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Clasificacion de informes: 5. Cuestiones relativas al precio de los contratos. 5.5.
Otras cuestiones relativas al precio en los contratos. 17. Cumplimiento,

modificacion, extinciéon y resolucion. 17.1. Cumplimiento.

ANTECEDENTES

El Rector de la Universidad Politécnica de Madrid ha dirigido consulta a esta Junta

Consultiva de Contratacién Publica del Estado con el siguiente tenor:

“La Disposicion final novena del Real Decreto-Ley 36/2020, de 30 de diciembre, en su
apartado Tres, afiade una nueva disposicion adicional vigesimonovena, a la Ley 14/2011,

de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, con la siguiente redaccion:

«Disposicién adicional vigesimonovena. Consideracion de los proyectos de investigacion,

desarrollo e innovacién como unidades funcionales.

Siempre que sean autbnomos en su objeto, los proyectos de investigacion, desarrollo e
innovacién que hayan sido encomendados a los agentes publicos del Sistema Espafiol de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion mediante contratos, resoluciones de concesiéon de
subvenciones en concurrencia competitiva o cualquier otro instrumento juridico, tendran
cada uno de ellos la consideracion de unidades funcionales separadas dentro de dichos
agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, a los efectos
del célculo del valor estimado que establece el articulo 101.6 de la Ley 9/2017, de 8 de

noviembre, de Contratos del Sector Publico.»

Para esta Universidad Politécnica de Madrid resulta muy relevante conocer:
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- Si los proyectos de investigacion, desarrollo e innovacién a los que se refiere dicha
disposicién adicional vigesimonovena, constituyen cada uno de ellos unidades funcionales
separadas a los Unicos y exclusivos efectos de su valoracién estimada o también tal

consideracion es extensible a la ejecucién del proyecto.

- Enlazado con lo anterior, también, si como consecuencia de esos proyectos de
investigacion, desarrollo e innovacion encomendados a la Universidad Politécnica de
Madrid, los subcontratos que ésta a su vez suscriba derivados de los mismos, para el
suministro de instrumental o equipos tecnolégicos, o de servicios, podrian ir referidos a
cada uno de los proyectos de investigacion, considerados como tales unidades funcionales
separadas, o si por el contrario habrian de ser considerados como el resto de los contratos
abiertos y los contratos basados en Acuerdos Marco que tiene la Universidad actualmente

en vigor.”

CONSIDERACIONES JURIDICAS

1. La Universidad Politécnica de Madrid ha consultado sobre diversas cuestiones
relacionadas con la interpretacion de la Disposicion final novena del Real Decreto-Ley
36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la
modernizacion de la Administracion Pablica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia. Esta norma, en su apartado tres, afiade una nueva
disposiciéon adicional vigesimonovena de la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la

Tecnologia y la Innovacién con el siguiente tenor:

“Siempre que sean auténomos en su objeto, los proyectos de investigacion,
desarrollo e innovacién que hayan sido encomendados a los agentes publicos del
Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacibn mediante contratos,
resoluciones de concesién de subvenciones en concurrencia competitiva o
cualquier otro instrumento juridico, tendran cada uno de ellos la consideracion de

unidades funcionales separadas dentro de dichos agentes publicos del Sistema
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Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, a los efectos del calculo del valor
estimado que establece el articulo 101.6 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de

Contratos del Sector Publico.”

La intencién de la norma parece ser bien sencilla: otorgar la condicion de unidades
funcionales separadas y autbnomas a los proyectos de investigacion que hayan de realizar
los agentes del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién siempre que se

cumpla la condicion de que se trate de proyectos que sean autbnomos en su objeto.

2. El concepto de unidad funcional separada y su caracterizacion como auténoma en
ciertos casos se contiene en la norma a la que se realiza la remision legal por el precepto
gue estamos analizando, esto es, por el articulo 101 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014 (LCSP), que es el precepto que regula el valor estimado del contrato.

Sefala en su apartado 6 lo siguiente:

“Cuando un 6rgano de contratacion esté compuesto por unidades funcionales
separadas, se tendrd en cuenta el valor total estimado para todas las unidades

funcionales individuales.

No obstante lo anterior, cuando una unidad funcional separada sea responsable
de manera autbnoma respecto de su contratacion o de determinadas categorias

de ella, los valores pueden estimarse al nivel de la unidad de que se trate.

En todo caso, se entenderd que se da la circunstancia aludida en el parrafo
anterior cuando dicha unidad funcional separada cuente con financiacion

especifica y con competencias respecto a la adjudicacion del contrato.”

