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Republica Argentina - Poder Ejecutivo Nacional
2019 - Afio de la Exportacion

Dictamen firma conjunta

Numero: IF-2019-103913317-APN-ONC#IGM

CIUDAD DE BUENOS AIRES
Jueves 21 de Noviembre de 2019

Referencia: EX-2019-22051524- -APN-DA#CNMO — COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES
DE OCA” - CONSULTA SOBRE PAGO POR “LEGITIMO ABONO”.

SENORA DIRECTORA:

Me dirijo a usted en & marco de las actuaciones de la referencia, que ingresan para que esta OFICINA
NACIONAL DE CONTRATACIONES tome intervencion, remitidas por la DIRECCION TECNICA
ADMINISTRATIVA dela COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA”".

-] -

RESENA DE ANTECEDENTES

En el presente acapite se resefiaran -sucintamente- los principales antecedentes de las actuaciones giradas en
consulta.

Asi, en e orden 24, péginas 1-2, obra la Resolucion de la DIRECCION de la COLONIA NACIONAL “DR.
MANUEL A. MONTES DE OCA” N° RESOL-2019-330-APN-D#CNMO, de fecha 13 de junio de 2019,
mediante la cual se autoriz6 € procedimiento de Licitacion Publica N° 69-0002-LPU19, para la contratacion de
un servicio de limpieza y se aprob6 —asimismo— el pliego de bases y condiciones particulares (PLIEG-2019-
37940843-APN-DA#CNMO) —v. articulos 1° y 2°—.

En el orden 133, pagina 1, luce agregada el Acta de Apertura de Ofertas, pieza de la cua se desprende que parala
Licitacion Pablica N° 69-0002-LPU19 fueron confirmadas —a través de la plataforma del Sistema Electrénico de
Contrataciones “COMPR.AR"— TRES (3) ofertas, conforme el siguiente detalle: 1) MARTIN Y CIA SA. (CUIT
N° 30-65834400-1); 2) LA MANTOVANA DE SERVICIOS GENERALES SA. (CUIT N° 30-69605181-6) y 3)
ALPHA CYGNUS SR.L. (CUIT N° 30-70927235-3).

En el orden 256, pagina 1, se anexa el Cuadro Comparativo de Ofertas (v. I1F-2019-62608951-APN-DA#CNMO).

En el orden 257, péginas 1-2, se adjunta e “informe técnico de Precios Testigo - Orden de Trabgjo O.T.
00342/19”, en cuyo marco la Sindicatura General de la Nacién inform0, respecto de la contratacion de marras, un



valor de referencia mensual -en los términos y alcances establecidos en € punto I.c.2. del Anexo Il de la
Resolucién SIGEN N° 36-E/2017- de PESOS SEIS MILLONES TRESCIENTOS NOVENTA Y CINCO MIL
NOVECIENTOS SETENTA Y SIETE ($6.395.977,00.-) y un valor por los DOCE (12) MESES de PESOS
SETENTA Y SEIS MILLONES SETECIENTOS CINCUENTA Y UN MIL SETECIENTOS VEINTICUATRO
($76.751.724,00.-) parala presente licitacion.

En e orden 270, paginas 1-2, se encuentra vinculado el Dictamen de Evauacion de Ofertas, difundido en el
portal web del Sistema Electrénico “COMPR.AR” el dia 21 de agosto de 2019, mientras que en € orden 272,
paginas 1-2, se advierte un dictamen modificatorio, difundido el 27 de agosto de 2019, por cuyo conducto la
Comisién Evaluadora recomendé: @) Desestimar alafirma MARTIN Y CIA S.A. por incumplimiento del articulo
13 del pliego de bases y condiciones particulares, clausula 2 item 2.8.; b) adjudicar el contrato a la firma LA
MANTOVANA DE SERVICIOS GENERALES SA., por la suma de PESOS OCHENTA Y NUEVE
MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS ($89.983.200,00.-).

En el orden 284, péginas 1-3, se encuentra digitalizada la impugnacion interpuesta por la firma ALPHA
CYGNUS S.R.L. contra el Dictamen de Evaluacion de Ofertas (v. |F-2019-89351936-APN-D#CNMO), extremo
que motivé una nueva intervencion de la Comision Evaluadora en €l marco del Informe N° IF-2019-87627978-
APN-D#CNMO, de fecha 26 de septiembre de 2019 (v. orden 275).

En e orden 286, péginas 1-3, se encuentra agregado un proyecto de resolucién individualizado como 1F-2019-
89376656-APN-DTA#CNMO, por el que se propicia, en cuanto agqui interesa: 1) Aprobar |o actuado en el marco
de la Licitacion Publica N° 69-0002-LPU19, tendiente a lograr la contratacién del servicio de limpieza por €
plazo de DOCE (12) MESES; 2) Adjudicar €l objeto contractua a LA MANTOVANA SERVICIOS
GENERALES SRL por & importe mensual de PESOS SIETE MILLONES CUATROCIENTOS NOVENTA Y
OCHO MIL SEISCIENTOS ($7.498.600,00.-) siendo el monto total por DOCE (12) meses de PESOS
OCHENTA Y NUEVE MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS
($89.983.200,00.-) —v. articulos 1° y 4°—.

En e orden 288, péginas 1-4, obra el Dictamen del DEPARTAMENTO DE ASUNTOS JURIDICOS de la
COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA” N° IF-2019-89766131-APN-DAJ#¥CNMO, de
fecha 2 de octubre de 2019, en cuya ocasion la aludida instancia letrada efectud -entre otras- las siguientes
consideraciones: “...El precio cotizado por la proponente en orden de mérito 1 “ La Mantovana” , asciende a un
valor total de $ 89.983.200.00 y € correspondiente al orden de mérito 2 “ Alphacynus’ a $ 97.200.000.00; €l
valor proporcionado como “ Precio de Referencia” por la SGEN, asciende a $ 76.751.724.00. Tomando como
parametro e monto suministrado por la SGEN, € precio cotizado por “La Mantovana” se encuentra por
encimaenun 17.24 %y e de“ Alphacygnus’ en un 26,64%.

