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RESUMEN

Este trabajo tiene como objeto principal realizar un analisis pormenorizado del
procedimiento de contratacion con cooperativas de trabajo en la Municipalidad de
Rosario, para lo cual utiliza como instrumento legal los contratos de adhesion. El
enfoque es desarrollado no solamente desde el punto de vista formal, sino también
desde su ejecucidn y puesta en practica, y como se vera, implico plantearse
interrogantes que merecieron ser destacados.

Se ha considerado conveniente, en primer lugar, realizar un resumen de la
normativa de base, a nivel nacional y local, desde el punto de vista del derecho privado
y del publico.

Posteriormente se enfoco en la realizacién de entrevistas que permitan tener una
idea acabada del funcionamiento del sistema. Por ultimo, se desarrollan casos reales a
modo de ejemplo. Todo lo cual se relacionara con lo expuesto en el parrafo anterior y
con publicaciones de autores de renombre consultadas.

Seguidamente, se brindara una serie de reflexiones y sugerencias sobre los
cuestionamientos, con la intencién de proponer mejoras al sistema, con algunas

conclusiones sobre lo expuesto.

PALABRAS CLAVE
e Cooperativas de trabajo.
e Transparencia y Publicidad.
e Oportunidades de Desarrollo y Crecimiento.
e Acompanamiento institucional.

e Control Ciudadano.
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1 — Introduccion al tema. Objetivo del Trabajo

Todo comenzo en la década del 90", después de haber sobrevivido a la hiperinflacién,
llego una temporada de aparente calma, La Convertibilidad: Un peso, un dolar.

La Convertibilidad funciono los primeros afios, pero luego, se torno un problema para
la industria nacional que, por sus altos costos de produccion, no podia competir con los
productos importados, lo que llevo a muchas empresas a la quiebra.

La politica implementada incluia, ademas, la privatizacién de empresas y sociedades
del estado nacional que fueron vendidas, generando mas desempleo y un sinfin de pequefios
emprendimientos (el boom de las canchas de paddle y los videoclubs por citar un ejemplo),
sin mucha esperanza de vida.

En 1999 se llevaron adelante elecciones en medio de esta compleja situacion, el pais
atravesaba una extensa recesion y la poblacién estaba cansada.

No obstante, las inclemencias econdmicas no cesaron, la pobreza y el desempleo
aumentaron y las divisas se fugaron del pais empeorando la situacion. La Deuda Publica,
para estas alturas, era inmensa.

Afectaron también las condiciones internacionales, la crisis mexicana y asiatica y la
devaluacion del Real.

En ese marco, se decidié (entre otras medidas econémicas) imponer un “corralito
bancario” por el cual a los argentinos se les establecieron restricciones para acceder al dinero
(pesos y ddlares) depositados en sus cuentas bancarias y se prohibieron las transferencias
al exterior.

La decision provocé la indignacion de la ciudadania que salié a la calle a rechazar las
medidas, al punto de declararse un “Estado de Sitio”. Las protestas se hicieron mas y mas
violentas, se produjeron saqueos, detenidos, heridos y hasta muertos por la represion policial.

Sobrevino a aquel 20 de diciembre del 2001, una seguidilla de “Presidentes
Temporarios”, siguiendo lo establecido por la Constitucion Nacional, hasta que finalmente, el
numero 4, elegido por Asamblea Legislativa se quedd a completar el mandato y llamar a
elecciones, mientras intentaba superar la crisis.

Fue el fin de la convertibilidad y una de las etapas mas negras vividas en democracia.

Siguid la tan temida devaluacion y el famoso “el que depositd dolares, recibira dolares”
que no se cumplio y llevo a la ruina a ciudadanos y empresas. El dinero de los ahorristas
quedo retenido.

Argentina atravesaba una convulsionada situacion econdmica, social e institucional
cuando se presentd ante el Concejo Municipal el proyecto que derivo en la Ordenanza N°
7450/2002.

En los Vistos y Considerandos se expresa la preocupacion por los cambios que ha

sufrido el mercado laboral y lo gravoso del desempleo. A modo de contribuir con soluciones



que ayuden a paliar la crisis social, propusieron este proyecto en el cual se piensa en las
cooperativas de trabajo como intermediario para “facilitar y acercar al trabajo a grupos o
sectores con especiales obstaculos para acceder al mismo.”

La ordenanza plantea, desde la visién del legislador, “criterios practicos, sdlidos y
eficaces, una linea o procedimiento transparente, por medio del cual se intenta promocionar
la contratacion de estas formas asociativas, en la ejecucion de las obras publicas municipales”

En el devenir de la investigacion se vislumbra la existencia de vacios legales en la
normativa, los cuales se deben a la falta de reglamentacion de la misma, tal es el motivo que
lleva a orientar este trabajo a analizar con detenimiento la aplicacion de esta ordenanza.

Los objetivos de este informe apuntan a:

e Aportar oportunidades de mejora a la normativa.
e Mejorar las posibilidades de participacién y crecimiento de las cooperativas de trabajo
con la consecuente creacion de fuentes de trabajo.

e Lograr transparencia en las contrataciones efectuadas.

Transparencia Internacional, la organizacion no gubernamental que lucha contra la

corrupcién, expone la siguiente definicidon en su Guia del Lenguaje Claro:

“... la cualidad de un gobierno, empresa, organizacién o persona de ser abierta en la
divulgacién de informacion, normas, planes, procesos y acciones.

Como regla general, los funcionarios publicos, empleados publicos, gerentes y
directores de empresas y organizaciones, y las juntas directivas tienen la obligacion
de actuar de manera visible, predecible y comprensible en la promocion de la
participacion y la rendicién de cuentas” (Transparency Internacional, 2009, Pag. 44).

A su vez, la Oficina Anticorrupcion de la Republica Argentina realizo una serie de
publicaciones donde sugiere Herramientas para la Transparencia en la Gestion. La
publicacion N.° 4 trata sobre compras y contrataciones publicas, en ella afirman:

“Los procedimientos de seleccion requieren para su gestion un conjunto de reglas y
parametros que mejoren las practicas en esta materia con el propoésito de cumplir
cabalmente con los fines del Estado y a la vez alcanzar la adecuada administracion
de los recursos publicos. Ello dentro de un marco de la mayor transparencia,
eficiencia, eficacia y economia.

Es necesario destacar la importancia de la contratacion publica como
instrumento que utiliza el Estado para la realizacién de los fines que le son inherentes,

por lo que resulta imprescindible que el Estado compre un bien o contrate un servicio



necesario para satisfacer una necesidad con la menor cantidad de recursos posibles,
y de manera eficaz y eficiente. Si las contrataciones publicas se desarrollan en un
contexto de publicidad y acceso a la informacién, se posibilita asimismo su control
social. “(Oficina Anticorrupcién, Sin fecha, pag. 6).

Los procesos transparentes benefician al Estado que contrata en un marco de
legalidad y legitimidad, a las empresas privadas que participan de procesos donde se
garantiza la competencia leal y la sociedad en general pues sus necesidades son cubiertas
con bienes y servicios adquiridos en las mejores condiciones. (Oficina Anticorrupcion, Sin

fecha, pag. 6)

2- Metodologia de la Investigacion. Técnicas de Relevamiento utilizadas.

La investigacion cientifica se define como “...un conjunto de procesos sistematicos y
empiricos que se aplican al estudio de un fenémeno; es dindmica, cambiante y evolutiva.”
(Hernandez Sampieri, Fernandez-Collado, Baptista Lucio, 2006, Prologo pag. XXXIX). Estos
mismos autores definen a la investigacién cualitativa “como un proceso inductivo (explorar,
describir y luego generar perspectivas teodricas) que va de lo particular a lo general.” (H.
Sampieri et al., 2006, Pag. 8).

“Los estudios descriptivos buscan especificar las propiedades, las caracteristicas, 10s
perfiles de personas, grupos, comunidades, procesos, objetos o cualquier otro fenémeno que
se someta a analisis” (H. Sampieri et al., 2006, Pag. 102, citando a Danke, 1989).

El punto de partida en el proceso de investigacion es la formulacion del problema “se
refiere a todo el proceso de elaboracion que va desde la idea (propia o ajena) inicial de
investigar sobre algo, hasta la conversion de dicha idea en un problema investigable” (Miguel
Valles, 1999, pag. 83)

¢ Como encontrar un problema investigable? En el libro Técnicas Cualitativas de
Investigaciéon Social, Miguel Valles (pag. 84) sugiere tres fuentes:

“A. Las sugerencias de investigadores experimentados o las convocatorias de ayudas

(becas) a la investigacion de temas propuestos

B. La lectura de material escrito

C. La experiencia personal y profesional.”

Claramente la tercera opcion es la raiz, el punto de partida de este trabajo de
investigacion.
Definido el problema, el proceso continda con la selecciéon de los recursos técnicos a

través de los cuales se obtendria la informacién necesaria.



Se procedio a recolectar y analizar documentacion relativa al tema de interés como
ser; normativa vigente (ordenanzas, decretos, resoluciones municipales) y dictamenes
emitidos por el Tribunal Municipal de Cuentas a los fines de relevar casos.

Luego se decidioé entrevistar a funcionarios de distintas areas que intervienen en todo
el procedimiento (de gestidn, usuarias y de control) de este régimen de contratacion.

Segun Miguel Valles, ‘los tres ingredientes metodologicos principales de la
investigacion social son la documentacion, la observacion y la conversacion” (M. Valles, 1999,
Pag. 119) por tanto, el analisis documental y las entrevistas forman parte de las llamadas

técnicas cualitativas.

2.1 Marco Normativo.

Los documentos o registros son una fuente valiosa de datos cualitativos que ayudan
entender el fendbmeno bajo estudio. Sirven para conocer antecedentes, experiencias,
situaciones y su funcionamiento. (H. Sampieri et al, 2006, Pag. 614)

Para la realizacion de este trabajo se utilizé material escrito de acceso publico

(normativa y dictamenes).

2.1.1. Régimen Municipal de Contrataciones

El régimen de compras y contrataciones esta regido en la Municipalidad de Rosario
por la Ordenanza de Contabilidad N° 19975/1957 (y sus modificatorias) en sus articulos N°
67 a 82 y el Reglamento de Compras Decreto N° 438/1998 (y sus modificatorios). A través
de los mismos se establece bajo qué condiciones se deberan llevar adelante las adquisiciones
por parte de la administracion publica.

El art 67° de la Ordenanza de Contabilidad establece:

“...El Departamento Ejecutivo procedera al llamado a licitacion publica cuando el
monto de las erogaciones a las que se hace referencia en el presente articulo supere
los $4.712.000,00. (Modificado por Ordenanza N° 9902/2018). (Monto modificado por
el Art. 1° del Decreto N° 628/2022).

