Breves reflexiones sobre las contrataciones interadministrativas.

Por Maria Laura Manin

l. Planteo.

En pos de efectuar una adecuada delimitacién etehtdel presente trabajo, es
necesario aceptar que el desarrollo constitucioshel derecho moderno muestra la
multiplicacién de las personas juridicas estatadssp, como es natural, ha motivado que
dichas personas publicas entren en contacto umasttas en cumplimiento de sus fines
propios, originando relaciones juridicas interadstiativas de variada inddle

En ese escenario, nos detendremos en una espmtie dlel géneraelaciones
interadministrativas el contrato interadministrativo. Desde alli, @rraremos observar la
aplicacion de la teoria del contrato administratavese tipo de relacion interadministrativa

cuyas especificidades no deben ser desatendiddsagalisis teorico.

I. La funcién administrativa y la relacion interadministrativa.

El contrato interadministrativo constituye una espelentro de las relaciones juridicas
interadministrativas y participa de sus mismas sidfpicas. Desde MRIENHOFF, se ha
distinguido a la actividad interadministrativa gee la que se despliega entre sujetos con
personalidad juridica propia y que desarrollan ifimcadministrativa y la actividad
interorgénica que es la que vincula a los 6rgaeasndmismo sujefo

Siguiendo al autor citado, se debe tener en cwprgacuando hablamos de “funcion

administrativa” nos referimos no sélo en la actiddel 6rgano “ejecutivo”, sino también a

'Cfr. Enrique 8YAGUES LASO, Tratado de Derecho Administrativbontevideo, 1953, |, 589.

’Miguel S. MARIENHOFF, Tratado de Derecho AdministrativBuenos Aires, Abeledo Perrot, 1970, Tomo I, p.
69/74.

*Miguel S. MARIENHOFF, Op. Cit. p. 70. En opinién del autor las relaeistiinteradministrativas” pueden ser de
dos clases: a) relaciones entre 6rganos dotadperdenalidad (personas o entidades autarquicasjdzjones
entre la Administracién centralizada -a través de @rganismos o reparticiones- y una entidad awigag
Asimismo las relaciones "interorganicas" puedendeerdos clases: 1) relaciones entre meros orgasismo
reparticiones de la Administracion centralizadase®iciones entre 6rganos de una misma persongaubl



una parte de la actividad del 6rgano legislativaleo la del 6rgano judicial, desde una
concepcioén no subjetivista.

Por ende, podran vincularse contractualmente y bBajoomen iurisde contratos
interadministrativoso solo los sujetos que integran los cuadros éa&lhainistracion Publica,
sino también los del Poder Judicial y Legislativay la medida que ejerzan funcion

administrativa ®

Desde otro punto de vista, se ha discutido la sijiadad de que OGrganos estatales
intervengan en contratos bilaterales, dado quejoahaber dos partes frente a frente no

corresponderia invocar la teorfa del contrato adekrdo de voluntades

Profundizaremos en esta cuestién a fin de diludiaalificacion juridicd de estos
acuerdos, en ese orden, la cuestién se planteala siguiente manera: 1°) determinar si
estamos ante un “contrato”; 2°) si la respuestquesse trata de un contrato, analizaremos si

ese contrato es “administrativo” o de otra indole.

Veamos. La Procuracion del Tesoro de la Nadiandicho que este problema obliga a
recurrir a “ficciones de toda indole” y que parpeyar estas antinomias se habla de actos
administrativos complejos, con lo que se obtiersesaiucion verbal del problema; o se obliga
a hablar de una nueva figura juridica, que reabinh nombre ad hoc, por ejemplo el de

“convenio 0 negocio administrativo”.

* Miguel S. MARIENHOFF, Op. Cit, p. 46.

*Ver, al respecto, Fernando R.AREIA PULLES, “Actividad Administrativa Interna, Interorganica e
Interadministrativa”, Revista RAP, Ediciones Espéas, Acto Administrativo y Reglamento, p. 3&tssim.

® También se debe considerar a las entidades guearfoparte de los cuadros de estos poderes comaditoAa
General de la Nacion. Vid, Dictamenes: 234:645 (2@h donde se trataba de un Acuerdo de Colaboraaibe

la mencionada entidad y el Ministerio de Justicideyechos Humanos.

