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|. Introduccion.

El objetodel presentetrabajo esdelinear | osrequisitosquesedeberian cumplimentar
paraguelaAdministracion nacional procedaal pago delasfacturasdebienesy servicios
quesolicitdy recibio apartandosedel Régimen de Contratacionesvigente, procedimiento
conocido como reconocimiento de pago de*“ legitimo abono”.

A nivel nacional, el Régimen de Contrataciones Publicas establece cual es €l
procedimiento de sel eccidn que se debe seguir adelante para obtener laadquisicién y/o
contratacion de bienesy servicios delaAdministracion nacional®.

! Decreto Delegado N° 1.023/2001 (BO 16-8-2001).
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Se establece laregla general de lalicitacion o concurso publico y se enumeran
taxativamente cuales son las excepcionesaesareglagenera (subastapublica, licitacion
0 concurso privado, contratacion directa). Ademas, se disponen claramente |0s pasos,
requisitosy etapas que se deben cumplimentar en cada uno de esos procedimientos de
seleccion del cocontratante de laAdministracion.

Noobstanteel RégimendeContratacionesvigente, y queél persigueenciertamedida
el buen uso de los recursos publicos, laAdministracion nacional en algunos supuestos
contratacon particulareso empresasproveedorassin cumplimentar losrecaudosexigidos
por lanormativa, ya sea que se aparta totalmente del Régimen legal vigente o bien que
celebraun contrato queno cumplimentod en susetapaspreviaslatotalidad delasexigencias
gue lanormativa prevé.

Si bien en dichos supuestos nos encontrariamos frente a una contrataci én nula (por
padecer un vicio grave, yaseaen el modo en como se perfecciond el contrato o porque
directamente no selo celebrd), e contratista podrd, cumplimentando ciertos requisitos,
reclamar el pago delos servicios o bienesentregadosy recibidos por laAdministracion.

El pago detal es prestacionestiene sufundamento en quenoresultavalido queexista
un enriquecimiento sin causaafavor delaAdministracion, queocurririasi serecibieran
bienes o servicios sin contraprestaciéon econémica alguna, con el consiguiente
empobrecimiento dequien prestael servicio o proveeel bien. Enesossupuestoslarazon
de pago no seriaun contrato vigente? sino €l instituto del enriquecimiento sin causa. Por
ello, el eventual reclamo debe cumplir lospresupuestosde procedibilidad delaaccionin
remverso, delosque caberesaltar en estaintroduccion queel precioapagar seguramente
no coincidacon el precio queel proveedor deseafacturar, puesto queel importe aabonar
debe excluir la ganancia que pretende el contratista.

Pese a los criterios imperantes en materia de enriquecimiento sin causa en la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y en los dictdmenes de la
Procuracion del Tesoro delaNacion®, enlarealidad suele pagarse sin embargo el precio
fijado en lasfacturas (el queincluyelagananciarespectiva, esdecir el precio del bieno
servicio en el mercado), y en los casos de continuacion de la prestacion en un contrato
gueseencuentravencido, sesuel epagar enlostérminosy condicionesalli pactadoscomo
si el origen delaobligacion fueradicho contratoy no lasituacion deenriquecimiento sin
causa mencionada’.

Por ello, comenzaré por resefiar lanormativavigente sobrelacontrataci on debienes
y serviciosdelaAdministracion nacional.

Ensegundotérmino, mepropongo caracterizar a “legitimoabono” , enunciar algunos
desussupuestos, y sefialar como larealidadimperanteen nuestro paisacogedichafigura.

2RejtmanFarah, Mario, Régimen de Contrataci onesdela Administraciénnacional, 12edicion, BuenosAires,
Ed. AbeledoPerrot, p. 88, 2010.

8 Los que seran analizados en los Puntos V y VI del presente trabajo.

4 Rejtman Farah, Mario, op. cit., p. 89.
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Entercer lugar, describiré en qué consiste laaccion de enriquecimiento sin causay
cuales son los presupuestos necesarios para la procedencia de la accion in rem verso.

Luego, analizarélajurisprudenciadelaCorte Supremade JusticiadelaNaciony los
dictdmenes de la Procuracién del Tesoro de la Nacion referidos al tema del presente
trabajo, enlosquepodraobservarse que siempresehabladelanulidad delacontratacion
y del instituto del enriquecimiento sin causa.

Contodo €llo, abordaré el aspecto central de estetrabajo que consisteen desarrollar
losrequisitosy pasosaseguir, seglin mi opinidn, por lasjurisdiccionesy entidadesdela
Administracion nacional antelas solicitudes de pagos de*“legitimos abonos’ .

Por ultimo, expondrémisconclusiones.

Il. El Régimen Nacional de Contrataciones Publicas.
1. Régimen de Contrataciones de la Administracion nacional.

El Decreto Delegado N°1.023/2001°, que apruebael Régimen de Contratacionesde
laAdministraciénnacional, fuedictado engjercicio delasfacultadesdeordenlegislativo
que le fueron delegadas a Poder Ejecutivo Nacional através delalLey N° 25.414 de
Emergencia Econémice®, por lo quetienerangoy jerarquialegal.

El Régimenen cuestiontienepor objetoque” lasobras, bienesy serviciossean obtenidos
con lamejor tecnologia proporcionada alas necesidades, en el momento oportunoy a
menor costo posible’, como asi también laventadebienesa mejor postor, coadyuvando
al desemperio eficiente delaAdministraciony a logro delos resultados requeridos por
la sociedad”®.

Respecto a las contrataciones de bienes y servicios —que es el objeto del presente
trabaj o—, hastael afio 2012 1ascontratacionesdel Poder EjecutivoNacional seencontraban
reglamentadas por el Reglamento paralaAdquisicion, Engienacion y Contratacion de

5 El Decreto Delegado N° 1.023/2001 deroga, entre otras normas, losArticulos 55 al 63 del Decreto Ley
N°23.354 defecha31 dediciembre de 1956, ratificado por laLey N° 14.467, esdecir, derogalasnormas de
la“Ley deContabilidad” queregian hastael momentolascompraspublicas(cfr. Art. 38 del Decreto Del egado
N°1.023/2001) einstaurael nuevo Régimen de Contratacionesdela Administracion nacional, queesel que
rige hastalaactualidad en materiade comprasy contrataciones anivel nacional.

6 Publicada en BO 30-3-2001.

" Con €l dictado delos Decretos Nros. 893/2012 y 1.030/2016, también puede afirmarse que todo ello debe
realizarse mediante unagestién sustentable del poder de compradel Estado, puesto que es responsabilidad
de la Oficina Nacional de Contrataciones desarrollar mecanismos que promuevan la adecuaday efectiva
instrumentaci 6n decriteriosdesustentabilidad ambiental es, éti cos, socia esy econdmi cosenlascontrataciones
publicas (Art. 115 del Anexo a Decreto N° 1.030/2016).

8 Art. 1°del Decreto Delegado N° 1.023/2001.
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Bienesy Servicios del Estado Nacional aprobado por el Decreto N° 436/2000°, €l que
continué aplicandosecomo* Reglamento de Contrataciones’ hastael dictado del Decreto
N©893/2012%.

El 7 dejunio de 2012, luego de casi once afios, €l Poder Ejecutivo Nacional dicté el
DecretoN°893/2012, por el queseaprobdlaprimerareglamentacidndel Régimengenera
instaurado por el Decreto Delegado N° 1.023/2001 y que constituy6 el “ Reglamento del
Régimen de Contrataciones de la Administracién nacional”, cuya entrada en vigencia
ocurri6 el dia14 de agosto de 2012 paralos procedimientos de sel eccion que apartir de
esafechaseautoricen', y derog6 no solo asu similar N°436/2000, sinotambiénalagran
cantidad de normas complementarias que estaban vigentes en materiade contrataciones
publicas nacional es®.

Recientemente, con fecha 15 de septiembre de 2016 se dictd el Decreto N° 1.030/
2016, que aprobd una nueva reglamentacién del Decreto Delegado N°© 1.023, de fecha
13deagostode2001y susmodificatoriosy complementarios, paral oscontratoscomprendidos
enel inciso a) del Articul o 4°del decreto aludido, laque constituye el nuevo Reglamento
del Régimen de Contrataciones de laAdministracion nacional, publicado en el Boletin
Oficial el dial6 deseptiembrede 2016. Este decreto derogd a reglamento aprobado por
el DecretoN°893/2012y susmodificatorios'®; disponequecomenzaraaregir alosquince
(15) dias corridos de su publicacién en el Boletin Oficial, y sera de aplicacion alos
procedi mientosdesel eccidn queapartir deesafechaseautoricen', por loquesuvigencia
comenzo el 3 de octubre de 2016%.

Ademas, el dia27 de septiembre de 2016 |aOficinaNaciona de Contrataciones, en
su carécter deOrgano Rector del SistemaNacional deContrataciones, dictdlassiguientes
normas. Disposicion N° 62, que aprueba el “Manual de Procedimiento del Régimen de
ContratacionesdelaAdministracionnacional”; Disposicion N°63, queapruebael “ Pliego
UnicodeBasesy CondicionesGenera esdel RégimendeContratacionesdelaAdministracion
nacional” ; Digposi cionN°64, queapruebad “ M anual deProcedimientoparalaincorporacion
y actualizacion de datos en SIPRO” y Disposicién N° 65, que aprueba el “Manual de
Procedimiento del COMPR.AR”" .

9 El Reglamento aprobado por el Decreto N° 436/2000 (BO 5-6-2000) habia sido dictado parareglamentar
losArticulos 55, 56, 61y 62 del Capitulo VI delal ey de Contabilidad Publica(Decreto Ley N°© 23.354, de
fecha31 dediciembrede 1956, ratificado por laL ey N° 14.467), |os que se encontraban vigentesen funcion
deloestablecidopor el Articulo 137, incisoa) delaL ey N°24.156, y eranlosqueregian enmateriadecompras
y contrataciones del Estado.

10 Publicado en BO 14-6-2012.

1 Cfr. Art. 7° del Decreto N° 893/2012.

2 Art. 6° del Decreto N° 893/2012.

2 Derog6 asimismolosDecretosNros. 1.188 defechal7 dejuliode2012, 1.190defechal7 dejuliode 2012
y losArticulos 2°y 3° del Decreto N° 690 del 15 de mayo de 2016.

14 Art. 7° del Decreto N° 1.030/2016.

151 aComunicacion General delaOficinaNacional deContratacionesN°51 defechal9 deseptiembrede2016
comunica que los procedimientos que se autoricen a partir del dia 3 de octubre de 2016 —o los que a partir
de esa fecha se convoguen cuando no se requiera autorizacion previa— deberan regirse por €l Reglamento
aprobado por el Decreto N° 1.030/2016.

16 publicadas en el BO el 29-9-2016.
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Lascitadas DisposicionesdelaOficinaNacional de Contrataciones Nros. 62/2016
y 63/2016 entraron en vigencia el dia habil siguiente a de su publicacion en el Boletin
Oficial, y resultan de aplicacion alos procedimientos de seleccion que a partir de esa
fecha se autoricen o alos que a partir de esafecha se convoguen cuando no serequiera
autorizacion previay queserijan por el Régimen de ContratacionesdelaAdministracion
nacional aprobado por el Decreto N°1.030/2016. Esdecir quelos procedimientosque se
autoricenoconvoquenapartir del dia3deoctubrede2016 deberanregirsepor €l Reglamento
aprobado por el DecretoN°©1.030/2016y por lasDisposicionesONC Nros. 62/2016y 63/
2016. En consecuencia, paral osprocedi mientosautori zadoscon anterioridad alaentrada
en vigenciadel Decreto N° 1.030/2016, continuara siendo aplicable el Decreto N° 893/
2012y su normativa complementaria“’.

2. Ambito de aplicacion.

El RégimendeContratacionesdel aAdministraci onnaciona tieneunambitodeaplicacion
subjetivo y otro objetivo, que determinaaquiénesy a qué contratos se aplica.

Su ambito de aplicacién subjetivo estaestablecido en suArticul 0 2°, el quedispone:
“[...] d presenteRégimen seradeaplicaci nobligatoriaal osprocedi mientosdecontratacion
enlosquesean partelasjurisdiccionesy entidadescomprendidasenel incisoa) del Articulo
8°delalLey N°24.156 y sus modificaciones’.

LaLey N°24.156 de Administracién Financieray de los Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional® defineen suArticul 0 8° cémo estaintegrado el Sector Publico
Nacional. En relacion con el Régimen de Contratacionesen andlisis, cabe sefialar queel
incisoa) del mencionadoarticul o serefierealaAdministracionnacional, conformadapor
laAdministracion central y |os organismos descentralizados, comprendiendo en estos
ultimosalas Instituciones de Seguridad Social.

Encuantoal oscontratosal oscua esseaplicael RégimendeContratacionesinstaurado
por el Decreto Delegado N° 1.023/2001 —ambito de aplicaci én objetivo—, suArticulo 4°,
titulado“ Contratoscomprendidos’, establece: “[ .. .] esteRégimen seaplicaraal ossiguientes
contratos: 8) Compraventa, suministros, servicios, locaciones, consultoria, a quilerescon
opcidénacompra, permutas, concesi onesdeuso del osbienesdel dominiopublicoy privado
del EstadoNacional, quecel ebrenlasjurisdiccionesy entidadescomprendidasen suémbito
deaplicaciény atodosaquelloscontratosno excluidosexpresamente. b) Obraspublicas,
concesiones de obras publicas, concesiones de servicios publicosy licencias’.

Resultaimportante destacar que esta afirmacion es de carécter enunciativa, puesto
que a establecerse que se aplicara este Régimen alos contratos recién mencionadosy
a todos aquellos contratos no excluidos expresamente, cabe concluir que el Régimen

17 Cfr. Comunicacion General delaOficinaNacional deContratacionesN°53 defecha29 deseptiembrede2016.
8 BO 29-10-1992.
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seaplicaatodosloscontratosqueno seencuentren excluidosexpresamente por lanorma
en cuestion, los que estén ahora si taxativamente detallados en su Articul o 5°%°.

Ahorabien, € Reglamentodel RégimendeContrataci onesdelaAdministraciénnaciond,
aprobado por el Decreto N° 1.030/2016, s6lo se aplica a una porcién de los sujetos y
contratosque comprendeel Decreto Delegado N°1.023/2001. El DecretoN°©1.030/2016
tiene definido en suArticulo 2° el ambito de aplicacién subjetivo y objetivo, puesto que
dispone: “ Establ écese quetodoslosprocedi mientos|levadosacabo por | asjurisdicciones
y entidades del Poder Ejecutivo Nacional comprendidasen €l inciso a) del Articulo 8°de
laL ey N°24.156y susmodificaciones, integrado por |laAdmini stracioncentral , losorganismos
descentralizados, incluidaslas universidades nacional esy lasinstitucionesde seguridad
social, siemprequetengan por objeto el perfeccionamientodel oscontratoscomprendidos
enel inciso a) del Articulo 4° del Decreto Delegado N° 1.023/2001 y sus modificatorios
y complementarios, seregiran por ese decreto, por el Reglamento que por el presente se
aprueba, y por las normas gue se dicten en su consecuencia’.

Por tanto, este nuevo reglamento se aplica®: a) alos contratos comprendidos en e
incisoa) del Articulo4°del Decreto DelegadoN°1.023/2001, esdecir, compraventa, Suministros,
servicios, locaciones, consultoria, alquileres con opcidn acompra, permutas, concesiones
de uso delosbienesdel dominio publicoy privado del Estado Nacional, y atodosaquellos
contratos no excluidos expresamente; b) alos que celebren lasjurisdiccionesy entidades
del Poder EjecutivoNacional comprendidasend incisoa) del Articulo8°delaL ey N°24.156
y susmodificaciones, integradopor |laAdministraci oncentral , | osorgani smosdescentralizados,
incluidaslas universidadesnacionalesy lasinstitucionesde seguridad social.

3. Contrato administrativo.

Aungue un sector de ladoctrinanacional seinclinapor lanegacion delaexistencia
del contrato administrativo®, lamayor partedenuestradoctrina??, aun desde perspectivas

¥ Art. 5° del Decreto Delegado N° 1.023/2001: “ Quedaran excluidos | os siguientes contratos. a) Los de
empleo publico. b) Lascompraspor cgjachica. c) Losque se cel ebren con Estados extranjeros, con entidades
dederechopublicointernacional , coninstitucionesmultil ateral esdecrédito, losquesefinancientotal oparcia mente
CON recursos provenientes de esos organismos, sin perjuicio de la aplicacion de las disposiciones del presente
Régimen cuando ello asi se establ ezcade comUn acuerdo por las partesen €l respectivo instrumento que acredite
larelacion contractual, y delasfacultades defiscalizacion sobre esetipo de contratosquelal ey N°24.156 y sus
modificaciones confiere alos Organismos de Control. d) Los comprendidos en operaciones de crédito piblico”.
2Deacuerdoaladltimaexpresiondel Art. 4°,incisoa), del Decreto Del egadoN°1.023/2001 "y atodosaquellos
contratos no excluidos expresamente”, el Reglamento del Régimen de ContratacionesdelaAdministracion
nacional aprobado por el Decreto N°1.030/2016 seaplicaentoncesatodos| oscontratosqueno seencuentren
excluidos expresamente por los Decretos Nros. 1.023/2001 y 1.030/2016. A mayor precision, ver el Art. 3°
del texto del Decreto N°1.030/2016, que sefial aclaramenteacudl escontratosno seaplicadicho reglamento.
2 Mairal, Héctor A., “Delapeligrosidad o inutilidad de unateoria general del contrato administrativo”,
ED, 179-655.

2 Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, T. [11-A, BuenosAires, Ed. AbeledoPerrot,
1998, p. 21y sigs.; Cassagne, Juan Carlos, El Contrato Administrativo, 22edicion, BuenosAires, Ed. AbeledoPerrot,
2005, p. 21y sigs.

54 Seccion DocTRINA EsPEciAL Rap (460)



diferentes, consideraqueel contrato administrativoposeeunaconfiguracionjuridicapropia
y especifica, sujetaaunrégimendederecho publicoquesenutredeunasumadeprerrogativas
conferidasal Estadocomogestor del interésgeneral y, alavez, deun conjuntodegarantias
reconocidas a quienes se vinculan con aquél®. Asi, cuando el Estado, en gercicio de
funcionespublicasquelecompeteny conel propésito desati sfacer necesidadesdel mismo
caracter, suscribeun acuerdo devol untades, susconsecuenciasestanregidaspor el derecho
publico®.

LaCorte Supremade JusticiadelaNacion reconocié en formaexpresasu existencia
atravésdediversospronunciamientos®, enlosquequedarondelineadassusnotasdistintivas.
un acuerdo generador de situaciones juridicas subjetivas, una de cuyas partes es una
personajuridicaestatal, quetiene por objeto la satisfaccion de unfin publico o propio de
laAdministracion y que contiene implicita o explicitamente clausulas exorbitantes del
derecho privado?®.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion ha sostenido su existencia si se dan los
presupuestosquedeben concurrir paralaconfiguraciondel contrato como administrativo:
€l sujeto contratante, unapersonapublicaestatal; el objeto del contrato, un fin propio de
laAdministraciény laexistenciade cldusulas exorbitantes del derecho comin, esdecir,
aquellasnousua esenel derecho privado por adjudicar alaspartesderechosuobligaciones
gjenos alos que son susceptibles de ser libremente consentidos en el marco del derecho
privado?.

ZOrtizdeZarate, Marianay Diez, Horacio P, “ Perfilesdelacontratacion administrativaalaluz del Decreto
N°1.023/2001", RDA 2003-49, L exisNexis N°0027/000097.

