9. DIVISION EN LOTES DEL OBJETO DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO

Posibilidad de establecer, en los Pliegos de Clausulas Administra-
tivas Particulares de los contratos administrativos, el requisito de que
los contratistas puedan tinicamente licitar o resultar adjudicatarios
de un tnico lote de los que constituyan el objeto del contrato *.

ANTECEDENTES

En el escrito de consulta se solicita la emision de informe en los
siguientes términos:

«La entidad Pablica Empresarial Red.es, en virtud del Convenio de
Asistencia Juridica entre la Administracion del Estado (Ministerio
de Justicia, Abogacia General del Estado-Direccién del Servicio Juri-
dico del Estado), solicita a la Direccién del Servicio Juridico del Estado
informe sobre la posibilidad de que, en los procedimientos de licitacién
que comprendan varios lotes, se establezca el requisito de que los licita-
dores puedan presentarse Unicamente a uno de los lotes del proce-
dimiento o bien el requisito de que un mismo licitador no pueda resultar
adjudicatario de mds de un lote.»

FUNDAMENTOS JURIDICOS

I. Se formula consulta sobre la posibilidad de establecer, en los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares de los contratos administrati-
vos cuyo objeto se divida en varios lotes, alguna previsién que circunscriba
la facultad de los empresarios de licitar a un solo lote de los que constitu-
yen el objeto del contrato o que establezca que un mismo licitador no
pueda ser adjudicatario de més de un lote.

El articulo 4 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas (TRLCAP), texto refundido aprobado por Real
Decreto legislativo 2/2000, de 16 de junio, consagra el principio de liber-
tad de pactos en el dmbito de la contratacién administrativa, al disponer
que «la Administracién podra concertar los contratos, pactos y condicio-

*  Dictamen de la Abogacia General del Estado de 28 de julio de 2006 (ref.: A. G. Entes Publi-
cos 69/06). Ponente: Raquel Ramos Vallés.
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nes que tenga por conveniente, siempre que no sean contrarios al interés
publico, al ordenamiento juridico o a los principios de buena administra-
cioén y debera cumplirlos a tenor de los mismos, sin perjuicio de las prerro-
gativas establecidas por la legislacién bdsica a favor de aquélla». Interesa
destacar que el principio de libertad de pactos que el articulo 4 de la LCAP
establece en beneficio de las Administraciones publicas contratantes no es
absoluto, sino que se encuentra sometido a los limites que en el propio
precepto se enumeran: el interés publico, el ordenamiento juridico y los
principios de buena administracién.

Partiendo de la anterior premisa, y dado que la prevision sobre la que
se formula consulta (establecimiento de limitaciones a la posibilidad de
licitar o de resultar adjudicatario de los diversos lotes que conformen el
objeto de un contrato administrativo) habria de incluirse, para poder actuar
en la fase de licitacién, en los correspondientes pliegos de clausulas admi-
nistrativas particulares, resulta preciso examinar, con cardcter previo a
cualquier otra consideracion, la naturaleza juridica de los referidos pliegos
y, concretamente, su cardcter contractual o normativo, del que depende el
contenido de las cldusulas que la Administracién pueda incluir en ellos.

A este respecto, este Centro Directivo ha declarado en anteriores oca-
siones (informe A. G. Entes Publicos 24/05, de 4 de mayo de 2005), que
los pliegos de cldausulas administrativas particulares no son normas juridi-
cas, sino disposiciones de naturaleza contractual sujetas, en cuanto tales,
al ordenamiento juridico. La doctrina mds autorizada niega a los pliegos
de cldusulas administrativas generales la consideracién o calificacion de
normas juridicas. Asi, se entiende que, si bien es habitual la calificacién de
los indicados pliegos como lex contractus, carecen, sin embargo, de toda
sustancia normativa en sentido propio, por cuanto que se trata de elemen-
tos o piezas integrantes del contenido del contrato, cuya fuerza de obligar
resulta precisamente de su inclusién en el mismo por las partes (Ia Admi-
nistracion fijandolo y los licitadores y contratistas aceptdndolo). Es preci-
samente la naturaleza contractual y no reglamentaria de dichos pliegos lo
que explica que la falta de impugnacién de los mismos convalide sus posi-
bles vicios (salvo que se trate de vicios de nulidad de pleno derecho), as{
como la posibilidad de que los pliegos particulares puedan modificar los
pliegos de cldusulas administrativas generales.