Por todo lo expuesto, se recomienda que en el acto administrativo cuyo proyecto se encuentra en anélisis, se
proceda a efectuar consideraciones respecto de: 1. Razon de adjudicar a la oferta considerada en el orden de
mérito 1, con la respectiva fundamentacion de la medida a adoptar, en virtud de que su valor excede en un
17.24% al precio dereferenciadela SGEN...” .

En el orden 290, paginas 1-3, se advierte incorporado un nuevo proyecto de acto de conclusion del procedimiento,
tendiente a: 1) Aprobar lo actuado en € marco de la Licitacion Publica N° 69-0002-LPU19, tendiente a lograr la
contratacion del servicio de limpieza por e plazo de DOCE (12) MESES; 2) Adjudicar € objeto contractual aLA
MANTOVANA SERVICIOS GENERALES SRL por el importe mensual de PESOS SIETE MILLONES
CUATROCIENTOS NOVENTA Y OCHO MIL SEISCIENTOS ($7.498.600,00.-) siendo € monto total por



DOCE (12) meses de PESOS OCHENTA Y NUEVE MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA Y TRES MIL
DOSCIENTOS ($89.983.200,00.-) —v. articulos 1° y 4° del 1F-2019-89773504-APN-DTA#CNMO).

En el orden 294, paginas 1-2, obra la Nota Reversal de la DIRECCION de la COLONIA NACIONAL “DR.
MANUEL A. MONTES DE OCA”, de fecha 15 de octubre de 2019, a través de la cual la aludida instancia puso
de relieve, por una parte, que los valores cotizados por lafirma LA MANTOVANA SERVICIOS GENERALES
SA. y ALPHA CYGNUS SR.L. superan en un DIECISIETE COMA VEINTICUATRO POR CIENTO
(17,24%) y en un VEITISEIS COMA SESENTA Y CUATRO POR CIENTO (26,64%) —respetivamente— los
valores de referenciainformados por la SINDICATURA GENERAL DE LA NACION (SIGEN).

De otra parte, lareferida Direccion sefial6: “ ...de la compulsa del Pliego de Condiciones de la presente licitacion
publica, surge que la dotacion de La Mantovana Servicios Generales SR.L. ascenderia a 110 empleados,
mientras que Alphacygnus SR.L., prestataria actual del servicio, |o hace con una dotacion de 120 empleados.

Asi, el costo al que ascenderia € servicio mensual de La Mantovana Servicios Generales SR.L., seria de
$7.498.600. lo gue llevaria a un valor por empleado de $68.169 (tomando como base [os 110 puestos). cuando en
la actualidad se estd abonando mensualmente la suma de $7.503.826. a un valor por empleado de $62.532,

teniendo en cuenta |os 10 empleados de méas que brinda la empresa prestataria actual.

De lo manifestado en los dos Ultimos parrafos se infiere que la contratacién en los términos que se plantea en la
presente licitacion publica resultaria m&s onerosa para los intereses de la Colonia, debiendo tenerse
especialmente en cuenta también, |as restricciones presupuestarias actuales...” (el subrayado no corresponde a
original).

En atencion a las consideraciones vertidas, la DIRECCION de la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A.
MONTES DE OCA” concluyd: “...esta Direccidn resuelve por razones de oportunidad, mérito o conveniencia
degjar sin efecto el presente procedimiento de contratacion, sin lugar a indemnizacion alguna a favor de los
interesados u oferentes (...) y una vez notificados los interesados se llame a una nueva licitacion de manera
inmediata...” .

En e orden 299, péginas 1-3, luce anexado un nuevo proyecto de resolucion -a ser firmado por la DIRECCION
dela COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA"-, por €l cua se proyecta, en lo sustancial,
degjar sin efecto la Licitacion Publica N° 69-0002-LPU19, por razones de oportunidad, mérito y conveniencia,
conforme lo normado por el articulo 20 del Decreto Delegado N° 1023/01 (v. articulo 1° del IF-2019-93431961-
APN-DTA#CNMO).

Cabe destacar, en relaciéon con las aludidas razones, que de los considerandos de la medida en ciernes se
desprende lo siguiente: “...Que, si bien la Sndicatura General de la Nacion brinda valores de referencia, tanto
LA MANTOVANA DE SERVICIOS GENERALES SA. como ALPHACYGNUS SRL, cotizaron en un DIECIS ETE
COMA VEINTICUATRO PORCIENTO (17,24%) y en un VEINTISEIS COMA SESENTA Y CUATRO POR
CIENTO (26,64%) por encima del informado; Que por otra parte de la compulsa del Pliego de Condiciones de la
presente licitacion publica, surge que la dotacion de LA MANTOVANA DE SERVICIOS GENERALES SA.
ascenderia a 110 empleados, mientras que ALPHACYGNUS SRL , prestataria actual del servicio, 1o hace con
una dotacion de 120 empleados.

Que, € costo al que ascenderia € servicio mensual de LA MANTOVANA DE SERVICIOS GENERALES SA,
seria de $7.498.600, lo que llevaria a un valor por empleado de $68.169 (tomando como base los 110 puestos),
cuando en la actualidad se esta abonando mensualmente la suma de $7.503.826, a un valor por empleado de



$62.532, teniendo en cuenta los 10 empleados de mas que brinda la empresa prestataria actual.

Que de lo manifestado en los dos ultimos considerandos se infiere que la contratacion, en los términos que se
plantea en la presente licitacién publica, resultaria mas onerosa para los intereses de la Colonia, debiendo
tener se especialmente en cuenta también, las restricciones presupuestarias actuales.

Que, en atencion a lo precedentemente expuesto, y de conformidad con lo establecido por el articulo 20 del
Decreto 1023/2001, esta Direccion resuelve dejar sin efecto €l presente procedimiento de contratacion, sin lugar
a indemnizacion alguna a favor de los interesados u oferentes, por razones de oportunidad, mérito y
conveniencia...” (el subrayado no corresponde al original).

