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Introduccion

El Sector Publico lleva a cabo sus fines adquiriendo bienes y contratando obras y
servicios en el mercado; su alto poder de compra lo convierte en el principal
consumidor de la economia. Esta afirmacién se puede ver reflejada en el porcentaje que
representan sus transacciones en el Gasto Publico dentro del Producto Bruto Interno
(PBD)'. Tal como lo indican Gonnet y Demaria (2010), desde el punto de vista de la
magnitud financiera y diversidad de bienes y servicios producidos o a proveer a la
comunidad no existe empresa mas importante que el Estado, por esta razén la gestion de
compras debe promover un gasto publico eficaz y eficiente.

La importancia que comenzaron a tener las cuestiones ambientales en los
ultimos afos, se debe al desgaste y abuso que provocado el hombre a través del
consumo excesivo de los recursos naturales para su crecimiento econémico, social y
tecnoldgico que terminé afectando la conservacion de los ecosistemas y la calidad de
vida de la poblacién presente y futura.

Para lograr el desarrollo sustentable se debe garantizar la disponibilidad de los
recursos naturales, la justicia social y el desarrollo sostenido de la economia. Para ello,
es fundamental el rol que ejercen los Estados, quienes poseen la capacidad para influir
en el disefio de politicas publicas de desarrollo, fomentando la produccién y
comercializacién de bienes y servicios tendientes a satisfacer las necesidades sociales,
ambientales y econdémicas de los ciudadanos al ser considerada una organizacidén
ejemplar2 y agente dinamizador’ en materia de responsabilidad social (Rezzoagli, 2013).

Por esta razén, en los dltimos afios se planteé la necesidad de adoptar la variable

' Segtin la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), las compras publicas representan entre
el 10% y 15% del Producto Interno Bruto mundial. La participacién de las compras publicas
sobre el PBI en Argentina en el afio 2012 fue del 17% (XL Reunién Ordinaria del Consejo
Latinoamericano, 2014).

> La Administracién Publica en su gestion aplica reglas y principios, estableciendo el marco
regulatorio de la responsabilidad social y velando por su cumplimiento.

? Dada su capacidad en el mercado se la puede considerar como una organizacién impulsora
difusora, orientadora y facilitadora de directrices de responsabilidad social, promoviendo dicha
responsabilidad en las organizaciones y en la ciudadania, impulsando y difundiendo acciones

sociales y medioambientales.



ambiental en la toma de decisiones publicas e incluir en las agendas de los Gobiernos
politicas relacionadas con el medio ambiente.

La actividad principal del Estado es la formulaciéon e implementacion de
politicas para garantizar los derechos de la poblacién y llevar a cabo las acciones
pertinentes para lograr una mejora en la calidad de vida, una determinada politica define
el rumbo de accidn estatal hacia un futuro deseable. Debe buscar preservar los recursos
naturales, como también garantizar la igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos y la prosperidad de los sectores productivos para que se desarrollen con
equilibrio, contemplando el desarrollo sostenido de la economia. Por medio del gasto
publico los gobiernos implementan las politicas que afectan la demanda agregada, el
crecimiento econdémico y el empleo, condicionando la estabilidad macroeconémica y
contrarrestando las fallas del mercado® (XL Reunién Ordinaria del Consejo
Latinoamericano, 2014).

En la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de 2002 en Johannesburgo
(Sudéfrica) se impulsé a las autoridades publicas a fomentar politicas de contrataciones
publicas que favorezcan el desarrollo y la difusion de mercancias y servicios favorables
al medio ambiente y a una mejor calidad de vida. Como respuesta se inici6 el Proceso
de Marrakech que apoya la implementacién de proyectos sobre consumo y produccion
sustentable y la elaboracion de un programa marco sobre compras piublicas
sustentables’ tendientes a lograr condiciones de trabajo justas, dignas y equitativas, y
que el intercambio comercial preserve el medio ambiente. Es importante aclarar que las
compras publicas sustentables no sélo incluyen criterios ambientales, sino también

éticos y sociales.

* El gasto publico como instrumento de la politica fiscal cumple con tres funciones principales:
1) estimular y estabilizar la economia; 2) redistribuir ingresos y 3) asignar los recursos publicos
de manera eficiente (Musgrave, 1959 citado en XL Reunién Ordinaria del Consejo
Latinoamericano, 2014).

> Por medio de las compras publicas sustentables las organizaciones buscan satisfacer sus
necesidades de bienes, servicios, trabajo e insumos de manera que obtengan valor por su dinero
sobre la base del ciclo de vida, con el objetivo de generar beneficios para la institucién, para la
sociedad y la economia, minimizando el impacto sobre el medioambiente. Este concepto es mas
amplio que el de compras verdes, ya que el primero tiene en cuenta factores éticos, sociales y

ambientales en cambio la nocién verde tinicamente incluye los aspectos ambientales.
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Distintos pafses pertenecientes a la Unién Europea®, Japén, Estados Unidos’,
Meéxico y paises latinoamericanos como Costa Rica, Chile y el Estado de San Pablo
comenzaron a implementar politicas de adquisiciones con criterios ambientales, que
promueven metas de desarrollo ambiental. La implementacién difiere en el nivel de
consolidacién del proceso y en su alcance, pero coinciden en que dichos criterios se
aplican para la adquisicion de bienes y servicios de consumo prioritario para la
administracion publica.

Los poderes publicos, mediante la contratacion piiblica sustentable, crean
incentivos para que las industrias desarrollen politicas ambientales y comiencen a
desarrollar productos amigables con el medio ambiente, con su rol de consumidores
generan que los productores creen mayor variedad de productos sustentables, creando
un mercado que respete los criterios de desarrollo sustentable y disminuya, a causa de la
mayor oferta, los costos de los mismos. La incorporacion gradual de criterios de
sustentabilidad busca aumentar la competitividad de las empresas en la produccion y
suministro de bienes y servicios innovadores que minimicen el impacto ambiental y
mejoren la calidad de vida de los ciudadanos (Aliciardi y Cassiet, 2014). Es
fundamental destacar que para la existencia de mercados sustentables se requiere que la
demanda exija productos y servicios producidos responsablemente, y por el otro lado,
que los proveedores y productores puedan satisfacer estas exigencias.

Analizando la temadtica a nivel nacional, se destaca que mediante el Decreto N°
893/2012 (actualmente derogado por el Decreto N° 1030/2016) se aprobd la

Reglamentacion del Régimen de Contrataciones de la Administracién, incorporando en

® Por ejemplo en Espafia, el Ayuntamiento de Barcelona ha introducido especificaciones
medioambientales en los diferentes tipos de contratos publicos que realiza. Los principales
pardmetros introducidos son la valoracién positiva de los Sistemas de Gestion Ambiental
certificados (ISO 14001) de proveedores y del etiquetado ambiental de sus productos, la
exigencia del Andlisis del Ciclo de Vida de los productos ofertados, la valoracion positiva de la
utilizacién de energias alternativas por parte de los proveedores y la promocién de productos
reciclados o reutilizables (Gobierno de Aragén, 2004).

" Debido al alto consumo de bienes informéticos que posee el gobierno de los Estados Unidos
desde 1993 sélo compra equipos de tecnologia que cumplan con el programa Energy Star. El
impacto de la decision incidié fuertemente en la oferta de productos con esa etiqueta a nivel

internacional (Aliciardi y Cassiet, 2014).



el Titulo VI® la cuestién de las compras publicas sustentables. Ademds, en el mismo
decreto, existen disposiciones que fomentan la inclusion social, como las disposiciones
para facilitar la contratacién directa de los efectores sociales inscriptos en el Registro
del Ministerio de Desarrollo Social’ y las disposiciones para facilitar la participacién de
las micro, pequefias y medianas empresas (MiPymes) en las contrataciones publicas'’.

En el plano provincial, el gobierno de la Provincia de Santa Fe se encuentra
implementando medidas y acciones para consolidar préicticas ambientales, con la firma
del Decreto N° 1351/2013 se creé el programa "Santa Fe avanza en la sustentabilidad de
los edificios y oficinas publicas". En un primer momento, buscard obtener un mejor
aprovechamiento del papel y carton en las oficinas publicas, racionalizando su
consumo, recuperando lo desechado y aumentando el uso de papel reciclado. Luego, se
instalaran dispositivos de medicion para incentivar el uso racional de la energia y el
agua y se establecerd una guia de buenas practicas ambientales en los talleres
automotores y para la construccion de obra publica provincial.

En materia de compras publicas encontramos que existen Leyes y Decretos'! que
reglamentan las contrataciones y compras del Gobierno Provincial, en los cuales los
criterios de sustentabilidad no estdn definidos para ser utilizados. Actualmente, la
Direcciéon Provincial de Contrataciones y Gestion de Bienes comenzd a sugerir la
inclusién en los pliegos de compra de resmas, por ejemplo, la cotizacion de ofertas
alternativas por parte de los proveedores que cumplan con determinados sellos y
etiquetas de proteccion medioambiental y normas de calidad. En lo que respecta a
requisitos éticos en la contratacion de servicios de limpieza es necesario la presentacion
de documentaciéon para verificar que el personal que presta servicios se encuentre
registrado y recibiendo los aportes sociales correspondientes por Ley'.

Una politica de compra piiblica sustentable desarrollada por el gobierno
nacional tendra un impacto determinante en el mercado e incidird en las politicas de los
gobiernos provinciales y locales. Por su parte, los gobiernos locales, poseen mayor

facilidad para implementar las compras piiblicas sustentables a nivel local y pueden

¥ Decreto 893/2012 articulos 194 a 199.

® Decreto 893/2012 articulos 29.

' Decreto 893/2012 articulos 70.

"' https://www.santafe.gov.ar/index.php/guia/portal_compras?pagina=normativa. Fecha de
consulta 14/07/2015.

> Nota Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTySS) N° 010-2010.
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utilizar su fuerza para incidir en una mejora ambiental a nivel local, nacional e inclusive
internacional con una transferencia de experiencias y buenas practicas (Oficina
Nacional de Contrataciones, 2011).

La finalidad de esta Tesis es presentar herramientas metodolégicas para la
implementacion de politicas publicas provinciales con criterios sustentables en el marco
de la normativa provincial vigente. El estudio se deberd enfocar en lo sucedido en la
ultima década, tomando como punto de partida la sancién de la Ley Provincial 12.510
de Administracion, Eficiencia y Control.

La implementacién de las compras piiblicas sustentables, permite promover y
aplicar politicas de desarrollo sustentable y servir de ejemplo para los demads
participantes en la economia provincial. No se trata s6lo de una "nueva forma de
pensar” sino que también es una "nueva forma de hacer" que debe aplicarse a la gestion
estratégica, traduciéndose en politicas y acciones, planificadas y ejecutadas. Es
necesario cambiar la concepcion de la contratacion publica, dejar de pensar que es un
medio para adquirir bienes, prestar un servicio publico o realizar una obra, sino pasar a
considerarla como un instrumento de politica publica (Rezzoagli, 2013). Por lo tanto,
las compras puiblicas sustentables son un recurso politico para atacar los problemas del
medioambiente en donde vive la sociedad, generando mejores condiciones de
habitabilidad al adquirir bienes y servicios amigables con el medioambiente.

Es fundamental eliminar ciertas barreras y preconceptos arraigados en la
Administracion Publica Provincial. Actualmente las compras publicas son consideradas
una actividad administrativa para satisfacer necesidades colectivas y para el
funcionamiento del Estado; debe pasar a ser un drea estratégica que sirva para cumplir
con los objetivos bésicos del Estado y generar dinamismo en la economia, generacion
de nuevos empleos, inversiones y desarrollo productivo.

Como primera medida para implementar las compras publicas sustentables se
deberd capacitar a los encargados de compras y la promocién de los criterios
medioambientales, éticos y sociales, creando un cambio en la mentalidad de los
funcionarios y de la sociedad en general, para que los criterios sustentables sean un
elemento mds para el andlisis de las ofertas. Como segundo paso, serd necesario
cambiar la concepcion en la adjudicacion de la oferta con el precio mds bajo; para
comenzar a utilizar el criterio de la oferta mas conveniente, teniendo en cuenta no sélo
los precios sino también calidades, idoneidad de los oferentes y deméds condiciones de la

oferta.



Una vez incluido un plan de politicas de compras publicas sustentables es
imprescindible su continuidad a largo plazo, manteniendo la misma politica cada vez
que haya cambio de gobierno dado la existencia de costos inmediatos con efectos que
no pueden ser mostrados dentro del actual periodo de gobierno. Por esto, es necesario la
participacién de la poblacion y de las instituciones civiles para la aplicacién, porque
para un politico asumir estas responsabilidades no responde a la l6gica eficientista e
inmediatista de la economia y de la politica actual (Papa Francisco, 2015). El
involucramiento de la sociedad civil en las politicas publicas genera un aumento de la
legitimidad de las politicas, ayuda a disminuir conflictos, es una fuente de nuevas ideas
e informacion y el mayor involucramiento genera mayores conocimientos en temas

ambientales (Coenen, 2002 citado en Naser y Concha, 2014).

Estado del Arte
Los udltimos afios, las organizaciones privadas se comenzaron a enfocar en la

satisfaccion de sus clientes, otorgando una mayor importancia a mejorar la calidad de
sus productos y a la gestion por resultados para conseguir impactos positivos en sus
practicas sociales.

El Estado no queddé al margen de estos cambios por lo que debié agiornarse,
modificando las préicticas sociales y politicas publicas implementadas, para disminuir la
desconfianza de la ciudadania sobre sus actos, la cual estaba atribuida principalmente a
la lentitud burocrética, a la poca capacidad de adaptarse y dar respuesta a los nuevos
retos y a las malas practicas llevadas a cabos por los funcionarios publicos. Sus
procedimientos comenzaron a priorizar el valor publico para los ciudadanos, la calidad,
la mejora en sus procedimientos para lograr un Estado mds cercano, eficiente y
transparente.

En este contexto se comienza a priorizar la importancia de los impactos sociales,
ambientales y econémicos y es el Estado, en todos sus niveles quién debe buscar
soluciones. Por medio del sistema de compras puede solucionar cuestiones medio
ambientales, aspectos éticos y sociales, contribuyendo a brindar un sector publico mas
eficiente.

Se puede apreciar que no existe un Unico concepto para definir el tema
investigado en la presente tesis, sino que en la literatura es comun encontrar diferentes

clasificaciones, por ejemplo compra publica ética, sostenible, sustentable, verde,



ecoldgica, socialmente responsable. Ciertos autores utilizan dichos calificativos como
sinénimos, mientras que otros distinguen su uso para destacar aspectos especificos.

Autores como Aliciardi (2013), Madariaga (2008), Bezchinsky y Lopez
Fernandez (2012) utilizan el concepto "Compras Publicas Sustentables” como
instrumento para fomentar la proteccion ambiental y la incorporacion de
consideraciones sociales en el mercado dado el rol del Estado en el desarrollo
econdmico. Sostienen que el Estado, en sus distintos niveles, debe aplicar politicas de
gobierno que impulsen la compra de bienes y contratacién de servicios sustentables,
incorporando también consideraciones sociales, con el objetivo de reducir impactos en
la salud humana, en el medio ambiente y en los derechos humanos. Consideran la
necesidad de realizar modificaciones a los criterios de valuacién, incorporando criterios
que permitan evaluar los costos y beneficios en los impactos econémicos, sociales y
ambientales de cada producto o servicio en el largo plazo.

Por su parte, Rodriguez Martin-Retordillo (2014) utiliza el concepto de
“Contratacion Publica Estratégica” para alcanzar objetivos sociales, ambientales e
innovadores. Es el Estado quien debe adquirir productos y servicios innovadores que
promuevan el crecimiento futuro y mejoren la eficiencia y calidad de los servicios
publicos, obteniendo una alta relacion calidad-precio en las inversiones publicas,
generando ventajas econdOmicas, medioambientales y sociales, fomentando un
crecimiento econdémico sostenible.

El concepto de “compras verdes” es utilizado por los paises miembros de la
Unioén Europea y por Garcia Paz (2009), que buscan enfatizar la adquisicion de bienes,
servicios u obras con un impacto ambiental satisfaciendo las necesidades de la
institucion. Este corriente no tiene en cuenta las cuestiones econdmicas, sociales y
éticas.

Sanchez Bravo (2015) y Soto Palacios (2015) utilizan el concepto “contratacion
o compras publica sostenible” para determinar las compras y/o contrataciones publicas
que integran criterios ambientales, sociales o éticos. El vocablo sostenible busca
garantizar las necesidades de las generaciones presentes, sin comprometer la capacidad
para satisfacer sus necesidades de las generaciones futuras.

Por ultimo encontramos a Rezzoagli (2013), Lafuente, Vifiuales, Pueyo y Llaria
(2003), Canyelles (2011), Henriquez Larrarte y Oreste Burgos (2015) quienes utilizan el
término “compras piuiblicas socialmente responsables” relaciondandolo con el deber del

Estado de generar un impacto positivo en la sociedad, comprometiéndose el sector

7



publico a comportarse éticamente y contribuir al desarrollo econémico. Es una nueva
forma de hacer, que debe aplicarse a la gestion estratégica, traduciéndose en politicas y
acciones, planificadas y ejecutadas incorporando consideraciones sociales,
medioambientales y/o éticas en los procedimientos de adjudicacién con la finalidad de
adecuar el comportamiento de los particulares. Ademds incluye la transparencia
informativa respecto de los resultados alcanzados y la evaluacion externa de los
mismos. Las organizaciones ejercen su responsabilidad social cuando prestan atencion a
las expectativas que sobre su comportamiento tienen los diferentes grupos de interés,
con el propoésito ultimo de contribuir a un desarrollo, social y ambientalmente sostenible
y econdmicamente viable.

En América Latina las iniciativas sobre compras sustentables por parte del sector
publico son recientes y sélo pocos paises comenzaron a implementar mecanismos para
incluirlas en los sistemas de adquisiciones.

En lo que respecta a la contrataciéon publica en la Provincia de Santa Fe no
existen autores que aborden especificamente la temadtica de esta tesis. La normativa
vigente no presenta impedimentos para la aplicaciéon de criterios sustentables, por lo
tanto, el objetivo perseguido es indagar los motivos u obsticulos que no permiten
incorporarlos, para luego establecer propuestas y herramientas que puedan ser
introducidas en los procedimientos de compras y adquisiciones llevadas a cabo por el

estado provincial.

Preguntas de investigacion

e Qué es la compra puiblica sustentable? ;Por qué aplicarla en las contrataciones
publicas?

e ;Por qué motivos no se aplican criterios de sustentabilidad en las contrataciones
en la Provincia de Santa Fe?

e ,;Cuales son los limitantes o factores que impiden su aplicaciéon? ;Cémo superar
los obstdculos?

e ,Cémo se aplican las compras piblicas sustentables en otros paises o
jurisdicciones?

e ,Coémo introducir criterios sustentables en la compra publica provincial?



Hipotesis

La ausencia de mecanismos de integracion de criterios de sustentabilidad en las
contrataciones publicas de la provincia de Santa Fe obedece a la carenciade
experiencia, de conocimientos, de capacidad técnica y/o a la consideracion que los
bienes y servicios que cumplen requisitos sustentables poseen mayores costos ya que
existe poca oferta en el mercado, y no a limitantes o impedimentos normativos y

procedimentales.

Objetivo general

Presentar herramientas metodoldgicas para implementar politicas de compras y
contrataciones publicas sustentables en las diferentes etapas del proceso de adquisicion
en la Administracién Publica de la Provincia de Santa Fe y exponer las posibles

limitaciones para su implementacion.

Objetivos especificos

® Analizar las compras publicas como herramienta de Politica Publica.

Sintetizar las politicas de compras sustentables y las herramientas o mecanismos

que se utilizan para su implementacion.

¢ Indagar sobre la aplicacion de criterios sustentables en las adquisiciones llevadas
a cabo por la Administracién Puablica de la Provincia de Santa Fe.

e Establecer propuestas para la implementaciéon gradual de compras piiblicas
sustentables en la Provincia de Santa Fe.

e Identificar barreras para la implementacion de adquisiciones sustentables en la

Administracion Provincial.

Actividades

¢ Indagar en el Derecho Administrativo sobre las consideraciones generales de las
compras publicas, determinando las diferencias entre contratos publicos y
privados.

e Precisar los procesos y etapas llevadas a cabo en las adquisiciones publicas.

e Analizar la normativa de las compras publicas llevadas a cabo por el Estado

Nacional y por el Estado Provincial. Enfatizando sobre los procedimientos.



® Investigar el surgimiento del concepto "Desarrollo Sustentable" y la
implementacion en las compras.

¢ Definir el impacto sobre el total de gastos devengados en la Provincia de Santa
Fe el porcentaje de incidencia de las compras, para ello serd necesario analizar la
Cuenta de Inversion.

e [Efectuar un analisis de la demanda actual del Estado Provincial, tanto de bienes
y servicios y evaluar la situacién de la oferta para determinar si existen bienes
considerados prioritarios que cumplen criterios de sustentabilidad.

e Indagar a personal del 6rgano rector y de los departamentos de compras de los
distintos organismos para determinar la situacion actual de las adquisiciones
publicas en la provincia, la factibilidad de aplicar criterios sustentables y las

barreras para su implementacion.

Justificacion

Dada la importancia que tiene la preservacion del medio ambiente y el desarrollo
sostenido de la economia para esta generacion y generaciones futuras, se analiza la
viabilidad de implementar la politica de compras piiblicas sustentables en la
Administracién Publica de la Provincia de Santa Fe.

Es conveniente disefar e implementar un esquema para las compras y
contrataciones habituales teniendo en cuenta consideraciones ambientales, éticas y
sociales, dado que una adecuada politica de compras sustentable generaria una mejora
en la organizacién de los procesos, ahorro de recursos y mayor transparencia.

Las compras publicas sustentables buscan asegurar un equilibrio en la
rentabilidad ambiental, social y econdmica de cada peso que gasta el sector publico, lo
que hace que se generen nuevas oportunidades para los paises en desarrollo,
promoviendo la creacién de nuevos mercados, nuevos empleos y en ocasiones favorecer

la incorporacién de nuevas tecnologias ecoldgicas.

Metodologia

La investigacion tendrd como punto de partida analizar la normativa nacional y
provincial respecto a las compras publicas sustentables y la implementacion de las
mismas, pudiendo analizar la situacién actual de las compras publicas en el gobierno de

la provincia de Santa Fe; proponiendo, en caso de ser necesario, herramientas para su
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implementacién en las distintas etapas de las compras y contrataciones en el mediano
plazo. Por lo tanto la investigacion serd inminentemente tedrica, aplicando el método
deductivo.

Se llevard a cabo una investigacién documental para conocer la bibliografia y
normativas vigentes que contienen consideraciones ambientales o sustentables y de
campo indagando a personal de los departamentos de compras de los distintos
organismos para comprender la situacion actual de las gestiones de compras y
determinar si es viable la inclusién de criterios sustentables, pudiendo detectar
diferentes etapas del proceso en los cudles se pueden recomendar modificaciones. Esto
ultimo se llevard a cabo mediante cuestionarios cerrados enviados a los responsables de
las compras y contrataciones de las distintas jurisdicciones via correo electronico.

Para conocer el impacto que representan las compras publicas sobre el total de
gastos en la ultima década se analizaran los datos que surgen de la Cuenta de Inversion
y se confeccionard una muestra no probabilistica para conocer si se aplican criterios

sustentables en los pliegos de las licitaciones publicas provinciales.
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Capitulo I: Contratos del Estado y Politicas
Publicas
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Introduccion

El objetivo del presente trabajo es presentar propuestas para implementar
gradualmente un enfoque sustentable en las compras y contrataciones realizadas por la
Administraciéon Publica de la Provincia de Santa Fe. El punto de partida es indagar
sobre los contratos que puede celebrar la Administracién Publica para adquirir bienes o
servicios, conociendo las caracteristicas relevantes de los mismos y pudiendo exponer
alternativas convenientes para implementar politicas sustentables en el ambito del
Gobierno Provincial.

La actuacion de la Administracion Publica se realiza a través de actos o hechos,
que por su naturaleza, son de caricter administrativos y tienen como finalidad satisfacer
las necesidades de bien comtun o de interés publico en forma directa o inmediata. A su
vez, desarrolla una funcién materialmente legislativa mediante el ejercicio de la
potestad reglamentaria y participa en el ejercicio de la funcidn jurisdiccional del Estado
(Cassagne, 2002).

El Derecho Publico estudia las normas que regulan la actuacion administrativa,
legislativa y judicial de los tres Poderes del Estado, de las relaciones de éstos entre si y
de las relaciones de los mismos con los particulares. El Derecho Administrativo estudia

1" y tiene como objetivo

el ejercicio de la funcién administrativa del Estado en genera
velar por la proteccién judicial frente al ejercicio abusivo o irregular de la funcién
administrativa (Gordillo, 2013).

La Administracién Publica puede actuar ejerciendo por si misma la actividad o
utilizando a un tercero para que colabore, esta colaboracién puede ser forzosa o
voluntaria. En caso de que sea forzosa estamos en presencia de una carga publica y si es
voluntaria hablamos de un contrato administrativo (Marienhoff, 1998).

Es importante destacar que el Estado también puede realizar actividades
industriales y comerciales en las que la satisfaccion del interés o bien comun se logra de
un modo mediato e indirecto. Dichas actividades se encuentran dotadas por un régimen
juridico mixto de derecho publico y privado; siendo los rasgos caracteristicos la

creacion estatal y la pertenencia a la organizacion administrativa. A su vez, el Estado

también puede actuar con estructuras juridicas propias del Derecho Privado, por medio

13 . . .. ., .. . . , ..
Al analizar el ejercicio de la funcién administrativa, se estudia no sé6lo la actividad
administrativa en si misma, sino también quién la ejerce, qué formas reviste, de qué medios se

sirve, en qué atribuciones se fundamenta y qué limites tiene.
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de empresas de su propiedad o participando en el capital de las mismas. Se distinguen
las sociedades del Estado, las sociedades con participacion estatal mayoritaria, las
sociedades de economia mixta, etc. (Cassagne, 2002).

