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OPINIÓN N.º 086-2006/GNP
Entidad:
Instituto Nacional de Investigación y Capacitación de Telecomunicaciones (INICTEL) 
Asunto:
Consultas sobre fraccionamiento, PAAC y contrataciones menores a 1 UIT
Referencia:
Carta N.º 175-2006-MTC/INICTEL-OAF-DILOG
1. ANTECEDENTES

Mediante documento de la referencia, el Instituto Nacional de Investigación y Capacitación de Telecomunicaciones (INICTEL), a través del Jefe de División de Logística, solicitó a este Consejo Superior la absolución de tres consultas. La primera de ellas se encuentra referida a la configuración del fraccionamiento en las adquisiciones y contrataciones de los bienes y servicios llevados a cabo durante el ejercicio presupuestal 2005, teniendo en consideración que el presupuesto inicial de la institución sufrió una serie de variaciones mediante 69 “Notas modificatorias”, originando, según refiere, que se adquiera y contrate por montos que no superaban una UIT. La segunda consulta está relacionada al contenido del Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones de la Entidad y la forma en que dicha información, así como sus modificaciones, deben ser consignadas en el Sistema Electrónico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado – SEACE. Finalmente, la última consulta está referida a las contrataciones y adquisiciones menores a una (1) UIT y si se considera deficiencia haberlas programado en el Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones (PAAC) de la Entidad.

2. CONSULTA

La Entidad formula literalmente las siguientes consultas:
“[…]
¿La ejecución llevada a cabo por la División de Logística de los procesos de selección provenientes del PAAC modificado en los rubros indicados, implica Fraccionamiento del Tipo de Proceso de Selección?

[…]

¿Se considera deficiencia en la formulación y contenido del PAAC, al haberse adecuado el ANEXO 1 en forma Excel y haber ingresado el PAAC inicial y sus modificaciones al SEACE en forma manual?

[…]
¿Se considera deficiencia en la programación, control, registro y difusión de los procesos de menor cuantía al haberse incluido adquisiciones de bienes y contratación de servicios, cuyos montos eran menores a una UIT (3,300.00)?
[…]”
3.   
ANÁLISIS

Respecto a las consultas formuladas se debe precisar que, de conformidad con lo dispuesto por el literal h) del artículo 59° del Texto Único Ordenado de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, aprobado mediante Decreto Supremo N.º 083-2004-PCM (en adelante la Ley), y el procedimiento 8 del Texto Único de Procedimientos Administrativos del CONSUCODE, aprobado mediante Decreto Supremo N.º 043-2006-EF, las consultas que absuelve este Consejo Superior son aquellas referidas a la interpretación y/o aplicación de algún aspecto oscuro o ambiguo de la normativa sobre contratación pública. En este sentido, el tema materia de consulta será analizado en términos generales, por lo que sus conclusiones no estarán vinculadas necesariamente a situación particular alguna.

3.1. Considerando que las consultas presentadas, en su mayoría, se encuentran relacionadas a la programación de las adquisiciones y contrataciones de bienes y servicios, se esbozarán las actividades que se desarrollan en dicho proceso técnico.

En principio, cabe precisar que el artículo 20º del Reglamento de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, aprobado mediante Decreto Supremo N.º 084-2004-PCM (en adelante el Reglamento) señala que la programación de las contrataciones deberá realizarse de acuerdo al sistema de abastecimiento
 de bienes, servicios y obras en la administración pública, a través de procesos técnicos de catalogación, adquisición, distribución, registro y control, mantenimiento, recuperación de bienes y disposición final, que aseguren su unidad, racionalidad y eficiencia. 
La programación de las contrataciones estará referida a prever
 la satisfacción oportuna de los bienes y servicios requeridos por la Entidad, dicha programación, que en la mayoría de los casos es realizada en el último trimestre de cada año, debe ser efectuada en forma racional, eficiente y sobre todo mantener la unidad de la adquisición o contratación
.  A su vez, el proceso técnico de programación es realizado en función a los objetivos y metas institucionales, así como en base a la respectiva disponibilidad presupuestaria asignada en la Ley de Presupuesto aprobada en cada ejercicio fiscal, por lo cual a dicho proceso técnico se le debe aplicar, además, los criterios de continuidad y austeridad, es decir, para establecer la cantidad y el monto de  los bienes y  servicios se deberá tener en consideración la continuidad de la necesidad en un tiempo determinado, priorizando su adquisición y contratación.