Las contrataciones adquisiciones cuyo monto no superen las cifras
determinadas precedentemente, se realizaran de acuerdo a los siguientes sistemas:
a) Hasta el 2%, compra directa.

b) Mayor del 2% hasta el 7%, concurso de precios.
¢) Mayor del 7% hasta el 100%, licitacién privada.

Las dependencias que hayan realizado una Licitacion Privada sobre
determinado objeto, no podrén repetir la misma durante el lapso de 90 dias contados

a partir de la fecha de aprobacion de la primera. Exceptuase de los dispuesto
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precedentemente a los alimentos y medicamentos perecederos, en estos casos dicho
lapso no podra ser inferior a 30 dias. (Modificado por el Art. 1° de la Ordenanza N °
6513/98)".

Es el Concejo Municipal el érgano a quien se le asigné la competencia y quien
procede a actualizar periédicamente el monto a partir del cual se llevan adelante las
Licitaciones Publicas y que sirven de base para limitar el resto de los procedimientos. Los
montos aqui mencionados son los vigentes a la fecha de realizacién de este trabajo
(septiembre 2022).

La misma Ordenanza establece en su articulo 68° las excepciones por las cuales la

normativa permite saltearse el procedimiento de licitacién:

“Articulo 68°.- No obstante, lo establecido en el articulo anterior podra prescindirse de

la formalidad de la licitacién publica:

a) Cuando mediare urgencia declarada por dos tercios de votos del Concejo
Deliberante;

b) Cuando dos licitaciones sobre el mismo asunto hubieren resultado desiertas o no

se hubiesen presentado en las mismas ofertas admisibles, con tal que el contrato

privado fije precios menores a los ofrecidos en la licitacion anulada;

c¢) Para la adquisicion de objetos y articulos cuya fabricacion sea exclusiva de quienes

tengan privilegio para ello, o que solo posean una sola persona o entidad, y no hubiere

sustitutos convenientes;

d) Cuando las obras o las cosas sean de tal naturaleza que sélo se puedan confiar a

artistas, operarios o fabricantes especiales.”

Otro articulo de relevancia a los fines del tema a tratar es el N° 76 donde se deja
establecido la obligacion de llevar adelante un registro de proveedores y se establece quienes
no podran contratar con el municipio.

El resto del articulado regula las condiciones de publicacion, de la presentacion de la
oferta, su adjudicacion y/o rechazo, garantias exigidas, etc.

Por su parte el Decreto DEM N° 438/98 y sus modificatorias establece el Reglamento
de Compras y Erogaciones Menores.

De la misma manera que la Ordenanza de Contabilidad limita el desdoblamiento de
compras, el Reglamento establece idénticas limitaciones en su art. 3 inc. 2.1 apartado b al

establecer un principio general que es aplicable a concursos de precios y compras directas.



“No podran repetirse, dentro del plazo de 90 dias, compras de articulos del mismo rubro
0 contrataciones sucesivas de un mismo servicio o servicios complementarios cuya
sumatoria supere los Pesos trescientos veintinueve mil ochocientos cuarenta
($329.840.-) excepto para la compra de medicamentos y alimentos perecederos, en que
el lapso sera de 30 dias, siendo responsables de controlar estos plazos, los funcionarios
que soliciten los bienes y/o servicios.” (Modificado por el Art. 1° del Decreto N°
657/2022).

El reglamento establece las condiciones para comprar tanto para aquellas areas que
gestionan ante la Direccién General de Compras y Suministros como para aquellas areas que
administran fondos descentralizadamente y, por ende, llevan adelante las adquisiciones en
forma independiente. Estas areas estan establecidas por la normativa y son las Secretarias
de Salud, Cultura y Educacién y Promocion Social (hoy Desarrollo Humano y Habitat).

Mas alla de lo establecido por estas dos normas que son la base para regular todos
aquellos contratos, compras, adquisiciones que impliquen una salida de fondos para la
municipalidad, existe dentro de la normativa vigente otra excepcion y es la Ordenanza N°
7450/2002, que autoriza la contratacion de cooperativas de trabajo bajo la forma de Contratos
de Adhesion.

2.1.2 Régimen de Derecho Privado - Contratos de Adhesion en el Nuevo Cédigo Civil y
Comercial de la Nacién. (CCYCN)

Actualmente los contratos de adhesién estan regulados por el CCyCN, en vigencia
desde el 1 de agosto de 2015, en los articulos N ° 984 a 989.

Con el fin de clarificar este tipo de contratacion, se analizaron los comentarios del Dr.
Rubén Stiglitz en la publicacion Revista Derecho Privado sobre estos articulos en el Proyecto
del Cadigo Civil y Comercial de la Nacion. (Afio 2013, Pags. 55 a 77).

El Dr. Stiglitz también comento la version oficial del CCyCN publicada por el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos.

Definicion: segun art. 984:

“El contrato por adhesion es aquel mediante el cual uno de los contratantes adhiere
a clausulas generales predispuestas unilateralmente, por la otra parte o por un tercero,

sin que el adherente haya participado en su redaccion”.

Como caracteristica principal de esos contratos se puede decir que existen dos partes

con potestades diferentes. El contratante (Predisponente), que determina reglas predefinidas,



a través de contratos modelos, con clausulas que se repiten para todos ellos. Y el contratado
(Adherente), quien acepta dichas clausulas, sin tener posibilidad de negociar cambios.

Rubén Stiglitz en sus comentarios al nuevo CCyC lo define como “aquel en que la
configuracion interna del mismo (reglas de autonomia) es dispuesta anticipadamente solo por
una parte (predisponente, profesional, proveedor, empresario, etc.) de modo que, si la otra
decide contratar, debe hacerlo sobre la base contractual de aquel contenido” (R. Stiglitz, 2013,
pag. 56).

De modo que este tipo de contratos presenta una modalidad de consentimiento en la
que priman clausulas predispuestas, en contraposicion a otros contratos en las que son
negociadas individualmente. La caracteristica principal de los mismos es la rigidez y la
unilateralidad. Poniendo todo el poder de negociacién en manos del predisponente y, por
ende, dejando en una situacion de vulnerabilidad y riesgo al adherente.

Es importante aclarar que la desigualdad econémica no siempre es una caracteristica
de estas contrataciones. No es lo mismo el poder de negociaciéon que el poder econémico.

El poder de negociar es la capacidad de una de las partes de definir de qué modo se
llevaran adelante las tareas, el servicio, o provision de bienes a los cuales se refiera el
contrato. Determina como, cuando, donde se hara, bajo qué condiciones y por sobre todo
como y cuanto se pagara por el mismo.

La otra parte no posee muchas alternativas, o acepta esas condiciones o se queda
sin contrato. Esta es la situacion de vulnerabilidad, pues el Adherente necesita lograr esa
contratacion. Ya sea porque depende del bien o servicio que presta el Predisponente o porque
necesita vender su produccion y/o prestar los servicios para obtener ingresos.

De modo que el contrato por adhesion presupone de por si, una desigualdad formal y
una destruccion de la relacién de paridad. El abuso contractual puede acentuar esta situacion.
Para evitar estos desequilibrios, estas inequidades, los controles deben provenir de fuentes
externas, ajenas a las partes contratantes: el orden juridico, estableciendo limites al
contenido, a las clausulas dispuestas en cada contrato y el poder de los jueces, como

intérpretes de la normativa.

“ARTICULO 985. Requisitos

Las clausulas generales predispuestas deben ser comprensibles y autosuficientes. La
redaccion debe ser clara, completa y facilmente legible. Se tienen por no convenidas
aquellas que efectuan un reenvio a textos o documentos que no se facilitan a la
contraparte del predisponente, previa o simultaneamente a la conclusion del contrato.
La presente disposicion es aplicable a la contratacion telefénica, electronica o

similares”



Este articulo refiere respecto de la redaccién de las clausulas, obligando a quien
redacta a hacerlo en forma clara, legible, facil de interpretar. Stiglitz hace hincapié en la
necesidad que aquellas clausulas que puedan ser dafinas para el Adherente, sean
redactadas con caracteres que llamen la atencién del lector, que no pasen desapercibidas.
Caso contrario, la misma se tiene por no escrita, y, por ende, es inoponible al Adherente, “.../a
obligacion de redactar claro constituye la fuente de responsabilidad civil en que incurre quien
efectua una defectuosa declaracion” (R. Stiglitz,2013, pag. 61)

De la misma manera se tienen por no convenidas, aquellas que remitan a textos o

documentos no provistos al Adherente en tiempo y forma.

“ARTICULO 986. Clausulas particulares
Las clausulas particulares son aquellas que, negociadas individualmente, amplian,
limitan, suprimen o interpretan una clausula general. En caso de incompatibilidad entre

clausulas generales y particulares, prevalecen estas ultimas”.

Consideramos que este tipo de contratos se plasman habitualmente en textos
modelos, estandarizados, impresos en formularios con destinatarios genéricos, es decir, que
no van dirigidos a una persona determinada, sus clausulas son generalizadas.

Una clausula particular es aquella que surge de la libre negociacion de las partes,
refleja “una expresion de voluntad que atiende al mecanismo tradicional de formacion del
contrato” (R. Stiglitz, 2013, pag. 62).

Las clausulas generales han sido redactadas en forma previa y las particulares se
agregan en el momento en que se configura el contrato, cuando se firma el mismo. Se
considera que las partes han tenido la intencion de modificar las condiciones al ultimo
momento, y por este motivo es que ante un conflicto prevalecen por las clausulas particulares

por sobre las generales.

“ARTICULO 987. Interpretacion
Las clausulas ambiguas predispuestas por una de las partes se interpretan en sentido
contrario a la parte predisponente.”

Este articulo recepta lo estipulado en el art. 37, apartado 4 de la Ley de Defensa del

a

Consumidor cuando establece que *“..cuando existan dudas sobre el alcance de su
obligacion, se estara a la que sea menos gravosa...”
Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, el término ambiguo/ ambigua se

define como: “Dicho especialmente del lenguaje que puede entenderse de varios modos o



admitir distintas interpretaciones y dar, por consiguiente, motivo a dudas, incertidumbre o
confusion.”

Se vuelve a hacer hincapié en la necesidad de textos claros, precisos, ciertos, que no
dé lugar a dudas o interpretaciones erradas por parte del destinatario, bajo pena de interpretar

esa clausula en contrario a los intereses de quien la propone.

“ARTICULO 988. Clausulas abusivas
En los contratos previstos en esta seccion, se deben tener por no escritas:
a) las clausulas que desnaturalizan las obligaciones del predisponente;
b) las que importan renuncia o restriccion a los derechos del adherente, o amplian
derechos del predisponente que resultan de normas supletorias;
c) las que, por su contenido, redaccion o presentacién, no son razonablemente

previsibles.”