En el orden 301, paginas 1-3, tomo6 nuevamente intervencion e DEPARTAMENTO DE ASUNTOS JURIDICOS
de la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA”, mediante Dictamen N° |F-2019-
96741924-APN-DAJ#CNMO, de fecha 28 de octubre de 2019, oportunidad en la cual emiti6 la opinién lega de
su competencia en el siguiente sentido: “...Mediante el proyecto de acto administrativo Nro. |F-2019-93431961-
APN-DTA#CNMO, se propicia dejar sin efecto € [lamado a la licitacion publica por razones de oportunidad
mérito y conveniencia. Dicha fundamentacién se basa primordialmente, en gue €l servicio gue actualmente esta
siendo afrontado mediante la modalidad de reconocimiento del gasto por la firma ALPHACYGNUS, con una
dotacion de 120 empleados, resultaria mds conveniente que adjudicar €l precio cotizado por la firma LA

MANTOVANA, gue formul 6 su propuesta ajustada a las 110 personas conforme las especificaciones del 1lamado;

tal decisién implicaria que €l servicio continte siendo prestado mediante mecanismo de excepcion, degjando sin
efecto un procedimiento previsto por la legislacién vigente.

En tal inteligencia, encontrandose en pleno proceso de adjudicacién la Licitaciéon Publica 02/19, intervencién
mediante, de los 6rganos competentes en cada una de las etapas y, contando con dos ofertas validas,
consideradas en 6rdenes de mérito 1y 2 por la Comision Evaluadora, no se aprecia fundamento legal alguno
para apartarse del ordenamiento juridico.” . (el subrayado no corresponde al origina).

A mayor abundamiento, afadio: “ ...Introducir en un proceso licitatorio ajustado a Derecho, cuestiones que a
modo de comparacién se originan en un tramite de excepcion, implicaria violar los principios basicos
fundamentales de toda contratacion publica, previstos por el Articulo 3° del Decreto Nro. 1023/2001, como asi
también la posible vulneracion de intereses legitimos o derechos subjetivos de los interesados (...).

En dicho orden de ideas son concordantes y concluyentes las sucesivas recomendaciones efectuadas por la
Sndicatura General de la Nacién en el sentido de regularizar las contrataciones de servicio que se encuentren
bajo la modalidad de reconocimiento del gasto, mediante la instrumentacién de los procesos licitatorios
correspondientes.

-En cuanto a la toma de decision mediante la cual se propende dejar sin efecto el llamado a Licitacion Puablica,
debe tenerse consideracion lo establecido por la Ley 25188 de ETICA EN EL EJERCICIO DE LA FUNCION
PUBLICA gue en la parte pertinente de su CAPITULO Il establece:” ... Deberes y pautas de comportamiento
ético: ARTICULO 2° — Los sujetos comprendidos en esta ley se encuentran obligados a cumplir_con los
siguientes deberes y pautas de comportamiento ético: a) Cumplir y hacer cumplir_estrictamente Constitucion
Nacional, las leyes y los reglamentos que en su consecuencia se dicten y defender el sistema republicano y
democrético de gobierno; €) Fundar sus actos y mostrar la mayor transparencia en las decisiones adoptadas sin
restringir informacién, a menos que una norma o € interés publico claramente lo exijan; h) Observar en los

procedimientos de contrataciones publicas en los que intervengan los principios de publicidad, igualdad,




concurrencia y razonabilidad...” (el subrayado no corresponde a origina).

En esa linea argumental, el servicio permanente de asesoramiento juridico de la entidad de origen recomendo
enféticamente: “...no_proceder a la suscripcion del Acto Administrativo en andlisis, ya que obrar en
consecuencia implicaria apartarse del régimen legal vigente en materia de contrataciones por cuenta del Estado
previsto por € Decreto Nro.1023/2001, su reglamentario 1030/2016 y normas modificatorias y complementarias

(..)

Cabe destacar que €l criterio vertido por este Departamento reviste, para esa maxima autoridad, €l caracter de
no vinculante(...).

De considerarlo pertinente, esa Superioridad se encuentra facultada a solicitar asesoramiento a la Oficina
Nacional de Contrataciones por ser el 6rgano rector en la materia...” (el subrayado corresponde al original) (v.
IF-2019-96741924-APN-DAJ*CNMO).

Finamente, en & orden 305 luce vinculado & Informe N° 1F-2019-97322682-APN-DTA#CNMO, de fecha 29 de
octubre de 2019, mediante e cua la DIRECCION TECNICA ADMINISTRATIVA de la COLONIA
NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA” remiti6 las actuaciones a esta Oficina Nacional.

OBJETO DE LA CONSULTA

Se requiere laintervencion de esta OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES para que emita opinién en
el marco de la Licitacion Publica N° 69-0002-LPU19 de la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A.
MONTES DE OCA”, con motivo de las conclusiones a las que arribara €l servicio permanente de asesoramiento
juridico de esa entidad en el Dictamen N° IF-2019-96741924-APN-DAJ#CNMO, cuyos principales pasgjes han
sido transcriptos en el Acapite | del presente.

-11-

AMBITO DE APLICACION

En forma previa a efectuar un andlisis del caso planteado, corresponde determinar si el mismo se encuentra dentro
del ambito de aplicacion objetivo y subjetivo del Decreto Delegado N° 1023/01.

En primer término y en lo que respecta a &mbito de aplicacion subjetivo, de conformidad con lo establecido en el
articulo 2° del Decreto Delegado N° 1023/01, cabe indicar que la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A.
MONTES DE OCA” es un organismo descentralizado actuante en la orbita de la SUBSECRETARIA DE
GESTION DE SERVICIOS E INSTITUTOS, dependiente de la SECRETARIA DE REGULACION Y
GESTION SANITARIA de la SECRETARIA DE GOBIERNO DE SALUD del MINISTERIO DE SALUD Y
DESARROLLO SOCIAL, razén por la cual se encuentra incluida en € &mbito de aplicacién subjetivo del citado
Decreto.

