S hocieracidn deld Slesoro de le O Neacida

suENos aTres, 2 4 NOV 2006

SENOR SECRETARIO DE AGRICULTURA,
GANADERIA, PESCA Y ALIMENTOS
DEL MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION:

Vuelven las presentes actuaciones en las que se examina
la posibilidad de que el Estado Nacional adquiera los siste-
mas electrénicos de control de la produccién primaria de ga-
nado que deben incorporar las plantas industriales de faena-
miento de hacienda (guardaganados electrdnicos) a que hace
referencia el articulo 12 de la Ley N° 25.345 (B.O. 17-11-
00) a través de una contratacidn directa con una empresa es-

tatal (v. fs. 171/182).

_I,.,
ANTECEDENTES REMISION

1.1. En cuanto a la resefila de antecedentes de estos
actuados me remito, brevitatis causae, a las intervenciones
de esta Casa que lucen a fojas 88/95 vy 183/184.

Se destaca que esta Procuracidn del Tesoro procedid a
la devolucidn de las actuaciones a efectos de que el servi-
cic juridico de la jurisdiccidn con competencia primaria en
el caso, diera debido cumplimiento al requisito del dicta-
men Jjuridico previo, gue debe obrar en el expediente al mo-
mento de solicitarse la opinidn de esta Casa.

Ello, toda vez que la consulta que motlva este nuevo
pedido de dictamen fue introducida a fojas 171/182 vy no
habla sido materia de andlisis por parte del aludido servi-

cio juridico.



1.2. Es util indicar que con relacién a la posibilidad
de adquirir el sistema de guardaganado electrénico, necesa-
rio para -la implementacidén del control primaric de la pro-
duccidén de ganado, a través de una contratacién interadmi-
nistrativa directa con la empresa Investigaciones Aplicadas
Sociedad del Estado (INVAP S.E.), béisicamente se sostuvo
(v. fs. 171/182):

a) Que ..existe un ente estatal, el INVAP, que ya posee
el desarrollo de hardware y software adecuados para llevar
adelante esta operatoria, mediante el desarrollo y aplica-
cidn del sistema denominado "Patagonius", creado por INVAP.

b} El establecimiento de un sistema de control fiscal
y sanitario denominado guardaganado electrénico ha sido in-
cluido [d]entro de las previsiones del Plan Ganadero pre-
sentado recientemente por el Ministerio de Economia a tra-
vés de esta Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentos...

c) El objeto del contrato (..) consiste en la implemeﬁ~
tacidn y mantenimiento del sistema de control fiscal deho—
minado '"guardaganado electrdnico”, cuya descripcidén se in-
cluye en el Anexo I de la presente consulta. El monto de la
contratacion no puedé ser determinado con exactitud actual-
mente perc seria del orden de los Sesenta y siete millones
de pesos (67.000.000 $) segun surge del Anexo V "Borrador
de presupuesto"” que se adjunta.

d) La contratacidén persigue la implementacidn de»un
sistema qgue tiene una repercusidn transitiva sobre la salud
de la poblacidn en general, asi como una (..) Insita y di-
recta’relacién con aspectos de la logistica de servicios.

N e} INVAP S.E. genera productos o servicios de acuerdo

a los requerimientos especificos del cliente, (..) satisfa-
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ciendo todas las etapas de un proyecto, desde el asesora-
miento del cliente hasta la entrega de plantas llave en ma-
no.

f) INVAP S.E. es una empresa con participacién estatal
mayoritaria perteneciente a la Provincia de Rio Negro vy a
la Comisidén Nacional de Energia Atdémica, organismo autar-
quico dependiente del Ministerio de Planificacién Federal,
Inversién Publica y Servicios; su Directorio (..) estd con-
formado por siete miembros de los cuales cuatro son nombra-
dos por la CNEA, dos por la Provincia de Rio Negro y el
restante por el personal de la Empresa.

g) INVAP es por lo tanto una empresa del Estado con el
conocimiento y tecnologia adecuados a la demanda que pre-
tende realizarse. Es mas (sic), el proyvecto a contratarse
en si (sic) mismo ya se encuentra desarrollado y avanzado
por parte de dicha empresa.

Dicha circunstancia hace que los tiempos de implemen-
tacion del sistema sean mucho mas (sic) breves que en el
caso de tener que esperar que alguna otra empresa instru-
mente el desarrollo del hardware y software correspondien-
tes...

h) INVAP S.E. ha desarrollado diversos proyectos de
contralor que (..) expresan claramente su capacidad exclusi-
va para llevar adelante la contratacidn objeto de la con-
sulta.

i) La excepcidén de la contratacién directa resultaria
también justificada por (..) la emergencia ganadera plantea-
da por la distorsidén en el sistema de precios y la urgencia

con gue debe implementarse el Plan Ganadero...




