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Informe 5/2005, de 7 de julio, de la Comisiéon Permanente de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunya.

Asunto: Posibilidad de aplicar la figura del acuerdo marco en los contratos de obras,
de consultoria y asistencia y de servicios

ANTECEDENTES

Mediante un escrito de fecha 2 de junio de 2005, el secretario general del Departamento de
Trabajo e Industria solicita un informe de esta Junta sobre la posibilidad de aplicar la figura
del acuerdo marco en los contratos de obras, de consultoria y asistencia y de servicios.
Transcrito literalmente, este escrito dice lo siguiente:

Visto que la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 31 de marzo de
2004, sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de
obras, de suministro y de servicios, regula en su articulo 32 la figura del acuerdo marco, y
teniendo en cuenta que el Texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, prevé
expresamente la figura del acuerdo marco para el contrato de suministros y de gestion de
servicios publicos, se plantea la consulta sobre si la mencionada figura juridica del acuerdo
marco es de aplicacién a los otros contratos administrativos, como el de obras, consultoria,
asistencia y servicios.

Conjuntamente con el escrito se adjunta el informe elaborado por la Asesoria Juridica del
Departamento de Trabajo e Industria que analiza los extremos de la consulta planteada.

El articulo 4.1 del Decreto 376/1996, de 2 de diciembre, de reestructuracion de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalidad de Catalufia, establece que
corresponde a esta Junta informar sobre las cuestiones que, en materia de contratacion, le
sean sometidas por los diferentes departamentos de la Generalitat mediante los secretarios
generales respectivos. Por su parte, el articulo 11.3 del mismo Decreto 376/1996, atribuye a
la Comision Permanente la aprobacién de los informes correspondientes.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. Antecedentes de la figura del acuerdo marco. Su regulacion en el derecho espaiol
de contratos

El articulo 159.2.f) del Texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (en adelante,
TRLCAP), prevé que podra utilizarse el procedimiento negociado para la adjudicacion de los
contratos de gestidén de servicios publicos, previa justificacion razonada en el expediente y
acuerdo del 6rgano de contratacion, en los contratos relativos a la prestacion de asistencia
sanitaria concertada con medios ajenos, derivados de un convenio de colaboracion entre las
administraciones publicas o de un contrato marco, siempre y cuando este ultimo haya sido
adjudicado de acuerdo con las normas de esta Ley.
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El articulo 182.1) del mismo Texto refundido establece que podra utilizarse el procedimiento
negociado sin publicidad previa en las adjudicaciones de los contratos que sean
consecuencia de un acuerdo o contrato marco, siempre y cuando este ultimo haya sido
adjudicado con sujecion a la Ley.

El mismo articulo 182, en su apartado g), también establece la posibilidad de utilizar el
procedimiento negociado sin publicidad previa en el caso de los contratos que se refieren a
bienes la uniformidad de los cuales haya sido declarada necesaria para su utilizacion comun
por la Administracion, siempre y cuando la adopcién del tipo de que se trate se haya
efectuado, previamente e independientemente, en virtud de concurso.

Finalmente, el articulo 210.f) del TRLCAP establece, para los contratos de servicios, la
misma prevision que, para los contratos de suministros, prevé este apartado g) del articulo
182 del mismo Texto refundido, a qué se acaba de hacer referencia.

Por tanto, de acuerdo con las referencias contenidas en el vigente TRLCAP, el uso del
contrato o del acuerdo marco sélo esta previsto de manera expresa para los contratos de
suministros y para determinados contratos de gestién de servicios publicos. Por su parte,
una figura que se ha tendido a asimilar a la practica al acuerdo marco, esto es, el sistema de
contratacion centralizada, se prevé en la normativa vigente de contratos para los contratos
de suministros y para los contratos de servicios.