En este sentido se ha pronunciado la doctrina del Consejo de Estado
en dictamen de 14 de julio de 1970 (emitido a propdsito del proyecto
pliego de cldausulas administrativas generales para la contrataciéon de obra
del Estado, aprobado luego por Decreto de 31 de diciembre de 1971). Por
su parte, y manteniendo el mismo criterio, el informe de la Junta Consul-
tiva de Contratacion Administrativa nam. 71/1999, de 11 de abril de 2000,
declara lo siguiente:

«El articulo 50 de la LCAP —hoy, 49 del TRLCAP- establece que los
pliegos de cldusulas administrativas particulares incluirdn los pactos y
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condiciones definidoras de los derechos y obligaciones que asumiran las
partes del contrato, regulando en el articulo 49 —48 del TRLCAP- la com-
petencia y procedimiento para aprobar los pliegos de cldusulas administra-
tivas generales, sefialando el articulo 51 de la Ley —50 del TRLCAP-y el
ultimo pérrafo del articulo 35 del RGCE, aprobado por Decreto 3410/1975,
de 25 de noviembre, que se mantiene en vigor en tanto no se oponga a lo
dispuesto en la ley, la posibilidad de que en los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares se establezcan estipulaciones contrarias a las pre-
vistas en los pliegos de cldusulas administrativas generales. Tal previsién
normativa implica que éstos carecen del cardcter de norma juridica, cons-
tituyendo parte del clausulado del contrato, habida cuenta de que si no
fuera asf, por el principio de jerarquia de las normas, no podrian contener
aquéllos tales estipulaciones contrarias. ..»

Por lo demds, el criterio de que los pliegos de cldusulas administrativas
generales no son normas juridicas, es decir, normas reglamentarias, queda
confirmado, despejando la duda de equipararlos a los reglamentos, por el
inciso inicial del articulo 48.1 del TRLCAP, conforme al cual los pliegos de
clausulas administrativas generales han de ajustarse en su contenido «a los
preceptos de esta Ley y de sus disposiciones de desarrollo», lo que denota
la idea de que dichos pliegos no se integran en el ordenamiento juridico
(como es propio de las normas), sino que se someten al mismo.

El criterio anterior, con arreglo al cual los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares no son normas juridicas, sino disposiciones de
naturaleza contractual sometidas al ordenamiento juridico, se encuentra
plenamente avalado por la jurisprudencia.

Asi, en su Sentencia de 25 de julio de 1989 (Ar. 6114), el Tribunal
Supremo examina el alcance del principio de libertad de pactos consagra-
do en el articulo 3 de la entonces vigente Ley de Contratos del Estado
(LCE) de 8 de abril de 1965, de contenido coincidente con el del articulo 4
del vigente TRLCAP, y declara la supeditacién de la autonomia de la
voluntad contractual a las normas juridicas, especialmente a las normas
sobre contrataciéon administrativa, que son normas de ius cogens o de
derecho necesario:

«El articulo 3 de la Ley de Contratos del Estado, a primera vista
reitera lo dispuesto en el articulo 1255 del Cédigo Civil: “La Adminis-
tracién podra concertar los contratos, pactos o condiciones que tenga
por conveniente, siempre que no sean contrarios al interés publico, al
ordenamiento juridico o a los principios de una buena administracién”.
Pareceria que también en derecho administrativo contractual predomina
el principio de autonomia de la voluntad, siendo las normas de derecho
necesario lo excepcional.

Semejante conclusion, sin embargo, seria errénea. Por lo siguiente:
a) Porque la Ley constituye el limite de la actuacién vélida de la
Administracion [...]. ) Porque la presuncion esta a favor del cardcter
de derecho necesario de esas normas segtin lo prueba el que cuando el
legislador quiere atribuirles cardcter voluntario lo dice expresamente
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(cfr. art. 59 de la Ley de Contratos del Estado sobre ejecucién por terce-
ros de determinadas unidades de obra). [...]

Debemos afiadir que esta subordinacién de la autonomia de la
voluntad a lo normativo que tiene lugar en la contrataciéon administra-
tiva tiene su razon de ser en la necesidad de proteger tanto los intereses
de la Administracién (normas sobre mora, fianzas, interpretacion y
modificacién de los contratos, etc.) como los del contratista (normas
sobre riesgo y ventura, revisién de precios, etc.).

Asf pues, como regla general las normas sobre el contenido de los
contratos administrativos son de derecho necesario y no contractual, a
diferencia de lo que ocurre en la contratacién civil en que la regla es
exactamente la contraria.»

Por ello, la jurisprudencia no ha dudado en declarar la supeditacion de
los pliegos a la Ley, «pues si bien es cierto que la doctrina y la jurispru-
dencia, refiriéndose a esta clase de Pliegos, suelen considerarlos como ““la
ley del contrato™, es obvio que tal expresion estd empleada en un sentido
metaférico, por la imposibilidad de equipararlos a la ley formal, desempe-
flando el modesto papel de elemento normativo inter partes, en un todo
subordinado a los dictados de las disposiciones de rango superior» [Sen-
tencias del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1989 (Ar. 6703), y
de 20 de abril de 1999 (Ar. 4636)]. En el mismo sentido, la sentencia del
Tribunal Supremo de 21 de diciembre de 1988 (Ar. 10220) declara que «si
bien es cierto que la jurisprudencia no se cansa de repetir que tales Pliegos
son la “Ley del contrato™, expresion por cierto un tanto metafdrica, ello,
como es natural, no puede entenderse sino en el sentido de que su poder
regulador de la relacién contractual estd en todo momento supeditado al
respeto de las reglas emanadas de las normas de rango superior, en las que
ocupa primacia las establecidas por aquellas con rango de Ley, [...]. Doc-
trina que, como es l6gico, es seguida por el Tribunal Supremo, entre otras
muchas, en las de 9 de diciembre de 1982 y 7 de julio de 1986».