Cuando se dice que la Administracion celebra contratos tipicos de Derecho
Privado, la alusién estd referida al objeto contractual ya que para la competencia, el
procedimiento, la voluntad y la forma rigen las normas tipicas de Derecho Publico
(Delpiazzo, s.f.). Martin Retortillo (citado en Rezzoagli, 2015, p. 13) considera que esta
modalidad, en la que el Estado utiliza el Derecho Privado para realizar actividades
netamente econdmicas, tiene como fin eludir controles para que el poder publico no

viera limitado su accionar.

1.1 Los contratos administrativos

“Las decisiones administrativas se expresan a través de operaciones materiales
y también mediante declaraciones intelectuales de origen unilateral o bilateral, de

alcance individual o general y de efectos directos o indirectos” (Dromi, 2006, p. 353).

Las actividades que realiza la Administracién Publica producen efectos en el
plano externo e interno, repercutiendo directamente sobre los administrados y en la
propia organizacion administrativa respectivamente. Asimismo puede generar otro tipo
de relaciones juridicas, las cuales se caracterizan por crear un vinculo estrictamente
inter-administrativo entre sujetos o entidades estatales (Cassagne, 2002).

En el plano juridico, los hechos y los actos provocan el nacimiento, la
modificacion, transferencia o extincion de los derechos u obligaciones. Los actos son
las decisiones, declaraciones o manifestaciones de voluntad, de conocimiento o de
juicio que se manifiestan intelectivamente y no a través de su directa ejecucion.
Mientras que los hechos son las actuaciones materiales y operaciones técnicas
realizadas en ejercicio de la funcién administrativa. Subjetivamente puede existir una
decision del funcionario tanto si dicta un acto como si realiza un hecho, pero sélo se
llamard acto a aquella decision que se exterioriza formalmente y produce efectos
juridicos directos (Gordillo, 2004).

Cassagne (2002) define a los actos administrativos como el producto de una
exteriorizacion al plano juridico de un proceso intelectual proveniente de un 6rgano

estatal, emitido en ejercicio de la funcién materialmente administrativa y caracterizado
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por un régimen exorbitante, que genera efectos juridicos individuales directos con
relacion a los administrados destinatarios del acto.

Marienhoff (1998) sostiene que el acto administrativo es la forma en que la
Administracion Publica expresa su voluntad dado que es la base de la mayoria de las
vinculaciones de la administracién con los particulares.

Dromi (2006), por su parte, considera que el acto administrativo es una
declaracion unilateral y concreta que atiende la voluntad emanada de un solo sujeto de
derecho: el Estado o ente publico no estatal, en ejercicio de la funcién administrativa y
que produce efectos juridicos.

Siguiendo el estudio podemos comprender que acto administrativo no es lo
mismo que el contrato, Gordillo (2004) diferencia el acto administrativo'* (acto
unilateral) como acto principal estatal o al menos dictado en ejercicio de funciones del
Estado y el contrato (acto bilateral) como una declaracién de voluntad comun a la cual
concurre un sujeto de derecho ajeno al Estado y en ejercicio generalmente de
competencia privada que genera obligaciones y derechos a las partes que lo celebran,
pudiendo ser invocado o generando efectos a terceros. Es decir que el acto
administrativo siempre integra el contrato administrativo, pero independientemente no
constituye contrato. Sostiene que los contratos son bilaterales en su formacién y en sus
efectos. En derecho administrativo el acto administrativo bilateral es la base de todo
contrato administrativo.

La Administracién Publica puede celebrar contratos administrativos y contratos
civiles o comerciales. A éstos ultimos Marienhoff (1998) los llama “contratos de
derecho comun” y se diferencian ya que no estin relacionados con las funciones
especificas del Estado. Este autor considera que los contratos de la Administracién son
administrativos por su "objeto", en cuyo caso aparejan cldusulas virtuales o implicitas
exorbitantes del derecho privado y cuando no siendo "administrativos" por su objeto,
contengan cldusulas "expresas" exorbitantes del derecho privado.

Marienhoff (1998) define al contrato administrativo en los siguientes términos:
“es el acuerdo de voluntades, generador de obligaciones y derechos, celebrado entre

un organo del Estado, en ejercicio de las funciones administrativas que le competen,

14 ., . . . .. ., .. . .
Declaracién unilateral realizada en ejercicio de la funcién administrativa apta para producir

efectos juridicos individuales en forma inmediata.
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con otro organo administrativo o con un particular o administrado, para satisfacer
finalidades publicas” (p.8).

Cassagne (2002) sostiene que para que haya contrato administrativo se requiere
un régimen exorbitante del Derecho Privado'’, susceptible de producir efectos con
relacion a terceros. Dicho régimen no depende de la voluntad de las partes, lo que
permite distinguir la actividad llevada a cabo por el Estado. La existencia de estas
cldusulas dependen de la voluntad de las partes, especialmente de la Administracion
Publica y considera que no es decisiva para determinar si estamos en presencia de un
contrato administrativo.

En la definicién la nocién de "Administracién" estd tomada en sentido objetivo,
material o substancial, pudiendo los tres poderes del Estado celebrar contratos
administrativos cuando actian ejercitando potestades publicas stricto sensu. Se pueden
celebrar con otro organismo publico o con un particular, buscando satisfacer finalidades
publicas (Marienhoff, 1998).

Por su parte, Bagattini (2016) expone tres razones para considerar al contrato
administrativo:

a) una sola de las partes es la Administraciéon Publica, englobando en esta
expresion a todas las manifestaciones juridicas del Estado. En el caso que las dos partes
del contrato pertenezcan a la Administracion Publica se celebra un contrato
interadministrativo, a los que no se le aplican las mismas normas.

b) el objeto del contrato es la prestacion o actividad destinada a satisfacer una
necesidad de interés general de la ciudadania.

¢) las normas juridicas que regulan la relacion contractual son especiales, existe
un régimen exorbitante que sale de la 6rbita del derecho privado.

Por su parte, Dromi (2006) no comparte la distincién entre contrato
administrativo y contrato privado o civil de la Administracion, ya que sostiene que el
Estado posee personalidad tnica y se rige por el Derecho Publico. Define el contrato

administrativo como una declaracién bilateral o de voluntad comun, que produce

15 L. . . . . .,

El régimen no se integra exclusivamente con las prerrogativas de poder, sino que también se
halla constituido por un conjunto de garantias y poderes juridicos que el ordenamiento le
concede al particular o administrado como un modo de armonizar el bien comiin con el interés

privado y compensar asi los poderes juridicos atribuidos (Cassagne, 2002).
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efectos juridicos entre dos partes, de las cuales una estd ejerciendo funciones
administrativa.

Delpiazzo (s.f.) detalla que los contratos de la Administracion constituyen una
forma de la actividad administrativa, siendo la singularidad de la Administracién como
tal y la presencia del fin publico los aspectos que definen los contratos administrativos.

Los contratos administrativos se rigen por las normas y principios del Derecho
Puablico y sélo subsidiariamente se recurrird a las normas y principios de los actos
unilaterales o al Cédigo Civil. Su validez y eficacia se supedita al cumplimiento de las
formalidades exigidas por las disposiciones vigentes. En caso de controversias se debe
recurrir a la via establecida por el ordenamiento juridico para entender en lo
contencioso-administrativo (Dromi, 2006).

Una caracteristica sobresaliente de los contratos administrativos es que son un
“contrato de adhesion” dado que las cldusulas esenciales de los mismos son elaboradas
unilateralmente por el Estado, sin participacion alguna de los particulares. Las mismas
se destacan por ser pre-redactadas y para contratos en general (Dromi, 2006).

Es importante destacar que la presente Tesis no tiene como objeto ahondar en la
naturaleza juridica del contrato administrativo, ya que al dia de hoy la doctrina no se ha
puesto de acuerdo en este sentido. Podemos encontrar dos corrientes marcadas, por un
lado, estdn los que niegan una categoria diferente al contrato privado, considerando que
todos los contratos celebrados por la administracion estdn sometidos al derecho privado
(Gordillo, 2015) y, por el otro, los que consideran la existencia de los contratos
administrativos, los cuales deben ser sometidos a un régimen juridico exorbitante del

derecho privado, a raiz del interés publico implicito en el objeto.

1.2 Elementos de los contratos administrativos

Los elementos que atafien a la existencia y validez del contrato administrativo
son los siguientes:
1. Sujetos: Una de las partes debe ser una persona juridica estatal, centralizada o
descentralizada y la otra, los contratistas, pueden ser personas privadas fisicas o
juridicas, nacionales o extranjeras, personas publicas estatales y no estatales. Los
sujetos contratantes deben poseer aptitud legal para celebrar y ejecutar el contrato, es
decir tener capacidad juridica y, por el lado del 6rgano estatal, debe tener competencia

para ejercer la funcion administrativa (Dromi, 2006).
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2. Objeto: fin publico o fin propio de la administracién por el cual se constituye el
contrato (Barbier, 2011). Pueden tener por objeto una obra o servicio publico y
cualquier otra prestacion que tenga por finalidad satisfacer intereses generales. Debe ser
cierto, posible, determinable o determinado y licito (Dromi, 2006).

3. Contenido: Las estipulaciones del contrato deben otorgar prerrogativas que se tornan
en cldusulas exorbitantes'® durante el lapso de ejecucion y vigencia del contrato. Estas
prerrogativas especiales estdn vinculadas con la interpretacion, modificaciéon vy
resolucion del contrato por parte de la Administracién Publica. En el Fallo Dulcamara,
S.A. c. ENTEL. s/ Cobro de Pesos la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el
considerando 8 sefiala que los contratos administrativos constituyen una especie dentro
del género de los contratos, caracterizados por elementos especiales, tales como que una
de las partes intervinientes es una persona juridica estatal, que su objeto estd constituido
por un fin publico o propio de la Administraciéon y que llevan insertas explicita o
implicitamente cldusulas exorbitantes del derecho privado (Barbier, 2011).

4. Voluntad: se requiere dos voluntades vélidas y opuestas que concurran a su
formacion (Dromi, 2006). Marienhoff (1998) explica que la voluntad reciproca,
constituye un principio basico y elemental de derecho, que sin ella no hay contrato.

5. Forma: el perfeccionamiento depende del Derecho positivo, se refiere al modo en que
se materializa, exterioriza o instrumenta el vinculo contractual. Requiere que las partes
expresen o exterioricen su voluntad, mediante las cldusulas del contrato y que el
contrato se perfeccione con el acuerdo o fusién de voluntades entre las partes. En los
supuestos de silencio de las normas rigen los criterios aplicables a los actos

administrativos (Marienhoff, 1998).

' Las cldusulas exorbitantes son aquellas que de insertarse en un contrato privado lo tornarfan
ilicito por exceder el ambito de la libertad contractual o, también, aquellas que son extrafias o
inusuales en los contratos que celebran los particulares, como por ejemplo la que faculte a la
Administracién Publica a rescindir el contrato por si y ante si; la que faculte a la Administracién
a dar instrucciones a su co-contratante, acerca de como debe ir cumpliendo el contrato o la que
le confiera a la Administracién poderes de control fuera de lo comiin. Las cldusulas exorbitantes

le reconocen prerrogativas de poder a la Administracion Publica (Marienhoff, 1998).
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1.3 Caracteres de los contratos administrativos

El contrato administrativo tiene elementos comunes al contrato de Derecho

Privado, pero con caracteres especificos que se traducen en prerrogativas especiales en

favor de la Administracién Publica (Marienhoff, 1998).

Formalismo: la validez y eficacia esta supeditada a las formalidades exigidas

en la normativa vigente.

Efectos respecto a terceros: los contratos pueden ser opuestos a terceros,

teniendo efectos sobre terceros que no son parte. A su vez, los terceros

pueden invocar el contrato administrativo (Dromi, 2006).

Derechos y obligaciones personales: los derechos y obligaciones que surgen

del contrato son de cardcter personal para el contratista. Esto se fundamenta

en que la Administracién Publica al contratar lo hace con una persona
determinada, quien fue elegida por sus antecedentes satisfactorios y por su

capacidad técnica y financiera (Marienhoff, 1998).

a) Sin autorizacién expresa de la Administracién el contratista no puede
ceder derechos y obligaciones emergentes del contrato a un tercero, el
contratante cedente continuara obligado solidariamente con el cesionario.
En esta figura el cesionario ingresaria en la relacion como parte
sustituyente (Dromi, 2006). La actitud del contratista que ceda el
contrato sin estar autorizado implica incumplimiento del contrato; esa
cesion resulta oponible a la Administracion Publica y el contrato
originario puede ser extinguido (Marienhoff, 1998).

b) Subcontratacién o contratacion derivada: se prohibe un nuevo contrato
por la cual una persona extrafia a la relacion contractual asuma
facultades. En esta figura el subcontratista no integra la relacion bésica
sino que aparecen dos relaciones juridicas una originaria y otra derivada
(Dromi, 2006). Sélo puede efectuarse con autorizacién previa de la
Administracién Publica (Marienhoff, 1998).

Prerrogativas de la Administracion: desigualdad juridica en relacién con sus

contratistas y en las cldusulas exorbitantes del Derecho comun, es decir, que

el contratista no tiene libertad para disentir respecto a las condiciones del

contrato, s6lo puede aceptar o rechazarlas, prevaleciendo el interés publico.
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a) Desigualdad juridica: la Administracién aparece en una situaciéon de
superioridad juridica respecto al contratista. La Administracion tiene
competencia para adaptar el contrato a las necesidades publicas, ejecutar
el contrato, en caso de incumplimiento o mora del contratista, por si o
por un tercero y rescindir el contrato cuando las necesidades publicas lo
exijan (Dromi, 2006). El Estado cumple funciones administrativas
cuando vela por el bien comun y busca satisfacer un interés publico que
hace al bienestar de la comunidad; por el contrario, los particulares que
contratan con el Estado, solo defienden sus propios intereses (Esteban,
2011).

b) Clausulas exorbitantes: son inadmisibles en los contratos privados
porque rompen el principio de la igualdad de las partes y la libertad

contractual, ya que resultarian ilicitas (Dromi, 2006).

1.4 Principios de los contratos administrativos

Gordillo (1982) enumera los principios que rigen los contratos administrativos:

* Son de buena fe, la Administracion Pablica no debe actuar como si fuera un negocio
lucrativo.

* La equidad debe ser tenida en cuenta para resolver conflictos.

* El encarecimiento posterior a la firma del contrato de los materiales o de la mano de
obra que el contratista debe utilizar da lugar a obtener un reconocimiento de los
mayores costos.

* La facultad administrativa de imponer sanciones al contratista debe estar fundada
legal o contractualmente.

La contrataciéon administrativa, tarea primordial para cumplir los fines del
Estado, se rige por principios esenciales que contribuyen a que la funciéon administrativa
sea transparente, confiable, eficiente y agil. Barbier (2011) detalla estos principios:

a) Legalidad administrativa: las autoridades estatales deben cumplir con las

leyes en las decisiones que adoptan, en el caso del contrato administrativo su
contenido e interpretacion no puede apartarse del ordenamiento juridico

superior.
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b) Ejecucion e interpretacion de los contratos administrativos: los contratos
deben celebrarse, interpretarse y ejecutarse de buena fe, obrando las partes
con cuidado y prevision.

c) Seleccion del contratista estatal: se debe elegir la alternativa de contratacion
mads adecuada de acuerdo a los montos de las compras.

d) Equilibrio econémico-financiero: se debe mantener el equilibrio financiero
establecido al momento de su celebracion para que las partes intervinientes
no resulten perjudicadas o que los perjuicios sean minimos'’.

e) Principio de continuidad: la Administracién Publica tiene derecho a exigir al
contratista la continuidad o no interrupcion del contrato firmado.

f) Principio de eficacia: las tareas llevadas a cabo por la administracion para
satisfacer las necesidades deben ser 4giles y dindmicas para lograr una
respuesta rapida.

g) Principio de responsabilidad del accionar administrativo: los agentes que
intervienen en el proceso administrativo deben cumplir su tarea con la mayor
eficiencia, ligereza y prudencia.

h) Principio de colaboracién del administrado: garantizar la participacion de la

ciudadania en las actividades llevadas a cabo por el Gobierno.

1.5 Clasificacion de los contratos administrativos

Marienhoff (1998) clasifica los contratos administrativos: por su propio
“objeto” o con prescindencia de su “objeto”. Se estard en presencia de un contrato por
razén de su objeto cuando la prestacién objeto del mismo sea para cumplir con las
funciones esenciales de la Administracién y conlleva, en forma implicita o virtual,
cldusulas exorbitantes del derecho comun. En estos contratos la prestacién objeto del
mismo puede estar a cargo de la Administraciéon Publica como del administrado o
particular, determinando en una subclasificacion: contratos de "atribucién" o contratos
de "colaboracién” dependiendo si la prestacion objeto del contrato estd a cargo de la

Administracién Publica o del particular.

17 . o . . . 7z 4 z
Con este principio se relacionan los mecanismos: “Hecho del Principe” y “Teoria de la
Imprevisién”. Dado que su estudio excede la presente Tesis se aconseja consultar a Marianhoff

(1998) — Tomo IIIA — Capitulo VIII o Dromi (2006) — Derecho Administrativo — Capitulo X.
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Por otra parte, se considera contratos administrativos con prescindencia de su
objeto cuando contengan “cldusulas exorbitantes”® del derecho privado incluidas
expresamente, aunque por su objeto no sea administrativo (Marienhoff, 1998).

Como se dijo anteriormente, Cassagne (2002) considera que la existencia de
clausulas exorbitantes no es suficiente para caracterizar el contrato administrativo, ya
que pueden estar contenidas en contratos parcialmente reglados por el Derecho Privado.
Por lo tanto, sostiene, que el régimen juridico exorbitante, propio del Derecho Publico,
utilizado por la Administracién Publica es el elemento que permite distinguir la funcién
administrativa de la actividad industrial o comercial del Estado, el cual incluye
prerrogativas como garantias.

En los contratos de atribucion la prestacion se refiera a un objeto que excluye la
posibilidad de ser materia de un contrato entre particulares, sea por tratarse de un
contrato cuya finalidad sea exclusiva del Estado o por tratarse de un objeto o de una
figura juridica que no puede ser utilizado en los contratos que celebren los particulares
entre si. Lo esencial es la prestacion del Estado, mientras que la del co-contratante se
caracteriza por ser la contrapartida de las ventajas que obtiene del Estado. Estos
contratos se celebran teniendo como objetivo el interés privado del co-contratante, en
los casos de duda la interpretacion debe ser en favor del referido "interés privado" del
co-contratante (Marienhoff, 1998).

En los contratos de colaboracion la actividad desempefiada por el co-contratante
facilita el cumplimiento de los fines publicos por parte del Estado; no es necesario que
el tercero los cumpla, ejecute o realice, personal o directamente s6lo basta con que
colabore con el Estado para que pueda cumplir con sus fines publicos propios. Tienen
por objeto conferirles ciertas ventajas a los administrados. Para Cassagne (2002) lo
esencial es la prestacion que debe el particular al Estado, la que implica colaborar con la
funciéon administrativa. En los casos de duda la interpretacion debe ser en favor de los
intereses publicos por los que debe velar la Administracion, ya que estos contratos se
llevan a cabo en "interés publico", cuya idea los domina y preside (Marienhoff, 1998).

Los contratos de colaboracién son una herramienta complementaria para lograr

el programa general del gobierno y el plan de inversiones publicas, asiste sin sustituir al

18 .. . . . .
Los contratos administrativos que contienen "cldusulas exorbitantes” pueden responder a
tantas especies como cldusulas exorbitantes de la categoria mencionada sean concebibles

juridicamente.
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Estado. Constituye la forma comin de erogacién publica a través de gastos e

inversiones del presupuesto (Dromi, 2006).

1.6 Los contratos tipicos

Tomando en cuenta la clasificacion anteriormente explicada se mencionarédn los
contratos administrativos mds frecuentes.
* Contratos administrativos por su objeto:
a) La concesion de servicios publicos
b) La construccion de obras publicas
c¢) La concesion de obras publicas.
d) La concesion de uso de bienes del dominio publico
e) La relacién de funcién o empleo piiblico
f) El contrato de suministro, cuando la prestaciéon a cargo del co-contratante se
relacione o vincule, directa e inmediatamente, a las funciones esenciales o especificas
del Estado, a los fines publicos propios de éste
g) Contrato de transporte
h) El empréstito publico, en tanto tal empréstito responda a las altas finalidades que la
Constitucién Nacional prevé al respecto. El caricter juridico del empréstito publico es
discutido en doctrina, se discute si es 0 no un contrato y, en caso de serlo, constituye un
contrato "administrativo" stricto sensu o un contrato de derecho comin de la
Administracién Publica
1) Locacion de servicios
j) En ciertos casos el mandato, cuando el Estado actie como mandatario de un Estado
extranjero, o como mandante del mismo
k) La "fianza" -contrato accesorio- puede revestir cardcter "administrativo" cuando
tenga relacion con un contrato de esta indole
1) El "depésito”, en ciertos casos, puede determinar un contrato "administrativo"; por
ejemplo, cuando responda a finalidades de interés publico constitutivas de funciones
especificas del Estado
* Contratos administrativos por contener cldusulas exorbitantes del Derecho Comiin:
para determinar si el contrato es o no "administrativo" debe aclararse si la supuesta

cldusula exorbitante es realmente tal; puede ser por su cardcter "inusual" en el derecho
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privado, o porque, incluida en un contrato de derecho comun, ella seria "ilicita"

(Marienhoff, 1998).

La presente Tesis indagard sobre la aplicacion de criterios sustentables en las
adquisiciones llevadas a cabo por la Administracién Publica de la Provincia de Santa Fe
para establecer propuestas en los procedimientos de compras. Es necesario abordar las
Contrataciones Publicas del Gobierno de la Provincia de Santa Fe, para ello nos
focalizaremos en el Sistema de Administracién de Bienes y Servicios, en el Subsistema
de Administraciéon de Bienes y Servicios que comprende el conjunto de principios,
organos, normas y procedimientos destinados a la gestion de los bienes muebles e
inmuebles del patrimonio del Estado y al régimen de contrataciones que regira el Sector
Publico Provincial No Financiero (Ley 12.510 art. 105).

Realizaremos una breve explicacion de los contratos administrativos tipicos de
obras, suministros y servicios. Se aclara que si bien mencionaremos las principales
caracteristicas de los contratos de obra publica, estos se encuentran fuera del alcance de

lo estudiado por la presente Tesis por estar regulados por una Ley especifica.

Los contratos de obra publica son los celebrados por el Estado u otra persona
juridica publica estatal con un tercero para la construccién o realizacién de una obra que
permitird cumplir funciones esenciales o especificas del Estado. La obra publica no sélo
se refiere a inmuebles, sino también a muebles cuando no sean fungibles o consumibles
con el primer uso o cuando se adhiera a un inmueble y a objetos inmateriales,
subrayando que obra publica indefectiblemente debe ser una creacién humana. El bien
objeto del contrato puede formar parte de los bienes publicos o privados del Estado,
dependiendo si estd o no afectado al uso publico. Es una de las formas que tiene el
Estado para realizar obras de infraestructura (Marienhoff, 1998).

Para que el contrato de obra ptblica se considere administrativo la prestacion del
co-contratante se debe relacionar, directa e inmediatamente, con los fines publicos
propios del Estado, en caso contrario se estd en presencia de un contrato de obra publica
de Derecho Privado. Dentro de la clasificacion de los contratos administrativos,
propiamente dichos, es un contrato administrativo por su objeto, siendo de colaboracion
la subclasificacién (Marienhoff, 1998).

El resultado buscado es el producto terminado, es decir la obra publica resultante

realizado por el contratista (Gordillo, 1982) para la persecucién de un interés general.
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En tanto que el contrato de obra y la concesién de obra publica son los modos de
concrecion.
Caracteres juridicos especificos del contrato de obra publica:
e Bilateral: los sujetos intervinientes estdn reciprocamente obligados; la
Administracion a pagar el precio pactado y el particular a realizar la obra.
¢ Oneroso y conmutativo: las prestaciones de las partes son
presumiblemente equivalentes y por un precio convenido.
e Formal: para su perfeccionamiento se requiere el consentimiento de los

sujetos y que se suscriba el instrumento pertinente.

Las concesiones de servicio publico son un contrato por el cual el Estado
satisface necesidades generales valiéndose para ello de la colaboracion de una persona,
fisica o juridica, privada o publica, que actia bajo su propio riesgo, percibiendo por su
labor una retribucién que puede consistir en el precio pagado por los usuarios o en
subvenciones otorgadas por el Estado, o ambas cosas.

El objeto del contrato no es la organizacion y el funcionamiento del servicio
publico, ya que esto es competencia de la entidad publica, sino la prestacion del servicio
por un determinado periodo de tiempo por parte del concesionario (Silva Cencio, 1982).
Implica en favor del concesionario una delegacion de las respectivas facultades por
parte de la Administracion Puablica (Dromi, 2006). Se trata de un contrato
administrativo por su objeto y de colaboracidn.

La explotacion del servicio publico la hace el concesionario a su propia costa y
riesgo; también tiene a su cargo la responsabilidad derivada de hechos que se concreten
durante la concesion (Dromi, 2006).

Los sujetos que intervienen en la concesiéon son el concedente, que es la
Administracion Publica que otorga la concesion y el concesionario, que es al que se le
otorga la concesion. Los efectos pueden alcanzar a terceros, que son los usuarios en
cuyo beneficio se otorga la concesion.

El régimen juridico de la concesion estd delineado por dos principios: el de la
naturaleza de la actividad, ya que el servicio prestado debe ser asegurado por el Estado
y el de la necesidad de asegurar un beneficio econdmico para el concesionario.

Caracteres juridicos especificos de la concesion de servicios publicos:
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e Bilateral: ambas partes se obligan reciprocamente, el concesionario a
prestar el servicio y eventualmente a entregar al Estado un porcentaje
sobre sus beneficios y la Administracion Publica a permitir que el
concesionario perciba de los usuarios el precio respectivo.

