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I. La trascendencia de la innovacidn en la contratacion publica

Los ribetes actuales de la contratacién publica, y el dinamismo que la caracteriza,
fundamentalmente por la mutacion constante de las necesidades publicas, obligan a los
operadores del sistema a adaptarse a diferentes coyunturas, a fin de cumplir con los

cometidos que hacen a la esencia del funcionamiento del Estado.

En este sentido, la contratacion publica se ha transformado en una verdadera
herramienta que permite canalizar diversas politicas publicas, contribuyendo a la solucion
de las situaciones que puedan aparecer y configurarse en el seno de la comunidad.
Histéricamente, cuando menos en lo que respecta a usos civiles o pacificos, el Estado ha
guedado siempre rezagado en la incorporacién de nuevas tecnologias o preceptos
novedosos que pueda ofrecer el mercado. Probablemente, la rigidez que ha caracterizado a
las contrataciones celebradas por las dependencias estatales puede ser una de las posibles
explicaciones al fenédmeno sefialado. Por ello la iniciativa privada, amén de ser fomentada

en este ambito, ha tenido resultados dispares en la contratacion publica.

Para acercar, o mejor dicho, acompaiiar al vertiginoso avance que se corrobora en el
marco de la era tecnoldgica, los ordenamientos juridicos han pregonado brindar respuesta a
la problematica apuntada, creando las condiciones propicias para la eficiencia vy
optimizacién de la compra publica. Apunta, en otras palabras, a generar una concepcién
estratégica del poder de compra estatal, superando los paradigmas clasicos sobre los cuales

nuestra disciplina se apontocé desde antano.

En este contexto es donde comienza a explicarse la incidencia que ha cobrado la




innovacion en la contratacion publica. De acuerdo con ello, los regimenes contractuales han
iniciado una tendencia proclive a incentivar los desarrollos del sector privado, en aras de
interpretar las demandas que emerjan desde el Estado. Este escenario ha obligado a
repensar el modo en el cual se estructuran los procedimientos de seleccién tradicionales y

se desenvuelve la ejecucidn de los contratos.

Por ello, cuando la demanda publica se orienta a la busqueda de soluciones y productos
innovadores, ha demostrado tener una gran eficacia, y es por lo que, al menos de un tiempo
a esta parte, se estd abriendo paso en el disefio de las politicas publicas de innovacién, de la
mano de la contratacién publica (1). Asi las cosas, en segmentos donde se encuentra insita
la cuestidn tecnoldgica (ref. telecomunicaciones, energia, industria farmacéutica), o en los
llamados "servicios on the spot" (como pueden darse en materia de sanidad, seguridad o
medio ambiente), donde la necesidad de competir obliga al replanteo constante de costos y
al incremento de la productividad, se genera un escenario propicio para las compras

publicas innovativas.

Por estas razones, esta modalidad de contratacién, como intentaremos poner de
manifiesto, implica la superacién de la presuncidon del ente publico como cliente de
producto final. Esta concepcidn aparecié en los Estados Unidos, en donde creaciones tales
como Internet o el descubrimiento del genoma humano han tenido su origen en procesos
contractuales publicos definidos por la colaboracién entre Administracion y empresas para
crear o encontrar algo inexistente o ignorado. Asimismo, paises como Japdén, Canada o

Australia también han venido experimentando en la contratacién de productos futuros.

A partir de estas reflexiones intentaremos abordar cudles podrian ser las perspectivas de
la compra o contratacion por innovacién en la Republica Argentina, en donde todavia esta
modalidad no ha tenido anclaje en su ordenamiento juridico. Para ello, examinaremos
brevemente las ensefianzas que nos traen las regulaciones de la Unién Europea y, sobre
todo, la experiencia espanola, para posteriormente reflexionar acerca de los proyectos
regulatorios que han aparecido en Argentina y sus posibilidades de suceso de acuerdo con

las premisas a referenciar.
Il. El concepto de innovacion

Un adecuado encuadre del tema propuesto nos obliga a comenzar por los alcances que

habra de tener el concepto o la nocién del término "innovacién". Como bien lo ha sefialado




Valcarcel Fernandez (2), tradicionalmente se ha sefialado que el concepto ordinario de
innovacion aparece estrechamente vinculado al desarrollo industrial, al impulso de Ia
economia, de los mercados y de la tecnologia, el cual —actualmente— también se extiende
a otras de las principales preocupaciones de la compra publica, como lo representan las
cuestiones ambientales y sociales. La innovacién implica la creacion o modificacién de un

producto y su introduccién en un mercado (3).

