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TEMA: FRACCI ONAM ENTO

RESUMEN. Se analiza el criterio manejado actualnente por la
Contraloria GCeneral de |a Republica respecto al tema de

fraccionamento o fragnentacién ilicita, tal y conb |lo sefiala |la
Ley de Contratacio6n Administrativa. A partir de su concepto vy
el ementos basicos se establecen las directrices principales
contenpl adas hoy dia para su establecimento y constitucién.
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DESARROLLO:
1. CONTRALORI A GENERAL DE LA REPUBLI CA
a. Definicién y el enentos que | o configuran

“El fraccionamento o fragnentacién (combo |o denomna la Ley
7494/ 95 vigente) es una actividad de wun funcionario publico,
ef ectuada con el propo6sito especifico de evadir el procedimento
concursal que corresponderia observar de acuerdo con una estinmaci 6n
adecuada del negocio -para atender una necesidad prevista y dotada
de respal do presupuestario-, tendiente, por |lo general, a acudir a
procedi m ent 0s nmenos gravosos, que conporten nenor observancia de
principios procedinentales de especial fuerza en la contratacién
adm ni strativa, conb el de publicidad, |Iibre participacion e
i gual dad de trato. El fraccionamento o fragnentacion ilicita es
particul armente grave, cuando se acude a una excepcioén, conp |lo
constituye el trato directo o contratacion directa, anparada a la
"escasa cuantia", porque en estos supuestos se onmite el concurso
o licitacion, conb |o ordena nuestra Constitucion Politica, en el
articulo 182. En esos casos (de contrataciones directas) es
frecuente el fraccionam ento, porque este tipo de operaciones
permten facilnente desvirtuar o desarticular |a observancia de |os
principios que informan a | os procedi m entos concursales a que nos
referinos, principios que, comp ha sostenido este Organo Contral or
en mil tiples oportuni dades, sélo encuentran una aplicaci 6n plena en
la licitacién publica. Ahora bien, la Ley 7494 no recoge una
definicién particular de "fragnentaci6n ilicita", sino que se
[imta a prohibirla, por o que es nenester atenerse al desarrollo
hecho en el Regl anento  General, articulo 40, el cual ,
sustanci al rente, recoge los msnos principios que ya habian sido
desarroll ados en el Reglanento de |la Contrataci 6n Admi ni strati va.
De este npdo, se configuraria fraccionanmiento ilicito cuando existe
la partida presupuestaria y l|la determ naci 6n de necesidades, y no
obstante ello, se promueven varios concursos (nmMenos rigurosos que
el que corresponderia) o lo que es peor, se pronmueven varias
contrataci ones directas, anparadas a una indebida aplicaci 6n de una

excepcion de "escasa cuantia". Conp elenentos que permten
determinar si se da fragnentacién ilicita tenenos: 1.- La
Admi ni straci 6n, dispone de contenido presupuestario suficiente vy
di sponible para atender |la totalidad de la erogacion. 2.-La
Admi ni straci 6n, por nedio de sus Organos técnicos y adm nistrativos
ha determnado su necesi dad, det er m naci 6n gue conprende

basi canente la definicion de caracteristicas que debe reunir el
objeto a licitar para satisfacer |la necesidad y, en el caso de

obras publicas, dispone de su disefio gréafico y de |las
autori zaciones o0 aprobaciones dispuestas por el ordenam ento
juridico, para |levarlo a cabo. 3.- No obstante que dispone de
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contenido presupuestario y de l|la determ nacién de |a necesidad,
promueve vari os procedi m entos concursales, o varias contrataciones
directas (invocando |a excepci6n de "escasa cuantia" del negocio"),
para evadir el procedimento concursal que correspondia efectuar.
4.- El funcionario que pronueve el fraccionamento incurre en un
ilicito administrativo, por cuanto, con su actuar, inobserva una
prohi bici 6n que establece la Ley de Contrataci én en su articulo 37
y se hace acreedor a la sancién dispuesta en el nuneral 96, inciso
f), de dicha |ey. A través del fraccionanmento se degrada el
sistema de contratacion publico ordenado en la Constitucion vy
di seflado en la Ley de Contrataci 6n Adm nistrativa y se perjudica
sensi bl enente el interés publico, al tener que pronoverse varios
concursos con un msno objeto, con el consiguiente uso irracional
de los recursos publicos y al desvirtuar uno de |os propésitos