La definicion de Clausula Abusiva, se encuentra en el art. 1119 del CCyC en el capitulo
que trata los Contratos de Consumo, y dice: “Sin perjuicio de lo dispuesto en las leyes
especiales, es abusiva la clausula que, habiendo sido o no negociada individualmente, tiene
por objeto o por efecto provocar un desequilibrio significativo entre los derechos y las
obligaciones de las partes, en perjuicio del consumidor”.

Estas clausulas desnaturalizan el vinculo contractual con dafio al consumidor, o al
adherente, en nuestro caso.

En los incisos a) y b), el texto del CCyC nuevamente remite al art. 37 de la Ley de
Defensa al Consumidor y establece dos clausulas abiertas, que son aquellas que “se
caracteriza por tratarse de una disposicion legal de caracter imperativo que tiene por objeto
o por efecto el control de legitimidad directo de los preceptos de autonomia que integran los
contratos” (R. Stiglitz, 2013, pag. 69), con esto se habilita el control judicial de las clausulas
abusivas.

El inciso c) hace referencia a las clausulas sorpresivas, insdlitas o inesperadas, que
constituyen una subcategoria o un desprendimiento de las clausulas abusivas. Se califica de
sorpresiva aquella que no es habitual en los contratos de adhesion.

No basta solamente, con que la clausula sorpresiva sea inesperada para que sea
tenida como no escrita, es necesario también que “se trate de una situacion de acentuada

inequidad (desequilibrio) y de subrayada anormalidad.” (R. Stiglitz, 2013, pag. 74)

“ARTICULO 989. Control judicial de las cléusulas abusivas. La aprobacion
administrativa de las clausulas generales no obsta a su control judicial. Cuando el juez declara



la nulidad parcial del contrato, simultaneamente lo debe integrar, si no puede subsistir sin

comprometer su finalidad.”

Ante una clausula abusiva el juez tiene dos opciones, establecer una interpretacion
que le reste capacidad de lesionar los derechos del adherente o declararla nula.
Siempre que sea posible, se prioriza aquella solucién que no invalide el contrato en

su totalidad, sino parcialmente.

2.1.3 Ordenanza N. ° 7450/2002 de la Municipalidad de Rosario — Ambito regido por el
Derecho Publico

Esta ordenanza establece, en su articulo 1° los casos donde es factible utilizar los
contratos de adhesion:

“La Municipalidad de Rosario promovera la contratacion de cooperativas de trabajo,
mediante la utilizacion de contratos de adhesion en los siguientes casos:

a) Cuando se trate de la provision de mano de obra en el marco de los distintos programas
y/o planes de vivienda de interés social que se desarrollen en asentamientos irregulares y
cuya ejecucion corresponda al Servicio Publico de la Vivienda, ente autarquico de la
Municipalidad de Rosario.

b) Para la realizacién de trabajos publicos.

¢) Para el mantenimiento rutinario de obras y/o espacios publicos y/o prestaciones de
servicios que por su naturaleza puedan ser realizadas por las cooperativas. Se entendera
por tareas de mantenimiento de obras y espacios publicos, entre otras, las siguientes:
bacheo y reparacion de veredas, senderos peatonales, remodelacioén de plazas, refaccién
integral de edificios publicos, escamonda, extraccion de arboles, desmalezamiento,
parquizacion, mantenimiento de espacios verdes, plantacion de arboles, zanjeo a cielo
abierto, rectificacion de zanjas, entubamiento, alcantarillado, fumigacion y desratizacion,

”

efc.

La Ordenanza también establece el limite presupuestario para dichas contrataciones

en su art 2:

“Seréa procedente la celebracion de contratos de adhesion cuando el importe a
contratar no sea superior al 14% del monto a partir del cual rige la obligacién de
realizar licitacion publica, segun lo establece el segundo parrafo del art. 67 de la
Ordenanza de Contabilidad. (Modificado por el Art. 1° de la Ordenanza N° 7746/04).”
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Segun determina la normativa vigente, las Cooperativas que quieran participar deben
cumplir con todos los requisitos establecidos en la Ley Nacional N° 20.337 (Ley de
Cooperativas), sus modificaciones y reglamentaciones y las disposiciones establecidas por
el INAES (Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social) y estar inscriptas en el
Registro que a tal fin gestiona la (hoy) Direccion General de Cooperativas y Mutuales,
dependiente de la Subsecretaria de Economia Social de la Municipalidad de Rosario (MR)
que es la autoridad de aplicacion de esta ordenanza.

Esta ordenanza aplica tanto para la administracion publica central, asi como también
para todos los entes autarquicos, y las Empresas y/ sociedades del Estado Municipal en la
ejecucion de funciones o tareas regidas por el derecho administrativo y que le delegara el
municipio u otras esferas de gobierno otorgando aportes y/o subsidios, los cuales deben ser
rendidos de acuerdo a la normativa vigente.

El procedimiento para que las areas interesadas puedan contratar Cooperativas de

Trabajo esta definido asi:

“Articulo 5°.-El sistema que se adopta para las contrataciones aludidas se organizara
en base al siguiente procedimiento de seleccién preliminar:
a) El area del D.E.M. que corresponda segun la naturaleza de los trabajos a realizar,
detallara previamente a la Direccion General de Accion Cooperativa, las tareas o
rubros a realizar, cantidad de personas, especialidad o calificacion profesional
requerida, maquinarias necesarias, medios de transporte adecuados y plazo para la
ejecucion de las obras.
b) La Direccion General de Accidon Cooperativa convocara conforme a los mecanismos
dispuestos por la misma, a una reunion plenaria resolutiva de las cooperativas de
trabajo, de la cual surgira, de acuerdo a la disponibilidad para realizar las tareas a
ejecutar, el orden de los turnos de la rotacion entre cada una de ellas. En el supuesto
de no poder cumplimentarse con lo mencionado precedentemente, se aplicara como
mecanismo subsidiario la realizacion de un sorteo previo, por tnica vez y por rubro, al
efecto de establecer el orden de los turnos de rotaciéon. Todo ello deberé quedar
debidamente registrado en el acta suscripta por los presentes y rubricada por la
Direccion General de Accién Cooperativa.
c) La propuesta se elevara a la oficina técnica que demanda la ejecucion de los
trabajos.
d) La oficina técnica competente podra rechazar total o parcialmente la propuesta,
Justificandolo por escrito.

En todos los casos, y como principio general del procedimiento de seleccion,

la reglamentacion establecera un tope maximo en el monto y por cada rubro, que se
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utilizara para establecer un sistema de rotacion en la seleccion de la cooperativa,
quedando descartada aquella que se haya excedido de aquel tope en virtud de
trabajos ejecutados con anterioridad. Todo ello a efectos de garantizar una equitativa
distribucion de los trabajos entre las cooperativas inscriptas.”

También se establece en art. 8 inc. B:

“El precio sera fijado por el area del D.E.M. que demanda los trabajos, por tareas y/o
rubros, y/o por el tiempo de ejecucion, de acuerdo a los mecanismos habituales del
mismo. El precio oficial sera refrendado por la Junta de Compras Municipal”.

El monto a pagar por cada item es determinado por la (hoy) Direccion General de
Estadistica, quien mensualmente actualiza la lista de costos, de acuerdo a lo establecido en
Decreto 6263/78 art 1 inc. B:

“Los precios unitarios basicos seran fijados mensualmente por la Direccién General
de Precios y Costos de acuerdo a los analisis que forman parte del presente Decreto
y de conformidad a las variaciones que se produzcan en los elementos caracteristicos
integrantes de los mismos. Con los nuevos valores actualizados, la Direccion General
de Precios y Costos confeccionara una lista donde consten todos los items y/o trabajos
a que se refiere el presente Decreto, remitiendo copia de la misma a las distintas
reparticiones responsables de las ordenes de trabajo. Confeccionada la lista, esta sera
colocada el hall central del Palacio Municipal de forma tal que sea bien visible y de

facil acceso a quien o quienes la deseen consulta o interiorizarse”

Este articulo fue modificado por el art. 1° del Decreto 66/2007: “MODIFICANSE los
analisis de precios y especificaciones técnicas aprobados por el Decreto 6263/78 y
complementarios, sustituyéndoselos por los obrantes en el Expediente No 43056-C-2006.- “

De esta manera, se sustituyen los items vigentes hasta ese momento por otros nuevos
cuyos analisis de precios y especificaciones técnicas son realizados por las distintas oficinas
municipales usuarias de contratos de adhesion e incorporadas en el expediente abierto a tal
fin. Cuando surge la necesidad de incorporar nuevos items, y previa autorizacion de
Departamento Ejecutivo, se agregan en dicho expediente.

Al mes de agosto de 2022, el listado incluia 246 items, entre los que se encuentran, a
grandes rasgos, rubros como: albadileria, plomeria, electricidad, herreria, pintura,

impermeabilizaciéon, hormigonado, bacheo, poda y escamonda, arbolado, mantenimiento y
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limpieza de predios y terrenos, desmalezamiento, recoleccion, separacion y valorizaciéon de
residuos.

De acuerdo a lo relevado del Padrén a Agentes de Cobro de la Municipalidad de
Rosario, hay registradas al 14/09/2022, 360 cooperativas, 202 estan en condicion de
“Habilitado” para prestar servicios al municipio. 1 ha sido dada de baja, 39 presentan estado
“‘Rechazado”, tienen su documentacion vencida 89 de ellas y otras 3 figuran con “Habilitacion
Vencida”, las restantes estan en tramite. No se detectan cooperativas con estado
“Sancionado”.

2.2 Entrevistas

En palabras de Miguel Valles, “...el arte de la conversacion, aprendido de modo
natural en el curso de la sociabilizacion, constituye la mejor base para el aprendizaje de las
técnicas de cualquier forma de entrevista profesional” (M. Valles, 1999, P4ag. 178).

En su libro Técnicas Cualitativas de Investigacion Social, hace alusion “a la
conversacion o al dialogo propios de la cotidianidad, como uno de los ingredientes basicos
en la definicion de entrevista” (M. Valles, 1999, Pag. 178). De manera que una charla informal,
de pasillo, puede ser una ocasion oportuna para preguntar, y aunque esta dure solo unos
minutos, posiblemente dé lugar a nuevas conversaciones.

Las entrevistas permiten generar un flujo de informaciéon entre una persona que
entrevista y otra u otras que son entrevistadas.

Se decidid entrevistar al personal que presta servicios en diferentes areas de

direccién, ejecutivas y de control del estado municipal.

De las consultas realizadas en la Direccion General de Cooperativas y Mutuales (DGCyM)

de la Municipalidad de Rosario, se relevo la siguiente informacion:

2.2.1 Procedimiento de inscripcion de las cooperativas en el Registro. Publicidad.
No se realiza publicidad especifica para cada contrato a suscribirse. Sin embargo, existe
un acceso permanente en la pagina web de la Municipalidad de Rosario

(https://www.rosario.gob.ar/inicio/inscribir-una-cooperativa-de-trabajo-en-el-registro-

municipal) que permite que aquellas cooperativas de trabajo con domicilio estatutario en la
ciudad de Rosario puedan inscribirse al registro de la Direccién de Cooperativas de la
Municipalidad a los efectos de poder ser después sujetos de contrato.