A partir de estas consideraciones es posible explicar la tendencia recogida actualmente
por el ordenamiento juridico de la Unién Europea, el cual, si bien no desconocia la
implicancia creciente que revestia esta tematica, con la Directiva 2014/24/UE consolidd el
posicionamiento de la compra por innovacion en el sector publico. En efecto, el
considerando 47 de la Directiva estatuye que "...los poderes publicos deben hacer la mejor
utilizacion estratégica posible de la contratacion publica para fomentar la innovacién, por

ser considerada uno de los principales motores del crecimiento futuro".

Especificamente, el art. 2.1 apart. 22 de la Directiva (en el cual se vierten las definiciones)
consagra que la innovacién deberd ser considerada como la introducciéon de un producto,
servicio o proceso nuevos o significativamente mejorados, que incluye, aunque no se limita
a ellos, los procesos de produccién, edificacién o construccién, un nuevo método de
comercializacién o un nuevo método de organizacién de practicas empresariales, la
organizacién del lugar de trabajo o las relaciones exteriores, entre otros, con el objetivo de
ayudar a resolver desafios de la sociedad o a apoyar la Estrategia Europa 2020 para un

crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

Con meridiana claridad (4) se ha sostenido que el concepto de innovacién que plasma la
Directiva impone el cumplimiento coetdneo de un requisito ontoldgico, el cual se corrobora
con la creacién de recursos nuevos o con la reasignacién mas eficiente de los ya existentes,
y de uno de tipo teleoldgico, atento a que el cometido innovativo podra tener tal condicidn
en caso de que su existencia contribuya al fomento de la sostenibilidad o a la mejora del

bienestar social a largo plazo.

Bajo el amparo de las premisas sefialadas puede explicarse la relevancia que viene
teniendo la tematica que nos convoca en el viejo continente y, por afiadidura, el grado de
desarrollo que ha alcanzado. Debido a ello, el disefio que presenta la contrataciéon por

innovacion en Europa, adaptado a las realidades verndculas, sera una fuente de ineludible




consulta para la inminente implantacién de la modalidad en Argentina.

lll. Las diversas manifestaciones de la contratacidn por innovacion. Los matices del

procedimiento de seleccion
[1.1. Los tipos de compras publicas por innovacién

Siguiendo los lineamientos anteriormente destacados, es momento de reseiar de qué
manera se ha ido plasmando la contratacién por innovacién y como esta ha ido

transformando el formato consuetudinario de la compra publica.

Si bien las contrataciones tradicionales u ordinarias pueden establecer dentro de sus
parametros aspectos que promuevan la innovaciéon en los términos anteriormente
explicados [Ej.: establecer un esquema de ponderacién que premie los compromisos que
pueda llegar a asumir el contratista al momento de ejecutar el contrato; admitir ofertas
"variantes" (5)]: el cometido de nuestro trabajo nos conduce a examinar aquellos tipos que
han implicado una mutacién en la concepcidn sobre la cual se ha estructurado desde antafio
la contratacién publica. Por este motivo, sin perjuicio del tratamiento divergente que han
tenido en los respectivos ordenamientos juridicos, es menester concentrarnos en las
particularidades que ofrece la "compra precomercial” y la "compra por innovacién", puesto

gue ambas podrian tener cabida, ex lege ferenda, en la normativa argentina.