Esta subordinacién de los pliegos al ordenamiento juridico determina
la imposibilidad de establecer en ellos limitaciones o restricciones en
materia de contratacién que no tengan suficiente base normativa. En su
Sentencia de 9 de marzo de 1999 (Ar. 2889), el Tribunal Supremo declara,
en concreto, la «ximprocedencia de introducir prohibiciones de contratar
mediante normas que tengan rango inferior a la Ley, y mucho mds si tie-
nen tan infima jerarquia normativa como la que corresponde a la que aqui
es examinada: “‘Pliego de Condiciones Particulares’ aprobado por orden
de la Consejeria». En idéntico sentido se pronuncia la Sentencia del Alto
Tribunal de 20 de diciembre de 1995 (Ar. 9352).

El caricter de derecho necesario de las normas sobre contratacién
administrativa y la supeditacion de los pliegos de cldusulas administrati-
vas particulares al ordenamiento juridico determinan, por una parte, la
necesidad de que los pliegos se ajusten, en su contenido, a lo dispuesto en
las normas juridicas vigentes y, por otra, la imposibilidad de que tales
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9 pliegos introduzcan restricciones o limitaciones en materia de contrata-
cion sin la existencia de una base normativa que asi lo ampare.

La introduccidn, en los pliegos de clausulas administrativas particula-
res, de una prevision que limite la facultad de los empresarios de licitar a
un solo lote de los que constituyan el objeto del contrato o que establezca
que un mismo licitador no puede ser adjudicatario de mas de un lote,
excluyendo la posibilidad de licitar por todos los lotes o de resultar adju-
dicatario de todos ellos representa, de facto, la introduccién de una restric-
cidén al principio de libre concurrencia que constituye uno los pilares o
fundamentos en los que se asienta la contratacién administrativa. Procede,
por ello, examinar, en primer lugar, si la normativa vigente en materia de
contrataciéon administrativa establece alguna prevision expresa que per-
mita o sirva de fundamento a la introduccién, en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares aplicables a la contratacion de la entidad Red.
es, de alguna clausula que permita limitar la facultad de los contratistas de
licitar a uno o varios lotes determinados de los que constituyan el objeto
del contrato.

II. El vigente TRLCAP regula la division del contrato en lotes en su
articulo 68, como excepcion a la prohibicién general de fraccionamiento
del objeto del contrato, al disponer, en su apartado tercero, que «cuando el
objeto admita fraccionamiento, justificindolo debidamente en el expe-
diente, podrd preverse en el mismo la realizacién independiente de cada
una de sus partes, mediante su division en lotes, siempre que éstas sean
susceptibles de utilizacién o aprovechamiento separado o asi lo exija la
naturaleza del objeto».

Como ha declarado la Junta Consultiva de Contratacién Administra-
tiva (JCCA) en su informe 41/00, de 30 de octubre, «la regulaciéon de la
divisién por lotes, tanto en las Directivas comunitarias de donde proceden
los preceptos de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
como en esta dltima, persigue un objetivo fundamental reflejado en el
apartado 2 del articulo 68 en el sentido de que no puede fraccionarse un
contrato con objeto de disminuir la cuantia del mismo y eludir as{ los
requisitos de publicidad, el procedimiento o la forma de adjudicacién que
corresponda. A esta finalidad responden también las reglas que para la
valoracién de los lotes se reflejan en los articulos 136 y 204 del texto pri-
mitivo de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, ...».

Fuera de los mencionados articulos 68, 136 y 204, el TRLCAP no con-
tiene ninguna otra prevision relativa a la division de los contratos adminis-
trativos en lotes ni, en concreto, a la posibilidad de circunscribir o limitar la
licitacién o la adjudicacién en un contrato administrativo a uno o varios
lotes determinados de los que conforman el objeto de un contrato.

El Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (RGCAP), si contiene en su articulo 67 una previsidon expresa
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que podria amparar la introduccién, en los pliegos de cldusulas adminis-
trativas particulares, de cldusulas limitativas de la facultad del contratista
de licitar a todos los lotes que configuren el objeto del contrato. Efectiva-
mente, en su apartado 5.a), el articulo 67 del RGCAP establece, como
datos o menciones que habran de hacerse constar en los pliegos de clausu-
las administrativas particulares de los contratos de suministros, la «posibi-
lidad de licitar, en su caso, por la totalidad del objeto del contrato o por los
lotes que se establezcan», exigencia que reitera en su apartado 6.a), al
enumerar el contenido minimo de los pliegos de cldusulas administrati-
vas particulares de los contratos de consultoria y asistencia, y en su apar-
tado 7.a), relativo al contenido minimo de dichos pliegos en los contratos
de servicios.

