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L  PRESENTACION

El presente articula no tlene oira finabdsd qus, gohia ia base de recentes
axparencas profesionakes, comparir algunas rellexones S00ne ln compatansia que &
corresponde asumir a | Confratoria General de la Repdblica (en lo suceasa, CGRY
con relackn & ios denominados presupusstoe adicionales 49 ol pablicd, vinculandn
dicha compelencia con la problematca sobra la apbeaoion 1emponal 62 s leyes.

Er dicha orden da idezs, & preasnte irabajo represenia Und inviacon para
repanear soben B responaabitidad dol legistador y de los aglicadores sl Darecha. ¥
&= que, desde gl momento an que acrridimos gus al Derecho ne dabs astar dizoeiadn
da I realidad social, lo cienn 85 que para ganerar o intefpratar delarminada opsion

islativa debaria roalizares Un Mecesano contraste oon dicha regalidad, die franems
que la aplicaciton da & ley genena vaniajas antes qus desventajas, solucionas anles
que gioblamag, ya gQue una nofima lagal que ohataculiza la ganiraiasion no &8 én
dafinitiva una nomma eficlents ya gue detarmindrd qua Iog agemies del nlarcass 59
antalimidon o que o8 costes denvadas de i confratacion se incramentsn § reepeglo da
jo cual alguien va a lener gue pagar inalmaria i laciura, todo etie an un contexia &n
que log aplicadorés del Darecho deban procurar reducir coslos iransAcTonies anles

que iIncremanlarios innecesariameanta.
i. PRESUPUESTOS

A liulo de presupuesing leonoos del prasonta articula, ¥ & mo
intraducsion, merece deslacarse ko siguianis:

1. [l conlrate de cbra no e gino aguetia modakdad canfraciuel lipies, 28k 83,
regulada exprasaments por NOTMAs legalas, por cuye mirito una parte
{coniratista) se otliga franis a oire {oormiiente) 8 ajecuar cetarmiraoa prastacian
dle hacer {que culming finakmente en un das). Perd NS =8 traka de un simple
haced GG que, Bn AusatE opirdn, dico hacs! represanta, desta una doola
gplica, Un servicia caliicada, Enprmar lger, poqus da AcUerDo A la Egulacan
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s Irivta do una actividad quae correspende realizar 8 detenmnadas parsonas y
para ciertos fines, porque de e contrarie i que comaspancsda as amplasr oirg
fipo® contrectual, como podaa ser lx locacion de searvicios? Y en segundo
lugar, porque o trals de wia madalidad conlraghual que so sdacribirs & lo gquee
82 Garece o “shiigackin de resulados”, enel seniido quisen razdn o inseresas
sustanlivamanie fa abtencian de la fnalidad por la ceal se contrala, esto a5,
entraga da una “obra” que corresponda a o asparado v para ¥ asparda,
mespansabilidad contractual 2dlo daberla exciesanse an los casos e shuacionss
Ajenaz al deudor (como &l caso foruite & luerza mayor}, de manera qua m
debaria eplearse la regla general en materia de inejscucién de obligacionss en
el seniido qui &l deudor pusde libararse de responsabfided demosrando, cormo
mirsevicay de culpa, a debidn diigencin. ! Pero 6310 &5 odro lema que, por su
propia rascandencia, mareca un estudio mas profends quee sseaps de los
alcances dal presania arliculs

| Slendo el contralo de chra une de duacin o quee necesariamens Semanda g2
fiempa para fines de su ejecucidn, resulla evidente qua an doe perlodo pueden
Qererarge situacknes que repfesentan un mayar costo para el comitents, esla
£5, para cuaen engargs | ejecuciin de le obra. Dichas siuaciongs sulen provenic
da wra mayor astvidad & realizares, eate os, par &l engargo de frabajos
adcicnales, de manera que comesponde reafizas par parle ol coniratista un
muryc trabajo de lo prignalmenta establacido y, desde lusgo, de o presupusstado,
i misnara qua liena darecha a reclamar por 6l pago eoerespandianl, sin peruics
o las exlansiones del plaza contractual que pediasan sar peacadenes, Egte
lema aa aaoca definitivamsente con by Wgmenos da pagoe dal contrako de obra ¥
con I posibilidad que & contratisla sea guen proparcions o no loa matekalas
regeeridos para la efecucidn. Merece destacarss gus, inclusbse Bn el case ool
conbmabe gue s¢ hoya pactado por un precio & suma alzada {por el lolzl, &n
contraposizion al mecaramo de precies unitarios), habrd luger a un maysr pags
2l es que [@s variaciongs conlmactuales demandan ura mayor ackvidad o un
monEmente de os costos presupuestados?  Este midvor pags no previsto ai
momenis de contratar es o que correspenda al conceplo 48 los presupusstos
adicionalas.

3 Las conlratos de obra paaden sertanbe privados come piffices, Los confratos
da obra privada son los que aaidn sametidos al Codige Civily, en consecusencia,
al margen de |& autsnamia de la voluntad o5 amplisimo ya gue 168 normas civiles
sonesansialmenie Rplketonias, encontdndose ademas 138 paras en una stuacicon
de igueldad para acordar loa tétmines y condicaones (al menos tedricamantsa).
En cambio log confratos de obva pdblics astan somatidas a normas sspeciales
6 rAZON que EslA de por medss el inberas plblico al estar comprometices fordkes
del Eslade, ea ozl que su cedebracion se adscribe, como regéa general, a un
perceds da sefeccitn en ol cual el Esleds opla por i propuesta aconamica mds
aormenignie, existiendo procedimienios oo ingludibde obsarvanca tanio antes
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como despues de celebrade sl comaspondienle conlralo.  En dicho onden da
ideae, aapheacion de las normes espacinles a las que hemas heeho rafarancia
a5 asanciglments smperativa, & Cadigo Sl opera solo &n s delecio,

Ahora blen, anatencidn 3 qus en el contrate de abra poubica media el intents del
Estadn, sin parjuicie da ks acciones de conired gomespondianies, se establese
una compatansia aspacial pars la COR an cuanio e presupussios adicionalas,
¥a que an luncion oe su monla respecis al vialer del contreto original, 58 determane
fue dcha instiuclon estalal debe auiorzar de manera previa su ejecuckin y

paga.