" La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha atuhsiguiente concepto: “El Estado Nacional dsée
entendido como una unidad institucional, teleolagicética, mas alla de las formas organizativasagiopte”.
Fallos 295:651 y sus citas. Cit. por Fernando BRR@ PULLES, Op. Cit. p. 335.

8 Oscar @ADROS, desde un enfoque no esencialista subraya queidacion de las pautas normativas obedece a
lo resuelto en el texto de las leyes, de modo @ implicito podria ser referido como un propés sede las
relaciones interadministrativas. Cfr. Oscar AJIAGROS, “Los Contratos Interadministrativos en el régimen
actual”, Cuestiones de Contratos Administrativosies Aires, 2007, p. 19-26, 21. Una concepcién
sustancialista del contrato administrativo se alzsen el articulo de Rodolfo CABRA, “El nuevo Régimen de
Contrataciones y la sustantividad del Contrato Adstiativo”, Revista RAP, Ediciones Especiales- iReég de
Contrataciones y Compre Nacional, Nro. 28, p. 013.

° Dictamenes: 156:133. (1981)



BercaITz'® considera que cuando el contrato se celebra efuee organismos
administrativos, y el ejecutante que colabora @@dministracion publica persigue un fin
economico, habra un “contrato” administrativo y sogereses quedaran siempre en una
situacion de “subordinacion” juridica frente a lodereses publicos perseguidos por la
Administracion en el contrato, ello en virtud de'd@sigualdad de propositos” existente entre

las partes contratantes.

Gaunatlluego de realizar una sintesis de las opinionefidatas, afirma que existe
un amplio acuerdo en que este tipo de relacionradteinistrativa es un contrato

administrativo.

SAYAGUES LASO™, ubica a las convenciones entre entes publicos aleletia nocion
de “actos plurilaterales” y los distingue segurfisalidad, i) si el fin es coincidente estamos
en presencia de convenciones, que una parte detand denomina acuerdos; ii) si los fines

son opuestos se configuran los contratos interadirativos.
Ahora, observemos la segunda cuestién

CoviELLO ha identificado las caracteristicas definitoriasadatrato administrativo,
a traveés del andlisis de la jurisprudencia de madgSbrte Suprema; son las siguientes: i) se
trata de un acuerdo de voluntades generador decgities juridicas subjetivas, ii) en el que
una de las partes intervinientes es una persofthcairestatal cuyo objeto esta constituido por
un fin pablico, y iii) contiene, explicita o impiiamente, clausulas exorbitantes de derecho
privado.

®Miguel Angel BERCAITZ, Teoria General de los Contratos Administrativeslitorial Depalma, Buenos Aires,
1952, 219.

"Juan Octavio BUNA, “Contrataciones Interadministrativas e Interjurisitinales”, en Revista RAP- Ediciones
Especiales, Contratos Administrativos, 01/05/2002,13,

“Enrique SYAGUES LASO, Op. Cit, 590/591.

“No debemos soslayar que la conclusién que podaxtigeede este andlisis estara necesariamenteitadzed
la posicién que sostengamos en relacion a la tdeti@ntrato administrativomotivo por el cual deberemos dar
por verdad su existencia como una especie difadade los contratos del derecho privado

“Pedro José JorgeoQIELLO, “La teoria general del contrato administrativoavés de la jurisprudencia de la
CSJN", enLa Contratacion Publicadirigida por Juan CarlosASSAGNEY Enrique RVERO Y SERN, Hammurabi,
Buenos Aires, 2006, 89/133, 108.



Desde esa perspectiva, no se encuentra cumplitivcelr rasgo determinante de la
nocion, pues, como es sabido, las vinculacionesddministrativas implican la “ausencia de

un régimen juridico exorbitante”

CuabRros'®considera que se debe tener presente que no existerelacion de
subordinacién que permita considerar aplicableaginten de derecho publicricto sensu

pese al caracter publico de los contratantes § pddicularidades que tal situacion implica.