En lo que respecta a ambito de aplicacion material u objetivo, es dable puntualizar que € Régimen de
Contrataciones aprobado por e Decreto Delegado N° 1023/01 fue dictado con la finalidad de constituirse en la
norma general regulatoria de los contratos celebrados por la Administracién Pablica que, conforme se desprende
de su articulo 4° acanza alos contratos de compraventa, suministros, servicios, locaciones, consultoria, alquileres



con opcion a compra, permutas, concesiones de uso de los bienes de dominio publico y privado del Estado
Nacional, y a todos aquellos contratos no excluidos expresamente. A su vez, € articulo 5° del mentado cuerpo
legal enumeralos contratos excluidos.

Asi, teniendo en consideracién que en este caso se trata de la contratacién de un servicio de limpieza integral
hospitalaria y, asimismo, gue no surgen de las actuaciones constancias que permitan inferir que aplica algun
supuesto de excepcidn, puede concluirse que dicho contrato se encuentra comprendido dentro del ambito de
aplicacion objetivo del Decreto Delegado N°© 1023/01.

Por ultimo, en cuanto a la reglamentacion aplicable, cabe sefidar que en la medida en que la Licitacion Publica
N° 69-0002-L PU19 fue autorizada mediante Resolucion de la DIRECCION de la COLONIA NACIONAL “DR.
MANUEL A. MONTES DE OCA” N° RESOL-2019-330-APN-D#CNMO, de fecha 13 de junio de 2019,
resultan de aplicacion a caso € Reglamento aprobado por Decreto N° 1030/16, junto con sus modificatorias y
normas complementarias.

-1V-

ANALISISDE LA CUESTION PLANTEADA

a) Alcances dela presente intervencion.

A titulo introductorio, merece recordarse que Oficina Naciona no posee entre sus atribuciones funciones de
contralor o auditoria, conforme fuera expresado en los Dictamenes ONC Nros. 558/10, 611/10, 9/16, IF-2016-
02153221-APNONC#MM, |F-2016-02153248-APN-ONC#MM, |F-2016-04540789-APN-ONC#MM, |F-2017-
12972534-APN-ONCA#MM, 1F-2017-05245541-APN-ONC#MM, 1F-2018-16944776-APN-ONC#MM, |F-2018-
42841186-APN-ONCHMM, |F-2019-08248347-APN-ONC#IGM e IF-2019-64885570-APN-ONC#IGM, entre
muchos otros).

Por consiguiente, la opinidn que ha de brindarse en esta ocasion se circunscribird a objeto de consulta delimitado
en el Acépite I, procurando no ingresar en materias gjenas a ambito competencial especifico de este Organo
Rector.

Téngase presente, al respecto, que tanto las cuestiones facticas, técnicas, econdmico-financieras, presupuestarias
y de oportunidad, mérito y conveniencia que pudieren encontrarse comprendidas resultan gjenas a alcance del
presente asesoramiento (Cfr. Dictamenes ONC N° 896/12, N° 1006/12, 74/14 y 453/14, entre otros).

b) Hechos r elevantes.

Aclarado lo anterior y a efectos de una mejor comprension de la problemética traida a estudio, se estima
conveniente hacer hincapié en los extremos facticos que se expondran a continuacion.

Pues bien, segin surge de los antecedentes resefiados en e Acdpite |, la DIRECCION de la COLONIA
NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA" propiciadgjar sin efecto €l llamado ala Licitacién Pablica
N° 69-0002-LPU19 por razones de conveniencia econdmica, bgo € entendimiento de que la eventua
adjudicacion y perfeccionamiento del contrato con lafirmaLA MANTOVANA SERVICIOS GENERALES SA.
-en tanto oferta més conveniente en el contexto del procedimiento licitatorio- resultaria méas onerosa para los
intereses de la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA que €l prestador actual.



Ello asi, en tanto que €l servicio de limpieza integral hospitalaria, tal como lo estaria prestando la firma ALPHA
CYGNUS SR.L., resultaria ser mas econdmico para €l organismo, con la nota particular de e mismo afronta el
costo de dicho servicio -segun se explico- mediante la modalidad conocida como “reconocimiento de gastos’ o
“legitimo abono” en favor de lafirmaaludida.

En esa inteligencia resulta posible afirmar que —en e caso concreto— la DIRECCION de la COLONIA
NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA” estima més conveniente para ese organismo, desde el
punto de vista presupuestario, dejar sin efecto € procedimiento en tramite -que se encontraria en condiciones de
ser adjudicado-, y continuar retribuyendo las prestaciones a cargo de ALPHA CYGNUS S.R.L. por la via del
“legitimo abono”, hasta tanto se llame a una nueva licitacién que permita, a la postre, formalizar un nuevo
contrato (v. NO-2019-92918973-APN-D#CNMO).

Huelga aclarar que la decision referida implicard, en los hechos, que el servicio continle siendo prestado
irregularmente por tiempo indeterminado y abonado mediante el tramite de “reconocimiento de gastos".

c) Reconocimiento de gastos 0 “ pago de legitimo abono” . Car acteristicasy alcances.

Sabido es que el Régimen de Contrataciones de la Administracion Publica Nacional —instituido por €l Decreto
Delegado N° 1023/01- y su reglamentacion, junto con las diversas normas modificatorias y complementarias,
regulan los procedimientos de contrataciones a los cuales las jurisdicciones y entidades comprendidas en €l inciso
a) del articulo 8° delaLey N° 24.156 deben cefiirse para efectuar la compra de bienes y/o contratar servicios.