La interpretacién de este precepto ha sido objeto de sucesivos andlisis por la Junta
Consultiva de Contratacion Publica del Estado. En nuestro informe 9/2018, de 5 de abril,
ya sefialamos que de acuerdo con el Considerando 20° y con el articulo 5.2 de la
Directiva 2014/24UE, aunque la regla general es que cuando un poder adjudicador esté
compuesto por unidades funcionales separadas, para fijar el valor estimado del contrato
se tendrd en cuenta el valor total estimado para todas las unidades funcionales

individuales, cabria por excepcién que, cuando una unidad funcional separada sea
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responsable de manera autbnoma respecto de su contratacion o de determinadas

categorias de ella, los valores puedan estimarse al nivel de la unidad de que se trate.

También sefialamos que la LCSP ha traspuesto el precepto comunitario en el articulo
101.6, que ya hemos transcrito. Del conjunto de la normativa europea y espariola
podemos deducir varios requisitos caracteristicos que nos son Utiles para determinar en
qué casos se puede considerar concurrente la responsabilidad autonoma de la unidad

funcional:

1. Debe tratarse de una unidad funcional separada. En este sentido es esencial
que exista una funcién especifica que caracterice de un modo particular a la
unidad de que se trate y que, con ello, se pueda considerar a la misma separada,
no en el aspecto organico o jerarquico, sino en lo que hace a la funcién que

desempeiia.

2. Esta unidad funcional separada debe ser responsable de manera auténoma,
bien respecto de la contratacion en general o bien respecto de determinadas
categorias de contratos. Esta autonomia viene perfilada en la ley de modo tal
gue se puede atribuir a la unidad que cuente con financiacion especifica y con
competencias respecto de la adjudicacion del contrato en cuestion. La
financiacion especifica exige una diferenciacion concreta en el presupuesto de
la entidad publica a la que pertenezca. La competencia debe estar descrita de
manera especifica en la normativa interna de organizacion de dicha entidad
publica, de manera que se pueda distinguir de las competencias de otros
drganos existentes en su seno. Ambas condiciones conducen a una tramitacion
del procedimiento de seleccion del contratista diferenciada y propia de la unidad

funcional separada.

Bajo estas premisas, en los supuestos en que concurran las anteriores circunstancias,
esto es, que estemos en presencia de una unidad funcional separada y que tal unidad
esté cualificada por gozar de una financiacion especifica y de competencia para celebrar
un contrato, cabra estimar los valores, como dice a ley, “al nivel de la unidad de que se

trate.”

3. Partiendo de las ideas anteriores podemos contestar a las cuestiones planteadas. El

tenor de la disposicion adicional vigesimonovena de la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la
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Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion es bien claro en lo que atafie a la primera de ellas.
De este modo se indica expresamente que la consideracién del contrato como una
unidad funcional separada tendra lugar “a los efectos del calculo del valor estimado que
establece el articulo 101.6 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Pablico.” Por lo tanto, teniendo en cuenta que la norma ha querido expresar cual es el
efecto de su consideracion como unidad funcional auténoma, a lo que debe afadirse
gue dicha norma contiene una remision precisa y clara a un precepto de la LCSP vy si,
finalmente, este Ultimo precepto establece que la consideracién como unidad funcional
autébnoma lo es a los efectos de la determinacion del valor estimado de cada contrato
en que concurran las condiciones legalmente establecidas, esta Junta Consultiva
considera que necesariamente la calificacién legal del contrato como unidad funcional
autéonoma a los efectos del articulo 101.6 de la LCSP conllevaréa todos los efectos que

son propios de una determinacién independiente del valor estimado del contrato.

En efecto, si en nuestro informe 9/2018, de 5 de abril, sefialamos que la consideracién
de una entidad como unidad funcional autbnoma conduce a una tramitacion del
procedimiento de seleccién del contratista diferenciada y propia de la unidad funcional
separada es porque las condiciones en las que se licita el contrato permiten considerarlo
como un todo distinto del resto de contratos que celebra el érgano de contratacién de
modo que, una vez seleccionado el contratista y formalizado el contrato, su ejecucion
también resulta autbnoma y distinta de la de otros contratos a los que no se aplica esta
regla especial, contratos que siguen la regla general que obliga a tener en cuenta, al
determinar el valor estimado del contrato, a todas las unidades funcionales individuales

y atodas las prestaciones que cada una de ellas reciba en el seno de un mismo contrato.

Por tanto, la primera cuestion planteada por la entidad consultante debe responderse
en el sentido de que cuando conforme a la disposicion adicional vigesimonovena de la
Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién un proyecto de
investigacion deba considerarse como una unidad funcional separada y autbnoma a los
efectos del articulo 101.6 de la LCSP, tanto el procedimiento de seleccion del contratista
como su posterior ejecucién son distintos e independientes de los que pudieran

corresponder a otros contratos.