Asimismo, dentro del TRLCAP encontramos otras referencias que, por el tipo de
prestaciones de que hablan, podrian ser consideradas como figuras afines al acuerdo o
contrato marco —cuando menos en su causa'. Se trata de las previsiones de la letra e) del
articulo 141 para las obras y de la letra e) del articulo 210 para los servicios, cuando se
prevé la posibilidad de utilizar el procedimiento negociado para la adjudicacién de obras
repetitivas y estudios, servicios o trabajos de caracter similar a otros que han sido
adjudicados por procedimiento abierto o restringido, siempre y cuando sean conformes al
proyecto base, en el caso de las obras, y que esta posibilidad se haya indicado en el
anuncio de licitacion y se haya computado su importe al efecto de la determinacion de la
cuantia total del contrato. También existe una figura equivalente para los suministros, la
prevista en la letra e) del articulo 182, que hace referencia, esencialmente, a los suministros
o instalaciones de uso corriente. En todos los casos, la posibilidad de recurrir a este sistema
de adjudicacion se limita en el tiempo a un maximo de tres afios.

En otro orden de consideraciones, es preciso tener en cuenta que las directivas sobre
contratacion publica vigentes hasta abril de 2004, o sea las Directivas 93/37/CEE, de 14 de
junio de 1993, sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacion de los contratos
publicos de obras, 93/36/CEE, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacién de los
procedimientos de adjudicacién de contratos publicos de suministros y 92/50/CEE, de 18 de
junio, sobre coordinacion de los procedimientos de los contratos publicos de servicios, todas

1 Asi lo interpreté esta Junta en el informe 2/2002, de 12 de marzo, con motivo de la consulta sobre la
calificacion juridica de un contrato para dirigir y ejecutar todas las intervenciones arqueoldgicas de urgencia que
el Departamento de Cultura tenia que cubrir durante un periodo de tiempo determinado, y también sobre la
clasificacion correspondiente.
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ellas modificadas por la Directiva 97/52/CE, no contenian referencias a la figura del acuerdo
marco.

Sélo la Directiva 93/38/CEE, reguladora de los procedimientos de adjudicacion en los
llamados sectores excluidos o sectores especiales (entidades operadoras en los sectores
del agua, de la energia, de los transportes y de las telecomunicaciones), modificada por la
Directiva 98/4/CE y ahora sustituida por la Directiva 2004/17/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre la coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de contratos en los sectores del agua, de la energia, de los transportes y de los
servicios postales, contenia una regulacion del acuerdo marco. Efectivamente, el articulo
1.5) de aquella Directiva 93/38/CEE efectuaba una definicibn que hacia referencia a
suministradores, contratistas o prestadores de servicios; el articulo 5 lo regulaba sin
ircunscribirlo a un determinado tipo de contrato indicando en su ultimo apartado que las
entidades contratantes no podrian recurrir a los acuerdos marco de una manera abusiva que
tuviese como consecuencia impedir, restringir o falsear la competencia; por ultimo, los
articulos 14.9 y 20.i) se referian al calculo de su presupuesto y a las normas de licitacion.

Las previsiones contenidas en la mencionada Directiva 93/38/CEE tienen, en derecho
espanol, su reflejo en la Ley 48/1998, de 30 de diciembre, sobre Procedimientos de
Contratacioén en los sectores del agua, la energia, los transportes y las telecomunicaciones,
por la que se incorporan al ordenamiento juridico espanol las Directivas 93/38/CEE vy
92/13/CEE?.

Por tanto, en la legislacion espafola de contratos existen tres figuras que podriamos decir
que resultan afines en lo que concierne a su logica de gestion: el sistema de contratacion
centralizada -determinacion previa de tipos-; los acuerdos marco y la adjudicacion por
procedimiento negociado de objetos contractuales repetitivos o similares a de otros
previamente adjudicados por los procedimientos ordinarios. Cabe destacar que todas estas
figuras se encuentran configuradas en el derecho espafol de contratos como causas de
utilizacion especifica del procedimiento negociado y no tienen una regulacién especifica
fuera de este contexto.

Precisamente la sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea de 13 de enero
de 2005, dictada en el asunto C-84/03 (Comisién de las Comunidades Europeas contra el
Reino de Espafa), ha concluido que Espafa ha incumplido las obligaciones derivadas de las
directivas de contratos, entre otros razones, para permitir en el articulo 182.g) que se pueda
utilizar el procedimiento negociado en un supuesto que no esta previsto en las mencionadas
directivas.

