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Contratos Interadministrativos
Una figura con luces y sombras que puede ser mejorada
Por Martin Cormick[1]
1. Introduccion [arriba]

La gran particularidad que tienen los contratos interadministrativos, respecto de los
otros procedimientos de seleccion del contratista estatal es que, a diferencia de
todos los demas, en ambos “lados del mostrador” se encuentra un sujeto publico. Si
ya hace anos ha quedado zanjada jurisprudencialmente la necesidad de tener un
sujeto publico para encontrar un contrato administrativo[2], la peculiaridad de estos
contratos es que se negocian entre dos sujetos publicos. Claro esta, uno demanda
un bien o servicio que el otro provee y esta interesado en vender.

Ahora bien, este procedimiento administrativo en poco y nada se parece a un
procedimiento de seleccion del contratista estatal habitual. Ello, por las siguientes
cuestiones puntuales que debemos marcar:

a. No se efectCia una invitacion a ofertar a eventuales interesados, a los cuales -
luego- se les analizaran sus ofertas para establecer cual es la mas conveniente.

b. Al enterarse que un proveedor publico ofrece el bien o servicio que el otro sujeto
publico necesita, se inicia la redaccién de un Convenio Interadministrativo. Dicha
redaccion presenta una libertad entre las partes mucho mayor que cualquier
procedimiento de compras y contrataciones regla enmarcado en el Decreto 1023/01.

c. Pese a la posible existencia de otros proveedores publicos, nada se le exige a
quien quiere comprar o contratar que haga ni una compulsa entre interesados, ni
tampoco se acredita en los expedientes, al menos, el porqué de la eleccion de uno
sobre otros.

d. No se efectla, por general, un analisis de la razonabilidad de los precios, un
estudio de cuanto debiera costar ese bien o servicio en el mercado, etc.

Es claro que la eleccion de otros sujetos publicos redirecciona importantes ingresos
publicos nacionales para volcarlos en ellos[3], generando una inyeccion de fondos
en estos proveedores. Kodelia, al respecto, entiende que:
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“Que el Estado quiera aprovisionarse de sus propias unidades productivas, cuando
demanda bienes y servicios normalizados, repetidos, comunes a todas sus
jurisdicciones y entidades, y en grandes cantidades, resulta algo alentador
normalizacion o estandarizacién (conf. Sabrina Comotto, “Las politicas de ‘compre’
y ‘contrate nacional’...”, cit.) y provechoso. No esta mal que el Estado prefiera
comprarse a si mismo, generando un circuito virtuoso del cual surja garantizado un
nivel de demanda apto para el desarrollo de actividades industriales que el estado
decidi6é asumir.”[4]

En suma, la gran ventaja que advierten los autores es que en estos contratos
administrativos el dinero publico sale de las arcas estatales para reingresar en otras
arcas publicas, financiando y potenciando la situacion econéomica de estas ultimas.

Sin embargo, y en la vereda opuesta, entiende Rocha Pereyra que:
“... la utilizacion de este procedimiento introdujo factores distorsivos en la
formacion de los precios y, en muchos casos, alenté la perpetuacion de los
monopolios. Todo ello confluyd para incentivar contrataciones publicas costosas e
ineficientes”[5].

Entiende este autor que la falta de competencia termina teniendo efectos
claramente negativos en estas contrataciones.

2. Encuadre juridico. ;Qué es un Contrato Interadministrativo conforme la normativa
vigente? [arriba]

El contrato interadministrativo es una de las excepciones previstas del Decreto
1023/01 al procedimiento regla de la Licitacion Publica. Encuadrado dentro de las
contrataciones directas, el inciso 8 del art. 25 apartado d) establece que se
contratara directamente en:

“8. Los contratos que celebren las jurisdicciones y entidades del ESTADO NACIONAL
entre si o con organismos provinciales, municipales o del Gobierno de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, como asi también con las empresas y sociedades en las
que tenga participacion mayoritaria el Estado, siempre que tengan por objeto la
prestacion de servicios de seguridad, logistica o de salud. En estos casos, estara
expresamente prohibida la subcontratacion del objeto del contrato.”

Por su parte, la reglamentacion del Decreto 1030/16, en una curiosa modificacion
de lo establecido en el art. a reglamentar, establece que:

“La limitacion del objeto a la prestacion de servicios de seguridad, de logistica o de
salud a que hace referencia el citado apartado, solo sera aplicable en los casos en
que el cocontratante fuera una empresa o sociedad en la que tenga participacion
estatal mayoritaria el Estado. Por su parte, debera entenderse por servicios de
logistica, al conjunto de medios y métodos que resultan indispensables para el
efectivo desarrollo de una actividad, incluyéndose la organizacion y/o sistemas de
que se vale el emprendimiento para alcanzar los objetivos indispensables para su
sustentacion. En estos casos estara expresamente prohibida la subcontratacion del
objeto del contrato.” -resaltado propio-.
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Por lo tanto, en la actualidad, el objeto del contrato a ser suscripto por ambos
sujetos publicos -con la salvedad de las sociedades anonimas de participacion estatal
mayoritaria- es amplio.