4 Tratndess de s contratos da obrm pubscs, dobie advarlirse que (o msmos se
raqulan aciualmente por el Texts Unico Ordenado (T.U.0.) de la Ley da
Contmlnciones y Adguisiciones del Eslado, y su cormespandiania reglamonio;
aurgue sllo no sionifica qua dichas nermag sa aplguan a todos e contmbos da
abra pobliza vigenies, ya gues por eprasa dispesicion legal riga la denominada
teoria o ins "derechos adquircios” en cuanba la apbeacidn temporad de las leyes,

LOué significa el Que si duranta la vigensia dol contrabo de obra pibica
acurre usa madifizackn normativa, allo no alecla @l marsa legal aplicalbile a
coniraln preuss il Se dedire al mam enba 08 comwocarse al proceso oa sekacoiin
cofrespandients, de manar qua aunques ks nonmess quie repeenlén deoho marco
bagal saan daregadas o modilicedas por leyes sohravinionies, elia no signilica
qui las nonmas oagingiments aplicables dejen de lensr wigancia,

Lo arteriormeante sefalads se conlrapone ala leorin de los “Pechas cumplicos”,
confiorma a & cual cualyuler varacon da i ley se aplica de inmediako, atectando
nckisive a s relaciones juridices an procsss, BEk &5, A las oripnades oon
anterioridad a 13 madificacian normalive, Se kA prefendido soslamer gue 56
leoriz implica ung apficacion relroactia de las nonmas, pae s &3 avldeniamenta
AN @acED, phrqus rise 1fala quie & fiesa ley regule sikscionss oo anberioddad
a s vigencia sino que una vez que la ha soquiride surte sfecios plenos, hacia
dalarie. afeclarck mclisve & s elattonas |uridicas ya existentes, esio 65, 4
ks macudas bajo un anterkar marco legal

i, MARCO NORMATIVO APLICABLE

Loa presupiesios adicionales de cbra piblica representan el incremanta dal
monta contrachual qus, por siemplo, s8 derva de mayaras imbags o conslideracos
con acasen de conlratar, ko cual pueds denvarse do mulbples rmzones, desde una
negligencia de la propia enfidad comiente hasta por una silacidn fortuita generada o
advartida duranie la ecucién del comfralo, En ¢l conlaste di foa contratos de obm
pabtica, resulla evidente gue los montos contractsales no puadon ampéiarss
indiscriminacarmenis (no nos obidemes que se aplica 1odo un regimen presupuesiane
par sar un gasio pitdica), da all que axste una regulaciin especilica sobra &
procedimianto a segulr para fines da su agrobacidn, la misma gua defeimiia que sea
finalments s GG (B institucion (lzmada pam decki en ol campo sdmiisiraiiva (3
tituln des *mudofzacion”} si deben ajecuierse y paganse dichae adicionalas o no.

Para fnes del presants artioulo resiRa conversants desIacar que ios adickonales
e abra siblica, & el lempo, han esiado sigles af siguante marca normalivo;
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1. Conforme al arbicida 59,17 dal Reglamento Urico de Licitaciones y Contralos
de Chra Pubksa (RULCCR), tratdndoss de presupuesios adicanalas que ne
excadan del 15% dal impore del condreto caginal, cormespandia a la antidad
comibanla aprobar gu efacucidn y pagps; sin embargo, si dichos adicionalea
excadian dol poreenlaje senalado [incdanzia acemulads, conelderando las
larmadkos presupessios deductivas winculanies), de acwsrdo B articuks 5.9.27
dal ALULCOP zalo corespondia, a la enbdad comdenis aprobar 80 ejesucidn, ya
GuB A s Ao SR nequenia o la aulonzacin previa de la CGR.

Mdtasa qua bajo esla aequams normative la CERA no intarvenia on la gastidn de
Ia eniidad comilanta, ¥a que una cosa as adutonzar o no 8l paQo g8 Maneim
prawia al respeciivo desemboiso (ko cual viene & Ser un macanismo da conina
Eredn, qua pusdd resultar muy Otif) y obrs may digtints os auborizar o no la
gjncucion del prasdpussio adicienal, ya qua eslo sa feladana can la ejecusicn
coniraciual msma v a las responsablidades qus, en dicha v, coresponde
que sean asumides porbes lunclonarkes pablicos Ntervinianlas.

2. Lodispuesto on el RULGOP fss, palabras mas, palabras menos, reiberado on o
arficuin 427 de la Ley de Contrataciones v Adquisicionss del Estado, aprobada
medianie Ley N 26850, asiooms en los arligulos 1882 y 116" de su ragiamants,
agrabade medianle Decralo Supremo N° 038-08-PCRE.  En consscsancia, se
itanbusa ol pringipis por al cual lr compatenaia da la SO = imitaba 8 srioizar
# pags de s adicionales.