En otro ordel, se ha distinguido las figuras del contrato dadeinistracion, el acto
administrativo complejo y el convenio de la adninaision: en el acto administrativo
complejo, pese a que existen diferentes voluntagtas se unifican en una sola declaracion
de voluntad cuya finalidad es la satisfaccion deré@ses comunes a todos los sujetos
intervinientes®, mientras que en el convenio de la administrad@winculacion juridica se da

con el animo de obtener la realizacion de fineswwa a ambas partes.

Consideraciones: De lo expuesto, es dable destaear 1) la doctrina mayoritaria
admite la existencia de contratos interadministosti—-como una especie de los contratos
administrativos., cuyo régimen juridico se carazgempor algunas notas diferencidfes
aceptando esa premisa, 1.1) una porcion de laidadonsidera que hay diferencias entre los
convenios y contratos de la administracion y eloplicard que existe una actividad
convencional de la Administracion como actividatbaoma y diferenciada, 1.2) otra parte de
la doctrina no admite su distingo y bajo el nomibeecontratos interadministrativos estudian
unos y otros. Esta dltima posicion seria la magodaten la doctrina y en la legislacion

argentina.

Somos de la idea que esta Ultima posicion es feaaren relacion al régimen juridico
aplicable a los convenios de la administraciéamgire que con su celebracidén se persiga

algun interés econdmico, toda vez que asi se guéanediante la utilizacion de la figura del

Julio Rodolfo @MADIRA y Dora Paula WKLER, “Las contrataciones interadministrativas y ehpipio de
libre eleccion”, E.D. 119:857 y ss, 858.

'*Oscar A. WADROS, Op. Cit, 23.

YTomaremos como referencia el articulo de José E@rNTOS RODRIGUEZ “Consideraciones sobre los
contratos y convenios interadministrativos”, disptmel 07/08/2011 en http://foros.uexternado.eoim.c

¥ Acerca de la diferenciacién entre acto administeatiomplejo y convenio de la Administracion verSGUES
LAso, Op. Cit, 395.

YJuan. C. BSSAGNE El Contrato AdministrativoAbeledoPerrot, Buenos Aires, 2009, 29




convenio interadministrativd se eludan las normas establecidas, en lo quectasgn el

Régimen de Contrataciones de la Administracion dfeadi pues, no es ocioso sefialar que
resulta obligatoria la observancia de los pringpie la contratacion administrativa y de la
funcion administrativa, siendo especialmente ingud observar el deber de seleccidon
objetiva, maxime teniendo en cuenta que estos @asiero son revisables judicialmente, en
los casos en que ambos extremos de la relacioangedan a la Administracion Puablica y

dentro de un mismo orden jurisdiccional.

En efecto, la asimilacion entre las figuras ju@gdicconvenio interadministrativo y
contrato interadministrativo es la postura adoptadael articulo 144 del Reglamento del
Régimen de Contrataciones de la Administracion &fedi aprobado por Decreto N°

893/2012", en donde se regula el tramite de la adjudicasiitiple interadministrativa.

. El Régimen Juridico aplicablé?

Hemos relegado la cuestion del régimen juridicacable, a fin de acercarnos a la
esencia del contrato interadministrativo, pero siudo resulta insoslayable en la

argumentacion.

El articulo 1° del Decreto 1023/01, prescribe: “@abntratacion de la Administracion
Nacional se presumira de indole administrativajosgue de ella o de sus antecedentes surja

gue esta sometida a un régimen juridico de derpatiado”. Puede afirmarse que esta norma

*°E| objeto de los convenios interadministrativos, egercicio de funcién administrativa, puede serrdimar,
cooperar, colaborar o distribuir competencias ereddizacion de funciones administrativas de irge@mun a
los sujetos negociales. Cfr. José Enrigaet®s RODRIGUEZ Op. Cit.

*'Publicado en B.O.R.A 13/06/2012, el articulo 7abktce que dicho decreto comenzara a regir a ISEREA
(60) dias corridos de su publicacién en el Bol€ffitial, y sera de aplicacion a los procedimierdesseleccion
que a partir de esa fecha se autoricen.