Al respecto, esta Oficina tiene dicho que: “ ...la Administracion Pablica Nacional en materia de adquisicion o
contratacién de bienes y servicios se encuentra obligada a sujetar su accionar a las disposiciones contenidas en
el Régimen de Contrataciones Publicas aprobado por €l Decreto N° 1023/01, con los alcances que este decreto
establece, por cuanto entre los varios fines publicos comprometidos, se encuentra el de administrar y gestionar
de manera transparente el patrimonio publico...” (v. Dictamenes ONC Nros. 887/12 y 888/12).

Resulta una verdad de Perogrullo que, cuando la Administracion contrata, 1o hace utilizando recursos publicos,
por lo que e ordenamiento juridico exige a funcionario competente tomar los recaudos necesarios para que €l
interés general que representa quede |o suficientemente garantizado.

En ese orden de ideas, un buen planeamiento, una buena administracion y logistica posibilita —en términos
generales— que las diversas jurisdicciones y entidades se abastezcan de |os bienes y/o obtengan los servicios que
requieran en tiempo oportuno.

Por otra parte, € articulo 24 del Decreto Delegado N° 1023/01 establece que la seleccién del cocontratante parala
gjecucion de los contratos comprendidos en su &mbito de aplicacién deberd hacerse, por regla general, mediante
licitacion publica o concurso publico, segun corresponda, sin perjuicio de la existencia de diversas causaes de
contratacion directa que resultaran de aplicacion en los casos taxativamente previstos en e articulo 25, inciso d)
del mencionado cuerpo normativo.

En sentido concordante, la PROCURACION DEL TESORO DE LA NACION puso de resalto que: “El requisito
previo de la licitacion en los contratos publicos tiene fundamento en razones elemental es de conveniencia y ética
administrativa, por lo que la interpretacion de las excepciones a ese requisito debe ser estricta y considerarse
limitada a los fines perseguidos por la ley al establecer aquella exigencia con caracter general...” (Dictamenes
PTN 89:260; 235:446).



No debe perderse de vista que de no respetarse los procedimientos de seleccion establecidos por la normativa de
contrataciones, no solo se afectara la transparencia en € manejo de fondos publicos, sino que ademés, a no
propiciar la concurrenciay competencia de todos los posibles interesados en presentar ofertas, en pie de igualdad,
la Administracion se vera imposibilitada de verificar si 1a opcidn que elija es la més conveniente, en términos de
precio, calidad, idoneidad del proveedor, etc; todo lo cual repercutira negativamente en € interés publico
comprometido.

Por consiguiente, cuando la Administracion —ya sea central o descentralizada— se aparta de los procedimientos
establecidos para la seleccion de su cocontratante y adquiere bienes o contrata servicios sin seguir la normativa
aplicable, nos encontramos ante supuestos no regidos por lanormay, por tanto, pasibles de la sancién de nulidad
o considerados, incluso, inexistentes (Cfr. Dictamenes PTN 238:9; 241:115; 247:116; 248:43; 251:751; 285:156,
entre otros.).

Ta es la importancia del cumplimiento de las formas —procedimientos esenciales— en materia de contratos
administrativos, que la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA NACION ha consolidado una copiosa
jurisprudencia -seguida por la PROCURACION DEL TESORO DE LA NACION- en € sentido de que lavalidez
y eficacia de los contratos administrativos se supedita a cumplimiento de las formalidades exigidas por las
disposiciones legales pertinentes, en cuanto a la forma y procedimiento de contratacion (cfr. Fallos CSIN:
308:618; 311:2831; 316:382; 323:1515, 1518, 1841y 3924; 324:3019; 326:1280y 3206; 327:84 y 329:809).

Més aln, € mas encumbrado Tribunal de la Nacion llegd a afirmar categoricamente en numerosos precedentes
que la prueba de la existencia de un contrato administrativo se halla intimamente vinculada a la forma en que
dicho contrato queda legalmente perfeccionado. De ahi que, cuando la legislacién aplicable determina una forma
especifica parala conclusion de un contrato, dicha forma debe ser respetada, pues se trata de un requisito esencial
de su existencia (Fallos CSIN: 179:246; 310:2278; 311:2831; 323:1515, 1841 y 3924; 324:3019; 326:1280 y
3206; 327:84 y 329:809 y Dictamenes PTN 303:131, entre otros).

Con relacion a esto Ultimo, autorizada doctrina ha observado que: “ La declaracion de inexistencia del contrato y
la consecuente inexistencia de derechos que pudieran pretenderse con base en é cuando se han vulnerado los
procedimientos esenciales de la contratacion gerce un claro efecto disuasivo para la comision de maniobras
irregulares, pues ningun contratista querra verse expuesto al futuro desconocimiento judicial de sus derechos
una vez cumplida la prestacion.” (CANDA, Fabidan O.; La importancia del elemento forma en el contrato
administrativo (Consecuencias de su omision en la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion)
en Cuestiones de Contratos Administrativos en Homenaje a Julio Rodolfo Comadira, Ediciones RAP, Buenos
Aires, 2007, p. 51.).

La primera conclusién a la que corresponde arribar, en esta linea de pensamiento, es la siguiente: en las
situaciones en que no existe un contrato que vincule a las partes o bien cuando aquél ha sido irregularmente
celebrado —usualmente por no haberse respetado el procedimiento de seleccién del contratista estipulado
obligatoriamente por las normas—, nos encontramos, como minimo, ante la nulidad de la contratacion y en
principio no corresponde que sea abonada suma alguna a quien proveyo los bienes 0 servicios, puesto que no
existe, precisamente, contrato valido que respalde el pago de los bienes o servicios prestados.

Ahora bien, sin perjuicio de lo expuesto, no es posible soslayar la existencia de circunstancias en las cuales la
Administracion resulta beneficiaria de bienes o usufructlia servicios, habiéndose omitido o encontrandose
gravemente viciado el procedimiento de seleccion que hubiese correspondido efectuar de acuerdo al Régimen de
Contrataciones de la Administracion Publica aprobado por el Decreto N° 1023/01.