2 Monti, Laura, “Loscontratos delaAdministracion publicaen lajurisprudenciadelaCSIN”, enAA. VV.,,
Derechos, garantiasy potestadesen|oscontratospublicos, Jornadasorganizadaspor laUniversidad Austral,,
Facultad de Derecho, BuenosAires, Ediciones Rap, 2013, p. 341.

% En 1990 aparecepor primeravez conceptualizado el contrato administrativoenlajurisprudenciadelaCorte,
puesto queen el voto que emite el doctor Fayt enel caso“ Dulcamara’ caracterizaa contrato administrativo
como* especiedentrodel génerodel oscontratos’ y sefialasusnotasesenciales: 1) unadel aspartesintervinientes
esunapersonajuridicaestatal; 2) su objeto estaconstituido por unfin publico o propio delaAdministracion;
y 3) llevainsertas explicitao implicitamente clausul as exorbitantes del derecho privado (“DulcamaraS.A.
¢/ Entel s/ cobro de pesos’, Fallos: 313:376). Tres afios después, en el caso “ Cinplast”, la Corte hace suyo
el concepto de contrato administrativo delineado por Fayt en “Dulcamard’, y repite textualmente sus notas
esenciaes(Fallos: 316:212). Conposterioridad aestefallo,laCortevolvid areferirseal osel ementosconstitutivos
del contrato administrativo, pero sin aludir explicitamente al régimen o alas clausulas exorbitantes.

% Coviello, PedroJ. J.,“Lateoriageneral del contrato administrativo atravésdelajurisprudenciadelaCorte
Supremade Justiciade laNacién”, en 130 afios de la Procuracién del Tesoro de la Nacion, BuenosAires,
Laley, 1994, p.98ysigs.; y del mismoautor, “ El caso OCA ; unaaclaracion conceptual delaCorteenmateria
de contratos administrativos’, LL, 1996-E-76.

2" Dictamenes: 239:418.
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Finalmente, &l régimeninstaurado por el Decreto Delegado N°1.023/2001 establece
guetodacontrataci on delaA dministracién nacional sepresumiradeindoleadministrativa,
salvo que de ella o de sus antecedentes surjaque estd sometidaaun régimen juridico de
derecho privado®.

Deestamanera, seestablecedesdelolegal lafiguradel contrato administrativo, tan
discutida en la doctrina nacional pero de unaimperante realidad en nuestro paisy en
nuestro derecho.

Por otraparte, cabe advertir quedel concepto tradicional de contrato administrativo
que se desprende de la jurisprudencia de la Corte Supremade Justiciade laNacion, s
bien no parece primafaciequeel elemento“forma’ constituyaun requisito esencial para
laexistenciadel contrato, unalecturaatentadelajurisprudenciadelaCorteenlosultimos
anosconduce alaconclusi én de que su viol acion acarreaconsecuenciasgravisimas para
el contratista en un aspecto de suma importancia para sus intereses, esto es, el derecho
al cobro de las prestaciones realizadas®.

4. Principios generales de la contratacién administrativa.

El Régimen de ContratacionesdelaA dministracion nacional establecequelagestion
delascontrataci ones, teniendo en cuental asparticul aridades de cadaunadeel | as, debera
g ustarseal oss guientesprincipios: ) Razonabilidad del proyectoy eficienciadel acontratacion
paracumplir con el interés publico comprometidoy el resultado esperado; b) Promocién
delaconcurrenciadeinteresadosy delacompetenciaentre oferentes; ¢) Transparencia
enlosprocedimientos; d) Publicidady difusién delasactuaciones; €) Responsabilidad de
losagentesy funcionariospublicosqueautoricen, aprueben o gestionenlascontrataciones;
f) Igualdad de tratamiento para interesados y para oferentes.

Ademas, establece que desde el inicio de las actuaciones hastalafinalizacion dela
gjecucion del contrato, toda cuestion vinculada con la contrataci 6n deberainterpretarse
sobre la base de una rigurosa observancia de los principios que anteceden®.

Por ello, cuando sele presentaalaAdministracion nacional lanecesidad derealizar
unacontrataci on, seencuentrahabilitadaacomparar lamejor calidad al mejor preciopero

BArt. 1°del Decreto Delegado N° 1.023/2001.

Y Candasefalaques bienel elemento”forma’ no apareceexplicitamenteenunciado entrelasnotasesenciales
del concepto de contrato administrativo dado en la jurisprudencia de la CSIN (“Cinplast” y otros), cabe
concluir quedesdeel precedente”Hotel Internacional Iguaz” (1986) esconsiderado unrequisitodevalidez
y eficacia, y desde el caso“Mas Consultores’ (2000), un requisito de existenciadel contrato administrativo
[Canda, Fabian O., “Laimportanciadel elemento formaen el contrato administrativo. (Consecuenciasdesu
omisién en lajurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién)”, en AA. VV., Cuestiones de
Contratos Administrativos, Jornadas organizadas por laUniversidad Austral, Facultad de Derecho, Buenos
Aires, Ediciones Rap, 2007, p. 50]. Parael andlisisdel elemento “forma’ y delaevolucion jurisprudencial
ver el articulo de Candarecién mencionado.

% Art. 3°del Decreto Delegado N° 1.023/2001.
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debehacerlo cumpliendolosprincipiosderazonabilidady eficiencia, esto es, analizando
cudl eslamedida mas adecuada en cada actuacion, 1o que sin dudas contribuiraa
laobtencién de éptimosresultados en laadquisicién de bienesy serviciospor partedela
Administracion pablica. Laeficienciaen lagestion delas contrataciones se vinculacon
larelacion que mediaentrelos bienesy servicios obtenidos con los recursos empl eados
paraobtenerlos. Por ello, lasautori dadesencargadasdel ascontrataci onesdeberan adoptar
la medida mas razonable en cada actuacion para obtener 1os bienes o servicios, de la
calidad adecuada, en tiempo oportuno y a menor precio®.

Engeneral, ladoctrinanacional, cuando aludeal osprincipiosdelacontratacién, hace
referencia a aquellos que rigen la licitacion publica, que no es més que uno de los
procedimientos de seleccion del contratista estatal. Comparto la opinion de Nielsen de
referirnosal osprincipiosquepresidenloscontratosadministrativosengeneral, y nosélo
unaetapadeellos, comoloesel procedimientodesel eccidéndel cocontratantedel Estado®.

Entrel osprincipiosgeneral es, Comadiraserefiereacdmol osprincipiosdejuridicidad,
oficididad, verdadmateria , formalismomoderado, debido procedimientoprevioy losprincipios
de celeridad, economia, sencillez y eficaciaen lostramites® resultan de aplicacion alas
contrataciones publicas.

Losprincipiosrectoresdeconcurrencia, igual dad, publicidady transparenciaresultan
de fundamental importancia para resguardar €l interés publico comprometido en las
contratacionespublicas.

El principio de concurrenciapersigue que se presente lamayor cantidad posible de
oferentes por cuanto ello posibilita unamejor eleccion y por tanto mayor acierto en la
identificaciondelaofertaqueresultemasconvenientealaconsecuciondel interéspublico
guesepersigueenlacontratacion. Quesepresentelamayor cantidad posibledeof erentes
nosignificaquelaconcurrenciaserestrinjaaunameracuestién decantidad (cuantosmés
oferentes, mejor) sino que, para su mayor eficacia, esa concurrencia debe ser genuina,
sincera, es decir, que se hayan presentado ofertas real y efectivamente competitivas en
el mercado®.

El principio deigualdad nace delapropiaConstitucion Nacional, yaquelaigual dad
ante laley esta aseguradaatodos | os habitantes de laNacion, incluidosos oferentes en
unalicitacion. No debe circunscribirse este principio aque todoslos of erentestengan la

3 Nielsen, Federico, “ Larazonabilidady la€ficienciacomo princi piosgeneral esdelacontratacionadministrativa’,
en AA. VV., Cuestiones de Contratos Administrativos, Jornadas organizadas por la Universidad Austral,
Facultad de Derecho, Buenos Aires, Ediciones Rap, 2007, pp. 578, 584 y 586.

32 |bidem, p. 563.

3 Comadira, JulioRodolfo, LaLicitacionPublica: nociones, principios, cuestiones, 2¢edicién, BuenosAires,
Ed. LexisNexis, 2006, pp. 17-53.

% Muratorio, Jorge, “ Algunos aspectos de la competencia efectiva entre oferentes en lalicitacion”, en AA.
VV., Cuestionesde Contratos Administrativos, Jornadas organizadas por laUniversidad Austral, Facultad
de Derecho, Buenos Aires, Ediciones Rap, 2007, p. 374.
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misma posibilidad pararesultar adjudicatarios, sino queel trato igualitario debe abarcar
todas|as etapas delacontratacion, por o que el principio deigualdad enlacontratacion
publicarige desde su comienzo (en laconfeccién delos pliegos de basesy condiciones
particulares) hastalaadjudicaciony firmadel contrato, y mantiene su vigenciaademés
luegodefirmarseel contrato u ordendecompra, porquelaAdministracionno podradurante
€l desarrollodel contrato modificar susclausul asparafavorecer ni paraperjudicar aquien
resulté adjudicatario.

En cuanto a principio de publicidad —y difusion de las actuaciones— setratade una
consecuenciadelaformarepublicanadegobierno. Esunprincipioderaigambrecongtitucional
porquelapublicidad delosactosdelosfuncionariospublicosesunadelascaracteristicas
delaformarepublicanadegobiernoadoptadapor el Articulo 1°delaConstituciénNacional .

Este principio garantizalalegalidad del procedimiento, favorece laconcurrenciay
tambi én garantizalaigual dad de todos | os interesados.

En cuanto alatransparencia, el Decreto Delegado N° 1.023/2001* establece que
lacontrataci én publicasedesarrollaraentodassusetapasen un contexto detransparencia
gue se basarden lapublicidad y difusion de las actuaciones emergentes de laaplicacion
deeste Régimen, lautilizacion delastecnol ogiasinformaticas que permitan aumentar la
eficienciadelos procesosy facilitar el acceso delasociedad alainformacionrelativaa
lagestion del Estado en materiade contratacionesy en laparticipacion real y efectiva
delacomunidad, lo cual posibilitardel control social sobrelascontratacionespublicas®.

5. Procedimientos de seleccion.

En nuestradoctrinay jurisprudencia, sediscutio si lareglageneral quedebiaregir la
contratacion administrativaerael principio delalibreeleccion o, por el contrario, debia
realizarse la contratacion através del procedimiento de licitacion publica.

% Art. 9° del Decreto Delegado N° 1.023/2001.

% osprincipiosdeigua dad, concurrencia, publicidady transparenciason deta importanciaparal ascontrataciones
publicas, tanto anivel local comointernacional, que el Régimen de Contrataciones aprobado por el Decreto
Delegado N° 1.023/2001 dispuso en suArt. 18: “[...] lacomprobacion de que en un llamado acontratacion
se hubieran omitido los requisitos de publicidad y difusion previa, en los casos en que lanormalo exija, 0
formul ado especificacionesoincluido cldusul ascuyo cumplimiento sol ofuerafactibl epor determinadointeresado
uoferente, demaneraqueel mismoestédirigidoafavorecer situacionesparticul ares, daralugar alarevocacion
inmediatadel procedimiento, cualquierafuereel estado detramiteen queseencuentre, y alainiciaciondelas
actuacionessumarialespertinentes’ . Ademas, ensuArt. 32 dicho Régimen establ eci 6 quetodasl asconvocatorias,
cual quieraseael procedi miento desel eccionqueseutilice, sedifundiran por I nternet u otromedio el ectrénico
deigual alcancequel oreemplace, enel sitiodel Organo Rector (OficinaNacional deContrataciones), enforma
simultanea, desde el diaen que selescomienceadar publicidad por el medio especifico que seestablezcaen
€l presente o en lareglamentacion, o desde que se cursen invitaciones, hastael diadelaapertura, con el fin
degarantizar el cumplimiento delos principios generales establecidosen el Art. 3°dedicho régimen; y que
con el findecumplir el principio detransparencia, se difundiran por Internet, en el sitio del Organo Rector,
las convocatorias, |os proyectos de pliegos correspondientes a contrataciones que laautoridad competente
someta a consideracion publica, los pliegos de basesy condiciones, €l actade apertura, las adjudicaciones,
las érdenes de compray toda otrainformacién que lareglamentacion determine.

58 Seccion DocTRINA EsPEciAL Rap (460)



LaCorte Supremade JusticiadelaNacion seincling, siguiendo aMarienhoff*, en
€l conocido caso “Meridiano” %, por laposturaque sostieneel principio delibreeleccion
ocontrataci on.Anteriormente, enlacausa” Schmidt” * nuestroAlto Tribunal habiasostenido
que el caracter formal de lalicitacion configurabaun procedimiento de garantiaparael
interés publico cuyo incumplimiento, cuando ellaestabaimpuestapor un mandato legal
0 constitucional, generabalanulidad absol uta.

La doctrina expuesta en el caso “Meridiano” resulta mas ampliay categorica al
apuntar que“ afaltadeunanormaexpresaqueexijalalicitacion publicaparaelegir a co-
contratante, o sea, ante la ausencia de fundamento legal, debe estarse por lavalidez del
acto” 0,

Ahora bien, el Régimen general de Contrataciones en estudio* establecié que €
procedimiento de seleccion del contratista paralaejecucion delos contratos se hara por
reglageneral mediante licitacion publica o concurso publico, segin corresponda®.

Segun Comadira, lalicitacion publica“ esun modo desel eccidn deloscontratistasde
entespublicosen gjercicio delafuncion administrativa, por medio del cual éstosinvitan,
publicamente, alos posibles interesados para que, con arreglo alos pliegos de bases y
condiciones pertinentes, formulen propuestas de entre las cual es se seleccionaralamas
conveniente a interés publico”*.

Ladoctrinanacional es conteste en afirmar que lalicitacion publicaseinscribe en
laorbitadel procedi miento administrativo estandointegradapor unaserieininterrumpida
de actos* y constituye una secuencia, ordenaday metddica, de diversos estadios, cada
unodeloscual estieneun contenido propio, indi spensabl eparasu configuracion, peroque,
por si solo, no es suficiente para darle vida®.

El Régimen de Contrataciones establecido por el Decreto Delegado N° 1.023/2001
dispone que hay excepcionesalareglageneral delalicitacion o concurso publico, y que
lasel ecciondel cocontratantepodrarealizarsemedi antesubastapuiblica, licitacionoconcursos

$” Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, T. I11-A, ob. cit., p. 627 y sigs.

B Fallos: 301:292, “Meridiano, S.C.A ¢/ Adm. Gral. dePuertos’, 24-4-1979 (especia mente cons. 9°, Ultimo
parrafo).

% Fallos: 179:249 (“Empresa Constructora PH. Schmidt S.A. ¢/ Provincia de Mendoza”, 24-11-1937).

4 Cassagne, Juan Carlos, “Los procedimientos de seleccion del contratista estatal”, LL 1997-E, p. 1485.
4 Art. 24 del Decreto Delegado N°© 1.023/2001.

42 .o mismo establece laLey Naciona de Obras Plblicas N° 13.064, Art. 9°.

4 Comadira, Julio Rodolfo, ob. cit., pp. 1-3.

4 Marienhoff hacelasigui enteenumeraci 6n del osdiversostramosqueen sucaminorecorreel procedimiento
delalicitacion: el pliegodebasesy condiciones, lainvitaciénollamadoalicitacion, lapresentaci onde propuestas,
laaperturadel ossobres, laadjudicacion, y, eventualmente, el perfeccionamiento oformalizaciondel contrato
administrativo(Marienhoff, Miguel, TratadodeDerechoAdministrativo, T. ||, BuenosAires, Ed. AbeledoPerrot,
1993, p. 280).

4 Ental sentido, Monti sostiene queel procedimiento de sel eccidn del contratistaestatal como consecuencia
del principiodelegalidades, enprincipio, reglado, puesto quelaactuaci dn delaAdministraci 6n cuando contrata
no puede ser distinta a toda la actuacion administrativa (Monti, Laura, ob. cit., p. 342).
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privados®, o contrataci ondirectat” soloenloscasosexpresamenteprevistosenlanormativa
vigente®, observandose por supuesto €l procedimiento establecido a efecto.

Sinembargo, comoexpondréen estetrabaj o, |laAdmini stracionenel sistemaconocido
como de legitimo abono recibe, en ocasiones, bienes o servicios sin que medie contrato
administrativo vigente o celebrado enlegal forma®, esdecir, sin seguir el procedimiento
delicitacion o concurso publico, ni los procedimientos de excepcidn que se encuentran
regulados por lanormativavigente.

I11. El “legitimo abono”. Caracterizacion. Supuestos.

Cuando la Administracién —ya sea Administracién central o Administracion
descentralizada— se aparta de los procedimientos establecidos para la seleccion de su
cocontratante, y adquiere o contratabieneso serviciossin seguir lanormativaaplicable,
nosencontramosantesupuestosno regidospor lanormay, por tanto, pasiblesdelasancion
de nulidad®.

Las contrataciones apartadas del Régimen vigente son pasibles de la sancién de
nulidad porque no se respetaron las formalidades que lanormativa exigiay esdoctrina
constantedelaCorte Supremade JusticiadelaNaci 6n, sosteni datambién por laProcuracion
del Tesoro de la Nacién®, que lavalidez y eficacia de los contratos administrativos se
supeditaal cumplimientodelasformalidadesexigidaspor |asdisposi cioneslega espertinentes
encuantoalaformay procedi mientosdecontrataci 6n®2. Por ell o, lapruebadelaexistencia
de un contrato administrativo se hallaintimamente vinculada con laformaen que dicho
contrato quedal egal mente perfeccionado. Cuandolalegislacionaplicableexigeunaforma
especificaparalaconclusi n deun determinado contrato, dichaformadebe ser respetada
pues se trata de un requisito esencial de su existencia®.

“ El Art. 25, inciso c), del Decreto Delegado N° 1.023/2001, establece quelalicitacion o el concurso seran
privadoscuandoel [lamado aparticipar estédirigido exclusivamenteaproveedoresquesehal lareninscriptos
en labase de datos que disefiara, implementaray administrarael Organo Rector, conformelo determinela
reglamentacion, y seran aplicablescuando e monto estimado delacontratacién no supereal queaquéllafije
al efecto (hoy hastalasumade$6.000.000, conformelodispuestoenlosArts. 27, incisob), y 28 del Reglamento
aprobado por €l Decreto N° 1.030/2016).

47 El Decreto Delegado N°© 1.023/2001, en suArt. 25, inciso d), regula diez tipos de casos en |os que puede
utilizarselasel eccion por contrataci on directa(por monto; por especialidad; por exclusividad; por licitacion
oconcursodesierto ofracasado; por urgenciao por emergencia; por razonesdeseguridad o defensanacional;
por desarme, traslado o examen previo; contratacion interadministrativa; contratacion con Universidades
Nacionales; contrataci 6n con efectores de desarrollo local y economiasocial).

“ Art. 24 del Decreto Delegado N° 1.023/2001.

4 Rejtman Farah, Mario, ob. cit., p. 88.

% Cfr. Dictamenes. 238:9; 241:115; 247:116; 248:43; 251:751; 285:156, entre otros.

51 Ver los Puntos V y VI de este trabgjo.

%2 Fallos: 308:618, “Hotel Internacional Iguaz(”, 1986; 316:382, “ Vicente Robles’, 1993.