*’Por otra parte, el articulo 3° la Ley 13.064 dea@iPublicas sefiala: “en caso de que el Estadovasealizar
obras publicas por intermedio de persona o entidadficial procedera conforme a lo establecidosepresente
ley”, en una interpretacion@ntrario sensudel texto mencionado se puede determinar quegghed de la ley
no se aplica a los contratos entre entes publi@asNaA, Op. Cit, aclara el autor que podran realizarseb
publicas entre estos entes pero no se regiranl poercionado régimen legal. Ello sin perjuiciogiee segin
otros autores —refiriéndose al régimen de la lgpresaron: “puede asumir la calidad de contrateda persona
fisica o juridica, privada o estatal, que tengaac&lad de obrar...”. Ricardo TOmaROETTA y Ana Patricia
GUGLIELMINETTI, Ley 13.064 de Obras Publicas. Comentada y Anotadl@ledo Perrot, Buenos Aires, 2008,
27. La Ley 17.520 de concesion de obra publicapdieara en virtud de lo establecido en el articdfloy 4°,
inciso b) de dicha norma.



“ha objetivado la nocién de contrato administratiyppor ende, en la actualidad careceria de
interés préactico el incumplimiento del tercer ragfoi para la configuracion del contrato

interadministrativo.

En lo que respecta al régimen de seleccion, etagmB® del inciso d) del articulo 25
del Decreto Delegado 1023/2001 habilita la selecgidr contratacion directaen los
“contratos que celebren las jurisdicciones y emtés del ESTADO NACIONAL entre si 0
con organismos provinciales, municipales o del &woln de la Ciudad Autdbnoma de Buenos
Aires, como asi también con las empresas y soa@sdad las que tenga participacion
mayoritaria el Estado, siempre que tengan por olbgeprestacion de servicios de seguridad,
logistica 0 de salud. En estos casos, estard expesse prohibida la subcontratacion del
objeto del contrato®Asimismo, el apartado noveno de dicho inciso habillicha forma
seleccibn cuando se trate de contratos que celela®njurisdicciones del ESTADO

NACIONAL con las Universidades Nacionales.

Por su parte, “Reglamento del Régimen de Contaiasi de la Administracion
Nacional” aprobado por Decreto N° 893/2012 -reglatawo del Decreto Delegado N°
1023/01- establece en su articulo 19 que las daniomes directas podran ser: a) por
compulsa abreviada: seran aquellas en que exisalenédn potencial oferente con capacidad
para satisfacer la prestacion y que la situaciéhetho se encuadre en los apartados 1, 4 0 5
del Decreto Delegado N° 1023/01, b) por adjudicaaiinple: serdn aquellas contrataciones
gue por razones legales, de hecho, o causas wiasulzon el objeto del contrato o con el
sujeto contratante, la Administracion no puedaredat sino con determinada persona o esté
facultada para elegir un cocontratante de natuagdéblica y cuando la situacion se encuadre

en los apartados 2,3,7,8,9 o0 10 del inciso d) aglaionado articulo 25.

El articulo 27 establece la procedencia de la ‘@idacion simple interadministrativa”

para los contratos determinados en el apartadd &cieo d) del articulo 25 del Decreto

2 Juan José ARBAJALES, “Los contratos celebrados por las “Sociedadesninas Bajo Injerencia Estatal
(SABIE)”, elDial.com - DC15BD, Publicado el 13/05/P1.

**Sin perjuicio de que segUino@ADIRA Y WINKLER el sistema de “libre elecciéon” del cocontratanseeé
procedimiento originario y genérico que procedenateria de relaciones administrativas, la legislaeictual se
refiere a la “contratacion directa”. Op. Cit, 862.

*Cabe sefialar, que tal disposicion habia sido dejadafecto por el Decreto 666/2003, y posteriontegeel
Decreto 204/2004 restablecié la facultad de cetdwaalegandose, como Unico fundamentoinasnvenientes
qgue provocaban tal prohibicion. Cfr. Ismael FARRADI[M) (Director),Contratos Administrativgd_exis Nexis,
Buenos Aires, 2002, 78.



