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1. ANTECEDENTES

Mediante el documento de la referencia, el Director General (e) de la Oficina General de
Administracion del Ministerio de Cultura, formula consultas sobre la figura del
fraccionamiento.

Antes de iniciar el desarrollo del presente analisis, es necesario precisar que las consultas
que absuelve este Organismo Técnico Especializado son aquellas referidas al sentido y
alcance de la normativa de contrataciones del Estado, planteadas sobre temas genéricos y
vinculados entre si, sin hacer alusion a asuntos concretos o especificos, de conformidad
con lo dispuesto por el literal n) del articulo 52 de la Ley de Contrataciones del Estado,
aprobada a traves de la Ley N° 30225 y modificada por el Decreto Legislativo N° 1444,
asi como por el acapite 9 del Anexo N° 2 de su reglamento, aprobado mediante Decreto
Supremo N° 344-2018-EF.

En ese sentido, las conclusiones de la presente opinién no se encuentran vinculadas
necesariamente a situacion particular alguna.

2. CONSULTASY ANALISIS
Para efectos de la presente opinion se entendera por:

e “Ley” a la aprobada mediante Ley N° 30225 y modificada por el Decreto
Legislativo N° 1444, vigente a partir del 30 de enero de 2019.

e “Reglamento” al aprobado mediante Decreto Supremo N° 344-2018-EF, vigente
a partir del 30 de enero de 2019.

Dicho lo anterior, las consultas formuladas son las siguientes:

2.1. “Considerando que el articulo 40 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del
Estado, aprobado por Decreto Supremo N° 344-2018-EF, precisa ciertos
supuestos en los que no se incurre en fraccionamiento, pese a tratarse de la
contratacion de bienes o servicios idénticos a los contratados previamente,
agradeceriamos que nos precise ¢Si la prohibicion de fraccionamiento estaria
reservada solo a las contrataciones de bienes y servicios idénticos? ¢De ser
negativa su respuesta, que otros elementos adicionales, la Entidad deberia
valorar o considerar para evitar incurrir en dicha prohibicion?” (Sic).



2.1.1.De manera previa, debe recalcarse que las consultas que absuelve este Organismo
Técnico Especializado son aquellas referidas al sentido y alcance de la normativa
de contrataciones del Estado, sin hacer referencia a situaciones o casos concretos.
Por lo tanto, el OSCE no puede determinar los elementos que debe considerar una
Entidad para definir si determinadas prestaciones que pretende contratar, comparten
una naturaleza y/o caracteristicas que impliquen que estas sean objeto de una sola
contratacion o si por el contrario deban ser objeto de multiples contrataciones;
aspecto que debe ser analizado, evaluado y definido a partir de los elementos que
conforman cada caso en concreto.

2.1.2.Precisado lo anterior, es necesario sefialar que conforme a lo establecido en la
Quinta Disposicion Complementaria Transitoria del Reglamento, durante la fase de
programacion y formulacién presupuestaria, las areas usuarias de la Entidad deben
definir con precision sus requerimientos de bienes, servicios, consultorias y
ejecucion de obras a ser convocados durante el siguiente afio fiscal, atendiendo al
cumplimiento de sus funciones y el logro de las metas institucionales previstas; de
esta forma, luego de efectuar el analisis de sus necesidades, estas deben ser
remitidas al Organo Encargado de las Contrataciones para que —previa
coordinacion— sean consolidadas y valorizadas sobre la base de las prioridades
institucionales y la disponibilidad presupuestal asignada a cada ejercicio fiscal.

La normativa de contrataciones del Estado recoge la tendencia logistica del
agrupamiento de los objetos contractuales, en virtud de la que se busca acumular
adecuadamente los bienes, servicios u obras esencialmente similares, esto, con la
finalidad de incentivar la mejora de precios y calidades por la competencia y
economia de escala, asi como simplificar las relaciones contractuales celebradas
por la Entidad, situacion Gltima que se ve reflejada cuando esta (la Entidad) se
atiende con un solo proveedor.

En ese contexto, en el ambito de las contrataciones del Estado, la divisién artificial
de una contratacion unitaria debidamente programada o programable configura el
fraccionamiento indebido.

Sobre el particular, resulta pertinente citar a Moron Urbina, el que define al
fraccionamiento como “(...) una accion fraudulenta de un funcionario publico
consistente en el abierto desconocimiento de la unidad fisica o juridica de una
contratacion, para en vez de esta necesaria unidad, aparentar una escasa cuantia
en la adquisicion y proceder asi mediante procedimientos mas expeditivos, menos
concurrentes, competitivos y que garanticen unidad de trato a todos los potenciales
postores"!. De igual forma, Mutis y Quintero indica que "(...) hay fraccionamiento
cuando de manera artificiosa se deshace la unidad natural del objeto contractual,
con el proposito de contratar directamente aquello que en principio debi6 ser
licitado o plblicamente concursado’?.