Conforme lo ha explicado Valcarcel Fernandez (6), en la Compra Publica Precomercial
(CPP) el sector publico promueve la investigacion de soluciones a futuras necesidades,
buscando soluciones innovadoras que no existen en el mercado. Por estas razones, las
labores de investigacién y desarrollo conllevan una extensién temporal que podria
considerarse como dilatada; y, debido a esta caracteristica, al promoverse una investigacién
para el desarrollo de soluciones inexistentes en un horizonte temporal no excesivamente
inmediato, las CPP han sido excluidas del espectro o de la regulacion de la contratacién
publica, tal como puede colegirse del art. 8 de la Ley de Contratos del Sector Publico de

Espafia (LCSP) (7) y del art. 14 de la Directiva 2014/24/UE (8).

Sin perjuicio de ello, y no obstante tratarse en ultima instancia de un mecanismo de
fomento (9), la CPP se encontrara alcanzada por los principios rectores de la contratacion
publica, aunque, por su propia esencia, estard sujeta a algunos matices. Asi las cosas, la
peculiaridad de la contratacion precomercial en el ambito de las |+D se halla en establecer

el principio de reparto de riesgos y beneficios respecto a tecnologias, bienes o servicios cuya




existencia y/o valor econdmico estan todavia por definir, dado que, o bien, son meras ideas,

o bien, falta todo su desarrollo comercial (10).

Por el mero hecho de conocer la necesidad requerida sin contar con el suficiente grado
de detalle (puesto a que de lo contrario se relativizaria la utilizacion de tal modalidad), y
ante la ausencia de una regulacion especifica sobre las CPP —con las salvedades que
enseguida haremos—, los pliegos y demas instrumentos contractuales son cruciales para el

éxito de tal modalidad, fundamentalmente, a la hora de distribuir los riesgos y beneficios.

La CPP exclusivamente abarca la exploracién y el disefio de soluciones, la creacion de
prototipos y, en ultima instancia, la fabricacién original de un volumen limitado de primeros
productos o servicios a modo de serie de prueba. Amén de lo expuesto, como bien lo
sugiere su denominacién, no incluye al desarrollo comercial, como lo representa la
produccién o el suministro de las innovaciones alcanzadas en grandes volimenes. En otras

palabras, no se le estaria asegurando al contratista un "mercado" para ubicar sus productos.

Al hallarse por fuera de la regulaciéon de contrataciones publicas, el procedimiento de las
CPP se sustenta en las previsiones establecidas en la Comunicacién de la Comisién de
Comunidades Europeas (11) "La contratacién precomercial: impulsar la innovacién para dar
a Europa servicios publicos de alta calidad y sostenibles" y en la Guia 2.0 para la Compra

Publica de Innovacion (12).

Se trata en esencia, y tal como lo abordaremos en breve, de un procedimiento
estructurado por fases, en donde se resalta la posibilidad de negociar los términos de la
contratacién con los potenciales contratistas. En una primera instancia se preseleccionan
aquellas empresas que cuentan con la capacidad suficiente para afrontar las exigencias
planteadas por el Ente contratante, las cuales posteriormente tendran la misién de elaborar
un prototipo, en funcién de las descripciones realizadas en la convocatoria y el plexo
normativo. Posteriormente serdn examinados y testeados los prototipos presentados, a fin
de que alcancen un estado apto para llegar a ser comercializables. Vale destacar que, en
cada una de las etapas, los participantes serdn remunerados por la entidad contratante. En
suma, el disefio de las fases eliminatorias permite ir comprobando progresivamente la

eficacia y eficiencia de las soluciones propuestas por las diferentes empresas (13).

En Argentina, las CPP podrian tener asidero para que la industria local pueda desarrollar

productos homologados a ser demandados por personas publicas, atento a que, a partir de




esta modalidad, podria relevarse al sector privado de realizar la inversiéon inicial sobre la
prestacion que constituye el objeto contractual. A modo de ejemplo, podria erigirse como
una herramienta interesante para ser incorporada en las contrataciones que llevan adelante

las empresas publicas del sector ferroviario en Argentina.