® Oneroso y conmutativo: las prestaciones de las partes son equivalentes.

e “Intuitu personae”: la concesion de servicio publico se otorga a una
persona en particular que es seleccionada por sus cualidades. Debe ser
ejercida por el concesionario exclusivamente por su cuenta y riesgo, por
lo tanto este contrato no puede ser transferido o cedido sin autorizacién

de la autoridad concedente.

Los contratos de suministro son utilizados por la Administracion Publica para
adquirir cosas muebles'” a cambio de una retribucién. Es una compra de efectos
necesarios para el desenvolvimiento de la Administracion, en la misma se conviene con
una persona fisica o juridica, que se encarga por su cuenta y riesgo, la provision de
ciertos elementos.

Estamos en presencia de un contrato de suministro, o de abastecimiento, o de
provision, cuando la Administracién Publica conviene con una persona o entidad en que
éstas le provean ciertos elementos mediante un precio que les abonard (Marienhoff,
1998).

La provisién de cosas muebles, fungibles o no, consumibles o no, es materia de
un contrato administrativo de suministro, pero, se deja en claro que, cuando se trate de
un suministro destinado a la construccién de una obra publica se determina un contrato
de obra publica por accesoriedad (Dromi, 2006).

Es un contrato administrativo por su objeto y de colaboraciéon cuando la
prestacion se relacione con los fines especificos del Estado. También puede llegar a
incluir cldusulas exorbitantes del derecho comin y como sostiene Marienhoff (1998)
continuar siendo un contrato administrativo.

Los contratos de suministro son frecuentes en la Administracién Publica dado

que requiere diversos bienes para llevar a cabo las actividades para satisfacer el interés

19 J T .« e . , .
El Cédigo Civil y Comercial en su articulo 227 define que son cosas muebles las que pueden
desplazarse por si mismas, como por ejemplo los semovientes o por una fuerza externa, como

ser una mesa, un cuadro, un auto.
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publico que tiene a su cargo, teniendo una importante incidencia en los presupuestos;
por lo tanto es importante que la contratacion se efectie mediante procedimientos
eficientes y eficaces (Pozo Gowland, 2011).

Los sujetos que participan de la relacién juridica son el Estado o una entidad
publica estatal ejercitando su respectiva capacidad de derecho publico y el
cocontratante, que puede ser una persona individual o juridica; esta dltima puede ser
privada o publica, estatal o no estatal (Marienhoff, 1998).

Las contrataciones de suministro a nivel del Estado Nacional se rigen por las
disposiciones generales del Régimen de Contrataciones de la Administracion Nacional
y en la Provincia de Santa Fe por el Titulo II “Subsistema de Administracion de Bienes
y Servicios de la Ley de Administracion, Eficiencia y Control del Estado N° 12.510
reglamentado mediante el Decreto N° 1.104/16.

Este contrato se lleva a cabo por regla general mediante licitacién publica; es
sustancialmente una compraventa, por lo tanto en ausencia de normas de Derecho
administrativo son aplicables las normas del Derecho Privado (Dromi, 2006).

Los regimenes citados establecen como criterio de seleccion del proveedor el de
la oferta mas conveniente para ello debe tenerse en cuenta el precio, la calidad y la
idoneidad del oferente; cuando se adquiera un bien o servicio estandarizado la oferta
mads conveniente es la de menor precio (Dromi, 2006).

Efectuada la adjudicacion a favor de la oferta mas conveniente se inicia la etapa
de formalizaciéon del contrato, emitiéndose la orden de compra dentro del plazo de
mantenimiento de oferta y que debe ser notificada al adjudicatario para producir el
perfeccionamiento del contrato (Dromi, 2006).

La prestacion serd cumplida con la entrega de la provision en forma, plazo,
fecha, lugar y demds condiciones establecidas en el contrato. La mercaderia se recibe
con cardcter provisional y queda sujeta a la certificacion de la recepcion definitiva.
Recibida la conformidad definitiva el proveedor presenta la factura determinando el
plazo fijado para el pago (Dromi, 2006).

La finalizacién del contrato de suministro puede obedecer a causas normales:
cumplimiento del objeto, o a causas anormales: la relacion se extingue por motivos
sobrevinientes, con o sin culpa del proveedor (Dromi, 2006).

Los caracteres que presenta este tipo de contrato son los siguientes:

e Bilateral: ambas partes quedan obligadas, el proveedor a suministrar las

cosas muebles y el Estado a pagar el precio estipulado.
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e (Consensual: en caso de no existir algin precepto de cardcter administrativo
que exija o requiera el acto escrito, queda concluido desde el momento en el
que las partes expresan su consentimiento, que de acuerdo a su regulacioén
legal tiene lugar a partir de la notificacion de la adjudicacion.

® Oneroso y conmutativo: las prestaciones de ambas partes se consideran
equivalentes.

® De ejecucion instantdnea o sucesiva: la prestaciéon a cargo del contratista
puede ser por entregas sucesivas o por entrega tnica.

e Sustancialmente es una compraventa, por lo tanto en ausencia de normas o
principios especificos de derecho administrativo y en tanto no contradigan la

esencia de éste, son aplicables las normas de derecho privado.

1.7 Consideraciones generales sobre las adquisiciones piblicas

El Sector Publico satisface sus fines publicos adquiriendo bienes, servicios e
infraestructura en el mercado. Dado su alto poder de compra se convierte en el principal
consumidor de la economia; esta afirmacion se puede ver reflejada en el porcentaje que
representan sus transacciones en el Gasto Publico dentro del Producto Bruto Interno
(PBI)ZO. Tal como lo indican Gonnet y Demaria (2010), desde el punto de vista de la
magnitud financiera y diversidad de bienes y servicios producidos o a proveer a la
comunidad no existe empresa mas importante que el Estado.

Las compras y contrataciones publicas juegan un rol importante en el
funcionamiento del Estado ya que involucra interacciéon entre el Gobierno, los
proveedores y los ciudadanos. La funcién de compra no implica solo el acto juridico
bilateral con un proveedor sino las diferentes tareas previas y posteriores para lograr un
suministro oportuno de los insumos. Por medio de los sistemas de compras el Estado
ejecuta el presupuesto anual para proveer bienes, servicios y obras a la sociedad.

La Oficina Anticorrupcion define el concepto de contratacién publica como

“... toda declaracion bilateral o de voluntad comiin, productora de efectos juridicos

20 Segiin la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), las compras publicas representan entre
el 10% y 15% del Producto Interno Bruto mundial. La participacion de las compras publicas
sobre el PBI en Argentina en el afio 2012 fue del 17% (XL Reunién Ordinaria del Consejo

Latinoamericano, 2014).
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entre dos personas, de los cuales una se encuentra en ejercicio de la funcion
administrativa, cuyo objeto puede estar constituido por la realizacion de una obra, la
prestacion de un servicio puiblico, asi como la obtencion o enajenacion de un bien o
servicio que tenga por finalidad el fomento de los intereses y la satisfaccion de las
necesidades generales. En este acuerdo se exterioriza la actividad administrativa cuya
especificidad estd dada por su régimen juridico. [...] Los procedimientos de
contratacion publica requieren para su gestion un conjunto de reglas y pardmetros, a
fin de que el Estado pueda cumplir de la manera mds adecuada con las tareas que le
son inherentes y, a la vez, alcanzar una administracion eficiente y transparente de los
recursos publicos” (Bagattini, 2016, p. 20).

Los procesos de compras publicas comienzan con la formulacién presupuestaria
de cada organismo, luego se definen legalmente las condiciones de la contratacidn, se
reciben los bienes y servicios, se abona a los proveedores y se finaliza con el control
posterior por parte de los organismos de contralor (CIPPEC, 2011). En toda
programacion de compras no sélo interesa saber cudnto se gasta sino para qué y como
se gasta.

Un Sistema de Compras Publicas disefiado adecuadamente es clave para la
eficiencia con la que el Estado cumple sus tareas y para fomentar el desarrollo
econdmico, ya que se benefician: a) el propio sector publico, ya que sus decisiones
tienen un respaldo de legitimidad y legalidad, b) el sector privado, que puede participar
en estos procesos en un marco de competencia leal y c) la sociedad en general, dado que
las necesidades sociales son cubiertas con bienes y servicios publicos adquiridos en las
mejores condiciones de mercado (Bagattini, 2016). Si ademds de los beneficios
descriptos consideramos al poder de compra que posee del Estado, se puede utilizar para
influir en la produccién y comercializaciéon de bienes y servicio, para que sigan
estandares sociales, econdmicos y ambientales determinados (Bezchinsky y Loépez
Fernandez, 2012).

Las compras publicas se relacionan con la eficiencia con que el Estado presta los
servicios publicos y con la red de relaciones que construye con diferentes actores
sociales: empresas proveedoras, trabajadores publicos y privados y la ciudadania en
general. (Rozenwurcel y Drewes, 2012)

El elemento central es la planificacion de las compras que deben realizar los
distintos organismos publicos durante el afio, estableciendo estrategias de compras por

rubros, previendo el volumen y las demandas del afo. Mientras que la modalidad de
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pago, el grado de control, los plazos y lugares de entrega forman parte de los elementos
condicionantes en los sistemas de compras (CIPPEC, 2011).

Como se dijo anteriormente, por el volumen de compras que realizan los
distintos organismos publicos, la gestion de compras debe pasar a ser uno de los
componentes mads importantes utilizados para que el gasto publico sea eficaz y eficiente
(Weber Abramo y Ribeiro Capobianco, 2004). Debe ser considerada como un drea
estratégica a la hora de plantear politicas publicas para cumplir con los objetivos bdsicos
del Estado y promover objetivos econdmicos, ambientales y sociales (Rozenwurcel y
Drewes, 2012).

La implementaciéon de un adecuado sistema de compras publicas afecta la
calidad de vida de la poblaciéon. Por esta razon, el andlisis y la evaluacion de los
sistemas se deben realizar desde una perspectiva sistémica, que tenga en cuenta el
proceso de compras, el gerenciamiento de existencias y la logistica dentro de un marco
integrado, sin desviarse de los objetivos especificos de cada jurisdiccion y de los
objetivos generales (Rozenwurcel y Drewes, 2012).

Los administradores publicos deben lograr que los procesos se ejecuten en un
marco de legalidad, publicidad y transparencia, de eficacia, eficiencia y flexibilidad en
los procedimientos. Para ello es necesario eliminar ciertas barreras y preconceptos
arraigados en la Administraciéon Publica Provincial en donde las compras publicas son
consideradas una mera actividad administrativa para satisfacer necesidades colectivas y
para el funcionamiento del Estado; focalizando la atencién a que los procedimientos se
adecuen a las normas legales vigentes y que el gasto no supere las asignaciones
presupuestarias dispuestas (Rozenwurcel y Drewes, 2012).

Los mecanismos de compras son sistemas complejos y dindmicos; un sistema
eficiente puede mejorar el desenvolvimiento de un gobierno, aumentando la
transparencia de ciertas &reas, produciendo ahorros y mejorando la provision de
servicios. El Banco Mundial y la OCDE a través del Comité de Asistencia para el
Desarrollo (DAC) recomiendan que el sistema de compras sea considerado una tarea
esencial y estratégica del gobierno; que se desarrollen capacidades para el buen
funcionamiento y un sistema para evaluar el funcionamiento de los sistemas de compras
(Arozamena y Weinschelbaum, 2010).

De acuerdo a la CEPAL las compras publicas comprenden tres funciones
principales de Estado: de utilidad publica, de cardcter administrativo y de tipo

econdmico, las cuales deben converger a un fin dltimo: satisfacer necesidades sociales
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mediante el uso eficiente y transparente de los recursos del Estado, que sumado al poder
de compra que posee el Estado sea el principal motor para implementar medidas
sustentables.

El proceso de adquisiciones estatal comprende cuatro etapas:

1) Evaluacién de las necesidades: en esta etapa previa se identifica la necesidad y
disefia el proyecto, evaluando la viabilidad.

2) Preparacion: se establece las especificaciones técnicas y el procedimiento a
utilizar; se realiza la publicidad.

3) Evaluacion, seleccion y adjudicacion: se reciben las ofertas, se selecciona y
adjudica el contrato al oferente ganador, que puede ser una persona fisica o
juridica quien tendrd a su cargo ejecutar una obra, prestar un servicio o
suministrar un bien, cuya finalidad es la satisfaccion de una necesidad publica.

4) Ejecucion: en esta etapa se estd ejecutando el contrato suscripto, por lo tanto se

debe supervisar su cumplimiento y efectivizar los pagos.

Rose-Ackerman (1999 citado en Arozamena y Weinschelbaum, 2010, p. 5)
clasificé los procedimientos de adquisicion de bienes y servicios por parte de agencias o
entidades publicas en funcién de la naturaleza de lo que se adquiere, estableciendo
cuatro categorias:

e Proyectos que involucran un proceso de investigaciéon y/o desarrollo
especializados, es decir bienes que requieren novedades tecnoldgicas.

¢ Contrataciones en el marco de proyectos complejos, con un propdsito especifico,
que requieren capacidades técnicas, administrativas y organizativas (ej.

Construccién de un puente).

e Compras de productos estandarizados, de produccién y consumo habituales,
para los que existen mercados desarrollados.

¢ Adquisicién de productos habitualmente disponibles en mercados desarrollados,
pero para los que se requiere una adaptacién particular a las necesidades
especificas del demandante (ej. Ambulancias o patrulleros).

Es importante destacar que las compras publicas de bienes y servicios
estandarizados y de consumo habitual entre los paises Latinoamericanos suelen
representar cerca del 80% de la cantidad total de transacciones realizadas por los
Estados en materia de compras publicas, por lo tanto la gestion de compras publicas

deberia enfocarse en primer lugar en priorizar mejorar las condiciones de contrataciones
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y adquisiciones de estos bienes y servicios (Volosin, 2012 citado en Capello y Oro,
2015).

De acuerdo a esta clasificacion, la presente tesis abordard la compra de
productos estandarizados que poseen un mercado desarrollado, es decir las compras de
consumo habituales realizadas por la Administraciéon Provincial; esto permitird
enfocarnos en la aplicacion de criterios sustentables en las distintas fases de seleccion
de proveedores.

En los procesos de compras publicas se encuentra una gran contradiccidn, se
reconoce la importancia de la innovacién y el uso de nuevas tecnologias, pero
encontramos sistemas gubernamentales conservadores, burocraticos y formalizados; en
donde los gobiernos intentan ser eficientes en el corto plazo, sin arriesgar tiempo y
dinero en iniciativas a mediano y largo plazo (Abusleme Mardones, 2016). Para la
implementacién de criterios sustentables en las compras publicas es imprescindible su
continuidad a largo plazo, manteniendo la misma politica cada vez que haya cambio de
gobierno dado la existencia de costos inmediatos con efectos que no pueden ser
mostrados dentro de un actual periodo de gobierno.

Por otro lado, es necesario la participacion de la poblacién y de las instituciones
civiles para introducir innovaciones en los sistemas de compras publicas ya que un
mayor involucramiento genera mayores conocimientos y ayuda a disminuir conflictos
(Coenen, 2002 citado en Naser y Concha, 2014).

Actualmente encontramos que el drea de compras publicas es considerada
ineficiente por parte de los ciudadanos que creen que el Estado termina pagando
mayores precios que los existentes en el mercado por el mismo bien o servicio
(Pimenta, 2002) y que la demanda de bienes y servicios estd sesgada hacia grupos
privados, generando una redistribucion de ingresos de los contribuyentes hacia
empresas proveedoras favorecidas y evitando el ingreso de nuevos competidores

(CIPPEC, 2011).

1.8 Las adquisiciones del Estado: una forma de hacer Politicas Publicas

La presente Tesis no tiene como finalidad el estudio y andlisis de las politicas
publicas tomadas por el gobierno provincial, sino que se focaliza en conocer los
obstaculos y la factibilidad de implementar politicas publicas provinciales con criterios

sustentables en las compras y contrataciones. Se busca proponer mecanismos O
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metodologias en el marco de la normativa provincial vigente para su implementacion,
de esta manera el Estado estaria ayudando a modificar el comportamiento de los
proveedores y contribuir al desarrollo sustentable. Por esta razon, en este apartado se
busca tener una definicion general del concepto “politicas publicas”.

El nuevo contexto mundial y las exigencias nacionales, regionales y locales
provocan que los Estados deban satisfacer nuevas problematicas, las cuales se incluyen
en la agenda publica. Buscan aumentar la democracia, la participacion, la autonomia y
fortalecer las medidas para la proteccion del medio ambiente. Las politicas publicas
representan la realizacion de decisiones voluntarias por parte del Estado para cambiar
las reglas del juego y modificar los comportamientos de los operantes (Roth Deubel,
2002).

El estado es analizado como un ‘“actor” con capacidad para imponer sus
intereses a los distintos actores y grupos sociales, influyendo en la dindmica de los
procesos sociales por medio de las politicas publicas o como “marco institucional”
instituyendo las reglas de organizacién de la vida politica y social. (Skopcol, 1989
citado en Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2013, p. 67/68)

Roth Deubel (2002, p. 27) define el término politica ptblica como “un conjunto
conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y
por medios o acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion
u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situacién percibida como insatisfactoria o
problematica”.

En otra definicién se incorpora la omision por parte del Estado: “un conjunto de
acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del
Estado en relacidon con una cuestion que concita la atencidn, interés o movilizacién de
otros actores en la sociedad civil” (Oszlak y O’Donnell, 1982 citado en Jaime, Dufour,
Alessandro y Amaya 2013, p. 58).

La formulacién de politicas publicas atiende las problematicas concretas del
momento, s un proceso que transcurre en un contexto institucional, que distribuye
competencias y posibilidades de actuacién a quienes se encuentran en €l para promover
soluciones (Olavarria Gambi, Navarrete Yafiez & Figueroa Huencho, 2011).

El proceso de formacion de politicas publicas es el resultado de una serie de
acuerdos y negociaciones entre actores politicos y privados; que a su vez estd

determinado por las caracteristicas de la arena institucional en donde se producen las

33



interacciones. El comportamiento depende de los intereses que persigue cada uno y de
los intercambios con el resto de los actores (CIPPEC, 2011). La competencia entre
actores politicos no se da solamente sobre los temas ya presentes en la agenda publica,
sino precisamente en el intento por definir los contenidos de esa agenda (Jaime, Dufour,
Alessandro y Amaya, 2013).

Urbiztondo (CIPPEC, 2011, p. 66) considera que el proceso de formacién de
politicas publicas en Argentina estd caracterizado por acuerdos cortoplacistas21. Esto
deriva en politicas publicas no cooperativas en donde cada jugador adopta un
comportamiento oportunista para maximizar sus beneficios en el corto plazo (CIPPEC;
2011).

Meny y Thoenig (1992 citado en Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2013, p.

59/60) detallan las caracteristicas que contiene una politica publica:

a) Contenido: se movilizan recursos para generar resultados o productos.

b) Programa: existe un marco de referencia que integra los actos.

C) Orientaciéon normativa: los decisores deben asumir finalidades y
preferencias.

d) Factor de coercion: procede de una autoridad gubernamental

legitimamente investida, dotada de los recursos de coercidén necesarios
para imponer las decisiones de politica adoptadas.

e) Competencia social: las politicas publicas estdn dirigidas a
determinados grupos para lograr modificar sus comportamientos o
contextos.

Sintetizando podemos decir que la politica publica es la respuesta otorgada por
parte de un organismo del Estado, que posee competencias para actuar, a una situacion
problemadtica que generd la atencion de determinados actores sociales o econdémicos.
Por medio de la implementacién de una serie de acciones de acuerdo a un plan
especifico se busca obtener ciertos resultados que mejoren la situacién indeseable,

corrigiendo las fallas de mercado y del propio gobierno.

21 ) oo P . .

Ante una situacion critica, los agentes tanto publicos como privados realizan acuerdos e
intercambios que se basan en consideraciones de corto plazo en detrimento de soluciones de
largo plazo. De esta manera, el equilibrio de economia politica es relativamente inestable y

dominado por la volatilidad ideoldgica (CIPPEC, 2011).
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El éxito se logra cuando se trasmite a la ciudadania, a los distintos actores de la
sociedad civil y a los distintos estamentos de la burocracia publica, la importancia del
tema en cuestion que ataca la politica publica implementada, sus impactos y los
resultados esperados (Bezchinsky y Lopez Fernandez, 2012).

Las politicas publicas deben ser entendidas como acciones estatales en favor de
objetivos de interés comin, consistente con el llamado a abrir nuevas oportunidades
para la participacion de la sociedad civil y con la necesidad de superar la crisis del
Estado que afecta al mundo en desarrollo (Ocampo, 2002). Su anélisis consiste en
examinar una serie de objetivos que el Estado considera como deseables o necesarios,
los medios utilizados por una organizacién gubernamental y las acciones, tanto las
deseadas como las imprevistas (Roth Deubel, 2002).

El disefio de las politicas de compras publicas son un desafio para la
intervencion estatal porque hace a la eficiencia con la que el Estado cumple con su fines
y porque desempeiia un rol clave en el fomento del desarrollo econémico, ya que las
politicas de gasto pueden influir, por ejemplo, en el fomento de la produccién y
comercializaciéon de bienes y servicios mds adecuados en términos sociales y
ambientales (Bezchinsky y Lépez Fernandez, 2012).

La contratacion publica comprende diferentes dreas: inclusién social, promocion
de la pequeiia y mediana empresa, medio ambiente y politica industrial, entre otras
(Naser y Concha, 2014). A raiz de los efectos que sufre la poblacion a causa de la crisis
ambiental y las desigualdades sociales los gobiernos deben buscar soluciones para tratar
de aminorarlos. Las compras publicas deben ser consideradas una politica publica ligada
al desarrollo, en el sentido que las adquisiciones del Estado tienen como objetivo la
provisiéon de bienes, servicios y obras publicas para la comunidad. Al ser un gran
comprador sus adquisiciones y contrataciones puede tener un alto impacto en las
acciones concretas ligadas al desarrollo y promover un gasto publico eficaz y eficiente
(Capello y Oro, 2015). Son una opcién con la que cuentan los Estados para aplicar
criterios sustentables y lograr cambios significativos en los actuales estdndares de
produccién y consumo. Por lo tanto, las compras piiblicas sustentables son un recurso
politico para atacar los problemas que afectan a la sociedad generando mejores
condiciones de habitabilidad al adquirir bienes y servicios amigables con el
medioambiente; garantizando la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos y

la prosperidad de los sectores productivos para que se desarrollen con equilibrio.
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La implementacién de las compras piiblicas sustentables, permite promover y
aplicar politicas de desarrollo sustentable y servir de ejemplo para los demads
participantes en la economia provincial. No se trata s6lo de una "nueva forma de
pensar” sino que también es una "nueva forma de hacer" que debe aplicarse a la gestion
estratégica, traduciéndose en politicas y acciones, planificadas y ejecutadas. Es
necesario cambiar la concepcion de la contratacion publica, dejar de pensar que es
solamente un medio para adquirir bienes, prestar un servicio publico o realizar una obra
y pasar a considerarla como un instrumento de politica publica (Rezzoagli, 2013).

Las compras publicas deben utilizarse como una herramienta de politica publica
vinculada al desarrollo para promover la sustentabilidad ambiental, econémica y
social”, adecuando el comportamiento de los particulares hacia la obtencién de
objetivos de interés general (Rezzoagli, 2013).

La OCDE (2016) considera que las contrataciones publicas pueden ser una
herramienta de politica ptblica para lograr el crecimiento econdmico y promover la
transformacion socioeconomica de los paises. Teniendo en cuenta su cuantia pueden
satisfacer objetivos sociales, econdmicos y ambientales, cumpliendo con los objetivos
politicos estratégicos y con el objetivo principal del gobierno que es proporcionar
bienes y servicios de manera oportuna, transparente y eficiente.

Bezchinsky y Lopez Ferndndez (2012) reconocen el poder de las compras
publicas como una herramienta de impacto en el desarrollo sustentable, capaz de influir
en adjudicaciones socialmente eficientes de los recursos publicos, en el cuidado del
medio ambiente y de los recursos naturales, en el fortalecimiento y desarrollo de
empresas sustentables, en la elaboracion de estdndares laborales y sociales y en los
habitos de consumo privado.

Las compras publicas comprenden tres funciones principales (Araya Allende,

2006):

2 Rozenwurcel y Drewes (2012) afirman que las adquisiciones gubernamentales pueden ser
utilizadas como herramienta de politica para promover diversos objetivos en materia
econdémica: estimulando empresas y sectores que consideran estratégicos, desarrollando
economias regionales y locales; ambiental: fomentando procesos productivos consistentes con
la sostenibilidad ambiental; y social: desincentivando el trabajo informal y facilitando la

insercion laboral de grupos desfavorecidos.
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e utilidad publica: existe un marco regulatorio que permite a las autoridades
satisfacer las necesidades que le son propias con sus ciudadanos, proveyendo
bienes y servicios;

e administrativa: tendiente a mejorar la transparencia, el buen gobierno y el
control de los gastos de la administracion, debiendo el Estado informar su labor
a los proveedores y la opinion publica;

e cecondmica: relacionada con la adquisicion de bienes y servicios al menor costo
posible, maximizando el uso eficiente de los recursos.

La adopcion de compras piuiblicas sustentables necesita sistemas de gestién en
los dambitos econdémico, social y medioambiental, la transparencia informativa respecto
de los resultados alcanzados y el escrutinio externo de los mismos, para ello se debe
conocer las expectativas que sobre su comportamiento tienen los diferentes grupos de
interés, con el propdsito ultimo de contribuir a un desarrollo, social y ambientalmente

sostenible y econémicamente viable (Lafuente, Vifiuales, Pueyo y Llaria, 2003).
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Capitulo II: Compras Pablicas y Desarrollo
Sustentable
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Introduccion

En el primer capitulo se analizaron los contratos administrativos del Estado, los
elementos y caracteres que lo definen, como asi también los principios que lo rigen y
los distintos tipos de contratos. Conforme el fin que persigue esta Tesis, se hace
hincapié en los contratos de suministro y de servicios, los cuales son celebrados por los
gobiernos con terceros para obtener los recursos necesarios para desempefiar sus
actividades cotidianas y satisfacer los fines publicos.