esenciales de licitar, cual es obtener nmej ores  precios,
consecuencia de la conpetencia de l|los particulares dispuestos a
sumnistrar |la obra, bien o servicio. b5.- No se incurre en
fraccionamento ilicito, en el evento en que la particién de la

operaci 6n esté debidanente justificada en notivos de "urgencia"
debi danmrente acreditados o autorizados por este Ogano Contral or,
conforne a los articulos 2, inciso d), de la Ley de Contratacion
Adm nistrativa y 85 de su Reglamento Ceneral, ni cuando responda a
| os supuestos de renglones que, aunque esté ubicados en la msnm
cl asificaci én presupuestari a de "gast o- obj et 0", no sean
conpetitivos entre si. (Ver oficio N 8758, -DGCA 916-99) del 15-
7-97)". (...)Si observanos el objeto contractual de la licitaciodn
No. 97-015, venps que la gran nayoria de |los anteriores reactivos
ci t ados, se encuentran i ncl ui dos en aquel procedi m ento
licitatorio, de manera que para esta Direcci 6n General no existe e

fundamento para tramtar tantas contrataciones directas, por
separado, pues con ello se evitdé la tram taci 6n de un procedimento
Mas riguroso. Esta situacién se ajusta a |lo que esta Direccion
General ha definido conp fraccionamento ilicito, por |o que,
eventual mente, podria constituirse en un vicio generador de la
nulidad absoluta de |os negocios citados, ya que se violo lo
di spuesto en los articulos 37 de la Ley de Contratacion
Admi nistrativa y 40 de su Reglanmento General, asi conpb principios
fundanentales de la contrataci 6n adm nistrativa, conp son |os de
publicidad y libre concurrencia.”?

b. Requi sitos
“Ahora bien, la Ley 7494 no recoge una definicion particular de
"fragnentacion ilicita", sino que se linmta a prohibirla, por I|o
gque es nenester atenerse al desarrollo hecho en el Reglanento
General, articulo 40, el cual, sustancialnmente, recoge |os msnos
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princi pios que ya habian sido desarrollados en el Reglanento de la
Contrataci 6n Administrativa. De este nodo, se configuraria
fraccionamento ilicito cuando existe la partida presupuestaria y
| a determ naci 6n de necesidades, y no obstante ello, se promueven
vari os concursos (menos rigurosos que el que corresponderia) o |lo
gue es peor, se promueven varias contrataciones directas, anparadas
a una i ndebi da aplicaci 6n de una excepci 6n de "escasa cuantia".?

c. Ti pos
“Debe tenerse presente que no toda fragnmentaci 6n del objeto es
ilicita, sino que la ilegalidad surge cuando existiendo una

necesi dad definida y presupuesto aprobado, se pronueven dos 0 nas
concursos nenos rigurosos, sea con el fin de inobservar el
procedimento usual o bien |la fase recursiva de ese acto de
adj udi caci 6n. En efecto, si en este caso |os expedientes no se
conjuntan para su tramte, un eventual desajuste legal no podria
entonces ser conocido, lo que a juicio de esta Cficina, limtaria
i ndebi damrente |as potestades de fiscalizaci 6n enconendadas a este
Organo Contralor, al final del articulo 3 de la Ley de Contratacion
Adm nistrativa. No se trata de una acunul aci 6n en sentido técnico,
porgue mas que un asunto de econonia procesal o de una nedida que
pretende evitar resoluciones distintas cuando hay identidad de
partes y pretension (articulo 125 del Codigo Procesal CGvil) es un
asunto de conpetencia con la que se cuenta porque si |o0os negocios
se estinaqi de forma general el nonto es nmuy superior al limte
inferior.”