J) Otras razones que avalarian el criterio (..) consis-

ten en la exclusividad de conocimiento tecnoldgico del IN-

VAP en esta materia...

2. La Direccidén General de Asuntos Juridicos del Mi-
nisterio de Economia y Produccidn manifestd que la cuestidn
bajo examen requeria elucidar si la contratacién entre dos
organismos del Estado, en el caso, la Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos (SAGPyA) vy .la empresa
INVAP S.E., resulta encuadrable en la modalidad de contra-
tacidén directa perfilada por el articulo 25, inciso dj,
apartado 8, del Régimen de Contrataciones de la Administra-
cidn Publica Nacional, instituido por el Decreto N° 1023/01
(B.O. 16-8-01), segtn la modificacién introducida por el
Decreto de Necesidad y Urgencia N° 204/04 (B.O. 23-2-04: v.
fs. 186/188).

Sefialdé que dado el cardcter excepcional de la citada mo-
dalidad, sélo admite ser escogida (..) cuando se cumpla alguno
de los requisitos que la propia norma establece al efecto.

Luego de analizar el carédcter societario de INVAP
S.E., 1indicé que segin el Decreto N° 1023/01, entre las
causales que habilitan la modalidad de contratacién directa
se encuentran aquellas gue responden a situaciones objeti-
vas de urgencia o emergencia, que deben ser analizadas por
la autoridad competente a través de estudios técnicos de
los cuales se desprenda la existencia de fundadas razones
impidan su consecucidn mediante el procedimiento usual.

que
caso -entendid- de acuerdo con lo sefialado por
el titular de la SAGPyA, la excepcidn gqueda Justificada de-
bido a 1la emergencia‘@anadera planteada por la distorsidén
en el sistema de precios y la urgencia con la que debe im-
plementarse el Plan Ganadero, lo que permite suponer que
4
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someter la contratacién a los plazos propios de un llamado
a licitacidn ordinario afectaria al interés publico.

En cuanto a la causal de especialicad gque habilita
también la contratacidn directa, entendid que aunque no es
posible afirmar de manera absoluta que el INVAP S.E. es la
unica entidad que puede realizar el programa propuesto, to-
da vez que pueden existir instituciones que podrian des-
arrollar tareas similares en la orbita de las Universidades
Nacionales, no puede soslayarse el hecho de que aquella va
posee el hardware y el software adecuados para llevar a ca-
bo dicha operatoria, a través del sistema Patagonius.

Dado que el proveedor del servicio seria una sociedad
del Estado, en la que éste cuenta con una participacidn ac-
cionaria mayoritaria, el servicio juridico preopinante es-
timé juridicamente posible efectuar la contratacidn de la
operatoria en forma directa.

De tal suerte, aprecid que en .el caso, las razones de
urgencia o emergencia, salud y logistica que abonan la con-
veniencia y oportunidad de adoptar un régimen de excepcidn
como lo es la contratacidén directa con una entidad como el
INVAP S.E., han sido debidamente evaluadas por la autoridad
competente en la materia.

Por todo lo expuesto, concluyd que la modalidad seria-
lada podia ser adoptada, previa intervencién de la Direc-
cidén de Compras y Contrataciones del Ministerio de Economia
y Produccién, a través del dictado de una resolucidén por
parte de la méxima autoridad de la jurisdiccidn, en razdn

del monto del contrato.

3. En este estado, a fojas 189, el Secretario de Agri-
cultura, Ganaderia, Pesca Alimentos remitid los actuados
7 4

a esta Casa.
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EXAMEN JURIDICO Y CONCLUSION

1.1. Liminarmente advierto que no surge con claridad
de los .actuados si la propuesta efectuada por INVAP S.E.
asi como el borradpr de presupuesto acompafiados a fojas
126/170 revisten el caracter de instrumentos definitivos
que integrardan el contrato, una vez definido el procedi-
miento de seleccidén o, si en cambio, constituyen papeles de
trabajo correspondientes a gestiones negociales prelimina-
res.

1.2. Por otro lado, tampoco se desprende de las actua-
ciones si la AFIP -que junto con la SAGPvVA, integra la au-
toridad de aplicacidén creada por el articulo 12 de la Ley
de Prevencidn de la Evasidén Fiscal, N° 25.345 (B.O. 17-11-
00), de acuerdo con el ambito de sus respectivas competen-
cias-, ha tomado conocimiento del contenido de las plezas
agregadas con posterioridad a la intervencién que le fue
conferida a fojas 57 y si ha ponderado favorablemente la
adecuacidén de esta propuesta de INVAP S.E. a las particula-
ridades involucradas en los respectivos controles.