Dentro del proceso técnico de programación, la Entidad a través del instrumento denominado cuadro de necesidades recopilará los requerimientos presentados por las dependencias de la Entidad, el cual será remitido a la dependencia encargada de las contrataciones para su consolidación.  
Una vez que se haya determinado la clase, tipo y cantidad de los bienes y servicios requeridos, así como el mes en el cual debe ser satisfecha la necesidad, se procederá a elaborar y aprobar el Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones (PAAC) de la Entidad, adecuando dicha necesidad al Presupuesto Institucional otorgado, de conformidad al procedimiento dispuesto en el artículo 22º y siguientes del Reglamento. No obstante, previamente a la elaboración del PAAC, la Entidad determinará los procesos de selección a llevar a cabo, en primer término, en función al objeto de la contratación o adquisición y, por otro lado, al valor estimado, el cual debe ser contrastado con los montos fijados en la Ley de Presupuesto del Sector Público para el Año Fiscal que corresponda y lo dispuesto en el artículo 77º del Reglamento. 
De lo hasta aquí expuesto, podemos señalar que las Entidades deben definir con precisión la cantidad y características de los bienes y servicios que requerirán en un determinado ejercicio presupuestal, a fin de satisfacer sus necesidades y cumplir con sus funciones. Dicho de otro modo, las contrataciones y adquisiciones que realicen las Entidades, bajo el ámbito de aplicación de la Ley y su Reglamento, deben derivarse de procesos de selección, cuyas necesidades hayan sido previamente programadas en el plazo que cada Entidad disponga para dicho efecto, generalmente dicha programación es realizada dentro del último trimestre de cada ejercicio presupuestal, a efectos de contar con un tiempo prudencial para adecuar y priorizar las necesidades al Presupuesto Institucional de la Entidad y consecuentemente elaborar el PAAC del siguiente año fiscal.
Sin perjuicio de lo precedido, cabe acotar que en el transcurso de cada ejercicio presupuestal y como consecuencia de la reprogramación de las metas institucionales o cuestiones presupuestales
, se suelen presentar nuevas necesidades que la Entidad debe satisfacer,  en virtud a factores externos que la Entidad no puede determinar al inicio de cada ejercicio presupuestal, no pudiendo ser programadas con la previsión que la norma establece y consecuentemente incorporadas en el PAAC antes que éste sea aprobado; asimismo, la Entidad puede prescindir de la realización de un proceso de selección que se encontraba previsto inicialmente en el PAAC, dichas circunstancias han sido reguladas en el artículo 27º del Reglamento, otorgándole a las Entidades el mecanismo legal para que puedan incluir y excluir procesos de selección en el PAAC de la Entidad.
3.2   Remitiéndonos al objeto de la primera consulta, se debe señalar que el artículo 18º de la Ley prescribe que “queda prohibido fraccionar las adquisiciones de bienes, la contratación de servicios y la ejecución de obras con el objeto de cambiar el tipo de proceso de selección que corresponda. No se considera fraccionamiento a las contrataciones y adquisiciones por etapas, tramos, paquetes o lotes, posibles en función a la naturaleza del objeto de contratación o adquisición, o para propiciar la participación de las pequeñas y micro empresas en aquellos sectores económicos donde exista oferta competitiva.[…]”
En esa misma línea, el artículo 36º del Reglamento establece que en virtud de la prohibición de fraccionamiento “no debe dividirse una adquisición o contratación para dar lugar al cambio de tipo de proceso de selección […]”.