MORON URBINA, Juan Carlos. El fraccionamiento ilicito en la contratacién administrativa. En Advocatus,
Revista de Derecho de la Universidad de Lima. NGmero, 2002-11. Pag. 333.

2 MUTIS VENEGAS, Andrés; y QUINTERO MUNERA, Andrés; La Contratacion Estatal: analisis y perspectivas.
Pontificia Universidad Javeriana Colombia 2000, p. 176. Citado por Morén Urbina. Ibidem. Pag. 333.



Al respecto, el articulo 20 de la Ley establece que, “Se encuentra prohibido
fraccionar la contratacion de bienes, servicios u obras con la finalidad de evitar el
tipo de procedimiento de seleccion que corresponda segun la necesidad anual, de
dividir la contratacion a través de la realizacion de dos o mas procedimientos de
seleccion, de evadir la aplicacion de la presente Ley y su reglamento para dar lugar
a contrataciones iguales o inferiores a ocho (8) UIT y/o evadir el cumplimiento de
los tratados o compromisos internacionales que incluyan disposiciones sobre
contratacion publica.”

Del dispositivo citado se aprecia que la normativa de contrataciones del Estado
prohibe que se divida —de manera deliberada—, la contratacién de un mismo
objeto contractual a efectos de evitar emplear el procedimiento de seleccion que
corresponde segun la necesidad anual o de dividir la contratacion a través de la
realizacién de dos o mas procedimiento de seleccion —entre otras causales—,
puesto que ello constituiria una situacion de fraccionamiento, de acuerdo a lo
previsto en la citada normativa.

2.1.3.En relacion con lo sefialado, la Opinién N° 023-2019/DTN (ver numeral 2.1.1)
indica lo siguiente:

“(...) puede advertirse que el fraccionamiento se configura cuando las
prestaciones contratadas de manera independiente poseen caracteristicas y/o
condiciones que resulten idénticas o similares; es decir, representan un mismo
objeto contractual.

Adicionalmente, debe tomarse en cuenta que toda contratacion parte de una
necesidad o un conjunto de necesidades que se pretenden satisfacer, las cuales
se formalizan mediante un requerimiento y, sequn sea el caso, pueden ser
agrupadas y consolidadas a través de un mismo objeto contractual; en esa
medida, la regulacion sobre fraccionamiento busca impedir que dicho objeto
sea dividido arbitrariamente en multiples contrataciones, desnaturalizando asi
la necesidad que se requiere satisfacer y menoscabando la eficiencia que debe
revestir el proceso de abastecimiento”. (El resaltado es agregado).

En efecto, la prohibicion del fraccionamiento, regulada en la normativa de
contrataciones del Estado, busca impedir que el objeto contractual de una
contratacion —cuando existe la posibilidad, debido a la naturaleza y
caracteristicas de dicho objeto, que este sea ejecutado a través de un solo
contrato— sea deliberadamente dividido en multiples contrataciones; es asi que, es
responsabilidad de la Entidad determinar si las prestaciones a ser contratadas
poseen caracteristicas y/o condiciones idénticas o similares, lo que implica la
existencia de un Unico objeto contractual y de una Unica contratacion; asi, en caso
que la Entidad determine que dicha unidad no existe (en razon a la necesidad que
se busca satisfacer, en razén al mercado o en razén a la finalidad publica de la
contratacion), corresponderd que se realice una contratacion diferente por cada
objeto contractual.

Por lo expuesto, y conforme lo indicado en reiteradas opiniones®, se advierte que la

3 Tales como la Opinién N° 023-2019/DTN, Opinién N° 014-2019/DTN, Opinion N° 014-2019/DTN,
Opinién N° 014-2019/DTN, Opinién N° 193-2017/DTN, Opinion N° 150-2017/DTN, Opinién N° 059-



prohibicién del fraccionamiento indebido, regulado en la normativa de
contrataciones del Estado, se encuentra referida a la division deliberada —en
multiples contrataciones— de prestaciones (bienes, servicios en general,
consultorias, ejecucion de obras) que son idénticas o similares y cuya unidad
esencial permite que estas puedan ser objeto de una sola contratacion.