Notese que, segin lo expresado por el dérgano recauda-
dor a fojas 61/69 yk71/72, el proyecto sometido oportuna-
mente a su consideracidn no se ajustaria totalmente a de-
terminados reguisitos preestablecidos; ello, si bien a fo-
Jas 77, la discrepancia aparece como relativamente supera-
da, al menos en los aspectos técnicos.

En la medida en que la implementacidn del sistema
electrénico de control de la produccidén primaria ha sido
propiciada a efectos de mejorar, entre otros, los controles

fiscales, pareceria importante que la AFIP analice la tota-

lidad de la informaciédn.
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1.3. Tampoco se requiere mi opinidén respecto de un
proyecto concreto de acto administrativo de eleccién del
procedimiento de seleccidn (v. articulo 11, inciso a, De-
creto N° 1023/01) que posibilite conocer a través de su mo-
tivacidn, las cilircunstancias de hecho determinantes de su
objeto, es decir, las alternativas concretas y materiales
disponibles para satisfacer los cometidos institucionales
perseguidos por la contratacidn, o sus limitaciones.

Extremos que no satisface la documentacidén elevada en

consulta.

2. Sin perjuicio de ello, a titulo de colaboracidn,
voy a emitir la opinidén gue se me pide.

La cuestidn se centra en dilucidar si resulta juridi-
camente viable acudir, en este caso, al procedimiento de
contratacidén directa previsto en el articulo 25, inciso d,
del Régimen de Contrataciones de la Administracidén Publica
Nacional, aprobado por Decreto N° 1023/01.

En principio, procede recordar qgue a partir del dicta-
do del Decreto N° 1023/01 se ha wvisto reafirmado, en mate-
ria de contrataciones administrativas, el caracter de prin-
cipio de la licitacidn publicea (junto con el de concurso
publicoj.

Al propio tiempo, se ha limitado -la procedencia de la
contratacidn directa, inclusive en los supuestos de contrata-
cidén interadministrativa. Ello, a partir de las modificacio-
nes introducidas al aludido régimen por los Decretos de Nece-
sidad y Urgencia N° 666/03 -B.0O. 25-3-03- y N° 204/04 (v. sus
respectivos Considerandos; v. también articulos 24°, 4° y 5°
del Decreto 1023/01).

En el caso que nos ocupa, se invoca la concurrencia de

las causales reguladas en los apartados 2, 5 y 8 del articu-
7
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lo 25, inciso d, del Decreto N° 1023/01, que exceptuan la
‘aplicacién del procedimiento de licitacién publica (v. fs.
171/182) y.que, se aclara, configuran supuestos habilitan-
tes autonomos de la contratacidédn directa.

Corresponde, entonces, verificar si las mismas se en-
cuentran plenamente acreditadas, de modo de tener por jus-
tificada la eleccidn de dicho método de seleccidn.

2.1. En relacidén a la causal de urgencia, prevista en el
articulo 25, inciso d, apartado 5, del Decreto N° 1023/01, cabe
destacar que su invocacién requiere de circunstancias objeti-
vamente verificables documentadas a través de informes téc-
nicos, objetivos, serios y previos a la contratacidn.

Esta Casa ha considerado que la urgencia a la que alu-
den las normas de contrataciones administrativas como habili-
tante de la contratacién directa, se da sélo en aquellos casos
en que resulta iImposible la licitacién, pues la premura de lo-
grar el objeto del contrato no da lugar a los tramites de la
subasta. En tal sentido, se ha enfatizado, que no se trata de
una urgencia abstracta, general o comin, sino que el apremio
debe ser concreto, inmediato y de una naturaleza tal gue
impida la satisfaccién del interés publico en tiempo opor-
tuno gue no sea por via de la contratacién directa; pues la
demora normal de un llamado a licitacidn provocaria dafios
mayores al interés pablico gue los gue ocasionaria la omi-
sién de un requisito exigido por razones de conveniencia %
moralidad, en cuyo resguardo se halla también comprometido
ese mismo interés (v. Dictémenes 89:260; 236:695; 238:560;
257:1; 251:751y.

iendo ello asi, no bastan, a los efectos de tener por
configurada la mencionada causal, las alusiones al Plan Ga-

nadero y a la situaciéon de emergencia del sector implicado
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‘crerdan

que se efectuan en la nota en la que se requiere mi opinidn
(v. fojas 171/182).

Téngase en cuenta, en este aspecto, que ni siquiera se
ha podido ubicar en el expediente la constancia de Protoco-
lizacidn de acta de asamblea Plan Ganaderoc en su parte per-
tinente, que segun se indica a fojas 178, se adjuntd como
Bnexo III (v. en tal sentido, Anexo III, fs. 122/123).