Es importante destacar, dada la magnitud de compras y contrataciones, que el
Estado es el principal consumidor de la economia a escala global, por esta razén es
fundamental el rol que tienen las compras publicas como herramienta de politicas
publicas no solo para el desarrollo econdmico, sino también para adoptar criterios
sustentables y de esta manera ayudar al cuidado del medio ambiente, influyendo en las
decisiones que toman de los diferentes actores involucrados en cuanto a produccién y
consumo.

En este segundo capitulo se precisa el concepto ‘“desarrollo sustentable”,
realizando un breve andlisis sobre el origen, evolucién e importancia de su inclusion en
las agendas gubernamentales.

Instaurar las compras puiblicas sustentables es una decision politica, que debe
perdurar en el tiempo; implica un cambio de paradigma dentro de la administracién
publica, ya que se debe romper con viejas doctrinas en el &mbito de las adquisiciones y
realizar un cambio de mentalidad tanto en los funcionarios y agentes publicos
involucrados en el proceso como asi también de la sociedad en general.

Las acciones para aplicar criterios que impulsen el “desarrollo sustentable”
deben ser promovidas por el Estado, contando con el apoyo de distintos actores de la
economia, quienes deben trabajar mancomunadamente para que los efectos sean
visibles. El término gobernanza se comienza a utilizar como una nueva forma de
gobernar, en la que el Estado no pierde poder sino que mediante la participacién de
terceros en diferentes temdticas obtiene otras visiones para aplicar en sus politicas,

buscando que los resultados sean efectivos y perdurables.

II.1 Desarrollo sustentable

El crecimiento econdmico, social y tecnoldgico de los paises, especialmente de

los llamados “desarrollados”, deterioré los recursos naturales, poniendo en peligro la

39



conservacion de los ecosistemas y la calidad de vida de la poblacién presente y futura,
agravando la pobreza y los desequilibrios econémicos.

Gobiernos y organizaciones internacionales comprendieron que debian realizarse
acciones para aminorar los dafios que estaba sufriendo el medio ambiente ya que las
consecuencias comenzaban a tener efectos sobre la poblacion actual y también afectaba
a la poblacion futura.

En 1987, se comenzaron a trazar los lineamientos sobre el desarrollo
sustentable, la Organizacion de las Naciones Unidas por medio del Informe Brundtland
reconocié que el problema ambiental es producto del desarrollo econémico de los
paises. Se definid, por primera vez, “desarrollo sustentable” como el desarrollo que
satisface las necesidades del presente sin comprometer la habilidad de generaciones
futuras de satisfacer sus propias necesidades. Si bien se centra bdsicamente en la
proteccion del medio ambiente y la conservacion de las bases bioldgicas de la vida, trata
de formular una estrategia integral de desarrollo, que articula dimensiones econémicas,
ecoldgicas y sociales en un solo concepto (Degregori & Huber, 2005 citado en Revesz,
2006, p. 7).

Afios mas tarde, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio
Ambiente y el Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro (Brasil) se elaboraron las bases
del desarrollo sustentable; creando un plan de accidn para su desarrollo y promocion. Se
comenzo a evidenciar el rol protagénico de los gobiernos y su responsabilidad en la
proteccion del ambiente (Oficina Nacional de Contrataciones, 2011).

En la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de 2002 en Johannesburgo
(Sudéfrica) se impulsé a las autoridades publicas a fomentar politicas de contrataciones
que favorezcan el desarrollo y la difusién de mercancias y servicios favorables al medio
ambiente y a una mejor calidad de vida. De esta manera el desarrollo sustentable dejo6 de
ser un concepto exclusivo de los ecologistas y se planted la necesidad de adoptar la
variable ambiental en la toma de decisiones publicas e incluir en las agendas de los
Gobiernos politicas relacionadas con el medio ambiente, incorporando al consumidor
como una nueva variable responsable del deterioro del planeta (Oficina Nacional de
Contrataciones, 2011).

Como respuesta se inici6 el Proceso de Marrakech, liderado por el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Departamento Econémico y
Social de las Naciones Unidas (UNDESA), que apoyaron la implementacion de

proyectos sobre consumo y produccién sustentable y la elaboraciéon de un programa
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marco sobre compras piiblicas sustentables™

, el llamado “Marco de Programas de 10
aflos" tendientes a lograr condiciones de trabajo justas, dignas y equitativas, y que el
intercambio comercial preserve el medio ambiente. Se conformaron grupos de trabajo
con miembros de distintos paises para avanzar en la implementacién de politicas y
acciones que promuevan patrones de consumo y produccién sustentables. En 2005 se
cred el grupo de trabajo de Compras Publicas Sustentables, encabezado por Suiza, con
el objetivo de establecer acciones concretas, buscando promover y apoyar la
implementacién de las compras piiblicas sustentables entre los paises participantes>*
teniendo en cuenta las diferentes situaciones econdmicas y politicas (PNUMA, 2009).

En la Cumbre de la Tierra del afio 2012 (Rio+20) los gobiernos ratifican su
compromiso para acelerar el cambio sustentable adoptando el Marco Decenal de
Programas sobre Modalidades de Consumo y Produccién Sostenibles.

El gobierno suizo y el PNUMA elaboraron un proyecto titulado
“Fortalecimiento de Capacidades para las compras publicas sostenibles en los paises en
desarrollo” para ser implementado en 7 paises: Mauricio, Ttnez, Costa Rica, Colombia,
Uruguay, Chile y Libano. Las conclusiones obtenidas permitieron aplicar acciones para
estimular la demanda y oferta y el eco-etiquetado (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible - Colombia, 2013).

En la Cumbre de las Naciones Unidas para el Desarrollo sustentable del afio
2015 se crearon los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que fueron establecidos como
objetivos a ser cumplimentados tanto por el sector publico, privado, asociaciones
civiles, y sociedad civil en general con miras al afio 2030 (Ledesma, 2017). El objetivo
N° 12 “Producciéon y consumo responsable” busca fomentar el uso eficiente de los
recursos y la energia, la mejora del acceso a los servicios basicos y la creacién de
empleos bien remunerados y con buenas condiciones laborales. Estos incentivos logran

una mejor calidad de vida para todos y ayuda a lograr planes generales de desarrollo,

» Por medio de las compras puiblicas sustentables las organizaciones buscan satisfacer sus
necesidades de bienes, servicios, trabajo e insumos de manera que obtengan valor por su dinero
sobre la base del ciclo de vida, con el objetivo de generar beneficios para la institucion, para la
sociedad y la economia, minimizando el impacto sobre el medioambiente. Este concepto es més
amplio que el de compras verdes, ya que el primero tiene en cuenta factores éticos, sociales y
ambientales en cambio la nocién verde tinicamente incluye los aspectos ambientales.

** Pafses miembros: Argentina, Austria, Brasil, China, Republica Checa, El Salvador, Ghana,

Indonesia, Noruega Filipinas, Suiza, Reino Unido, Estados Unidos.
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que disminuyan costos econdmicos, ambientales y sociales, que aumenten la
competitividad y que reduzcan la pobreza25.

De acuerdo al articulo 41%° de la Constitucién Nacional es el Estado quien debe
formular e implementar politicas para garantizar los derechos de la poblacién a gozar un
ambiente sano y equilibrado (Aliciardi, 2013). Para ello se deben preservar los recursos
naturales, garantizar la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos y la
prosperidad de los sectores productivos para que se desarrollen con equilibrio,
contemplando el desarrollo sostenido de la economia (XL Reunién Ordinaria del
Consejo Latinoamericano, 2014).

El Estado es el encargado durante su gestion de establecer el marco regulatorio y
velar por su cumplimiento, por lo tanto, debe ser considerado una ‘“organizacion
ejemplar”. Si le sumamos el rol que las Administraciones Publicas poseen en los
mercados de ser el principal consumidor de bienes y servicios, entonces, es fundamental
que participe impulsando, orientando y facilitando acciones sociales 'y
medioambientales, pudiendo ser calificado como “agente dinamizador” (Rezzoagli,
2013).

Esta ultima calificacion puede ser respaldada tomando como referencia el
porcentaje que representan sus transacciones en el Gasto Publico dentro del Producto
Bruto Interno (PBI). Segutn la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), las compras

publicas representan entre el 10% y 15% del Producto Interno Bruto mundial. La

 Para obtener mayor informacién sobre los 17 objetivos de desarrollo sostenible se puede
ingresar a http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
(tltima consulta 14/03/2018).

?® Constitucién Nacional - articulo 41: Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente
sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas
satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el
deber de preservarlo. El dafio ambiental generara prioritariamente la obligaciéon de recomponer,
segin lo establezca la ley. Las autoridades proveerdn a la proteccién de este derecho, a la
utilizacién racional de los recursos naturales, a la preservacién del patrimonio natural y cultural
y de la diversidad bioldgica, y a la informacién y educaciéon ambientales. Corresponde a la
Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccion, y a las
provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones
locales. Se prohibe el ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente

peligrosos, y de los radiactivos.
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participacion de las compras publicas sobre el PBI en Argentina en el aio 2012 fue del
17% (XL Reunién Ordinaria del Consejo Latinoamericano, 2014).

De acuerdo a un informe de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) en el afio 2014, los gobiernos de la regién de América Latina y el
Caribe (ALC) destinaron en promedio, el 21,9% del gasto publico total para
contratacién publica (OCDE, 2016).

Estos datos afirman lo que sostienen Gonnet y Demaria (2010), que desde el
punto de vista de la magnitud financiera y diversidad de bienes y servicios producidos o
a proveer a la comunidad no existe empresa mds importante que el Estado. En
consecuencia, la gestion de compras debe promover un gasto publico eficaz y eficiente,

incluyendo la variable sustentable.

I1.2 Compras publicas sustentables

“Las compras sustentables son el proceso que siguen las organizaciones para
satisfacer sus necesidades de bienes, servicios, trabajo e insumos obteniendo una buena
relacion calidad-precio a lo largo de todo el ciclo vital, con la finalidad de generar
beneficios para la institucion, la sociedad y la economia, al tiempo que se minimiza el

. . . 27
impacto sobre el medio ambiente.”

Por medio del gasto publico los gobiernos implementan las politicas que afectan
la demanda agregada, el crecimiento econdmico y el empleo, condicionando la
estabilidad macroeconémica y contrarrestando las fallas del mercado®® (XL Reuni6n
Ordinaria del Consejo Latinoamericano, 2014).

Histéricamente las compras publicas han sido utilizadas para lograr objetivos en
materia de regulacion sin recurrir a la legislacidn, siguiendo los criterios de las politicas
de los gobiernos segiun la época, por ejemplo complementar las estrategias

gubernamentales en materia de desarrollo industrial, reduccién del desempleo,

%’ Definicién adoptada por el Grupo de Trabajo Internacional en Compras Piblicas Sustentables
del Reino Unido, Junio 2006 (Belaustegui, 2011, p. 10).

* EI gasto publico como instrumento de la politica fiscal cumple tres funciones principales: 1)
estimular y estabilizar la economia; 2) redistribuir ingresos y 3) asignar los recursos publicos de
manera eficiente (Musgrave, 1959 citado en XL Reunién Ordinaria del Consejo

Latinoamericano, 2014).
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mejoramiento de las condiciones de trabajo, apoyo a la pequefia empresa, desarrollo
local, empleo de trabajadores discapacitados e igualdad de remuneraciones entre
hombres y mujeres (McCrudden, 2006 citado en Madariaga, 2008)

Las adquisiciones del Estado cumplen tres funciones: utilidad publica; utilidad
administrativa y utilidad econdémica; las cuales deben converger con la satisfaccion de
las necesidades de la sociedad mediante el uso transparente y eficiente de los recursos
publicos (SELA, 2014 citado en Ledesma, 2017).

Las “compras publicas” son el proceso administrativo que tiene por objeto la
adquisicién o contratacion de un bien o servicio por parte de una entidad publica para
satisfacer sus necesidades, prestando especial atencidon a la adjudicacion (Delpiazzo,
2013). Para ello el Estado debe acatar tres reglas basicas:

1. Mejor relacion precio-calidad: no necesariamente se debe elegir la oferta
de menor precio, sino que se debe obtener el maximo rendimiento del
dinero de los contribuyentes.

2. Contratacion justa y no discriminatoria: igualdad de trato para todos los
oferentes, quienes deben tener las mismas oportunidades para competir
por el contrato y el mismo acceso a la informacion.

3. Transparencia: las compras publicas deben seguir procedimientos de
contrataciéon 'y adquisicién transparentes (Oficina Nacional de
Contrataciones, 2011).

De la Torre y Maruri (2015) afirman que el sector publico puede y debe asumir
un papel protagonista como lider y motor del desarrollo sustentable, incorporando los
criterios éticos, sociales y ambientales en las decisiones de compra y contratacion, lo
que impulsaria la adopcion de dichos criterios por parte de los proveedores e incluso por
los licitadores privados. Consideran que un sistema de contratacion eficaz debe
perseguir dos objetivos: suponer un importante ahorro para el contribuyente y estimular
el cumplimiento y mejora de los minimos normativos en materia laboral o ambiental,
incentivando la produccién y consumo de materiales y productos sustentables. Esto nos
lleva a sostener que, si bien actualmente la contratacién publica se orienta a la
consecucioén de objetivos de eficiencia econdmica, presenta un gran potencial para
impulsar politicas publicas sociales o ambientales.

Teniendo en cuenta esta concepcion, una adecuada politica de compras publicas
es una potencial herramienta con la que cuentan los gobiernos para introducir ventajas

medioambientales: mejorar la eficiencia energética, la utilizacién de productos

44



reutilizables, el empleo de energias renovables, la minimizacién de emisiones y la
adecuada gestién de residuos. En lo que respecta a los objetivos econdmicos, puede
reducir costos de produccién a lo largo de todo el ciclo de vida (adquisicion,
mantenimiento, operaciones y costos de administracion al final de su vida 1til). Desde
una perspectiva social las compras publicas pueden interferir exigiendo condiciones
laborales dignas, protegiendo los derechos de los trabajadores, la equidad y fomentando
la contratacion de personas con discapacidad (PNUMA, 2012).

El Estado dentro del sistema de compras toma diferentes roles, puede ser
considerado como "empresa" ya que es empleador, productor y proveedor de bienes y
servicios publicos, como "consumidor" al comprar bienes y servicios en el mercado y
como "regulador" dado el poder de decision en materia legislativa. Tiene la obligacion
de guiar sus acciones de manera responsable: como "empresa" evitando la degradacién
del medio ambiente y asegurando conductas de trabajo decente; como "consumidor"
comprando productos a productores responsables que no dafien el medio ambiente y
como "regulador" estableciendo y cumpliendo con los estindares minimos legales
(Madariaga, 2008).

Por el otro lado, tenemos el rol de los ciudadanos que son “contribuyentes” y por
medio del pago de impuestos, los ingresos recaudados se utilizan para financiar la
provision de bienes y servicios publicos, teniendo el derecho a exigir que los mismos
produzcan un beneficio concreto a la sociedad, sean bien asignados y utilizados
(Sanchez Albavera, 2003).

Las administraciones publicas, con su rol de “consumidor” en la contratacion
publica sustentable, demandan a las industrias productos sustentables y estas deben
adaptarse para no quedar excluidos de las contrataciones. De esta manera, se crea un
mercado que respete los criterios de desarrollo sustentable y a su vez disminuya, a causa
de la mayor oferta, los costos de los mismos. Es importante enfatizar que la existencia
de mercados sustentables requiere que los consumidores exijan productos y servicios
producidos responsablemente, y por otro lado, que los proveedores y productores
puedan satisfacer estas exigencias. La incorporacién gradual de criterios de
sustentabilidad busca aumentar la competitividad de las empresas en la produccién y
suministro de bienes y servicios innovadores que minimicen el impacto ambiental y
mejoren la calidad de vida de los ciudadanos (Aliciardi y Cassiet, 2014).

Las compras publicas sustentables representan una gran oportunidad para

cambiar los patrones de consumo hacia modelos sustentables por medio del uso de
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herramientas que permitan influir en el mercado, fomentando la produccién y el
suministro de bienes y servicios amigables con el medio ambiente y socialmente
responsables (Aliciardi y Cassiet, 2014). Son una solucion para integrar consideraciones
ambientales y sociales en todas las etapas del proceso de compra y contratacién con el
objetivo de reducir impactos en la salud humana, en el medio ambiente y en los
derechos humanos (Aliciardi, 2013).

Si bien los Gobiernos deben promover las compras piiblicas sustentables para
fomentar las buenas practicas, orientar a los fabricantes hacia producciones limpias, no
contaminantes y socialmente respetuosas, su implementacion debe plantearse con
cambios consensuados y producidos gradualmente para evitar una reduccién de los
oferentes en ciertos rubros, el aumento de los precios de los bienes y un fracaso en la
implementacién de la normativa (Bellingi y Escudero, 2010).

Madariaga (2008) considera que la introduccién de estos criterios en las compras
publicas se debe relacionar con el decidir de manera responsable por parte del Gobierno
qué comprar: seleccionar bienes con eficiencia energética, reciclables, con procesos
productivos que cumple con las leyes laborales, entre otros; como comprar: procesos de
compras transparentes en lo que respecta a la publicidad, seleccion y adjudicacién a los
proveedores, y a quién comprar: seleccionar proveedores que cumplan con
determinados estandares en materia social y ambiental.

El término compras piblicas sustentables es relativamente nuevo, en nuestro
pais encontramos poca bibliografia, siendo practicamente inexistente cuando indagamos
autores que expongan esta temadtica aplicada a las compras realizadas por el gobierno de
la Provincia de Santa Fe.

Destacamos que la normativa provincial vigente no presenta impedimentos para
la aplicacion de criterios sustentables, por lo tanto esta Tesis busca identificar barreras
que no permiten incorporarlos, para luego establecer propuestas y herramientas que
puedan ser introducidas en los procedimientos de compras y adquisiciones llevadas a
cabo por el estado provincial. A su vez, la misma ayuda a plantear las compras piiblicas
sustentables no s6lo en el ambito académico, sino en la sociedad en general, realizando
un minimo aporte para despertar el interés por esta temética.

Es importante subrayar que los autores consultados no logran concluir en un
concepto universal para definir el proceso de adquisiciones publicas que tiene en cuenta
cuestiones sociales, ambientales y econémicas, se encuentran diferentes clasificaciones,

por ejemplo compra publica ética, sostenible, sustentable, verde, ecoldgica, socialmente
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responsable. Algunos autores utilizan dichas calificaciones como sinénimos, mientras
que otros distinguen su uso para destacar o hacer hincapié en aspectos especificos.

Autores como Aliciardi (2013), Bezchinsky y Lopez Fernandez (2012) utilizan
el concepto "Compras Publicas Sustentables” como instrumento para fomentar la
proteccidén ambiental y la incorporacion de consideraciones sociales en el mercado dado
el rol del Estado en el desarrollo econdmico. Sostienen que el Estado, en sus distintos
niveles, debe aplicar politicas de gobierno que impulsen la compra de bienes y
contratacién de servicios sustentables, incorporando también consideraciones sociales,
con el objetivo de reducir impactos en la salud humana, en el medio ambiente y en los
derechos humanos. Consideran la necesidad de realizar modificaciones a los criterios de
valuacidn, incorporando criterios que permitan evaluar los costos y beneficios en los
impactos econdémicos, sociales y ambientales de cada producto o servicio en el largo
plazo.

Indagando sobre el origen del concepto Desarrollo Sustentable, el mismo
proviene del inglés Sustainable Development o Sustainability. La traduccion al espafiol,
por ende, debe ser Desarrollo Sostenible o Sostenibilidad; sin embargo, el anglicismo
vendria a ser Sustentabilidad ya que se usa la “u” al igual que en la palabra en inglés. En
América Latina es comun utilizar el término Desarrollo Sustentable. Segtin la Real
Academia Espaiola la aceptacion de los términos sustentable y sostenible es bastante
similar: mientras que sustentable significa que se puede sustentar o defender con
razones, sostenible es un proceso que puede mantenerse por si mismo.

En la presente Tesis se utiliza el concepto compras puiblicas sustentables para
definir el proceso de adquisiciones de bienes y contrataciones de servicios llevadas a
cabo por el Sector Publico teniendo en cuenta no sélo criterios ambientales, sino que
también se incluyan criterios sociales y econémicos.

Otro autor, Rodriguez Martin-Retordillo (2014), utiliza el concepto de
“Contratacion Publica Estratégica” para alcanzar objetivos sociales, ambientales e
innovadores. Es el Estado quien debe adquirir productos y servicios innovadores que
promuevan el crecimiento futuro y mejoren la eficiencia y calidad de los servicios
publicos, obteniendo una alta relacion calidad-precio en las inversiones publicas,
generando ventajas econdOmicas, medioambientales y sociales, fomentando un
crecimiento econdmico sostenible.

El concepto de “compras verdes” es utilizado por los paises miembros de la

Unién Europea, por Romero Pérez (2008) y Garcia Paz (2009), que buscan enfatizar la
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adquisicion de bienes, servicios u obras con un impacto ambiental satisfaciendo las
necesidades de la institucion. Esta corriente destaca el sesgo ambiental.

Valencia (2011), Sanchez Bravo (2015), Delpiazzo (2013) y Soto Palacios
(2015), por su parte, utilizan el concepto “contratacion o compras puiblica sostenible”
para determinar las compras y/o contrataciones publicas que integran criterios
ambientales, sociales o éticos. Bajo esta nueva concepcion las contrataciones deben ser
un instrumento para realizar politicas publicas, generar riqueza y bienestar, sin
comprometer al medio ambiente y promoviendo la cohesién social. El vocablo
sostenible busca garantizar las necesidades de las generaciones presentes, sin
comprometer la capacidad para satisfacer las necesidades de las generaciones futuras.

Por dltimo encontramos a Rezzoagli (2013), Madariaga (2008), Lafuente,
Vifuales, Pueyo y Llaria (2003), Canyelles (2011), Henriquez Larrarte y Oreste Burgos
(2015), De la Torre y Maruri (2015) y Burzaco Samper (2016) quienes utilizan el
término “compras publicas socialmente responsables” relaciondndolo con el deber del
Estado de generar un impacto positivo en la sociedad, comprometiéndose el sector
publico a comportarse éticamente y contribuir al desarrollo econémico. Es una nueva
forma de hacer, que debe aplicarse a la gestion estratégica, traduciéndose en politicas y
acciones, planificadas y ejecutadas incorporando consideraciones sociales,
medioambientales y/o éticas en los procedimientos de adjudicacion con la finalidad de
adecuar el comportamiento de los particulares. Ademds incluye la transparencia
informativa respecto de los resultados alcanzados y la evaluaciéon externa de los
mismos. Las organizaciones ejercen su responsabilidad social cuando prestan atencion a
las expectativas que sobre su comportamiento tienen los diferentes grupos de interés,
con el propdésito ultimo de contribuir a un desarrollo, social y ambientalmente sostenible

y econdmicamente viable.

I1.3 Trabajo interdisciplinarios para el logro de objetivos comunes: La gobernanza

En el mundo actual en donde estamos cada dia mds interconectados y las
decisiones tomadas por una organizacion repercuten directa o indirectamente, positiva o
negativamente en el funcionamiento de otras, los agentes no pueden desempefiarse de
manera aislada y auténoma, deben interactuar uniendo esfuerzos para cooperar y
trabajar mancomunadamente para lograr objetivos concretos que impacten

positivamente en todas las esferas de la sociedad.

48



Aguilar (2010) considera, teniendo en cuenta las actuales condiciones sociales,
que el gobierno es un agente legitimo y necesario de direccién de la sociedad pero
insuficiente para tratar y realizar asuntos de crecimiento econdmico y desarrollo social,
dado que sus ideas, acciones y recursos son limitados. Por este motivo sostiene que es
imprescindible construir formas sinérgicas de deliberacion, interaccién y asociacién
publico—privada, gubernamental-social, conjuntar jerarquias, mercados y redes sociales,
valorando e integrando las capacidades de otros actores sociales. Mayntz (2001) agrega
que las instituciones estatales y no estatales, los actores publicos y privados deben
participar y cooperar en la formulaciéon y aplicacién de politicas publicas para
solucionar problemas que no pueden solucionar los actores por si solos para lograr el
bienestar publico.

El Estado es el encargado de generar beneficios para la sociedad presente y para
los ciudadanos futuros que les permita progresar en su calidad de vida y en el desarrollo
humano (Sanchez Albavera, 2003). Es un agente necesario, pero sus acciones y recursos
son limitados para definir por si mismo los intereses de la sociedad y poder satisfacerlos
(Aguilar, 2007), por ello se gestiona la participacion de todos los grupos de interés que
conforman la sociedad para mejorar la responsabilidad social de las administraciones
publicas para crear valor social (Canyelles, 2011).

Surge un nuevo término en el dmbito de la gestion publica para aggiornarse a
este escenario complejo: la gobernanza®, que denota la existencia de un proceso de
direccién de la sociedad, una nueva relaciéon gobierno y sociedad, que difiere de la
accion directiva y del modelo de control jerdrquico por parte del gobierno (Aguilar,
2007). Representa el proceso de gobernar entre gobierno y sociedad que, sin perder su
diferencia e independencia, producen asociadamente politicas, proyectos y servicios
publicos para realizar los asuntos de interés particular y también ocuparse de los asuntos
de interés y beneficio general (Aguilar, 2010).

La gobernanza significa un cambio del proceso de gobierno, en el que se
requieren, y asocian los recursos del poder publico, de los mercados y de las redes

sociales, se tiende a gobernar mediante coordinacion, iniciativas de didlogo,

» La Real Academia de la Lengua Espafiola define gobernanza: como el arte o manera de
gobernar (estrategias) para el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero,
y para el sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia

(Delgado, Bachmann y Oiiate, 2007).
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negociaciones, acuerdos y compromisos con los actores clave para formulacién e
implementaciéon de politicas, programas, proyectos de inversién y prestacion de
servicios (Aguilar, 2010). Se caracteriza por un mayor grado de cooperacién en la
elaboracidn de las politicas publicas entre las administraciones publicas y los actores no
gubernamentales, en el que se requieren y activan los recursos del poder publico, de los
mercados y de las redes sociales; es una forma de gobernar que facilita las interacciones
Estado-Sociedad (Revesz, 2006). Lo que se busca con este proceso es que la
colaboracion, el consenso y la participacion mejoren los resultados y rendimientos de
las politicas y se garantice la gobernabilidad®® del sistema politico (Zurbriggen, 2011).