58 Cfr. Fallos: 323:1515, considerando 7°; 323:3924; 324:3019; 326:1280 y 329:809.
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Ademés, en los supuestos en que se solicitalaprovision de un servicio o laentrega
de bienes aun particular sin seguirse los procedimientos de seleccidn previstos por la
normativavigente, sevulneran|osprincipiosgenera esdelacontratacion administrativa
—eficiencia, igua dad, concurrencia, transparencia, publicidady difusién—y el objeto propio
del Régimen de Contrataci ones Publicasque prevé quelasobras, bienesy serviciossean
obtenidosconlamejor tecnol ogiaproporcionadaal asnecesi dades, enel momentooportuno
y a menor costo posible, coadyuvando al desempefio eficientedelaAdministraciony al
logrodelosresultadosrequeridospor lasociedad, por cuanto no sepuedeasegurar lareal
y leal competenciaentre oferentes, laigualdad en laposibilidad de ser seleccionados, la
mejor calidad al mejor precio que resultaria precisamente de asegurar |a concurrencia
entreoferentes, todolo cual afectaal interéspublicoy atentacontralajuridicidad quedebe
prevalecer en todo el accionar de laAdministracion®.

¢Cuad es son los supuestos en gue unacomprade laAdministracién puededar lugar,
eventualmente, a “legitimoabono” ?

Enalgunasocasi oneslaA dministraci dn seencuentraanteun contrato quehavencido
pero en el que subsiste lanecesidad de continuar con laprestacion y que atento que aln
no sehalogrado volver acontratar por el procedimiento previsto enlanormativavigente
y por tanto no se ha suscripto la correspondiente orden de compra que regirala nueva
contratacion —ya sea porque se demoro el procedimiento de seleccioniniciado a efecto
0 porque ni siquiera se lo empezd—, se decide igualmente continuar con laprestacion a
cargo del proveedor que resulto adjudicatario delaultimacontratacion realizadacon ese
objeto.

En otrossupuestos, puede suceder que hubo abandono del servicio o del contrato de
provisiondebienesy antelaurgentenecesidad decontinuar conlaprestaciondel servicio
o con laprovision delosinsumos, se decide contratar directamente aun proveedor —sin
seguirse los procedimientos legal es establecidos a efecto— paraque lafaltade servicio
0 provision no afecte las actividades desarrolladas por lajurisdiccién o entidad.

En estashi pGtesi s—contrato vencido o contrataci oninterrumpi dai ntempestivamente—
puedesuceder queseiniciaono paraelamentee procedimientodeselecciondel contratista,
deacuerdo con lanormativavigente. En € caso de que se hayainiciado €l procedimiento de
seleccion respectivo de acuerdo con o que determina el Régimen de Contrataciones,
mientrassesustanciadicho procedimientoy sellegaalaadjudicacion, prestarael servicio
la empresa o proveedor contratado irregularmente.

En otros casos, puede suceder que atento unaurgenciao emergencialajurisdiccion
0 entidad contrata con un proveedor pero sin seguir tampoco el procedimiento que el
Régimen de Contrataciones establecié para esos supuestos.

% Comadiraentiendequeel término“juridicidad” (enlugar del término“legalidad”) representamejor laidea
de que el accionar delaAdministracién publica—en laprocuradel bien comUn— supone necesariamente el
respeto por todo el orden juridico (Comadira, Julio Rodolfo, ob. cit., p. 19).
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Finalmente, puedetambién ocurrir queaunquenomediecontratovencido, ni interrupcion
intempestivadeunaprestacionni estarsefrenteaunasituaci on deurgenciao emergencia,
unaautoridad delajurisdiccidn o entidad deci deigual mentecontratar directamenteauna
empresa determinada (que puede ser 0 no proveedor del Estado) sin seguir ninguno de
| os procedi mientos establ ecidos por lanormativavigente.

A estos tipos de contratacion sui generis—ya sea que se trate de la continuacién
de un contrato vencido o de la generacion de un nuevo gasto—eslo que alguna parte de
ladoctrinaadministrativista®®, losorganismosdecontrol®, lajurisprudencia®’y legid acion®

% Rejtman Farah, Mario, ob. cit., p. 88, y “Las brechas existentes entre la realidad y las normas en las
contrataciones plblicas’, en AA. VV., Cuestiones de Contratos Administrativos, Jornadas organi zadas por
laUniversidad Austral, Facultad de Derecho, Buenos Aires, Ediciones Rap, 2007, p. 911. Coviello, Pedro
J.J.,“El enriquecimientosin causaenlacontratacionpublica’, enAA.VV., Derechos, garantiasy potestades
en los contratos publicos, Jornadas organizadas por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, Buenos
Aires, Ediciones Rap, 2013, p. 230 (en dichapaginahacereferenciaal legitimo abono por el desempefio de
unaactividad de mayor jerarquiapor el agente plblico). GarciaSanz, AgustinA. M., “ Licitacion publicavs.
contratacion directa: ¢Jabatallaperdida?’, Res Publica Argentina (RPA) 2006-3, p. 101.
% AuditoriaGeneral delaNacion, “ Auditoriade Gestién sobre Contrataci onesrel evantesdelaA dministracion
Nacional delaSeguridad Social (ANSES)”, sobreel proceso administrativo decontratacionescuyasordenes
de comprafueron emitidas durante el afio 2008, pp. 4y 19, auditoria que puede consultarse en el sitio web:
http://www.agn.gov.ar/filesinformes/2010_123info.pdf; “Analisis del Régimen Municipal respecto dela
Autorizacion de | os gastos declarados de legitimo abono”,, Informe del afio 1996 aprobado por Resolucion
delaAuditoriaGenera delaNaciénN°128, defechal4 dejunio de 1996, el que puedeconsultarseendl sitio
web: http://www.agn.gov.ar/filesinformes/1996_128info.pdf.
57 Suprema Corte de Justiciade la Provinciade BuenosAires, “LaJirafaAzul S.A. ¢/ Provinciade Buenos
Aires(Ministeriode Salud). Demandacontenciosoadministrativa’, sentenciadel 14-12-2005 (v. Considerando
V1 del voto del doctor Negri y Considerando IV.5.cy 5.f del voto del doctor Soria). Dicha sentenciapuede
ser consultadaenel sitioweb: http://www.scba.gov.ar/falloscompl/SCBA/2005/12-14/B55399.doc. Tribunal
Superior deJusticiadelaCiudad deBuenosAires,“ SULIMPS.A. ¢/ GCBAYy otross/ cobro depesoss/ recurso
de apelacion ordinario concedido”, sentenciadel 22-6-2011, la que puede buscarse en €l sitio web: http://
www.infojus.gob.ar/tribunal -superior-j usti cia-ciudad-buenos-aires-local -ci udad-autonoma-buenos-aires-
sulimp-sa-gcha-recurso-apel acion-ordinario-concedido-fal1380382-2011-06-22/123456789-283-0831- 1ots-
eupmocsollaf. Superior Tribunal de JusticiadelaProvinciade Rio Negro, Causas: “ Correo Argentino S.A.
¢/ Consejo Provincial de Salud Piblicade Rio Negro s/ sumario - cobro de pesos s/ casacion”, sentenciadel
3-10-2007, consultada en el sitio web: http://www.jusrionegro.gov.ar/inicio/jurisprudencial ver.protocol o.php?
1d=9666& txt_nro_expediente=& txt_caratula=& cbo_desde dia=1&cho_desde mes=1&cho_desde anio=1990
&cho_hasta dia=7&cho_hasta mes=5& cho_hasta_anio=2999& txt_nro_sentencia=&cbo_tipo_sentencia
=-1&txt_sentencia=& cho_organismo=-1; “Zagari, Nicodemus ¢/ Provincia de Rio Negro s/ contencioso
administrativos apelacion] sentenciadel 1-12-2009, consultadaen € sitio web: http://www.jusrionegro.gov.ar/
iniciofjuri sprudenci a/verprotocolo.php?d=18907& txt_nro_expediente=& txt_caratula=& cho desde dia=1& cho desde
mes=1& cho_desde anio=1990& cho_hasta dia=7& cho_hasta mes=5& cho_hasta_anio=2999& txt_nro_
sentencia=& cbo_tipo_sentencia=-1& txt_sentencia=& cbo_organismo=-1; “Direccion Gral. Rend de
CuentasEA legitimo abono afavor deAlgjandro Sel zer Expte. N°33135ARN DY R 2010AgenciaRN Dep.
y Rec. ¢ legitimoabonoafavor delafirmaAlejandro Selzer s/ apelacion”, sentenciadel 14-5-2013, consultada
en el sitio web: http://www.jusrionegro.gov.ar/inicio/jurisprudencia/ver.protocol 0.phpAd=37549& txt_nro_
expediente=& txt_caratula=& cho_desde_dia=1& cbo_desde _mes=1& cbo_desde_anio=1990& cho
_hasta_dia=7&cbo_hasta mes=5& cbo_hasta_anio=2999& txt_nro_sentencia=& cho_tipo_sentencia=-1& txt
_sentencia=& cbo_organismo=-1.
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de algunasjurisdicciones, lalegislacion de algunos organismosy entidades del Poder
EjecutivoNacional®?, lajurisprudenciaadministrativa®y larealidad imperanteen nuestro

% Decretos del Poder Ejecutivo delaProvinciade BuenosAires Nros. 787/2004 y 1.344/2004 (publicados
en el Boletin Oficial delaProvinciade BuenosAires el 29-6-2004 y el 17-8-2004, respectivamente), que
modifican al Reglamento de Contrataciones. Estos decretos pueden consultarse enlossiguientessitiosweb:

http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/04-787.html y http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/
legislacion/04-1344.html, respectivamente. Decretodel Poder EjecutivodelaProvinciadeRioNegroN©1.418/
2004 (publicado el 16-12-2004), modificatorio del Decreto N° 188/2004, que aprueba el Reglamento de
ContratacionesdelaProvinciadeRioNegro. Consultadoenel sitioweb: http://www.rionegro.gov.ar/download/
boletin/4263.PDF. SuArt. 90 estableceel procedi miento aseguir adel anteenloscasosde Reconocimientode
legitimo abono: “1. Cuando el tramite de una contrataci én no se hubiese gjustado alas normas del presente
reglamento, alosfinesdeevitar eventual esperjuiciosal proveedor o prestador y defacilitar laregularizacion
administrativadel tramite, el pago delosbienesy serviciospodraser declarado ‘ delegitimo abono’ siempre
gue secumplanlossiguientesrequisitos: a) Se hubiese producido unareal y efectivarecepcion delosbienes
oservicioscorrespondiéndol ed interesadolacargadel aprueba, quiendeberapresentar unreclamoadministrativo
en los términos del Art. 42 delaLey N° 2.938, y acompafiar los documentos de prueba que respalden su
pretension administrativa (copias de facturas, remitos, érdenes de compra, constancias de entrega). b) El

funcionarioquedispusolaejecuciondel gastoinformesobrelasrazonesdelaexcepcionalidad del procedimiento
utilizadoy avaleo conformeel tramite de aprobacion. En el caso de que hubiereun reemplazanteenel cargo,

ésteinformardsobreigualescircunstancias solo en el caso dequelasconociereoleconstare. Laausenciade
aval o conformidad de su parte obstaralacontinuidad del trémite. ) Que unaComision TécnicaEspecial se
expidaenformafundadasobrelaval uacion estimadadel bienoservicioenlaépocadelacontratacion,importe
gueensu casoserael maximoapagarse. DichaComisidnestaraintegradapor un (1) funcionariodelajurisdiccion
donde seimpute presupuestariamente el gasto, un (1) representante del Ministerio de Coordinaciony un (1)

representantedel MinisteriodeHacienda, Obrasy ServiciosPublicos. EnlassesionesdelaComision podran
participar un (1) representante de la Fiscaliade Estado y un (1) representante de la Contaduria General de
laprovinciaal osefectosde emitir lasopiniones que pudiere corresponder en el ambito de suscompetencias.

2. El funcionario quedispuso lacontrataci on demanerairregul ar responderapersona mente del mayor costo
que eventualmente surja luego de lavaluacion; como asi también delos mayores costos e intereses que se
hubieran devengado por laincorrectatramitacion realizada. Todo ello sin perjuicio delasresponsabilidades
quedetermineel Tribunal de Cuentasdelaprovincia. 3. Laaprobaciéndel gasto serarealizadapor lamaxima
autoridad delajurisdicciondonde seimputarapresupuestariamenteel mismo. Deberadarsepreviaintervencion
alaContaduriaGeneral delaprovinciay alaFiscaliade Estado. Cumplidas|as etapasderegistroy pago del

gasto, de acuerdo alaL ey de Administracién Financieray Control del Sector Piblico Provincial N°3.186y
resol ucionesdel os6rganosdecontrol i nterno constituci onal esdeberan ser remitidasl asactuacionesal Tribunal

deCuentasdelaprovincia’. LavigenciadelosDecretosdelaProvinciade Rio Negro pueden consultarseen:

http://www.legisrn.gov.ar/L EGI SCON/conleystanwp.php.

%9 DisposicionesdelaAdministracion Federal delngresos Publicos (AFIP) Nros. 14/2015 (BO 12-1-2015),

363/2013 (BO 22-8-2013) y 283/2013 (BO 19-6-2013). LaDisposicion AFIPN° 363/2013, derogadapor la
DisposiciénAFIPN°386/2013(BO 9-9-2013), aprobabael régimenjurisdiccional deautoridadescompetentes
paracontratar, aprobar gastosy reconocer pagosmedianteel régimendelegitimoabono. LaDisposicionAFIP
N© 283/2013 aprueba el procedimiento aplicable parael reconocimiento de erogaciones por €l régimen de
legitimo abono de laAFIP. Disposicién de la Subsecretaria de Tecnologias de Gestion dependiente de la
Secretariade Gabinetey Coordinaci onAdministrativadelaJefaturade GabinetedeMinistrosN° 7/2012 (BO
28-8-2012), recientementederogadapor laDisposicion delaOficinaNacional deContratacionesN°62/2016
(BO29-9-2016); Resoluciéndel MinisteriodePlanificacion Federal, Inversion Plblicay ServiciosN°1.522/
2006 (BO 30-8-2006); DecisionAdministrativa N° 178/2009 (BO 28-8-2009); Decretosdel Poder Ejecutivo
Nacional Nros. 2.034/1977 y 344/1982 (ambos BO 5-7-2013); entre otros. Todas estas normas pueden
consultarseen: http://www.infoleg.gob.ar/.

% Dictamenes: 239:17; 241:115; 280:107; 285:156, entre otros.
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pais®* conoce como supuestos que dan origen a “legitimos abonos” o “pago por
reconocimiento delegitimo abono”.

IV. El enriguecimiento sin causa en la contratacion administrativa.
1. Enriquecimiento sin causa. Conceptualizacion.

En las situaciones en que no existe un contrato que vincule alas partes, 0 cuando
agquél hasidoirregularmentecel ebrado—usua mentepor no haberserespetadoe procedimiento
deselecciondel contratistaesti pulado obligatoriamente por lasnormas—, nosencontramos
ante lanulidad de la contratacion y en principio no corresponde que sea abonada suma
algunaaquien proveydloshieneso servicios, puesto queno existe preci samentecontrato
vélido que fundamente el pago de los bienes o servicios prestados. Es decir, en las
contrataciones apartadas del Régimen vigente no procede el pago de las prestaciones
realizadaspor el particular o empresareclamante, tal como sesolicitaenbaseaun contrato
administrativo.

No obstante, la Corte Supremade Justiciade laNaciony laProcuracién del Tesoro
delaNacién, enlos casos en que se reclamaa Estado €l pago de un servicio o trabgjo
realizado o laentregade bienes sobre la base de una contrataci én nul a, sostienen que de
haberserecibido esaprestacion ello podriaimplicar un enriquecimiento sin causaafavor
delaAdministraciény, por tanto, remiten al instituto del enriquecimiento sincausa, y se
establecen cuéles son |os presupuestos de procedibilidad de la accion®?.

Esta accion de restitucion es conocida en la doctrina como “accién in rem verso”,
que es aquéllaaccidn quetiene por objeto el restablecimiento del equilibrio patrimonial
entre el empobrecido y el enriquecido. Encuentra su fundamento en la equidad que da
sustento alapretension del empobrecido, pues nadie puede enriquecerseinjustamente o
sin causa legal a costa de otro®.

& |nforme delaRepublicaArgentina, “ Temadeinterés colectivo: Haciaun marco normativo paraprevenir
lacorrupcidnenlacontratacionpublica’, Informepresentado por laRepUblicaArgentinaenlaQuintaReunion
del ComitédeExpertosdel M ecanismo de SeguimientodelalmplementacidndelaConvencidnlnteramericana
ContralaCorrupcién, Organizacion delos EstadosAmericanos, Washington DC, 2 al 6 defebrero de 2004.
Ver losPuntos|11-B, “Irregul aridades en la contratacion directay licitaciones’ y I11-D, “Irregularidad en la
evaluaciondepropuestasy adjudicaciones’ . Esteinformepuedeconsultarseene sitioweb: http://www.oas.org/
juridico/spanishitic_arg_tema?20de%620interes¥20col ectivo.pdf. CamaradeDiputadosdelaNacién, “ Sesiones
ordinariasdel afio 2002", Orden del diaN° 1204, referido aun informe de auditoria sobre contrataciones de
significacion econdmica durante el gjercicio 1998, realizado por laAuditoria General dela Nacion en la
Administracion Federa de Ingresos Publicos (AFIP). Ver p. 2, “ Pagos por sistemade|egitimo abono” . Este
documento puedeconsultarseen el sitioweb: http://www4.hcdn.gov.ar/dependencias/dcomisiones/periodo-
120/120-1204.pdf. UniversidaddeBuenosAires, “ AuditoriaTransversal Circuitode Comprasy Contrataciones.
CicloBasico Comun, Informe de Auditoria General N°594/12”. Ver pp. 6-8 referidas al “legitimo abono”.
Estaauditoriapuedeconsultarseenel siguientesitioweb: http://www.uba.ar/downl oad/institucional /auditoria/
INFORM E594.pdf.

8 Me referiré a sus pronunciamientos en los Puntos V y V1.

8HerreradeVillavicencio, BlancaA.,“ El enriquecimientosincausaenloscontratosadministrativos’, enAA.
VV., Cuestiones de Contratos Administrativos, Jornadas organizadas por laUniversidad Austral, Facultad
de Derecho, Buenos Aires, Ediciones Rap, 2007, pp. 107 y 121.
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Por ello, para obtener el pago de los servicios o trabajos realizados, el particular o
empresa que los proveyo puede incoar la accion de enriquecimiento sin causa®*.

A continuaciénexpondrélosrequisitosy presupuestosnecesariosparalaprocedencia
de dicha accion.

2. Presupuestos necesarios de la accién in rem verso.

LajurisprudenciadelaCortey lajurisprudenciaadministrativa® —y también algun
sector de la doctrina administrativistaf®— se refieren a los siguientes requisitos para la
procedencia de la accién in rem verso:

2.1. Enriquecimiento del demandado: comprende toda ventaja, patrimonial o no,
susceptible de apreciacion pecuniaria. En estos casos, €l demandado sera un ente dela
Administracionnaciona, quehayautilizado o puedautilizar laobrao prestaci 6n efectuada
por el particular.

2.2. Empobrecimiento del actor: motivado precisamente por la falta de
contraprestacion. El actor debe probar el enriquecimiento del demandado y el
empobrecimiento propio. Por ello, si lacosao valor que representan el enriquecimiento
no pertenecen a actor, la accion in rem verso resulta improcedente por no mediar
empobrecimiento.

El empobrecimiento del actor implicael menoscabo o detrimento efectivo que sufre
el patrimonio del accionante, sin que medie por parte de éste intencion de donar. Este
empobrecimiento sejuzgacon gran amplitud, yaqueno sélo selimitaalapérdidadeuna
cosa—propiedad o goce—, sino quetambién comprendelafaltade pago por unaprestacion
cumplidaounserviciorealizado.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion sostuvo reiteradamente que cuando a una
situaci on puedanresultarl eaplicabl esl osprinci piosdeenriquecimientosin causa, €l eventua
crédito del empobrecido no puede exceder de su empobrecimiento ni tampoco del
enriqueci miento delademandada, estando por tanto sometido siemprea limitemenor®’.