En sintesis, la urgencia, como dato de la realidad,
debe ser constatable fécticamente a través de las constan-
cias del expediente gue le sirven de causa a cada contrata-
cidén en particular.

Asi, de optarse por diché causal para fundar la con-
tratacidédn de marras, previamente deberd glosarse la docu-
mentacidén que acredite la urgencia invocada.

2.2. En lo que se refiere a la especialidad de la
prestacidén de INVAP que también se esgrime, corresponde re-
saltar que el Decreto N° 1023/01 exige que las empresas,
artistas o especialistas de que se trate sean los Unicos
que puedan llevar a cabo las prestaciones (v. art. 25, in-
ciso d, apartado 2), supuesto éste gque no consta en los ac-
tuados con el necesario grado de certeza como para habili-
tar el procedimiento de contratacidén directa.

En efecto, tal como lo manifiesta el servicio juridico
del Ministerio de Economia vy Produciién, no es posible
afirmar de manera absoluta si el INVAP es la unica entidad
que puede realizar el programa propuesto (v. fs. 187 vuel-
taj).

Dicho extremo debera también ser subsanado a efectos

de su viabilidad como causal justificante de la excepcién a

la licitacién publica.
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2.3. En punto a la procedencia de acudir a 1la modali-
dad de contratacién directa por tratarse de una contrata-
cidn interadministrativa a realizarse entre la SAGPYA v una
empresa con participacién estatal mayoritaria, procede re-
cordar que el articulo 25, inciso d, apartado 8, del Decre-
to N° 1023/01, ar referirse a los contratos interadminis-
trativos, sdlo autoriza acudir al procedimiento de selec-
cién por contratacién directa tratdndose de contratos que
tengan por objeto 1la brestacidon de servicios de’ seguridad,
logistica o de salud.

Ahora bien, pese a que en autos se aludidé a que el
sistema de control electrénico de 1la produccién primaria de
ganado a incorporarse por las plantas industriales de fae-
namiento de hacienda (guardaganado electrénico) tendria im-
plicancias tanto desde e] punto de vista logistico, como
sobre la salud de 1la poblacién, el Decreto N° 1023/01 no
regula el alcance y la extensién de ambos conceptos.

El diccionario de la Real Academia Espafiola define a
la logistica, en su tercera acepcién, como el Conjunto de
medios y métodos necesarios para llevar a cabo la organiza-
cién de una empresa, o de un servicio, especialmente de
distribucidn (cfr. http://www.rae.es) .

En ese entendimiento Yy bajo una primera Observacidn,
el sistema requerido por aplicacién del articulo 12 de la

Ley N° 25.345 no pareceria estar directamente inserto en la

definicién aludida. Sin embargo, un andlisis mas detallado

podria llevar a destacar su direccionamiento hacia la orga-

nizacién de un servicio relacionado a la distribucién Yy
control de la faena de ganado, con intereses de fiscaliza-

cién de la produccién (cfr. articulo 12 de 1la Ley N°

25.345}, lo que lo vincularia con la actividad logistica a

10
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que hace referencia el articulo 25, incisd d, apartado 8
del Régimen de Contrataciones de la Administracidédn Publica
Nacional. Ello, mas allda de las consecuencias directas o
indirectas que, segin surge de la nota remitida por el Se-
cretario de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacidn
(v. puntualmente fs. 173), tendria la actividad a controlar
sobre la salud humana.

Siendo ello asi, estimo conveniente que se confiera
intervencién en estos autos a la Oficina Nacional de Con-
trataciones, dependiente de la Subsecretaria de la Gestiédn
Piblica de la Jefatura de Gabinete de Ministros, para que
en ejercicio de la competencié que le confiere el articulo
23, inciso a, del Decreto N° 1023/01, emita dictamen técni-
co sobre si la operatoria propiciada en autos admite ser
encuadrada en los conceptos de logistica o salud a que alu-

de el art. 25, inciso d), apartado 8.

3. Finalmente se recuerda que el asesoramiento de la
Procuracidén del Tesoro, se halla restringido al andlisis de
las cuestiones de Derecho y su aplicacidén al caso concreto,
quedando librada la ponderacidén de las razones de oportuni- .
dad o prudencia politica, de las medidas que se pretendan
adoptar a la autoridad administrativa con competencia en la
materia (v. Dictémenes 206:156; 230:155; 251:75 vy 285;
258:1, entre otros).

Asi opino.

OSVALDO CEsS

prcTaBih n° 3 5 ) PROCURADOR

UGLIELMING
RODELA
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