La gobernanza se presenta como la vertiente social del principio de
sostenibilidad, jugando un rol clave la participaciéon de los actores involucrados,
buscando una visién compartida para el futuro del territorio (Farindés Dasi, 2008).
Supone la cooperacién activa entre investigadores de varias disciplinas para ampliar su
comprension de un fendémeno particular o la realizacion de un proyecto comun
(Mazurek, 2009). La gobernanza estudia el modo en que las capacidades se logran, qué
actores intervienen, y como es la interaccion entre los mismos (Delgado, Bachmann y
Oiiate, 2007).

El concepto de gobernanza irrumpi6 con el objetivo de simplificar los procesos
de regulacion y de intervencién de los poderes publicos y de facilitar la toma de
decisiones del resto de agentes sociales, sobre todo los econémicos, para gestionar los
negocios de forma que se obtenga la maxima eficacia econémica (Farinds Dasi, 2008).
Esta nueva corriente destaca los criterios de transparencia, participacion y rendicion de
cuentas (Revesz, 2006).

La gobernanza conlleva una nueva forma de gobernar caracterizada por la
interaccion entre una pluralidad de actores que buscan el equilibrio politico, econémico,
social o cultural. Supone reflexionar sobre el papel del Estado y de la sociedad en las
decisiones publicas y su interaccién en situaciones en las que los recursos estidn

dispersos. (Kooiman, 2005).

*® Gobernabilidad y gobernanza tienen la misma rafz, la palabra gobierno. La gobernabilidad
enfatiza la jerarquia de mando, mientras que gobernanza se refiere a la dimensién de integracion
y de interdependencia. La gobernabilidad es la capacidad de gobernar, mientras que la

gobernanza es una manera de gobernar (Revesz, 2006).
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Sin embargo, autores como Mazurek (2009) vinculan la gobernanza con la
percepcion de pérdida de poder y competencias por parte del Estado en favor de
distintas entidades locales, nacionales e internacionales. Dando respuesta a este posible
problema, Aguilar (2010) afirma que el gobierno es el encargado de otorgarle caracter
publico al contenido de la decisiéon producida conjuntamente con actores
extragubernamentales, materializando la politica, implementdndola de manera exitosa
en toda la administracion publica.

Esta nueva manera de gobernar es diferente del modelo de control jerarquico, un
modo mds cooperativo en el que los actores estatales y los no estatales participan en
redes mixtas publico-privadas (Mayntz, 2005). Es dificil determinar quién se encuentra
detrds de cada interés, ya que frecuentemente son compartidos. Rhodes (2005) sostiene
que la gobernanza se refiere a redes autoorganizadas e interorganizacionales en la que
cada actor debe aportar su conocimiento relevante u otro recurso para hacer funcionar
una politica concreta ya que ninguna cuenta con todo el conocimiento o recursos para
llevarla adelante en forma auténoma. Se produce una concientizacion por parte del
Estado de la necesidad que tiene de cooperar con otros actores sociales, ya que los
problemas sociales requieren un mayor nuimero de enfoques e instrumentos para
solucionarlos. Esto se traduce en unos roles nuevos y en el surgimiento y expansion de
organizaciones especificas (Kooiman, 2005).

Las caracteristicas mds significativas de la gobernanza son (Rhodes, 2005):

1) Interdependencia entre organizaciones: es dificil descubrir las fronteras entre
los sectores publico, privado y voluntario, trabajan en forma conjunta.

2) Interacciones contindas entre los miembros de la red con la necesidad de
intercambiar recursos y negociar objetivos compartidos.

3) Interacciones tipo-juego, arraigadas en la confianza y reguladas por las
normas del juego negociadas y acordadas por los participantes de la red.

4) Un grado significante de autonomia del Estado: las redes se autoorganizan y
el Estado puede dirigirlas indirectamente y limitadamente.

Por todas las razones anteriormente descriptas consideramos que la inclusiéon de
la variable sustentable en las compras publicas llevadas a cabo por los distintos
gobiernos afianza la gobernanza. La complejidad técnica y juridica implica el dialogo
entre distintos actores de la sociedad, para definir las atribuciones y responsabilidad de
cada parte involucrada en la coordinacién de las acciones acordando una vision

compartida para el futuro (Calvacanti, Oliveira, d* Avignon, Schneide y Taboulchanas,
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2017). La gobernanza se presenta entonces como la vertiente social del principio de
sustentabilidad (Farinds Dasi, 2008), cobrando importancia la participacion de la
sociedad civil en los asuntos publicos y de gestion, posibilitando la implementacion de
politicas concretas para lograr un gestiéon de los recursos mds efectivos en favor del
desarrollo humano (Revesz, 2006).

31 Son una

En la actualidad, el concepto de “gobernanza” y “buena gobernanza
exigencia obligada de renovacion en el estilo de gobierno. Se relaciona con la
contratacién publica, dada que la misma debe ser considerada como un elemento basico
de la rendicién de cuentas por parte del gobierno a la ciudadania, aumentado la
transparencia y la ética (Bagattini, 2016).

Si nos detenemos en analizar qué actores buscan incentivar el desarrollo
sustentable, encontramos que no son ni publicos ni privados: son gobiernos, empresas,
organizaciones internacionales que buscan incluir criterios ambientales, sociales y
econdmicos en su accionar, para lograr objetivos concretos y que de esta manera otros
actores se contagien. El problema es que estas acciones aisladas no logran el objetivo
esperado, ya sea por falta de recursos, de conocimientos o de herramientas; por lo tanto
es necesario modificar la manera de actuar; los distintos actores sociales deben unirse,
compartir sus vivencias y capacidades para implementar acciones concretas que
produzcan beneficios a corto y largo plazo, pensando no sélo en la poblacion actual,
sino también en la futura.

Focalizdndonos especificamente en las compras publicas sustentables
detectamos como actor principal el Estado, sea nacional, provincial o municipal, esto
dependerd del ambito de estudio, los proveedores de bienes y servicios, distintas
organizaciones no gubernamentales y la ciudadania, quienes deben interactuar para
comenzar con la implementacién de adquisiciones sustentables.

En las instancias de elaboracion de la politica es necesario el trabajo

multidisciplinario de los actores, promoviendo la participacion del sector privado, en

' Bl término “buena gobernanza”, surgié de un estudio del Banco Mundial en donde se
explicaba por qué las reformas econdémicas no eran suficientes para alcanzar el desarrollo
econdémico, sino que también se necesitaban ciertas condiciones basicas en la gestion de los
asuntos publicos. Se refiere a un buen gobierno que responde a las expectativas y necesidades
de los ciudadanos y ejerce responsablemente la autoridad publica, ofreciendo servicios de

calidad (Bagattini, 2016).
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particular de los proveedores, quienes aportardan sus ideas y necesidades para que sean
plasmadas en la politica de compras publicas sustentables en desarrollo. Todo este
proceso deberd contar con el liderazgo politico necesario que permita materializar la
politica y transmitirla a toda la administracién publica, para que luego su
implementacion sea exitosa (Oficina Nacional de Contrataciones, 2011).

Durante la implementacion requerird que las empresas proveedoras de bienes y
servicios se adecuen a las nuevas obligaciones establecidas en la normativa, respetando
tanto los criterios medioambientales como los sociales, para que presten bienes y
servicios sustentables.

En la etapa de ejecucion de la politica serd de vital importancia que
organizaciones no gubernamentales y la ciudadania participen activamente realizando el

seguimiento del proceso para detectar desvios y anomalias que puedan ser subsanados.
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Capitulo III: Las Compras del Estado Provincial
Santafesino
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Introduccion

En el presente capitulo se analizard la normativa referida a las
adquisiciones publicas vigente, tanto a nivel nacional como en la Provincia de Santa Fe
para indagar sobre la existencia de alguna referencia a las compras piblicas
sustentables y, en caso de no existir, analizar la viabilidad de introducir estos criterios

en el proceso de contratacion sin modificar la reglamentacion actual.

IT1I-1 Compras publicas en el Estado Nacional. Breve analisis.

En el dmbito nacional, La Constitucién Nacional contempla la proteccion del
medio ambiente, asi en su articulo 41 establece que todos los habitantes tienen derecho
a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las
actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin comprometer a las
futuras. Consagra el deber de las autoridades a proteger este derecho, a la utilizacion
racional de los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cultural y
de la diversidad bioldgica, y a la informacién y educacién ambientales. En lo que
respecta a la distribucién de competencias corresponde a la Nacién dictar las normas
que contengan los presupuestos minimos de proteccion, y a las provincias, las
necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales
(Moscariello, 2015).

Guido Tawil (1995) citado en Moscariello (2015) sostiene que la CN establece
dos cargas, una a los habitantes que deben preservar ambiente sano, equilibrado, apto
para el desarrollo humano y la otra, a las autoridades publicas quienes tienen el deber de
proveer lo necesario para la proteccion de este derecho.

La normativa vigente al régimen de contrataciones de la Administracion Publica,
son el Decreto Delegado N° 1023/2001 (Régimen de Contrataciones del Estado
Nacional) y el Decreto N° 1030/2016°> (Reglamento del Régimen de Contrataciones de

%2 El Decreto 1030/2016 no prevé cuestiones procedimentales, por lo tanto la Oficina Nacional
de Contrataciones en su cardcter de 6rgano rector del sistema de contrataciones, dicté normativa
complementaria del Reglamento: a) Disposicion ONC 62/16: mediante la cual se aprueba el
Manual de Procedimiento del Régimen de Contrataciones de la Administraciéon Nacional. b)
Disposicién ONC 63/16: que aprueba el Pliego Unico de Bases y Condiciones Generales del

Régimen de Contrataciones de la Administraciéon Nacional. ¢) Disposicion ONC 64/16: por la
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la Administracién Nacional), el cudl fue dictado para reglamentar el Decreto Delegado
nombrado anteriormente, derogando a su antecesor, decreto 893/12, que, a su vez, habia
sustituido al decreto delegado 436/00 (L6pez, 2016).

En el documento “Compras y contrataciones publicas”, editado por la Oficina
Anticorrupcién como parte de la coleccidon “Herramientas para la Transparencia en la
Gestion” (Bagattini, 2016) se detallan las jurisdicciones y entidades que aplican el
Sistema de Contrataciones de la Administracion Publica Nacional: en principio es de
aplicacion a la administracion central, organismos descentralizados, universidades
nacionales y en las Fuerzas Armadas y de Seguridad. En cambio no se aplica a
provincias, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, municipios, ni a otros organismos que
cuentan con un régimen especifico, también se encuentran excluidas empresas y
sociedades del Estado, fondos fiduciarios con participacion estatal entidades financieras
del sector publico nacional y entidades multilaterales de crédito. Sin embargo, las
entidades no comprendidas pueden aplicar el sistema voluntariamente y participar de su
operatoria.

El articulo 1 del Decreto Delegado 1023/01 establece que el Régimen de
Contrataciones de la Administracién Nacional, tendrd por objeto que las obras, bienes y
servicios sean obtenidos con la mejor tecnologia proporcionada a las necesidades, en el
momento oportuno y al menor costo posible.

Si bien el articulo 4 del Régimen de Contrataciones detalla que serd de
aplicacion a los contratos de compraventa, suministros, servicios, locaciones,
consultoria, alquileres con opcién a compra, permutas, concesiones de uso de los bienes
del dominio publico y privado del Estado Nacional, que celebren las jurisdicciones y
entidades comprendidas en su dmbito de aplicaciéon y a todos aquellos contratos no
excluidos expresamente, como asi también a las obras publicas, concesiones de obras
publicas, concesiones de servicios publicos y licencias; encontramos que la
Reglamentacion solamente se refiere a la contratacion de bienes y servicios, dejando
excluida las obras publicas.

Resultan excluidos del presente régimen los contratos de empleo publico, las
compras por caja chica, los contratos que se celebren con estados extranjeros, con

entidades de derecho publico internacional, con instituciones multilaterales de crédito,

que se aprueba el Manual de Procedimiento para la incorporacién y actualizacién de datos en

SIPRO. d) Disposicién ONC 65/16: que aprueba el Manual de Procedimiento del COMPR.AR.
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los que se financien total o parcialmente con recursos provenientes de esos organismos,
sin perjuicio de la aplicacion de las disposiciones del presente Régimen cuando ello asi
se establezca de comun acuerdo por las partes en el respectivo instrumento que acredite
la relacion contractual, y de las facultades de fiscalizacion sobre ese tipo de contratos
que la Ley N° 24.156 (Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control
del Sector Publico Nacional) y sus modificaciones confiere a los Organismos de
Control, y los comprendidos en operaciones de crédito ptblico.

Correa (2002) detalla los objetivos que pretenden alcanzar los gobiernos
mediante las licitaciones:

e (Competencia: tiene por objeto asegurar la participaciéon del mayor
numero de oferentes calificados, para que la administracién pueda
obtener las mejores condiciones que el mercado pueda ofrecer.

e [gualdad: evitar todo tipo de preferencia o discriminacion que favorezca
o perjudique a unos en detrimento o beneficio de otros.

e Publicidad y transparencia: debe estar presente durante todo el
procedimiento de seleccion e incluso durante la ejecucién del contrato.
Si la publicidad es efectiva se podrd tener un control de la actividad
econémico financiera de la administracién por parte de la sociedad, de
los oferentes y de los propios 6rganos del Estado, teniendo en cuenta
que el control legitima la actividad de los poderes publicos.

e Debido proceso: Los oferentes y la comunidad deben tener acceso a
conocer los pasos, etapas y formalidades del proceso licitatorio, por lo
tanto debe ser comprensible y lo menos engorroso posible.

La normativa establece como criterio general de contratacién a la licitacién o
concurso publico™, definiendo otras alternativas de acuerdo a los montos de
contratacion: licitacién o concurso privado, subasta publica y contratacion directa. En la
practica el procedimiento de seleccion mas empleado, tanto en términos de impacto de

gasto como a cantidad de convocatorias, es la contratacién directa (Gusman, 2017).

* La licitacién publica es un procedimiento administrativo de preparacién de la voluntad
contractual, en la que un ente publico invita a los interesados para que formulen propuestas de
acuerdo al pliego de condiciones y seleccionara entre las presentadas la mas conveniente. Es un
procedimiento administrativo relacionado con la formacién del vinculo juridico (Gonzilez, Gil

Viera, Lefebre, Rabini, Sdnchez, Méndez y Sanchez, 2014).
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Practicamente la mayoria de las transacciones para suministro de bienes y servicios se
realiza mediante licitaciones privadas y compras directas, las cuales deben ser
consideradas como excepciones en caso de emergencia. Ante esta situacion se debiera
vigilar que las empresas elegidas no sean siempre las mismas (Correa, 2002).

El decreto 1030/2016 contempla la presentacién de ofertas alternativas siempre
que sea posible, eliminando lo establecido en el decreto derogado que estipulaba que
s6lo podian ser presentadas si estaba expresamente establecido en los pliegos de
condiciones particulares.

Respecto a la adjudicacion de la oferta, la misma debera realizarse en favor de la
oferta mas conveniente para el organismo contratante, teniendo en cuenta el precio, la
calidad, la idoneidad del oferente y demds condiciones de la oferta. Cuando se trate de
la compra de un bien o de la contratacién de un servicio estandarizado o de uso comun
cuyas caracteristicas técnicas puedan ser inequivocamente especificadas e identificadas,
se entenderd, en principio, como oferta mas conveniente, la de menor precio (art 15, Dto
1023/01).

Se destaca que el Decreto 893/2012 derogado por el Decreto 1030/2016 contenia
un apartado especial para las compras piblicas sustentables, algunas de las
disposiciones se incorporaron en diferentes articulos del nuevo reglamento. En el art. 36
establece que la Oficina Nacional de Contrataciones podra elaborar modelos de pliegos
de bases y condiciones particulares para determinados objetos contractuales especificos
incluyendo cldusulas con determinados criterios de sustentabilidad especificos o exigir
que en los pliegos de bases y condiciones particulares que los organismos contratantes
aprueben, se incluyan clausulas con determinados criterios de sustentabilidad
especificos. En el caso de incluir criterios sustentables, deben ser consignados en forma
clara y precisa en las especificaciones técnicas de manera tal que permitan el acceso al
procedimiento de seleccion en condiciones de igualdad de los oferentes y no tengan por
efecto la creacion de obsticulos injustificados a la competencia en las contrataciones
publicas.

En el art. 62 del Decreto reglamentario vigente se determina que para el caso de
contrataciones que requieran garantizar la correcta apreciacion de criterios de
sustentabilidad, las Comisiones Evaluadoras podran requerir la intervencién de peritos
técnicos o solicitar informes a instituciones estatales o privadas con los conocimientos

especificos.
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La Oficina Nacional de Contrataciones tiene facultades para desarrollar
mecanismos que promuevan la adecuada y efectiva instrumentacién de criterios de
sustentabilidad ambientales, éticos, sociales y econdmicos en las contrataciones
publicas.

En lo que respecta al criterio social, por ejemplo encontramos que el Instituto de
Tecnologia Industrial (INTI) mediante el Programa de Certificacion del Compromiso
Social Compartido para Empresas de Indumentaria -certifica que las actividades
desarrolladas en toda la cadena de produccién se realizan en condiciones humanas,
éticas y legales; promoviendo condiciones de trabajo seguras, ausencia del trabajo
infantil (Bellingi y Escudero, 2010).

Lo que el INTI quiere lograr es la consolidacién de un modelo de produccién y
consumo sustentable, generando un mercado de compras estatales de indumentaria
producida por empresas que hayan conseguido la certificacién; para ello propone un
Acta-Acuerdo de adhesion al Programa por parte de las distintas reparticiones del
estado, por el cual cada uno de estos organismos incorpora en su normativa de compras
de indumentaria, la obligatoriedad de que sus proveedores participen en el Programa.

El desarrollo de una politica de compras piiblicas sustentables a nivel nacional
tendrd un impacto determinante en el mercado, y seguramente incidird en que los
gobiernos provinciales y municipales se decidan a avanzar en la misma direccion. Estos
cumplen un rol fundamental, ya que por su dindmica, tamafo y cantidad de poblacién
gastan diariamente altas sumas de dinero y pueden utilizar su fuerza para incidir en una
mejora ambiental a nivel local, nacional e inclusive internacional con una transferencia
de experiencias y buenas practicas (Oficina Nacional de Contrataciones, 2011). Es por
esta razén y porque es el objetivo de esta Tesis que analizaremos las contrataciones
publicas en el Gobierno de la Provincia de Santa Fe para conocer la factibilidad para

incluir criterios sustentables.

ITI-2 Compras publicas en el Estado Provincial.

En la Provincia de Santa Fe, la Constitucion Provincial en su articulo 7 establece
que “El Estado reconoce a la persona humana su eminente dignidad y todos los 6rganos
del poder publico estdan obligados a respetarla y protegerla”, de esta manera se halla
contemplado lo que considera Moscariello (2015) acerca de que la contratacién publica

sustentable se encuentra vinculada con la dignidad del hombre.
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El régimen de Contrataciones Publicas se encuentra definido en la Ley de
Administracion, Eficiencia y Control del Estado N° 12.510 bajo el titulo “Sistema de
Administracién de Bienes y Servicios” y reglamentado mediante el Decreto N°
1104/2016.

La ley se sustenta en la Teoria Sistémica, basado en un sistema integrado e
interrelacionado, y conforme a la aplicacion del criterio de centralizacion normativa®* y
descentralizacion 0perativa35, define principios normativos. Este enfoque aporta una
mirada integradora al funcionamiento de la Administracion provincial e implica que la
gestion de los recursos financieros, de los bienes y servicios y de la informacién, deban
abordarse como un todo ordenado y articulado.

El Estado requiere para lograr sus fines insumos, los cuales algunos se
consumirdn en el primer uso, otro servirdn para producir otros bienes y otros tendran
una vida més durable. La compra, administracién y control de estos bienes o servicios
da origen al Sistema de Administracién de Bienes y Servicios (Gonnet y Demaria,
2010).

Es importante destacar que en un sistema productivo de un Estado provincial,
por la variedad de insumos y los montos que requiere, es fundamental analizar la
incidencia presupuestaria y financiera, detallando no s6lo cuanto se gasta sino también
el para qué se gasta (Gonnet y Demaria, 2010).

El Sistema de Administracién de Bienes y Servicios, estd compuesto por tres
subsistemas, focalizando el estudio al primero de ellos:

¢ Subsistema de Administracién de Bienes y Servicios
e Subsistema de Recursos Humanos y Funcién Publica

e Subsistema de Inversién Publica

** Centralizacién normativa: implica que cada Subsistema se regird con pautas, metodologfas,
procedimientos generales y objetivos establecidos por las Unidades Rectoras.

% Descentralizacion operativa: la ejecucion de las acciones correspondientes a cada Subsistema
se realizard de forma descentralizada en cada Jurisdiccion en el marco normativo establecido de
forma centralizada. En este sentido, la Ley establece que en cada Jurisdiccion o Entidad
funcionard un Servicio Administrativo-Financiero (SAF) responsable de cumplimentar la

descentralizacidn operativa de los subsistemas normados.
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El ambito de aplicaciéon de esta Ley es el Sector Pablico Provincial No

Financiero36,

rigiendo los actos, hechos y operaciones relacionados con la
Administracién y Control de la Hacienda.

El subsistema “Administracién de Bienes y Servicios” comprende el conjunto de
principios, 6rganos, normas y procedimientos destinados a la Gestion de los Bienes
muebles e inmuebles del Patrimonio del Estado y al Régimen de Contrataciones que
regird al Sector Publico Provincial No Financiero. Las Heras (2004, citado en Gonnet y
Demaria, 2010) detalla al mismo como el subsistema encargado de la programacion,
gestion, suministro y control de bienes reales no personales obtenidos mediante el
procedimiento de compra como acto convencional bilateral con el sector privado y
excepcionalmente con otros organismos publicos, para su transformacion en productos
intermedios o finales del sistema productivo estatal.

El régimen de contrataciones es el conjunto de principios, normas y
procedimientos destinados a cubrir las necesidades del Sector Publico Provincial No
Financiero en materia de provision de bienes, obras y servicios de terceros, utilizando la
mejor tecnologia, el momento oportuno y el costo mds racional. Se exceptia la
contratacién de obras publicas que se regird por su ley especifica, siendo la Ley 12.510
de aplicacion supletoria cuando aquella norma no lo prevea.

Al igual que el régimen nacional hay contratos que se regirdn por sus respectivas
normas: a) los de empleo publico; b) las compras menores por Caja Chica; c) los que se
celebren con estados extranjeros, con entidades de derecho publico internacional, o con
instituciones multilaterales de crédito; d) los que se financien con recursos provenientes
de los Estados o de las Entidades a que se hace mencién en el inciso anterior, sin
perjuicio de las facultades de fiscalizacion sobre este tipo de contratos que la presente
ley confiere a los Organismos de Control; e) los que celebren las empresas y sociedades
del Estado Provincial cuya actividad habitual y especifica sea comercial, industrial,

financiera u otra, cuando se realicen en cumplimiento de su objeto social.

**El articulo 4 de la Ley 12510 detalle el Sector Piblico Provincial no Financiero:

A - Administracién Provincial: 1) Poder Ejecutivo 2) Poder Legislativo 3) Poder Judicial

B - Empresas, Sociedades y otros Entes Ptiblicos

Para las Empresas, Sociedades y otros Entes Publicos esta ley es aplicable en lo que
especificamente a ella se refiere y en forma supletoria, en tanto sus Leyes orgdnicas o estatutos
no prevean expresamente otras disposiciones, salvo que el Tesoro deba prestar asistencia

financiera, en cuyo caso queda facultado el Poder Ejecutivo a adoptar controles adicionales.
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La Unidad Rectora Central de este subsistema es la Direccion General de
Contrataciones y Gestion de Bienes, actualmente Subsecretaria de Contrataciones y
Gestion de Bienes creada mediante el Decreto N° 294/17. En los distintos Servicios
Administrativos Financieros funcionan las Unidades Operativas de Contrataciones de
acuerdo a lo establecido en el Decreto N° 3704/06, responsables de la realizacién de las
tareas operativas en base al marco normativo establecido por la Unidad Rectora Central.

Las contrataciones publicas deberdn ajustarse a ciertas premisas establecidas que
deben ser utilizadas como criterio interpretativo para resolver las cuestiones que se
susciten en los procedimientos de selecciéon o durante la ejecucién de los contratos,
como pardmetros para la actuacién de los funcionarios responsables y para suplir vacios
o conflictos normativos. Las mismas, como comentan Gonnet y Demaria (2010), son
enunciaciones tedricas que dependen de las politicas estatales y del buen
funcionamiento de los organismos técnicos para su aplicacion, considerando siempre la
buena voluntad de los funcionarios actuantes:

a) Optimizacién del poder de compra del Estado: se innova en nuevas
modalidades de contratacién. La Unidad Rectoral Central podrd celebrar convenios
marco’’ de bienes y servicios o disponer de contrataciones unificadas® para
determinados bienes o servicios, adoptando las medidas que estime conveniente para el
logro mas eficiente del objetivo buscado.

b) Razonabilidad del proyecto: las unidades operativas deberdn evaluar la
factibilidad técnica y econémica de los pedidos a fin determinar si constituyen la mejor
alternativa de contratacion para la satisfaccion del interés publico. Podran realizar

estudios de mercado previos al proceso de seleccion y proponer al drea usuaria y/o al

*’ La Unidad Rectora Central, mediante el procedimiento de licitacién publica, podra establecer
Convenios Marco con oferentes estableciendo los precios y las condiciones de contratacién a
mantener durante un periodo de tiempo definido, con relaciéon a determinados bienes o
servicios. Por su parte las jurisdicciones antes de iniciar un procedimiento de contrataciéon deben
consultar el catdlogo de Convenios Marco publicado, en caso de que los bienes o servicios que
necesiten se encuentren comprendidos deberdn emitir la orden de compra contra el Convenio
Marco.