El fraccionamiento es definido en la doctrina como “(...) una acción fraudulenta de un funcionario público consistente en el abierto desconocimiento de la unidad física o jurídica de una contratación o prestación, para en vez de esta necesaria unidad, aparentar una escasa cuantía en la adquisición y proceder así mediante procedimientos más expeditivos, menos concurrentes, competitivos y que garanticen unidad de trato a todos los potenciales postores”
.
Sobre la figura jurídica del fraccionamiento indebido, se pueden distinguir dos elementos concurrentes: un elemento objetivo y tangible constituido por la división artificial de una adquisición o contratación unitaria debidamente programada; y, un elemento subjetivo, consistente en la finalidad del funcionario de cambiar la modalidad o tipo del proceso de selección. 
De lo expuesto se puede advertir que el fraccionamiento se configurará cuando la Entidad, teniendo la posibilidad de prever sus necesidades y en consecuencia programarlas
, determina de forma deliberada la realización de varios procesos menores en lugar de uno mayor
, a fin de evadir la rigurosidad de este último.
Es decir, la Entidad como consecuencia de la continuidad e integridad de la necesidad del bien, servicio u obra, debería programar la realización de un solo proceso de selección pero premeditadamente es convocado a través de otros procesos de selección que revisten menores requisitos de publicidad, transparencia y concurrencia de postores que el proceso de selección inicialmente programado o que debería programarse. 
Sin embargo, se presentarán casos en los cuales la Entidad, a través de la dependencia encargada de la programación y planificación de los procesos de selección o de la que haga sus veces, no estará en condiciones de determinar con certeza la cantidad y las características de lo efectivamente requerido, puesto que la necesidad real de la prestación está definida por factores que no dependen de ella ni de las áreas usuarias, factores sobre los cuales no puede intervenir, ante ello, la programación y ejecución de las referidas contrataciones deberán realizarse en la oportunidad en que la necesidad esté claramente determinada o se aproximen a la realidad de la necesidad.
 
3.3
De otro lado, con relación al contenido del PAAC, el artículo 23º del Reglamento establece que, por lo menos, contendrá la siguiente información: 1) El objeto de la contratación o adquisición; 2) La descripción de los bienes, servicios u obras a adquirir o contratar; 3) El valor estimado de la adquisición o contratación; 4) El tipo de proceso de selección que corresponde al valor estimado y al objeto; 5) La fuente de financiamiento; 6) Tipo de Moneda; 7) Los niveles de centralización o desconcentración de la facultad de adquirir o contratar; y, 8) La fecha probable de la convocatoria. Dicho instrumento de gestión y el documento que lo apruebe deben ser publicados por cada Entidad en el Sistema Electrónico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado - SEACE de este Consejo Superior, conforme a lo prescrito en el artículo 26º del Reglamento.
Con la finalidad de uniformizar criterios para la elaboración y remisión del PAAC de las Entidades del Sector Público, así como facilitar la transferencia de la información en el SEACE, se emitió la Resolución Nº 380-2003-CONSUCODE/PRE que aprueba la Directiva N.º 005-003/CONSUCODE/PRE,  la cual fue modificada mediante Resolución N.º  019-2004-CONSUCODE/PRE. Asimismo, de acuerdo a lo establecido en el artículo sexto de la Resolución N.º 345-2005-CONSUCODE/PRE se dejar sin efecto, en lo que se oponga, lo normado en la Directiva N.º 005-2003-CONSUCODE/PRE.
En las precitadas disposiciones se prevé la obligatoriedad de registrar la información relacionada a las adquisiciones y contrataciones en el SEACE, señalándose en los numerales 5 y 6 de las Disposiciones Específicas de la Directiva N.º 005-2003-CONSUCODE/PRE, que el PAAC deberá ser remitido al CONSUCODE en su integridad  y en los formatos que formen parte de la precitada Directiva. A su vez, establece que este Consejo Superior facilitará los mecanismos para que cada Entidad ingrese directamente y/o remita la información contenida en su PAAC a través del Sistema de Información sobre Adquisiciones y Contrataciones del Estado,
 así como difundirá dicha información a través de su página electrónica. 

En efecto, las Entidades pertenecientes a la Administración Pública y sujetas al ámbito de aplicación de la Ley y su Reglamento, deben aprobar su PAAC por el Titular de la Entidad o la máxima autoridad administrativa, según corresponda; así también,  aquellas modificaciones que sufra el PAAC en el transcurso de un ejercicio presupuestal, como consecuencia de asignaciones presupuestales o reprogramaciones de las metas institucionales, como se ha mencionado precedentemente, deberán ser aprobadas también por el Titular de la Entidad o la máxima autoridad administrativa, es decir, se deben cumplir con las mismas formalidades de aprobación y difusión establecidas en el artículo 25º y 26º del Reglamento.