Sin embargo, en el Real Decreto Ley 5/2005, de 11 de marzo, de reformas urgentes para el
impulso a la productividad y para la mejora de la contratacion publica, que ha modificado el

2 El articulo 6 de esta Ley dispone, literalmente, que “Los contratos que se adjudiquen por alguno de los
procedimientos previstos en esta Ley pueden adoptar la forma de acuerdos marco, suscritos entre alguna de las
entidades contratantes mencionadas en el articulo 2 y uno o diversos empresarios, que tengan por objeto fijar los
términos de los contratos que se tengan que adjudicar en el transcurso de un periodo de tiempo, particularmente
referente a los precios y, si procede, a las cantidades previstas. Las entidades contratantes no pueden recurrir a
los acuerdos marco de manera abusiva, que tenga como consecuencia impedir, restringir o falsear la
competencia.”
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TRLCAP, para amoldarlo a los pronunciamientos de la sentencia antes mencionada, no se
ha modificado ni suprimido el supuesto previsto en el mencionado articulo 182.g) ni en el
articulo 210.f), por necesaria extension.

Como ya anticipé esta Junta con motivo de su reciente informe 2/2005, de 5 de mayo, sobre
el alcance y la aplicacion de esta norma estatal y de la sentencia del Tribunal de Justicia de
la Comunidad Europea de 13 de enero de 2005 citada, este vacio en el mencionado Real
Decreto Ley obliga el operador de la contratacion publica a determinar cudl es la aplicacion
que es preciso hacer de este precepto teniendo en cuenta el pronunciamiento del Tribunal.
Si se hubiese seguido el criterio manifestado por el Consejo de Estado en el informe de 10
de marzo de 2005, sobre el proyecto de este Real Decreto Ley, el/la legislador/a habria
tenido que suprimir el apartado g) del articulo 182 TRLCAP (y, por extension, también el
apartado f) del articulo 210) para dar pleno cumplimiento a la sentencia del Tribunal de
Justicia de 13 de enero de 2005.

Como primera conclusién en relacion a la consulta planteada, es preciso dejar claro, pues,
que el acuerdo marco previsto en el texto actual del TRLCAP para los suministros se tiene
que aplicar de acuerdo con lo que establece la Directiva 2004/18/CE y no con la tramitacion
anterior de procedimientos negociados para la adjudicacién de contratos sobre la base del
acuerdo marco. Es preciso circunscribir, pues, la consulta a la posibilidad de aplicar la figura
del acuerdo marco de la Directiva 2004/18/CE a los contratos administrativos de obras y de
consultoria y asistencia y de servicios.

Il. EL acuerdo marco en el vigente derecho comunitario de contratos publicos

El repaso de la situacion de la figura del acuerdo Marco en el derecho de contratos espanol
se completa, en primer lugar, con la aprobacion de la Directiva 2004/18/CEE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre Coordinacién de los
Procedimientos de Adjudicacion de los Contratos Publicos de Obras, de Suministro y de
Servicios. Esta Directiva, que entré en vigor el 30 de abril de 2004, tiene un plazo maximo
de transposicion a los derechos internos de los estados miembros que acaba el 31 de enero
de 2006.

El apartado 5 del articulo 1 de la Directiva 2004/18/CEE define el acuerdo marco como un
acuerdo entre uno o diversos poderes adjudicadores y uno o diversos operadores
econdémicos. El objeto de dicho tipo de acuerdo consiste en establecer las condiciones que
rigen los contratos que se tengan que adjudicar durante un periodo determinado, en
particular las relativas a los precios y, si es preciso, a las cantidades previstas.

Con mas detalle, el articulo 32 de la misma norma, desarrollando la definicion mencionada,
regula el acuerdo marco. Al efecto que ahora interesa, es preciso sefialar, en primer lugar,
que en ningun momento circunscribe —ni por referencias indirectas- el uso de esta figura en
uno o0 a unos tipos contractuales y, en segundo lugar, que reproduce la féormula de
salvaguardia de la competencia que, como hemos visto anteriormente, ya introdujo la
Directiva de sectores excluidos respeto de esta figura. En concreto, el apartado 2, parrafo
cuarto, del articulo 32 de la Directiva 2004/18/CEE dispone que los poderes adjudicadores
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no podran recurrir a los acuerdos marco de manera abusiva o de manera que la
competencia se vea obstaculizada, restringida o falseada.