Por otra parte, hallamos a las Compras por Innovacién Puras (CIP) o también llamadas
Compra Publica de Tecnologia Innovadora (CPTI) (14), a través de las cuales se adquiere un
bien o servicio (o ejecuta una obra) que no existe como tal en el momento de celebrar la
contratacién, pero que, por sus caracteristicas, puede desarrollarse en un periodo de
tiempo razonable, prescindiendo de una fase de investigacion y desarrollo. Por ende,
ademas de las diferencias en cuestiones de indole temporal con respecto a las CPP, el
alcance de las CIP se extiende mas alld de la conclusion del objeto de la prestacidn,
contemplandose obligaciones una vez que, por ejemplo, los bienes hayan sido fabricados o
la obra fuere ejecutada. Por tal circunstancia, en las CIP se podra establecer un derecho de
compra, por parte del Estado, de aquellos bienes que fueran finalmente producidos en el

marco del procedimiento a seguir.

Las CIP, en el ambito comunitario y espafol, se encuentran expresamente alcanzadas por
las previsiones de la normativa de contrataciones publicas. En este sentido, el objeto de la
compra es la adquisicion de innovacion, de tecnologia "nueva" o "significativamente
mejorada", de acuerdo con la terminologia de la Directiva de la UE, que cumpla los
requisitos demandados por el comprador. Como bien lo ha explicado la doctrina, las
entidades contratantes actian como «cliente de lanzamiento» para adquirir o distribuir
bienes o servicios respecto de los que ya hay al menos un prototipo y que, o bien, no han
llegado al mercado, o bien, acaban de llegar y ain no estan disponibles de forma comercial

a gran escala (15).

Las contrataciones por innovacion, en especial las CPI, pueden involucrar diversos tipos
de prestaciones, pudiendo incluir la adquisicidon de bienes, servicios, la ejecucidon de obras, o
incluso contratos con prestaciones multiples, como lo pueden ser en el derecho espafiol y

europeo los contratos mixtos (16).

Como denominador comun, en cualquiera de las especies de compra por innovacion,
uno de los principales aspectos a dilucidar en las condiciones que se negocien es el atinente

a los derechos de propiedad intelectual sobre el objeto prestacional del contrato (17).




Acerca de esta cuestion, si en cualquier supuesto los derechos intelectuales (18) de la
prestacion creada debieran trasmitirse —por mandato contractual— al Estado, este podria
ser un factor que reste atractivo a la contratacién por innovacién. Es por ello que, para
fomentar la concurrencia y competencia, se ha optado por prever que el contratista
conserve la propiedad intelectual de la innovacién, estableciendo un derecho de uso
especial o privilegiado para el Estado. Como puede verse, este punto es fundamental para

potenciar la concurrencia en estos procedimientos.

Las transformaciones que promueve la compra por innovacidn también acarrean la
necesidad para los operadores del sistema de familiarizarse con nuevas terminologias,
inherentes a la propia dindmica que aquella reviste. En virtud de ello, al no poder precisar
los detalles y pormenores de la necesidad involucrada (la cual si deberia hallarse definida),
la documentacion técnica que la describe ha sido denominada como "pliego de
especificaciones funcionales". Alli se expresan las necesidades que desean cubrirse en
términos de rendimiento y funcionalidad (19). Por lo demads, los procedimientos que
involucren contrataciones por innovacion deben dejar a un lado los vetustos criterios que
asimilan la oferta mas conveniente (20) con la mds barata o econdmica, los cuales se

verifican usualmente en las practicas contractuales de Argentina.
l11.2. El procedimiento de asociacidén por innovacién

La CPI, la cual es integramente regulada por el marco normativo de contratacién publico,
ha recibido expreso tratamiento en la LCSP del ano 2017 (arts. 177 a 181). A tales efectos se
establecid el denominado procedimiento de asociacién por innovacidn, el cual, en esencia,
representa una especie de procedimiento negociado. Se trata de un procedimiento que
pretende favorecer a las empresas mas innovadoras y va destinado, como destaca la
exposiciéon de motivos de la LCSP, a aquellos casos en que sea necesario realizar actividades
de investigacion y desarrollo respecto de obras, servicios y productos innovadores, para su
posterior adquisicion por la Administracion, es decir, de supuestos en que las soluciones

disponibles en el mercado no satisfacen las necesidades del érgano de contratacion.