La prevision contenida en el articulo 67.5.a) en el RGCAP no es nove-
dosa, pues el precepto cuenta con el precedente del articulo 244.8 del dero-
gado Reglamento de Contratos de Estado, aprobado por Decreto 3410/1975,
de 25 de noviembre, que, de forma andloga, exigia la constancia, en el
pliego de bases de los contratos de suministro, de la «posibilidad de licitar
por la totalidad del suministro, por partidas independientes o por los lotes
que se establezcan dentro de cada partida».

Asf las cosas, el RGCAP impone la inclusidn, en los pliegos de clau-
sulas administrativas particulares de los contratos de suministros, consul-
toria y asistencia, y servicios, de una mencién expresa relativa a la
«posibilidad de licitar, en su caso, por la totalidad del objeto del contrato o
por los lotes que se establezcan». Dicha prevision puede ser objeto de dos
interpretaciones distintas.

Asi, cabe entender, en primer lugar, que lo que el precepto establece
es la mera facultad de los contratistas de optar, cuando asi lo admita la
Administracion en los pliegos, entre licitar por la totalidad del contrato, o
s6lo por los lotes que determine la Administracién contratante. De acuerdo
con esta primera interpretacion, el articulo 67.5.a) del RGCAP (y, de igual
modo, los apartados 6.a) y 7.a) de dicho precepto) estarfan permitiendo a
los empresarios, cuando asi lo prevean los pliegos, optar por una licitacién
global, referida a la totalidad del objeto del contrato, o parcial, circunscrita
a determinados lotes del mismo que determine la Administracién en los
pliegos. Se estaria aludiendo en dichos preceptos, en suma, no a la posibi-
lidad de la Administracién contratante de limitar o circunscribir la licita-
cion a unos lotes determinados, sino al reconocimiento de una facultad de
opcioén conferida, cuando asf lo prevean los pliegos, en favor de los contra-
tistas.

De acuerdo con una segunda interpretacion, el articulo 67 del RGCAP,
en sus apartados 5.a), 6.a) y 7.a), lo que harfa es atribuir a la Administra-
cidén contratante la posibilidad de decidir si la licitacion ha de referirse a la
totalidad del objeto del contrato o sélo al lote o lotes que dicha Adminis-
tracion determine, vinculando con esa decision a los contratistas, que, en
el dltimo de los supuestos aludidos, verian limitadas o restringidas sus
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9 facultades de licitacidn, al no poder optar por presentar ofertas para la
totalidad de los lotes del contrato. No se trataria, por tanto, de una facultad
de eleccion a favor del contratista establecida por la Administracién en los
pliegos, sino del reconocimiento expreso en el RGCAP de una facultad de
decisién en favor de la Administracién contratante que permitiria a ésta
optar entre permitir la licitacién a todos los lotes que constituyen el objeto
del contrato o restringirla s6lo a uno o varios lotes determinados. Esta
segunda interpretacioén permitiria limitar las posibilidades de licitar de los
contratistas a un unico lote del contrato, tal y como se interesa en el escrito
de consulta.

Pues bien, este Centro Directivo considera que ha de prevalecer la
segunda de las interpretaciones apuntadas, con arreglo a la cual el articu-
lo 67.5.a) del RGCAP concede a 1a Administracion la facultad de decidir
si los licitadores pueden presentar ofertas para uno, para varios o para
todos los lotes que configuran el contrato. Y ello por las razones que segui-
damente se exponen.

En primer lugar, tal interpretacion es la que parece la mas ajustada a la
literalidad y al contenido del precepto. El articulo 67 del RGCAP regula el
contenido minimo de los pliegos de cldusulas administrativas particulares,
cuya elaboracion corresponde a las Administraciones Publicas contratan-
tes. Por ello, la inclusidn, dentro de ese contenido minimo, de una men-
cion relativa a la «posibilidad de licitar por la totalidad del objeto o por los
lotes que se establezcan», sugiere la atribucién de una facultad de eleccién
en favor de la Administracion Publica contratante, que deberd adoptar una
decision al respecto al elaborar los correspondientes pliegos de cldusulas
administrativas particulares. En otras palabras, la mencion a la «posibili-
dad de licitar» a todos los lotes o sélo a una parte de ellos en un precepto
dedicado a regular el contenido necesario de los pliegos de cldusulas
administrativas particulares induce a concluir que la concrecién de dicha
posibilidad corresponde a la Administracién contratante, que es quien ha
de redactar dichos pliegos.