2.3. Relacion causal entre ambos: esto es, correlacion entre el enriquecimiento y
el empobrecimiento. Asi, s € empobrecimiento no esdebido a enriquecimiento, sinoquee
perjuicioo pérdidaesel resultado deotrascausas, laaccioninremver sonoesprocedente.
Deigua manera, € enriquecimiento del demandado debe ser a costa del reclamante o
producir el desplazamiento patrimonial, esdecir, implicatodainvasionalaesferajuridica
del actor empobrecido®.

% Monti, Laura, “Los contratos administrativosy €l enriquecimiento sin causa’, RDA, 2001-345.

% Ver los Puntos V y VI de este trabgjo.

%HerreradeVillavicencio, BlancaA., ob. cit., pp. 108-110. Monti, L aura, “ Loscontratosadministrativos...”,
ob. cit.

57 Dictamenes: 238:9; 239:17; 247:116; 248:43; 249:37; 249:40; 249:43; 249:178; 249:188, 251:751; 280:107;
entre otros.

% Herrerade Villavicencio, BlancaA., ob. cit., p. 109.
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2.4. Ausencia de causa justificante: tanto el enriquecimiento como el
empobrecimiento deben aparecer desprovistos de causa que los legitime o explique
juridicamente.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion sostiene que no tiene que haber relacion
contractual o hechoilicito, delito o cuasidelito, quelegitimelaadquisicion®.

2.5. Subsidiariedad de la accion: esto es carencia de otra accion Util —hacida de
un contrato o de laley— pararemediar €l perjuicio™.

Si sedisponedeotraviaadmisibleparalasatisfaccion del interésen juego, derivada
de cualquier fuente de las abligaciones—contrato, cuasi contrato, delito, cuasidelitoy la
ley—, el empobrecido debe recurrir aellay no puede interponer laaccion in rem verso.
Por ello, el empobrecido —titular de laactio in rem verso— debe carecer de otra accion,
tendiente a restablecer el equilibrio de los patrimonios, nacida de laley, contrato, acto
ilicito, gestion denegocios, voluntad unilateral ogjercicioabusivodel derecho. Dealli que
laaccion es subsidiaria. Por su caracter supletorio, laaccion in rem verso no modifica
lassolucioneslega esexistentes. S unasituaci Onestaprevistay resueltapor lasdisposiciones
delaley, son estas normas|as que deben aplicarsey no procede laaccionin remverso™.

3. El elemento subjetivo: ¢se debe exigir la buena fe del empobrecido?

Engeneral, cuandoladoctrinaserefierea enriquecimientosincausaenlascontrataciones
del Estado recuerda que también se exige en ocasiones la concurrencia de un elemento
subjetivo: “labuenafedel empobrecido”, esdecir, que no hayamediado dolo o culpade
partedeaguél, aungqueactual menteen el derecho privado preval ecelatendenciaobjetiva,
que hace caso omiso de la verificacion de aquella circunstancia’.

En estamateriade las contrataciones publicas, el temagiraria por evaluar en cada
supuesto si la persona que se ha “empobrecido” por una supuesta prestacién que ha
efectuado a Estado puedeverosimilmenteinvocar buenafesi, por g emplo, sehanomitido
los procedi mientos reglados de seleccion del contratista.

Laexigencia de buena fe del particular se acentlaen el caso de los contratistas o
potenciales contratistasdel Estado, yaque, de acuerdo conlajurisprudenciadelaCorte,
aquéllos poseen un deber de diligenciacalificado y por €llo no parece que, en el marco
deesaexigencia, selespuedadiscul par laignoranciade lainexistenciade contrato —sea
porqueningunaconvencionhasido perfeccionadao porque, aundeexistir ésta, seconfigura
laomisiéndeformasesenciaesparael perfeccionamiento del vinculo conel Estado—, en

% Dictamenes: 265:105; 280:107; 285:156; entre otros.

0 Cfr. Dictamenes: 241:115; 265:105; 280:107.

" Herrerade Villavicencio, BlancaA., ob. cit., pp. 109-110.
72 Monti, Laura, “Los contratos administrativos...”, ob. cit.

66 Seccion DocTRINA EsPEciAL Rap (460)



especial porquelasformalidades con que deben cel ebrarsel os contratos administrativos
sehallan dirigidasalaproteccion del interés publicoy lalegalidad del gasto™.

En cuanto al fundamento del principio de enriquecimiento sin causa, cabe recordar
que dicho principio estaprevisto paraimpedir que, ante laausenciade normasjuridicas
gueregul enunasituaci on determinada, unapersona—entreell as, laA dmini stracion—pueda
enriquecerse injustamente en perjuicio de otra.

Por ello, no funcionacomo un medio derectificar el derecho aplicable, pensado por
el legislador como justa solucién paralos intereses en juego, hi puede ser una solucion
coémodaeindiscriminadaquepongaen peligroy trastorneel ordeninstituciona yjuridico
establecido. Asi, el principiodeenriquecimiento sin causa—y suconsecuenteactioinrem
verso para obtener la repeticion de todo enriquecimiento injusto—, que reposa en
consideracionesdemoral y equidad, no puede ser invocado por quien sehaempobrecido
por dolo o culpa, pues se trata de una maniobra desleal, deshonesta y contraria a las
buenas costumbres™.

Candasostiene quesi laposicién delaCorte en punto adesconocer laexistenciade
contrato alguno y de derechos emanados de éstos cuando no se han respetado los
procedimientospreviosvieneinformadade un afan deexigenciaéticay detransparencia
enlarelacién contractual , resultariaincongruente quelo que sevedapor viade negacion
del contrato se reconozca luego mediante el instituto del enriquecimiento sin causa, a
menos que el cocontratante acreditare su buenafey desconocimiento de los tramites o
procedimientosomitidos, y por ello estimacoherentelaposi cion asumidapor laCorteen
€l caso“ IngenieriaOmega’ respectodenoaplicar oficiosamentey porimperiodel principio
iuranovit curia el instituto del enriquecimiento sin causa, cuando €l actor no lo hubiere
invocado en su accion. Considerarazonableel requisito delaausenciademalafeo culpa
en el empobrecido pero estimaquelapresuncion de conocimiento del vicio debeser sblo
iuristantumy refutable por pruebaen contrario, puesno esdable predicar unaecuacion
necesariaentre lacondicién de contratistay lade especialistaen el conocimiento delos
tramitesy procedimientos estatal es, dependiendo ello de factores diversos que deberan
ser sopesados en cada caso por |os tribunales™.

[dem. Enlacital8indica: “El Alto Tribunal consideracue estas empresas, por su especializacion, poseen
un accesoindudableatodalainformacionreferidaal rubroenel cual operan (y en consecuencia, agregamos,
alanormativaalaquesesujetanlascontratacionescon el Estado) (cfr., p. g ., lasentenciadictadaenlacausa
*J.J.Chediak S.A. ¢/ Estado Nacional -FuerzaAéreaArgentinas/ nulidad deresolucion’, del 27-8-1996, Fallos:
319:1681)" . En sentido similar, Candasostiene quelaexigenciadebuenafey maximadiligenciaen quienes
se postulan como of erentes o contratan con el Estado ha sido destacada por la Corte en sus precedentes,
presumiéndose ciertaespeciali zaci 6n de quienes serel acionan conlaAdministraciény el conocimiento que
tienen delanormativacontractual, y citaal fallodelaCorte“ Chediak”, Fallos: 319:1681, sentenciadel 27-
8-96 (Canda, Fabiéan, ob. cit., p. 46).

" Herrerade Villavicencio, ob. cit., pp. 114-115.

™ Canda, Fabian, ob. cit., p. 46.
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Desdeotropuntodevista, Coviellosefialaquesi laAdministracion conocequelacbra
seestallevando acabo y nadadice, el silencio es complice asentimiento, y lanegacion
posterior es simplemente mala fe’.

Ivanega, en e andlisisdel principio delabuenafe enlos contratos administrativos,
expresaquesi biendefiendeel principiogeneral delalicitacionplblicay aceptalarigidez
con quelaCorte Supremade Justi ciadelaNaci 6n juzgasu omision, entiende quelimitar
el andlisisasi estamos frente aun supuesto de nulidad o inexistenciay hacer depender
deéello e pago de servicios efectivamente realizados —y aprobados— o ladevolucion de
bienes entregados, puede derivar en unamayor injusticiaque laque se quiere evitar —si
se admitieralavalidez de contratos celebrados al margen de lalegalidad—.

Ademés, sostiene que aun en €l caso de admitirse el criterio de acto inexistente, de
ello no debe descartarse la generacion de consecuencias juridicas paralas partes, pues
no se pretende que el contratistaobtengabeneficiosdeun “no-contrato” o contrato nulo,
sinoquerecibalo® quelecorresponde”, e equival enteal servicio prestadoobienentregado,
si han sido expresamente recibidos por laAdministracion en virtud de lanecesidad que
motivo llevar adelante el acuerdo”.

Enmi opinion, considero queresultamuy dificil queel reclamantedeunaprestacion
pueda demostrar en €l caso particular que ha obrado de buena fe, més considerando €l
deber dediligenciacalificadoqueselesexigeal oscontratistasdel Estado, |osquedeberian
demostrar que “desconocen la normativa aplicable alas contrataciones del Estado”.

Estimo que enlamayoriadelos casosno serdposibletal demostraciony conellono
se |le abonaria suma alguna por |os trabajos o bienes entregados, enriqueciéndose la
Administracion acostadel patrimonio de otro.

Por tanto, entiendo que no deberiarequerirse el elemento subjetivo como requisito
paralaprocedenciadelaaccion del enriquecimiento sin causa, yaque con pagar sololo
gueresultededichaacci on—empobreci miento queno debecontener 1a“ gananciaestimada
por el proveedor”— basta para desal entar este tipo de préacti cas que atentan contratodos
los principios que deben regir las contrataciones publicas, de manera de salvaguardar
también lajusticiay equidad que deben regir en toda actuacion estatal.

6 Coviello, Pedro J. J., “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 237. El autor sostiene que con criterios como €l
de“IngenieriaOmega’ sepremialamalafe, ssamparaal osmal osfuncionariosy sepermitequelaAdministracion
contratey no pague, y ental sentido expresa: “[...] Veo aqui el caso ‘ IngenieriaOmega’, y me pregunto: ¢no
sabia acaso laMunicipalidad de la existencia de una obra que estaba llevando a cabo laempresa? ¢Acaso,
también, se haolvidado |a presuncién de onerosidad de | os trabajos profesionales? De otro lado, aunque €l
empresario hubieraactuado con conocimiento, ¢significariaquelaAdministracion sequedaconlaobray le
hacepito catalan a empresario? Me parece queaun actoinvalido no seresponde con otro acto invalido (por
no ser justo o equitativo). Vayatambién paralo que digo las constancias del expreso reconocimiento delas
tareas |levadas a cabo por ley en el caso ‘Mas Consultores’, dato que la Corte obvio en criticable forma’.
" lvanega, Miriam M., “El principio de buenafe en los contratos administrativos’, Revista Argentina del
Régimen dela Administracion Publica—Rap: 360:43, BuenosAires, Ediciones Rap, 2009.
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4. Oportunidad de la invocacién del enriquecimiento sin causa.

4.1. Enrelacion con lanecesidad 0 no de su invocacion al momento deiniciar una
demandajudicial, la Corte tiene una postura estricta puesto que exige que laaccion de
restitucion seainvocadapor laactoraa momento de entablar lademanda’®, y serequiere
el planteo de laaccion de enriquecimiento sin causaa menos en subsidio™.

En & conocido caso “Ingenieria Omega’®, la Corte sentd su principio de que no
correspondefundar ladecision condenatoriaenel principiodel enriquecimientosincausa,
todavez que ello importa unagrave violacion del principio de congruencia, puesto que
laactorafund6 sudemandade* cobrodepesos’ enel supuestoincumplimientocontractual,
y no enlainstitucion citada. En este sentido, dijo: “[...] caberecordar que esta Corte ha
resuelto quel ospresupuestosde procedibilidad delaacci 6n deenriquecimiento sin causa
deben ser previstos al incoarse lademanda, asi como también quelacargade su prueba
correspondealaactora(Arts. 163, inc. 6, 330y 337, segundaparte, del Codigo Procesal
Civil y Comercia delaNacion, Fallos: 292:97) [...]"8.

4.2. Enlos expedientes administrativos, la Procuracion del Tesoro delaNacion en
suspronunciamientosselimitaasostener quecorrespondeen estoscasosqueel organismo
deorigen merituey verifique si haexistido un enriquecimiento sin causay lamedidade
tal enriquecimiento®.

V. Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.
1. Breve resefia de la jurisprudencia anterior al afio 2000.

En el desarrollo de lajurisprudencia anterior a afio 2000, sigo en lo sustancial €l
trabajo de Covidllo, quesistematizalajurisprudenciadelaCorte Supremade Justiciade
laNaciénenlorelativoal institutodel enrigueci miento sin causaenlascontratacionesdel
Estado. Ensuandlisis, el autor citado sostiene que se advierten dos momentos: unoen el
gue, en términos generales, se admitiala procedenciadel enriquecimiento sin causa, y
otro, a partir de 1973, que se torné mas restrictivo, y exigio e cumplimiento de ciertos
recaudos para dar lugar ala accion de restitucion®.

8 Fallos: 292:97; 323:3924, 326:2581.

7 Monti, Laura, “Los contratos administrativos...”, ob. cit.

8 Fallos: 323:3924, 2000.

8L CSIN, “Transax”, Fallos; 292:97.

8 Dictamenes: 247:116; 248:43; 251:751.

8 Coviello, Pedro J. J,, “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 220y sigs.
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Enlosfallosen que se pronunci6 laCorte hastael afio 1973 —* Schmidt ¢/ Provincia
deMendoza™#, “ Schmidt ¢/ Provinciade San Juan”#, “Maran Nacib ¢/ Provinciade San
Juan”, “Pfizer Argentina ¢/ Provincia de Santiago del Estero”®, entre otros— el Alto
Tribunal reconocio el derecho a pago que reclamabala parte actoraen casos en que, S
bienlacontratacionhabiasidonula, correspondiaaplicar | osprincipiosdel enriquecimiento
sincausa, y asi fuesentando su doctrinadequeestereconoci mientonoessinolarecepcion
en materia de nulidades de lateoriadel enriquecimiento sin causa

En € afo 1973, enlacausa“S. A. Mellor Goodwin & impuesto alas ventas’#, en
un caso de repeticion de tributos abonados en demasia (laactorareclamabael reintegro
detributosabonadosindebidamente), laCortesentdjurisprudenciay dijo: “[ ...] larepeticionde
autos tampoco procede en razon de que el accionante no ha acreditado un presupuesto
béasico de su accion” y concluy6 que de la prueba rendida en esos autos no se advierte
gue laempresa demostrara haber cumplido €l elemental recaudo de procedibilidad que
implicalaacreditacion, nosolode aumento o enriquecimiento del patrimoniodel obligado
alarestitucién, sino del correspondientey proporcional empobrecimiento del actor.

Enlacausa“ Transax ¢/ FiscoNaciona"®, laCorteserefiereaunaseriede precedentes,
haciendo hincapié en €l fallo recién citado y sostiene, por tanto, que es necesaria “la
indi spensableinvocaci ony pruebadel empobreci miento como condiciondeexistenciadel
derechoarepetir”, y que* el mentado presupuesto de procedibilidad delaaccion debe ser
previsto a incoarselademanda, asi como también quelacargade su pruebacorresponde
alaactora’.

S Fallos: 179:249,1937. Enel fallo* Schmidt ¢/ ProvinciadeMendoza” laCorte, pesealanulidad, reconocio
€l derechoal pagodelapartedelacbrarealizada. Setratabadeun casodenulidad deun contrato deconstruccion
del palacio de gobierno delaprovincia, porque se habia concertado por sumas superiores alas autorizadas
y lasclausulas del contrato habian modificado las basesdelalicitacion.

8 Fallos: 181:306, 1938. En“ Schmidt ¢/ Provinciade San Juan”, laCorteaplicdlosmismaosprincipiossentados
en el fallo“Schmidt ¢/ Provinciade Mendoza” (mencionado en lacitaanterior).

% Fallos: 180:233,1939. Enel fallo“Marun Nacib ¢/ Provinciade San Juan”, sereconoci el derechoal pago
de suministros de pasto, avenay maiz, convenidos con una autoridad incompetente de la provincia, sobre
labasedeque” nopuedeelloser obstéculod resarcimientodel val or corrientedel asmercaderiasqueefectivamente
hayan sido entregadas, y enlamedidaen quelaprovinciase hayaenriquecido con ellas(cfr. doctrinadel fallo
transcriptoenel T. 179, p. 249)”, fallo que correspondeal caso“ Schmidt ¢/ ProvinciadeMendoza’ . LaCorte
ademés advirtio que ante lafalta de elementos dejuicio que permitieran establecer lasumaapagarse, €llo
imponiareservar paraun juicio ulterior laaccion tendiente al esclarecimiento del punto.

8 Fallos: 267:162, 1967. En el fallo“ Pfizer Argentinac/ Provinciade Santiago del Estero” (setratabadela
provisiondemedicamentosrealizadasinprevialicitacidn, y enlacausaestabaprobadalaprovision), laCorte
sostuvo quelaactoratiene derecho a pago quereclama-y que segjustaal valor delos productos—en razén
deque*“laanulacion del acto obligaalas partes arestituirse mutuamente lo que han recibido o percibido en
virtud o por consecuenciadel actoanulado” (Art. 1052 del Codigo Civil). Ademés, laCortesentd suprincipio
dequeestanormano essinolarecepcion, en materiade nulidades, delateoriadel enriquecimientosin causa
gueinvocalaparteactora. Y como en el caso lademandadano haofrecido devolver lamercaderiarecibida,
lo que importareconocer quela ha utilizado, o que lamisma por su naturalezay tiempo transcurrido yano
se encuentra en debidas condiciones, no cabe otro recurso, por aplicacién del principio antes mencionado,
quecondenarlaapagar suvalor (invocolosprecedentes” Schmidt”,“Mariin” y “ Prov. deS. Juanc/ Roccatagliata’).
& Fallos: 287:79, 1973.

® Fallos: 292:97; 1975.
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Més adelante, en el fallo “ Stamei ¢/ Universidad Nacional de BuenosAires’®, la
Cortea examinar laviabilidad del reclamo deun contratista, peseahaber declarado nulo
el contrato por falta de celebracion de la licitacion pablica, reconocio el derecho ala
restitucion delo que se hubierahecho o entregado, enlostérminos del Articulo 1052 del
Cadigo Civil, por aplicacion delateoriadel enriquecimiento sin causa™.

2. Jurisprudencia a partir de los fallos “Més Consultores’ e “Ingenieria
Omega” en el afo 2000.

Desde e punto de vista del cumplimiento del elemento “forma’ de los contratos
administrativos, se considerael caso “Mas Consultores Empresas Sociedad Anénima”
como €l leading caseenlamateria, yaque ademasde recordar que cuando lalegislacion
aplicableexigeunaformaespecificaparalaconclusién deun determinado contrato dicha
forma debe ser respetada pues se trata de un requisito esencial de su existencia, y que
lafaltadetréamitesesencial es(habilitacion presupuestariay licitacion publica) determina
lainexistenciadel contrato y de todo derecho que sobre su base pudiereinvocarse. La
Corte, entonces, trazala siguiente ecuacion: respecto de las formas como condicién de
existenciadel contrato, si no hay contrato, no hay derechos deducibles con fundamento
en €%,

Enel fallo“MésConsultoresc/ Provinciade Santiago del Estero”%, dictado €l 1°de
junio de 2000, la actora era una empresa consultora del grupo Price Waterhouse que
invocabaque selehabiaencomendado por el Ministerio de EconomiadelaProvinciade
Santiagodel Esterolasel eccidndepostulantesparaintegrar el directoriodel EnteRegulador
de Energia Eléctrica Provincial (ENRESE). La Corte enuncié las razones de la actora
gue aducia que el acuerdo de voluntades se exteriorizé en un periédico local y que la
prestaci 6n seencontrabareconocidapor laley provincia dedesignaciondel osintegrantes
del ENRESE, en laque seindico que la seleccion delos candidatos fue realizada por la
Consultora, paraingresar luego en el thema decidendum, es decir, “la existencia del
contrato” . Pero caberesaltar quelaCorteno sepronuncié sobresi estaban onodemostrados
los trabajos alegados por la actora, que la provincia negaba. Se limit6 a reproducir su
doctrinaconstante: “[ ...] lavalidezy eficaciadel oscontratosadministrativosse supedita
al cumplimientodelasformalidadesexigidaspor |asdisposi cionesl egal espertinentesen
cuanto alaformay procedimientos de contratacion”* (considerando 49).