4. En la segunda de las dudas que se nos han dirigido cuestiona la entidad consultante

si los subcontratos que suscriba derivados de los proyectos de investigacion, desarrollo
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e innovacion encomendados a la Universidad Politécnica de Madrid podrian ir referidos
a cada uno de los proyectos de investigacion, considerados como unidades funcionales
separadas, o si por el contrario habrian de ser considerados como el resto de los
contratos abiertos y los contratos basados en Acuerdos Marco que tiene la Universidad

actualmente en vigor.

Para responder a esta cuestion hay que partir del concepto de subcontrato que contiene
nuestra regulacion. Como se deduce del articulo 215 de la LCSP el subcontrato es
aquella figura que permite que el contratista de un contrato publico concierte con un
tercero la realizacién parcial de la prestacion objeto de aquel. Crea una relacion juridica
doble y vinculada: una, entre la entidad contratante y el contratista; y otra, perfectamente
diferenciada de la primera, entre el contratista y el subcontratista. No es de extrafiar, por
tanto, que la propia LCSP sefale en este precepto que “los subcontratistas no tendran
accion directa frente a la Administracién contratante por las obligaciones contraidas con
ellos por el contratista como consecuencia de la ejecucion del contrato principal y de los
subcontratos.” Esta interpretacién ha sido mantenida de modo constante por la Junta
Consultiva, por ejemplo, en el informe 36/11, de 15 de diciembre y en el 71/09, de 23 de
julio de 2010.

Sin embargo, aunque exista una incomunicacion de los efectos de ambos negocios
juridicos, el contrato y el subcontrato, lo que no se puede entender es que ambas figuras
sean por completo independientes. Por el contrario, el subcontrato no puede existir si
no existe previamente un contrato publico que le sirva de soporte. Asi lo expusimos en
nuestro informe 70/18, de 10 de octubre, en el que sefialamos que ‘el subcontrato
establece una relacion juridica compleja que liga de modo directo al contratista y al
subcontratista —quien no tiene accion directa contra la Administracién- pero no puede
existir sin el marco mas amplio del contrato publico en que se inserta. El hecho de que
el subcontratista no ostente accion directa contra la Administracion no quiere decir que
los servicios que presta o los bienes que entrega no tengan como destinatario final a la
Administracion contratante. Todo subcontrato se enmarca en un contrato publico y debe
incluirse en él a los efectos del cumplimiento de las obligaciones formales que impone

la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.”

Partiendo de esta premisa, la respuesta a la cuestion de si un subcontrato puede

insertarse en el marco de los proyectos de investigacion, desarrollo e innovacién
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encomendados a la Universidad y, por tanto, ir referido a cada uno de ellos considerados
como unidades funcionales separadas cuando se cumplan los requisitos legales,
depende la formula legal que se haya escogido para su configuracion. O, dicho de otro
modo, si es un auténtico subcontrato, en el que el contratista encarga la ejecucion de
parte de la prestacion que es objeto del proyecto de investigacion a un tercero, entonces
necesariamente el subcontrato ha de estar vinculado al contrato que le sirve de
basamento y soporte y, si este Ultimo es autébnomo, también lo sera el subcontrato. Por
el contrario, si se trata de un suministro o de un servicio meramente asociado a la
ejecucion del proyecto por su relaciéon con el mismo, pero que no puede considerarse
como un subcontrato en los términos antes sefialados, no cabria sostener su vinculacién
al contrato que instrumenta el proyecto de investigacion, desarrollo e innovaciéon a los
efectos de su calificacion como una unidad funcional separada y autbnoma, y deberia
tramitarse como cualquier otro contrato de la entidad consultante atendiendo a sus

propias caracteristicas.

En mérito a las anteriores consideraciones juridicas la Junta Consultiva de Contratacion

Publica del Estado alcanza las siguientes

CONCLUSIONES

Cuando conforme a la disposicién adicional vigesimonovena de la Ley 14/2011, de
1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion un proyecto de investigacion
deba considerarse como una unidad funcional separada y autbnoma a los efectos
del articulo 101.6 de la LCSP, por cumplir los requisitos establecidos en la citada
norma, tanto el procedimiento de selecciéon del contratista como su posterior
ejecucion son distintos e independientes de los que pudieran corresponder a otros

contratos que celebre el 6rgano de contratacion.

En el caso de que se celebre un auténtico subcontrato, en el que el contratista
encarga la ejecucién de parte de la prestacién que es objeto del proyecto de

investigacion a un tercero, el subcontrato estara vinculado al contrato que le sirve

MINISTERIO
DE HACIENDA

Y FUNCION PUBLICA
JUNTA CONSULTIVA DE
CONTRATACION
PUBLICA DEL ESTADO



de base y tendra la consideracion de auténomo. Por el contrario, si se trata de
contrato relacionado con el proyecto pero que no puede considerarse como un
subcontrato, deberia tramitarse como cualquier otro contrato de la entidad

consultante atendiendo a sus propias caracteristicas.
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