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El disseny de les licitacions publiques inclou, entre d'altres, ’elaboracio dels plecs, I'eleccio del
procediment, la fixaci6 de la classificacio, la determinacio de la solvencia i dels criteris
d’adjudicacio del contracte, la definici6 de les prescripcions tecniques i la decisié de no dividir en
lots 'objecte del contracte. D’acord amb l'article 28 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de
contractes del sector public (LCSP), correspon als organs de contractaci6 aquesta configuracio,
que ha de tenir com a objectiu procurar la millor satisfacci6 de les necessitats pabliques i dels fins
institucionals, extrems que s’han de justificar a I’expedient (art. 116.4 de la LCSP). D’acord amb
aquestes determinacions legals, la doctrina assenyala que correspon a I’organ de contractacio
decidir si, per satisfer diverses necessitats, tramita un o diversos expedients de contractacio.
Aquesta discrecionalitat per configurar la licitacié i contractacié de dues prestacions o
més troba el limit, entre d’altres, en el respecte als principis rectors de la contractaci6 publica
(art. 11132 de la LCSP); en el principi de no divisi6 fraudulenta de I'objecte del contracte (art.
99.2 de la LCSP), i en la prohibici6é de fusionar en un Gnic contracte prestacions que no tenen cap
vinculacio objectiva entre si (entre d’altres, la Resoluci6 73/2016, del Tribunal Administratiu de

Recursos Contractuals de Castella i Lleo).

L’objecte del contracte ha d'integrar totes les prestacions que estiguin vinculades entre si per ra6
de la seva unitat funcional, imposada per una millor gesti6 dels serveis publics. No obstant aixo,
el benefici que per a I'interées ptblic pot comportar el tractament unitari de totes aquestes
prestacions, pot decaure enfront del benefici més elevat que pot comportar la contractacié
separada o quan aquesta exigéncia deriva de la necessitat de donar compliment a una disposicié
legal. Aixi ho va entendre el TARC de Castella i Lle6 en la Resoluci6 73/2016 esmentada, en un
suposit en el qual la configuraci6 del contracte com a mixt, amb diferents prestacions de serveis,
comportava uns requeriments de solvencia economica, financera i técnica heterogenis que
limitava la concurrencia i, en especial, la participaci6é de les pimes, en contra del que estableix
larticle 1 de la LCSP.
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La Seccié Quarta del Tribunal Suprem, en la Senténcia 425/2021, de 8 de febrer, també va
concloure que recorrer a la figura del contracte mixt simplement per gaudir de certs avantatges
organitzatius —com pot ser disposar d’un tnic contractista per prestar tots els serveis integrats en
un contracte—, contravé els principis que regeixen i inspiren la contractaci6 publica. El Tribunal
recorda que també contravé els principis de lliure concurrencia i d’igualtat en 1'accés als
procediments de licitaci6 publica, quan, existint una unitat funcional en el si d'un contracte amb
diverses prestacions, aquest es configura com a contracte tipic al qual s'incorpora una prestacioé
accessoria a la principal, sense identificar-lo com a contracte mixt.

Delimitacio dels contractes mixtos

Les directives de quarta generacio presten per primera vegada una especial atenci6 als contractes
mixtos (art. 20 de la Directiva 2014/23/UE, art. 3 de la Directiva 2014/24/UE i art. 5 de la
Directiva 2014/25/UE), i sistematitzen el complex conjunt de regles aplicables a aquests, que
serveixen per determinar el regim juridic aplicable en cada cas, sobre la base dels
pronunciaments del Tribunal de Justicia de la Uni6é Europea (TJUE). D’acord amb la Directiva
2014/24/UE, per poder afirmar que es tracta d’'un contracte mixt, caldra analitzar cas per cas les
particularitats del contracte de manera que quedi justificada, mitjancant proves objectives de
caracter tecnic o economic, la necessitat de celebrar un tnic contracte.

La LCSP fa una transposici6 practicament literal del que disposen les directives en relaci6 amb
aquests contractes complexos. L’article 18 de la LCSP regula els contractes mixtos i, a diferéncia
de la regulacid anterior (I'article 12 del Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, pel qual
s’aprova el Text refos de la Llei de contractes del sector public ~-TRLCSP), no es limita a la
determinacio de les normes que s’hauran d’observar en la preparacio i I’adjudicacio6 del contracte,
sind que també especifica les normes aplicables als efectes, al compliment i a 'extincié del
contracte, que s'hauran d’establir en el plec de clausules administratives particulars (art. 122.2 de
la LCSP).