Luegoafirmdquelaley provincia decontabilidad exigiaguetodacontrataciondela
guesederivarangastosdebiarealizarsepor licitacion publica. Seguidamente, expresd que
en la contratacion invocada no se llevé a cabo unalicitacion publicani se contd con la

® Fallos: 310:2278; 1987.

% Covidllo, Pedro J. J,, “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 225.

92 Canda, Fabian, ob. cit., pp. 42-44.

% Fallos: 323:1515; 2000.

% Fallos: 308:618, “Hotel Internacional Iguaz(”, 1986; 316:382, “ Vicente Robles’, 1993.
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habilitaci 6n presupuestarianecesariaparaatender €l gasto, “tal comoloexigelanormativa
sefidlada’ (considerandos5°y 69). Y por tanto, a advertir que no se habian seguido los
procedimientos sustanciales pertinentes, ni contado con la habilitacién presupuestaria,
como lo exigia la normativa, sostuvo que “la prueba de la existencia de un contrato
administrativo se halla intimamente vinculada ala forma en que dicho contrato queda
legalmente perfeccionado. Cuando la legislacion exige una forma especifica para la
conclusion de un determinado contrato, dichaforma debe ser respetada pues setratade
un requisito esencial de su existencia’ (considerando 7°).

Y aqui el holding de la sentencia: no existi6 contrato, porque para que lo hubiera
era menester respetar las formasy los procedimientos establecidos en la legislacion
administrativa— ey decontabilidad, enel caso—. Al noverificarselosrecaudosdelaprevia
habilitacién presupuestariay larealizacién deunalicitacion publica, nosecumpliéconun
requisito esencial que hace alaexistenciadel contrato que se invoca®™.

En consecuencia, admitio las defensas de lademandada, puesto que “no es posible
admitir laaccion basada en obligaciones que derivarian de un supuesto contrato que, de
haber sido celebrado, no lo habriasido con las formalidades establecidas por el derecho
administrativo local parasu formacién” (considerando 89).

Sobredl andlisisdeestefallo, Coviello consideraquelointeresante hubierasido que
seprecisarasi las prestacionesfueron o no cumplidas, y s lasdesignaciones se hicieron
en base a la seleccion de la actora. Una cosa es considerar que hay contrato y otra
reconocer las tareas cumplidas, aunque el acuerdo fuerainexistente o nulo®.

Seismesesdespuésdelasentenciadictadaen“MasConsultores’, el 5dediciembre
de 2000, enel fallo“ IngenieriaOmegac/ Municipalidad delaCiudad de BuenosAires’?”
laCorteemitidun pronunciamiento queresultd determinanteen materiadeenriquecimiento
sin causa en las contrataciones del Estado.

Laex Municipalidad delaCiudad deBuenosAireshabiacontratado, enformadirecta,
unostrabajosy reparacionesefectuadosen el Hospital CosmeArgerich. LaCamaraCivil
habia hecho lugar alademandadelaactora, aplicando el principio del enriquecimiento
sin causa puesto que consideré que mas allade que el contrato padezca de vicios en su
etapapreparatoria(faltadeautorizacion, viciosenlaadmisi on, adjudicacion, publicacion,
etc.), corresponde quela Comunapague, desde que lostrabajos cumplidos por laactora
labeneficiaron, pues se haconfigurado asi €l presupuesto del enriquecimiento sin causa
afavor del Estado.

LaCorterevocd lasentencia de laCamara Civil, sosteniendo: “[...] los agravios
delaapel antedeben ser acogi dospuesno esposi bleadmitir |aacci 6n basadaen obligaciones
gue derivarian de un supuesto contrato que, de haber sido celebrado, nolo habriasido
conlasformalidadesestabl ecidaspor el derecho administrativolocal parasuformacion

% Canda, Fabian, ob. cit., pp. 42-44.
% Covidllo, Pedro J. J,, “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 225.
 Fallos: 323:3924, 2000.
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[...]" (considerando 9°) y que no corresponde fundar la decisién condenatoria, como
lohizoel aquo, enlosprincipiosdel enriqueci miento sincausa, todavez queelloimporta
unagraveviolaciondel principiodecongruencia, puesto quelaactorafundd sudemanda
de*“cobro de pesos’ en el supuesto incumplimiento contractual, y no en lainstitucion
citada (considerando 10).

Paraasi decidir, laCorte sostuvolossiguientesprincipiosqueluegofuerepitiendoen
sussiguientes pronunciamientos. “[...] este Tribunal hasostenido reiteradamentequela
validez y eficacia de los contratos administrativos se supedita a cumplimiento de las
formalidades exigidas por las disposiciones legales pertinentes en cuanto alaformay
procedimientos de contratacion [...]" (considerando 5°). En este punto cit6 los Fallos:
308:618; 316:382y lacausaM .265.X X X111 “MasConsultoresEmpresas Sociedad Anénima
¢/ Santiagodel Estero, Provinciade- MinisteriodeEconomias/ cobrodepesos’, sentencia
del 1°dejunio de 2000.

En razon del carécter administrativo del contrato que se dice celebrado, sostuvo:
“[...] el caso debe ser juzgado con arreglo alos principiosy reglas propios del derecho
publico[...]” (considerando 6°)%. Ademés, laCortevolvid asostener: “[...] lapruebade
laexistenciade un contrato administrativo se hallaintimamente vinculada con laforma
en que dicho contrato quedalegal mente perfeccionado. Cuando lalegisliacion aplicable
exige unaforma especifica para su conclusién, dichaforma debe ser respetada pues se
trata de un requisito esencial de su existencia. Esta condicion, que se impone ante las
modalidadespropiasdel derechoadministrativo, concuerdacone principiogeneral también
vigente en derecho privado en cuanto establece que los contratos que tengan unaforma
determinadapor lasleyesno sejuzgaran probadossi no estuvieren enlaformaprescripta
[...]" (considerando 89).

Enrelacional principiodel enriquecimiento sin causa, recordo: “[...] queestaCorte
haresuelto que los presupuestos de procedibilidad de laaccién de enriquecimiento sin
causa deben ser previstos al incoarse la demanda, asi como también que la carga de su
prueba corresponde alaactora (Arts. 163, inc. 6°, 330y 337, segundaparte, del Codigo
Procesal Civil y Comercial delaNacion, Fallos: 292:97) [...]" (considerando 10)%.

% La Corte consider6 que por tanto debe acudirse a las normas sobre contrataciones que regian en la ex
Municipalidad dela Ciudad de BuenosAires, lasque“[...] exigian que las contrataciones de la comuna se
hicieran por licitacion pablica; y admitian, solo en formaexcepcional, lalicitacion privaday lacontratacion
directaen determinados supuestos, entre |os cuales no resulta de las actuaci ones que se encuentren |os que
motivan este proceso”.

% LaCortecitdal precedente” Transax”, y respecto al caso sostuvo: “[...] laaplicacion delosprincipiosdel
enriquecimientosin causano esprocedenteenel subexamine, yaquenohaexistidolaindispensableinvocacion
y pruebadel empobreci miento como condiciondeexistenciadel derechoarepetir, demaneraquelaaplicacion
guelaCamarahahecho deesainstitucién, con todas sus consecuencias—yaque condené por €l monto delas
facturas presentadas por la actora—, comporta violacion del Art. 18 de la Constitucion Nacional [...]".
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Ladoctrinasentadaen“ IngenieriaOmega’ fueseguidapor laCorte—y por laProcuracion
General de la Nacidn— en varios de sus pronunciamientos posteriores, tanto expresat®
como implicitamente™, y fue asimismo seguida por los tribunales de todo el pais'®2.

En el afio 2001, en el caso “ Carl Chung Ching Kao ¢/ Provinciade La Pampa’'®,
laCorte—siguiendo ladoctrina sentadaen “Més Consultores’— entendi 6 que existieron
vicios de formay, por tanto, rechazé la demandadel médico extranjero.

El actor, médi co neurocirujano especi alizado entécni casdereconstruccion medul ar
para pacientes cuadripléjicosy otras patologias de similar caracter, acciond contrala
Provincia de La Pampa por lafalta de pago de sus honorarios médicos (U$S 15.000)
originados en la atencion de cuatro personas con graves problemas neurol égicos que
lefueran derivados por |a Subsecretariade Salud Publicaprovincial, paraser asistidos

10 Entre otros, se pueden sefialar los siguientesfallos de la Corte Supremade Justiciade laNacion: S. 227.
XXXV. “Statuto, Horacio Ricardo ¢/ Municipalidad dela Ciudad de BuenosAires s/ cobro de pesos”’, 3-4-
2001; D.604. XXX V. DistribuidoraM édicadeElenaK apusi ¢/ Municipalidad delaCiudad deBuenosAires’,
11-9-2001; S. 312. XXX V. “ Seguridad ArgentinaS.A. ¢/ Municipalidad delaCiudad de BuenosAires’, 18-
7-2002; T. 185. XXX VII. “Tuteur S.A. ¢/ Municipaidad delaCiudad de BuenosAires’, 2-7-2002; L. 271.
XXXV. “Lemcol S.A. ¢/ Municipalidad dela Ciudad de BuenosAires’, 11-6-2002; H. 140. XXXV. “Hius
S.A. ¢/ Municipalidad de la Ciudad de BuenosAires’, 11-6-2002; R. 48. XXXVI. “Rigecin Laboratorios
S.A.C.I.F. ¢/ Municipalidad de la Ciudad de BuenosAires’, 28-5-2002; B. 567. XXXV. “Biocrom S.A. ¢/
Municipalidad delaCiudad de BuenosAires’, 21-5-2002; A. 916. XXXV. “A.B.C. FarmacéuticaS.R.L. ¢/
Municipalidad delaCiudad deBuenosAires’, 21-5-2002; O. 246. X XX V. “ OxigenoterapiaNortec/ Gobierno
delaCiudad de BuenosAires’, 14-5-2002; D. 414. XXXV. “DrogueriaDisarfaS.R.L. ¢/ Municipalidad de
laCiudad de BuenosAires’, 19-2-2002; P. 791. XXX V. “Patriciay José GarciaS.R.L. ¢/ Hospital General
deAgudos José M. Penna’, 20-3-2003; R. 1862. XXX VI11. “Rapel S.AA.C.I.E.l.yA. ¢/ Municipalidad dela
Ciudad deBuenosAires’, 16-11-2004; B. 154. XX XIX. “Bit Electronicade Roberto Faivovich ¢/ Gobierno
delaCiudad deBuenosAires’, 29-6-2004; G. 835. XX XIX.“Gren S.R.L. ¢/ Municipalidad delaCiudad de
BuenosAires’, 27-9-2005; C. 973. X X X1 X. “ CGF RegistradoresCardiacosde Gustavo F. Canillasc/ Hospital
TeodoroAlvarezy otro”, 27-9-2005; P. 238. XX V111. “ Punte, RobertoAntonio ¢/ Tierradel Fuego, Antértida
eldlasdel Atlantico Sur s/ cumplimientodecontrato”, 21-3-2006 (Fall os: 329:809); M. 1719. XL1.“Monfrini,
CarlosOsvaldo ¢/ Gobierno delaCiudad de BuenosAires’, 8-4-2008; U. 46. XLII. “Universal MédicaS.A.
¢/ Gobierno dela Ciudad de BuenosAires ¢/ ordinario”, 8-4-2008.

101 por gjemplo, en el fallo CSIN, S. 596. XX XI11. “Siper Aviacion S.A. ¢/ Catamarca, Provinciadey otros
s/ cobrodepesos”’, 13-5-2008, si bienlaCorteno citani mencionaal fallorecaidoen* IngenieriaOmega’, sigue
lamismal 6gicade pensamiento en el rechazo delademandapor el reclamo de cobro defacturaspor trabajos
efectuados en aeronaves de propiedad provincia y por laventa de repuestos para dichas unidades.

102 Por el objetodel presentetrabajo no mevoy aextender enlaresefiadel assentenciasdeotrasjurisdicciones,
solovoy asefial ar amodo deejempl o: CamaradeA pel acionesen o ContenciosoAdministrativoy Tributario
delaCiudad Auténomade BuenosAires, Salal, “Linser SACIS ¢/ GCBA (Hospital General de Nifios Dr.
Ricardo Gutiérrez — Direccién General de Comprasy Contrataciones) s/ cobro de pesos’, sentenciadel 19-
7-2002, laquepuedeconsultarseene sitioweb: http://www.adaciudad.org.ar/sitio/pdfs/fallos/ CAY T/sala_1/
15.pdf; y Superior Tribunal de Justiciade laProvinciade laPampa, SaaA, “Agustin Prieto e Hijos S.C.A.
¢/ Municipalidad de General Achas/ demanda contencioso administrativa’, sentenciadel 9-8-2005, laque
puedebuscarseen el sitio web: http://www.jusonline.gov.ar/Jurisprudencia/textos.asp? d=372& fallo=true,
en los que se hace expresamencion del fallo delaCSIN recaido en “IngenieriaOmega’.

103 Fallos: 324:3019, 2001.
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en el Sanatorio Adventista del Plata de lalocalidad de Villa Libertador General San
Martin, Provincia de Entre Rios.

La Corte sefial 6 que no es un tema discutido que el doctor Kao, experto en cirugia
demédulaespina, quehabiavig adoa paisparadar algunasconferenciassobresuespecididad
y hacer unasoperacionescon finesdidacticos, llevd acabo laprestacién médicaenfavor
delaspersonasindicadas. Lacuestion adilucidar giraacercades existialaobligacion de
pagar los honorarios reclamados (considerandos 2°y 39).

A tal fin, la Corte, luego de recordar que la validez y eficacia de los contratos
administrativossesupeditaal cumplimientodelasformalidadesexigidaspor |asdisposiciones
legd escorrespondientesen cuantoal aformay procedimi entosdecontratacion (considerando
49), encuadrda contrato comoadministrativoy sefiadlandoquelal ey deContabilidadlocal
estableciaquetodacontratacion queimplicaraentradao salidadefondosdebiaefectuarse
por licitacion publica—y que excepcional mente procediala contratacion directa (v. gr.,
paralacontratacion deespecialistasen|arealizacion deciertasobrascientificas, técnicas
0 artisticas)—, concluy6 que de las constancias obrantes en la causa surge que, en la
contratacion invocada, no se observaron |os procedi mientos referidos ni se cont6 con la
habilitaci 6n presupuestarianecesaria paraatender el gasto respectivo, tal comolo exige
lanormativaprovincia (considerando 5°).

Tambiénsefia 6: “[ ...] lapruebadelaexistenciadeun contrato administrativosehalla
intimamentevinculadaconlaformaen quedi cho contrato quedal egal menteperfeccionado.
Cuandolalegislacion aplicable determinaunaformaespecificaparalaconclusién deun
contrato, dicha forma debe ser respetada pues se trata de un requisito esencial de su
existencia[...]"* (considerando 6°).

Por €ello, concluyé que al no cumplirse tales formalidades no es posible admitir la
accion basadaen obligacionesquederivarian deun contrato, queno habriasido celebrado
con lasformalidades establecidas por el derecho administrativo local parasu formacion
(considerando 7°), por lo que rechazd laaccion.

Del andlisisdeestefall o, resultallamativo queno obstanteel reconoci miento expreso
delaexistenciadelaprestacion (ausenteenloscasosanteriores), laCorteniegaigua mente
derecho alguno en favor del actor.

Al respecto, Canda sefiala que no es dable exigir de un profesional extranjero que
vieneal paisadar conferenciasy efectuar operaciones médicasel conocimiento acabado
de unanormativaprovincial en materiacontractual, por |o que sostiene que unaaccion de
enriqueci miento sin causaresultariaclaramente procedente, sin que pudieraimputarsele
al médicomalafeo culpaalguna, y queeste precedentedemuestralanecesidad deeval uar
caso por caso el supuesto conocimiento del vicio de formapor el accionante, cuando se
trata de obtener una reparacion con fundamento en el enriquecimiento sin causal®.

104 Con citaa“Mas Consultores’, Fallos: 323:1515, votos de lamayoriay concurrente del juez V azquez.
105 Canda, Fabian, ob. cit., pp. 47-48.
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Para continuar con el andlisisde lajurisprudenciadel Alto Tribunal, no se puede
dejar de sefialar lo sucedido en el caso “ Cardiocorp ¢/ Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires’.

En el afio 2003, la Corte, en su primer pronunciamiento sobre esta causal®, repitio
ladoctrinade“Ingenieria Omega’, y asi revocd la sentencia de la CamaraNacional en
lo Civil, SalaD, que habiahecho lugar alademandapor cobro de pesos por laprovision
deinsumosal Hospital Municipal Bernardino Rivadavia'®’,y devolvié el expedientepara
gue se dictara un nuevo pronunciamiento.

Ensusegundaintervencion, laCamaraNaciona enloCivil, SalaC, rechaz6lademanda
interpuestapor CardiocorpS.R.L.,tal comoordendlaCorte, perodispusoquelaMunicipdidad
debiapor aplicaciondel Articulo 1050del Cadigo Civil restituirlosinsumosoportunamente
recibidospor ellaenvirtud delacontrataci én nula. Estadecision provocd quenuevamente
la demandada interpusiera recurso extraordinario federal, solicitando que se revoque
nuevamente la sentencia.

LaCorteen un nuevo pronunciamiento dictado en el afio 2006'® volvié arevocar la
sentenciaapel adacon baseenlossiguienteslineamientos: recordd queendecisionanterior,
fundadaen doctrinade* IngenieriaOmega’, surge que el principio del enriquecimiento
sincausanoresultaaplicablecuando, comoocurreenel caso, losextremosdeprocedencia
delaaccion respectivano fueron oportunamenteinvocados por laactoraen lademanda,
ni acreditados en la causa (considerando 2°).

En relacion alalicitacion publicay alas facturas que se pretende cobrar, la Corte
expreso: “[...] € procedimientodelicitaci dnpublicahasidoinstituido comoreglageneral
conel propdsitodequelacompetenciaentrel asdistintasof ertaspermitaalaAdministracion
obtener los mejores productos al precio més conveniente, y tiende aevitar laexistencia
de sobreprecios. Como es notorio, las ofertas de los proveedores incluyen |os costos
de manufactura o adquisicién de los bienes suministrados, ademas de la ganancia
estimada por el contratista. En la medida en que en la demanda no se haya invocado
cual ha sido el costo de suministro, no es posible establecer la medida de la pérdida
experimentada por el contratista; alo que cabe afiadir que sélo puede considerarse
que la comuna se ha enriquecido en lo que hace al valor objetivo que los productos
suministrados tenian en el mercado, con exclusion de la ganancia estimada y de los
gastos eventual mente realizados para obtenerla. Por tal razén, en el precedente de
Fallos: 323:3924° se considerd necesarialainvocaci on delosextremosimprescindibles

106 CSIN, C. 24. XXX V1. “Recurso de hecho deducido por lademandada en la causa Cardiocorp S.R.L. ¢/
Municipalidad dela Ciudad de BuenosAires’, 5-8-2003.