3 Msdianie Decress Supremo N° 012-2001-PGM se aprobd el Texlo Unico Ordenads
(T e la Ley de Contrataciones v Adguisicionss del Eslado, cuyo arlicuie
42 migergea limita [a cornpatancia da la CGR &l tema de la aularizacian previa
&l pago de agusllos adiciorales que sabrepasan el 15% dal monta dal contrate
arginsl, Sin embarge, y aqul nacs un problema cuyas dimensienes seguramebs
n-lueson previsias con ocasin de expadirse ol nuevo reglamanto de la sefalada
by |aprotiads Mediante Decrelo Supremo W7 013-2001-PCM), ge dspone en
sus articulea 158'F y 160 que, fratdndose de adicionales que no sabrepasen
dial 15% dal manto del conbrate orginal, corresponde a ka enlidasd contralants su
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aprobacidn para lines de elecucion ¥ pags no obstante, sl los adcienalos
sobrepsan del 15%, al mangen de la recesara aprobaciin por pate e 1o entidad
a8 requisre de lo aubarizacidn pravia de la CGBR, no =6l pare B0 page (como o
asfablacs |2 ley) sing Incluale para su EBCUSIGn

Elarticuls 150 dal actual reglarmento da la Ley de Confralacones ¥ Adguisiciongs
del Eslate representa € orgen de un probdema que ha generado que,
peobabiemants por un exoess de calo an suantoal ontrol da los fardas piblicos,
I8 costos da les obras piblicas ss hayan ircramentade linalments para gl Estado,
gy b duracidn del mite anta le GGA para oblaner su alonzacon previa
a la gieoucidn ¢ pago de ks adisonalss ha Bewado, muchas vacas, quée b
condratistas trasiadan a s antidadas comilantas sus mayares gasios qenaralas
arginados por i impaosibilidad de poder slecutar los adivicamles, fodo alle en el
corexts en que la SOR optd por aplicer el ariculo 160 en cuestion & edo
axpadisnis sabhe adicionales samelida a au sonosimianio,

4. Bobre la bage dela dispasicsan reglamantaria precedeniemants sofalada, i3
CGHR dispuse mediante Assoluckin de Conlraloria N 038-2001-CG &
mpdficagicn de I Directiva N 012-2000-06/0ATJ-PRC, ta misma que habia
gidn apmbada madianta Rasalucion de Condralara KN? 260-2000-0G. Dicha
Dirsclive establecs of procedimiants & eaguir ante B CGR para obbaner gu
alanEcn respe s da los adichonsies da obre, destecandose que de acuerds
& ko dispugsto en sues nemerales 1.2 ¢ 151 |a auterizaciin de la CGR as
necesatamants previs 4 18 ejecusion ¥ pago, por lo que o procaden as
regularzacionas, bago respansabilidad de las espectivas entidades. Dicho en
olrgs palabras, s 58 gdvieds gue el adicional de chra ha side ejeculade, allo
ganerara & rachaza def expedients por parfa de la GGA, dado que EuU
campetencia &3 aulorizer de mansda previa, sn parucio de B responsabilidad
e pudiess sar exigible.

5. Paoruhimo, recierternents ha anlrado en vigencia ba L-Ij'!l MNEEFTEL, Ley Organica
did Slateema Macionad de Cantrnl y de fa Cantraiona General de ia Replbbca, en
cuye Artiousn 22, nckso (k) s establece que camesponde A 18 CGER aulorizar,
e manem provia a s Eecucidn ¥ pago, ks adicionales de obra que sobrepasen
el 15% del manto del confrabooriginal. Este es, la norma reglamantaria sefialada
en el rmeral 3 que anteceda ha alcanzads finalmeants ranpo v fuesza da lay.

I, PRESENTACHIN DEL PROBLEMA

Sobee la bage de lo eslableckdo en i Tercers Desposicion Transltoda' de laLay
e Contretacianss y Adquisiciones del Estade (Lay N2 26650) v en la Cuarta Dispoaicion
Transtiorn'™ de su reglaments japrobado mediante Docrelo Supramo NT 0E9-868-FOM),
o cual fus reftarsdo préeticamante en tbrminos semejantes on la Tercara Disposicion
Traraitora” del TU.O. da la indicada ley (aprobada medants Decreto Supremo K
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012-2001-PCM) v &n ka Primara Dispescian Final™ dal respactiva raglamento [apmbado
madiante Decrate Supramo MN® 013-2001-PGM), 55 cusstiona la competencia da |&
CiGH para aprobar, de manera previe a su eecuciin y pago, los sdcionakes derivados
de condralos de obra piblica celebrades bajo of RULCOP. asi coma bajs la Ley WP
25850, Lay de Contratacionas  Adquisicicnas del Estado (y su reglamenta] & inclusive
tajo &l TU.O. @a fa Ley de Contratacionss v Adisicionas del Estado va que, de
acuendo a dichas nommas, efdndoes de los prasupresios adoonales que exsedan
del 15% dal contrale orginal, su ojecusicn sierpde queda subordinada a ta agrabadidn
por pare die b enSidad ik comitenta, awngue su pago i demanda &l autarizacsdn
previa de la GGR,

En otras palabras, se cuesliona fa poliica de la CGR de asumir que poses
alribucién para autodzar e adicionales que supenen &l 15% dal mono contraciusl, de
P PEA Prad A & SU SoeUidn ¥ papo, on o entendids gue pass la OSSR dicha alribudan
opea adndese de cuaiuler prasupuesio somelicds 8 su conaarmients desde qua
sdquind vigenscia al aciual reglameanto o e Lay de Conlratacones y Sdquisisiones del
Eslade [aprobade por Decreto Suprema N7 01 3-2001-PCM], almargen da la fecha da
celebracion ded contrata de obra pdblice ¥ del marea ssgal que, en tal vidud, & zeria
aplicable.