Como éste es un régimen de contratacion excepcional basado en una ordenanza
municipal, se requiere que sean cooperativas locales, mas alla que luego los asociados

tengan domicilio en las localidades cercanas.
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No hay un plazo o periodo estipulado para inscribirse, es permanente. Actualmente y
como consecuencia de la pandemia, el procedimiento se ha digitalizado y en la DGCyM lo
que se verifica es que la cooperativa esté inscripta en el Padréon de Agentes de Cobro del
municipio, ya que, previo a ello, hay multiples fiscalizaciones. Para que la cooperativa obtenga
su matricula, tiene que ser aprobada por el INAES y por la Direccion de Cooperativas de la
Provincia de Santa Fe. Para que obtenga su CUIT, tiene que ser fiscalizada por AFIP, luego
Ingresos Brutos, Habilitaciones y, por ultimo, inscribirse en Padrén de Agentes de Cobros,
donde constatan todas las inscripciones anteriores.

Las cooperativas interesadas deben remitir un correo electronico a

dircoopymutual@rosario.gov.ar. Se solicita ademas teléfono de contacto y los datos

completos de todos los asociados que componen la cooperativa. En un segundo paso, se cita
a los responsables de la cooperativa para que presenten los libros de la entidad, a fin de
verificar que esos libros coinciden con las copias que presentaron en el Padron de Agentes
de Cobro. De esta manera, se verifica que la documentacion fisica concuerda con la
documentacion digital presentada.

Desde la DGCyM a su vez se acompafa a las cooperativas en su constitucion con un
curso de capacitacién previo de 8 horas catedra. Actualmente no se presentan grandes
inconvenientes respecto a su constitucion. Entre los problemas que se plantean, se
encuentran: renuncia de algin miembro, o alguna dificultad interna de organizacion o
coordinacion, esperables considerando que se trata de un grupo humano.

La capacitacién en la constitucion refiere a: Principios y valores del cooperativismo,
definicion de cooperativa, alianza cooperativa internacional, desde lo genérico a lo particular.
Tipos de cooperativas, cooperativas de trabajo, resoluciones referentes a las cooperativas de
trabajo, legislacion aplicable. Acta Constitutiva, Estatuto, Suscripcion e Integracién de cuotas,
participacion en la vida institucional, responsabilidad de los consejeros. Relacion de los
asociados con la cooperativa, anticipos de retornos de excedentes, retornos de excedentes,
registracion como trabajadores autbnomos, responsabilidad sobre el monotributo, obra social,
jubilacion, diferencia entre seguro de vida, accidentes personales y art. Temas impositivos de
la cooperativa, IVA, Exencion de ganancias e ingresos brutos, habilitacion de la municipalidad

y PAC. Segun indicaron desde la DGCyM se brinda un elevado nivel de instruccion.

2.2.2 Procedimiento de selecciéon de la cooperativa. Art 5 de la Ordenanza, rotacion y
topes de facturacion.

Surge de la entrevista que la Unica limitacion vigente es que el area no puede realizar
contratos por encima del tope fijado en la normativa, es decir, 14% del monto para licitacion

publica.
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En expresiones de los entrevistados este tope involucra un inconveniente. Implica la
imposibilidad de que una cooperativa lleve adelante tareas de infraestructura. Sdlo realizan
mantenimiento, zanjeo, pintura, luminaria, todo aquello que pueda segmentarse. Pero no
construcciones a mayor escala, ya que los items, salvo contadas excepciones, no prevén la
provision de materiales.

Respecto de la seleccion, son las &reas contratantes quienes eligen a las
cooperativas, ya que hay una relacion mas directa con ellas y pueden analizar de mejor
manera la potencialidad de desarrollo y capacidad de cada una por distintos motivos, ya sea
que han trabajado anteriormente con buenos resultados, sea por que posee mejor maquinaria
o personal calificado.

En cuanto al sistema de rotacion surge que no funcioné originalmente. Se relevaron
tres razones:

o El sistema de rotacion tiene como antecedente la Ordenanza N° 6112/1995 aun
vigente. Esta ordenanza establece las condiciones para la provision de mano de obra
en el marco de distintos programas y/o planes de vivienda que se desarrollen en
asentamientos irregulares cuya ejecucion sea a cargo del Servicio Publico de la
Vivienda y el Habitat (SPVyH) y promociona la contratacion de Cooperativas de
Trabajo. Dicha ordenanza estable en su articulo N° 4 que la DGCyM debe presentar
al SPVyH un listado de las cooperativas con quien contratar en funcién de las
capacidades técnicas y disponibilidad para realizar las tareas, no obstante, el SPVyH
tiene la posibilidad de rechazar total o parcialmente las propuestas, sin necesidad de
dar fundamentos. Por ello, a pesar del nuevo texto, se mantuvo la costumbre de que
sea el area contratante quien decida.

e Fomenta su reproduccion. En su momento, cuando a las cooperativas se les
comunicaba que no podian tener mas de un contrato por periodo/orden de trabajo,
sucedia que se subdividian en varias, para asi obtener mas contratos.

e La ordenanza se previo para hacer tareas basicas y actualmente las cooperativas
desarrollan tareas mas complejas, por lo cual, han dejado de realizar trabajos

generales, especializandose en ciertos rubros.

2.2.3. Controles a cargo de la DGCyM (previo, concomitante y posterior).

Desde la DGCyM se procede a verificar la documental, ciertas formalidades de la
cooperativa, como sus poélizas e inscripciones, previo a la firma del contrato. Respecto de
polizas de accidentes y de responsabilidad civil de los trabajadores y terceros, se controla en

la DGCyM que no se encuentren vencidas y que incluyan a todos los asociados.
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Desde las areas contratantes, se controlan los pagos a medida que se ejecutan las
tareas y que los asociados que realizan el trabajo, sean aquellos informados oportunamente
en las solicitudes.

Los motivos por los cuales no hay otro tipo de controles se basa en que la
Municipalidad no tiene otro poder de fiscalizacién mas que los antes descriptos, es decir
como a un co-contratantes del municipio, respecto de los documentos relativos a su
inscripcion, actualizacion de los datos, mantenimiento de las matriculas y todo lo relacionado
con que la cooperativa demuestre formalmente ser dicho tipo asociativo y que los asociados
que la componen sean trabajadores autonomos correctamente registrados.

Al no tener el poder de fiscalizacion no es posible inmiscuirse en la vida institucional
de la cooperativa. Ante cualquier tipo de denuncia o conflicto, se informa al interesado de los
mecanismos basicos de denuncia con los que cuenta: el centro de denuncia de INAES y la
Direccion de Cooperativas de la Provincia.

Si es factible, ante una denuncia por parte de algun asociado, citar a la entidad y en
caso de que se encuentren fundamentos validos, suspender provisoriamente a la cooperativa

en el Registro hasta tanto se esclarezca la situacion.

2.2.4 Modelo de contrato.

Los contratos son pre-establecidos, habiendo intervenido en su contenido la Direccion
General de Asuntos Juridicos. Tanto los contratos como los pedidos de autorizacién cuentan
con pautas proforma.

Desde la DGCyM se participd agregando un parrafo en la proforma de pedido
relacionado a la verificacion de pagos de podlizas de seguro, limitacién de responsabilidad y
cuestiones vinculadas a las declaraciones juradas de las autoridades de la cooperativa.

Actualmente, la comunicacion de la DGCyM con las cooperativas se realiza en forma
digital, por correo electronico; pero con las areas solicitantes se sigue utilizando el formato
papel, lo que genera importantes retrasos dado el volumen de contrataciones existentes.

En los primeros afios de funcionamiento del sistema se realizaban 300/400 contratos
al afo. Para el 2014 habia aproximadamente 100/150 contratos mensuales, este nimero se

elevo a los 400 o 500 por mes en el 2021.

2.2.5 Criterio para definir trabajos publicos y de mantenimiento rutinario de obras y/o
espacios publicos. Art 1 de la Ordenanza.

Se vertieron dos alternativas: por un lado, se podria decir que, el Estado mientras
contrata como persona juridica publica, es trabajo publico. Pero también se puede entender
que hay trabajos excepcionales que, si bien son de mantenimiento, no son rutinarios. Por

ejemplo, tareas de colocacion de luminaria, que son de infraestructura, no son frecuentes o
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repetitivas y son consideradas trabajo publico. Son aquellas que no se extienden en el tiempo
en contrario de las tareas que deben realizarse todos los meses (zanjeo, bacheo,

desmalezamiento).

2.3 Anadlisis de Casos
Sobre la base de varios Dictdmenes del Tribunal Municipal de Cuentas (TMC) de la
Municipalidad de Rosario, se procedié a seleccionar dos casos para su analisis.
Cabe efectuar la siguiente introduccion en cuanto a la normativa aplicable a las
empresas y sociedades del estado municipal.
En el caso de las Empresas del Estado creadas por el Departamento Ejecutivo
Municipal el TMC entiende que (Dictamenes N° 765; 911; 998; 1112 entre otros):

“...sus atribuciones, no pueden superar los limites a los que se encuentra sometido
el Departamento Ejecutivo. Se trata de una descentralizacion de funciones propias del
Poder Ejecutivo y dispuesta por Decreto... Siendo una empresa del estado sujeta a
un régimen juridico mixto, segun la naturaleza de sus actos, no seguir con los
procedimientos de contratacion administrativos impuestos para el Departamento
Ejecutivo en la ejecucion de actividades, actos y contratos administrativos implicaria
trasladar a dicha empresa facultades y prerrogativas que no posee. Es decir, a criterio
de este Tribunal, las contrataciones que se relacionen con obras, compras, trabajos,
efc. y que eran realizadas por el Departamento Ejecutivo y que descentralizd por
adjudicacion de funciones a dicha empresa, deben hacerlo de acuerdo a las facultades
y parametros que la normativa local le impone...”

En el caso de Sociedades de Estado y en particular respecto de la Sociedad
Hipédromo Rosario ha expresado (Dictamen TMC N° 886 y N° 1108) que el régimen
aplicable a la se encuentra se delinea de la siguiente forma:

A- En primer término, cabe aclarar que la Sociedad Hipédromo Rosario

procedio a reglamentar un Circuito de Compras (PRO 003) cuyo Objetivo

expresa: “La funcion de compras consiste en la adquisicion de los recursos

materiales para el funcionamiento de la organizacién, bajo las mejores

condiciones de contratacion’.