Asi las cosas, el art. 177 define a la asociacién para la innovacidon como un procedimiento
cuya finalidad es el desarrollo de productos, servicios u obras innovadores y la compra
ulterior de los suministros, servicios u obras resultantes, siempre que correspondan a los

niveles de rendimiento y a los costos maximos acordados entre los 6rganos de contratacién




y los participantes.

En los pliegos de cldusulas administrativas particulares de cada licitacién (y en las
respectivas especificaciones funcionales), el érgano de contratacién debera determinar cudl
es la necesidad de un producto, servicio u obra innovadores que no puede ser satisfecha
mediante la adquisicién de productos, servicios u obras ya disponibles en el mercado.
También se deberdn indicar los elementos de la descripcidn que constituyen los requisitos
minimos que han de cumplir los licitadores o participantes. Por su parte, se definirdn las
disposiciones aplicables a los derechos de propiedad intelectual e industrial que, como se
sefialase, es un aspecto esencial en esta modalidad. La informacion facilitada debera ser lo
suficientemente precisa como para que los empresarios puedan identificar la naturaleza vy el

ambito de la solucidn requerida y decidir si solicitan participar en el procedimiento.

Dentro de este procedimiento se pueden distinguir cuatro [4] momentos claramente

diferenciados:
a) la seleccién de candidatos;
b) la negociacién con los licitadores;
c) la asociacion con los socios;

d) la adquisicién del producto resultante, y/o la prestacién de los servicios y/o la

realizacion de las obras.

La asociacién para la innovacién deberd fijar unos objetivos intermedios que deberan
alcanzar los socios y proveera el pago de la retribucidn en plazos adecuados. Salvo que se
disponga de otro modo, los 6rganos de contratacidn negociaran con los candidatos
seleccionados las ofertas iniciales y todas las ofertas ulteriores presentadas por estos,
excepto la oferta definitiva, con el fin de mejorar su contenido. No obstante, no serdn

susceptibles de negociacién los requisitos minimos ni los criterios de adjudicacién.

Sobre la base de esos objetivos, el 6rgano de contratacidon podra decidir, al final de cada
fase, resolver la asociacidn para la innovacién (a través de la adjudicacién que corresponda)
0, en el caso de una asociacién para la innovacién con varios socios, reducir el nUmero de
socios mediante la celebracion de contratos individuales, siempre que el érgano de
contratacién haya indicado en los pliegos de clausulas administrativas particulares que

puede hacer uso de estas posibilidades y las condiciones para ello (21).




Una vez concluidas las fases de investigacion y desarrollo, el érgano de contratacién
analizard si sus resultados alcanzan los niveles de rendimiento y costes acordados vy
resolverd lo procedente sobre la adquisicion de las obras, servicios o suministros
resultantes. Al respecto podra decidir crear la asociacién para la innovacion con uno o varios
socios que efectuen por separado actividades de investigacion y desarrollo. En el caso de
que la adquisicion de las obras, servicios o suministros conlleve la realizacion de
prestaciones sucesivas, aquella solo se podrd llevar a cabo durante un periodo maximo de
cuatro anos a partir de la recepcion de la resolucidn sobre la adquisicion de la obra, servicio

0 suministro.
En lo que atafie al régimen juridico a aplicar, debe distinguirse lo siguiente:

a) La fase de investigacidon y desarrollo se regira por las normas que se establezcan
reglamentariamente, asi como por las prescripciones contenidas en los correspondientes

pliegos y, supletoriamente, por las normas del contrato de servicios.

b) La fase de ejecucion de las obras, servicios o suministros derivados de este
procedimiento, quedarda regulada por las normas correspondientes al contrato relativo a la

prestacion de que se trate.
IV. La situacion en Argentina
IV.1. La ausencia de regulacion sobre la materia. Sus consecuencias

En Argentina no existe una regulaciéon especifica que aborde la contratacidon por
innovacion, en cualquiera de sus facetas. A nivel nacional (22), ni el dec. delegado
1023/2001 (Régimen de Contrataciones del Estado) ni la ley 13.064 (Contrato de Obra
Publica), entre otros, hacen alusion alguna respecto de la posibilidad de incorporar

cuestiones en materia de innovacion.