107 E] reclamo se'suscitd por medio deunjuicio por cobro desumasdedinerorealizado por Cardiocorp S.R.L.
contralaex Municipalidad delaCiudad de BuenosAires, por haber entregado insumos hospitalariosque no
fueron abonados debidamente. Durante el proceso, laM unicipalidad se defendi 6 afirmando que no se habia
realizadolalicitacion correspondiente, por o que no existe contrato por €l cual pagar sumaalgunadedinero,
aun cuando los insumos fueron aceptados y utilizados.

108 Fallos: 329:5976, 2006.

100 Serefierealadoctrinasentadaen “ IngenieriaOmega’ .
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paraadmitir |ademanda con fundamento en €l principio del enriquecimiento sin causa,
talescomolospreci osefectivamentepagadospor el proveedor paraadquirir losproductos
revendidos, o |os costos que tuvo en el cumplimiento de la contratacion; que no surgen
de las facturas presentadas. Ello es coherente con |o dispuesto en el Articulo 1050 del
Cadigo Civil, pues la restitucién de lo percibido en virtud del acto anulado al que se
refiere dicho articulo no comprende la ganancia facturada por €l contratista [...]",
considerando 3° (el destacado me pertenece).

Por otraparte, sostuvo: “[ ... ] lacondenaarestituir enespeciel osinsumosyaconsumidos
significariaquelacomunadeberiaconvocar aunanuevalicitacion publicacon € Gnico
objetodeadquirirlosdeunterceropararestituirsel osal actor, puesel principiodelegalidad
presupuestaria le impide proceder de otra manera; vale decir, adquirirlos directamente
paraentregérsel os. En tanto cabe presumir que el importe consignado por el proveedor
en lasfacturas presentadas al cobro estaintegrado, cuanto menos en buenamedida, por
el costo (pérdida) queefectivamentetuvo paracumplir conlaprestaci Onrespectiva; excepto
concreta alegacion y prueba de la existencia de sobreprecios. En tales condiciones
corresponde que, sobre la base de los elementos de juicio obrantes en el proceso,
en cada caso los jueces de la causa determinen el importe de lo que se debiera
restituir para evitar que la comuna se enriquezca a expensas del patrimonio del
particular sincompensacionalguna|...]”, considerando 4° (el destacado mepertenece).

L oreciéntranscripto seencuentraen el voto delamayoriacompuestapor dosjueces,
los Dres. Petracchi y Lorenzetti, ya que |os otros dos jueces que firmaron la sentencia
por suvoto, losDres. Magueday Zaffaroni, aplicarondirectamenteladoctrinade” Ingenieria
Omega’, remitiéndose al dictamen fiscal .

Covidllo, al analizar estefalo, sefida: “[...] sl lamayoriaparaquehayasentenciason
cuatro votos, ¢cud eslasentencia? Se podran hacer alquimias|udicas con lasumatoria;
pero seria, ami juicio, y salvo mejor opinion, poco serio. Por menos contradiccionesque
estas, la Corte revoco pronunciamientos, sosteniendo que no habia sentencia. Pero, al
menos, deja un saldo positivo: se habian atemperado, gracias a cinco votos, las rigidas
exigencias de “Ingenieria Omega’ .

No obstante ello, devuelto el expedientealaCamaraNaciona deApelacionesenlo
Civil, en su sentenciadel 11 de octubre de 2007, concluyd que como €l Alto Tribunal
encomiendadictar un nuevo pronunciamiento con arreglo al o dispuesto en su sentencia,
ésteno puedeir mésalladel rechazo delademandapromovida, revocandoselasentencia
de grado dictada anteriormente (considerando 5°)2,

10 En cambio, losjueces Fayt, Highton deNolascoy Argibay, a aplicar el Art. 280 del Cadigo Procesal Civil
y Comercial delaNacion, dgjaron vigentelo resuelto por laCamara.

11 Coviello, Pedro J. J., “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 230.

12 CamaraNacional deA pelacionesenlo Civil, “ Cardiocorp ¢/ Municipalidad delaCiudad deBuenosAires’,
11-10-2007, sentenciaconsultadaen el sitio web: http://www.infojus.gob.ar/camara-nacional -apel aciones-
civil-naci onal-ciudad-autonoma-buenos-aires-cardiocorp-srl-mcba-fa07987035-2007-10-11/123456789-530-
7897-0ots-eupmocsol | af.
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A ladoctrina sentada en el segundo pronunciamiento de “Cardiocorp” la Corte se
remitié en al gunos pronunciamientos posteriorests,

Cuatroanosdespués, end fallo“ CASE ¢/ GobiernodelaCiudad deBuenosAires’ 14,
laCorteen su pronunciamiento del 5deoctubrede2010™° seremitid alasconsideraciones
y fundamentosdelaProcuradoraFiscal LauraMonti, porloquedejdsinefectolasentencia
apel adaquehabiahecho lugar alademandaentabladapor el cobro deunasumadedinero
derivada de un contrato administrativo —y por tanto no correspondi ningln pago—.

LaCamaraNaciona deApelacionesenloCivil, SalaK, al confirmar lasentenciade
primera instancia habia hecho lugar a la demanda entablada por CASE contra la ex-
Municipalidad por el cobrodeunasumadedineroderivadadel contrato deconcesionpara
laconstruccién, conservaciony expl otaci éndelosCentros GeriatricosM unicipal es* Hogar
Gral. San Martin” y “Programa de Chicos de la Calle”, adjudicado con motivo de una
licitacién publicapor un decreto municipal .

Seguncuentael relatodelaProcuradora, paraasi decidir, losintegrantesdelaCamara
tomaron en cuentaquehabiamediado unexpresoreconocimiento delaspartesalaefectiva
gjecucion del contrato, por lo que las obras se habian llevado a cabo, pero €l contrato
presentaba un conjunto de irregul aridades formales.

LaProcuradoraFiscal reiterd |os principios bésicosen materiadelasexigenciasdel
principiodelegalidad, extensibleal oscontratosadministrativos, recordando | osprincipios
sentados por laCorteenrelacién alavalidez y eficaciadelos contratos administrativos
y concluyendoqueel actocelebradoerairregulary, por lotanto, susceptibledeser anulado
ensedejudicial, y considerd en consecuenciaquelasentenciaquehacelugar alademanda
basadaen obligacionesquederivan de un contrato cel ebrado transgrediendo el principio
delegalidad y sin cumplir con las formalidades exigidas por el derecho administrativo
local, comportaunaviolacion del Articulo 18 delaConstitucion Nacional.

Finalmente, en el afio 2012, la Corte intervino en lacausa“Lix Klett ¢/ Biblioteca
Nacional” !¢, enlaquelaCamaraNacional deApelacionesenlo Civil y Comercia Federa
revoco lasentenciade primerainstanciaque habiahecho lugar alademandapromovida
por Lix Klett porque la empresa no demostro el vinculo formal ni la prestacion de los
serviciosde mantenimiento aequiposdeaireacondicionado alaBibliotecaNacional . Se
tratabadelasupuestacontinuaciondeunservicioperopor unacuerdoverbal,y laCamara
hizolugar alosagraviosque cuestionaron lasentenciadegrado en cuanto huboviolacién
delasnormasdecontratacion, lafdtadelaefectivaprestaci ondeserviciosy delaconformidad
de las facturas brindadas por |a autoridad competente.

U3CSIN, P2167.XL.“Produlab S.A. c/ GobiernodelaCiudad deBuenosAires’, 27-12-2006; S.868. X X X1X.
“Serendipia S.A. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires’, 27-12-2006; T. 474. XXXIX. “Técnicade
Investigacionesy Serviciosde LuisA. ¢/ Municipalidad de la Ciudad de BuenosAires’, 5-5-2009.

14 Fallos: 333:1922; 2010.

15 |_aCortevolvid apronunciarse en esta causa el 28 de noviembre de 2013, y en dicha ocasi6n desestimé
laquejadelademandada, por aplicacion del Art. 280 del CPCC. El recurso extraordinario fueinterpuesto a
raiz de que laCémarahizo lugar aunacompensacion en base al principio del enriquecimiento sin causa.
116 Fallos: 335:1385; 2012.
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LaCorteademésdedecir quelaexistenciadel contratoverbal aducido por laempresa
debi6 ser probada pero que nadade €llo hizo laactora, sostuvo: “[...] seencuentrafuerade
discusién que no es posible hacer lugar aunaacci én basada en obligaciones quederivan
deacuerdosverba escuando, enrazondelanormativaaplicable, loscontratosadministrativos
conunobjetocomoel delasprestacionesdeautosdebian ser celebradosconlasformalidades
gue establece el derecho administrativo para su confeccion [...]" (considerando 10).

Asimismo, enlo queaqui interesa, volvidarecordar: “[...] lapruebadelaexistencia
de un contrato administrativo se hallaintimamente vinculadacon laformaen quedicho
contrato quedal egal mente perfeccionado. Cuandolalegisl acionaplicabledeterminauna
formaespecificaparalaconclusion de un contrato, dichaformadebe ser respetada pues
se trata de un requisito esencial de su existencia[...]"*"; y “[...] en tal sentido, este
Tribunal hasostenido quelavalidezy eficaciadel oscontratosadministrativossesupedita
al cumplimientodelasformalidadesexigidaspor |asdisposi cionesl egal espertinentesen
cuanto alaformay procedimientos de contratacion [...]" 8 (considerando 9°).

Finalmente, en cuantoalaaplicaciondel enriquecimiento, tambiénlorechaz6—enla
mismalineade”IngenieriaOmega’ , aunquesincitarl 0™°—porqueimportabaunaviol acion
del principiodecongruencia, puesto quelaactorahabiafundado lademandaen unaaccion
por cobro depesospor supuesto incumplimiento contractua y noenlainstituciénquenos
ocupa, recordando quel ospresupuestosde procedi bilidad delaacci dn deenriqueci miento
sin causa deben ser previstos al incoarse lademanda, asi como también quelacargade
supruebacorrespondeal aactora—y aqui volvidacitar el precedente” Transax” quehabia
citado en “Ingenieria Omega’— (considerando 17).

Enconsecuencia, desestimael recurso ordinario deapel acidninterpuesto por laactora
y confirmo la sentencia apelada en todas sus partes.

V1. Dictamenes de la Procuracion del Tesoro de la Nacion.

LaProcuracion del Tesoro delaNacion se hareferido en susdictamenesalos casos
en que por lanulidad delacontratacion —en general por no haberse cumplimentado con
lanormativaaplicable a caso— corresponde desde | os organismos de origen merituar y
verificar s existeenriquecimiento sin causaafavor delaAdministracion, siemprequese
encuentren reunidos |os requisitos necesarios para la procedencia de la accién in rem
verso: enriquecimiento de una parte, empobrecimiento de laotra, relacion causal entre
ambos, ausenciadecausajustificante(relacidn contractual ohechoilicito, delitoocuasidelito,
guelegitimelaadquisicion) y carenciade otraaccion Util —nacidade un contrato o dela
ley— pararemediar €l perjuicio'®.

17 Citaalos Fallos: 323:1515; 323:1841; 323:3924; 324:3019; 326:1280; 326:3206; 327:84 y 329:809.
118 Citaalos Fallos: 308:618; 311:2831; 323:1515, 1841y 3924; 324:3019; 326:1280 y 3206; 327:84 y
329:809.

119 Coviello, Pedro J. J., “El enriquecimiento...”, ob. cit., p. 228.

120 Djctamenes. 265:105; 280:107; 285:156; entre otros.
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Sujurisprudenciaadministrativahasido constante. Desdeel afio 20012 | osdistintos
funcionariosqueocuparone cargodeProcurador del TesorodelaNacionvienensosteniendo
enlineasgeneralesquecuandolacontrataci 6n debieneso serviciosestaviciadadenulidad,
pero hubo efectiva prestacion de servicios por parte del reclamante, ello podriaimplicar
laexistenciade un enriquecimiento sin causaafavor del Estado si no sereconoce algun

pago.

A estos supuestos, donde €l andlisis de las cuestiones sometidas a consultaversara
sobre si procede o no el reconocimiento del pago de “legitimo abono” a favor de los
reclamantespor laprestaci 6ndebieneso servicios—queesel nombrecone quehabituamente
los organismos contratantes de la Administracion conocen a esta figura por la que se
abonan bienes o servicios contratados o adquiridos al margen del Régimen legal delas
Contrataciones—, laProcuracion se hareferido en sus dictdmenes a partir del afio 2001.

1. Dictamenes desde 2001 hasta agosto de 2016'%.

En Dictamenes. 238:9'%, el Procurador Ernesto Alberto Marcer, en un expediente
por el quetramitélacompra, por partedel MinisteriodeDesarrollo Social y MedioAmbiente,
de veinte mil chapas acanaladas galvanizadas para atender necesidades derivadas de
emergenciasclimaticasocurridasendiversospuntosdel pais, consideré quelacontratacion
se encontraba viciada de nulidad absoluta, puesto que la violacion de normas en el
procedimientoviciadenulidad absolutael contratoreferido. Enel caso, no sehabiaseguido
el procedimiento que estableciael Decreto N° 436/2000.

Ental sentido, recordd el principio sentado por lajurisprudenciadelaCorte Suprema
de Justiciade la Nacién de que “lavalidez y eficacia de los contratos administrativos se
supeditaal cumplimientodelasformalidadesexigidaspor |asdisposi ciones| egal espertinentes
encuantoal aformay procedi mientosdecontrataci on(cfr. Fallos: 308:618; 316:382; 323:1518)”.

121 Con anterioridad al afio 2001, laProcuracion del Tesoro se habiapronunciado en sus dictamenes sobre el

enriqueci miento sin causaen casos de diferenci as de haberes de funcionarios publicos. Coviello cuentaque
seexpidiéenreiteradosdictamenes, enlosque, si bien seadvertiaqueen determinadossupuestosno sehabian
observado | as disposiciones reglamentarias en el cumplimiento delasfunciones de mayor jerarquia, aplicd
lateoriadel enriquecimiento sin causay laequidad, con sustentotambiénenel Art. 17, CN. Enestetemacita
los Dictamenes. 88:98; 95:258; 97:301; 141:385; 158:243; 175:151; 181:105 (Coviello, Pedro J. J., “El

enriquecimiento...”, ob. cit., p. 231).

A partir del aflo 2001, laProcuraci n comenzd aexpedi rseen actuaci onesdonde sesustancian contrataciones
del Estado quepor lanulidad delacontratacin—o por noexistir directamentelamisma—correspondeanalizar
si resultadeaplicacion el instituto del enriquecimiento sin causaaefectosdel reconocimiento depago delos
“legitimosabonos”.

1221 abusquedade dictamenesrealizadaen este trabajo laefectué desde julio de 2001 hasta agosto de 2016.

Anteriormenteajuliodel afio 2001 |aProcuraci on sepronuncid enun expedienteen el quelaconsultaversaba
sobrelainstrucciondeun sumario (porquesehabiaautorizado el pago por legitimo abonodefacturaspresentadas
por serviciosquedebieron contratarseatravésdeunalicitaci on) pero atento quelaProcuraci én nosepronuncié
sobrelaprocedenciaonodel pagodelos*legitimosabonos’ noinclui dicho pronunciamiento en estetrabajo
(v. Dictamen N° 172 del 8-11-1099, Dictamenes: 231:150).

123 Dictamen de fecha 10 de julio de 2001.
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Si bien lanulidad obstaaque el pago reclamado pueda apoyarse en dicho contrato,
consider6 quepodian eventual menteresultar aplicabl eslosprincipiosdel enriquecimiento
sin causa. En este marco, puntualizé que debia tenerse presente que el crédito del
empobrecido no puede exceder de su empobrecimiento ni tampoco del enriquecimiento
de la demandada, estando por lo tanto sometido siempre al limite menor. En
vistade que no surge en las actuaciones ni lainvocacién ni laindispensable pruebadela
medidadel empobrecimiento, entendié que previo adisponerse el pago de sumaalguna
la firma proveedora debia probar la medida del empobrecimiento, como condicién
de existencia del derecho a repetir.

Ademés, considerd que laomision del procedimiento indicado —que no encuentra
justificacion en las constancias del expediente— constituia una situacion que debia ser
investigadaafindededlindar lasresponsabilidadesadministrativasquepudierenemerger.

Por todo ello, concluy6 que correspondia disponer la instruccion de un sumario
administrativoal osefectosdededindar | asresponsabilidadesdel osagentesintervinientes
en lacontratacion de autos y que hastatanto lafirma proveedorano invoquey acredite
laextensi6n de su empobrecimiento, no corresponde autorizar el pago de ningunasuma
en razon de lareferida contratacion.

EnDictamenes. 239:17'%, e Procurador Marcer volviéasentar |osmismosprincipios
expuestosen el pronunciamiento arribacitado en un caso'® en el queconsiderd quehasta
tantolafirmaproveedoraacreditel aindi spensablepruebadelamedi dadel empobrecimiento
como condicion de existencia del derecho a repetir?, no corresponde autorizar €l
pago delafacturareclamada. Y también consider6 quel asdeficienciasde procedimiento
justifican la instruccion de un sumario administrativo a los efectos de deslindar
responsabilidades.

Cumplidaslasobservaciones, volvio el expedientealaProcuracion del Tesorodela
Nacion?. En esta oportunidad, el Procurador Rubén Miguel Citara, en Dictamenes:

124 Dictamen de fecha 3 de octubre de 2001.

125En el expedientetramitabaun proyecto de Resol ucién Conjuntadel Secretario General y del JefedelaCasa
Militar delaPresidenciadelaNacion parareconocer delegitimo abono unasumade dinero que habiasido
reclamada por laempresaALHOS S.A. con motivo del servicio de asi stenciatécnicade campo permanente
efectuadoadosheli copterosperteneci entesal adotaci ondelaPresi denciadelaNacion por el periodocomprendido
entre el 1° de septiembre de 1999y el 31 de agosto de 2000. En dicho proyecto también se decidiainstruir
sumario administrativo a fin de precisar las circunstancias y reunir |os elementos de prueba destinados a
esclarecer os hechos ocurridos 'y establecer | as responsabilidades que pudieren emerger. Atento queen las
actuaci onessereconoci6 queel serviciofueefectivamenteprestado duranteel periodo solicitadoporALHOS
S.A., laProcuraci 6nentendid queestacircunstanciapodriall evar aconcluir queel pagodelafacturareclamada
encontrariafundamento en evitar un enriquecimiento sin causaafavor del Estado Nacional.
12%6Enestetema, laProcuracioncitéal fallodelaCSIN, “ IngenieriaOmegaS.A. ¢/ Municipalidad delaCiudad
de BuenosAires’, 5-12-2000.

127 |_as actuaciones fueron nuevamente remitidas a la Procuracién con el proyecto de resolucidn conjunta
referido enlacita120.
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241:115'8 entendi6 que nadatiene que objetar al dictado del acto por el que sereconoce
delegitimo abono la sumareclamada por laempresa, se dispone su liquidacién'y pago,
y seordenalainstruccién de un sumario administrativo afin deinvestigar los hechosy
establecer |as responsabilidades administrativas que pudieren emerger en razon de no
haberse observado las normas propias de las contrataciones del Estado.