* La Unidad Rectora Central podr4 realizar la contratacién unificada o encomendar la misma a
una jurisdiccién cuando dos o mds reparticiones deseen adquirir un mismo tipo de bien o
servicio y se presuma que el costo total a pagar por los mismos serd menor si se tramitan en

forma conjunta.
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funcionario competente para autorizar la contratacion, realizando las modificaciones
técnicas necesarias o convenientes de acuerdo al tipo de bien o servicio solicitado o
corrigiendo el monto estimado si advierten que el mismo no refleja el valor de mercado
u otros costos asociados que pudieran incidir en el valor final. Los bienes y servicios
deben reunir las condiciones de calidad y modernidad tecnoldgica.

¢) Responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos: que autoricen, dirijan
o ejecuten las contrataciones, por la eleccion de la mejor alternativa técnica y
econdmica, por la eleccion del procedimiento de seleccién del contratista, por las
normas de publicidad, concurrencia y competencia, por el mantenimiento del debido
proceso objetivo y sustantivo, y por el respeto por la legalidad objetiva. Es decir, los
agentes y funcionarios son los responsables de todo el proceso licitatorio y de
adjudicacion (Correa, 2002).

d) Promociéon de la concurrencia y competencia: los pliegos de bases y
condiciones generales y particulares no deben contener cldusulas que restrinjan la
concurrencia o competencia, ni favorezcan situaciones particulares. El principio de
concurrencia de ofertas no debe verse restringido por medio de recaudos excesivos,
severidad en la admisién de ofertas o exclusion de estas por omisiones intrascendentes.

e) Publicidad: el requerimiento a contratar debe ser publicitado en la forma y por
los medios més convenientes, en el Boletin Oficial y en la pdgina oficial en Internet,
para que sea conocido por los posibles oferentes y para la sociedad en general.

f) Igualdad de posibilidades para los interesados oferentes: de esta manera se
busca promover la libre competencia.

g) Flexibilidad y transparencia en los procedimientos: la interpretacion de las
normas, de las cldusulas contractuales y de las ofertas debe estar guiada por los
principios de buena fe y razonabilidad, gestionando la solucién que posibilite la
satisfaccion del interés publico. Las diferentes etapas de las contrataciones serdn
publicitadas y difundidas, con la incorporaciéon de tecnologias informadticas que
permitan aumentar la eficiencia de los procedimientos y faciliten el acceso de la
sociedad a la informacién relativa a la gestion del Sector Publico Provincial No
Financiero, procurando la transparencia en las contrataciones.

h) Economicidad, eficiencia y eficacia en la aplicacion de los recursos publicos:

las unidades contratantes podran aplicar las siguientes variantes a los procedimientos de
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contratacién: orden de compra abierta™, subasta inversa presencial o electrénica® o
llave en mano*'.

1) Utilizaciéon de precios de referencia como pardmetro de comparacidon y
garantia de la eficiencia en la utilizacién de recursos publicos y gestion.

Las Heras (2004, citado en Gonnet y Demaria, 2010) sefala las condiciones
basicas que debe cumplir un sistema de contrataciones para que sea eficiente:

e Potenciar la capacidad de compra del Estado dado su poder unilateral, su
capacidad de pago y el bajo riesgo de incobrabilidad.

e Transparencia de las operaciones de compra, se logra por medio de bienes o
servicios normalizados, fluidez de informacién que permita igualdad de
oferentes y mecanismos de control interno, como por ejemplo precios testigos o
determinados estandares de calidad que deben cumplir los productos o servicios
que se adquieren.

e (arantizar la participacion de los interesados mediante un registro tdnico de
proveedores, dando publicidad a los actos y utilizando un pliego de bases y
condiciones generales de aplicacion.

e (Centralizacién normativa, siendo el 6rgano rector el encargado de dictar las
normas y procedimientos que los distintos organismos deben cumplir.

e Descentralizacién operativa, las unidades operativas de contrataciones de las
diferentes jurisdicciones y entidades son las encargadas de llevar a cabo la

gestion de adquisicién, almacenamiento y suministro.

Existen distintos procedimientos para la seleccion del contratante establecidos

por la Ley y su Decreto Reglamentarios son:

* Se utiliza esta variante cuando la jurisdiccién contratante no puede determinar con precision,
desde el inicio del procedimiento de seleccién, la cantidad de bienes o servicios a adquirir
durante el periodo de vigencia del contrato.

% Se podri incorporar esta modalidad cuando el objeto de la contratacién refiera a bienes o
servicios cuyas caracteristicas, patrones de desempefio, calidad y condiciones técnicas puedan
ser definidos por medio de especificaciones y términos de referencia usuales en el mercado y
s6lo cabe discutir su precio y/o costo si existiera mas de un proveedor.

* Las contrataciones llave en mano se efectuardn cuando, en base a informes técnicos
elaborados por la contratante, se estime conveniente para los fines publicos concentrar en un

unico proveedor la responsabilidad de la realizacion integral de un proyecto.
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e Licitacién* o concurso™®: publico o privado, nacional o internacional, de etapa

unica o multiple. Es importante destacar que la ley establece que la licitacién o
concurso publico es el procedimiento a llevar por regla general.
La licitacion es un procedimiento integrado por actos y hechos de la
administracion y actos y hechos del oferente, que concurren a formar la voluntad
contractual, no es el contrato administrativo que celebra la administracion
publica, sino el medio para lograrlo (Correa, 2002).

e Subasta o remate publico, consiste en la compra y venta de bienes ptblicos al
mejor postor sin limitaciones de concurrencia (Gonnet y Demaria, 2010).

e Contratacién directa*’: mediante este procedimiento excepcional el Estado elije
directamente al contratista sin concurrencia, puja u oposicion de oferentes

(Gonnet y Demaria, 2010).

> La licitacién es un procedimiento formal y competitivo de adquisiciones, mediante el cual se
solicitan, reciben y evaltdan ofertas para la adquisicién de bienes, obras o servicios y se adjudica
el contrato correspondiente al licitador que ofrezca la propuesta mas ventajosa (Correa, 2002) de
conformidad a los factores econdmicos: la relacién entre el precio y la calidad, el rendimiento,
la duracidn, el valor de los repuestos, el servicio postventa, las garantias y las condiciones de
pago o financiacién de los bienes y servicios a contratar.

* El concurso, por su parte, es el procedimiento de seleccién del contratista por el que se
pretende elegir de entre los presentantes o intervinientes al que reina la mayor capacidad
técnica, cientifica, econémico financiera, cultural o artistica, dirigiéndose el llamado a una
cantidad indeterminada de posibles oferentes de conformidad a los factores no econdémicos.
Puede dirimirse sobre la base de antecedentes o prueba de oposicién y es importante destacar
que tiene el sustrato comiin de la licitacién publica, pero difiere en que tiene en cuenta aspectos
técnicos personales y no sélo la oferta econémica (Gonnet y Demaria, 2010).

* Los casos en que se pueden realizar gestiones directas son los siguientes: cuando la operacién
no excede el tope de la reglamentacidon; por necesidad de urgencia o emergencia por una
circunstancia imprevista; cuando la licitacion o concurso haya resultado desierto por ausencia de
ofertas ajustadas al pliego respectivo; obras de arte, cientificas o de interés histérico cuya
gjecucion deba confiarse a empresas, artistas o profesionales especializados de reconocida
capacidad; exclusividad comprobada del oferente y carencia de bienes sustitutos; entre
organismos oficiales del sector ptblico; reparaciones de equipos, maquinarias o motores
excluidas las de mantenimiento, que por su naturaleza exija el desarme, traslado, o examen
previo como condicién imprescindible y resultare mas oneroso en caso de adoptarse otro

procedimiento de contratacién y cuando las materias y las cosas por su naturaleza particular o

65



e Concurso de precios: deben recabarse al menos 3 cotizaciones (Gonnet y

Demaria, 2010).

El conjunto de tareas o actividades que se enlazan o encadenan para satisfacer

las necesidades del Estado para adquirir bienes o contratar servicios a personas o grupo

de personas naturales o juridicas del Sector Privado o del propio Sector Publico es el

procedimiento de contratacion, que comprende distintas etapas que van desde el pedido

de contratacién hasta el pago. Conocerlas nos permitird incluir criterios sustentables

adecuadamente.

1) Etapa preparatoria:

Solicitud de Contratacion: se evalian las necesidades y detallan las
caracteristicas de los bienes o servicios requeridos y condiciones
especificas de la contratacion, evaluando la viabilidad econdmica,
ambiental y social.

Elaboracion del Pliego de Bases y Condiciones: es el documento
fundamental en la regulacién de la actividad contractual, contiene las
especificaciones técnicas formuladas en forma precisa e inconfundible
por la autoridad administrativa que detallan las caracteristicas que debe
reunir el suministro, obra o servicio, las condiciones a seguir en la
preparacion y ejecucion del contrato y de los derechos y obligaciones de
los oferentes, del adjudicatario y de la administraciéon. Se debe
especificar si los bienes deben ser nuevos, usados, reciclados o
reacondicionados o si deben los proveedores, los bienes o servicios
satisfacer determinadas normas de calidad. No deberdn contener
clausulas que restrinjan la concurrencia, la competencia o que favorezcan
situaciones particulares, garantizando el principio de igualdad entre los
oferentes (Correa, 2002).

Publicidad y Difusion

2) Etapa precontractual:

por la especialidad del empleo a que se destinan deban comprarse o elegirse en los lugares

mismos de su produccién, distante del asiento de las autoridades o cuando deban entregarse sin

intermediarios por los productores mismos. Para ampliar se aconseja leer el art. 116 inc. ¢ de la

Ley 12.510 y el Decreto Reglamentario.
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Apertura de las Ofertas: las ofertas son inmodificables, inalterables,
deben ser mantenidas durante un tiempo determinado, pueden ser
desistidas por el oferente y pasado el periodo de mantenimiento
establecido en el pliego vencen.

Andlisis y Evaluacion de las Ofertas

Pre-adjudicaciéon: consiste en el estudio de todos los elementos y
recaudos de los posibles adjudicatarios, estableciéndose un orden de
mérito de las ofertas (Correa, 2002). En esta etapa se tiene en cuenta

aspectos formales, técnicos y econémicos®.

3) Etapa contractual:

Adjudicacién: declaracion unilateral de voluntad emitida por el licitador
para la celebracion del contrato, por el cual se distingue la mejor oferta y
se elige al licitante mds idoneo.

Formalizacion contractual: El contrato se perfecciona con la notificaciéon
de la adjudicacion, la cual deberd realizarse dentro del plazo de
mantenimiento de la oferta. La validez y eficacia de los contratos
administrativos se supedita al cumplimiento de las formalidades exigidas
por las disposiciones vigentes (Correa, 2002). Dentro del Decreto N°
1104/16 se pueden distinguir dos tipos de contrato: la Orden de Compra
y el Contrato de Tracto Sucesivo, de cumplimiento periédico o
continuado, o de prestacion de Servicios.

Ejecucion contractual

Incumplimiento y sanciones

* Aspectos formales: refieren a los requisitos subjetivos, objetivos y formales, como asf
también, a la documentacion de la oferta.

Aspectos Técnicos: se refieren a las especificaciones técnicas, cualidades o caracteristicas de los
bienes y/o servicios a contratar.

Aspectos Economicos: refieren a la relacién entre el precio y la calidad, el rendimiento, la
duracién, el valor de los repuestos, el servicio post venta, las garantias, las condiciones de pago
o financiacion, los descuentos, el plan de inversiones, costo del traslado y flete, de los bienes y

servicios contratados.
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Para el caso de estudio de esta Tesis resulta relevante lo estipulado en el Decreto
reglamentario respecto al criterio de adjudicaciéon que recaerd sobre la oferta mas
conveniente, que no necesariamente es la de menor precio, siendo s6lo uno de los
criterios o factores de seleccion y no el dnico o principal. Este criterio permite avanzar
con la adjudicacion de bienes o servicios que sean sustentables, dado que muchas veces
los mismos poseen un valor de mercado mayor que el de otros que no cumplan con
dicho criterio. La mejor relacion calidad/precio tiene en cuenta la calidad, la eficiencia,
la eficacia y la idoneidad para el fin perseguido, no sélo el precio.

Correa (2002) manifiesta que la expresion "oferta mds conveniente" constituye
el ejercicio de facultades discrecionales por parte de la administracion para que dentro
de lo establecido por el marco legal y con la competencia técnica necesaria decida la
oportunidad, mérito o conveniencia de la decisioén a adoptar.

El Decreto N° 1104/16 enumera distintos factores para determinar cudl es la
oferta mas conveniente, los cuales deberan ser considerados como condiciones minimas
o de referencia, ya que las pautas seguidas para adjudicar podrdn variar de acuerdo al
objeto y las distintas particularidades de una contratacion:

1. Precio;
Calidad, durabilidad;
Antecedentes y capacidad técnica del oferente;
Funcionalidad y rendimiento;
Costo y disponibilidad de los insumos y repuestos;

Servicio post-venta;

A A

Todo otro criterio cuantitativo y cualitativo que permita la eleccion de la misma
entre aquellas que se ajustaren a las bases y condiciones.

Es destacable senalar que en la enunciacién de los criterios de seleccién no se
tuvo en cuenta lo establecido en la Ley N° 13.505/2015 de “compre santafesino”,
sancionada el 12 de noviembre de 2015.

El decreto permite, si se deja establecido expresamente en el pliego, que el
oferente, ademds de la Oferta Bdsica, cotice ofertas alternativas superadoras del
requerimiento oficial, siempre que las mismas tengan razonable relacién con el fin para
el que se contrata el bien o servicio. Como la oficina encargada de la compra no conoce
todas las opciones existentes en el mercado que pueden cumplir con criterios
sustentables se aconseja que los licitadores coticen ofertas alternativas para después

comparar (Brunete de la Llave, 2010).
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Del andlisis de la normativa sobre el régimen de compras y contrataciones de la
Provincia de Santa Fe se afirma que en la misma no existe ningin apartado que haga
referencia a las adquisiciones o contrataciones con criterios sustentables, es importante
destacar que no existen limitaciones que imposibiliten la adopcién de dichos criterios de
forma simple ya que estdn dadas las condiciones normativas para su inclusion. Sélo es
necesaria la voluntad politica para aplicar las compras piiblicas sustentables en la
Provincia, teniendo que recurrir a la capacitacion de los agentes para que puedan
conocer y aplicar los criterios llevando a cabo pruebas pilotos en organismos
especificos, para luego incluirlos en todas las dependencias de la provincia.

En la actualidad la Provincia posee una incipiente legislacion referida a practicas
ambientales y sociales, las cuales no estdn estrechamente relacionadas al objeto de esta
Tesis y las cuales no son ampliamente difundidas; por ejemplo encontramos el Decreto
1351/2013 que crea el Programa "Santa Fe avanza en la sustentabilidad de los edificios
y oficinas publicas"”, el cual busca que el Poder Ejecutivo Provincial implemente en sus
dependencias el uso racional de la energia y el consumo sustentable de bienes como el
papel, cartén, agua, cartuchos de tinta y a una disposicion final adecuada, incluida la de
los aparatos eléctricos y electréonicos en desuso, a fin de minimizar los impactos
ambientales negativos generados por el consumo no sustentable de los mismos y por los
desechos que su uso y manufactura generan.

Por otra parte, la Resoluciéon 66/2014 del Ministerio de Aguas, Servicios
Publicos y Medio Ambiente establece que para la adquisicion de artefactos eléctricos se
tenga en cuenta como criterio de adjudicacion los de mayor eficiencia electrénica, es
decir que posean etiquetas Nivel A o la médxima ofrecida en el mercado.

En lo que respecta a los criterios éticos aplicados en las contrataciones se puede
acatar los lineamientos establecidos en la Resolucién 10/2010 del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social que establece que las empresas proveedoras de servicios de
limpieza, seguridad y otras que posean trabajadores dependientes deben presentar
mensualmente, para poder cobrar, la Declaracion Jurada de Aportes y Contribuciones a
la Seguridad Social (Formulario 931 de AFIP), acuse de recibo, constancia de pago y
némina de empleados para cotejar que no presten el servicios personal no registrado,
buscando evitar el trabajo en negro.

También encontramos la Ley Provincial 13.505/2015 que determina un nuevo
régimen de preferencias en las compras de mercaderias originarias o producidas en la

provincia y contrataciéon de servicios a proveedores locales. Estableciendo que la

69



Administracion Puablica Provincial deberd adquirir en forma preferente bienes

6

.. . . . .4 , ..
originarios o pI'OdllCldOS en la provincia asi como contratar obras Yy SEerviCios a

AT
empresas santafesinas” .

* El articulo 3 de la mencionada Ley establece que se considera producto local cuando el
proceso de elaboracién o transformacidn total o parcial sea el territorio de esta Provincia,
debiendo informarse en el proceso de compra o contratacion.

* Las empresas serdn consideradas santafesinas cuando: estén legalmente constituidas en la
provincia de Santa Fe, estén inscriptas en el Registro Pablico de Comercio, sus 6rganos de
administracién y/o decisién funcionen dentro de la Provincia de Santa Fe y posean domicilio

fiscal dentro de la provincia de Santa Fe.
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Capitulo IV: Analisis de las Compras en el
Estado Provincial Santafesino
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Introduccion

Coémo se mencioné en los capitulos anteriores el objetivo general de la Tesis es
presentar herramientas metodoldgicas para implementar politicas de compras vy
contrataciones publicas sustentables en las diferentes etapas del proceso de adquisicién
en la Administracién Publica de la Provincia de Santa Fe y exponer las posibles
limitaciones para su implementacion. Para ello se comenzo, en el capitulo anterior,
analizando la normativa provincial, para luego indagar sobre la actual situacion de las
compras publicas llevadas a cabo por el Gobierno de la Provincia de Santa Fe.

La hipdtesis que guié este estudio fue: “La ausencia de mecanismos de
integracion de criterios de sustentabilidad en las contrataciones publicas de la provincia
de Santa Fe obedece a la carencia de experiencia, los conocimientos y la capacidad
técnica y/o a la consideracion que los bienes y servicios que cumplen requisitos
sustentables poseen mayores costos ya que existe poca oferta en el mercado, y no a
limitantes o impedimentos normativos y procedimentales.” Para corroborar o refutar la
misma se procedi6 a realizar diversos trabajos de campo.

Primero, se procedid a establecer el porcentaje que ocupan las mismas dentro del
gasto publico, tomando los datos que brinda la Cuenta de inversion.

Como segundo paso, se analizaron los pliegos de las licitaciones publicas
seleccionando una muestra no probabilistica con el fin de indagar si se aplican criterios
sustentables.

Por ultimo se confecciond un cuestionario que se envié por correo electrénico a
personal que desempefia funciones en las dreas de contrataciones de distintas
dependencias provinciales para determinar la situacién actual de las adquisiciones
publicas en la provincia, evaluar la factibilidad de aplicar criterios sustentables y

conocer las barreras para su implementacion.

IV-1 Trabajo de campo
IV - 1.1 Evolucion de las compras de bienes y servicios

Para identificar el peso que representan las Compras Publicas de la Provincia de
Santa Fe se tomé el total de erogaciones realizadas en el rubro “Bienes y Servicios”

respecto al total de gastos anuales.
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Se utiliz6 la informacién que surge de la Cuenta de Inversién®® de los afios 2005
a 2017, que se encuentran presentadas, aprobadas y publicadas en la pagina web del
gobierno provinciall49 para evaluar la evolucién de las compras publicas en la Provincia
y el porcentaje que representan sobre los gastos totales. Para el andlisis se tuvo en
cuenta como punto de partida el afo 2005, durante el cual se sancioné de la Ley
Provincial 12.510 de Administracion, Eficiencia y Control.

De la investigacioén de la composicion del Gasto por Naturaleza Econémica se
desprende que las compras de bienes y servicios durante los 12 afios se mantuvo
constante en aproximadamente un 13.30 % del total de Gastos Corrientes, mientras que
ese porcentaje disminuye a 12.10 % promedio respecto al total de Gastos, que incluye
las erogaciones corrientes y de capital.

En la tabla precedente se observan los porcentajes que representan las compras
de bienes y servicios afio a afio y que las mismas se encuentran dentro de los porcentajes
establecidos por la OCDE” y la oMcC’! para definir el volumen de las compras publicas

en la region.

BIENES Y

SERVICIOS 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
% sobre gastos

corrientes 13,78% [ 12,94% [ 12,19% | 12,27% | 13,13% | 13,76% | 13,46%
% sobre total de gastos | 11,93% | 10,80% | 10,86% | 11,12% | 12,17% | 12,64% | 12,43%

*® Se destaca que la Cuenta de Inversién es un instrumento previsto por la Constitucién
Provincial (CP) para que el Poder Ejecutivo (art. 72 CP) rinda cuenta ante la Legislatura (art. 55
CP) y el Tribunal de Cuentas (art. 81 CP) de lo actuado en la inversiéon de los recursos
asignados por la Ley de Presupuesto para un ejercicio determinado, se debe elevar hasta el 30 de
Junio del afio siguiente (Ley 12.510 art.77 inc. h).

* Para obtener mayores datos se aconseja visitar la pagina web del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe: http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/116437/(subtema)/116436
** De acuerdo a un informe de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) en el afio 2014, los gobiernos de la regiéon de América Latina y el Caribe
(ALC) destinaron en promedio, el 21,9% del gasto publico total para contrataciéon publica
(OCDE, 2016).

>! Segiin la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), las compras publicas representan entre
el 10% y 15% del Producto Interno Bruto mundial. La participacién de las compras publicas
sobre el PBI en Argentina en el afio 2012 fue del 17% (XL Reunién Ordinaria del Consejo

Latinoamericano, 2014).
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BIENES Y

SERVICIOS 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
% sobre gastos
corrientes 12,66% | 13,21% | 13,77% | 14,40% | 13,56% | 14,29%

% sobre total de gastos | 12,08% | 12,46% | 12,86% | 13,29% | 12,40% | 12,64%

Aunque se encuentre fuera del andlisis de esta Tesis, es importante destacar, que
la principal erogacion corriente que posee la Provincia es la destinada a la retribucion

salarial del personal, representando en promedio un 45.30 % del total.

En el grafico 1 se puede observar el crecimiento en millones de pesos ($) de las
compras de bienes y servicios realizadas por el Estado Provincial en los afos
analizados, el cudl fue constante y en ningun afo se produjo una disminucién o

estancamiento.

Grdfico 1

Evolucién de compras de bienes y servicios efectuados por la Provincia de
Santa Fe (2005-2017)

22.000

Monto en millones ($)
[any
o
o
o
o

Fuente: elaboracion propia

El gréfico 2 es mas representativo y muestra que no s6lo aumentaron los montos
de las compras de bienes y servicios, sino que también se produjo un aumento sostenido
en el tiempo del volumen de gastos corrientes y del total de gastos, que incluye los

corrientes y los de capital.
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Grdfico 2

Evolucién de compras, gastos corrientes y gastos totales efectuados por la
Provincia de Santa (2005-2017)

180.000
160.000

140.000 /L
120.000 ’
100.000
r’4
80.000 —&—Bienes y Servicios

60.000 == Gastos Corrientes
40.000

20.000

Monto en millones ($)

Total de gastos

Fuente: elaboracion propia

Luego de obtener estos resultados, podemos afirmar que las Compras Publicas
de Bienes y Servicios en la Provincia de Santa Fe poseen un peso significativo en los
gastos totales, representando una cuantia constante afio a afo.

Por lo tanto, seria importante que el Gobierno de la Provincia de Santa Fe
comience a considerar a las mismas como una herramienta de politica publica para
incluir criterios ambientales, sociales y econdmicos y no s6lo como una simple cuestién
administrativa para conseguir los recursos necesarios para el funcionamiento de las

distintas dependencias.

IV - 1.2 Analisis de las Licitaciones Publicas

Como segunda medida se examinaron las licitaciones publicas realizadas por la
Provincia de Santa Fe durante el afio 2017, se recurrié al portal de compras y se
consultaron diferentes pliegos. El objetivo era conocer si la Provincia incluye criterios

sustentables®” en las compras y contrataciones.

> Es destacable que la incorporacién de criterios sustentables (medioambientales, éticos y

sociales) en la determinacién del objeto del contrato o en la redaccién de sus especificaciones
técnicas (Rezzoagli, 2013) se diferencia del concepto cldusulas sociales; expresion que suele

utilizarse en las contrataciones publicas haciendo referencia a la inclusion de ciertos criterios de
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Para este andlisis se tomé el dltimo afio calendario finalizado anterior a la
presente Tesis ya que la aplicaciéon de criterios sustentables es un tema relativamente
nuevo y si la Provincia los aplica, iban a estar presente en las licitaciones publicas
analizadas sin necesidad de recurrir a los afios anteriores.

Se observo la redaccion de los pliegos, poniendo énfasis en la definicion del
objeto, las caracteristicas técnicas especificas, los requisitos de capacidad técnica
exigidos a los potenciales proveedores, los criterios de adjudicacién y si permite cotizar
ofertas alternativas; ya que en estas etapas es posible introducir criterios ambientales,
sociales o éticos. El total de licitaciones publicas llevadas a cabo durante el 2017 fueron
442, se tom6 una muestra™ de 140 pliegos.

Se utiliz6 el muestreo por conveniencia que es una técnica no probabilistica, en
la cual el investigador selecciona la muestra que supone es la mds representativa,
utilizando un criterio subjetivo y en funcién de las condiciones que permiten hacer el
muestreo, en lugar de hacer la selecciéon dependiendo de la probabilidad. Al no tener
todos los elementos la misma probabilidad de ser seleccionados no es posible
determinar el nivel de confianza con que hacemos la estimacién. Esta técnica de
muestreo es utilizada en investigaciones cualitativas, en estudios piloto o en
investigacion exploratoria cuando no es posible extraer un muestreo de probabilidad
aleatorio debido a consideraciones de tiempo o costo (Scharager y Reyes, 2001).