Desde luego, el ordenamiento juridico vigente sobre contrataciones no veda o excluye la
posibilidad de incluir a esta modalidad dentro de la concepcién ordinaria o tradicional,
aungue su insercion se encontrard supeditada al modo en el cual las jurisdicciones vy
entidades contratantes lleven adelante la confeccidn de los pliegos. Sin perjuicio de lo
expresado anteriormente, la reglamentacion actual prevé el criterio de adjudicacion a la
"oferta mas conveniente" (conf. art. 15 del dec. delegado 1023/2001), lo cual indica que no

serd solamente el precio lo que determinard la propuesta a elegir. Esta premisa podria




erigirse como un elemento que podria abrir paso a las compras por innovacién, desde los

carriles ordinarios.

En otro orden de ideas, la ley 27.328 de Contratos de Participacién Publica Privada abre
la posibilidad dentro de su ambito objetivo de incluir cuestiones orientadas a la
investigacion y desarrollo. No obstante, amén de la inaplicabilidad factica temporal de Ia
normativa por la delicada situacién macroeconémica de Argentina, este régimen adopta un

ropaje similar —desde el punto de vista procedimental— al de la contratacion clasica.

La ley 25.467, por la cual se establece el marco general para estructurar, impulsar y
promover las actividades de ciencia, tecnologia e innovacién, a fin de contribuir a
incrementar el patrimonio cultural, educativo, social y econdmico de la Nacidn,
propendiendo al bien comun, al fortalecimiento de la identidad nacional, a la generacién de
trabajos y a la sustentabilidad del medio ambiente, incluye mecanismos de colaboracién
publico-privada a través de los cuales se podrian canalizar proyectos de innovacién (23). A
su vez, la ley 27.614 (de financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacidn) establece que para promover un aumento de la participacién del sector privado
en la inversion de ciencia, tecnologia e innovacioén (art. 22, incs, c) y d), de la ley 25.467)

como complementaria de la inversidn publica, se podran sancionar normativas especificas.

Como puede observarse, son muy escasas las referencias que hoy en dia prevé el
ordenamiento juridico argentino para tratar las compras por innovacion, las cuales

requieren de un tratamiento pormenorizado para que gocen de virtualidad.

Sobre el particular puede decirse que Argentina se encuentra en una posicion retrasada
con respecto a lo que acontece en otros paises de Latinoamérica (24). Con distintos grados
de desarrollo, hallamos normativa que regula especificamente a las compras por innovacién
en Brasil (25), Colombia (26), Chile, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Paraguay, Peru

y Uruguay.

Sin embargo, como lo hemos ido resaltando, la regulacion de la contratacién publica
tradicional no de adecua a las particularidades que debe revestir la compra por innovacion.
Por estas razones, su implantacién en Argentina deberd apuntar al desarrollo de una
normativa especifica (o complementaria de las regulaciones actuales), en las cual se prevea
el procedimiento y los principios rectores, que amén de participar de una naturaleza comun

con cualquier contrato publico, indefectiblemente ha de necesitar un tratamiento




especializado para que la contratacidn por innovacién se erija como una alternativa

confiable.

IV.2. La compra publica por innovacion en el proyecto de Ley de Compre Nacional. Sus

objeciones

El atraso antes sefialado respecto de la regulacién de la compra por innovacién ha
generado que la tematica comience a aparecer en la agenda de las reformas que involucran
a la contratacion publica. En esta inteligencia el examen de admisibilidad de la compra por
innovacion ha quedado emparentado, de momento, con el disefio del poder de compra
estatal (27), a partir del cual el Estado establece los lineamientos mediante los cuales

direcciona sus preferencias en el mercado, tanto de tipo objetivo como subjetivo.

Bajo tales premisas, no resulta sorprendente que la compra por innovacion pretenda ser
incorporada en la legislacién de compre nacional, por la cual —en gran medida— se vierte la
politica publica de compras y contrataciones del Estado. Si bien la normativa vigente (conf.
ley 27.437 y sus normas complementarias), amén de sus deficiencias, es relativamente

reciente (2018), ha comenzado a postularse su necesidad de reforma.