2.1.4 Por su parte, es preciso mencionar que el numeral 40.3 del articulo 40 del

2.2.

Reglamento establece los supuestos en los que no se incurre en fraccionamiento,
precisandose que el primero de dichos supuestos se da cuando “Se contraten bienes
0 servicios idénticos a los contratados anteriormente durante el mismo ejercicio
fiscal, cuando la contratacion completa no se pudo realizar en su oportunidad,
debido a que no se contaba con los recursos disponibles suficientes para realizar
dicha contratacién completa, o surge una necesidad imprevisible adicional a la
programada”.

Asi, la contratacion reiterada de bienes y servicios idénticos durante un mismo
ejercicio fiscal no constituye un fraccionamiento indebido, siempre que ello se
origine a causa de la carencia de recursos disponibles o cuando aparezca una
necesidad adicional imprevisible. Como puede apreciarse, dicha disposicion hace
referencia a un caso (el de bienes y servicios idénticos) en donde no se configura el
fraccionamiento indebido, sin perjuicio de lo cual pueden existir otros supuestos en
lo que, por distintas circunstancias, tampoco se configura dicho fraccionamiento.
Asimismo, tal como se indicd en los numerales precedentes de la presente opinion,
el fraccionamiento indebido se configura ante la division artificial de prestaciones
que son idénticas o similares y cuya unidad esencial (los que corresponde ser
determinado con el debido sustento por cada Entidad) permite que estas puedan ser
objeto de una sola contratacion.

En ese sentido, si durante un ejercicio fiscal una Entidad realiza la contratacion
independiente de determinados bienes o servicios (idénticos o similares) cuya
unidad esencial permite que estos puedan ser objeto de una sola contratacion, no se
incurrira en fraccionamiento indebido si es que dicha contratacion independiente
obedece a la carencia de recursos disponibles o cuando aparezca una necesidad
adicional imprevisible.

“Considerando la premisa de la Opinion N° 23-2019/DTN, es decir, que de
manera previa a la formulacion del requerimiento, toda Entidad debe realizar un
analisis de las necesidades que pretende satisfacer, y en virtud de ello, definir
cudles son aquellos bienes, servicios u obras a contratar, asi como que no existe
intencion o accion deliberada, por parte de la Entidad, de quebrar de manera
artificiosa la unidad de contratacién ¢Para el mejor cumplimiento de los fines,
metas y objetivos de una Entidad Pablica, orientados a una repercusion positiva
en las condiciones de vida de los ciudadanos, y atendiendo a la necesidad real de
servicios que tiene, en el supuesto que dicha Entidad requiera contratar diversos
servicios, cuyas pretensiones son idénticas y/o similares, y que comparten una
misma finalidad, pero requieren ser prestados necesariamente por distintas
personas naturales, contratadas de forma individual, debido a la naturaleza de
los mismos (por ejemplo, artisticos) se estaria incurriendo en la prohibicion de
fraccionamiento a la que se refiere el articulo 20 de la Ley de Contrataciones del

2017/DTN,



Estado? O ¢ Es posible contratar dichos servicios en forma individual, de manera
excepcional y previa sustentacion, en la medida que no seria posible agruparlos
en un mismo servicios y al constituir cada uno una unidad natural de
contratacion?” (Sic).

2.2.1. Al respecto, como se ha sefialado al absolver la consulta anterior, la Opinion N°

023-2019/DTN indica que la prohibicion de fraccionamiento —que se realiza a
nivel de ley— que regula la normativa de contrataciones del Estado, se encuentra
referida a la division deliberada de prestaciones que resultan ser idénticas o
similares y que debido a esa unidad esencial (determinada de forma sustentada por
la Entidad) que comparten deben ser objeto de una misma contratacion.

2.2.2.Sin perjuicio de ello, debe recalcarse que cada Entidad debe evaluar —considerando

2.3.

sus funciones, fines y metas institucionales— y definir, en una decisién de gestion
de su absoluta responsabilidad, si las prestaciones que pretende contratar deben ser
realizadas a través de un solo contrato o de diversos contratos, situacién que debe
ser —como toda decision de gestion adoptada por las Entidades— debidamente
sustentada y fundamentada.

En esa medida, es responsabilidad de cada Entidad evaluar si las prestaciones a ser
contratadas comparten un Unico objeto contractual, correspondiendo realizar una
Unica contratacion; si por el contrario, la Entidad determina que dicha unidad no
existe, correspondera que se realice una contratacion diferente por cada prestacion
que requiera contratarse.