¥ a8 gue la CER, mimero an esFicls aplicacon del arliculy 180 del acwal
reglamenio de ka Loy de Contrataciones y Adquisiciones del Estado y de su Direcliva
B 012-2000-CEOATI-PRO {euya texo actual fue aprobado pds Aasshucidn de
Coeraloria MY (:36-2001-0G) v da manera posienar [y actugl), an apkcaaitn da 1o
previsto an al incies k) del articule 22 de la Ley W 27785, Ley Drgdnise ded Sistema
Macional de Contral y de & Confrelera General de B Repdblice, considars que au
facufied de gprobar Ios presupussios adicsoneies de manera previa & su ejesusion v
pisgo S0 hace exiensiva a todos 0s conlrates de obra plblica. ya gue la noms de
control, como corresponda a cualguier ley de |a raplblica, adguiers vigenoia inmedata
¥ i aplica & lodas lag silussiones somalidas a ella (badria da les “hechos cumpligos"]
al no habar pravisio cosa distinta su propho teedo (1eona da los “derechos adgundog”),

La posizidn do la CGR paraciera agemas susleniarss en una lectura
solradimansionada por parts de dicha instiusion de su praple compelencia luncional,
ya que el iema de b aglgrizecsdn de los presupasates adicionaies se ha asociads
inchezive al ks iImpeitom dal Estado, por be que les pranunciamisnios sobm la matara
Fan sido sustraidos de la posibikdad de ser sometides a erbitrais™ (por inickativa del
condratista, e @l cags que ke linalmante aulorzedo por la CGEA no corresponda con lo
inicialments aprobado par b erfidad comitanta), lo que obligs a reaunse ala via jodicial
pEsa & que BN ios confrains de obm pitlica calebrades desda |a vigencia de la Lay b
2EA50. Lay da Conlratacsonas y Adqusicionss dol Estado, sea frroen incosporar una
Ausula de solucion da conlrovarsas madisnie arbilraje, por representar ds%e un
mecanisma confable, sdpido y especializads para reschuer gonfliclos. Y aungus al
1ama dal arbilraja &0 la sontratacinn con ¢ Eslads ixeacds mandieslaments los alcances
el presents irabajo, resulla ot gue an o referants & la aprobacion de adicionales
N 54 comprometido Aus impedum elguno, par o que no 22 es0 mzon suliisnie e
pormidn justificar |a exclusidn dal arbitraje

" TR SCUENCITINF ¢ FDYEDFIACTTIE CIAAN (EINETDE TRTy R0 BES0VIS muees Of O WHEYVT O 0D A DYER o0 Wl
ASETHIR LATEEAN A ey o e el 4 |
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Crakmireia, Teerewal da s Rapebicn, of msmc o oo b B pd S on il s of B popa S5 o 1 &
jredend S reraeric a8 on bl o Elern 8 pRaurrEEils enbs ire wickiE e e e F @ oEnlim e =
Eriar o lan i et o g’ mrmeain 1 da b Lay W 28870 Ley Serewss de Ssorrmges o mrisis re s arisrebla
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Alwore bien, esla posicldn de ks CER de considarar que o3 la dnica enlidad con

comprlenca suficienie para aubonizar la gjécuciéa i pags de |08 presupusslos
adiclonales de obra piitlics que sobrepasen del 15%. del monte conlractual onginat
implica en redumics cuenta un evissnts cesconadiments 82 los alcances dela Tercara
Disposicion Transiona di l& Ley de Gontrataciones y Adquisiciones del Estado, en ¢l
senlido que 5s1a Glima dispone la uliraactividad de las normas bajs ke cuales s
inigid Ui proceso de seleocion qus inaimame culmins an la celabracion, pam lof efecios
que nes imeness, de un datsmninado cantrelo de obra,

En ase ordan da deas, tratdndoss pos gemplo de un conlrata oe obra celsbrado

biajo fas reglas del RULGOR, an caso de presentarse presupuasios adicionales qua
superen del 15% dol monio contragiual, sy ejecucidn dependaria da la enbidad
comilania, BMpera pam su page deberis obilenssss [ necesana conformidad de
CGER. Mochstante allo, cusrdo el respaclivo cxpedients del presupueslo adcanal es
pragantado anie la CGR, éela vo so Imids al tema diel pago sing que 86 proauncia
tamblén respecio de ka ejecucidn, oon 8l agravanta gue & &l presupuasio adiconal ya
fue efacutadn (pornue, de Acwedo &l merco confractisal aplicalss & la obm, la enfidad
coanienla era compatanis par dicho electo), 82 rechaza la sdlicilud por kabarse obviado
in competencia de la CGR, sin perjucs de 13 responssbilidades del caso. Los elecios
practicos da una madida semejanis puaden ser simglameants caEsirilicos, B ol
queda paralizada. no se o paga al confratista por lo elesutada iniclandose una
coniroversia con nsdspachadas conseoeencins para & Teaonn Publico.

Resulle evidenie que, fratandose do cenbales celebrados desda que anird an

vigencin ol aciual regaments de la Ley de Confraladanes y Adqulsicones dal Exlads,
careon di santido cwestionar ka compatanaia de la CER, por cusnto las pariss condcen
al ponfralar que coresponde & dicha Insliucian olorgar la aulorizeeion previa para
fines de ejfecutar y pagar presupussios adicionales de cbra pablica que schrepasen
did 16% del imparta eontraciual,

W,
1.

AMALISIS

Traldndozs de confratos 4o obre pabkes celsbrades antes de 18 vipencia del
goiual reglamanio de la Ley de Adguisiciones y Contralaciomnss @l Estado, § 5o
fud base legal puede considerar la SGR que as compatents no sdle par aulonzar
&l pago de prasupuesios adicionales que excedan dal 15% dal monto dal contmio
arigingl, smo tambsin on o rafarems & su ajecetidn?

Si ks pratendids lsgtimackn de competencin luncional se sustents en la Direciiva
MY 1 2-2000-CE0AT-PRO, &l tama ez baslante discutible porqua dicha
Dérecliva 58 asccia al actual reglaments de la Ley de Contralaciones ¥
Adquisicionss del Estads, cuyo aricoio 160 sa aparia de lo establecide an &l
arliciga 42 dal TU.0. da k8 lsy pratendidamenta raglamintada, amphands &
compalencia funcional de la OOR a un supuesto no considaredo par ey (0,
visio de otre mads, pasands pae sncima de |a compatancia safiatida pos & lay
para ls antdad pabliea eamitents). da alli que &0 dicha mataria & rEgiamento
resulle evideniamienie conlrie a la ey (e acueido af artiouls 118, mome 8, oo
Iis Ackual Congtiucén Poliion del Esiado, of ajarcisio da la acthidad reglamentaria
da las leyes por pars del Poder Ejacutiva na implica transgredirlas ni
desnaiuralizarias).