1023/01 y aclara que la limitacién del objeto gotastacion de servicios de seguridad, de
logistica o de salud a que hace referencia el citadpite, solo sera aplicable en el caso en
que el cocontratate fuera una empresa o sociedald eue tenga participacion estatal
mayoritaria el Estado. Asimismo, conceptualizeéaiino “logistica” entendiéndolo como “el
conjunto de medios y métodos que resulten indigi@es para el efectivo desarrollo de una
actividad, incluyéndose la organizacion y/o sistemda que se vale el emprendimiento para

alcanzar los objetivos indispensables para surgasién”

En ese entendimiento,o®ADIRAZ® ha dicho que para que el encuadramiento en
contratacion directa sea valido, se requiere, Beiegsente, que ebbjeto de aquella
corresponda al fin existencial, a la especialidaa dnte con el cual se contrataues de lo

contrario la excepcion operaria como un medio paadir la licitacion publica.

De todos modos, se puede colegir que ni siguieridarocedimiento de licitacion
publica ni ningun otro procedimiento de selecciG@l dontratista, podria celebrarse un
contrato o convenio interadministrativo cuyo objetotuviera relacion directa con el propio
objeto del ente contratista en virtud de la apl@adel principio de la especialidad y la

competencia que rige para los rganos del estado.

Vale resaltar, que dado el caracter publico de ambontratantes, existiran
caracteristicas especiales que explicita o imptiwnte deroguen el régimen de
contratacion€d, toda vez que dicho plexo esta dirigido a regmedominantemente, las

relaciones existentes entre la Administracion ypladiculares.

En la actualidad, dicha afirmacién se ve reflejademativamente en el Titulo IV del
Decreto N° 893/12, que al reglamentar lpcedimientos de seleccion en particular
establece en su articulo 144 que en las contraesimteradministrativas se debera seguir el

siguiente procedimiento: a) la unidad requirenteed@ formular el requerimiento cumpliendo

*®Julio Rodolfo @MADIRA, La Licitacién Publica. Nociones. Principios. Cuestés Abeledo Perrot, Buenos
Aires, Segunda Edicion Actualizada y Ampliada, Reiesion, 2010, 151.

“’No se exigen depdsitos en garantia, tampoco esefnée que se establezcan clausulas penales unoédies
coactivos, los contratantes quedan sometidos aosqatiopios de la Administracién Publica para dirimi
divergencias o controversias, no rige el princigéoestabilidad del acto cuando las entidades seentran en la
misma esfera de gobierno y no se aplica indireatéen@ supletoriamente la Ley N° 19.549. Cito uino fodos,
Juan Octavio BUNA, “Contrataciones Interadministrativas e Interjdigsionales” Op. Cit.



con los requisitos generales establecidos en ®ult39 de dicho reglamerifoy debera
acreditar que el cocontratante se trata de unadjodién o entidad del Estado Nacional,
Provincial o Municipal del Gobierno de la Ciudad Beenos Aires, o de una empresa o
sociedad en la que tenga participacion mayorigriastado. Reitera que solo en éste Ultimo
caso, el objeto de la prestacion estara limitageraicios de seguridad, logistica o salud; b) no
sera obligatorio cumplir con las instancias preagstn los incisos a) y b) del articulo 11 del
Decreto Delegado 1023 ni con el periodo de vista, ni con la confeccifel cuadro
comparativo, ni con la intervencion de la Comisibraluadora; c) el organismo contratante
elaborard un convenio el que someter4d a considerade la otra parte, d) una vez
consensuado el texto del convenio el mismo ser&iptss por la autoridad competente para
adjudicar y por la autoridad que fuera competemtdadcontraparte que reviste naturaleza
publica; e) el contrato quedara perfeccionado eortopidad de firmarse el instrumento
aludido en el inciso anterior; f) los oferentes gjudicatarios estan exceptuados de la
obligacién de presentar garantias.