En segundo lugar, esta segunda interpretacion es la que resulta mas
coherente con la finalidad a la que responde la divisién de los contratos
por lotes. Efectivamente, el articulo 68 de la LCAP admite, como excep-
cién al principio de prohibicién de fragmentacion del objeto del contrato,
la divisién de éste en lotes, cuando el contrato pueda fragmentarse en par-
tes que sean susceptibles de utilizacién o aprovechamiento separado o asi
lo exija la naturaleza del objeto. La division del contrato en lotes responde,
especialmente en los contratos de suministro, a la finalidad de diversificar
el riesgo de incumplimiento del contratista. El establecimiento de varios
lotes y la posibilidad de adjudicar cada uno de ellos a contratistas distintos
permite a la Administracién contar con una mayor garantia de cumpli-
miento, pues si alguno de los contratistas no puede cumplir con la entrega
del lote o lotes adjudicados, la circunstancia de que el resto de lotes hayan
sido adjudicados a empresarios distintos evita que la Administracién
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quede completamente desabastecida. De ahi que resulte 16gico entender
que lo que establece el articulo 67.5.a) del RGCAP es una facultad de la
Administracion de decidir si se admite la licitacion de uno, varios, o todos
los lotes, pues, segin las concretas circunstancias de cada contrato, puede
interesar a la Administracion diversificar, mediante un reparto por lotes, el
numero de suministradores contratados. Atendiendo a la finalidad de evi-
tacion o minoracién de riesgos que subyace en la técnica de divisidn del
contrato en lotes, cobra pleno sentido la atribucién a la Administracién
contratante de la facultad de decidir si se admite la licitacién respecto a
uno, varios, o todos los lotes.

En tercer lugar, la segunda interpretacion se ajusta con mayor rigor a
las premisas sobre las que se asienta la técnica de division del contrato en
lotes. En este sentido se ha de indicar que la primera de las interpretacio-
nes apuntadas, con arreglo a la cual el articulo 67 del RGCAP estaria atri-
buyendo a los contratistas la facultad de optar por todos o por algunos de
los lotes, cuando asf lo establezca la Administracién en los correspondien-
tes pliegos, parte de la premisa implicita de que, a falta de prevision
expresa en tal sentido en los pliegos, los contratistas han de licitar necesa-
riamente a todos los lotes. Dicho de otro modo, al considerar que el
articulo 67 del RGCAP lo que establece es el reconocimiento de la posibi-
lidad de que los empresarios opten a uno, varios o todos los lotes, cuando
asi se establezca en el pliego, la primera de las aludidas interpretaciones
parte de la premisa implicita de que, como regla general, los empresarios
han de concurrir necesariamente a todos los lotes en los que se divida un
contrato, salvo que los pliegos establezcan la posibilidad de licitar sélo a
unos determinados lotes. Si ello fuese asi, esto es, si como regla general
los contratistas tuviesen que presentar ofertas para todos los lotes en los
que se divida un mismo contrato, no se advierte la finalidad a la que res-
ponde la propia divisién en lotes, ni la ventaja que dicha divisién entrafia
para la Administracion contratante. Es precisamente la posibilidad de
adjudicar por parte el contrato a distintos empresarios la que constituye la
causa o razén de ser de la técnica de division del contrato en lotes. Por todo
ello, no parece razonable que el articulo 67.5.a) del RGCAP se haya que-
rido referir a una facultad de opcién de los empresarios que no es coherente
con la finalidad propia de la técnica de division del contrato en lotes.

En cuarto lugar, dicha interpretacion resulta corroborada por el con-
tenido del modelo de anuncio de licitacién y adjudicacién de contratos
para su publicacién en el «Diario Oficial de la Unién Europea» (DOUE),
que figura como Anexo VIII del RGCAP. En el apartado 11.1.9 del refe-
rido Anexo se incluye literalmente la siguiente indicacién: «Divisién en
lotes [...] Indiquese si pueden presentarse ofertas para: un lote, varios
lotes, todos los lotes».

La circunstancia de que el modelo de anuncio de licitacion de contra-
tos para su publicacién en el DOUE insertado como Anexo al RGCAP
contenga una mencién como la anterior, constituye un argumento que

129



9 avala la tesis interpretativa con arreglo a la cual, cuando el articulo 67 del
citado Reglamento exige expresar, en los pliegos de cldusulas administra-
tivas particulares de los contratos de suministro [apartado 5.a)], consulto-
ria y asistencia [apartado 6.a)] y servicios [apartado 7.a)], la «posibilidad
de licitar, en su caso, por la totalidad del objeto del contrato o por los lotes
que se establezcan», lo que hace es atribuir una facultad de decisién al
respecto en favor de la Administracion contratante. Efectivamente, si, con-
forme al modelo de anuncio de licitacion, la Administracion contratante
puede decidir, al cumplimentar el correspondiente anuncio, si admite la
licitacién para uno, varios o todos los lotes, es evidente que la Administra-
cidn ostenta una facultad de decision al respecto, por lo que las dudas
interpretativas que pudiera suscitar el articulo 67.5.a) del RGCAP parecen
despejarse a favor de la segunda de las interpretaciones consideradas. Si la
Administracién puede limitar la licitacién a uno, varios o todos los lotes,
al cumplimentar el anuncio de licitacién, igualmente podrd hacerlo al ela-
borar los pliegos de cldusulas administrativas particulares, maxime cuando
existe una prevision reglamentaria (el art. 67 del RGCAP) que asf lo
ampara.