d. Supuestos
“La posibilidad de dividir o fragnmentar una contrataci 6n esta en
funci 6n directa de tres variables, que no hagan de esa divisién o

fragmentaci 6n una actuacion ilicita, o lo que se ha dado en || amar
fraccionamento o fragmentacion ilicita. Para que exista esa
fragmentacion ilicita debe tenerse determnada |a necesidad,

di sponerse de la totalidad del presupuesto y, adenas, pronoverse
varios procedimentos con |a finalidad de evadir el que
correspondia por cuantia. Sin enbargo, aqui el punto es nuy
casuistico y al hablar del prinmer elenento, a saber el de la
necesidad admnistrativa que genera el procedimento debenos
cuestionarnos si se trata de necesi dades que deben ser agrupadas,
desde muchos y variados criterios: sea porque conviene no perder
econoni as de escal a, sea porque son atendidas por una msnma ranma de
proveedores, sea porque facilita la actividad y eficiencia
adm nistrativa al generar nenos expedientes qué tramtar, sobre
todo cuando se dispone de limtados recursos humanos. Lo anterior
no significa que todos los articulos pertenecientes a una nisna
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partida presupuestaria deban tramtarse en conpras agrupadas, pues
muchas veces son proveidos por distintos interesados. En el caso de
obras, conviene advertir que esta Contraloria General estinma que
cada camino puede ser considerado conb una necesidad, y debera
estudiarse si conviene desde wun punto de vista técnico la
tram taci 6n de distintos trabajos rel aci onados con un m snp cam no,
pues ello podria favorecer la eficiencia, pero no debe favorecer
gue | a responsabi | i dad se di | uya, es decir, gue | as
responsabil i dades de cada contratista deben quedar claranente
est abl ecidas, quien hizo las alcantarillas y quien hizo el bacheo
del camino propianmente, deben responder por sus prestaciones.
Nuevanment e advertinos de |a necesidad de acreditar que con ello no
se diluya la responsabilidad de unos y otros. Por otra parte, no
hay fragnmentaci é6n si la Adm nistracién en un deterni nado nonento
del ejercicio fiscal no dispone de |os recursos presupuestarios
para atender la totalidad de |la necesidad y prormueve una licitacion
gque cubra la necesidad en forma parcial. Aqui |a inversioén hecha
debe asegurar la correcta inversion de |os fondos disponibles.
Tanbi én |la Adm nistracion debe recordar que nuchas veces la
di sposi ci 6n  del articulo 10. 3. del Regl amento  Ceneral de
Contrataci 6n Administrativa le pernmte el inicio de procedi m entos
de contratacién sin contar con la totalidad de 1o0s recursos,
haci endo |as advertencias del caso en el respectivo cartel, en
rel aci 6n con |as condiciones presupuestarias bajo |las cuales se
pronmueve la licitacion o conpra de que se trate. Ello es nuy util,
sobre todo cuando se estd4 a |la espera de |a aprobaci 6n de recursos
presupuestarios extraordinarios que por |o general, por la
tram taci 6n que conllevan, tienen un poco periodo de tienpo para
ser ejecutados. En conclusién, si no se disponia de la totalidad de
recursos presupuestarios y la licitacién pronovida estd acorde con
| os disponibles y luego se pronueve otra licitaci 6n, de acuerdo con
nuevas fuentes presupuest ari as, esa operacion no i nmplica
fragmentaci 6n de conpras de bienes o de servicios. Finalnente, la
fragment aci 6n exige que se dé el anino de fragnentar, |lo cual se da
cuando se conoce |la totalidad de l|la necesidad y se dispone |a
totalidad del presupuesto para atender y no obstante, se pronueven
distintas licitaciones o procedimentos con la finalidad de evadir
| a que corresponderia de acuerdo con la cuantia total del negocio.
Por ejenplo, se promueven varias licitaciones restringidas para
evadir una licitaci6n publica, todas con un msno objeto que podria
haberse conjuntado y con ell o obtener una nejor econonia de escal a.
En suma, |a determinacién de |las necesidades asi como el
agrupam ento de esas necesidades para efectos de pronover uno o
vari 0s concursos es un aspecto que corresponde determnarlo a esa
Adm ni straci 6n, con base en los lineam entos anteriores, sin que