De la muestra tomada (140 pliegos que representan el 31.67 % del total de

licitaciones publicas del afio 2017) se observa:

cardcter social, ético o medioambiental que rigen el contenido del contrato como requisito
previo (criterio de admisién), como elemento de valoracién (puntuacién) o como obligacién
(exigencia contractual). Estas cldusulas son utilizadas por la Administracién Pdblica en la
contratacién con una finalidad “social” (Medina Jurado, 2010). Las cldusulas sociales poseen
cardcter complementario ya que se trata de obligaciones que no derivan del estricto
cumplimiento del objeto contractual segin los requerimientos técnicos naturales para llevarlo a
cabo (Blay, 2008).

>3 Al hablar de “muestra” se hace referencia a un subconjunto, de sujetos o elementos, escogidos
para un estudio, los cuales son tomados de un grupo de mayor tamaiio llamado “poblacién”. Por
lo tanto, el “muestreo” es el método utilizado para seleccionar a los componentes de la muestra
del total de la poblacion, que debe ser representativa de la poblacion y que a partir de la

informacion recolectada se puedan obtener conclusiones (Lépez, 2004).
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Ningun pliego incluye una definicién del objeto especifico o limitado a
un determinado oferente o a alguna caracteristica en concreto del bien o
servicio licitado. Esto permite que la contratacidon no se encuentre
sesgada a la adjudicacion a un determinado proveedor. La definicion del
objeto es el primer momento de un procedimiento de contratacién en
donde se pueden incluir criterios sociales, éticos o ambientales para que
los interesados conozcan de antemano las condiciones a las que deben
atenerse si deciden participar en la licitacion.

Un 67% permite a los oferentes la cotizaciéon de ofertas alternativas
técnicas o financieras superadoras del requerimiento oficial, siempre que
las mismas tengan razonable relacién con el fin de la contratacion. Al
presentar la misma se debe colocar la palabra “ALTERNATIVA” y
luego detallar caracteristicas y especificaciones de sus propuestas. Esta
forma de cotizacién permite a los participantes que ofrezcan bienes o
servicios que se adaptan a los requisitos exigidos en el pliego, pero que
no son conocidos por los encargados de adjudicar.

Los criterios de adjudicacién son utilizados para que el 6rgano de
contratacién pueda comparar las ofertas recibidas de manera maés
objetiva. En la muestra analizada el 89 % presenta como criterio de
adjudicaciéon la oferta mds econdémica para el Estado Provincial de
acuerdo a la admisibilidad formal, legal y econdmica. Si se dejara
perfectamente establecido en el pliego que se tendrdn en cuenta otros
factores para la toma de la decision de contratacion, como el Estado
provincial utiliza el concepto “oferta mas conveniente” para adjudicar
puede no ser elegida la oferta de menor precio. En la prictica,
generalmente, se sigue adjudicando al proveedor que presente la oferta
de menor precio, dado que es una costumbre arraigada en las compras
realizadas por la Administracion Publica y no existen oficinas técnicas en
las 4areas de contrataciones que puedan determinar otra forma de
adjudicacion.

Uno de los pliegos (Licitaciéon Publica N° 126/2017 - Provision,
instalacién y puesta en funcionamiento de un software de integracién y

explotacion de datos para el control y operaciones de las fuerzas de
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seguridad publica; contrataciéon de un servicio soporte para el desarrollo
e implementacion de los nuevos requerimientos con destino a la
Subsecretaria de Tecnologia y Planeamiento dependiente del Ministerio
de Seguridad — Organismo licitante: Subsecretaria de Contrataciones y
Gestion de Bienes) presenta como criterio de adjudicacién el puntaje
final que resulta la suma entre el puntaje resultante de la propuesta
técnica, siempre y cuando supere los 70 puntos y el obtenido de acuerdo
al criterio de valoracién econdmica.

Esta alternativa de valoracién también podria usarse para valorar los
criterios sustentables, estableciendo un puntaje final que sea la sumatoria
de puntos de acuerdo a las la alternativas mds economica, o sea el precio
mads bajo y determinado criterio solicitado en el pliego por ejemplo, del
100 % del puntaje, el 80 % se asigna segun precio y un 20 % al
proveedor que cuente con alguna certificacion ambiental o presente en su
nomina personal discapacitado, entre otros.

De los 140 pliegos analizados encontramos s6lo uno (Licitacion Publica
N° 163/2017 - Provision, instalacion y puesta en funcionamiento de dos
equipos de aire acondicionado con destino a la Secretaria de Tecnologias
— Organismo licitante: Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado)
que se le solicita como requisito al oferente una certificacién de
eficiencia energética, para ello el oferente debe presentar una nota en
cardcter de Declaraciéon Jurada informando que los bienes poseen
etiqueta de eficiencia energética, determinando qué nivel de eficiencia
poseen los mismos.

La Resolucién 66/2014 del Ministerio de Aguas, Servicios Publicos y
Medio Ambiente sugiere que se adjudique la compra a aquellos
proveedores que ofrezcan los artefactos electrénicos de mayor eficiencia
electrénica, permitiendo la introduccién de criterios ambientales en la
adjudicacién, como es el caso de determinadas etiquetas que se
encuentran presentes en determinados electrodomésticos como heladeras,
aires acondicionados, computadoras, monitores, etc.

Se consultaron 24 pliegos correspondientes a la contratacidon de servicio
de limpieza y 8 de vigilancia, en los cuales figura en el anexo al pliego

“otras condiciones generales” que debe cumplir el adjudicatario, las
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mismas se encuentran relacionadas con su condiciéon de empleador
respecto a los empleados que realizardn los servicios de limpieza o
vigilancia, los cuales en 28 de los 32 pliegos analizados figura:
“Empleard personal en relacion de dependencia y serd totalmente
responsable de las obligaciones emergentes de tal situacion (de
naturaleza civil y laboral), pago de sueldos y jornales, calculados
tomando como referencia el valor hora fijado para dicho servicio, sus
cargas sociales y previsionales, descanso, vacaciones, seguros por
accidentes y enfermedades del trabajo (...). En cada oportunidad de
presentacion de facturas, la Empresa deberd adjuntar recibos de pago
de haberes del personal afectado a las tareas del mes anterior al que
corresponden las facturas firmados, juntamente con formularios de
cumplimiento de requisitos previsionales. Asegurard a todo su personal
de acuerdo a las normas vigentes sobre la materia, acreditando su
cumplimiento con la presentacion de la poliza de seguro y constancia de
pago.” Ejemplo: Licitacién Publica N° 50/2017 — Contratacién de un
servicio de limpieza con destino a la Direccién de Justicia Penal Juvenil
— Pabellon Las Flores — Dependiente del Ministerio de Justicia y
Derechos  Humanos. Organismo Licitante:  Subsecretaria  de
Contrataciones y Gestion de Bienes

En los otros 4 pliegos, en donde el organismo licitador es la
Administracién Provincial de Impuestos (A.P.I.) se estipula que “El
oferente al cudl se le adjudique la presente licitacion, antes del comienzo
del servicio, deberd presentar copias de las polizas de la A.R.T, y Seguro
de Vida Obligatorio que cubra a todo el personal afectado al precitado
servicio, asi como la constancia de su pago total.” Ejemplo: Licitacion
Pablica N° 1/2017 — Contratacién de un servicio de limpieza para las
dependencias de la regional Rosario del A.P.I. Organismo Licitante:
AP.L

El cumplimiento de estas condiciones especiales, son obligaciones del
contratista, no criterios de valoracion; se deben verificar durante el
cumplimiento del contrato y es necesario un alto grado de coordinacion
entre las distintas 4reas de la reparticiéon involucrada, quienes deben

conocer el pliego para poder exigirle al oferente. En caso de observarse
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alguna incoherencia se deberd sancionar al proveedor, ya que su
incumplimiento tiene cardcter contractual y puede dar lugar a las
penalidades que imponga el pliego.

Se diferencian de los criterios introducidos en las otras fases ya que no
determinan la admisién de la oferta o la adjudicacién, sino que son
verdaderas cldusulas que el contratista debe cumplir en la ejecucion del
contrato. Esta fase es la més idonea para introducir exigencias relativas a
las condiciones medioambientales de produccién y a determinadas
cuestiones laborales (Brunete de la Llave, 2010).

Existen 5 pliegos que se le exige como condicién al contratista que la
némina de personal contratado sea cubierta con un porcentaje no menor
al 5% de liberados sometidos al control del Patronato de Liberados. Los
pliegos estdn relacionados con la readecuacion, remodelacion vy
mantenimiento de instalaciones publicas. (Ejemplo: Licitacién Publica N°
1/2017 — Ampliacién y reacondicionamiento edilicio del SAMCO de San
José del Rincon. Organismo Licitante: SAMCO San José del Rincén).

En este caso la empresa adjudicataria ademdas de cumplir con el objeto
del contrato debe realizar un proyecto de insercién laboral con personas
en situacion de exclusion social. Esta obligacién impuesta al contratista
es una parte integrante del contrato, pero no un sistema de valoracion ni
de seleccion, se debe verificar su cumplimiento durante la ejecucion del
contrato.

No se encontré en los pliegos analizados criterios que hagan alusion a
criterios éticos de prevencion de la explotacién infantil o insercién en la
némina empleados del adjudicatario de un determinado porcentaje de

personas con capacidades diferentes.

De acuerdo a la normativa vigente las contrataciones pueden ajustarse a la

premisa “optimizacién del poder de compra del Estado” siendo una de las alternativas la

celebracion de Convenios Marcos de bienes y servicios de uso comun, los cuales se

celebran mediante Licitaciones Publicas, seleccionando a uno o mds proveedores para

procurar el suministro directo de bienes y servicios a las reparticiones gubernamentales

en la forma, plazo y demds condiciones establecidas en dicho convenio. El &rea
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responsable de generar los Convenios Marco es la Subsecretaria de Contrataciones y
Gestion de Bienes dependiente del Ministerio de Economia.

Por ejemplo la Licitaciéon Publica N° 55/2018 bajo la modalidad de Convenio
Marco tiene por objeto la provision y colocacién de cubiertas estableciendo la
adjudicacién a los oferentes cuyas ofertas hayan cumplido con los requisitos minimos
exigidos en el Pliego Unico de Bases y Condiciones Generales y en el Pliego de Bases y
Condiciones Particulares de la presente gestion (admisibilidad formal y técnica), y cuyo
precio o modalidad de prestacion sea considerado conveniente para el Estado
Provincial. El instructivo enviado a las distintas dependencias informa que en caso de
haber productos de igual caracteristica y distinto precio se deberd seleccionar
obligatoriamente el de precio menor. Esta instruccion atenta contra la posibilidad de
utilizar otros factores™ determinados en el Decreto Reglamentario 1104/2016 que
conforman el concepto “oferta mas conveniente”.

En este caso en concreto y dado el tipo de bien que se desea adquirir hubiese
sido conveniente tener en cuenta la vida util, el rendimiento, el material utilizado para
su fabricacién porque muchas veces si bien el precio inicial es menor, al tomar en
cuenta la durabilidad el mismo es mayor al bien que tenia un precio inicial mayor pero

permitia recorrer mds kildmetros antes de su cambio.

Luego de obtener informacién de los pliegos de las Licitaciones Publicas afio
2017 se consulté el Plan Estratégico de la Provincia de Santa Fe — vision 2030 , el cual
fue presentado a fines del 2012, para verificar si en el mismo existe algiin lineamiento
que muestre la ideologia del Gobierno Provincial respecto a la posibilidad de aplicar
criterios sustentables en las contrataciones.

El Plan detalla los valores que sostienen el plan, siendo uno de ellos el

“desarrollo sostenible y el cuidado del medio ambiente” pregonando que la calidad del

** Los factores determinantes de la oferta mds convenientes ademds del precio son: calidad,
durabilidad; antecedentes y capacidad técnica del oferente; funcionalidad y rendimiento; costo y
disponibilidad de los insumos y repuestos; servicio post-venta y todo otro criterio cuantitativo y
cualitativo que permita la eleccién de la misma entre aquellas que se ajustaren a las bases y
condiciones.

** Para poder conocer mas acerca del Plan Estratégico Provincial se recomienda acceder al

siguiente link: https://www.santafe.gov.ar/archivos/PEP.pdf
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ambiente mejora nuestra calidad de vida actual y permite utilizar los recursos naturales
adecuadamente preservandolos para las generaciones futuras.

A su vez, cuenta con 3 lineas estratégicas que contiene ejes de trabajo, que
retinen y articulan conjuntos de proyectos de naturaleza afin: Territorio Integrado,
Calidad Social y Economia del Desarrollo.

Dentro de la linea estratégica Economia del Desarrollo existe un proyecto
titulado “Promocién de la Responsabilidad Social Empresaria (RSE)” que busca que el
Estado brinde garantias de solidaridad entre el sector publico y privado en defensa del
interés general; identificando problemas entre los sectores e intervenir en conflictos;
impulsar politicas de promocién e incentivos en la RSE; promover el desarrollo de
pequenas empresas; propiciar el logro del empleo pleno y productivo, y el empleo
decente para todos, como base del desarrollo sostenible; fomentando la inversion, el
crecimiento y la capacidad empresarial para la creacion de nuevas oportunidades

laborales; y promoviendo el mejoramiento del bienestar social y econémico.

IV - 1.3 Resultados encuestas

Por ultimo se realiz6 un cuestionario cerrado que fue enviado via correo
electronico a las oficinas de compras y contrataciones de distintas dependencias
provinciales. Se recibieron 15 respuestas de agentes de las siguientes jurisdicciones:
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Ministerio de Innovacién y Cultura,
Ministerio de Infraestructura y Transporte, Ministerio de Gobierno y Reforma del
Estado, Ministerio de la Produccién, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Ministerio de Medio Ambiente, Ministerio de Obras Publicas, Ministerio Pablico de la
Acusacién, Ministerio de Educacion, IAPOS (Instituto Autdrquico Provincial de Obra
Social), Registro Civil y Tribunal Electoral.

Lo primero que podemos destacar es que no todos los organismos tienen un area
especifica que se dedica a llevar a cabo las cuestiones relacionadas con las compras y
contrataciones de su dependencia, siendo muchas veces realizadas por personal de la
administracion, quienes también desempenan otras funciones.

De la encuesta se desprende:

® De las personas encuestadas un 100% asever6 que el mecanismo mas
utilizado es la contratacion directa, seguido por la licitacion privada.
e El 60% de los encuestados considera que no existen iniciativas de

politicas estratégicas, plan de accidon o programas disefiados para
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implementar compras piiblicas sustentables en la Provincia, pero el
100% se mostré predispuesto a aplicar criterios sustentables en las
compras y contrataciones llevadas a cabo en su reparticion.

Un 47% respondi6 que llevaron a cabo adquisiciones en donde se
incorporaron criterios medioambientales, éticos o sociales como por
ejemplo: compra de papel reciclable, compra de aires acondicionados
con eficiencia energética nivel A y compra de luminaria led para
reemplazar la luminaria utilizada actualmente.

Segin los encuestados los productos que podrian ser adquiridos
utilizando criterios sustentables son principalmente: equipo de
iluminacion, papel y electrodomésticos.

Un 93% consideran que el factor determinante para adjudicar una
contratacién publica al proveedor es el precio; ademds un 47% creen que
los marcos reglamentarios actuales limitan la capacidad del Estado
Provincial para adoptar sistemas de compras publicas sustentables y que
las oficinas de compras no poseen los recursos humanos suficientes para
incorporar criterios sustentables en las adquisiciones.

Ademas del factor precio los otros criterios utilizados para analizar las
adjudicaciones suelen ser eficiencia energética, cumplimiento de las
leyes laborales, normas IRAM, certificacion ISO y etiquetas ecoldgicas.
Sobre la etapa mas factible para introducir criterios sustentables teniendo
en cuenta el actual procedimiento de contratacion las respuestas recibidas
fueron 80% en la especificacion del producto o servicios realizada por el
area solicitante y 53% al momento de definicién del pliego de bases y
condiciones.

El 67% de los encuestados consideran que las oficinas de contrataciones
estdn en condiciones de implementar mecanismos de adquisiciones
sustentables.

Dentro de los obsticulos que dificultan la adopciéon de practicas
sustentables en las adquisiciones de la Provincia de Santa Fe se
mencionaron: que no existe informacién de como aplicar criterios
sustentables en las compras publicas, que no existe conocimiento sobre

bienes y servicios sustentables, que a pesar de que el criterio de seleccién
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sea “oferta mds conveniente” sélo se tiene en cuenta en el andlisis el
precio y que consideran que los productos sustentables son mds caros.

e El 87% de los encuestados conocia el concepto “Compras Publicas
Sustentables”, a pesar de que el 73% no recibid capacitacién por parte

del gobierno.

IV-2 Alternativas para llevar a cabo compras publicas sustentables.

La Administracién Puiblica de la Provincia de Santa Fe en caso de definir el
establecimiento de una politica publica de largo plazo de compras puiblicas
sustentables, deberd establecer metas a cumplir de manera paulatina y adoptar los
lineamientos necesarios para su implementacion.

Como primera medida, serd necesario capacitar a los integrantes de las areas de
compras y contrataciones tanto del érgano rector como de las oficinas que se encuentran
en las distintas dependencias, para que puedan comprender los alcances de esta nueva
politica que se pretende instrumentar y concientizarlos sobre el cambio de mentalidad
que se debe llevar a cabo al adjudicar por el valor mds conveniente para el Estado y no
por el precio mas bajo.

Es fundamental que los compradores publicos estén informados y con
conocimiento sobre las verdaderas posibilidades legales de incluir especificaciones
ambientales, éticas y sociales en las contrataciones para que la cuestion legal no se siga
percibiendo como barrera, dado que la misma es una creencia que limita las iniciativas
(Beldustegui, 2011).

A su vez, resultard indispensable que se dialogue con los contratistas y
proveedores para que puedan ofrecer productos y servicios sustentables de acuerdo a los
nuevos requerimientos del Gobierno y establecer campafas de concientizacién para que
la implementacién de la politica posean un efecto contagio entre los ciudadanos.

Debe ser el Estado Provincial, mediante una oficina especializada en compras
publicas sustentables dependiente del 6rgano rector respectivo, el agente dinamizador
de la aplicacién de esta nueva politica publica.

Se deberédn fijar objetivos razonables y alcanzables en un determinado plazo,
delineando los planes de accion para cumplirlos, priorizando los bienes y servicios que
posea mds facilidad para incluir consideraciones sustentables, informando al sector

productivo sobre los bienes que ain no poseen un desarrollo en el mercado, pero que el
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Estado suele requerir habitualmente, para alentar el crecimiento de la oferta en esos
sectores (Beldustegui, 2011).

Luego de un tiempo desde la implementacion de la politica de compra piiblica
sustentable y periédicamente se debera revisar para controlar que satisfaga los objetivos
planteados al inicio, ademds de lograr una retroalimentaciéon que permita modificar
determinadas funciones y actividades para incrementar la efectividad del programa
(Instituto Argentino para el Desarrollo Sustentable, 2007).

Un mecanismo con el que podria contar el Gobierno para evaluar las ofertas
recibidas es el costo del ciclo de vida util, ya que suele ocurrir que un bien que es mas
econémico al momento de la adquisicion, posee altos costos durante su utilizacion y
eliminacién, los cuales no son tenidos en cuenta. Para evaluar el costo del ciclo de vida
de un producto se debe tener en cuenta su duracidn, es decir la frecuencia con la que
debe reemplazarse y una tasa de descuento que deberia aplicarse a los costos futuros
para de esa manera conocer su valor actual neto (VAN) y comparar las distintas ofertas
(UE, 2016). El costo del ciclo de vida util no es un valor facil de calcular por los agentes
encargados de compras, por lo que no es conveniente su introduccién en las primeras
fases de la implementacién de las compras piiblicas sustentables, debe ser considerado
cuando las mismas ya se encuentren afianzadas ya que requiere de altos conocimientos
técnicos para lograr una valoracién lo més objetiva posible, ademds de una normativa
que indique claramente la modalidad de utilizacion.

Otro punto a tener en cuenta y que es de gran relevancia, es la necesidad de que
se trabaje conjuntamente con los organismos de contralor, en el caso de la Provincia de
Santa Fe con el Tribunal de Cuentas, para que no realicen objeciones en las compras de
bienes o contrataciones de servicios en donde la oferta adjudicada no es la de menor
precio, pero si la que resulta mas conveniente para el Estado ya que persigue criterios

sustentables.

El gobierno cuenta con diferentes etapas a lo largo del proceso de compra en las
que seria posible introducir criterios sustentables sin necesidad de realizar
modificaciones en el marco normativo vigente. A continuacién se detallan las etapas del
proceso de adquisicion y como proceder a introducir los criterios sustentables:

1) Especificacion del producto o servicio: la jurisdiccion que realiza la

adquisicién o contratacion detalla el tipo de bien o servicio, determinando el

objeto del contrato.
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2)

3)

4)

En los contratos de servicios se puede imponer una modalidad de prestacién
determinada, mientras que en los contratos de suministros se adquieren
bienes ya terminados y en cuyos procesos no se pudo interferir (Gobierno de
Aragén, 2004). Para este ultimo caso lo que se puede requerir son productos
o materiales determinados o etiquetas sociales o ecoldgicas (Brunete de la
Llave, 2010).

Las especificaciones técnicas deben referirse a caracteristicas de los bienes o
servicios que se desean adquirir y no a las capacidades o aptitudes de los
oferentes (UE, 2016), son de utilidad para que los proveedores decidan si
estdn interesados en participar y sirven para los encargados de las
adjudicaciones evalden las ofertas recibidas.

Definicion del pliego de bases y condiciones: se explican las caracteristicas
técnicas especificas y los requisitos de la capacidad técnica que debe tener el
proveedor, por ejemplo que demuestren experiencia 0 que poseen personal
capacitado en la materia en su grupo de trabajo. La introduccién de criterios
sustentables en esta etapa los torna obligatorios (Madariaga, 2008).
Evaluacion, seleccion y adjudicacién: valorar la oferta mas ventajosa bajo
criterios de sustentabilidad analiza las condiciones ambientales mensurables
como el ahorro y uso eficiente de agua y energia, el coste ambiental del ciclo
de vida, los procedimientos de produccién, el uso de materiales reciclados,
entre otros. Ademads se deberd verificar las capacidades del proveedor para
cumplir con lo solicitado en el pliego (Madariaga, 2008).

Es importante aclarar que, de acuerdo a la normativa santafesina, la seleccion
de las ofertas adjudicadas respondera al criterio de la oferta mds conveniente
y no unicamente al precio mds bajo, por lo que se podria aplicar
tranquilamente criterios sustentables en las contrataciones publicas.
Madariaga (2008, p.18) sostiene que la introduccion de criterios sociales,
éticos y/o medioambientales en esta etapa son ‘“‘deseables” pero no
“obligatorios” para una determinada licitacion.

Ejecuciéon del contrato: los 6rganos de contratacion pueden establecer
condiciones especiales relacionadas con la ejecucion del contrato, que tienen
caricter contractual y la empresa adjudicataria estd obligada a cumplirlas.

Esta fase es la mds idonea para introducir exigencias relativas a las
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condiciones medioambientales y laborales de produccién del producto

(Brunete de la Llave, 2010).

De la Torre y Maruri (2015) destacan los principales criterios sustentables a

incluir en las adquisiciones:

Criterios ambientales: seleccién de productos de bajo consumo, eficiencia
energética, reduccion de emisiones, exclusion de sustancias nocivas para la
salud y el medio ambiente, impulso a la biodiversidad, incentivo a energias
limpias y gestion ambiental sostenible.

Se debe tener en cuenta el andlisis del impacto ambiental durante todas las
etapas de su ciclo de vida, desde la extraccion de los materiales hasta la
gestion de los residuos. Se pueden integrar en cualquier fase del
procedimiento de contratacion, resulta mds factible hacerlo en oportunidad
de definir el objeto del contrato y las especificaciones técnicas (Oficina
Nacional de Contrataciones, 2011).

Criterios sociales y éticos: cumplimiento de la normativa laboral, insercién
de personas en riesgo de exclusidon social, condiciones laborales dignas,
prevenciéon de riesgos laborales, prevencion de la explotacién infantil y
condiciones laborales minimas.

Estas normas podran introducirse en los pliegos de contratacion de algunos
productos y servicios en los que exista oferta suficiente por parte de las
organizaciones y una relacion calidad-precio competitiva (Oficina Nacional

de Contrataciones, 2011).
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Capitulo V: Conclusiones obtenidas
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Primera

La contratacion publica llevada a cabo por la Provincia de Santa Fe, a pesar del
peso significativo en el volumen de gastos y su cuantia constante en términos
porcentuales, es considerada una mera actividad administrativa para satisfacer
necesidades colectivas y obtener bienes y servicios para el normal funcionamiento del
Estado.

Es necesario que se modifique esta visidbn y se comience a tratar como una
herramienta estratégica de politica publica en donde se puedan incluir criterios
sustentables y ayudar, de esta manera, a cumplir con las lineas estratégicas esbozadas en
el Plan Estratégico Provincial, generando dinamismo en la economia, nuevos empleos,

inversiones y desarrollo productivo.

Segunda

En los marcos regulatorios actuales no existe ninglin apartado que haga
referencia a las adquisiciones o contrataciones con criterios sustentables, pero es
importante destacar que los mismos no limitan ni impiden la capacidad de aplicar

criterios sustentables.

Tercera

La implementacion de las compras puiblicas sustentables es una cuestion que le
concierne a la esfera politica, debiendo ser los encargados de brindar los lineamientos
para poder llevarla a cabo por medio del 6rgano rector.

La mayoria de los agentes ptiblicos que se desempefian en el drea de compras y
contrataciones de los distintos organismos conocen el concepto “compras piiblicas
sustentables” y consideran que las oficinas de compras de las distintas dependencias se
encuentran en condiciones de implementarlas. Es destacable el interés presentado por

los agentes publicos en la tematica.