Cabe afiadir que la exigencia de indicar, en el anuncio de licitacién de
los contratos, «la posibilidad de licitar por uno, varios o todos los lotes»,
es una constante en las Directivas Comunitarias sobre contratacién publica
(Anexo IV de la Directiva 93/37/CEE del Consejo, de 14 de junio de 1993,
sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacion de los contratos
publicos de obras; Anexo IV de la Directiva 97/52/CE del Parlamento y
del Consejo, de 13 de octubre de 1997, por la que se modifican las Direc-
tivas 92/50/CEE, 93/36/CEE y 93/37/CEE, sobre coordinacién de los pro-
cedimientos de adjudicacién de los contratos piblicos de servicios,
suministros y obras, respectivamente; Anexo XII de la Directiva 98/4/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 1998, por la
que se modifica la Directiva 93/38/CEE del Consejo, sobre coordinacién
de los procedimientos de adjudicacién en los sectores del agua, de la ener-
gia, de los transportes y de las telecomunicaciones; Anexo VII de la Direc-
tiva 2004/18/CE del Consejo y del Parlamento Europeo, de 31 de marzo,
sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacién de los contratos
publicos de obras, de suministro y servicios; Anexo XIII de la Directiva
2004/17/CE del Consejo y del Parlamento, de 31 de marzo, sobre coordina-
cién de los procedimientos de adjudicacion de contratos en los sectores del
agua, la energia, los transportes y los servicios postales) que ha tenido
reflejo, ademads de en el vigente RGCAP, en otras normas estatales sobre
contratacién administrativa (Anexo VII del derogado Real Decreto
390/1996, de 1 de marzo, de desarrollo parcial de la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, y Anexo II de la
Ley 48/1998, de 30 de diciembre, sobre procedimientos de contratacién en
los sectores del agua, la energia, los transportes y las telecomunicaciones).

En definitiva, la inclusién, en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares, de una mencidn relativa a la «posibilidad de licitar, en su
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caso, por la totalidad del objeto del contrato o por los lotes que se esta-
blezcan» prevista en el articulo 67 del RGCAP se concreta, a efectos prac-
ticos, en la atribucion a la Administracion contratante de una facultad de
decisidn a tal respecto, pues si la redaccidn del articulo 67 pudiera suscitar
dudas en cuanto a si se atribuye a los empresarios la facultad de optar,
cuando asf se prevea en los pliegos, entre una licitacion parcial o total, o si
lo que se establece es una facultad en favor de las Administraciones Publi-
cas para decidir si los empresarios pueden concurrir a uno, a varios o a
todos los lotes, el hecho de que corresponda a dichas Administraciones
cumplimentar los de anuncios de licitacién, y que el modelo de anuncio
insertado en el RGCAP (en consonancia con lo dispuesto en las Directivas
comunitarias sobre contratacién publica) exija concretar si se puede licitar
a uno, varios o todos los lotes, despeja las dudas interpretativas que pudie-
ran suscitarse al respecto en favor de la segunda de las interpretaciones
expuestas.

Finalmente, y como criterio interpretativo adicional, cabe afiadir la
interpretacién del articulo 67.5.a) del RGCAP que aqui se sostiene es la
que mantienen algunos érganos consultivos en materia de contratacién.

La Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa del Ministerio de
Economia y Hacienda no ha abordado expresamente la cuestion que aqui
se examina, mencionando Unicamente la posibilidad prevista en el enton-
ces vigente articulo 244.8 del RCE en algunos informes (Informes 14/92
y 15/92, de 17 de junio de 1992, e informe 21/94, de 19 de diciembre
de 1994).

Si se aborda, en cambio, la problemadtica que aqui se examina en diver-
sos informes de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la
Comunidad de Madrid, cuyo criterio cabe citar como criterio interpreta-
tivo adicional.

Asi, en el Informe 1/2004, de 26 de abril, la Junta Consultiva de Con-
tratacion Administrativa de la Comunidad de Madrid, declara lo
siguiente:

«El articulo 67 del RGCAP, al regular el contenido de los pliegos
de cldusulas administrativas particulares establece en su apartado 2.a)
que deberan contener para todos los contratos con caracter general “‘la
definicién del objeto del contrato [...] y en su caso de los lotes”.