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea

veanbs que exista una infraccion si la Administracién califica en
cada camno vecinal u obra local conb una necesidad separada de
otras. Con ello, tendria dos opciones: conjuntar si se trata de
nmejorar |la econonmia de escala, con la reserva de adjudicacion
parcial a distintos proveedores. En tal caso, cada linea seria
calificada por separado. La segunda, pronover para cada necesidad
un procedimento, lo cual no inplicaria fragnmentaci6n si se trata
de distintas obras. Ademés, en toda decision debe contarse con el
respectivo criterio técnico, que avale la conveniencia de licitar
obras por separado, en este caso especifico, una para |os pasos de
alcantarillas y sus respectivos cabezales y otra para |levar a cabo
el “bacheo”, lo cual es responsabilidad de esa entidad nunicipal.”*

e. No se presenta cuando no se tiene la totalidad del
presupuesto

“Vistos | os docunentos aportados, resulta evidente que la prinera
contrataci 6n se tramta por ¢2.760.000,00 cuando todavia no estaba
aprobada | a nodificaci 6n presupuestaria de ¢6.000.000,00 que anpara
| a segunda contrataci 6n. En ese sentido, le remtinmos una copia de
nuestro Oficio N°4927 de 6 de nmayo de 1999 (DGCA-531-99) en el cua
se expresan una serie de consideraciones sobre este tema y de lo
cual podenos resumr que |os elenentos que permten determ nar si se
da fragnentacién ilicita son: 1) La Adnministracién, dispone de
contenido presupuestario suficiente y disponible para atender |a
totalidad de la erogacién. 2) La Admnistraci 6n, por nedio de sus
organos técnicos y admnistrativos ha determnado su necesidad,
det er mi naci 6n que conpr ende basi canent e I a defi ni ci 6n de
caracteristicas que debe reunir el objeto a licitar para satisfacer
la necesidad y, en el caso de obras publicas, dispone de su disefio
grafico y de las autorizaciones o aprobaciones dispuestas por el
ordenamento juridico, para Ilevarlo a cabo. 3)No obstante que
di spone de contenido presupuestario y de la determinacion de la
necesi dad, pronmueve varios procedimentos concursales, o varias
contrataciones directas (invocando |a excepci 6n de "escasa cuantia"
del negoci o), para evadir el procedimento concursal que correspondia
efectuar. (véase oficio N 8758 del 15 de julio de 1997, DGCA 916-
97). Dado que en el presente caso la prinera conpra se tramta cuando
t odavi a no hay presupuesto aprobado para |a segunda, no se configuran
| os pr esupuest os necesari os para concluir gue existe un
fracci onani ento, por |o que procede desestimar su denuncia.”®

f. No existe en contratos anual es con fondos presupuestari os
di stintos
“Conmp una prinera conclusién de |o anterior, podenps decir que una
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Admi ni straci 6n que decida satisfacer una necesidad periddica vy
permanente por solanente un afo y al afio siguiente tramta una
nueva contrataci 6n, no puede decirse que esta "fracci onando" pues
solanente hace |lo que la ley |le manda: se limta a gastar |o que
puede gastar. Podenps seflalar a nodo de ejenplo que si |los
servicios de |linpieza de un lugar se contratan en ¢5.000.000,00 en
el afio de 1998 y se vuelve a celebrar un contrato para 1999 por la
suma de ¢5.500.000,00, sea con |la msma enpresa o con otra, no
podenos sumar anbos contratos para determnar el nonto de esa
contrataci 6n, pues obedecen a periodos presupuestarios distintos.
Puede ser que sea poco practico celebrar esta clase de contratos
todos los afos, pero al nmenos no es ilegal.- Cuando Ila
Admi ni straci 6n decide solucionar su necesidad permanente o
periodica por un plazo mayor a un afio, tiene la posibilidad de
conproneter recursos futuros aun no aprobados, en cuyo caso el
contratista esta claramente advertido de ello (articulos 8 de la
Ley de Contrataci6on Adm nistrativa y 10 del Reglanmento General de