Dehamos dostacar que, consdsiemos 0 No Gus |a namma feglamenansa
deanatiraliza al anioulo 42 del TU.O. de |2 Ley de Confrataciones y Adauisiciongs
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dal Esladao. lo ciarta @5 qua a5 wna norma gal en vigencia, de alll gue
cosraspondenia al Poder Judicial determinar sy imaplicabifidad en ef contexia da
lo qua ar denamina “eoild difese” 3o |a canstilucionalbdsd (o a2le cass, 3o 13
legalidad), esto 85, en cada o da los casss concralos somelidas a su
canosimaenio, puesto qus no exisle declasackan de inconsttucionaldad (llegeided)
on abstracio (pof infesposicadn de une secidn popular, de scuerdo al aticuls
200, inciso B, da B Consfilueidn Podilica &8 Extannog.

Sin ambargo, la discusidn sobea la legalidad da b compedencia lundonal da k3
CEA sole sulofizeckn pans (8 ejecucion de os sthcionales de obra gue excadan
del 15% del contralo original habria quedadno zanjada con fa publicacicn de ia
Lawy NF 27786, Lay Organica del Sigtems Maclonal de Conbral y da la Cantralorn
Ganaral de la Bepublica, la misma que dispona, coma w hemos senslado
pecedaniamsnts, gua corresponds a la CGEA autedzar, de manssa pravia, kb
ajacuckin y pago de los adicionales de obra que axcedan dil 15% del contrato
arigingl. D& manefa que |a legitimidad de kB CGA para intervens en matariz de
la necesaria dwlorizstion previa para e gjecuciin de los ndicados adcionabes
ya no radicarla en una norma reglamenans da legalidad discutibhe, o an ung
directiva de inlaricr rango nammativa, sino an uns normes [egal

En ass prden de kkeas, dado que pueds amanderse gue axizla un conllicis de
leyas apficabies en lo rafsrants a 13 ejecucdn ds koS presupieestos adicionaies
de obia que sebrapasen dal 15% del conirato original, ¢ Qeé norma poges
prevcalancia? cla Tarcara Dispogickan Transitona de 3 Ley de Condratacionos y
Adgusiciones dal Eslado, que podia remiEmas & un rgimen narmislive por al
cual a la GGEA sdlo ke cosresponds autadizar da manera previa el pago de los
prissugunetes adiclonales dervades da canlralos calbbrdes antes dala vigancia
daf actual reglamento de la Lay e Confralacianes v Adguisicionss dil Egtads?
o, por gl contrana, Jla Ley Quganica del Sislama Macianal de Controd y o la
Conlraloria Gersral de la Aepibics, gque reserva para esta dlima ealidad no
adhe |m aubos zacion pravia para & pago de los adizionales ing también en cuants
AU ejesuchdn, 8in restrcciin slguna®

Par consipuianta, un lama que demanda ger enalizedo s lo relerente & ia
aplicacion femporal de las leyes, esie as, cuando una ey que regula detarminada
siluacidn juridica a5 postedomants sustiulda por abra. En dicho caso § Cuwdl eg
ia ley aplicable al caso én garticulary

Debe tanerse clammenis presero que nos refenmas snca v esclusivamente &
by situncidn en la gua, conlorme al mansco legal apicable at confralarss, la CGR
na era competents para aprobar la sjecucion da adicienales ue sobrepasan dal
15%, dal manila del conrata original. Eze o4 ol casa do lea conlratos calsbrados
antess da la vigensia diel Daceio Suepraosd N 013-2000-PEM, por el cueal 58
aprobt el ackml reglamento de la Ley de Contralacenas v Adguisiclones. del
Estado. Por lo tanbo, iralindess de tados aquelles conlralog de olita celehrados
encontrandoss vigerte el Doceto Supremo NF 013-2001 -PCM, v mas 20n bajo
las dispesiciones de 18 Lay Caganica dal Sfstama Macional de Control v de la
Cambraloria Genemal de la Aepublca, resafa olwio que s reglas de juegh al
marments de contralarse ya consdansn | misnencdn oela G0 enesta malenia
Cilro bormsa g6 56 se ustiica o a) canvene gude In CGH tengae la Boullad de apmoba
e manErA poesia 18 Secuciom de los adiciondles, malorda =obea Ia cwal
compartinemos algunas reflaciones an la paile final dal peasaake arlculo
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Ahara biken, de apuarda & neesine sislama jeriten, la regla ganeral an cusmilo 1
aplicackn temparal de las leyes es la de suinmadialaz, 6510 &5, que la lay sure
alacks & parlr de su enfreda en vigencla, hacle adelants, apicindose pare
lodas les siunciones, aen cuando g hubiesen gonerads Bajo eyes diglinlas,
lag mismas que hebrian guedads deregadas expresa o Molamenis (lona de
Ins "hechos cumplidos™). Elose desprends inequivocaments dal amicula 1055
de la Conslitugien Politica del Estads y gel arffzule IF* dal Tiulo Prafiminar del
Cédigo Civil Las axsepaienes 2o las Bamadas refroactivided y ultrasctidad,
sipndo que en &l primer case. se asume que |a bay surle sleslos inclusive con
fecha anterior @ su entrada an vigencia, tomEndese en norma spicele en
datamminada fechi sn que ain no existls farmalmente (esto s4lo s admits, an
rruestie gisloma juridico, tratindess de ks layes penales mas favorables al reo).
miendras gue én el sagundn caao, 8 lay derogada sigee mantenidndose vigens
gdin para conlinuar regulando las siluasiones genaradas durante sw vigencia
original [ieenia de los “derechos adquiidos”), de manara que no sa Bpica a loy
pullicada postariomnanta v qua, ledrisaments, dabania surtr pliactas inmadiaios,

Considerando ke anlerorn, debamos destacar dos normas qua, sierdo aphcabéas
a la materia ohjetn del presente articuls, se relieren a la ullreactividad de las
layes.