En el pasado mes de septiembre, el Poder Ejecutivo Nacional presenté formalmente el
proyecto de ley para modificar (o mejor dicho, derogar) la actual Ley de Compre Nacional, el
cual se encuentra incluido para ser tratado en la convocatoria a sesiones extraordinarias
realizada por el dec. 51/2022 (28). En el seno de dicho proyecto (29) aparece un titulo

exclusivamente dedicado a la "Compras Publicas para la Innovacion" (Titulo 111).

De tal manera, el documento procura la creacién del "Programa Nacional de Compras
Publicas para la Innovacion", el cual tendrd por objeto promover la incorporacién gradual de
desarrollos y soluciones innovadoras en las adquisiciones que realicen los sujetos
alcanzados por la ley, con el fin de modernizar y mejorar la calidad de los bienes y servicios

prestados por el Estado y responder a las nuevas demandas de la sociedad (ref. art. 41).

El proyecto indica que seran consideradas "compras publicas para la innovaciéon" (art. 42)
aquellas adquisiciones de bienes y/o servicios que cumplan con, al menos, uno de los
siguientes aspectos, conforme el alcance y precisiones que al efecto se establezcan en las

normas reglamentarias y complementarias que se dicten al efecto:

a) Compras de resultados parciales de procesos de investigaciéon, desarrollo tecnolégico e




innovacion;

b) Compras de resultados finales de procesos de investigacién, desarrollo tecnoldgico e

innovacién que todavia no hayan sido comercializados a gran escala.

Sin mencionarlo de manera expresa, el proyecto pareceria incluir las dos variantes de

contratacién publica por innovacién desarrolladas mas arriba, es decir, las CPP y la CPI.

Se establece que la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacion, el Desarrollo
Tecnoldgico y la Innovacion, organismo descentralizado en la 6rbita del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, sera la Unidad Ejecutora del Programa Nacional de

Compras Publicas para la Innovacién, la cual contard con las siguientes sus funciones:

a) Promover las compras innovadoras por parte del sector publico, como mecanismo

destinado a impulsar la innovacion en la matriz productiva nacional.

b) Ofrecer formacién a las dreas de compras de los sujetos alcanzados por el presente

programa.
c) Asistir en la elaboracidn de especificaciones funcionales y requerimientos técnicos.

d) En caso de ser requerido, respecto de las ofertas recibidas, verificar el cumplimiento

de especificaciones funcionales y caracteristicas técnicas.

e) Ofrecer financiamiento y otros instrumentos de promocion para facilitar el desarrollo

de soluciones requeridas en el marco del presente programa.
f) Realizar informes sobre el nivel de evolucién e impacto del presente programa.

g) Pronunciarse a requerimiento de los organismos contratantes sobre si existen méritos

suficientes para realizar la contratacién en el marco del presente capitulo.

h) Intervenir en la etapa de observaciones a los proyectos de pliegos que se realicen en

este tipo de procedimientos.

i) Intervenir en la elaboracién de los pliegos de bases y condiciones particulares

relacionados a contrataciones que pudieran realizarse en el marco del presente capitulo.

j) Intervenir en la evaluacion de las ofertas relacionadas a contrataciones que pudieran

realizarse en el marco del presente capitulo.

Un somero analisis de la propuesta que ha elevado el Gobierno de turno permite colegir

ciertas deficiencias que impedirian el desarrollo de la compra publica por innovacién.




Empezando por las limitaciones respecto a su ambito objetivo, aquellas no podrian aplicarse

a contrataciones de obra, como si lo prevé expresamente el régimen comunitario y espafiol.

El proyecto no establece ningln tipo de alusién al procedimiento de seleccidn aplicable,
lo cual permite colegir que la compra por innovacién habria de regirse por los postulados
del régimen general de contrataciones. Por tal motivo, cualquier intento de desarrollo de la
contratacién por innovacion sin prever un procedimiento que se adapte a su naturaleza
(como lo seria uno de tipo negociado, como existe en Europa y Espafa) compromete

severamente el éxito que pueda llegar a tener su insercién en Argentina.