Si bé com hem vist aquests contractes estan regulats en I’article 18 de la LCSP, a la secci6 1, del
capitol I1, del titol preliminar sobre la “Delimitaci6 dels tipus contractuals”, part de la doctrina
considera que un contracte mixt no és propiament un tipus contractual, sin6 un concepte
instrumental que el legislador utilitza per dotar d’un regim juridic cert un contracte que compta
amb elements de diferents contractes (en aquest sentit, la Resolucié6 154/2021, del Tribunal Catala de
Contractes del Sector Pablic (TCCSP).

L’article 18.1 de la LCSP els defineix com els contractes que contenen prestacions
corresponents a un altre o a altres de diferent classe. Aquesta definicio, a diferéncia de la
regulacio anterior (art. 12 del TRLCSP), sembla deixar fora de la categoria dels contractes mixtos
els que combinen dues o més prestacions del mateix tipus contractual. No obstant aixo, els organs
administratius de resoluci6 de recursos especials en mateéria de contractaci6 han aplicat per
analogia als contractes que fusionen prestacions d'un mateix tipus contractual —o contractes
d’objecte multiple—, algunes de les normes dels contractes mixtos, ja que si bé en aquest cas la
configuracié com a contracte mixt no és determinant per concretar el regim juridic aplicable a la
preparacio i I'adjudicacio6 del contracte, ja que no és necessari recorrer a les regles de I'article 18,
si que li son aplicables la resta de requeriments i limitacions establerts en la LCSP en relacié amb
els contractes mixtos, en especial el que disposa I’article 34.2 de la LCSP.
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L’article 18 de la LCSP també considera contractes mixtos els que inclouen serveis especials de
P’annex IV (certs serveis socials, sanitaris o educatius, que per la seva naturalesa tenen una
dimensi6 transfronterera limitada) i altres serveis. A aquests contractes mixtos, els ha dotat d'un
regim especific amb uns llindars economics més alts.

Els contractes mixtos o compostos neixen del fet que les necessitats del sector public a vegades
requereixen solucions complexes que I’organ de contractaci6 decideix atendre mitjancant la
celebracié d’un tnic contracte en el qual es combinen multiples prestacions que, individualment
considerades, es correspondrien amb les propies de diferents tipus contractuals (obres, serveis,
subministraments, etc.), o amb més d’una prestacié d'un mateix tipus contractual.

Requeriments i justificacié adequada

Els organs de contractaci6 han de justificar adequadament la seva decisi6 de recorrer a la
celebracié d'un contracte mixt, fusionant en un tnic contracte prestacions de diferents
contractes, ates que un dels principis que inspiren la normativa sobre contractaci6 publica és el
maxim respecte al principi de lliure concurréncia. D’acord amb aquest principi, la LCSP exigeix
que les prestacions que es vulguin fusionar es trobin directament vinculades entre si i
mantinguin relacions de complementarietat que n'exigeixin la consideracié i el
tractament com una unitat funcional, adrecada a satisfer una determinada necessitat o a
conservar un fi institucional propi de ’entitat contractant (art. 34.2 de la LCSP).

La justificacio de la necessitat de celebrar un tnic contracte s’ha de basar en proves objectives
de caracter técnic o econdomic. En aquest sentit, la doctrina assenyala que la reunid en un
contracte mixt de prestacions de diferents contractes no es pot justificar sobre la base
d’arguments merament subjectius o formals, sin6 materials; aixi mateix, s'interpreta que el
fet que les prestacions tinguin alguna interdependéncia, no significa que siguin complementaries
0 que existeixi una relaci6 directa entre si.

El Tribunal Suprem, en la Senténcia 154/2021, de 8 de febrer, ja esmentada, s’ha pronunciat
sobre els parametres de legalitat dels contractes mixtos en els quals es fusionen prestacions de
naturalesa dispar, tot arribant a diverses conclusions pel que fa a les prestacions que poden
integrar un contracte mixt. El Tribunal assenyala que han de concérrer certs requisits:

 Les prestacions han d’estar racionalment i directament vinculades entre si, i aquesta vinculaci6

s’ha d’entendre en sentit material, i no merament subjectiva ni formal.