En tal sentido, la información que debe contener el PAAC debe ser plasmado en un formato proporcionado por este Consejo Superior, el cual formará parte integrante del documento que la apruebe, debiéndose cumplir con publicarla en el SEACE, es decir, se deberá registrar en el SEACE tanto el  PAAC como el instrumento que lo aprueba. 
En esa medida, lo trascendental es que la Entidad cumpla con lo normado en la Ley y su Reglamento, en el extremo de publicar la primera versión del PAAC y sus modificaciones en el SEACE, lo cual no enerva la posibilidad que la Entidad deba emplear los demás mecanismos de publicidad establecidos en el artículo 26º del Reglamento, por tanto, quedará a disposición de la Entidad establecer la forma en que la información contenida en el PAAC sea registrada en el SEACE, siempre que se sujete a lo prescrito en la normativa respecto a la elaboración, aprobación y difusión del PAAC. 

3.4
Como es de conocimiento general, el PAAC debe prever los bienes, servicios u obras que se requerirán en un determinado ejercicio presupuestal, conteniendo, entre otros, los tipos de procesos de selección que corresponde al valor estimado y al objeto de la contratación o adquisición.

Sin embargo, durante la programación y consolidación de las necesidades, la Entidad puede advertir la existencia de adquisiciones y contrataciones cuyos montos sean iguales o menores a una UIT, encontrándose éstas fuera del ámbito de aplicación de la Ley y su Reglamento, según lo normado en el literal g) del artículo 2º de la Ley; consecuentemente, la Entidad no deberá registrar dichas adquisiciones o contrataciones en su PAAC
 y, por ende, no puede catalogarlos como procesos de selección de Adjudicación de Menor Cuantía, ni aplicar las formalidades establecidas para este tipo de proceso de selección, además, la Entidad para determinar los procesos de selección debe tener presente el valor de la adquisición o contratación, de acuerdo a lo dispuesto en el artículo 77º del Reglamento. 
Cabe resaltar que, la normativa en materia de contratación gubernamental,  no consideró la aplicación de sus disposiciones a las adquisiciones y contrataciones con montos iguales o inferiores a una IUT, a fin de que éstas sean efectuadas de acuerdo a los procedimientos que para dicho efecto apruebe cada Entidad, sin perjuicio que se apliquen, de corresponder, las disposiciones del Sistema Nacional de Tesorería y, supletoriamente, los principios que inspiran las contrataciones y adquisiciones del Estado, siempre que se garantice la obtención de bienes y servicios de la calidad requerida, en la forma oportuna y a precios o costos adecuados. 
4.   
CONCLUSIONES
4.1
Durante la programación de las contrataciones, la Entidad a través de una concatenación de procesos técnicos, establecerá con precisión los bienes y servicios requeridos dentro de un ejercicio presupuestal, dicha determinación se encontrará en relación directa con el cumplimiento de las metas institucionales, para lograr dicho objetivo se utilizará el cuadro de necesidades que será posteriormente consolidado, estableciéndose los tipos de procesos de selección que serán consignados  en el PAAC.

4.2
El fraccionamiento indebido se configurará cuando la Entidad teniendo la posibilidad de programar su necesidad, determina de forma deliberada la realización de varios procesos de selección menores, que no implican complejidad, a fin de evitar la realización de procesos de selección más rigurosos, por tanto, la prohibición de fraccionamiento está referido al cambio indebido de  tipos de procesos de selección.

4.3
Cuando se cuestione la adquisición o contratación reiterada de bienes o servicios cuyos montos individuales no superen una UIT, pese a encontrarse programados inicialmente en el PAAC, no se configurará en fraccionamiento, lo cual no imposibilita a la Entidad de evaluar los motivos que impidieron ejecutar los procesos de selección incluidos en el PAAC.

4.4
Las Entidades deberán cumplir con utilizar los mecanismos de difusión del PAAC, de conformidad a lo prescrito en el artículo 26º del Reglamento, quedando a su criterio determinar la forma o modo en que la información contenida en el PAAC sea registrada en el SEACE.
4.5
Las adquisiciones o contrataciones cuyos montos sean iguales o menores a una UIT, se encontrarán fuera del ámbito de aplicación de la Ley y su Reglamento, aún cuando éstas sean programables; en consecuencia, no deberán ser incluidas en el PAAC de la Entidad.   
Jesús María, 05 de octubre de 2006.
JGT/.

� 	El sistema de abastecimiento en la Administración Pública es definido como “el conjunto interrelacionado de políticas, objetivos, normas, atribuciones, procedimientos y procesos técnicos, orientados todos ellos, al racional flujo, dotación o suministro, uso y conservación de medios materiales, así como a aquellas acciones especializadas, trabajos o resultado, para asegurar la continuidad de los procesos productivos, trabajos o resultado, para asegurar la continuidad de los procesos productivos que desarrollan las entidades públicas, integrantes de la administración pública.”