Si bien pareceria que la reglamentacién podria abarcar esta cuestion, lo cierto es que, en
aras de una mayor seguridad juridica, resultaria mas propicio consagrar los lineamientos

procedimentales por ley.

En otro orden de ideas, las atribuciones de la Autoridad de Aplicacidon parecerian seguir
la tendencia que recoge la creacidon de Agencias especializadas (30) para canalizar este tipo
de contrataciones y, en rigor, el desarrollo de la politica en la materia. Sobre este punto nos
permitimos realizar una objecién, atento a que la intervencidén que contempla la normativa
en torno a la preparacion de pliegos y anadlisis de ofertas (y en alguna medida, la propia
definicién de la necesidad) cercena considerablemente la autonomia de los drganos
contratantes, quienes suelen estar mas capacitados para perfilar el objeto de la

contratacion.

En funcién del dmbito de aplicacion subjetivo de la ley (la cual abarca —entre otras— a
las jurisdicciones y entidades incluidas en el art. 8 inc. a y b de la ley 24.156), la aglutinacién
integra de la compra por innovacién por parte de la Agencia generard una pérdida en la
autonomia que poseen, en este rubro, las entidades empresariales publicas (31). Mas alla
del aporte que pueda realizar tanto la Agencia misma como el Sistema Integrado de Ciencia
y Tecnologia, sin lugar a duda los pormenores de los mercados involucrados y de sus
necesidades suelen ser conocidos por los entes contratantes, maxime cuando se trata de
empresas o sociedades con participacién estatal mayoritaria (sea cual fuere su especie). La
problemdtica comun de la contratacion publica en este tipo de entidades reside en las
particularidades inherentes al mercado, generalmente oligopdlicos, o hasta con escenarios
de monopsomio, tal como puede configurarse en el sector ferroviario, aerondutico,

energético y/o nuclear. Quiza, por estas razones, no resultaria del todo aconsejable que la




Agencia acapare integramente la compra por innovacion.

Por otra parte, teniendo en cuenta el '"recrudecimiento" de recaudos
administrativo-burocraticos, este aspecto podria suponer un factor de desaliento para la

contratacién por innovacion.

Mads alld de las vicisitudes apuntadas, desde nuestra perspectiva, ademas de determinar
los lineamientos de la politica de innovacién, la Agencia podria cumplir un rol determinante
en materia de capacitaciones y en la emisién de Guias o Manuales para la implementacién

de la modalidad que hemos intentado repasar.
V. Reflexiones finales

Los alcances que reviste la contratacidon por innovacién —cuyo repaso sintético hemos
realizado— vy, sobre todo, el arraigo y desarrollo que ha experimentado tanto en Europa
como en Espafia, constituyen una guia de suma utilidad para examinar las posibilidades que
habrd de tener esta modalidad en Argentina. La Unica ventaja de encontrarse rezagada
respecto a las regulaciones imperantes a nivel mundial y regional consistird en aprovechar
los aprendizajes generados a partir de los errores o vicisitudes que pudieran haberse

configurado.

Si bien podria considerarse como un avance la intencion de incorporar expresamente a
las compras por innovacion, lo cierto es que el proyecto a ser considerado por el Congreso
no satisface, a nuestro juicio, las exigencias que este tipo de modalidad requiere. Por tal
motivo, aspiramos a que, al momento de ser tratado, puedan corregirse las deficiencias

sefialadas y, con ello, contribuir al éxito de este tipo de contrataciones.

La consideracién de las particularidades de la contratacion por innovacién en términos
regulatorios (definicion de procedimientos, principios aplicables, distribucion de riesgos,
entre otros) se inserta en un momento en el cual el fendmeno de la contratacion publica
comienza a replantearse algunos de sus postulados (32), buscando un equilibrio entre las

exigencias de eficiencia y transparencia que tifien a cualquier especie contractual.

Por ultimo debemos resaltar que la innovacién, como tal, es la que permitird definir con
mayor eficiencia las necesidades que sucesivamente aparezcan y, al mismo tiempo,
contribuird a reforzar el incentivo por la iniciativa privada, la cual se erige como un

estandarte para el desarrollo de cualquier nacidn.
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