Dicho procedimiento establece como Alcance “...desde el momento en que se
detecta la necesidad de material, servicio o insumo hasta el momento de su ingreso y
registracion de los materiales adquiridos. Por lo tanto, el procedimiento de compras
alcanzaréd los siguientes items:

a- Utiles e insumos administrativos: se comprenden todos los insumos

necesarios para el funcionamiento de las oficinas administrativas.
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b- Servicios y Trabajos de terceros: comprende toda aquella contratacion que
por indisponibilidad o conveniencia se resuelve que sean ejecutados por
terceros.

c- Insumos: se encuentran todos aquellos elementos inherentes al
funcionamiento de la sociedad

d- Bienes de uso.”

En lineas generales, establece distintas modalidades de contratacion de
acuerdo al monto de las mismas: compra directa, pedido de fres presupuestos,
concurso de precios, licitacién privada y licitacién puablica.

B- En segundo término, cabe aclarar que la Ley N°20.705 establece que las

Sociedades del Estado son entidades con patrimonio y personalidad
juridica propia y se caracterizan por estar sometidas, principal y
predominantemente, al derecho privado.

Por Ordenanza N° 8092 se cre6 la Sociedad del Estado Municipal Hipédromo
Rosario cuyo objeto es la administracion y explotacion del predio correspondiente al
Hipédromo de Rosario y de todas las actividades que se desarrollen en el mismo, ya
sea por si o0 a través de instituciones habilitadas al efecto, en concordancia con las
disposiciones y orientaciones generales que establezca la Municipalidad de Rosario.
Asimismo, podra desarrollar todo tipo de actividades y explotar servicios vinculados al
cumplimiento de dichos objetivos. (art. 1°). Es decir, en el cumplimiento de su objetivo,
la legalidad de sus actos, se analiza con arreglo al derecho privado.

Independientemente de ello, cabe aclarar que la S.E.M.H.R. ha sometido
determinadas contrataciones al derecho publico.

Como lo expresa Gordillo, sabido es que un contrato puede tener caracter
administrativo, y estar regido en consecuencia por el derecho publico, no sélo por
disposicion expresa o implicita de la ley, sino también por voluntad expresa o implicita
de las partes, o por contener clausulas asi llamadas «exorbitantes» al derecho
comun...” si la empresa del Estado no resiste a la tentacién de protegerse mas
adecuadamente que por el derecho privado, y de incluir disposiciones propias y tipicas
del derecho publico (irresponsabilidad, rescision unilateral, penalidades aplicadas
ejecutoriamente al particular co-contratante, etc.), inevitablemente habra llevado su
contrato integramente al campo del derecho publico: y alli tendra la contraparte de las
ventajas y privilegios anteriores, pues debera entonces someterse al requisito de la

licitacion publica, publicidad, seleccion adecuada, resolucién de los recursos y

! Gordillo, Agustin. Derecho administrativo de la Economia. Las Empresas del estado. 8. Los contratos de las empresas del
Estado: Administrativos o civiles. XXIII-9, Pag. 479 en ref. al Dictamenes 22-1-19 65. Procuracion Tesoro.
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reclamaciones presentados, sometimiento a la revision del Tribunal de Cuentas de la
Nacion, contralor en recurso jerarquico por el Poder Ejecutivo, etc.?

C- Por dudltimo, cabe mencionar las transferencias efectuadas por la
Administracién Central u otras esferas de gobierno para el cumplimiento de
encargos determinados.

Este Tribunal entiende que ante recursos transferidos a la sociedad y que
provengan del estado municipal y/o provincial y/o nacional, para un cometido particular
y no habitual; debe aplicarse el derecho publico, a los fines de asegurar la publicidad
y transparencia en cada contratacion y evitar asi que, estos mecanismos sean

considerados como una metodologia evasiva de la aplicacion del derecho publico.

2.3.1 Caso 1 - Control de aportes no reintegrables efectuados por la Provincia de Santa
Fe a la Sociedad del Estado Municipal Hipédromo Rosario (SEMHR). Dictamenes N °
999 — 1003 — 1020 — 1062 - 1124.

Presentacion del caso

Por Decreto Provincial N° 4302/18 el Gobierno de Santa Fe otorgé a la SEM
Hipddromo Rosario la suma de $22.424.144,00 para la “‘puesta en valor y recuperacion de
los inmuebles e infraestructura del predio Hipédromo Independencia, su organizacion y
logistica, lo cual comprendera: construccion de vestuarios humedos y bafios en la tribuna
Paddock, vestuarios secos, recuperacion del patio Paddock frente a la pista, construccion de
vereda perimetral, canchas de rugby y hockey, cerco perimetral en cancha de rugby y un
playon ferial de 8000m2 en el ovalo central’.

Se tomaron en cuenta para este analisis las rendiciones presentadas ante el Tribunal
Municipal de Cuentas de la Municipalidad de Rosario informadas en los Dictamenes TMC N
©999-1003-1020-1062-1124.

Total Empresas Cooperativas

1ra Rendicién 8.137.018,85 8.137.018,85
2da Rendicién 7.891.993,77 5.884.089,30 2.007.904,46
3ra Rendicion 2.546.370,56 1.526.919,69 1.019.450,87
4ta Rendicidon 2.650.700,57 2.650.700,57
5ta Rendicién 1.019.643,53 1.019.643,53
6ta Rendicion 178.416,72 178.416,72

22.424.144,00| 19.396.788,66 3.027.355,33

De los mismos surge que, para llevar adelante la restauracion, se procedié a la

realizacion de licitaciones publicas para obras de mayor envergadura (Remodelacion integral

2 Op. cit., XXIII-10, Pag. 480.
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de sanitarios nuevos vestuarios en la Tribuna Paddock, Veredas Perimetrales de la cancha

de hockey y rugby y solado patio Paddock y ejecucion de vestuarios en el sector Ovalo,

Pavimentacion Patio Tatersall).

Para las obras de menor complejidad, se desprende, se procedio a la contratacion de

cooperativas de trabajo. Entre las tareas constan: cercos perimetrales para la cancha de

rugby, cancha de césped de Futbol y movimiento de suelo del Ovalo, retiro de columnas,

provision de bancos cancha de rugby, provision, pintado de arcos en forma de H para la

cancha de rugby, obras varias, pintura, retiro de escombros, provision y carga de volquetes,

excavacion a cielo abierto con retroexcavadora.

Estos son los items que corresponden a las tareas contratadas:

[tems Descripcion item

1 LIMPIEZA DE TERRENO CON TRANSPORTE

2 DESMONTE TERRENO NATURAL

3 DEMOLICION DE PISOS

4 DEMOLICION DE CONTRAPISOS

11 EJECUCION DE CONTRAPISOS DE H° POBRE esp 10 cm. Con provision
de materiales

15 EJECUCION DE CORDONES DE H° A° con provision de materiales

24 EJECpCION DE PISOS CON BALDOSAS CALCAREAS con provision de
materiales

43 EJEQQCION DE RINTURAS AL LATEX PARA EXTERIORES (con
provision de materiales)

51 PROVISION Y CARGA EN VOLQUETE DE 5 m3

53 EXCAVACION A CIELO ABIERTO

66 EXTRACCION DE ARBOLES DE 1,001 a 2 m. DE PERIMETRO

71 CORTE DE YUYOS Y MALEZAS CON DESBROZADORA (Sin transporte)

79 RETROEXCAVADORA CON PALA FRONTAL 95 HP

82 BASE DE H° PARA COLUMNA 9 m.

84 REMOCION DE OBSTRUCCIONES, ACCESOS, ETC.

9% TAREAS GRALES DE SANEAMIENTO EN ESPACIOS DE LA VIA
PUBLICA

109 | MANTENIMIENTO DE EDIFICIOS PUBLICOS Y PRIVADOS

125 |PROVISION Y COLOCACION DE ARENA

127 |CERCOS METALICOS PARA ARENEROS

151 EJECUCIQN DE PANO DE MAL.LA METAL DESPLEGADO (pintado con
esmalte sintético 2 en 1 y montaje) CON MATERIALES

170 | TRABAJO MANUAL DE CLASIFICACION Y VALORACION

139 ARMADO Y DESARMADO DE ESTRUCTURAS EN EVENTOS Y
PROGRAMAS SABADOS DESDE LAS 13 HS, DOMINGOS Y FERIADOS
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Anadlisis del caso seleccionado:

A- La primera reflexién viene dada por el caracter de las tareas a realizar.

El articulo 1 de la Ordenanza N° 7450/2002 establece tres opciones para poder utilizar
este tipo de contratacion. La primera, mano de obra para programas o planes de vivienda
ejecutados por el SPyH, no aplicable al presente caso.

La segunda es realizaciéon de trabajos publicos y la tercera es mantenimiento

rutinario _de obras y/o espacios publicos y/o prestaciones de servicios que por su

naturaleza puedan ser realizadas por las cooperativas.

Si entendemos al “Mantenimiento Rutinario” como aquel que se realiza en forma
programada y anticipada, para prevenir el desgaste o roturas, evitando el deterioro de las
obras y espacios publicos, entonces no corresponderia a este supuesto.

En consecuencia, ¢Es posible considerarlo dentro de la expresion “trabajos
publicos™?

Con el fin de tratar de clarificar conceptos tales como Trabajo Publico y Obra Publica
se indago entre publicaciones de destacados profesionales especialistas en Derecho
Administrativo.

Algunos autores extranjeros diferencian estos términos, considerando Trabajo Publico

Los realizados directamente por la administracion.
2. Los realizados por particulares a través de contratos de concesion de obra publica
3. Los realizados por particulares por sistemas mixtos como el de “direccion
interesada”
4. Los realizados por particulares mediante contrato de obra publica con la

administracion. (Agustin Gordillo, 2015, pag. 819)

Segun Gordillo, en nuestro pais casi la totalidad de los trabajos publicos se efectuan por
contratos de obras publicas, de ahi que en nuestro ordenamiento juridico puede darse una
identificacion entre ellos, aunque hay diferencias entre ambos.

El “Trabajo Publico” puede referirse a obra publica por que supone una actividad
encaminada a un resultado final: la obra que realiza un érgano publico estatal o no”. (Roberto
Dromi, 1996, Pag. 386).

Marienhoff coincide con Dromi en asemejar estos conceptos cuando expresa que “Toda
“obra publica” es, pues, resultado de un ‘trabajo publico”. Incluye dentro del concepto de
trabajo publico, tanto a la construcciéon, como el mantenimiento, reparacion, y destruccion de
la cosa. (Miguel Marienhoff, 1998, pag. 517)
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Por otro lado, “el Contrato de Obra Publica es una de las formas o maneras en que la
obra publica puede realizarse” (M. Marienhoff, 1998, pag. 512).

La obra publica es una obra artificial, pensada y creada por el ser humano, en este
punto coinciden los tres autores cuyos textos se refieren en este trabajo.