En una linea muy similar, encontramos en el apartado 9°, el cual regula
especialmente las contrataciones interadministrativas en donde el sujeto proveedor
del bien o servicio es una Universidad Nacional. Asi, sostiene que -se podran celebrar
directamente- “Los contratos que celebren las jurisdicciones y entidades del ESTADO
NACIONAL con las Universidades Nacionales.” Su reglamentacion, por contrario, es
bastante mas extensa, en tanto, conforme art. 23 bis del Decreto 1030/16:

€«

a) El objeto de la contratacion debera limitarse a servicios de consultoria,
auditoria, investigacion, relevamiento de politicas publicas y capacitaciéon y
formacion vinculadas con las funciones de ambas partes firmantes, resultando
excluidos los convenios de asistencia técnica y de adquisicion de bienes de uso o de
consumo; b) (..) estara expresamente prohibida la cesion, tercerizacion o
subcontratacion del objeto del convenio, en todo o en parte a un tercero. Esta
prohibicion rige también para las personas juridicas de caracter publico o privado
dependientes de las mismas. c) La Universidad Nacional debera acreditar
experiencia, capacidad operativa suficiente, pertinencia territorial y demas
cuestiones que justifiquen su contratacion. d) La SINDICATURA GENERAL DE LA
NACION (...) podra auditar el proceso y ejecucion de los fondos transferidos,
supervisar la rendicion de cuentas de los mismos y medir resultados y cumplimiento
de los objetivos de los convenios mencionados, efectuando los informes pertinentes
que seran comunicados a ambas partes.”

No puede dejar de pensarse que estos agregados del art. 23 bis se presentaron en
un momento de fuertes criticas por el uso desmedido de este apartado[6], entre
otros, para encubrir bajo este procedimiento contratacion de personal en forma
encubierta. Por lo que, en consecuencia, se busco reglamentar en mayor medida
estos convenios para reducir la discrecionalidad con la que se usaban.

3. El contrato interadministrativo y los principios establecidos en el Decreto
1023/01 [arriba

Lo que no debemos olvidar, y en ciertos casos asi lo parece, es que el contrato
interadministrativo no deja de ser uno de los procedimientos de contratacion directa
establecido en el art. 25 del Decreto 1023/01. Por lo tanto, le son aplicables todos
los principios del art. 3°. Entonces, ;puede una contratacion interadministrativa ser
ineficiente? ;Puede, en caso de existir mas de un sujeto pUblico en condiciones de
ofrecer el bien o servicio, elegir a uno de ellos sin dar ninguna explicacion,
vulnerando el principio de concurrencia?

Al respecto, la Procuracion del Tesoro establece que:

“El principio de eficacia se encuentra relacionado con el derecho de las personas a
una buena administracion. Este derecho exige que el Estado trate los asuntos de
modo imparcial, equitativo y en tiempo razonable. En verdad, la idea central es que
el Estado desarrolle sus actividades, preste sus servicios y cumpla con sus fines en
términos legitimos y diligentes. Es decir, el Estado debe reconocer y garantizar
efectivamente los derechos en términos no solo de propositos sino de resultados.
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Por su parte, el principio de eficiencia supone alcanzar los objetivos con el menor
costo posible (esto es, maximizar los beneficios y minimizar los costos)”[7].

Por su parte, el principio de concurrencia busca, al contar con mayor cantidad de
oferentes, obtener a la postre una oferta mas conveniente para la administracion.
Asi, la Procuracion del Tesoro de la Nacion establece que:

“Es indispensable destacar la importancia que reviste el principio de concurrencia
en el proceso licitatorio, en tanto permite a la Administracion un mayor cotejo de
las condiciones ofertadas. Ello asi, puesto que para la interpretacion de los pliegos
no debe perderse de vista el criterio rector de que los procedimientos de seleccion
del contratista del Estado han sido establecidos basicamente en beneficio del Estado
mismo, en resguardo de sus conveniencias econémicas, financieras y técnicas, por
lo cual todo aquello que tienda a una fundada competencia entre los oferentes y a
una mayor concurrencia de propuestas no debe ser desalentado por ritualismos
formales e interpretaciones limitativas.[8]”

Los Decretos 1187/2012 (que establece la implementacion del pago de haberes del
personal de las jurisdicciones y entidades del Sector PUblico Nacional mediante el
Banco de la Nacion Argentina), 1188/2012 (derogado por el Decreto 1030/16, que
obligaba a adquirir los automotores destinados al cumplimiento de sus objetivos
institucionales mediante contratos de leasing con Nacién Leasing S.A), 1189/2012
(que establece que las jurisdicciones y entidades del Sector Publico Nacional
deberan contratar con YPF Sociedad Anonima la provision de combustible y
lubricantes para la flota de automotores, embarcaciones y aeronaves oficiales.), y
el Decreto 1191/12 (que establece que las Jurisdicciones y entidades del Sector
Publico Nacional deberan contratar con Aerolineas Argentinas Sociedad Anénima los
pasajes que requieran para el traslado por via aérea tanto dentro como fuera del
pais.) son una politica clara respecto de la intencion del estado nacional de financiar
-con estas contrataciones- sus propias empresas.