Cuarta

Los mayores obsticulos para la implementacion de compras piblicas
sustentables en el dmbito provincial son la inexistencia de informacién de cémo se
deben llevar a cabo la aplicacidn, la falta de conocimiento sobre el mercado de bienes y
servicios sustentables y la costumbre arraigada a la hora de adjudicar que hace

prevalecer el factor precio como elemento decisivo.
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El dltimo obsticulo mencionado puede cambiarse facilmente ya que la
normativa establece como criterio de seleccion a la oferta mds conveniente, pudiendo
elegirse el bien que presente una vida util mas larga y resulte mds econémico en el
tiempo, aquél que tiene mejor nivel energético o la prestacién de servicio que utilice

personas con capacidades diferentes en su némina de personal.

Quinta

Los impedimentos pueden ser superados con capacitaciones a empleados,
quienes deben comprender el objetivo de la aplicacién de esta politica, conociendo
como llevarla a la prictica y a proveedores, a éstos se los debe invitar a que coticen
ofertas alternativas sustentables para que los adjudicatarios comiencen a conocer la
oferta en el mercado santafesino.

También serd necesario realizar campaiias de difusion de la politica de compras
publicas sustentables a la poblacién en general para que sea comience a tomar
conciencia sobre la importancia y que la politica aplicada logre un efecto multiplicador
en la sociedad, es decir que los ciudadanos comiencen a adquirir para su vida cotidiana

bienes y servicios sustentables.

Sexta

La normativa vigente establece como regla general la licitacion publica, siendo
en la prictica la contratacioén directa el mecanismo mads utilizado. Por lo tanto, como
punto de partida para la implementacion de criterios sustentables se deben priorizar las
compras de bienes y contrataciones de servicios que produzcan el mayor impacto y que
puedan generar experiencias exitosas, focalizando sobre los bienes o servicios mads
requeridos por la administracion, para luego, en préximas fases de implementacion
generalizarlas en todos los procedimientos de compras y contrataciones que se realicen

en el &mbito provincial.

Séptima

Existen bienes, como por ejemplo equipo de iluminaciéon, papel y
electrodomésticos, que poseen mds posibilidades para que se incluyan criterios
medioambientales cuando se solicita su compra ya que existen en el mercado bienes que

cumplen con dichas caracteristicas y son facilmente identificables.
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De acuerdo a nuestro entender, criterios éticos y sociales seria mds fécil
incluirlos en los contratos de servicios, como por ejemplo en los contratos de servicios
de limpieza, de vigilancia o de arreglos de inmuebles, ya que no existe normativa

provincial que lo prohiba.

Octava

Las etapas sugeridas en donde es mas factible introducir dichos criterios, de
acuerdo al actual procedimiento de contratacién y los recursos vigentes, son en la
especificacion del producto o servicios a adquirir y en la definicién del pliego, por lo
tanto seria interesante comenzar introduciendo los criterios en estas etapas, para cuando

la politica se encuentre sdlida trasladarlos en las otras etapas.

91



Bibliografia Consultada

92



Abusleme Mardones, C. (2016). Las compras publicas de tecnologia e innovacién como
un elemento central de las politicas publicas del siglo XXI. Revista Chilena de
Derecho 'y Tecnologia, 5(2), 95-126. Recuperado el 20/07/2017 de:
https://dx.doi.org/10.5354/0719-2584.2016.43990

Aguilar, L. F. (2007). El aporte de la Politica Publica y de la Nueva Gestion Publica a la
gobernanza. Revista del CLAD Reforma y Democracia, (39).

Aguilar, L. F. (2010). Gobernanza: El nuevo proceso de gobernar. Fundacion Friedrich
Naumann para la  Libertad. @ Recuperado el  05/02/2018  de:
https://repositorio.uesiglo21.edu.ar/bitstream/handle/ues21/12820/Gobernanza%
20%?20E1%?20nuevo%?20proceso%20de%20gobernar.pdf?sequence=1&isAllowe
d=y

Aliciardi, M. B. (2013). Gobernanza ambiental internacional: incorporaciéon de la
variable ambiental a la toma de decisiones. Trabajo presentado en el VII

Congreso Internacional de Derecho Ambiental.

Aliciardi, M. B., y Cassiet, S. D. (2014). Compras Publicas respetando el ambiente con
inclusion social en la Argentina (1994-2014). Revista Estado y Politicas
Publicas, 2(3), 132-156.

Araya Allende, J. (2006) Las compras publicas en los acuerdos regionales de América

Latina con paises desarrollados. (Vol.67) Publicacion de las Naciones Unidas.

Arozamena, L. y Weinschelbaum F. (2010). Compras Publicas: aspectos conceptuales
y buenas prdcticas. Programa ICT4GP. Documento de trabajo N° 1.

Universidad Nacional de San Martin.
Bagattini, M. (2016). Transparencia de la contratacion publica en Argentina.

Armonizacién con la normativa prevista internacionalmente. Revista del

Notariado. 925 (15-83)

93



Barbier, N. (2011). Contratos administrativos. Principios esenciales que deben regir la
contratacion administrativa. Recuperado el 20/04/2017 de:
http://www.saij.gob.ar/nicolas-francisco-barbier-contratos-administrativos-
principios-esenciales-deben-regir-contratacion-administrativa-dact110143-2011-

09-19/123456789-0abc-defg3410-11fcanirtcod

Belaustegui, V. (2011). Las compras publicas sustentables en América Latina. Estado
de avance y elementos clave para su desarrollo (Programa ICT4GP Documento

de Trabajo N° 3). Red Interamericana de Compras Gubernamentales.

Bellingi, G. y Escudero, M. (2010).
Las compras publicas sustentables: experiencia en la Republica Argentina.  En
XV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica. Santo Domingo, Republica Dominicana. Recuperado el

16/02/2018 de: http://siare.clad.org/fulltext/0065905.pdf

Bezchinsky, G. y Lopez Ferndndez, M. (2012). Compras Publicas sustentables en
América Latina y el Caribe. En Rozenwurcel, G. y Bezchinsky. G., Compras
publicas en América Latina y el Caribe. Diagnosticos y desafios. (107-144).

Argentina: Universidad Nacional de San Martin.

Blay, M. (2008). Hacia una contrataciéon publica socialmente responsable: las
oportunidades de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector

Puablico. Revista Aragonesa de Administracion Publica, (10), 211-252.

Brunete de la Llave, M. (2010). Guia Practica. Criterios sociales y medioambientales en
la contratacion publica. Recuperado el 15/08/2018 de:
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/pol_clau_guias_publicaciones/e
s_def/adjuntos/Criterios_sociales_y_medioambientales_en_la_contratacion_pub.

pdf

Burzaco Samper, M. (2016). Contrataciones publicas socialmente responsables: la

necesidad de reconsiderar el potencial de la contratacién publica en la

94



consecuciéon de objetivos sociales, CIRIEC-Espafa, Revista de Economia

Piblica, Social y Cooperativa, 86, 281-310.

Calvacanti, D., Oliveira, G., d’ Avignon, A., Schneider, H. y Taboulchanas, K. (2017).
Compras publicas  sustentdveis. Diagndstico, andlise comparada e
recomendagbes para o aperfeicoamento do modelo brasileiro. CEPAL.
Recuperado el 03/06/2017 de:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41009/1/S1601328_pt.pdf

Canyelles, J. M. (2011). Responsabilidad social de las administraciones

publicas. Revista de Contabilidad y Direccion, 13, 77-104.

Capello, M., & Oro, L. G. G. (2015). Gasto publico eficiente: Propuestas para un
mejoramiento en  los  sistemas de compras y  contrataciones
gubernamentales. Actualidad  Economica, 25(85), 5-20. Recuperado el
18/02/2018 de: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=6213380

Cassagne, J. C. (2002). Derecho Administrativo-Tomo I. (7° ed.) Buenos Aires: Abeledo

Perrot.

Cassagne, J. C. (2002). Derecho Administrativo-Tomo II. (7° ed.) Buenos Aires:
Abeledo Perrot.

CIPPEC (2011). La economia politica de la reforma de los sistemas de compras
publicas. El caso de la provincia de Buenos Aires. En Rozenwurcel, G. y
Bezchinsky. G., La economia politica de las reformas de los sistemas de
compras publicas en América Latina y el Caribe. (51-88). Argentina:

Universidad Nacional de San Martin.

Correa, 1. (2002). Manual de licitaciones piiblicas (Vol. 21). Publicacién de las
Naciones Unidas. Recuperado el 26/02/2018 de:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5583/S2002616_es.pdf;jsessi
onid=93D17DE31F42015A933AF7A6DB1141E47sequence=1

95



De la Torre, C. y Maruri, L. (2015). Las claves de la compra publica responsable. Guia
practica. Recuperado el 23/02/2018 de: http://www.foretica.org/wp-
content/uploads/2016/01/guia_practica_compra_publica_responsable.pdf

del Consejo Latinoamericano, XL Reunién Ordinaria (2014). Las compras publicas

como herramienta de desarrollo en América Latina y el Caribe.

Delgado, L. E., Bachmann, P. L., y Oiate, B. (2007). Gobernanza ambiental: una
estrategia orientada al desarrollo sustentable local a través de la participacion

ciudadana. Revista Ambiente y Desarrollo de CIPMA, 23(3), 68-73.

Delpiazzo, C. (2013). Los tres transitos de la contratacion publica. Revista de derecho

publico, (44), 59-78

Delpiazzo, C. (Sin fecha) Evolucion de la contratacion en el sector publico. Recuperado
el 19/06/2017 de:
http://www.delpiazzo.com/archivos/evolucion_de_la_contratacion_en_el_sector

_publico.pdf

Dromi, R. (2006). Derecho Administrativo. (11° ed.) Buenos Aires — Madrid — México:
Ciudad Argentina-Hispania Libros.

Esteban, C. (2011). La teoria de los contratos administrativos. Recuperado el
21/06/2017 de: http://www.uca.edu.ar/uca/common/grupo83/files/2011_-_04_-
_03_Esteban.pdf

Farinds Dasi, J. (2008). Gobernanza territorial para el desarrollo sostenible: estado de la

cuestion y agenda. Boletin de la Asociacion de Geografos Espaiioles, 46, 11-32.

Garcia Paz, J. (2009). Las compras verdes, una prictica sustentable y ecoldgica:

Posibilidad de su aplicacién en el Perd. Contabilidad y negocios, 4(7), 39-52.

Gobierno de Aragén (2004). Manual de buenas practicas ambientales en la contratacién

por  Administraciones  Publicas.  Recuperado el  10/03/2018  de:

96



http://www.aragon.es/estaticos/GobiernoAragon/Departamentos/AgriculturaGan
aderiaMedioAmbiente/MedioAmbiente/Documentos/Areas/EducaSensib/manual

_practicas_admon.pdf

Gonnet, M. y Demaria, A. (2010). Ley 12.510 de Administracion, Eficiencia y Control
de la Provincia de Santa Fe: Andlisis y Comentarios. Buenos Aires, Argentina:

Osmar D. Buyatti-Liberia Editorial.

Gonzdlez, J.; Gil Viera, R.; Lefebre, M.; Rabini, N.; Sanchez, G.; Méndez, S. y
Sénchez, F. (2014). Compras sustentables. En XXXI Simposio Nacional de
Profesores Universitarios de Contabilidad Publica. Tucuman. Recuperado el
10/09/2018 de: http://www.apucp.org/wp-content/uploads/2014/12/Sanchez-
UNT-Compras-sustentables.pdf

Gordillo, A. (1982). Contratos Administrativos — Tomo I. Buenos Aires: Editorial

Astrea.

Gordillo, A. (2004). Tratado de Derecho Administrativo-Tomo 3. (8" ed.) Buenos Aires:

Fundacién de Derecho Administrativo.

Gordillo, A. (2013). Tratado de Derecho Administrativo y obras selectas-Tomo 8. (2*

ed.) Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo.

Gordillo, A. (2013). Tratado de derecho administrativo y obras selectas: parte general-

Tomo I. (11% ed.) - Buenos Aires: Fundacién de Derecho Administrativo.

Gordillo, A. (2015). Tratado de derecho administrativo y obras selectas-Tomo 11. (1*

ed.) - Buenos Aires: Fundacién de Derecho Administrativo.
Gusman, A. (2017). Decreto 1030/16: sin brecha ni grieta en materia de contratacién

directa. El Derecho, (14.134) pp. 5-7. Recuperado el 23/02/2018 de:
http://www.elderecho.com.ar/includes/pdf/diarios/2017/03/03032017.pdf

97



Henriquez Larrarte, R., y Oreste Burgos, R. (2015). Implicancias de una responsabilidad

social empresarial sustentable. Revista Gestion de las Personas y

Tecnologia, 8(23), 16-27.

Instituto Argentino para el Desarrollo Sustentable (2007). Compras Publicas

Sustentables en el Mercosur: Lineamientos para la elaboracion de politicas.

Recuperado el 12/07/2015 de:
http://www.iadsargentina.org/pdf/IADSManual %20interiores %20corregido %20
071108.pdf

Jaime, F., Dufour, G., Alessandro, M. y Amaya, P. (2013). Introduccion al andlisis de

Politicas Publicas. Universidad Nacional Arturo Jauretche.

Kooiman, J. (2005). Gobernar en gobernanza. Agusti Carrillo i Martinez, coords., La

gobernanza hoy: 10 textos de referencia, 57-82.

Lafuente, A., Vifuales, V., Pueyo, R., y Llaria, J. (2003). Responsabilidad social
corporativa y politicas publicas. Fundacion Alternativas. Recuperado el
12/05/2017 de:

http://ecodes.org/documentos/archivo/ecodes_fa_rsc_politicas_publicas.pdf

Ledesma, P. (2017). Compras publicas sustentables.
Recuperado el 13/03/2018 de:
http://www.politicaspublicas.uncu.edu.ar/articulos/index/compras-publicas-

sustentables

Lopez, A. (2016) Principales modificaciones y diferencias entre el decreto 8§893/2012 y
el decreto 1030/2016 Nuevo Reglamento del Régimen de Contrataciones de la
Administracion Nacional. El Derecho, (14.070) pp. 8-5. Recuperado el
23/02/2018 de:
http://www.elderecho.com.ar/includes/pdf/diarios/2016/10/28102016.pdf

Lopez, P. (2004). Poblaciéon muestra y muestro. Punto Cero, 09(08), 69-74.
Recuperado el 17/09/2018 de:

98



http://www.scielo.org.bo/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1815-
02762004000100012&Ing=es&tlng=es.

Madariaga, A. (2008). El Estado y la Responsabilidad Social. Estrategia de
incorporacion de criterios de responsabilidad social y ambiental en las compras

publicas.Santiago: Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo Alternativo.

Marienhoff , M. (1998). Tratado de Derecho Administrativo - Tomo III — A. (4° ed.)

Buenos Aires: Editorial Abeledo Perrot.

Mayntz, R. (2001). El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna. Revista del
CLAD Reforma y democracia, 21, 7-22.

Mayntz, R. (2005). Nuevos desafios de la teoria de la gobernanza. Agusti Carrillo i

Martinez, coords., La gobernanza hoy: 10 textos de referencia, 83-98.

Mazurek, H. (2009). Politicas publicas y dindmicas territoriales: la gobernabilidad en

cuestion - Gobernabilidad y gobernanza de los territorios en América Latina -

pags. 57-76

Medina Jurado, P. (2010). Las cldusulas sociales en la contratacién publica: retos y
perspectivas. Revista Cemci, 7. Recuperado el 30/07/2018 de:
https://revista.cemci.org/numero-7/pdf/doc1.pdf

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible — Colombia (2013). Guia conceptual y
metodolégica de compras publicas sostenibles. Recuperado el 05/02/2018 de:
http://www.minambiente.gov.co/images/AsuntosambientalesySectorialyUrbana/

pdf/compras_p%C3%B Ablicas/guia_compras_publicas_sostenibles.pdf

Moscariello, A. (2015). La contratacion ptblica sustentable. Recuperado el 10/09/2018

de: http://www.mndabogados.com.ar/files/contratacion-sustentable.pdf

99



Naser, A., y Concha, G. (2014). Rol de las TIC en la gestion publica y en la
planificacion para un desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe.

Santiago de Chile, Chile: CEPAL - Serie Gestion Publica, 79.

Ocampo, J. (2002) Retomar la agenda del desarrollo. Revista del CLAD Reforma y

Democracia. 22.

OCDE (2016), Panorama de las Administraciones Publicas: América Latina y el Caribe
2017, Editions OCDE, Paris. Recuperado el  24/09/2018  de:
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7979/Panorama-de-las-

Administraciones-Publicas-America-Latina-y-el-Caribe-2017.pdf

Oficina Nacional de Contrataciones (2011). Guia de compras piiblicas sustentables.
Recuperado el 17/06/2015 de:
https://www.argentinacompra.gov.ar/prod/onc/sitio/Paginas/Contenido/FrontEnd

/Manual_ONC_Sustentable%20GB.pdf

Olavarria Gambi, M., Navarrete Yéiiez, B., & Figueroa Huencho, V. (2011). ;Cémo se
formulan las politicas publicas en Chile?: Evidencia desde un estudio de

caso. Politica y gobierno, 18(1), 109-154.

Papa Francisco (2015). Carta Enciclica Laudato Si: sobre el cuidado de la casa comiin.

Buenos Aires, Argentina: Conferencia Episcopal Argentina.

Pimenta, C. (2002). Gestion de compras y contrataciones gubernamentales. RAE

eletronica, 1(1), 1-13.
PNUMA (2009). Preguntas Frecuentes — El Proceso de Marrakech. Recuperado el
25/09/17  de:  http://www.unep.fr/scp/marrakech/pdf/0904-unep-marrakech-

brochure-sp.pdf

PNUMA (2012). Implementando compras publicas sostenibles. Introduccién al enfoque

del PNUMA. Recuperado el 11/10/2017 de:

100



http://www.minambiente.gov.co/images/AsuntosambientalesySectorialyUrbana/

pdf/compras_p%C3%B Ablicas/SPPguidelines_SP_27_07_12.pdf

Pozo Gowland, H. (2011). Contrato Administrativo de Suministro. Recuperado el
27/05/2017 de: http://www.pg-abogados.com.ar/pozo-
gowland/id/es/notas/_21072011055411/150/¢

Revesz, B. (2006). Gobernanza, procesos participativos y desarrollo territorial local.
En Congreso internacional Gobernabilidad y gobernanza de los territorios en

América Latina. Cochabamba, Bolivia.

Rezzoagli, B. (2013). La responsabilidad social de la contratacion piblica en el
combate a la corrupcion. México: Instituto Nacional de Estudios Superiores en

Derecho Penal.

Rezzoagli, B. (2015) Nueva gestion publica, mutaciones organizativas y control
externo: un andlisis desde el sector publico santafesino. Revista Ciencias

Economicas — UNL 12(2). 9-18

Rhodes, R. A. W. (2005). La nueva gobernanza: gobernar sin gobierno. Agusti Carrillo

i Martinez, coords., La gobernanza hoy: 10 textos de referencia, 99-122.

Rodriguez Martin-Retordillo, M. (2014). La contratacion publica estratégica en el
marco de la nueva directiva de contratacion publica. Recuperado el 03/05/2016
de: https://jdaiberoamericanas.files.wordpress.com/2014/03/marticc81n-

retortillo.pdf

Romero Pérez, J. (2008). Las compras verdes. Enfoque ambiental en la contratacién

publica. Revista de Ciencias Juridicas, 120, 109-139.

Roth Deubel, A. (2002). Politicas Piblicas. Formulacion, implementacion 'y

evaluacion. Bogota: Ediciones Aurora.

101



Rozenwurcel, G. y Drewes L. (2012). Las pymes y las compras ptblicas. Programa

ICT4GP. Universidad Nacional de San Martin.

Sanchez Albavera, F. (2003). Planificacion estratégica y gestion piiblica por objetivos.

Santiago de Chile: CEPAL - Serie Gestion Publica, 32.

Sanchez Bravo, A. (2015). Derecho humano al medio ambiente y politicas publicas

ambientales. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, 18(18), 107-122.

Scharager, J. y Reyes, P. (2001). Muestreo no probabilistico. Pontificia Universidad
Catolica de Chile, Escuela de Psicologia.

Silva Cencio, J. (1982). Contratos Administrativos — Tomo II. Buenos Aires: Editorial

Astrea.

Soto Palacios, M. A. (2015). Hacia la Implementacién de Patrones de Sostenibilidad
Ambiental en la  Produccion 'y Consumo: Compras Publicas

Sostenibles. Derecho & Sociedad, 42, 201-212.

Unién Europea (2016). Adquisiciones ecoldgicas Manual sobre la contratacién publica
ecoldgica 3 edicion. Recuperado el 08/03/2018 de:
http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_2016_es.pdf

Valencia, P. F. (2011). Consideraciones sobre la contratacién publica sostenible ("

verde"). Derecho PUCP: Revista de la Facultad de Derecho, 66, 335-350.
Weber Abramo, C. y Ribeiro Capobianco, E. (2004). Licitaciones y contratos publicos.
El caso de Brasil. Revista Nueva Sociedad 194, Noviembre - Diciembre 2004,

ISSN: 0251-3552, 69-90.

Zurbriggen, C. (2011). Gobernanza: una mirada desde América Latina. Perfiles

Latinoamericanos, 19(38), 39-64.

102



Anexo

103



Cuestionario

DATOS GENERALES
Lugar de Trabajo:

Cargo que desempeia:
Sexo:

COMPRAS PUBLICAS SUSTENTABLES

1) Indique cudles de los siguientes los mecanismos de compra y contratacion
estipulados por la Ley y su Decreto Reglamentario son los mds utilizado en su
dependencia.

Licitacién Publica

Licitacion Privada

Concurso Puablico

Concurso Privado

Contratacién Directa

Concurso de Precios

2) (Existen alguna iniciativa de politica estratégica, plan de accién, programas para
implementar Compras Publicas Sustentables en la Provincia? Marcar con una
cruz.

Existen iniciativas, pero no se pusieron en prictica

Se estdn desarrollando iniciativas

No hay iniciativas

3) Para las adquisiciones realizadas por su organizacion /podria identificar algin
producto o servicio en cuya adquisicion se hayan incorporado criterios
medioambientales, éticos o sociales? En caso afirmativo, por favor identifique el
producto o servicio.

4) De acuerdo con su conocimiento sefiale los productos que podrian ser
adquiridos/contratados con criterios sustentables, teniendo en cuenta la realidad
del mercado y su experiencia.

Equipo de iluminacién
Papel

Servicios de fotocopias
Equipo informatico
Toéner

Servicio de limpieza
Servicio de vigilancia
Productos de limpieza
Otros

5) Indique V verdadero o F falso en cada una de las siguientes declaraciones
a) Cuando se realiza una compra publica el factor determinante es el precio......
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b) Los compradores publicos incorporarian criterios de sostenibilidad en la
adquisicion si tuvieran suficiente entrenamiento......

¢) Cuando se planifica una compra o contrataciéon lo que importa es el aspecto
econdmico; los aspectos sociales y medioambientales son secundarios......

d) Los marcos reglamentarios actuales limitan la capacidad del Estado Provincial
para adoptar sistemas de compras publicas sustentables......

e) En el mercado no hay proveedores suficientemente confiables que sean capaces
de brindar servicios y productos sostenibles, por lo tanto, si se tienen en cuenta
criterios sustentables se limita la cantidad de proveedores......

f) Las oficinas de compras no poseen los recursos humanos suficientes para
incorporar criterios sustentables en las especificaciones de adquisicion......

g) En el mercado santafesino, estdn dadas las condiciones para brindar al Estado
productos y servicios sostenibles, pero es un tema de voluntad politica......

6) Teniendo en cuenta el procedimiento de contratacidén, segin su criterio y
experiencia, en que etapa o etapas es mads factible introducir criterios
sustentables. Marcar con una X.

Especificacién del producto o servicio......

Elaboracién del pliego......

Ejecucion del contrato......

OBSTACULOS PARA  IMPLEMENTAR COMPRAS  PUBLICAS
SUSTENTABLES
7) (Considera que oficinas de compras estin en posicion de implementar
mecanismos de adquisicién sustentable en sus compras?

8) Indique los obstaculos que dificultan o impiden la adopcién de précticas de
compras publicas sustentables en la Provincia de Santa Fe. Marcar con una X.

Los productos sustentables son més caros......

A pesar de que el criterio de seleccion sea “oferta mds conveniente”, s6lo se tiene en

cuenta en el andlisis el precio....

No hay conocimiento sobre bienes y servicios sustentables......

No existe informacién y/o conocimiento adecuado sobre cémo se aplican los

criterios sustentables en las compras publicas......

Falta de interés por parte de los politicos para llevar a cabo compras publicas

sustentables en la Provincia....

Resistencia a la incorporacion de criterios sustentables por parte de los agentes del

area de compras......

Dificultad para lograr que el Tribunal de Cuentas apruebe compras que no sean

adjudicadas al precio més bajo......

Falta de capacitacion de los agentes de planta para que lleven a cabo contrataciones

sustentables......

La reglamentacion vigente no permite llevar a cabo compras publicas

sustentables....

APOYO PARA IMPLEMENTAR COMPRAS PUBLICAS SUSTENTABLES

9) (Recibid capacitacion sobre desarrollo sustentable por parte del gobierno? En
caso afirmativo indicar quien la brind6 y en que fecha.

105



10) En caso de haber contestado afirmativamente la pregunta anterior indicar que
tipo de capacitacion sobre contrataciones publicas recibio.

Capacitaciones presenciales sobre cuestiones estipuladas en la Ley y Decreto

reglamentario para el personal de las oficinas de compras de los distintos

Ministerios......

Capacitaciones online sobre cuestiones normativas para todos los agentes

publicos......

Las capacitaciones sobre compras incluyen temas de sustentabilidad como

evaluacioén del ciclo de vida, evaluacién del riesgo, especificaciones, evaluacion de

licitaciones, etc.......

11) Indique qué tipo de criterio, ademas del factor precio, se utiliza para analizar las
adjudicaciones en las adquisiciones publicas.

Certificacion ISO......

Normas IRAM......

Etiquetas ecoldgicas......

Eficiencia energética......

Analisis del ciclo de vida......

Cumplimiento de las leyes laborales....

Oportunidades de empleo para trabajadores discapacitados....
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