EnDictamenes. 247:116%, en un expedientepor el quetramitabaunreclamodel pago
de unasumade dinero*®, e Procurador Horacio Daniel Rosatti, por |os mismos motivos
que en los anteriores dictdmenes (nulidad de la contratacion que obstaba a que € pago
reclamado puedasostenerseenlacontrataciontal comofuerealizada, |aefectivaprestacion
deservicios por laempresareclamante al Estado que seencuentraavaladacon lafirmade
agentesdel organismo), entendi 6 quecorrespondequeel organismodeorigen, mediantesu
serviciojuridicodeasesoramientopermanente, merituey verifiques, enel caso, haexistido
un enriquecimiento sin causay lamedidadetal enriquecimiento, y queteniendo en cuenta
que las circunstancias por las cuales se habria omitido e procedimiento de contratacion
correspondiente no fueron acreditadas ni justificadas en el expediente, corresponde su
investigacion, mediantelainstrucciondeunsumarioadministrativoafindededindar posibles
responsabilidades. Final menteconcluyd queen estainstanciano correspondel eseaabonada
sumaagunaalafirmaDiamo S.R.L. Compafia Electromecanica.

Enel afio 2004, laProcuracion se expidio en varios pronunciamientos sobre el tema
guenosocupa: Dictamenes: 248:43; 249:37; 249:40; 249:43; 249:178; 249:188y 251:751.
Enellos, laProcuracion sigue lamismal 6gicade pensamiento. Y, por tanto, no obstante
lanulidad delacontratacion, si huboefectivaprestacindeservicios(realizacidndetrabajos
0 entregade bienes) €l organismo de origen deberamerituar y verificar si, en el caso, ha
existido enriguecimiento sin causay lamedidadetal enriquecimiento.

Contestecon estadoctrinapero haciéndoseestavez |ugar al pago del legitimo abono,
cabe sefidar el pronunciamiento emitido en Dictamenes: 265:105%, en el quesi bienla
contrataci 6n estabaviciadadenulidad absol uta—por haberseviolado normassustanciales
del procedimiento de sel eccion'*— sobre la base del cumplimiento de la prestacion por
partedelaadjudicatariay suaceptaci én deconformidad por laPrefecturaNaval Argentina,

128 Dictamen N° 89, del 18 de abril de 2002.

129 Dictamen N° 505, del 21 de octubre de 2003.

10 EnlasactuacioneslafirmaDialmo S.R.L. Compafiia El ectromecani careclamabaunasumadedinero por
larealizacién detrabaj osefectuadosen di stintasembarcaci onespertenecientesalaex Direccion Nacional de
Construcciones Portuariasy Vias Navegables entre los afios 1992 y 1994. El temade laconsulta consistia
endeterminar si corresponde el pago reclamado por lafirmaDialmo S.R.L. CompafiiaElectromecanica, sin
existir documentacion original ni constanciarespecto alamodalidad en quesehabrianrealizadolostrabajos.
131 Dictamen N° 93 del 22 de mayo de 2008.

132 Seguinel dictamen, laempresainfringilanormativavigentepor haber constituidolagarantiademantenimiento
de oferta con un documento inadecuado, teniendo en cuenta el monto a garantizar (en un primer momento
lahabiaconstituido mediantepagaré). Por ell o, laProcuraci on del Tesoro entendi 6 queestasolacircunstancia
debi6 acarrear |ladesestimacidndesu of erta, yaqueno setratadel asubsanaci 6n dedeficienciasinsustancial es
u omisiones intrascendentes, las que son susceptibles de subsanacién posterior.
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€l Procurador Osvaldo César Guglielmino sostuvo que resulta pertinente, entonces, €l
reconaci miento delegitimo abono delasumapor tal concepto, por aplicaciondelateoria
del enriquecimiento sin causa, puesto que seencontrarian reunidoslosrequisitosparala
procedencia de la accion in rem verso'®,

Ahorabien, en Dictamenes: 280:107***y Dictamenes: 285:156* |aProcuracion del
Tesoro, enlos casos en que se pudieraconcluir gue existe un enriquecimiento sin causa,
sostuvo que corresponderd que la empresa reclamante presente —con relacion a las
prestacionescuyo cumplimiento seencuentrefehacientementeacreditadoy queno hayan
sido abonadas- |os estudios técnicos pertinentes referidos a su estructura de costos,
que establezcan Unicamente la medida del empobrecimiento que ha sufrido, sin
computar el margen de ganancia o beneficio que pretende, es decir, restando de las
sumasreclamadas el margen debeneficio que contengan para, sobre esabase, establecer
el monto que finalmente debera abonar €l organismo contratante.

Enel pronunciamiento emitido en Dictamenes: 280:107%%¢, laSubprocuradoraElina
SusanaM ecle sostuvo queafin desubsanar lasituacion contrariaalajusticiadistributiva
gueimportariaunenriquecimientosin causadel Estadoacostadel Centro médico prestador
del servicio, corresponde reconocer de legitimo abono un crédito afavor del CEMIC
equivalente a su empobrecimiento por la prestacion de los estudios de que tratan estas
actuaciones, que no podrasuperar el enriquecimiento del beneficiario detalesestudios.
Y sostuvoquedictadoel acto dereconocimiento, el CEM I C deber & presentar |osestudios
técnicos que establezcan la medida de dicho empobrecimiento, es decir, restando de
las sumas reclamadas el margen de beneficio que contengan para, sobre esa base,
establecer el monto que finalmente debera abonar el INCUCAL.

En Dictdmenes: 285:156'%, la Procuradora Angelina M. E. Abbona consider6 lo
sguiente:

1°) Si como consecuenciadel osactosirregulareslaAdministraci on hubiererecibido
un servicio sin contraprestacion de su parte, se configurariaunasituacién querequeriria
tratamiento especificoy que, siendoasi, el organi smotécnico concompetenciaespecifica
enlamateriadelajurisdiccion esquien deberdinformar si hubo o no prestacion —obras,
servicios— cumplida por lareclamantey recibida por el SEDRONAR que no hayasido
abonada;

133 Enriqueci miento de unaparte, empobrecimiento delaotra, rel acion causal entreambos, ausenciadecausa
justificante (relacion contractual o hechoilicito, delito o cuasidelito, quelegitimelaadquisicion) y carencia
de otraaccion Util —nacida de un contrato o de laley— pararemediar el perjuicio.

134 Dictamen N° 32 del 2 de febrero de 2012.

1% Dictamen N° 94 del 17 de mayo de 2013.

1% |_a consulta recay6 en un caso de pedido de pago de facturas por servicios prestados por €l Centro de
Educacion M édicaelnvestigacionesClinicasNorberto Quirno (CEMIC) a I nstituto Nacional Central Unico
Coordinador de Ablacion e Implante (INCUCAL).

187 _aCompafiaArgentinadelngenieriay ArquitecturaSociedad Anénima(CAIA S.A.) presentd unreclamo
aefectosdequeseleabonen determinadasfacturaspor trabaj osquehabriarealizado enlasededelaSecretaria
de Programacion paralaPrevencion delaDrogadicciony laLuchacontrael Narcotrafico (SEDRONAR).
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2°) En caso afirmativo, laautoridad jurisdiccional determinarasi ental situacién se
encuentran reunidoso nolosrequisitosquedoctrinariay jurisprudencia mente seexigen
para la procedencia de la accién in rem verso;

3°) Si seconcluyeraquehaexistido un enriquecimiento sin causa, corresponderaque
laempresa reclamante presente —con relacion alas prestaciones cuyo cumplimiento se
encuentrefehaci entementeacreditadoy queno hayan sido abonadas—|osestudiostécni cos
pertinentes referidos a su estructura de costos, que establezcan Unicamente la medida
del empobrecimiento que ha sufrido, sin computar el margen de ganancia o beneficio
gue pretende (el destacado me pertenece);

4°) Determinada que seala sumaaabonar, afin de subsanar la situacion contraria
alajusticiadistributiva gue importaria un enriquecimiento sin causadel Estado acosta
delaempresareclamante, el SEDRONAR estariahabilitado parareconocer delegitimo
abono el crédito que eventualmenteresulteasu favor. Y aclaro: “[ ...] obviamente, deno
configurarse la situacion descripta, el reclamo debe ser rechazado” .

Lo interesante de estos dos Ultimos dictdmenes, en mi opinidn, es que ademés de
reiterar lajurisprudenciaadministrativaconstante delaProcuracion sobrelosrequisitos
gue se exigen parala procedencia de la accién in rem verso, se refieren expresamente
aqueel importeaabonar no puedeincluir lagananciaesperaday queel reclamantetendra
que presentar “los estudi os técnicos pertinentes referidos a su estructura de costos, que
establezcan tnicamente lamedidadel empobrecimiento que hasufrido, sin computar el
margen de ganancia o beneficio que pretende’ (el destacado me pertenece).

138 Paraasi opinar, tuvo en cuentaque del cotejo delas actuaci ones surge que no existen en el SEDRONAR
antecedentesdel osprocesosde contrataci on efectuadoscon lafirmareclamantequerespal den el reclamodel

pago y que no ha podido certificarse la efectiva realizacion de las obras ni |a prestacion de los servicios
invocados, salvo lade un niimero menor de prestaciones.

L acircunstanciadequeno sehayan seguidol osprocedi mientospropiosdel régimen previsto paral ascontrataciones
delaAdministracion publicaviciade nulidad alasque se habrian llevado acabo conlareclamante. Tal vicio
impidequededichascontratacionesirregul aressederivenefectosvalidos, por lo quedebeexcluirselaaplicacion
denormasy principiosdecaracter contractual . Ental sentido, laCortehadicho: “[...] lapruebadelaexistencia
deuncontratoadministrativosehallavinculadaconlaformaenquedicho contrato quedal egal mente perfeccionado.

Cuandolalegislacion aplicabledeterminaunaformaespecificaparalaconclusiéndeun contrato, dichaforma
debe ser respetada pues se tratade un requisito esencial desu existencia(...]” (cfr. Fallos: 323:1515, 1841,

3924; 324.:3019; 326:1280, 3206; 327:84; 329:809). Ademasrecordd que el Alto Tribunal sostuvo: “[...] la
validezy eficaciadelos contratos administrativos se supeditaa cumplimiento delasformalidadesexigidas
por las disposiciones |legal es pertinentes en cuanto alaformay procedimientos de contratacion [...]" (cfr.
Fallos: 308:618; 311:2831; 323:1515, 1841, 3924; 326:1280, 3206; 327:84; 329:809).

Por otra parte, record6 los requisitos que doctrinariay jurisprudencial mente se exigen paralaprocedencia
de la accién in rem verso, esto es, enriquecimiento de una parte, empobrecimiento de la otra —-motivado
precisamente por lafalta de contraprestacién—, relacion causal entre ambos, ausencia de causa justificante
(relacion contractual ohechoilicito, delito o cuasidelito, quelegitimelaadquisicion) y carenciadeotraaccion
(til —nacidadeun contratodelaley—pararemediar el perjuicio(cfr. Dictamenes: 241:115; 265:105; 280:107).
Cuando aunasituaci 6n puedan resultarl e aplicabl eslos princi pi os de 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 [imite menor (cfr. Dictamenes: 238:9; 239:17).
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2. Doctrina sentada por la Procuracion del Tesoro.

En resumen, se puede decir que lalinea de pensamiento que aplicalaProcuracion
del Tesoro de la Nacion a estos casos es la siguiente:

2.1. Nulidad: cuando la Administracion contrata con un particular através de un
procedimientono contempladoenlal egid aci dnvigente, esdecir, gpartandosede procedimiento
previsto paralaseleccion del cocontratante, |a contratacion de que se trata esté viciada
de nulidad absoluta, por haberse violado normas sustanciales del procedimiento de
contratacion. Siguiendo ademésladoctrinadelaCorte sobrelavalidez y eficaciadelos
contratosadministrativos— acual sesupeditaa cumplimientodelasformalidadesexigidas
por las disposiciones legales pertinentes en cuanto a la formay procedimientos de
contrataci on—, seconcluyequelanulidad obstaaqueel pago reclamado puedasostenerse
en la contratacion tal como fue realizada.

2.2. Enriguecimiento sin causa: no obstante la nulidad, si las prestaciones fueron
realmente realizadas, no puede desconocerse la efectivaentregapor €l reclamante, o que
podriaimplicar laexistenciadeunenriquecimientosincausaafavor del Estado. LaProcuracion
recuerdacud essonlosextremoso presupuestosnecesariosparal aaplicaciondel osprincipios
del enriquecimientosincausa, y sefidl aqueel organismodeorigendebemerituary verificar
s, enel caso, haexistido un enriquecimiento sin causay lamedidadetal enriquecimiento.
En su caso, € reclamante tendra que presentar |os estudios técnicos pertinentes referidos
asu estructurade costos, que establezcan tnicamente lamedidadel empobrecimiento que
ha sufrido, sin computar el margen de ganancia o beneficio que pretende.

2.3. Investigacion para deslindar responsabilidades: por tltimo, cuando no fueron
acreditadasni judtificadaslascircunstanciaspor lascual essehabriaomitido e procedimiento
de contratacion que la normativa establ ece, sostiene que corresponde su investigacion,
mediante lainstruccién de las actuaciones administrativas pertinentes afin de deslindar
las responsabilidades que pueda haber.

VIl. ¢Cémo deberian proceder las jurisdicciones y entidades de la
Administracion nacional ante las solicitudes de pago de facturas de bienes y
servicios de “legitimos abonos” ?

El procedimiento deadquisi cidn o contrataci n queseefectliefueradel osmecanismos
previstosen el Régimen de Contrataciones de laA dministracién nacional —enloscasosen
guehubieracorrespondidosuaplicacion**—podradar origenal osllamados | egitimosabonos’.

1% Entreloscontratosexcluidosdel régimen (cfr. Art. 5°, Decreto DelegadoN° 1.023/2001), resultaimportante
destacar quemuchosdel oshienesy serviciosquedebi eran efectuarseatravésdel osprocedi mientosestabl ecidos
en el Decreto Delegado N° 1.023/2001 se concretan através de las modalidades presupuestarias conocidas
como*“fondorotario” y“ cajachica’ —figurasqueseencontrabanregul adaspor el DecretoN°2.380/1994 (BO
6-1-1995), hoy derogado por el Art. 2°del Decreto N°1.344/2007—. El Art. 81 del Anexoal Decreto N°1.344/
2007 (BO5-10-2007) dispone: “[ ...] lagjecucion deestos gastoses un procedi miento deexcepcion, limitado
acasosdeurgenciaque, contando consaldodecréditoy cuota, no permitanlatramitacion normal deunaorden
depago, por consiguiente, tantolaclasedegasto como el monto delasasignacionesresponderanauncriterio

restrictivo y sélo podran ser aplicados a transacciones de contado” .
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Estafiguraque no seencuentraprevistaen el Régimen Nacional de Contrataciones
vigenteno esotracosaqueel pago ordenado paraqueno seproduzcaun enriquecimiento
sin causade laAdministracion ante la comprobacion de que el particular ha entregado
bienes o prestado servicios.

Por €llo, en las contrataciones apartadas del Régimen de Contratacionesvigente, €l
pagoquepudieracorresponder por lasprestaci onesefectivamentecumplidasdeberedizarse
en el marco del instituto del enriguecimiento sin causa'®.

Paraqueel pagoproceda, ademésdeverificarses enel casosecumplenlospresupuestos
y requisitos necesarios paralaprocedenciadelaaccionin remverso'“, entiendo quelas
jurisdiccionesy entidadesdelaAdministracionnacional (enadel antelasmencionarécomo
el organismo) deberian proceder de la siguiente manera:

1. Reclamo del proveedor.

En primer lugar, los expedientes por donde se sustancien los reclamos de pago de
“legitimosabonos’ deberianiniciarseconlafacturadel reclamante, puestoquee proveedor
parasolicitar el pago de su contraprestaci on debe presentar sureclamo anteel organismo
querecibid losbieneso servicios, cumplimentando losrequisitos paralaprocedenciade
laaccion in rem verso.

De acuerdo con dicha accién, debera por tanto presentar lafactura—y si lostuviera
los remitos de entrega—y 10s estudi os técnicos pertinentes referidos a su estructura de
costos, que establezcan Unicamente lamedidadel empobrecimiento que hasufrido, sin
computar el margen de ganancia o beneficio que pretende.

2. Informe del organismo.

Ensegundolugar, €l organismodeberael aborar uninformetécnico-administrativoen
€l que consten las siguientes caracteristicas:

2.1. Objeto y finalidad de la contratacion: para que se deje constancia del objeto
y finalidad de la contratacion. Es decir, se deberdexplicar cudl fue o eslanecesidad de
lacontratacién y para quéfin se adquiere o contrata el servicio, debiéndose especificar
comod interéspublico comprometido encuentrasati sfaccion conlaprestaci on cuyo pago
se reclama, y detallar los posibles perjuicios ante la falta del servicio o suministro en
cuestion.

Se deberé tener presente que los bienes o servicios deben resultar de caracter
impostergableeimprescindibleparalaséreasusuarias, y quesufaltanteo carenciapuede
Ilegar aatentar contralaintegridad o seguridad delaspersonas o bienespatrimonial esdel
organismo.

140 Ingtituto al que mereferi enlos Puntos 1V a VI del presente trabgjo.
4 Sefialados en €l Punto IV.
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2.2. Justificacion de haber recibido bienes o servicios mediante el procedimiento
de “ legitimo abono” : donde se expliquen los motivos por los cuales no se siguio el
procedi miento de sel ecci On previsto enlanormativavigentey, en su caso, sejustifiquenlas
causasqueimpidieronredizar lacontrataci donde servicioatravésdd RégimendeContrataciones
delaAdministracion nacional aprobado por el Decreto Delegado N° 1.023/2001, y en
caso de corresponder, especificar as medidas conducentes que se han adoptado afin de
regularizar la prestacion dentro del Régimen de Contrataci ones antes citado.

Sobre el particular, se deberdinformar si se estétramitando o no un procedimiento
deseleccion (licitacion, etc.) paracontratar el servicio olaprovision dequesetrata(ello
sucede habitual menteen | oscasosde contratosde suministrosde cumplimiento sucesivo
0 de prestacion de servicios que se seguiran cumpliendo alo largo del tiempo). En caso
afirmativo: mencionar € nUmerodeexpedientey enquéestado o etapaestael procedimiento.

Asimismo, se deberainformar qué autoridad solicité la entrega o prestacion cuyo
pago se reclama.

2.3. Eleccién del proveedor: especificar como serealizd laeleccion del proveedor:

a) s paraladeccionde proveedor seredizaron pedidosdecotizaci bhaotrosproveedores,
adjuntarlos al expediente, einformar en base aqué criterios se eligio aquienrealizo la
prestacion (si fue por €l precio més bajo, por lamejor calidad, etc.);

b) s setratadeun* contratovencido”, esdecir, si sehabiarealizado con anterioridad
un procedimientodesel eccién cumpliendolanormativavigenteperoel contrato respectivo
vencioy no obstante ello se decidi6 continuar solicitando laprestacion del servicioola
entregadel oshienesal proveedor queresulté adjudi catario dedichacontrataci on, acompafiar
copia de la Orden de Compra respectiva.

2.4. Requisitos del proveedor: ademés, considero que el proveedor deberia reunir
ciertos requisitos minimos para ser “elegido adedo” paralaentrega o prestacion delos
bienesy servicios:

a) poseer inscripcion en el Sistema de Informacion de Proveedores (SIPRO) 2.
Caso contrario, deberia solicitérsele a proveedor una Declaracion Jurada de habilidad
para contratar con la Administracion nacional*4;

142Cfr.Art. 27del DecretoDelegadoN©1.023/2001,Arts. 111 d 114 del Reglamentodel RégimendeContrataciones
delaAdministracién nacional aprobado por el Decreto N°© 1.030/2016 y Disposicién delaOficinaNacional
de Contrataciones N° 64/2016.