Tal como se observa en el articulo transcriptaplana citada amplia el espectro de las
contrataciones interadministrativas al aclarar guebjeto de la prestacion solo debera estar
limitado a servicios de seguridad, logistica o gdjuresupuestos habilitantes) en el caso en

que el cocontratante fuera una empresa o sociedidgeie tenga participacion mayoritaria el

*®E] articulo39 del Decreto 893/12 establece: “REQUESS DE LOS PEDIDOS. Las unidades requirentes de
las jurisdicciones o entidades contratantes debfranular sus requerimientos de bienes o servieidss
respectivas unidades operativas de contrataciaes,la debida antelacion y cumpliendo con los eigig
requisitos: a)Indicar las cantidades y caractedstde los bienes o servicios a los que se rééignestacion, con
su numero de catélogo correspondiente al Sistenideddificacion de Bienes y Servicios de UtilizatiGomun
creado por Decisién Administrativa N° 344 de fedfiade junio de 1997, b) Determinar si los elemedisen
ser nuevos, usados, reacondicionados o recicla)dsijar las tolerancias aceptables; d) Establéxeralidad
exigida y, en su caso, las normas de calidad grw# de sustentabilidad que deberan cumplir lesds o
servicios o satisfacer los proveedores; determaarioridad y justificar la necesidad del reqoeeinto de los
bienes o servicios; f) Fundamentar la necesidadhater uso de procedimientos que impliquen restritagi
concurrencia de oferentes; g) Estimar el costocderalo a las cotizaciones de plaza o de otros eteme datos
que estimen pertinentes a tal efecto; h) Sumimistido otro antecedente que se estime de interéslgpanejor
apreciacion de lo solicitado y el mejor resultadbptocedimiento de seleccidn.

*El articulo 11 del Decreto Delegado 1023/01 establéFORMALIDADES DE LAS ACTUACIONES.
Deberan realizarse mediante el dictado del actarastnativo respectivo, con los requisitos estalbles en el
articulo 7° de la Ley N° 19.549 y sus modificateyiaomo minimo las siguientes actuaciones, sirujp@jde
otras que por su importancia asi lo hicieren net®esa) La convocatoria y la eleccién del procedimo de
seleccién, b) La aprobacion de los Pliegos de Bagamdiciones Particulares...”



Estado -extremo que habia dado lugar a controgeisi@rpretativas’ y al precisar el

concepto de logistica.

Asimismo, regul6 un procedimiento especifico pate &épo de contratos, extremo que
consideramos acertado dada la particularidad de slgstos contratantes y las notas
caracteristicas que los informan, recuérdese geesifpuen la satisfaccion del bien comuin y
no el fin de lucro de una o ambas partes y estdidagoor los principios de cooperacion y
unidad de accién del Estady”ya mencioné que en la practica se verificabademagacion
implicita o explicita del sistema de contrataciores ese modo, el nuevo régimen brinda la
posibilidad de regularizar y uniformar el procedinto aplicable para todas las jurisdicciones

y entidades comprendidas en el Decreto 1023/01.

V. Conclusiones.

1) Consideramos que atento a la presencia dedathpublica y sujetos de derecho publico,
no puede hablarse de una esencia distinta entreolasatos administrativos propiamente
dichos y los interadministrativos, sino que sonmmi@ma naturaleza expresada a través de
“modulaciones”; 2) No es conveniente diferenciarloa contratos y a los convenios
interadministrativos en cuanto a la norma aplicadéterazon de las dificultades practicas para
delimitar su contenido, asimismo, el Decreto 893d4itnila ambos términos; 3) En virtud de
la falta de alteridad entre el sujeto contratant gontratista, se ve trastocado el régimen
juridico aplicable; que pese a mantener su “esém@acontrato administrativo, aconseja
procurar una regulacion normativa especifica (dedé un régimen general que contemple a
toda contratacion publica); dicha regulacién eradtualidad se encuentra plasmada en el

recientemente dictado Decreto 893/12.

Se expres6: “pareceria que la intencién del PodecuBivo ha sido que el restablecimiento de este
procedimiento de excepcion sea con caracter ridggtrig respecto de los “servicios criticos” vinalds a las
contrataciones que tengan por objeto la prestatgdgervicios de seguridad, logistica o de salutt’.@rénimo
ROCHA PEREIRA, “El Decreto 204/04. Un posible retroceso en la @ation puablica”, JA-2004-111-1288.
*'Dictamenes PTN, Tomo: 279 P4gina: 286, del 13 demibre de 2011.