Hay dos formas de llevar adelante la obra publica: Directa por medio de la propia
Administracién, o Indirecta a través de terceros, utilizando contratos de obra publica o
concesiones de obra publica.

Cuando el trabajo es realizado por una entidad privada, no podria calificarselo de
publico, pero, si luego este es transferido al Estado o se lo afecta a cumplir un fin de utilidad
general, entonces si. En el caso de que el trabajo fuera ejecutado por un ente publico no
estatal podria considerarselo desde el punto de vista subjetivo, como publico. (R. Dromi,
1996, Pag. 386).

Clasificacion:

e Desde el punto de vista objetivo se incluyen en este concepto, bienes muebles,
inmuebles e inmateriales.

e Desde el punto de vista subjetivo, es decir, a quien le pertenece la obra, puede
ser una persona publica estatal o no estatal. Ya sea estado nacional, provincial,
municipal, entes descentralizados, o entes publicos no estatales a los cuales
se les haya atribuido competencias publicas.

e Por ultimo, desde el punto de vista finalista segun este destinado a la satisfacer

intereses colectivos de la comunidad, o no.

Entonces para Dromi la obra publica es: “...un bien (cosa mueble o inmueble y
objetos inmateriales) que pertenece a una entidad publica, estatal o no estatal, y tiene
como finalidad satisfacer un interés colectivo o general.” (R. Dromi, 1996, pag. 387)

Difiere en este ultimo punto con Marienhoff, para quien la finalidad comun no es
requisito para que una obra sea considerada publica. “Para que exista obra publica ese
elemento finalista o teolégico carece de importancia: es irrelevante” (M. Marienhoff, 1998,
pag. 515)

La obra puede no estar afectada al uso publico, al uso de la comunidad, pero, aunque
no sea de dominio publico, sigue siendo obra publica, segun Marienhoff lo que caracteriza a
la obra publica es su realizaciéon por parte del Estado, esa es la nota esencial, sin importar
que sea de dominio publico o privado del Estado.

Para este autor se puede resumir el concepto de obra publica en el “bien construido
o realizado por el Estado, directa o indirectamente” (M. Marienhoff,1998, pag. 516).

Entendiendo (al igual que Dromi) por bien a muebles, inmuebles y objetos inmateriales.
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Segun Gordillo, la obra publica para ser considerada tal, debe ser propiedad del
estado, no puede aceptarse que sea obra publica la que pertenece a una persona no estatal,

[13

aunque sea de naturaleza publica y la define como “... la cosa mueble o inmueble
construida para utilidad o comodidad comin, que pertenece a una entidad estatal”. (A.
Gordillo, 2015, pag. 823)

Se concluye, aun ante las diferencias expuestas por los autores, que Trabajo Publico
y Obra Publica son conceptos semejantes y que las tareas llevadas adelante por el SEMHR
en el marco de la Remodelacién del Hipédromo se encuadran dentro de lo considerado por

las mismas.

B- Otro interrogante que se presenta tiene que ver con la seleccion de la
cooperativa contratar.

De acuerdo a lo relevado, analizando en conjunto la informaciéon obtenida en las
entrevistas realizadas en el marco de este trabajo y los detalles del caso en cuestion, se
desprende que:

1. El procedimiento inicia con una nota que el area contratante (en este caso SEMHR)
envia a la DGCyM solicitando autorizacién para contratar a una cooperativa
previamente seleccionada. En las notas se indica nombre, direccion y N © de matricula
de la cooperativa designada, la actividad a realizar y los items que la componen,
indicando cantidad y precio de cada uno. También informa, cantidad de personal
requerido, fecha de inicio de las tareas, plazo estimado de ejecucion y si deben
disponer de maquinarias. Se adjunta en caracter de Declaracion Jurada y firmada por
los representantes de la cooperativa, el nombre de los asociados que ejecutaran el
trabajo.

2. La DGCyM, verifica que la cooperativa seleccionada esté inscripta en el Registro
Unico de Cooperativas, y que tenga actualizada la documentacién exigida (Registro
de asociados, designacién de autoridades, pdlizas de seguros de los asociados y las
maquinarias, constancias de inscripcion y aportes de los asociados, etc). Cumplidos
todos los requisitos, la Direccion emite nota en la cual certifica que la cooperativa esta
en condiciones de ser contratada.

3. Por ultimo, los representantes del area contratante y de la cooperativa suscriben el
contrato y la orden de trabajo, donde se dejan plasmados los detalles de la tarea a
realizar y los montos comprometidos.

El procedimiento utilizado difiere del pensado al promover la Ordenanza 7450/02. De

acuerdo a lo establecido en el texto normativo (Art. 5), deberia ser la Direccion General de

Cooperativas y Mutuales quien debe implementar los mecanismos para la seleccion de la
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cooperativa, debiendo convocar a todas las que estan en condiciones de ejecutar las tareas
requeridas y establecer la rotacién de las mismas.

Se concluye que el mecanismo utilizado se asemeja mas al establecido en la Ordenanza
N° 6112/95 que al previsto por la Ordenanza 7450/02.

C- En tercer lugar, se analiz6 la relacion monto/cantidad de contratos/ordenes de
trabajo por cooperativas, en funcién de lo determinado en el ultimo parrafo del art. 5:

“En todos los casos, y como principio general del procedimiento de seleccion, la

reglamentacién establecera un tope maximo en el monto y por cada rubro,

que se utilizara para establecer un sistema de rotacién en la seleccion de la
cooperativa, quedando descartada aquella que se haya excedido de aquel tope en
virtud de trabajos ejecutados con anterioridad. Todo ello a efectos de garantizar
una equitativa distribucion de los trabajos entre las cooperativas inscriptas.”

Como se expuso en parrafos anteriores, de las entrevistas surge que al momento de
contratar se considera como tope el que establece el art. 2 de la Ordenanza N° 7450/02, 14%
del monto a partir del cual es obligacion celebrar licitaciones publicas. (Para el caso en
analisis en el periodo del 13/10/18 al 17/9/2019, el tope para licitaciones publicas alcanzaba
los $1.250.000 * 14% = 175.000).

De los anexos que acompafian a los dictdmenes, se visualizan las siguientes

contrataciones:
ene- |mar- |may- |jun- |jul- |ago- |oct- |Cant. Total Rendido
Cooperativa A| 2 1 2 1 3 9 $ 1.393.217,90
Cooperativa B 2 2 1 1 6 $ 814.312,49
Cooperativa C 2 2 1 1 6 $ 819.824,93
$ 3.027.355.32

Respecto de las cooperativas denominadas a los efectos de este trabajo B y C, las
mismas presentan similares 6rdenes de trabajo, suscriptas en la misma fecha, habiéndose
realizado seis contratos en cuatro meses de trabajo (mayo — agosto 2019). En las 6rdenes
de trabajo se reitera la solicitud de ejecucion de los items 51-53 -79.

Para la Cooperativa A, se emitieron nueve contratos. En los seis primeros constan los
items 127, 82 y 151. Posteriormente se celebran tres contratos, todos en el mes de octubre
2019. De estos ultimos, dos presentan idénticos items y monto final. Respecto del tercer
contrato, y a los fines de aprobar la rendicion de gastos, fue excluido el item 139 ya que no
se verifica su compatibilidad con el destino de los aportes expresados en el Decreto N°
4302/18.
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Mas alla de estas particularidades, y sin estar reglamentada la ordenanza, se concluye
que no se encuentran en infraccion a la normativa pues cada contrato no excede el tope por
la normativa.

En los correspondientes dictamenes se expresa que se realizaron controles en
aspectos formales, legales, contables, documentales y numéricos, resaltando las siguientes
situaciones:

- Contratos cuya fecha de suscripcion es posterior a la fecha de factura.

- Fechas de contratos, fechas de facturas y/o fechas de pago que no respetan los plazos
establecidos.

- Ordenes de trabajo que incluyen items fijados en horas/ hombre y cuyo plazo de ejecucion
es menor a la cantidad de horas fijadas.

- Ordenes de trabajo que incluyen items que no se relacionan con el objeto principal del aporte
establecido por Dec. 4302/18.

- Errores de calculo en la aplicacion de los precios de los items fijados por Dir. Gral.
Estadistica.

(Dictamen TMC N° 1003 pag. 3 a 4 y Anexo Il. Dictamen TMC N° 1020 pags. 4 a 6 y Anexo

1)

2.3.2 Caso 2: Analisis de contrataciones con cooperativas relacionadas con la

Recoleccion de Residuos. Dictamen N°1078.

Presentacion del caso:
“Bajo el ambito de la Secretaria de Ambiente y Espacio Publico de la Municipalidad de
Rosario se desarrolla un importante proyecto de Gestion Integral de Residuos Sdlidos
Urbanos que tiene, entre otros objetivos, lograr el tratamiento del 100% de los residuos y
prohibir el depésito de residuos organicos y reciclables a partir del afio 2020. En funcion
de ello se han llevado adelante una serie de contrataciones con cooperativas para la

recoleccion, traslado, tratamiento, acopio, valoracion de residuos domiciliarios".

En el control efectuado, surge que se relevaron 50 contratos de adhesion celebrados por
la Direccion de Gestidon Integral de Residuos y 153 de la Direccién General de Higiene
Urbana, los cuales se efectivizaron por periodos mensuales con 16 distintas cooperativas.
Las tareas asignadas, se enmarcan entre los items incluidos en los listados que emite la

Direccion General de Estadistica y son los siguientes:

[tem contratado Monto % Cantidad
76- Recoleccién manual de residuos domiciliarios 7.030.343,23 |50,76% 117
77- Recoleccion manual de residuos domiciliarios y |1.720.203,24 |12,42% 36
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78- Recoleccion manual de residuos domiciliarios con | 3.922.436,57 |28,32% 38

170- Trabajo Manual de Clasificacién y valoracion 1.176.000,00 |8,49% 12

13.848.983,04 203

Las areas contratantes detallaron las tareas realizadas de esta manera:

Dir. Gral. De Gestion Integral de los Residuos.

“...se trata de un servicio de recoleccién diferenciada de residuos reciclables que se presta
en empresas privadas, escuelas, entes estatales, hospitales, clubes, entre otras. Todas
estas entidades abren voluntariamente sus puertas a la ciudadania para recibir aquellos
residuos que tienen posibilidad de ser reciclados y que se reunen en tachos naranja
especialmente disefiados, forman parte del Programa Separe (Separacion en Origen.
0Ord.7938).

Cada cooperativa posee un cronograma que detalla las organizaciones a visitar, sus
direcciones, el dia de la semana y la frecuencia de los retiros. El recorrido se puede sequir
en linea, conociendo al instante que entidades han sido visitadas y la cantidad de residuos
recogida. Para llevar adelante la tarea utilizan camiones que son provistos por las mismas
cooperativas.

