion de otro lote en sustitucion de
éste.

o Se inicia el trdmite de inhabilitacion.

e Otra empresa no presenta el requerimiento y al siguiente licitador, con oferta
mas ventajosa:

o Se le adjudica si esta en el limite de los 3
o Sinoestaen el limite de los tres
= No se computa, pues ya es adjudicatario de tres lotes.
= Se propondria al siguiente licitador.
e Ofertas con empresas Vinculadas:

o No les afecta de manera conjunta el limite de 3 lotes, pero si
individualmente.

e Se presenta a la licitacion de forma individual y en UTE:
o ¢Computa o no computa en el limite maximo de tres lotes?

Entendemos que si, y siempre que concurran a distintos lotes. Si concurren al mismo
lote de forma individual y en UTE, seria causa de exclusion.

e Supuesto de recurso administrativo o jurisdiccional contra la adjudicacion:

Si se estima el recurso de otra empresa, podria darse la circunstancia de que afectase a
la distribucion o limites de los otros lotes.

e Supuesto de que no hubiera ofertas para algun lote y un licitador que se presentd
a los 6 lotes ya es adjudicatario de 3 lotes:

Entendemos que en este supuesto el pliego deberia exceptuar la limitacion de lotes, pues
se daria la paradoja de que tendria que declararse desierto el lote.

C. Disposiciones Comunes
Forma:

Cuando el organo de contratacion considere oportuno introducir alguna de las dos
limitaciones, debera indicarlo expresamente:

- en el anuncio de licitacion

- y en el pliego de clausulas administrativas particulares.

Es decir, establece una doble constancia, en el pliego y en el anuncio.

Entendemos que en el anuncio bastara con indicar el nimero maximo de lotes, y que en

el pliego deberan figurar ademas los criterios objetivos.
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Normas procedimentales y de publicidad:

Cuando se proceda a la division en lotes, las normas procedimentales y de publicidad
que deben aplicarse en la adjudicacion de cada lote o prestacion diferenciada se
determinaran en funciéon del valor acumulado del conjunto, calculado segin lo
establecido en el 101, salvo que se dé alguna de las excepciones a que se refieren los
articulos 20.2%, 21.2%" y 22.2%¢,

Calculo del Valor Estimado:
De acuerdo con lo dispuesto en el Articulo 101. 12% relativo al valor estimado:
“se debera tener en cuenta el valor global estimado de la totalidad de dichos lotes.

Igualmente, cuando una obra o un servicio propuestos puedan derivar en la adjudicacién
simultanea de contratos de concesion de obras o de concesién de servicios por lotes
separados, debera tenerse en cuenta el valor global estimado de todos los lotes”.

Este articulo se corresponde con el articulo 5.8 de la Directiva 2014/24, que dispone
que:

“Cuando una obra prevista o un proyecto de prestacion de servicios pueda dar lugar a la
adjudicacion de contratos por lotes separados, se tendré en cuenta el valor total estimado
de la totalidad de dichos lotes. Cuando el valor acumulado de los lotes sea igual
superior al umbral establecido en el articulo 4, la presente Directiva se aplicara a la
adjudicacion de cada lote. Cuando un proyecto de adquisicion de suministros pueda dar

8 Articulo 20.2:

“En el supuesto previsto en el articulo 101.12 relativo al calculo del valor estimado en los contratos de
obras que se adjudiquen por lotes separados, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la
obra iguale o supere la cantidad indicada en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la regulacion
armonizada a la adjudicacién de cada lote. No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, los drganos de
contratacion podran exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a un millén de
euros, siempre que el importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor
acumulado de la totalidad de los mismos”.

¥ Articulo 21.2:

“En el supuesto previsto en el articulo 101.12 relativo al calculo del valor estimado en los contratos que
se adjudiquen por lotes separados, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida el suministro
iguale o supere las cantidades indicadas en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la regulacion
armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacion podran exceptuar de
estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euros, siempre que el importe
acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor acumulado de la totalidad de los
mismos”.

8 Articulo 22.2:

“En el supuesto previsto en el articulo 101.12 relativo al calculo del valor estimado en los contratos que
se adjudiquen por lotes separados, cuando el valor acumulado de los lotes en que se divida la contratacion
de servicios iguale o supere los importes indicados en el apartado anterior, se aplicaran las normas de la
regulacion armonizada a la adjudicacion de cada lote. No obstante, los 6rganos de contratacion podran
exceptuar de estas normas a los lotes cuyo valor estimado sea inferior a 80.000 euros, siempre que el
importe acumulado de los lotes exceptuados no sobrepase el 20 por 100 del valor acumulado de la
totalidad de los mismos”.

8 Articulo 101.12:

“Cuando la realizacion de una obra, la contratacion de unos servicios o la obtencion de unos suministros
destinados a usos idénticos o similares pueda dar lugar a la adjudicacion simultanea de contratos por lotes
separados, se debera tener en cuenta el valor global estimado de la totalidad de dichos lotes.

Igualmente, cuando una obra o un servicio propuestos puedan derivar en la adjudicacion simultanea de
contratos de concesion de obras o de concesion de servicios por lotes separados, debera tenerse en cuenta
el valor global estimado de todos los lotes.”
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lugar a la adjudicacion de contratos por lotes separados, se tendra en cuenta el valor
total estimado de todos los lotes al aplicarse el articulo 4, letras b), y ¢). Cuando el valor
estimado de los lotes sea igual o superior al umbral establecido en el articulo 4, la
presente Directiva se aplicara a la adjudicacion de cada lote™.