Si bien el Decreto 1189 admite excepciones fundadas -entendemos que una
excepcion evidente deberia ser la inexistencia de una estacién YPF en el pueblo o
ciudad donde se encuentre la dependencia que requiera combustible-, y el Decreto
1191 establece expresamente en su art. 2° que:

“Las jurisdicciones y entidades alcanzadas por la presente podran apartarse de lo
dispuesto en el art. anterior, Unicamente por decisién fundada de su maxima
autoridad, cuando las empresas antedichas no comercialicen vuelos directos o
indirectos -por medio de conexiones inmediatas con un desvio razonable- al area de
influencia del lugar de destino requerido o carezcan de disponibilidad para la fecha
solicitada.”

En ninguno de los dos casos, ni en el de la exigencia de usar el Banco Nacion[1] se
analiza en lo mas minimo si el contrato a realizarse guarda una razonable eficiencia
econdémica. Esto es, si el valor a erogar por el contratante guarda relacion con lo
que el mercado exige por dicho bien o servicio. Tampoco, por cierto, se advierte
que debe contrastarse el valor del servicio con otros posibles proveedores, sean estos
publicos o privados.

Es curioso analizar que, de todos los dictamenes emitidos por la Oficina Nacional de
Contrataciones sobre contratos interadministrativos, no haya uno sélo donde se haya
hecho alguna consulta sobre el procedimiento para dar por razonable el monto de la



contratacion. Evidentemente es un tema que no se debate, que se da por valido y
aceptado, sin mas.

Flores[9] -con referencia a Dromi- nos comenta que:

“la eficiencia administrativa -en rigor- supone la realizacion de las siguientes
acciones:

a) realizar el adecuado diagnoéstico de las necesidades publicas;

b) cumplir con los objetivos en el marco espacio-temporal programado;
c) alcanzar la finalidad politica;

d) obedecer al control publico;

e) satisfacer las necesidades pUblicas con costos razonables;

f) respetar reglas de celeridad y sencillez;

g) actuar con economia procesal y preservar la legalidad administrativa.”

4. Propuestas para una mejor utilizacion del procedimiento de seleccion del
contratista por medio de Contratos Interadministrativos [arriba]

Con el objetivo de realizar una mejor utilizacion de este procedimiento, entendemos
que podrian incorporarse en una futura reglamentacion los siguientes puntos. Ello,
en miras de cumplir mejor con los principios establecidos en el art. 3° del Decreto
1023-01. Entre ellos, el citado principio de eficiencia, pero también el de publicidad,
transparencia, e incluso concurrencia y competencia.

a. Generar un registro de proveedores publicos. Esto permitiria conocer el universo
de eventuales proveedores publicos, pudiendo entonces invitar a ofertar el bien o
servicio a mas de uno de ellos.

b. Publicar, previo a su firma, el proyecto de Convenio a efectos de darle publicidad,
permitiendo que otros eventuales oferentes -tanto del sector publico como incluso
privado- puedan formular observaciones, o bien efectuar propuestas mas
convenientes. Ello, mas alla de la decision final, obliga a robustecer los argumentos
ante la posterior toma de decision.

c. En caso de existir mas de un proveedor pUblico para el bien o servicio, invitar a
ambos organismos a efectuar ofertas. Esto permitiria no sélo obtener un mejor
precio -0 mejor bien o servicio por el mismo precio- para el contratante, sino dar la
posibilidad a todos los interesados del sector publico a poder ser los cocontratistas
de dicho convenio.

d. Efectuar como obligatorio el precio testigo de la SIGEN. Actualmente, la
Resolucion 36-E/2017 de SIGEN[10] excluye expresamente en el art. 3° d) la
realizacion de precios testigos en este tipo de contratos. Entiendo que seria de una
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gran utilidad contar con un informe del 6rgano de control interno del sector publico
nacional que dote de razonabilidad al precio de la contratacion.

En suma, estas ideas no son mas que propuestas para un procedimiento que es
valorable como tal -por lo expuesto parrafos arriba-, pero, por como se ejecuta en
la practica en el presente, carece, en ocasiones, del test de razonabilidad logica
que debe tener todo acto estatal. Debemos, en resguardo incluso del propio
mantenimiento del procedimiento, darle mayores herramientas para un mejor uso
de los recursos publicos, e, incluso, un mejoramiento de la calidad de los bienes y
servicios que, también ofrecidos por organismos publicos, por qué no pensar en que
puedan competir asi mejor en el mercado.
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