Contrataci 6n Admini strativa). En esos casos, es cuando entran en
aplicacién los articulos 31 de la ley y 31 del reglanmento para
determinar l|la estimacion contractual.- Asi las cosas, si Ila

Admi ni straci 6n decide cel ebrar contratos anuales (del 1° de enero
al 31 de dicienbre) y el nonto a contratar pernite |la contratacién
directa, no inplica fraccionamento que al afo siguiente vuelva a
cel ebrar un nuevo contrato, bajo nuevas condiciones, para el msno
obj eto, pues conb se ha dicho, anbos contratos se ejecutan con
f ondos de presupuestos distintos.”®

g. Casos en que no opera

“No se incurre en fraccionamento ilicito, en el evento en que la
particion de |a operaci 6n esté debidanente justificada en notivos
de "urgenci a" debi danente acreditados o autorizados por este Organo
Contralor, conforme a los articulos 2, inciso d), de la Ley de
Contrataci 6n Admi nistrativa y 85 de su Reglamento GCeneral, ni
cuando responda a |os supuestos de renglones que, aunque estén
ubicados en la msnma clasificacién presupuestaria de "gasto-
obj eto", no sean conpetitivos entre si.”’

h. Conexi 6n entre |ineas
“I...] independientenente del destino que se dé a cada uno de |os
equi pos que se van a conprar para las lineas 2 y 3, es |lo cierto
que hay una evidente conexi6n entre ellos, por tratarse de |os
m snos proveedores y por cuanto |as descripciones de anbos equi pos
difieren en cuanto a capacidades pero no en cuanto a natural eza
(ver folios 740 y 737), de nodo que se cunplen una serie de
presupuest os bésicos conb son: a) necesidad claranmente deterni nada
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—anbos equi pos pertenecen a un solo proyecto— b) disponibilidad
presupuestaria y c) conpetitividad entre proveedores. Ante este
panorama, si la Admnistraci 6n hubiese tram tado conpras separadas
para cada una de estas |ineas es nuy probable que tal hecho se
hubi ese catal ogado conp fraccionam ento, de donde es procedente
sunmarl as para | os efectos de este recurso de apel aci 6n.”8

i . Responsabilidad del funcionario tramtador

“El funcionario que promueve el fraccionamento incurre en un
ilicito admi nistrativo, por cuanto, con su actuar, inobserva una
prohi bici 6n que establece la Ley de Contrataci én en su articulo 37
y se hace acreedor a la sanci6n dispuesta en el nuneral 96, inciso
f), de dicha |ey. A través del fraccionanmento se degrada el
sistema de contratacion publico ordenado en la Constitucion vy
di seflado en la Ley de Contrataci 6n Adm nistrativa y se perjudica
sensi bl enente el interés publico, al tener que pronoverse varios
concursos con un msno objeto, con el consiguiente uso irracional
de los recursos publicos y al desvirtuar uno de |os propésitos
esenciales de licitar, cual es obtener nmej ores  precios,
consecuencia de la conpetencia de l|los particulares dispuestos a
suministrar la obra, bien o servicio.”?

j . Responsabilidad de su deterni naci 6n
“I...] la determinacio6n de si se configura o no fraccionamento
ilicito es responsabilidad de esa Admnistracion, por 1o que
teniendo a la vista los elenentos que nos henbs servido resefiar,
deberéan determinar si en el caso particular se configura o no el

fraccionamento o fragnentacion ilicita. Es nenester que la
Admi nistracién y, en particular los 6érganos de control internos,
pongan especial cuidado al examinar el fraccionamento ilicito en

caso en que se recurra a la figura de la contratacion directa,
fundada en la "escasa cuantia del negocio", que regula el nunera
2, inciso d) de la Ley de Contratacion Administrativa en relacioén
con el articulo 79.4. del Reglanmento General de Contratacion
Adm ni strativa, por cuanto, cono henbs indicado, esa es una
excepcion a la regla constitucional del concurso y, por ende, de
aplicacion restrictiva.”?