Garantia provisional en casos de division por lotes:

Por lo que respecta a este tema, cabe aludir al articulo 106, que se refiere a la exigencia
y régimen de la garantia provisional y establece lo siguiente:

“En el caso de division en lotes, la garantia provisional se fijard atendiendo
exclusivamente al importe de los lotes para los que el licitador vaya a presentar oferta y
no en funcién del importe del presupuesto total del contrato”.

Acreditacion de solvencia:

En este punto debemos acudir al articulo 140 sobre presentacion de la documentacion
acreditativa del cumplimiento de los requisitos previos, que indica lo siguiente en su
letra g:

“Cuando el pliego prevea la division en lotes del objeto del contrato, si los requisitos de
solvencia econdmica y financiera o técnica y profesional exigidos variaran de un lote a
otro, se aportara una declaracion responsable por cada lote o grupo de lotes al que se
apliquen los mismos requisitos de solvencia”.

V. OFERTA INTEGRADORA

Cuando el 6rgano de contratacién hubiera decidido proceder a la divisién en lotes del
objeto del contrato y, ademas, permitir que pueda adjudicarse mas de un lote al mismo
licitador, aquel podré adjudicar a una oferta integradora, siempre y cuando se cumplan
todos y cada uno de los requisitos siguientes:

1) Inclusion en pliego y anuncio. Combinaciones:

Que esta posibilidad se hubiere establecido en el pliego que rija el contrato y se recoja
en el anuncio de licitacién. Dicha prevision deberd concretar la combinacion o
combinaciones que se admitira, en su caso, asi como la solvencia y capacidad exigida en
cada una de ellas.

2) Que existan varios criterios de adjudicacion:

Que se trate de supuestos en que existan varios criterios de adjudicacion. Es decir, no es
posible cuando existe un Unico criterio, por ejemplo, factor precio.

3) Evaluacién comparativa previa:

Que previamente se lleve a cabo una evaluacion comparativa para determinar si las
ofertas presentadas por un licitador concreto para una combinacion particular de lotes
cumpliria mejor, en conjunto, los criterios de adjudicacion establecidos en el pliego con
respecto a dichos lotes, que las ofertas presentadas para los lotes separados de que se
trate, considerados aisladamente.
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4) Acreditacion de la solvencia:

Que los empresarios acrediten la solvencia econdmica, financiera y técnica
correspondiente, o, en su caso, la clasificacion, al conjunto de lotes por los que licite.

El apartado 3 (ofertas integradoras) precisaria, en principio, de un acto de transposicion
porque se trata de una opcion para los Estados miembros. No obstante, se trata de una
posibilidad utilizada ampliamente en la préctica y compatible con el actual marco legal
(ver, por ejemplo, el articulo 5 del Real Decreto 541/2001, de 18 de mayo,*® por el que
se establecen determinadas especialidades para la contratacion de servicios de
telecomunicaciones), sobre las que existe una importante doctrina del TACRC al
respecto.”

VI. POSIBILIDAD DE RESERVAR DETERMINADOS LOTES A CENTROS
ESPECIALES DE EMPLEO Y EMPRESAS DE INSERCION®

La Disposicién adicional cuarta (Contratos reservados) prevé la reserva de
determinados lotes a estas entidades™.

% BOE ntm. 138, de 9/06/2001. Articulo 5. Objeto del contrato:

“El objeto del contrato definird las necesidades que se quieran satisfacer mediante la celebracion del
contrato, realizando una descripcion detallada de las mismas, estableciendo, siempre que sea posible,
lotes separados de aquellos servicios que por sus caracteristicas lo permitan. En este caso se podra prever
en el pliego de clausulas administrativas particulares la posibilidad de presentar también ofertas
integradoras de varios o de todos los lotes licitados”.

% Resoluciones del TACRC de 29 de abril de 2010, 52/2013; de 30 de enero, 523/2015; de 5 de junio,
837/2015; de 18 de septiembre, n°211/2017.

% Vid. Informe 16/2011 de 8 de junio de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la
Comunidad de Aragon y Articulo 7.2 de la Ley 3/2011, de medidas en materia de contratos del Sector
Publico de Aragon.

% Disposicion adicional cuarta (Contratos reservados):

“1. Mediante Acuerdo del Consejo de Ministros o a través del 6rgano competente en el &mbito de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, se fijardn porcentajes minimos de reserva del
derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion de determinados contratos o de determinados
lotes de los mismos a Centros Especiales de Empleo y a empresas de insercién reguladas en la Ley
44/2007, de 13 de diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion, que cumplan
con los requisitos establecidos en dicha normativa para tener esta consideracion, o un porcentaje minimo
de reserva de la ejecucion de estos contratos en el marco de programas de empleo protegido, a condicion
de que el porcentaje de trabajadores con discapacidad o en situacion de exclusién social de los Centros
Especiales de Empleo, de las empresas de insercion o de los programas sea el previsto en su normativa de
referencia y, en todo caso, al menos del 30 por 100.

En el referido Acuerdo del Consejo de Ministros o a través del drgano competente en el ambito de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, se fijaran las condiciones minimas para garantizar
el cumplimiento de lo establecido en el parrafo anterior.

2. En el anuncio de licitacion debera hacerse referencia a la presente disposicion”.
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VII. CONCLUSIONES

Es positiva la nueva regulacion de la Directiva 2014/24, con el fin de favorecer la
concurrencia de la pequefia y mediana empresa, al disponer que se debera justificar la
no division en lotes. Es cierto que en todo caso no se podré fraccionar el contrato con la
finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad o
los relativos al procedimiento de adjudicacion que correspondan.

Respecto a la limitacion en el nimero de lotes en que los operadores pueden concurrir 0
la limitacion del nimero de lotes que se puedan adjudicar a un solo licitador, debe
hacerse previo el correspondiente estudio que garantice el interés pablico y la eficiencia
de la decision y las condiciones del mercado, favoreciendo la concurrencia.
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