Una vez recolectados los residuos estos son trasladados a tres galpones, donde otras
cooperativas o grupos de trabajo los reciben y clasifican. Estas ultimas, no son contratadas
por el Municipio, pero forman parte de todo el sistema de gestion de residuos que se lleva
adelante en la ciudad”. (Dictamen TMC N° 1078, pag. 5)

Direccion Gral. De Higiene Urbana.

“... Con respecto a las tareas realizadas, lo que se realiza es recoleccion de residuos
diseminados en la via publica o retiro de residuos domiciliarios en pasillos de
asentamientos irregulares dénde no puede acceder el servicio formal de recoleccion. Los
residuos se depositan en volquetes o contenedores del servicio de recoleccion o se dejan
embolsados para ser recolectados con posterioridad.”

Se trata de areas sin contenerizacion o asentamientos irregulares, en estos casos, la
recoleccion se hace en forma manual, reuniéndola para que luego pueda ser retirada por
los servicios de recoleccion urbana de SUMAR, LIME Y LIMPAR que son las empresas

que llevan adelante la concesion del servicio. (Dictamen TMC N° 1078, pag. 7).

Analisis del caso seleccionado:

Razonando el caso en funcién de los mismos tres interrogantes expuestos al tratar el caso

de la SEMHR, respecto de las actividades llevadas adelante no hay dudas acerca de su
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encuadramiento dentro de lo establecido por el art 1 inc. C de la Ordenanza 7450/2002,
mantenimiento rutinario de espacios publicos.

Se corroboro que no se excedan los topes establecidos por el art 2. de dicha normativa
(14 % del valor vigente para licitacion publica) y que los montos por item sean los establecidos
por la Direccion General de Estadistica.

El procedimiento de seleccién y autorizacion de cooperativas relevado es similar al
detallado en el caso de la Sociedad del Estado Municipal Hipédromo Rosario. No se lleva
adelante el procedimiento tal cual lo previsto por el art. 5 de la ordenanza, lo cual ha sido ya
expuesto durante las entrevistas realizadas en el marco de este trabajo.

Se considera el hecho de que se trata de un servicio que se presta en forma regular, que
se han contratado gran cantidad de cooperativas y que no hay mas de un contrato por mes
por item.

Entre las observaciones de mayor relevancia vertidas en el Dictamen TMC N° 1078 se
detecto el caso de una cooperativa con la cual solo se firmaron dos contratos y en donde
“...Todos los meses restantes del afio 2018/2019 trabajaron normalmente pero nunca
presentaron la documentacion para realizar dichos pedidos de autorizacion para los contratos
por adhesioén”. (Pag. 4 del Dictamen)

Segun concluye el mencionado Dictamen:

“...podriamos encontrarnos ante el incumplimiento de los requisitos formales y
sustanciales que deben seguirse en los procedimientos de contratacion, pudiendo
haberse efectuado prestaciones que deberian reconocerse por parte de la
administracion; y que presumiblemente podrian coligarse a formalizaciones verbales.
Cabe recordar el caracter formal de la contratacion administrativa, que implica la
tramitacién de un procedimiento, con etapas predeterminadas y que de acuerdo a la
normativa vigente y aplicable a los casos analizados en el presente culminan con la
formalizacion de un contrato. (Ordenanza N° 7450 — Articulo 7°)”. (Pag. 5 del

Dictamen)

A su vez se desprende que se detectaron irregularidades en la suscripcion de los
contratos ya que solo son firmados por el Presidente y Secretario de las cooperativas

involucradas.
“...Cabe observar que en todos los estatutos se determina que la representacion es

gjercida en forma conjunta por los antes mencionados y el Tesorero. (art 64 de los
Estatutos/acta constitutiva, segun se visualiza en PAC).
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Por otro lado el art. 7° de la Ordenanza 7450 dispone que “Los contratos
aludidos seréan suscriptos por el representante legal autorizado de las cooperativas de
trabajo y el area del Departamento Ejecutivo Municipal que corresponda segun la
naturaleza de los trabajos a ejecutar”, por lo que a criterio de este Tribunal los mismos
no deberian ser suscriptos por la Secretaria de Hacienda y Economia, a quien le
corresponde intervenir posteriormente en el acto administrativo de imputaciéon del

gasto.” (Pag. 5 del Dictamen)

Contratos modelos

Se corrobora, en ambos casos analizados (SEMHR y Secretaria de Ambiente y
Espacio Publico - Residuos), la existencia de contratos con clausulas predispuestas por el
area contratante, las cuales son aceptadas por los representantes de cada cooperativa.

Los contratos modelo fueron redactados bajo supervision de la Direccion de Asuntos
Juridicos de la Municipalidad de Rosario, segin se comentd durante las entrevistas
mantenidas.

De su lectura, no se identifican clausulas abusivas o que pudieren llevar a la confusion
por parte de los representantes de las cooperativas.

Se visualiza una redaccion clara, facil de entender. El articulado presenta similar
orden, identificando a las partes, un resumen de la tarea a realizar, el monto a abonar y la
fecha de pago, vigencia del contrato y se declaran los domicilios de las partes. Se establece
la obligacién de abonar el impuesto de sellos provincial y se transcribe el Art. 18 de la Ley
Organica de Municipalidades. También se deja asentada la normativa en base a la cual se
rigen los mencionados contratos: Ord. 7450/02, Ord. 7746/04, Dec. 66/07.

Los contratos hacen referencia a “Ordenes de Trabajo” las cuales se anexan al mismo
y donde quedan claramente detallados los items a ejecutar, cantidad, precio unitario y total.

Para todos los casos, se deja asentado la competencia de los Tribunales Ordinarios
de la ciudad de Rosario en caso de requerir una instancia judicial.

Por ultimo, se deja aclarada la exencion de responsabilidad de la Municipalidad de
Rosario por los dafios a terceros que la contratista pudiera ocasionar durante la ejecucion del

contrato.

3. Reflexiones.

La contratacion permanente de cooperativas de trabajo puede dar lugar a dos caras
de la misma moneda, por un lado, aquellos que las defienden como una solucién a la
problematica de empleo (tal la intencién de los concejales que promovieron la Ordenanza
7450/2002) y otros que las ven como un instrumento de fraude a la ley (desprotegiendo los

derechos del trabajo).
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A partir de la década del 90" las cooperativas de trabajo comenzaron a reproducirse
exponencialmente, crecimiento que se potencio a partir del afio 2001, con la brusca caida del
empleo y el cierre de empresas, que, en busca de ser salvadas, continuaron funcionando a
cargo de sus empleados organizados bajo esta forma juridica. Pero no todo lo que brilla es
oro, y en la busqueda de reducir costos laborales, también se vieron como una alternativa
que permitia eludir las obligaciones que una relacion laboral implica. Asi es como ciertos
empresarios inescrupulosos, dieron nacimiento a falsas cooperativas, con el Unico objetivo

de saltarse obligaciones fiscales y laborales,

“El fraude se instrumenta muy facilmente: una vez constituida, los trabajadores se
inscriben como asociados, y la cooperativa ofrece sus servicios como tal. Mientras
tanto, los “asociados’, solo perciben un monto en concepto de “retornos”, del cual -en
general- se descuenta el monotributo, entre otros conceptos...” (Cecilia M Beyries y
Lorena G Pintos, 2008, pag. 2)

Este modus operandi, no solo desprotege al trabajador, sino que también genera un
marco de competencia desleal hacia otros tipos societarios, que deben cumplir con
determinadas obligaciones impositivas y previsionales.

Asi lo ha expresado numerosa doctrina, en el sentido de que en la practica ha sido

posible verificar

“...la existencia de cooperativas simuladas, que no son tales en su esencia y en su
finalidad o a las que se les ha dado apariencias de tales, pero que en rigor de verdad
encierran verdaderas empresas en las que sus duefios pretenden eludir su
responsabilidad. Otras veces se trata de cooperativas que realmente han comenzado
siendo tales, pero que con el correr del tiempo se han desnaturalizado y ya no
responden a los principios del cooperativismo como tal.” (C.M Beyries y L. G Pintos,
2008, pag. 2).

De las entrevistas con el personal de la Direccién de Cooperativas y Mutuales surgi6
la necesidad de que los distintos actores estales intervinientes y segun sus competencias y
esferas asignadas ejerzan controles mas profundos para corroborar que detras de algunas
cooperativas no se encuentren trabajadores explotados y evasiones a las leyes laborales
vigentes. Asi, incluso se expresdé que mas de una vez se habian acercado a asesorarse
asociados a cooperativas por haber sido, segun sus expresiones, “despedidos del trabajo”.

Recordemos que, segun la Declaracion de Manchester (1995), una cooperativa es

"una asociacién autébnoma de personas que se unen voluntariamente para satisfacer sus
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comunes necesidades y aspiraciones economicas, sociales y culturales por medio de una
empresa de propiedad conjunta, democraticamente gobernada”

No debe haber una relacion de empleo entre los trabajadores y la cooperativa, sino
que estos son asociados, son parte de ella y deberian tener posibilidad de participar en todas
y cada una de sus decisiones.

Una cooperativa no es una empresa con fines de lucro, sino que, sus integrantes se
reunen para obtener un ingreso a través de su trabajo personal, tienen un fin econémico, no

lucrativo.

4. Propuestas de Mejora.

Analizando en conjunto las opiniones vertidas por los diferentes entrevistados y lo
relevado en los casos de estudio, se considera que es necesario llevar adelante adecuaciones
a los procedimientos a través de una actualizacion en la normativa de modo que permita
mejorar no solo los mecanismos de contratacién con cooperativas de trabajo y su control
anterior, concomitante y posterior, sino también el acompafnamiento de estas entidades antes
de su constitucion y mientras dure su existencia, de manera de hacer el sistema mas justo,
equitativo y transparente.

En funcion de ello se presentan las siguientes propuestas de mejora:

1. Creacion de un Portal Exclusivo dentro del sitio web de la Municipalidad de

Rosario, en donde las cooperativas y el publico en general puedan mantenerse
actualizados acerca de:

e La normativa vigente.

e Los mecanismos de convocatoria utilizados.

e Las formalidades para la inscripcion de cooperativas en el Registro existente.

e Los rubros/items contratados y requeridos por las distintas areas municipales
ampliando asi la libre competencia.

¢ Montos limite de contratacion.

e Proveedores seleccionados y los contratos suscriptos con la municipalidad y
otros organismos descentralizados, empresas y sociedades del estado
municipal, objeto, lugar, plazos, montos etc.

e Registro de sancionados.

2. Registro de Calificaciones y Presentacion de antecedentes.

Reglamentar e implementar un mecanismo de seleccion que haga participe a todas
las cooperativas inscriptas en el Registro Unico que se encuentren en condiciones de

efectuar una tarea.
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Establecer un “Ranking”, para clasificarlas y categorizarlas en funciéon de la
complejidad de los trabajos a realizar, las habilidades de sus asociados, de la
maquinaria y herramientas que poseen para prestar el servicio.