Desde esa atalaya, s pese a la nulidad o inexistencia del contrato, se verifica e cumplimiento de determinada
prestacion y su aceptacion de conformidad por parte de la autoridad administrativa, correspondera a organismo
de que se trate meritar si, en el caso, ha existido un enriquecimiento injustificado por parte del Estado a costa del
empobrecimiento de un tercero.

En caso afirmativo, a los efectos del pago resultara —en principio— procedente el reconocimiento de legitimo
abono, por aplicacion de lateoriadel enriquecimiento sin causa, siempre y cuando se verifiquen los requisitos que
tornan viable la accion de restitucion o actio in rem verso (Cfr. Dictamenes ONC Nros. 887/12 y 888/12). De no
ser ello asi, el Estado se beneficiaria ilegitimamente de bienes o servicios Utiles, sin contraprestacion alguna,
causando como correlato e empobrecimiento del proveedor, motivado precisamente por la fata de
contraprestacion.

Va de suyo que, frente a dicho escenario, la ausencia de un procedimiento regular de contratacion obsta a que se
apliquen a caso normas de carécter contractual. El contrato que eventualmente pudo haber mediado resultaria
nulo —o inexistente— por incumplimiento de las formalidades exigidas para su validez, por lo que € eventua
crédito de quien presté e servicio no surgiria directamente de é, pues ello importaria atribuir eficacia a un acto
radicalmente nulo (Cfr. Dictamenes PTN 241:115; 247:116; 249:86 y 679; 265:105).

En tal caso, queda claro que la fuente de la obligacion no radicara en el contrato sino en la situacion de
enriquecimiento sin causa sefialada.

Sentado lo anterior y para un mejor abordaje de la problematica objeto de consulta, resulta oportuno pasar revista
por los principales pronunciamientos y aportes de doctrina donde se han abordado las distintas aristas que
presenta la cuestion. Ello, con miras a bosguejar algunas precisiones sobre e instituto cominmente conocido
como “reconocimiento de gastos’ o “pago de legitimo abono”.

Pues bien, ante todo ha de subrayarse que la figura del “legitimo abono” no esta contemplada forma mente en el
plexo normativo vigente a nivel nacional, sino que resulta ser una solucién basada en la equidad frente a una
circunstancia que en su génesis constituye una irregularidad administrativa (v. Dictamen ONC N° 55/04), ya que
se trata de la aprobacion de gastos que no fueron gestionados a través de los procedimientos vigentes en materia
de contrataciones, pero que frente a la efectiva prestacion del servicio y/o entrega de los bienes por parte de la
persona interesada, se ha dicho que resulta equitativo que se propenda a su retribucion a fin de evitar un
enriquecimiento sin causa por parte de la Administracion.

Desde esa Optica, no es otra cosa que €l pago ordenado para que no se produzca un enriquecimiento sin causa de
la Administracion, ante la comprobacion de que el particular ha entregado bienes o prestado servicios que fueron
recibidos de conformidad por la autoridad administrativa.

Justamente, se entiende por “legitimo abono” a acto administrativo que aprueba el pago de una factura emitida
por un proveedor, no existiendo contrato valido que pueda servir como fundamento del referido desplazamiento
patrimonial —en razén de haberse omitido o encontrarse gravemente viciado e procedimiento de seleccién
correspondiente— pero se verifican los extremos que habilitan lainvocacion de la doctrina del enriquecimiento sin
causa (v. MARCHIETTI, Luciano “ ¢Legitimo abono? Pagos efectuados por la Administracion sin respaldo
contractual valido” , en El Derecho Administrativo serie especial. El Derecho, 2005. P. 706.).

Por €ello, en las contrataciones apartadas del Decreto Delegado N° 1023/01 y su reglamento, € pago que pudiera
corresponder por las prestaciones efectivamente cumplidas debe realizarse en el marco del mentado instituto del
enriquecimiento sin causa que, si bien es de caréacter civilista, se aplicaal derecho administrativo por analogia.



En materia de contratos administrativos, la doctrina ha sefialado: “ .. .la accion de enriquecimiento sin causa sblo
puede entablarse cuando los hechos o situaciones que genera € desplazamiento patrimonial sin causa no
acuerdan, a quienes la invocan, la posibilidad de la restitucion o solucion por otras vias legales derivadas del
contrato administrativo o de las normas que lo regulan...” y, asimismo, que ésta: “ ...Encuentra su fundamento
en la equidad gue da sustento a la pretension del empobrecido, pues nadie puede enriquecer se injustamente o sin
causa legal a costa de otro” (v. HERRERA DE VILLAVICENCIO, Blanca A.; El enrigquecimiento sin causa en
los contratos administrativos;, en Cuestiones de Contratos Administrativos en Homenaje a Julio Rodolfo
Comadira, Ediciones RAP, Buenos Aires, 2007, p.114.).

Lo cua llevaaconcluir que: “ ...d principio de enriquecimiento sin causa y la accion in rem verso, de aplicacion
subsidiaria, estan previstos para impedir que, ante la ausencia de normas juridicas que regulen una situacion
determinada, una persona —entre ellas, la Administracion — pueda enriquecerse injustamente en perjuicio de
otra. Pero no funciona como un medio de rectificar e derecho aplicable, pensado por €l legislador como justa
solucion para los intereses en juego, ni puede ser una solucion cémoda e indiscriminada que ponga en peligro y
trastorne el orden institucional y juridico establecido.” (HERRERA DE VILLAVICENCIO, Blanca A., op. cit.,
p. 114.).

En suma, esta accion tiene por objeto el restablecimiento del equilibrio patrimonial entre el empobrecido y €
enriquecido. Encuentra su fundamento en la equidad que da sustento a la pretension del empobrecido, pues nadie
puede enriguecerse injustamente 0 sin causa a costa de otro.

Pese a la extension de la cita, la claridad conceptual e instrumental del Dictamen de la PROCURACION DEL
TESORO de laNACION N° 94, del 27 de mayo de 2013, justifica su transcripcion literal para mejor ilustrar la
cuestion que nos ocupa “...La circunstancia de que en la especie no se hayan seguido los procedimientos
propios del régimen previsto para las contrataciones de la Administracion Publica, vicia de nulidad las que se
habrian Ilevado a cabo con la reclamante.