	


Castañeda Santos, Victoriano. Manual de Abastecimiento de Bienes y Servicios. Cepreaccsa E.I.R.L. Año 2003. Perú. Pág. 14.





� 	La previsión es un elemento esencial de la programación, puesto que ello implica anticiparse a la necesidad real.





� 	Adicionalmente, cabe señalar que nuestra normativa sobre contrataciones y adquisiciones del Estado recoge la tendencia logística a favor del agrupamiento de los objetos contractuales, en virtud de la cual se busca acumular adecuadamente bienes, servicios, u obras vinculadas con la finalidad de incentivar la mejora de precios y calidades por la competencia y economía de escala, y simplificar las relaciones contractuales.





� 	Las Entidades del Estado elaboran su PAAC de acuerdo al Presupuesto Institucional otorgado para determinado ejercicio presupuestal; sin embargo, éste puede sufrir modificaciones en el  nivel institucional o en el  nivel funcional programático. Este último está referido a las anulaciones (supresión total o parcial de los créditos presupuestarios de actividades o proyectos) y habilitaciones (incremento de los créditos presupuestarios de actividades y proyectos con cargo a anulaciones de la misma actividad o proyecto, o de otras actividades o proyectos), que deben ser aprobadas por  Resolución del Titular, a propuesta de la Oficina de Presupuesto o de la que haga sus veces; a su vez, dicha modificación, según sea el caso, debe ser propuesta previa coordinación con la dependencia encargada de las contrataciones y adquisiciones de la Entidad, siempre que involucre la variación de las necesidades inicialmente programadas a fin de que éstas sean priorizadas y reflejen el cumplimiento de las metas institucionales.    





�   	Morón Urbina, Juan Carlos. El fraccionamiento ilícito en la contratación administrativa. En Advocatus, Revista de Derecho de la Universidad de Lima. Número, 2002-II. Págs. 333.





� 	Entendiendo dicho término como aquel proceso técnico en el cual la Entidad, antes de la aprobación del Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones, puede determinar de forma indubitable las necesidades y requerimientos de bienes, servicios u obras que deberán convocar en el transcurso del ejercicio presupuestal.





� 	La normativa en materia de contratación gubernamental relaciona la prohibición del fraccionamiento  con el cambio indebido de tipos de procesos de selección (Licitación Pública, Concurso Público, Adjudicación Directa Pública, Adjudicación Directa Selectiva y Adjudicación de Menor Cuantía); entonces, cuando se cuestione la adquisición o contratación reiterada de bienes o servicios programados, pero a niveles cuyos montos no se encuentren bajo el ámbito de aplicación lo regulado en la Ley y su Reglamento, la Entidad estará en la obligación de verificar, además,  las disposiciones contenidas en el Sistema Nacional de Tesorería, así como en sus normas internas, de resultar aplicables.





� 	Adicionalmente, la normativa en materia de contrataciones y adquisiciones del Estado ha previsto dentro de los sistemas de adquisiciones y contrataciones, el sistema de precios unitarios, basado en la presentación de propuestas ofertando precios en función de partidas o cantidades referenciales contenidas en las Bases, este sistema será de aplicación cuando no se determine con precisión la necesidad de la Entidad, es decir sólo es posible señalar cifras aproximadas.  


� 	Con la vigencia del Decreto .Supremo N.º 083-2004-PCM y el Decreto Supremo N.º 084-2004-PCM, se crea el Sistema Electrónico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado (SEACE), sistema electrónico que permite el intercambio de información y difusión sobre las adquisiciones y contrataciones del Estado.





� 	Sin perjuicio que la Entidad agrupe estas necesidades cuyos montos son menores, para que realice un proceso de selección según relación de ítems,  teniendo en cuenta para ello la viabilidad económica, técnica y/o administrativa de la vinculación. 


� 	El numeral 8 del rubro de Disposiciones Específicas de la Directiva Nº 005-2003-CONSUCODE/PRE establece que “es responsabilidad del Titular del Pliego o la máxima autoridad administrativa de la Entidad, según corresponda, y/o del órgano o funcionario encargado de la aprobación y/o modificación del PAAC, así como de la dependencia encargada de las adquisiciones y contrataciones de la Entidad, la ejecución de los procesos de selección programados en su PAAC. […]”
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