Adicionalmente, también es preciso tener en cuenta que la misma Directiva cuando regula
otros aspectos de los procedimientos de licitacion y de adjudicacién de los contratos incluye,
cuando cabe, la referencia a los acuerdos marco, sin ninguna otra distincién en su aplicacion
por razon del tipo de contrato (por ejemplo, articulos 35, 41 y 43). Tampoco al establecer
regulaciones especificas para los tipos concretos de contratos se prevé ninguna restriccion.

En todo caso, de acuerdo con el sentido literal del apartado 1 del articulo 32 de la Directiva
2004/18/CEE, los estados miembros pueden o no prever la posibilidad de que los poderes
adjudicadores establezcan acuerdos marco. Por tanto, si lo prevén, pueden adoptar la figura
del acuerdo marco de forma amplia, tal y como esta previsto en las normas comunitarias, o
sea, sin circunscribirlo a unos determinados tipos de contrato, o bien pueden adoptarla de
manera restringida o matizada.

En otro ambito de consideraciones, la regulacién del acuerdo marco en la nueva Directiva
2004/17/CEE, de 31 de marzo, sobre la Coordinacién de los Procedimientos de Adjudicacion
de los Contratos en los Sectores del Agua, de la Energia, de los Transportes y de los
Servicios Postales coincide sustancialmente con la regulacion de la Directiva 2004/18/CE,
antes analizada (sobre todo en los articulos 1.4 y 14).

A la vista del marco normativo comunitario, hasta que se produzca la transposicion de las
directivas al derecho espanol y antes de la finalizacion del plazo maximo de transposicion, a
partir de cuyo momento seran directamente aplicables, es factible una interpretacion en el
sentido de entender que el acuerdo marco es una figura aplicable, a todos los efectos, a los
contratos de las administraciones publicas, ya que esta interpretacion, por ella misma, no
vulnera ninguno de los principios esenciales del derecho de contratos publicos.

Ahora bien, efectuada la anterior afirmacion, hay que tener en cuenta que del conjunto de la
normativa de contratos anteriormente analizada se desprende que, cuando se ha hecho
referencia al uso de esta figura o de las que le son afines, cuando menos, en la légica de la
gestion contractual, siempre se han tenido dos precauciones: en primer lugar, incorporar la
salvaguardia de la defensa de la competencia —en ocasiones reproduciendo la prohibicion
del uso abusivo del sistema- y, en segundo lugar, tener en cuenta el tipo de prestacion o de
objetos contractuales a que puede aplicarse.

Justamente para poder evaluar en cada caso el uso del acuerdo marco, es preciso tener en
cuenta que, siguiendo las prescripciones del articulo 32 de la Directiva 2004/18/CE, el
acuerdo marco debe adoptarse con la fijacion de unas condiciones basicas con el operador
u operadores econdmicos adjudicatarios que no podran ser objeto de modificaciéon anterior
con motivo de la adjudicacién de los contratos basados en el acuerdo marco. Esta exigencia
implica, necesariamente, que el objeto contractual en relaciéon al cual se quiera aplicar la
figura del acuerdo marco debe permitir la parametrizacion necesaria de sus condiciones
basicas de adjudicacion (de los elementos objetivos, de los precios, de las unidades de
medida, etc.) y resultar, por tanto, adecuado al principio de buena administracion de los
contratos a qué hace referencia el articulo 4 del TRLCAP.
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Por tanto, y de acuerdo con las anteriores consideraciones juridicas, esta Comision
Permanente de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalidad de
Cataluna formula las siguientes:

CONCLUSIONES

La aplicacion de la figura del acuerdo marco prevista en el derecho comunitario de contratos
publicos no esta restringida a un determinado tipo de contrato y, por tanto, puede ser de
aplicacién, si procede, a los contratos de obras y a los contratos de consultoria y asistencia
y de servicios. Sin embargo, es preciso que el 6rgano de contratacion valore la aplicacién
del acuerdo marco en cada objeto contractual, teniendo en cuenta, en todo caso, los
requisitos de salvaguardia de la competencia, o sea, la prohibicidén de recurrir a los acuerdos
marco de manera abusiva o0 de manera que la competencia se vea obstaculizada,
restringida o falseada y, ademas, evaluando la posibilidad de viabilidad del sistema respeto
del objeto contractual, en aplicacion del principio de buena administracion.

Barcelona, 7 de julio de 2005
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