En primer lugar, tenamos gue an maetena conbractual af arlicuso 82 de la
Constitucion Politica del Estade consagra la torfa de los “derachos adquiridos”
an metaria sxclusiva de confratacion | "Log idimings confreciuales ne poedsd
sar madifcactns por ieyes o afras disposiciones de cualquiar elrsa’). En dicho
sentiio, colocandonos en & contexto dod contralo de obea, ai del respacive
confrato, o dal marco kgal aplicabls sl mismo al momente de su celebracion,
fNurye qua | entidad comitants 2o | onlca sncargada de aprobar la ajecsion da
ks adicionales, ¥ qUe sU paps esld reservado 8 18 necasans aukaizacien da la
CGR cuande su monks exseda del 15% del monle orginal, resula clarm ous
disha regla o pueds ar modificads posienormanta porqua afecta 8 la dnamica
coflraeuial, ya que salo poe razones ds femps no & b rimo gus |8 ejecusion
ga autorizada por e comitants {principio da inmisdialez]) que por e et distin;
hay iodo un problema no 28lo de procadimesnios sdmiresiralivos & seguirse entie
dee andidacdes del Esfads sine adamas, y a2 lo mas grave, lodo un lema e
casies v oportiunidades

Padamos estar o no de asuerde sabre si dicha opoitn oonstituciorial es |a mias
conveniente o 3l s o ng coherante con Nuestro gistema juridico ¥ FEdGKN
legislativa, pero alle no nas aulorza 4 obviar ka exislencia dol mandato
consfitucional conlenids an ol citado articulo £2

Sin ambargo, ¢ Es el articulo 82 de la Constilugitn Politos dal Eslads | base
logal adacusda pasa susteniar la incompelencia funcional da la CER con Talacidan
A la aulorizacidn previa do la ejecueion de prosupuesios adiconakes que
sobrepasen del 15% dal momo contractual onigieal? Creemos que no. Nos
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grplicamos. El adiculo 82 de la Conafiucion Politica del Estade, en via da
intsmpratacian para dara un senticka eoharants con nuasira ikadickdn legiskaine y
avitar sonlusiones concepluales con los denominados “contratos ley”, daberia
releerse &n o sentide gee 12 ullraactividad a & cual se reliore 0o sa aplica
traldndose de lag normas legales de oardober supleiono, peo qua no alecls la
aplicacidn inmediala de ks normas de cardcler imperativa, ya'qus de ko confrario
una lpclura iresicta de sus Alcances eairanad ia ung abdicacion por pare del
Eglado da su U5 mperin, ya qui sk e podris regular las meevas sfluacionas
Que B8 gEneran ¥ mo las va existenes =

Dado que los akances ol aficuls 160 det reglamenta de B Ley ds Conlralaciones
v Adquisicknes del Esteto, aprobads por Decrele Supcemo N® 013-2001-POM,
y delincleo K} dat articulo 23 de s Ley Organica del Sislema Mecional de Conirol
v da la Contraloria General de la Repiblica, entrafian disposiciones do carielas
Fnperatve, 95k a5, o insludiblscurcplimiento, debe emendsrss qus 69 apicanan
rcleshie Irdldncose de o8 contrans calebradgos Dajn un maren normaivo dstinio,
Pero asta conclusion, en Bl caso espocilicn, no es del 10do exacts poaque
desconooe que existe una nerms legal especifiza an maleria de obras pdblicas,
qua sa encuendrd vigente an la facha. y que dapona imparativamsnie o los
contrates calsbrados bajo determinada régimen legal se siguen reguianda por
agqual.

Enase cndan da ideas, no e al 2iiculo 62 e la Constitucadn Politica det Estado
la morma aplicable al caso ¥ qua permilicla delermingr & B CGR &5 0 no
compelente respeclo de fos adicionalas que supanan 2 15% dal monlo confrachenl
fratdndasa de conlratos calebradog bajo un marco lagal antanar al aciual
raglarmsnio da la Ley de Condrataciones y Adquiscionas del Eslado.

Le nome kegal qua peemitivia dilucidar la compedoncia luncionzl de la CGR,
sabra la bass d 1o eslablecido en los ya refeidos aricuos 108 de la Conatitucion
Paolitiza dal Estado y [ dal Tibabe Prelimmar del Codigo Civl, es |18 Tarcara
Desposician Transborl de e Ley da Contrataciones v Adquisicionas del Estacs,
norma gque indireckrmenie delimila en el lenpo la competancia funclonal de la
C3A trafandose da los adicionales que sobrapazen dal 15% del monle dal
porrabe originad

De acusrdo s diche deposicidn iransitena v qua represents un cago de excapoin
a la apcaciin inmediata do bas leyes, ¢ legislador ha determmacs quo log
conirabos de obra se regulan conbarme al regimen legal bajo el cual fusron
celebradas, en olras palabsas, sl deferminado comfralo se cedebrd bajo ol
AULCOP, pese 2 gue ésie ya ha sido derggado, conbinea excepolonalmente en
uiggngh:.. a,ph:‘,a'ndmg Al redpecing contrato de olrd, de manera qua al rég.ungn
provisie en este (Himo se mantiene inalterable. En ese oden de ideas, si por
declaranion comiraciual, o por dsposicds expresa dal aniculn 5.9, 2 del AULGCOR
{zdio a liulo o ejemeio), 5o datemming que s adicionales gus sobrepasen del
1 5% del monio canlrachsal Sclo requigren de la sutorzacion dal CGR pam finas
de su pago, la facultad de aprobadog se manlere an |3 enfidad comitente, de
MENera Gue urka NEMma poshinse io pudde moddicar dicho regimen, salo que
ol sehalado régiman de uliraachvidsd 3a deje sin ebects, 8810 &3 que se derogue
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Ia Torcers Dispesicién Tranataria da la Ley da Coniralagionas ¥ Adguisiciones
ded Esfadn,