143 En carécter dedeclaracion juradael proveedor manifiestaque no se encuentraincurso en las personasno
habilitadas para contratar que dispone €l Art. 28 del Decreto Delegado N° 1.023/2001.:

“Articulo28. - Personasno habilitadas. No podran contratar conlaAdministracionnacional: @) Laspersonas
fisicas o juridicas que se encontraren sancionadas en virtud de | as disposiciones previstas en |os apartados
2.y 3.del inciso b) del Articulo 29 del presente. b) Los agentesy funcionarios del Sector Pblico Nacional
y lasempresasen |as cual esagquéll ostuvieren unaparticipacién suficiente paraformar lavoluntad social, de
conformidad conloestablecidoen IaLeydeEticaR]inca, N©°25.188. c) Losfallidos, concursadoseinterdictos,
mientrasno seanrehabilitados. d) L oscondenadospor delitosdol osos, por unlapsoigual a dobledelacondena.
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b) poseer el Certificado Fiscal para Contratar que emite laAdministracién Federal
de Ingresos Publicos (AFIP)#. Caso contrario, deberia solicitérsele a proveedor una
Declaracion Jurada de que no posee deudas tributarias ni provisionales;

C) Y ho registrar sanciones en el Registro Publico de Empleadores con Sanciones
Laborales (REPSAL),

Todos estos documentos deberén incorporarse como adjuntos a informetécnicoy
agregarse a expediente.

Si nolosposee, 0 no poseeagunodeellos, y resultariaobligatorio quelostuvieraen
el marco de las contrataciones realizadas segin el Régimen de Contrataciones de la
Administracionnacional, deberiainformarsepor quésesolicitdlaprestaciénaun proveedor
gue no reuniatales condiciones.

2.5. Precio dela contratacion: ladependenciainiciadorade lagestion del legitimo
abono deberatener en cuentalo siguiente:

a) Precio del servicio o bienes: expedirse respecto de la razonabilidad del precio
oportunamente ofrecido por el proveedor (y manifestar si dicho precio se corresponde
con los valores de mercado), prestando su debida conformidad;

b) Precio facturado por el proveedor: realizar un andlisis de la estructura de costos
presentada por €l proveedor afin de verificar que e proveedor ha quitado del monto
facturado laganancia o el beneficio respectivo.

2.6. Certificaciondelaprestacion: por Ultimo, sedeberacertificar queseentregaron
los bienes o0 se prestaron los servicios y que dicha entrega o prestacion se realizé de
conformidad (conlacantidad, calidad y demés condi ciones que se habian solicitado). Si
seemitioun CertificadodeConformidad (conocidocomo*® CR”), agregarl oalasactuaciones.
Si hay remitos de entrega, también adjuntarlos.

3. Acto administrativo que apruebe el “legitimo abono”.

Si secumplenlosrequisitosindicadosen |osapartados que anteceden, el organismo
deberd ordenar el pago através del dictado del acto administrativo que apruebe el
reconaci miento del pago como legitimo abono del importe quereclamael proveedor por
la entrega o servicio prestado.

€) Las personas que se encontraren procesadas por delitos contrala propiedad, o contrala Administracion
publicanacional, o contralafe publicao por delitos comprendidos en laConvencidn I nteramericanacontra
laCorrupcion. f) Las personasfisicaso juridicas que no hubieran cumplido con sus obligacionestributarias
y previsionales, de acuerdo con lo que establezcalareglamentacion. g) Las personasfisicaso juridicas que
no hubieren cumplido en tiempo oportuno con | as exigencias establecidas por €l tltimo parrafo del Articulo
8°delaLey N°24.156. h) Losempleadoresincluidosen el Registro Publico de Empleadores con Sanciones
Laborales (REPSAL) durante el tiempo que permanezcan en dicho registro”.

14 Resolucion General de laAdministracion Federal de Ingresos Pablicos (AFIP) N° 1.814, defecha 11 de
enero de 2005 (BO 13-1-2005).

145 Cfr. Art. 28, inciso h), del Decreto Delegado N° 1.023/2001 (inciso incorporado por Art. 44 delalLey N°
26.940, BO 2-6-2014).
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3.1. Proyecto de acto administrativo: El acto administrativo deberacumplir conlos
requisitos establecidos en el Articulo 7° delaLey N°19.549 y sus modificatorias.

3.2. Dictamen del Servicio Juridico: Deberan remitirse las actuaciones a Servicio
Juridico Permanenteaefectosdequesepronunciesobreel proyectodeactoadministrativo
referido.

3.3. Autoridad competente: Noobstantel o establecidoenel Articul o 35del Reglamento
aprobado por el Decreto N°©1.344/2007 quefijalosmontos paraaprobar gastos por parte
delosfuncionariosdel Poder Ejecutivo Nacional 5, aefectosdedesal entar estasprécticas
no contempladas en nuestro sistema de contrataciones —que afectan, entre otros, |os
principios de igualdad, concurrencia, publicidad y transparencia, y por lo tanto afectan
asimismo €l interés publico comprometido—, en mi opinidn deberia suscribir el acto
administrativo que apruebe el gasto lamaximaautoridad de lajurisdiccion o entidad.

4. Investigaciéon para deslindar responsabilidades.

Por ultimo, de acuerdo con lo prescripto en el Reglamento de Investigaciones
Administrativasaprobadopor el DecretoN°467/1999', deberiainiciarseunainvestigacion
afindedeslindar posiblesresponsabilidades, tanto di sci plinarias como patrimonial es'*.
Asimismo, €l instructor deberareunir losinformesy ladocumentaci 6n relacionadoscon
uneventua perjuiciofiscal, aefectosdelaoportunaintervenciondelaSindicaturaGeneral
delaNacion en caso de corresponder en razon del monto, o bien pararespaldar su propio
pronunciamiento en tal sentido.

Enrelacionconlaresponsabilidad del funcionariopublico, losArticulos3°,incisoe),
y 10del RégimendeContrataci onesdelaA dmini straci én nacional aprobado por el Decreto
DelegadoN°1.023/2001 serefierenalaresponsabilidad del osagentesy funcionariosque
autoricen, aprueben o gestionen las contrataciones, |0s que seran responsables por los
dafios que por su dol o, culpa o negligencia causaren al Estado Nacional con motivo de
ellas.

146\/er Art. 35, incisob), del Reglamentodelal ey deAdministracion Financieray delosSistemasde Control
del Sector Pablico Nacional N° 24.156, aprobado por el Decreto N° 1.344/2007 (BO 5-10-2007) sustituido
por el Art. 4° del Decreto N° 690/2016 (BO 17-5-2016).

147 Publicado en BO 13-5-1999.

148 |_agardesefalaqueel interésjuridico protegido en estaespeciederesponsabilidad esel patrimonio estatal,
motivo por el cual esintrinsecaaellalaexistenciade* perjuiciofiscal”, definido éstecomo el dafio patrimonial
ciertoy efectivo producido sobreel erariopublico, susceptibledeapreci acion pecuniaria. L uego desustanciar
losprocedi mientosadmini strativosestabl ecidosen| asrespectivasnormasparadeterminar si el agenteincurrio
en“responsabilidad patrimonial”, el autor indicaquedeberainiciarseunaaccionjudicial dedafiosy perjuicios
contrael funcionario, afindeefectivizar dicharesponsabilidad, y citalosDictamenes: 231:29; 241:480; entre
otros(Lagarde, Fernando M., “ Responsabilidad del osfuncionariospublicosenlacontratacionadministrativa’,
en AA. VV., Cuestiones de Contratos Administrativos, Jornadas organizadas por la Universidad Austral,
Facultad de Derecho, BuenosAires, Ediciones Rap, 2007, pp. 713-714).

1“9 Cfr. Art. 10, inc. d), apartado 3), del Reglamento de Investigaciones Administrativas aprobado por €l
Decreto N° 467/1999 (sustituido por Art. 1° del Decreto N° 1.012/2012, BO 6-7-2012).
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Sobre el particular, resultade aplicacion lo dispuesto enlosArticulos 130y 131 de
laLey N°24.146'y su Reglamento aprobado por el Decreto N° 1.344/2007 —siempreque
no exi stan regimenes especi al esderesponsabilidad patrimonia—, losque establ ecen que
todapersonafisi caquesedesempefieen|asjurisdi ccioneso entidadessuj etasal acompetencia
delaAuditoriaGeneral delaNaci 6nresponderadel osdafiosecondémicosquepor sudolo,
culpao negligenciaen el gjercicio de sus funciones sufran |os entes mencionados.

A losefectosdedeterminar el dafio econdmico o€l perjuiciofiscal ' ocasionado por
losagentesendl gjerciciodesusfuncionesy laresponsabilidad patrimonial quelespudiera
corresponder resultadeaplicacionel Decreto N°1.154/1997%'y demésnormativavigente
en lamateria'®?. Cuando para determinar la responsabilidad se exija unainvestigacion
previa, éstasesustanciaracomoinformaci onsumariao sumario, conformee procedimiento
establecido por el citado Reglamento del nvestigacionesAdministrativasaprobado por el
Decreto N° 467/1999.

VIII. Conclusiones.

1. El buen desempefio del sistemadecomprasy contratacionespublicasesprimordial
parael buen funcionamiento de unaeconomiay, en consecuencia, parael desarrollode
unanacion. Por ello, resultanecesario quel osprocesosde contratacionessedesarrollen
en un ambito declaridad, mediante un conjunto dereglasy pardmetrosquemejorenlas
précticasen lamateria, y que permitan a Estado cumplir cabal mente con susfines. El
logrodeunabuenarelaciénentreprecioy calidad, el acceso publicoaloscontratosque
celebreel Estado, y lasoportunidadesequitativasparaquetodos|osproveedores puedan
competir, son condiciones sine qua non de un eficiente sistema de compras publicas.

2. El Régimen de Contrataciones de la Administracién nacional aprobado por €l
Decreto Delegado N°1.023/2001 establ ece cual es son |l os procedi mientos de sel eccion
guelasjurisdiccionesy entidades delaAdministracion nacional deben cumplimentar
paraobtener laadquisiciony/o contrataci 6n debienesy servicios. Seestablecelaregla
general delalicitacidn o concurso publicoy se disponen taxativamente cudles son las
excepcionesaesareglageneral (subastapublica, licitacion o concurso privado, contratacion
directa).

%] aResoluciondelaSindicaturaGeneral delaNacion N©28/2006 (BO 3-4-2006) apruebael procedimiento
parae gerciciodel asfuncionesotorgadasal aSindicaturaGeneral delaNacionpor € Reglamentodel nvestigaciones
Administrativas aprobado por €l Decreto N° 467/1999, y aclara que esta actividad se limitaraalaopinion
técnicay objetivasobreel dafio sufrido por €l erario publico, libre de toda consideracion relacionadacon la
responsabilidad delosimputados, oportunidady formadereintegro en su caso. Dichaintervenciéntampoco
implicarajuicio alguno respecto de o obrado en las actuaciones sumariales.

151 pyblicado en BO 11-11-1997.

152 E| Art. 130 del Reglamento aprobado por el Decreto N° 1.344/2007 dispone: “[...] sin perjuicio de las
sanciones disciplinarias y/o acciones penales que puedan surgir del procedimiento sumarial, fracasada la
gestion de cobro en sede administrativa, procederalaaccionjudicial”.
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3. CuandolaAdministracionnacional recibebienesoserviciosdeun particul ar gpartandose
0 desviandose del régimen de contrataciones—ya seaque contratasin seguir ninguno de
sus procedimientos, o bien que celebra un contrato que no cumplimenté en sus etapas
previaslatotalidad delasexigenciasqueel régimen prevé—, seconfigural o queseconoce
como*“legitimoabono”.

En tales casos, cuando no se llevaa cabo la adquisicion o contratacion de bienesy
servicios através de los procedimientos de sel eccién establecidos por la normativa de
contrataciones, laAdministracion no podré asegurarse de que esta comprando lamejor
calidad al mejor precio ni tampoco sedalaoportunidad alos posibles of erentes paraque
puedan presentar su of ertaen lacontrataci on—perjudicandol ospor tanto enlaposibilidad
deser seleccionados—, por o queno seresguardan debi damentel osprinci piosdeeficiencia,
igualdad, concurrencia, publicidad y transparencia, principios que deben regir en toda
contratacion'3,

4. En estos supuestos, la contratacién es nula de nulidad absoluta, por padecer un
viciograve, yaseaen el modo en cdmo se perfecciond el contrato o porque directamente
no se lo celebro.

El contratistasolo podra, cumplimentando ciertosrequisitos, reclamar el pagodelos
servicios prestados o bienes entregados y recibidos por laAdministracion, mediante el
instituto del enriquecimiento sin causa. Por ello, el eventual reclamo deberdcumplir los
presupuestosdeprocedibilidad delaaccidninremver so: a) enriqueci mientodel demandado;
b) empobrecimiento del actor; c) relacion causal entre ambos; d) ausencia de causa
justificante; €) subsidiariedad delaaccion; teniendo presente que el eventual crédito del
empobrecido no puede exceder de su empobrecimiento ni tampoco del enriquecimiento
de lademandada, estando por tanto sometido siempre a limite menor™,

5. Encuantoa elementosubjetivoreferidoalaexigenciadelabuenafedel proveedor,
estoes, queno hayahabidomalafeo culpaenel contrati staempobrecido, esunaval oracion
gue, enmi opinion, nodeberiaresultar exigibleparaproceder al pago deloreclamado, por
cuantoconsideroqueresultamuy dificil quee reclamantedeunaprestaci én puedademostrar
en el caso particular que haobrado de buenafe, porque ¢cémo demostrar que desconoce
lanormativa aplicable alas contrataciones del Estado?

Si no puede demostrar que obré de buenafe, seriainjusto que laAdministracion se
enriquezcay no pague suma aguna por |os trabajos o bienes entregados.

Por el o, entiendo quebastacon pagar sdloloqueresultede principiode enriquecimiento
sincausa—empobreci miento queno debecontener |a* gananciaestimadapor e proveedor”—
para desalentar este tipo de précticas que atentan contratodos | os principios que deben
regir las contrataciones publicas, de manera de salvaguardar lajusticiay equidad que
deben también regir en toda actuacion estatal.

188 Cfr. Art. 3° del Decreto Delegado N° 1.023/2001.
1% Dictamenes: 238:9; 239:17; 247:116; 248:43; 249:37; 249:40; 249:43; 249:178; 249:188, 251:751; 280:107,
entre otros.
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6. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion y la Procuracion del Tesoro de la
Nacion sostienen que de haberse recibido una prestacion ello podria implicar un
enriquecimiento sin causaafavor delaAdministraciény, por tanto, remitenal instituto
del enriquecimiento sin causa.

Enegtesentido, laCortesostienequelavalidezy eficaciadel oscontratosadministrativos
se supeditaa cumplimiento de las formalidades exigidas por las disposiciones legales
correspondientes, en cuanto alaformay procedimientos de contrataci on'*®.

En estaorientacién, asimismo hadicho €l Tribuna quelapruebadelaexistenciade
uncontrato administrativo sehallaintimamentevinculadaalaformaen quedicho contrato
gueda legalmente perfeccionado. Cuando lalegislacion aplicable determinaunaforma
especificaparalaconclusion deun contrato, dichaformadebe ser respetada, puessetrata
de un requisito esencial de su existencial™.

Por €llo, si no se contratamediante el procedimiento de seleccidn establecido en el
régimenvigente, noexistecontrato puesto queno secumplié conunrequisitoesencia que
hace ala existencia del contrato que se invoca.

7. LaProcuracion del Tesoro delaNaci 6n en susUltimos pronunciamientos, ademas
dereiterar su jurisprudencia administrativa constante sobrelos requisitos que se exigen
paralaprocedenciadelaaccioninremverso, hadicho que el importe aabonar no puede
incluirlagananciaesperaday queel reclamantetendraquepresentar “losestudiostécnicos
pertinentesreferidosasu estructurade costos, que establ ezcan Uinicamentelamedidadel
empobrecimiento que ha sufrido, sin computar €l margen de ganancia o beneficio que
pretende” 7,

8. Ademas, en caso deiniciarse unademandajudicial, debe tenerse presente quela
Corte Supremade Justiciade laNacion, en los casos de relaciones patrimoniales entre
las partes que seresuelven alaluz de lateoriadel enriguecimiento sin causa, exige que
laaccion derestituci6n seainvocadapor laactoraal momento de entablar lademandat™,
y serequiereel planteo delaaccion deenriqueci miento sincausaa menosen subsidio™,
yaque no se puede aplicar de oficio sino que su planteo debe realizarse en la primera
presentacion.

En el mencionado caso “ IngenieriaOmega’ 1%, |aCorte sentd su principio dequeno
correspondefundar ladecisiéncondenatoriaen€l principiode enriquecimientosincausa,
todavez que ello importaunagrave violacion del principio de congruencia, puesto que
laactorafundd sudemandade* cobrodepesos’ enel supuestoincumplimientocontractual ,
y no en lainstitucion citada. En este sentido, dijo: “[...] cabe recordar que esta Corte ha

155 Fallos: 308:618; 311:2831; 316:382; 323:1515, 1841 y 3924; 324:3019; 326:1280 y 3206; 327:84; y
329:809.

1% Fallos: 323:1515, 1841y 3924; 324:3019; 326:1280 y 3206; 327:84; y 329:809.

157 Dictamenes. 285:156.

158 Fallos; 292:97; 323:3924, 326:2581.

159 Monti, Laura, “Los contratos administrativos...”, ob. cit.

160 Fallos: 323:3924, 2000.

161 CSIN, “Transax”, Fallos: 292:97.
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resuelto quel ospresupuestosde procedibilidad del aacci én deenriquecimiento sin causa
deben ser previstos al incoarselademanda, asi como también que lacargade su prueba
correspondealaactora(Arts. 163, inc. 6°, 330y 337, segundaparte, del Codigo Procesal
Civil y Comercia delaNacién, Fallos: 292:97) [...]" L.

9. Por todoloexpuesto, considero quel asjurisdiccionesy entidadesdelaAdministracion
nacional deberian seguir los requisitos desarrollados en el presente trabajo a efectos de
proceder al pagodelasfacturasdebienesy serviciosquerecibid medianteel procedimiento
conocido como reconoci miento de pago de | egitimo abono”:

a) Reclamo del proveedor, €l que deberdcumplir losrequisitos paralaprocedencia
de laaccién in rem verso y acompafiar la facturay los estudios técnicos pertinentes
referidosasu estructuradecostos, queestabl ezcan tnicamentelamedi dadel empobrecimiento
gue hasufrido, sin computar el margen de ganancia o beneficio que pretende.

b) Informedel organismo, el quedeberareferirsea objetoy finalidad delacontratacion;
justificar el hechodehaber recibidobieneso serviciosmedianteel procedimientode”legitimo
abono”; especificar como serealiz6laelecciéndel proveedor, €l quedeberiaencontrarse
inscriptoenel Sistemadel nformaciondeProveedores(SIPRO), poseer Certificado Fiscal
para Contratar vigente'y no registrar sanciones en el Registro Publico de Empleadores
con Sanciones Laborales (REPSAL); expedirse respecto de larazonabilidad del precio
oportunamente ofrecido por €l proveedor, y realizar un andlisisdelaestructurade costo
presentadapor el proveedor afin deverificar que el monto facturado se corresponde con
losvaloresdemercadoy queel proveedor haquitadolagananciaoel beneficiorespectivo;
por ultimo, se debera certificar que se entregaron |os bienes o se prestaron los servicios
y que dicha entrega o prestacion se realizé de conformidad alo solicitado.

¢) Actoadmini strativo—enmi opinién, emanadodelamaximaautoridad delajurisdiccion
o entidad—queapruebeel reconoci miento del pago como | egitimo abono del importeque
reclamael proveedor por laentregadel osbieneso servicio prestado, el quedeberacumplir
conlosrequisitosestablecidosen el Articulo 7°delalL ey N°©19.549y susmodificatorias.

d) I nvestigacion paradeslindar responsabilidades, tantodi sci plinariacomo patrimonial,
y reunirselosinformesy ladocumentaci on rel acionadoscon un eventual perjuiciofiscal.
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