El mismo articulo respecto de los contratos de suministros, los de
consultoria y asistencia y los de servicios dispone que el pliego conten-
dré la cldusula relativa a la ““posibilidad de licitar, en su caso, por la
totalidad del objeto del contrato o por los lotes que se establezcan™, de
manera que la inclusion en los referidos pliegos de esta posibilidad per-
mite a la Administracién en estos tipos de contratos decidir si los
empresarios pueden optar a la totalidad del contrato o a uno o varios de
los lotes establecidos.»
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En la Recomendacién 1/2004, de 9 de junio, sobre tramitacién de

expedientes de contratacion de suministros, la Junta Consultiva de Contra-
tacion Administrativa de la Comunidad de Madrid efectda la siguiente
recomendacion:

«2.  Los pliegos de cldausulas administrativas particulares de los
contratos de suministro divididos en lotes indicaran, de acuerdo con el
articulo 67.5 del RGCAP, la posibilidad de licitar por la totalidad del
objeto del contrato o por los lotes que se establezcan, debiendo sefia-
larse ademads en el anuncio de licitacidn si las ofertas pueden referirse a
uno, a varios o todos los lotes, estimdndose necesario que la adjudica-
cién de estos contratos sea congruente con estas previsiones de licita-
cidn, criterio reiteradamente mantenido por esta Comisién Permanente
en sus informes 1/2002, de 19 de abril, y 1/2004, de 26 de abril.»

Finalmente, en el Informe 1/2002, de 19 de abril, la Junta Consultiva

de Contratacion Administrativa de la Comunidad de Madrid declara lo

siguiente:
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«2. LaLey de Contratos de las Administraciones Publicas, texto
refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio
(en adelante LCAP), contempla los lotes exclusivamente desde la pers-
pectiva de los efectos que puede producir el fraccionamiento del objeto
de los contratos. Asi, el articulo 68 parte de la regla general de no divi-
sion, disponiendo que el expediente debera abarcar la totalidad del
objeto y comprenderd todos y cada uno de los elementos que sean pre-
cisos para ello; a continuacién impone la prohibicién de fraccionar un
contrato con el fin de disminuir su cuantia y eludir asf los requisitos de
publicidad, procedimiento o forma de adjudicacién que corresponda; y
finalmente admite la posibilidad de fraccionamiento en lotes, siempre
que se justifique debidamente en el expediente y que cada una de las
partes sea susceptible de utilizacién o aprovechamiento separado o asi
lo exija la naturaleza del objeto.

Los demads preceptos que la LCAP dedica a los lotes, articulos 136
y 204, se limitan a transponer las normas de las Directivas comunita-
rias, fijando las reglas que han de seguirse para la publicidad de las
licitaciones en estos casos. Salvo a estos efectos, no contiene la Ley ni
sus normas de desarrollo previsiones especiales sobre la licitacion y
adjudicacion de los lotes, con la tnica excepcion de la contenida en el
punto 8 del articulo 244 del Reglamento General de Contratacién del
Estado (RGCE) al regular el contenido de los pliegos de bases de los
contratos de suministros, prevision que extiende el articulo 67 del nuevo
Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (en adelante RGCAP), aprobado por Real Decreto 1098/2001,
de 12 de octubre, [...] también a los de consultoria y asistencia y los de
servicios, en los siguientes términos: ‘“‘posibilidad de licitar, en su caso,
por la totalidad del objeto del contrato o por los lotes que se establez-
can”’, de manera que la inclusion en los pliegos de esta posibilidad per-
mite a la Administracion decidir si los empresarios pueden optar a la
totalidad del contrato o a los lotes establecidos.



[...]

5. Como se ha indicado en la consideracién segunda, las disposi-
ciones en materia de contratos publicos determinan la inclusion en los
pliegos de la referida mencion de ““posibilidad de licitar, en su caso, por
la totalidad del objeto del contrato o por los lotes que se establezcan.

Si junto a ello consideramos el contenido de los modelos de anun-
cios para publicacion en el DOCE a que se alude en el escrito de con-
sulta, se concluye que el 6rgano de contratacién podrd establecer
determinados limites fijando reglas de participacion para ciertos lotes o
indicando el nimero méaximo de ellos a los que se permite licitar.»

A modo de recapitulacién cabe sefialar que resulta admisible, al
amparo de lo dispuesto en los articulos 67.5.a), 67.6.a) y 67.7.a) del
RGCAP, establecer, en los pliegos de cldusulas administrativas particula-
res de los contratos de suministro, consultoria y asistencia y servicios,
limitaciones a la posibilidad de licitar de los empresarios, circunscribiendo
ésta a uno, varios o todos los lotes en los que se divida un contrato admi-
nistrativo, haciendo constar dichas limitaciones en el correspondiente
anuncio de licitacién, que habra de ajustarse al modelo establecido en el
Anexo VIII del propio RGCAP.

III. Admitida la posibilidad de establecer, en los pliegos de cldusu-
las administrativas particulares de los contratos de suministro, consultoria
y asistencia y servicios, limitaciones a la facultad de licitar de los empre-
sarios, procede examinar si resulta admisible la segunda de las posibilida-
des a las que se refiere el escrito de consulta, esto es, el establecimiento de
requisitos o condiciones que limiten no ya la posibilidad de licitar de los
empresarios, sino la de resultar adjudicatario de todos los lotes, circunscri-
biendo dicha adjudicacién a un tnico lote de los que constituyen el objeto
del contrato.