Tal vicio impide que de dichas contrataciones irregulares se deriven efectos validos por 1o que, en e examen de
caso, debe excluirse la aplicacion de normasy principios de caracter contractual (...).

Sn embargo, si como consecuencia de dichos actos irregulares la Administracion hubiera recibido un servicio
sin contraprestacion de su parte (...) se configuraria una situacién que requeriria un tratamiento especifico.

En consecuencia, ante la posibilidad de que esa hipotesis se verifique en la especie, estimo necesario que se
proceda siguiendo |os siguientes lineamientos:

a) En primer término, €l organismo técnico con competencia especifica en la materia de la jurisdiccién (...)
deberd informar si hubo o no prestaciones -obras o servicios- cumplidas (...) que no hayan sido abonadas.

b) S la respuesta fuera afirmativa, la autoridad jurisdiccional determinara si en tal situacion se encuentran
reunidos o no los requisitos que doctrinaria y jurisprudencialmente se exigen para la procedencia de la accién in
rem verso: esto es, enriquecimiento de una parte, empobrecimiento de la otra -motivado precisamente por la
falta de contraprestacion-, relacion causal entre ambos, ausencia de causa justificante (...) y carencia de otra
accion util -nacida de un contrato o de la ley- para remediar e perjuicio (Dictamenes 241:115; 265:105;
280:107, entre otros).

En este supuesto, debera tenerse presente que cuando a una situacion puedan resultarle aplicables los principios
del enriquecimiento sin causa, €l eventual crédito del empobrecido ...no puede exceder de su empobrecimiento ni



tampoco del enriquecimiento de la demandada, estando por tanto sometido siempre al limite menor (...).

c) S se concluyera que tal situacion se configura en la especie, correspondera gque la empresa reclamante
presente, con relacion a las prestaciones cuyo cumplimiento se encuentre fehacientemente acreditado y que no
hayan sido abonadas, los estudios técnicos pertinentes referidos a su estructura de costos, que establezcan
Unicamente la medida del empobrecimiento que ha sufrido, sin computar €l margen de ganancia o beneficio que
pretende.

d) Determinada que sea la suma a abonar, a fin de subsanar la situacién contraria a la justicia distributiva que
importaria un enriguecimiento sin causa del Estado a costa de la empresa reclamante (...) estaria habilitada
para reconocer de legitimo abono el crédito que eventualmente resulte a su favor...” (Dictdmenes PTN 285:156).

A mayor abundamiento, en e Dictamen N° 32, del 2 de febrero de 2012, se recordd que: “Los requisitos que
doctrinaria y jurisprudencialmente se exigen para la procedencia de la accién in rem verso son: enrigquecimiento
de una parte, empobrecimiento de la otra, motivado precisamente por la falta de contraprestacién, relacion
causal entre ambos, ausencia de causa justificante (relacion contractual o hecho ilicito, delito o cuasidelito, que
legitime la adquisicion) y carencia de otra accion Util — nacida de un contrato o de la ley —para remediar el
perjuicio (conf. Dict. 241:115) (...).

Cuando a una situacion puedan resultarle aplicables los principios del enriquecimiento sin causa, debe tenerse
presente que en este marco € crédito del empobrecido no puede exceder de su empobrecimiento ni tampoco del
enrigquecimiento de la demandada, estando por tanto sometido siempre al limite menor (conf. Dict. 238:9;
239:17)..."” (Dictéamenes PTN 280:107).

Con base en € criterio sostenido por el maximo organismo asesor del PODER EJECUTIVO NACIONAL en los
citados dictdmenes —entre muchos otros—, el razonamiento seriael siguiente:

I) Como regla, cuando la Administracién contrata a través de un procedimiento no contemplado en la legislacion
vigente, es decir, apartandose del procedimiento previsto para la seleccion del cocontratante, la contratacion de
gue se trata estara viciada de nulidad absoluta (en los términos del articulo 14 inc. a) de la Ley N° 19.549), por
haberse violado normas sustanciales del procedimiento de contratacion. Dicha nulidad obsta a que € pago
reclamado pueda fundarse en la contratacion tal como fue realizada (Cfr. Dictamenes 251:751, entre otros).

I1) No obstante la nulidad o eventual inexistencia del contrato, si tuvo lugar el efectivo cumplimiento de la
prestacion por parte del particular y su aceptacién de conformidad por parte de la Administracién, cobra
relevancia el ingtituto del enriquecimiento sin causa, que permite hacer uso de la accién de restitucién (actio in
rem verso). A tales fines, debera analizarse en cada caso si se encuentran configurados los presupuestos para
proceder a pago de legitimo abono (Cfr. Dictdmenes PTN 241:115, entre otros).

En este orden interpretativo, no parece dudoso afirmar que la PROCURACION DEL TESORO DE LA NACION
habilita € pago de legitimo abono, por aplicacion de lateoriadel enriquecimiento sin causa, solo en lamedida en
que se verifiquen determinados presupuestos.

Més precisamente, la viabilidad de la accion de enriquecimiento sin causa se encuentra supeditada al
cumplimiento de los requisitos de procedencia de la accion in rem verso: 1) Enriquecimiento por parte del Estado,
comprensivo de toda ventaja susceptible de apreciacion pecuniaria; 2) Empobrecimiento del particular, motivado
precisamente por la falta de contraprestacion; 3) Relacion causal entre las situaciones mencionadas en |os puntos
1y 2; esto es, correlacion entre el enriquecimiento de la Administracion y el empobrecimiento del particular; 4)



Ausencia de causa justificante del desplazamiento patrimonial: tanto el enriquecimiento como €
empobrecimiento deben aparecer desprovistos de causa que los legitime o explique juridicamente. Es decir, se ha
de verificar la inexistencia de un titulo valido o causa lega que justifique ese enriquecimiento a costa del
empobrecimiento de la otra parte; 5) Carencia de otra accion Util -nacida de un contrato o de laley- pararemediar
el perjuicio (lainexistencia de otra vialegal, derivada del contrato o norma que lo regule para reparar |a situacion
de desequilibrio es una consecuencia de la subsidiariedad de la accion) (v. Dictdmenes ONC Nros. 887/12 y
888/12 y Dictamenes PTN 241:115; 247:038; 265:105; 280:107, 285:156, entre otros).