Por o tano, 95 la propia Ley 48 Gontasciones ¥ Adgulsitionss dal Estade s
que fija 8l régimen scbre splicacitn tamporal di las leyes tralandess da coniratos
da sbras pOblcas. Enconsacuencia, ratdndosadi un aspecio fundamendst da
o8 conratos, come es o ralerenie & e adicionales &2 obia, se apicn al rgimen
gsiabieckio cordomme ol ley vigenis en el momenio de su celebraciin. Enese
prden oa idsas, an ol casa de ke contratos calehrados con anteriorkiaxd &l ackual
reglaments oe l Ley oo Conlralaciongs y Arkpuisizicnes del Estade, y de mangs
s precsa, con anterkoridad & ks Ley Orgdnica del Sistama Machoral di Caminal
y de Fa Contraloria Ganem| de ta Repobics, corespaonds que o8 adicionaes, al
margan que sshrepasen o na dal 15% del mento confraciual, saan aprobadas y
AUlsiZA008 BN caRnks sU sjpouckin pof la anlidad comitents, resarvintcea para
la CGR inicamenis la ausorizacidn para eu pago.

b ebesanta 1o Anlenor, | Podria sostensrse que i Ley Organica del Sistema
Macianal del Gonirody da la Contraloria Genaral de la Repdblica prevalece sobme
la Ley & Condratacionss v Adnuisicionas del Estado por tralarss de ung noma
pspacial frents a una de caracter genEral?

¥ 3 qus, no obslanie In qua dispengs 1a tantas veces eomaniada Tercera
Dispaslcion Trersfona da la Ley de Conlralaciones y Adquisiciones del Eslada,
padria considerarse que, desda of purio de vigta de la CGEA, a5 5u |8y arganca
I qua reguia su compelenca funcional y, por eapecialidad, la miama isna
prevalancia sobre cushguier olra ley &n ka qua, entre olros bemas, 58 haya
aslabéecics alguna atribucion pana la GGHR,

En nuasim opmion, sabme la basa quae se trala de debarminar ol manos regulalons
ded carilraio da obim pablica, ¥ do manera especifics ol maseo egulatons dis las
prasupuesios sdicionales, 5 la Loy de Conbraiacanes v Adguisiciones del Estada
I qua poses cardcler especial par b que en dicha matesia, as la que debe
prevalacar sobre cuakyuser oira ey que esiablarce reglas genarales para
delarminmbas aspeslas e fa comtratacion o respecio o la acluacon & caflas
mstiucienes de ln adminisiracian. Y 8 ser la Ley de Confrataciones y
Adguisiciores del Estada |8 rorma que prevalece an un conflicke como al
senateds, 86 aplica automdticamenia sus raglas sobre uiraaciividad ya
Gomenladas.

Paro el lema de |a competencia funcional da la CGR respecie de los adicanales
g obva no edio debe aréscanss desds ol punto devists de la rormallyidad posin,
gine guee sdamas debe anshizarse en o contexto de las exprotalicas negoeciales
da las pates vinsubsdas en un debarminacs contrata do cbra pibics,

Moz sxplicamos, Lo dispuesta en la Tercara Disposicion Tranailona 8 13 Ley oo
Contratacsnnas y Adqusiclones del Estads no siio rofinja una determinada cpcidn
legistaliva sing qua ademds guarda cormespondendis con K que podiiamas
consicdarar n respeta por s ragiae porgraciisales ¥ [egales bl las cualas o
comragsia asumis sus obligacionas (v la entidad cemitanie, sua raspecivos
derechog y atribuciones administrativas), reglss que definitivamente son
evaluadas para deteanings |a asuncion da deleminadog RESQOS 00, 4§ como
pasa deferrnings ks ciedos en i fgacion de los pracios
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Eri esa ofden da idoas, & posibiidad que las reglas conlrectusles pudiasan ser
medificadas por variaciones legesiatives podria afectar la sagusidad jundica

Al raspecio, debsmos desizcar gue, come bien sefials el iugte profescr argentng
Sttllo Anibad Alteini,

“El Devachi, & Cusike reprasenta un medio para b realizacidn oo valoras
Sdio pusds Mevarse & cabp donde exisle seguidad furidice, Pomue, ool
o il dnpviinig ahiln del usidsofe Lws Recasens Siches, 'sin seguridng
juricica no hay Darscha, nl usno & maio, o oe nimgusa clasae”™ [ ) por e
lama resuita ikeresanie compuiar i opnicvy o 105 operadores ecomiThens,
Quises asiitur gue b2 seguidad ridics Sgensaa conflanzs, b que & S0 ver
ponsiitupe wi requisifo ssencial de las inversianes p del desarralio” pargua
"pEmiE 8 INohIdU0S VY EMDIGESS rever (35 Consasuenicias o sus accipnas®
[ La saqunidad furiies & fa que 2¢ wiene alwfends implice vanos planos
bdgipns do coraldaracidn: ef da o sequridad par medio del Derscha, ol de
segundad come camidumbyre dal Darscha, ¥ & da la seguridsd comao asta bl
e Dewpehio™ ™

Pordlimio, al margan del tamea de la aplicacian empaoral de b leyves ralacionadas
a ka aprobackin de los adicionales de cbra, cabe finalmente preguniarmos, y
para ells estamos persando on &l iégirmen aplicablz a Ins confratos de abra
publica calebrados desde que eitrd en vigenca o aual reglaments de la Ley
de Contratacionas v Adqulsiclones del Estado, ¥ de manera especial, desde que
antrd en vigancis la Ley Organica del Sistema Macional do Control y & |n
Caontraloria Ganeral e la Aepibica, | Es comeniante qua B ajecosion de jos
adicionales haya quadado somelida a la necesidad oe oblener la pravia
eutonzackin de la ConlealoriaT Es eso slempre posible?