« Les prestacions han de ser complementaries, de manera que constitueixin una unitat funcional, que
sigui real i no pretesa pels organs de contractaci6.

¢ Aquesta configuraci6 ha d’atendre a una finalitat, que és satisfer una determinada necessitat o la
consecuci6 d'una finalitat institucional de 'entitat contractant.

La licitaci6 d’'un contracte com a mixt ha d’obeir a motius técnics i economics objectius, que a
més permetin identificar la prestacio6 principal. Els motius técnics han de guardar coheréncia
amb l'interées public cridat a satisfer amb el contracte i han de tenir en compte la idoneitat dels
contractistes per assumir prestacions de diferent naturalesa, al qual cal afegir que dita
acumulaci6 de prestacions ha de comportar un avantatge economic.

A més, 'organ de contractacié ha de ponderar la incidéncia que la licitacié conjunta
d'aquestes prestacions mitjancant un contracte mixt pot tenir en els principis basics de la
contractacié publica: llibertat d’accés a les licitacions, transparencia del procediment i no



discriminaci6 i igualtat de tracte.

Concretament, la Senténcia del Tribunal Suprem esmentada analitza el suposit d'un contracte
mixt de subministrament de material fungible, que inclou com accessoria una prestaci6 propia
d’un contracte d’obra, fet que comporta I'exigencia als licitadors d’uns requisits per poder
concorrer que premien els que han executat contractes d’obres, malgrat que el subministrament
sigui la prestacio principal, i s'afavoreix per tant un determinat tipus de subministrador. El
Tribunal insisteix que per satisfer I'interes public cal justificar en ’expedient les raons técniques
que avalen que el subministrador del material fungible assumeixi també les prestacions propies
d’un contracte d’obres o, a l'inrevés, que el contractista constructor sigui idoni per subministrar
material fungible.

Divisi6 en lots de les prestacions propies d'un contracte mixt

Com hem vist, I'article 34 de la LCSP estableix que inicament es permet la fusio6 de les
prestacions corresponents a diferents contractes en un contracte mixt quan aquestes prestacions
es trobin directament vinculades entre si i mantinguin relacions de complementarietat
que n'exigeixin la consideracio i el tractament com una unitat funcional adrecada a satisfer una
determinada necessitat o a aconseguir un fi institucional propi de I'entitat contractant. Aquesta
unitat funcional requerida permet la divisi6 en lots del contracte mixt? En relacié amb aquesta
qliestio es va pronunciar la Junta Consultiva de Contractacié Publica de I’'Estat (JCCPE) en
I'Informe 7/2019.

En aquest informe, la JCCPE va concloure que, el fet que les prestacions d’'un contracte mixt
hagin de constituir una unitat funcional, no ha de comportar necessariament la
impossibilitat de dividir en lots el contracte mixt. Dues prestacions vinculades poden tenir
una funci6 unitaria, entén la JCCPE, i, al mateix temps, permetre'n la licitacié individualitzada,
de manera que “els conceptes d’unitat funcional i de realitzaci6 independent en lots no sén
coextensos ni equivalents en el seu significat”. La JCCPE afegeix que aixo no comporta que les
prestacions diferenciades en un contracte mixt sempre s'hagin de licitar de manera separada en
lots, sin6 que caldra atenir-se a cada cas concret.

La lectura conjunta dels articles 18 i 34.2 de la LCSP ha portat els organs administratius de
resolucio dels recursos especials en materia de contractacio a interpretar de manera restrictiva la
procedencia de la fusié de prestacions corresponents a diferents contractes en un tnic contracte —
atesa la limitaci6 que pot comportar del principi de lliure concurréncia. Aquest caracter
excepcionalitat que s’atribueix a la figura del contracte mixt obliga a haver de justificar-ho a
I'expedient i a reflectir-ho en la documentaci6 contractual de manera objectiva, i indicar-hi les
raons que porten a adoptar aquesta fusié de prestacions en un tnic contracte per concurréncia
dels requisits que hem analitzat i, en qualsevol cas, troba com a limit la propia realitat del
contracte. Cal atenir-se a quina és la finalitat Gltima que es pretén amb la contractaci6 i a la
realitat, no a la mera intenci6 dels poders adjudicadors, i aixo és aixi d’acord amb la regla
interpretativa segons la qual els contractes son el que son, i no el que les parts diuen que séon
(Resolucio6 154/2021 del TCCSP, esmentada).
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