Luego, con respecto a los conceptos que deberian pagarse a través del legitimo abono ha de tenerse presente que,
pese a reconocimiento de la prestacion y la solucion favorable para la procedencia de su pago, € monto que se
abone bgjo la aplicacion de la figura del enriquecimiento sin causa no comprende € lucro gque le podria haber
correspondido percibir al interesado.

En efecto, la teoria bajo andlisis solo habilita el pago del enriquecimiento en la medida del empobrecimiento, es
decir €l costo del bien o € servicio y no € lucro, con lo cua quedara excluido del cdmputo todo margen de
ganancia o beneficio que se hayaincluido en lafactura.

La jurisprudencia administrativa de la PROCURACION DEL TESORO DE LA NACION ha sido constante en
este sentido, al dictaminar reiteradamente que € eventual crédito del empobrecido no puede exceder de su
empobrecimiento ni tampoco del enriquecimiento del Estado, estando por tanto sometido siempre a limite menor
(Cfr. Dictamenes PTN 238:9; 239:017; 247:116; 248:43; 249:37; 251.:751; 280:107; 285:156, 303:131, entre
muchos otros).

De tal suerte, el pago de legitimo abono exige regular €l desembolso de las facturas reclamadas observando los
extremos O presupuestos necesarios parala aplicacion de los principios del enriquecimiento sin causa (v. |F-2017-
25289113-APN-PTN). En razén de €llo, previo adisponerse el pago de suma alguna, la personainteresada debera
probar la medida del empobrecimiento como condicion del derecho a repetir, debiendo presentar —a tal fin— un
estudio técnico referido a su estructura de costos, que establezca Unicamente la medida del empobrecimiento que
ha sufrido, sin computar margen de ganancia o beneficio alguno.

Habiendo Ilegado a este punto, corresponde sefidlar en cuanto a caso concreto sometido a su consideracion, que
esta Oficina Nacional comparte los fundamentos y la conclusién alas que ha arribado e DEPARTAMENTO DE
ASUNTOS JURIDICOS de la COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA”, en € marco
del Dictamen N° |1F-2019-96741924-APN-DAJ#CNMO, de fecha 28 de octubre de 2019, a cuyos términos
corresponde remitir afin de evitar reiteraciones innecesarias.

Ello asi, en € entendimiento de que la medida propiciada por la DIRECCION de la COLONIA NACIONAL
“DR. MANUEL A. MONTES DE OCA” implicaria apartarse del régimen legal vigente; e que como ya fuera
dicho, impone a las jurisdicciones y entidades de la Administracién Publica Nacional la obligacion de sujetar su
accionar a las disposiciones contenidas en e Régimen de Contrataciones Publicas aprobado por el Decreto
Delegado N° 1023/01 y su Reglamento aprobado mediante el Decreto N° 1030/16, junto con sus normas
modificatorias y complementarias.

En efecto, como acertadamente sostuviera el servicio juridico preopinante: “ ...encontrandose en pleno proceso de
adjudicacion la Licitacion Pablica 02/19, intervencién mediante, de los 6rganos competentes en cada una de las
etapasy, contando con dos ofertas validas, consideradas en 6rdenes de mérito 1y 2 por la Comision Evaluadora,
no se aprecia fundamento legal alguno para apartarse del ordenamiento juridico.” .



Maxime cuando no parece razonable juzgar la inconveniencia econémica de una futura contratacion fruto de un
procedimiento licitatorio gjustado a Derecho, en comparacion con un mecanismo no contemplado en el plexo
normativo vigente y que presupone una irregularidad administrativa (v. Dictamen ONC N° 55/04) susceptible de
vulnerar los principios generales que informan las contrataciones publicas (v.g. igualdad, competencia,
concurrencia, publicidad, transparencia, etc), como asi también transgredir los intereses legitimos de los
potenciales interesados en participar en un procedimiento de seleccion competitivo para proveer ala COLONIA
NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA”.

Por Ultimo y para el hipotético caso en que se continle con la practica del legitimo abono, debera tenerse presente
gue e monto que se abone a ALPHA CYGNUS S.R.L. por las prestaciones que sean reconocidas a amparo de la
figura del enriquecimiento sin causa —como ya fuera dicho— no podra comprender lucro ni ganancia alguna, sino
que € eventual crédito no podrd exceder del empobrecimiento que pruebe dicha firma ni tampoco del
enriquecimiento del organismo de origen, estando por tanto sometido siempre a limite menor. Asimismo,
deberan iniciarse las acciones sumariales pertinentes a los funcionarios responsables, a fin de investigar los
hechosy establecer |as responsabilidades administrativas que pudieren emerger en razon de no haberse observado
las normas propias de las contrataciones del Estado, tal como reiteradamente o sostuvo la Procuracion del Tesoro
de la Nacién, més alin considerando que en € presente caso la firma que brinda el servicio mediante legitimo
abono se presentd en el proceso de seleccion que se presente fracasar y no resultd ser la primera en orden de
meérito.
-V-

CONCLUSIONES

Las conclusiones a las que ha arribado esta OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES han sido
desarrolladas in extenso en el Acapite IV del presente pronunciamiento, sitio al que corresponde remitir en honor
alabrevedad.

Saludo a usted atentamente.

FMS

A LA

DIRECTORA TECNICA ADMINISTRATIVA

DE LA COLONIA NACIONAL “DR. MANUEL A. MONTES DE OCA”
C.P.N. LilianaMONTEQUIN

S. / D.
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