k. Separar |ineas puede constituirlo
“El cartel del presente concurso lIlama a licitacio6n publica para
la “Conpra de equi po de cénputo y comnuni caci ones para el Sistenma de
| nf ormaci 6n Aduanera (SIA-1998)”" (véase hecho probado 4). Asi
pues, independientenente de que cada una de |las |ineas propuestas
en el presente concurso pueda o no ser adjudicada por separado, |o
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cierto del caso bajo exanmen es que si la Admnistraci én hubiese
pronovido seis concursos distintos para este msnb objeto,
teniendo claramente definida |a necesidad que se tiene y sobre
todo el disponer de contenido presupuestario para hacerle frente
a la totalidad de |la obligacién por contraer, este Organo Contral or
habria determnado que se estaria en presencia de un caso de
evi dente fracci onam ento, por | o que estinmanbs que | o procedente es
entrar a conocer el acto de adjudicacion en forna integral y no por
| ineas conp lo pretende la firnma adjudicataria.”

2. NORVATI VA APLI CABLE
a. Ley de Contrataci 6n Admi ni strativa'?
Articul o 37: Prohibicién de Fragnentar.

La Admi ni straci 6n no podréa fragnentar sus adqui siciones de bienes y
servicios con el propésito de variar el procedimento de
contratacion.”

b. Regl amento General de Contrataci 6n Adninistrativa®s
Articul o 40.- Prohibicién de Fragnentar:

40.1 La Administracion no podra fragnmentar sus adquisiciones de
bi enes y servicios ni la contrataci 6n de obras, con el propésito de
variar el procedimento de contratacion

40.2 La adquisicion de bienes y servicios que sean para uso O
consuno urgente, no se considerara cono fracci onam ento.

40.3 No existirad fragmentaci 6n cuando en una Institucién, con el
propésito de at ender pr ogr amas, proyect os o] servi ci os
regi onal i zados o especi al i zados, exi stan uni dades de adqui sici 6n de
sum ni stros i ndependi entes o desconcentradas”.

FUENTES Cl TADAS

! Contraloria General de |la RepUblica. Oficio No. 8661 del 29 de julio de
1999 ( DGCA 908-99).

2 Contraloria General de |la Republica. Oficio No. 8758 del 15 de julio de
1997 ( DGCA 916-97)
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Contral oria CGeneral de |la Republica. Oicio No. RC 140-2003 de las 15:00
horas del 10 de narzo de 2003.

“ Contraloria General de la Republica. Oicio No. 10398 del 19 de
seti enbre de 2003 (DAGI-1319-2003).

® Contraloria General de |la Republica. Oficio No. 12622 (DAGI-226-99) del
3 de novienbre de 1999.

® Contraloria General de |la Republica. Oficio No. 8172 del 19 de julio de
1999 (DGCA 856-99).

" Contraloria General de la Republica. Oficio No. Oficio 8758 del 15 de
julio de 1997 (DGCA 916-97).

Contraloria General de |la Republica. Oficio No. RSL 101-99 de las 11:30
del 22 de marzo de 1999.

Contraloria General de |la Republica. Oficio No. 8758 del 15 de julio de
1997 ( DGCA 916- 97)

0 Contraloria General de |a RepUblica. Oficio No. 8758 del 15 de julio de
1997 ( DGCA 916-97)

1 Contraloria General de la Republica. Oficio No. R-DAGI-033-99de |as
12: 00 horas del 20 de octubre de 1999.

2 Ley de Contrataci 6n Administrativa. Ley N° 7494 de 2 de mayo e 1995.

13 Regl anento General de Contrataci 6n Administrativa. Decreto Ejecutivo:

25038 de 6 de marzo de 1996.
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