Esto permitiria a las areas contratantes saber que cooperativas pueden afrontar cada
tarea en funcion de su estructura. Hay tareas de baja complejidad que todas pueden
ejecutar y otras de alta complejidad que solo algunas estaran en condiciones de llevar
adelante. Esta categorizacién debe ser de publico conocimiento.

Transparentar las contrataciones. Publicitar la informacién que permita a todas las

cooperativas y a los contribuyentes de la ciudad de Rosario conocer cuales son los
contratos en que se estan tramitando. Habilitar una etapa previa de impugnacion entre
las cooperativas interesadas, antes de su formalizacion.

A su vez, finalizadas las obras/tareas, exponer los resultados de las mismas
favoreciendo al control ciudadano, entre otros motivos, porque algunas de las obras
ejecutadas por estas cooperativas son votadas por los ciudadanos a través del
presupuesto participativo.

Filtros de Busqueda: Incluir dentro del Portal filtros que permitan a las areas

contratantes identificar cuales de las cooperativas inscriptas en el Registro Unico
estan disponibles para la realizacién de los diferentes items previstos. Vincular esta
informacion con el Padron de Agentes de Cobro (PAC) que es el registro oficial de las
Personas Fisicas y Juridicas con quienes la Municipalidad puede llevar adelante
compras de bienes, contrataciones de servicios y cualquier otro tipo de operatoria con
terceros.

Actualizacion, Ampliacidn e Incorporacidn de nuevos items y definicidn de

obras o trabajos a contratar: La Ordenanza restringe todo lo que se puede hacer a

las tareas incorporadas en los items del Expediente No 43056-C-2006, dejando de
lado otras actividades que podrian desarrollarse, como ser las realizadas por las
cooperativas de software y que hoy estan excluidas.

También limita el aporte de materiales. Los items prevén solo mano de obra (con
algunas pocas excepciones).

Es necesario definir un procedimiento agil para la inclusiéon de nuevos items, abriendo
los listados a otros rubros y teniendo en cuenta las nuevas tecnologias y los cambios
que la vida moderna presenta.

De la mano de esta apertura, también se hace necesario precisar con claridad cuales
son las actividades que se encuadran dentro de este tipo de contratacion para acotar
las posibilidades de utilizar esta herramienta de excepcion a la normativa de compras
y contrataciones utilizando contratos de adhesién para llevar adelante obras que por

su extension deberian tramitarse a través de licitaciones privadas y/o publicas.
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Esto no implica que no puede contratarse cooperativas para dichas obras o servicios,
sino que ya no se haria bajo el mecanismo de excepcion, sino por el procedimiento
general.

La idea es dotar al sistema de flexibilidad para que pueda adaptarse con mayor
facilidad a las necesidades cambiantes de la Administracién Publica, sin olvidar
establecer limitaciones propias de un régimen especial de contratacion.

A su vez, los valores de los items podrian tener una actualizacion mas mas simple y
oportuna. Actualmente son calculados por la Direccion General de Estadistica y
refrendados por Resolucion de la Secretaria de Movilidad y Cercania.

Aumento del monto maximo: Redefinir los porcentajes maximos de contratacion por

trabajo y/o rubro, para evitar la reproduccion de numerosos contratos. A su vez,
establecer condiciones para evitar la repeticién de los mismos en un plazo de tiempo
(por ejemplo, de 90 dias u otro), y asi favorecer la participacion de mas cooperativas.
Menos contratos por montos mayores reducen la burocracia y aligeran las
operaciones.

Mejora en los procedimientos: Agilizar y flexibilizar los procedimientos,

promoviendo el uso de las herramientas tecnoldgicas vigentes, tramites on line, firma
digital, entre otros.

Actualmente se encuentra vigente la Ordenanza N° 10.230 de Gestion Electronica,
Digitalizacion y Despapelizacion de la Administracién Publica, y el Decreto DEM N°
1172/20 que regula la utilizacion de la notificacion electronica, entre otra normativa
afin.

El procedimiento desde la autorizacion hasta la liquidaciéon de pago es lento y
totalmente engorroso, lleva varios meses lo que dificulta su eficiencia.

Sabido es que un expediente en formato papel consta de cantidades de hojas y
recibos que se podrian verificar digitalmente.

Capacitaciones: Implementar capacitaciones para que sus asociados se encuentren

en las mejores condiciones de afrontar determinadas tareas o rubros, permitiendo asi
una mejor competencia y multiplicidad de cooperativas especializadas.

Mejor control interno de la ejecucidn de contratos: para evitar observaciones como

las que surgen de los dictamenes del TMC:
e Trabajos realizados sin la formalizacion de contratos, o bien trabajos
realizados en forma previa a la formalizacion de los contratos. (Dic 1003 y 1020
SEMH — Dic 1078 Residuos)
e Contratos formalizados en forma deficiente, como ser por falta de firma de
alguno de los representantes de la cooperativa. (Dic 1078 Residuos — 1064

Costanera Rosario)
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10.

11.

12.

e Otorgamiento de anticipos financieros. (Dic 1064 — Costanera Rosario)

e Errores de los costos de los items considerados. (Dic 1020 SEMHR — 1064
Costanera)

o Deficiente facturacion por parte de la cooperativa, y por ende dificultad para
relacionar con la documental de respaldo (contrato, orden de trabajo, actas de
medicion de trabajos, certificados). (Dic 1148 Autédromo - Dic 1064 Costanera
Rosario)

e Periodos superpuestos en las contrataciones de la misma obra (Dic 1020 -
SEMHR)

Incentivar la retroalimentaciéon permanente entre los usuarios del sistema y la

direccion, a fin de evaluar/ tratar las diversas situaciones que se presenten.
Promover la realizacion de gestiones conjuntas entre las areas ejecutivas y la DGCyM
a los fines de mejorar la supervision de las tareas.

Potenciar el acompaiamiento: Surge un fuerte acompafiamiento a las cooperativas

en su constitucion, pero débil en el desarrollo de la vida institucional posterior. Falta
un seguimiento mas sélido en la cooperativa ya constituida.

Las mayores falencias se dan, porque se trata de trabajadores, que deben resolver
cuestiones que son “empresariales”. Entonces, se encuentran con problemas de dificil
solucién para los asociados y que con una correcta asistencia se podrian haber
resuelto.

Incentivar a que cuenten con servicios de asesoramiento profesional, contable y/o
legal permanente seria una buena alternativa.

Por otra parte, también favoreceria un acompanamiento que ayude a lograr un sentido
de pertenencia, que las personas que alli se desempefian no solo se limiten a cumplir
un horario de trabajo y obtener un ingreso, sino que se sientan parte del proyecto y
de los ideales que del cooperativismo impulsa.

Promover el crecimiento y desarrollo de las cooperativas, Seria saludable tener

menos cantidad de cooperativas, y que estas sean mas grandes, mas fuertes, y que
pudieran tener mas asociados, que se encuentren en mejores condiciones de subsistir
las inclemencias econdémicas y politicas.

Incentivar a tener una cooperativa, que trabaje bien, con un consejo de administracion
que funcione regularmente, que haya rotacion de autoridades, que incorpore en su
plantel jovenes, mujeres, otras miradas mas profesionales, técnicas, o financieras.
Evitar que se dividan para obtener mas contratos y promover a que presten servicios
incluso en el area privada, para no soélo depender siempre del Estado.

Suelen ser unas pocas las que prestan servicios en la actividad privada y las que lo

hacen, estan potenciandose.
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13. Posibilidad de denunciar / solicitar_intervencién: El municipio tiene capacidad

limitada para supervisar el funcionamiento de las cooperativas, no obstante, seria de
suma utilidad, si se pudiera autorizar a la DGCyM a presentar denuncias o requerir la
intervencion del INAES, AFIP o el Ministerio de Trabajo, ya sea acompafando a sus
asociados que enfrenten un conflicto con las cooperativas o ante situaciones que
pongan en duda el regular funcionamiento de una cooperativa. Ejemplo de algunas
situaciones que fueron expresadas en oportunidad de las investigaciones realizadas
son los casos en donde si bien distintas personas se presentan como titulares de
varias cooperativas en los hechos todas las decisiones estan unificadas en una misma
persona que coordina la actividad de todas estas cooperativas, o también supuestos
en que los asociados segun sus expresiones han sido “despedidos del trabajo”, entre
otros.

14. Incentivar_la_implementacidon de la presentacién de un balance social, o que

permite hacer un recuento anual de los resultados obtenidos por la cooperativa en el
afo, mas alla de los ingresos resultantes de la facturacion; como una forma de educar,
capacitar y también reconocer que hace la cooperativa cualitativamente; cual fue la
intervencion de los asociados, qué beneficios obtuvieron, ademas de los anticipos de
retiro, si logran obtener cobertura social, créditos para tener su casa propia, u otro tipo
de facilidades en la adquisicion de materiales; etc. Resulta util para conocer lo
proyectado por la organizacion no soélo en cuanto a su estructura (equipamientos, etc)
sino al impacto social de la misma.

Promover la presentacion de un Balance Social, permitiria corroborar que las acciones

llevadas adelante en el ejercicio son coherentes con los principios del cooperativismo.

5. Conclusion.

Han transcurrido dos décadas de la sancion de la Ordenanza N° 7450, por aquellos
dias Argentina se encontraba envuelta en una enorme crisis institucional y econémica. Con
otros actores en el escenario politico, 20 afos después, en 2022, nos encontramos en la
misma situacion de vulnerabilidad social y econdmica.

Los numeros del desempleo y la pobreza son exorbitantes, la inflacién no da tregua y
la inseguridad tiene a los ciudadanos a mal traer. A todo esto, se le suma una pandemia
mundial que literalmente “nos dejé paralizados” durante casi dos afos.

En este contexto, asistir a los sectores mas desamparados, a aquel trabajador que
quedo fuera del sistema, favoreciendo a la pequefna generacién de empleos, es un punto de
partida.

La herramienta est4, y es la Ordenanza N° 7450. La unidad de gestion y coordinacion

también esta, es la Direccion de Cooperativas y Mutuales de la Municipalidad de Rosario.
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Hay muchas cooperativas y sus asociados interesados en participar y gran cantidad de
necesidades a cubrir en la ciudad.

Solo basta aggiornar los mecanismos, sentarse a pensar, como lo hicieron los
concejales en 2002, como ayudar a esta gente. Tomar la decision y activar los procedimientos
tendientes a mejorar el sistema y readecuar la normativa a tal efecto.

Es mi deseo que este trabajo de investigacion sirva de base para ello, por el bien de
todos los participantes, las cooperativas y sus trabajadores asociados, las dependencias

municipales y de todos aquellos que habitamos la ciudad de Rosario.
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