“Bajo las mismas premisas anteriores, “;En el supuesto que una Entidad
Publica, para el mejor cumplimiento de sus fines, metas y objetivos publicos,
requiera contratar diversos servicios, cuyas pretensiones no son idénticas ni
similares en los términos de la Opinién N° 014-2019/DTN, pero sus objetivos
comparten una misma finalidad, y requieren ser prestados por diversas personas
naturales contratadas de forma individual, se estaria incurriendo en la
prohibicién de fraccionamiento a la que se refiere el articulo 20 de la Ley de
Contrataciones del Estado?” (Sic).

2.3.1.De manera previa, conforme a lo indicado en los antecedentes de la presente

Opinidn, este Organismo Técnico Especializado no puede pronunciarse sobre
asuntos concretos o particulares, puesto que ello excederia la competencia
contenida en el literal n) del articulo 52 de la Ley. En esa medida, el OSCE no puede
determinar, en via de consulta, si determinadas prestaciones deben ser consideradas
idénticas o similares y, por lo tanto, su contratacién a través de mdultiples
contrataciones constituiria una situacion de fraccionamiento indebido, aspecto que
corresponde ser analizado y definido por cada Entidad, a partir de los elementos
particulares de cada caso.

2.3.2.Por otra parte, es necesario reiterar que, como se indico al absolver las consultas

anteriores, la prohibicion de fraccionamiento regulada en la normativa de
contrataciones del Estado se encuentra referida a la division de aquellas
contrataciones de prestaciones idénticas o similares que comparten un mismo objeto
contractual y su provisién merezca una Unica contratacion.



Sobre el particular, la Opinion N° 014-2019/DTN, brind6 algunos alcances sobre
lo que se entiende por prestaciones idénticas o similares en los siguientes términos:

“Precisando lo anterior, resulta necesario indicar que se consideran bienes,
servicios u obras “idénticos” a aquellos que comparten las mismas
caracteristicas, es decir, son iguales en todos sus aspectos?; y, por tanto, sujetos
de ser contratados bajo las mismas condiciones.

Por su parte, se entendera como bienes, servicios u obras “similares” a aquellos
que guarden semejanza o parecido, es decir, que compartan ciertas
caracteristicas esenciales, referidas a su naturaleza, uso, funcion, entre otras;
siendo susceptibles de contratarse en forma conjunta”.

Asimismo, la mencionada Opinidn preciso lo siguiente:

“(...) sobre la base de cada caso concreto, es responsabilidad de la Entidad
determinar si los bienes, servicios u obras requeridos representan un mismo
objeto contractual, a efectos de contratarlos mediante un unico procedimiento
de seleccidn, evitando, de esta manera, un fraccionamiento indebido; o si, por
el contrario, existen elementos distintivos que hacen singular cada bien, a
efectos de programarlos y contratarlos en procedimientos de seleccidn
independientes, supuesto en el cual no se configuraria el fraccionamiento”. (El
resaltado es agregado).

En tal sentido, en una decision de gestion —debidamente sustentada y
fundamentada—, cada Entidad, bajo su responsabilidad, debe evaluar y definir si
los bienes, servicios u obras que requiere, representan un mismo objeto contractual,
que origine una unica contratacion; si por el contrario la Entidad determina que
dicha unidad resulta inexistente, corresponde que se realice una contratacion
diferente por cada objeto contractual.

3. CONCLUSIONES

3.1. La prohibicion del fraccionamiento indebido, regulado en la normativa de
contrataciones del Estado, se encuentra referido a la division deliberada —en
multiples contrataciones— de prestaciones (bienes, servicios en general,
consultorias, ejecucion de obras) que son idénticas o similares y cuya unidad
esencial permite que estas puedan ser objeto de una sola contratacion.

3.2. Si durante un ejercicio fiscal una Entidad realiza la contratacion independiente de
determinados bienes o servicios (idénticos o similares) cuya unidad esencial
permite que estos puedan ser objeto de una sola contratacion, no se incurrira en
fraccionamiento indebido si es que dicha contratacion independiente obedece a la
carencia de recursos disponibles o cuando aparezca una necesidad adicional
imprevisible.

3.3. Corresponde a cada Entidad evaluar y definir si los bienes, servicios u obras que

4 Independientemente de las diferencias menores de apariencia que no incidan en la determinacion de su
identidad.



requiere, representan un mismo objeto contractual, que origine una Unica
contratacion; si por el contrario la Entidad determina que dicha unidad resulta
inexistente, corresponde que se realice una contratacion diferente por cada objeto
contractual.

Jesus Maria, 25 de abril de 2019
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