A diferencia de lo que ocurre con el supuesto anterior (establecimiento
de limitaciones a la posibilidad de licitar), el establecimiento de limitacio-
nes a la posible adjudicacion de varios lotes a un mismo empresario no
cuenta con ninguna prevision normativa que lo ampare. Ni en el TRLCAP
ni en el RGCAP se contiene precepto alguno que pueda justificar la inclu-
sién en los pliegos de cldusulas administrativas particulares de requisitos o
condiciones que impidan adjudicar a un mismo contratista varios lotes de
un mismo contrato.

En consecuencia, y teniendo en cuenta la doctrina y la jurisprudencia
expuestas en el fundamento juridico I del presente informe que atribuyen
cardcter contractual (y no normativo) a los pliegos de cldusulas adminis-
trativas particulares, y que establecen su sometimiento al ordenamiento
juridico en general y a las normas sobre contratacion administrativa (que
son normas de derecho necesario) en particular, ha de rechazarse la posi-
bilidad de introducir, con arreglo a Derecho, este tipo de limitaciones en
los pliegos de cldusulas administrativas particulares.
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Y ello por cuanto que, asi como las limitaciones a la posibilidad de lici-
tar a todos los lotes operan con objetividad en la fase inicial del proce-
dimiento de contratacién (la Administracién contratante decide limitar la
posibilidad de licitar a uno o varios lotes y, al amparo del articulo 67 del
RGCAP, asi lo indica en los pliegos y asi lo hace constar en el correspon-
diente anuncio de licitacién, de forma que todos los empresarios interesados
pueden conocer, a priori, la existencia de dichas limitaciones y presentar un
maximo de propuestas ajustado a lo dispuesto en los pliegos), el estable-
cimiento de requisitos o condiciones que impidan a los empresarios admiti-
dos a la licitacién resultar adjudicatarios de mds de un lote implicaria
desechar proposiciones vdlidamente presentadas y admitidas a licitacién
sobre la base de criterios que no cuentan con ningtin apoyo normativo.

Dicho de otro modo, las limitaciones en la fase de licitacién, como
excepciones al principio de libre concurrencia, sélo han de admitirse
excepcionalmente en supuestos debidamente justificados y amparados en
la propia normativa sobre contratacion administrativa, a la que se han de
someter los pliegos de cldusulas administrativas particulares, y asi ocurre
cuando la Administracién contratante haga uso de la posibilidad prevista
en el articulo 67 del RGCAP. Pero el establecimiento de limitaciones en la
fase de adjudicacion en la forma aludida en el escrito de consulta supon-
drfa la posible exclusién de ofertas de licitadores admitidos a la licitacién
y que hayan acreditado cumplir los requisitos exigidos en materia de capa-
cidad de obrar, solvencia econdmica, financiera y técnica o profesional,
basando tal exclusién en la mera circunstancia de haber resultado adjudi-
catarios de uno de los lotes que integran el objeto del contrato, criterio que
no cuenta con base normativa alguna y que supone una restriccion a los
principios generales de la contratacién legalmente previstos que, por tales
motivos, no resulta admisible.

En consecuencia, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 67 del
RGCAP la Administracion o entidad contratante podra limitar la posibili-
dad de licitar a uno o varios lotes, pero cuando admita la licitacidn res-
pecto a varios lotes o a todos ellos, la adjudicacién de los mismos deberd
producirse a favor de aquellos empresarios que, admitidos a licitacion,
presenten la oferta mas ventajosa de acuerdo con los criterios de valora-
cién establecidos en los pliegos, pudiendo en tal caso (admision de la lici-
tacidn respecto a varios lotes) producirse el resultado de que sean
adjudicados varios lotes al mismo empresario.

En atencién a lo expuesto, la Abogacia General del Estado-Direccion
del Servicio Juridico del Estado formula las siguientes

CONCLUSIONES

Primera. De acuerdo con las consideraciones efectuadas en el funda-
mento juridico II del presente informe, resulta posible, al amparo de lo dis-
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puesto en los articulos 67.5.a), 67.6.a) y 67.7.a) del Real Decreto 1098/2001,
de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, establecer en los pliegos
de cldusulas administrativas de los contratos de suministro, consultoria y
asistencia y servicios, limitaciones que afecten a la posibilidad de licitar a
uno, varios, o todos los lotes en los que se divida un contrato administrativo.

Segunda. De acuerdo con lo indicado en el fundamento juridico III,
no resulta admisible el establecimiento, en los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares, de requisitos o condiciones que limiten la posibili-
dad de los empresarios de resultar adjudicatarios de un tnico lote de los
que configuren el objeto del contrato.
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