Como sanatamas en un Inkio, sugeditar @l pags de delsrminade adicional @ un
pronenciarmiente de ln CGA pusds sar un Inleresante medio de contral previo;
sin embargn, la autorizecidn previa dela sjeousion pedria ganermar desventajas
antas que ventajas pare & Estadn, Y es que para slio dshemos definir gud eglo
que esporames funcionalmenle de ls CGR. 5 se frala de una mslitcién de
conirol, crepmos gue no deberia ingresar a temas propios de 4 gesfitn, porgua
all &5 una responsabilidad de la enfidad cormitanis, 1 que debs contar con al
peraonal iécnico calificado que ke permila adoplar eporiunamente las decisiones
mds comenientes, siendo en lodo caso un Bma de responsabilidedes qua
caofreapande Rsumir & dicha sntidad comileme. Que o COR asume la
respongabilidad de aprotar los adicionsles gue sobrapasan del 15% de la
contratado originalmants ws sotracargai s lunciones de w arganismo que,
piblicarnente v en més do una coasldn ha sefulado que no pusds reatzar las
acciones de confrol 42 12 Manerd que corresponds on odas |es antidades, a
nivel nacional, sujelss a su compatencia, e alld e sabe sctuar lorzosamants
de manera selectiva. De otrelads, ambién es pertinente destacar que &l asunto
de L avtarizacion an b ecwclin de fos sdicionales demandaria a la OO conar
con un gran glantel de parsanal altamente sspecialzads en fodas las matenas
en las que el Estado conbrala, no s0lo en obras, b cual significa convestir 2 1a
CAGF @n una suerte de supraorganismo pubos mes serda sindmimo, anlog hechas,
de inediciantia, ya que el gue prelends abarcar mucho, poco aprieta iralments

ALTERIM I ATHACT RREAAL o ioys rein ooviied, Shaiarly Parme, B s Bemd_ 10ErL g
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DEBATE

Par Ultimo, lamamas o atencidn sabde un kecho que demuestrs B necasdad
da repEnieanse normalivamente o lena de los adicionalas. Traldndose de ko
prasupuasios adicionales gue deksn ejeoutarse d& manera inmadiata por
dervarso do situscionas excepaionalas o de amangsncia JCamo pusda
peetenderse eeriamente que i3 CGR sa promunc de Manses previa a s sjecusion
¥ pago? LMo debera entenderse que, anie 2545 causas justificadas v ajenas &
laz partes, la compelencia se reducina sio al page? La legislacidn vigents
gobra obra piblica no tegula asla tama, & diferencia del AULCOPR, pero
evidentaments se aplica wn alemental principio gue "MNede esid chligado a la
impastile®, Sin embargo, en estos casos, ol ofena & |8 CGR as rechazar al
expediants, por suanlo e hay Ligar a “reguianzacones”, conlorme o esiabiacs
& Directiva N® 01 2-2000-C60AT-PRO (ouyo lexto actual fue aprobado por
Aesolucidn de Cantraloria WP JE6-2001-C6), lo cual significa que, sin asociar
las marmiEs con la reallidad, sin considarar qua las nafmas son un medio y nouna
finalidad en sl misma, B CGR pratands que, por ajermgla, ante un desrumbe, |8
olra queds paralizeds. pudiéndoss ejacular |a ramocidn sdla cuanida ya 84 ha
saguido, an Lirma, al peocedimiento de gestonar @ autorizacitn prava & 1a
ajesckn y oo del resgaciive adichonal

¥  COMCLUSIHONES

Mo sxiEie argemente sulicienta nl bese legal sdlida gue lagitime 13 presunts
compelenca de ka COR para pronunciarse respecto de la ejecucion de los presupessios
adicionakes de obia poblica qua excedan e 15% del monto confraciual, =i as que el
marca legal bajo 8l cual e celebrd &l correspondients contralo esclula dicha
compatencia, de manera que o accicnar de la CGR guedaria imilade ala autorizacion
e prag.

¥ ea qua |o dispussio en o arficuly 160 del eclugl reglamenio de kb Ley do
Confratagiones v Adguisicionss def Estack: excede y desnaturaliza 'a norma begal
pretendidamants raglarmentada (adiculo 42 del TULO. da la Lay de Conbatacisngs y
fdquisicionas dal Esfads, aprobado por Decrato Supremo N7 01 2-2001-PCM], va que
incomora akga no previsto en a bey 4l eslahbacer que para lines de (& ejecuciin, y no
edlo para o page, la aulorizeciin oe k. CGR debe ser previa, En segundo lugar,
porgua a Dirgciiva N9 012-2000.CEOATS-PRO sfio raguls o procadimismn & sequirss
en b medida que esa apficable &l ashual reglamieno de ls Ley de Confraiacionas y
fclnuisiiones del Eslado, ya que 88 trata dauna direciva que achalize of precadimeano
ante ln CGEA por el heahe do habarss expedido loe Decretos Suprsmos M7012 y 13-
2001 -PCM, confoems se apmcia de s propios consadersndos oe B noma, més adn
cuands asta ullima poses una jerarqeia infarior a una key, ¥, en lencer lgar, porgus la
Loy Qrgareca del Sistema Masienal g Conlrol y de la Contraloria Ganeral de |2
Fapatlica, gue esfahlece B competence de g CGRA respecto de e adaionskes, 5o
Epica an conaorlancia con a8 reglas do b Ley d8 Conlralaciones v Adguisiciones del
Estado, slendo gque la Terzera Disposicidn Transitoria de esta dltima sancona fa taonia
dio bt *darachos adguridos

¥ @2 nue, &0 malsria de sbra pablica s ha dispueshe |y apbcackn ult@active
(lantia oe loe “derachos adguindos™) de las nomas legales bajo s cualas s celebramnn
s respeotivos contralos, aun ceando las mismas hayan sido daogadas, Par ke tani,
la compstencia de la 0GR sa datarming necesaiamere an luncn da s alowmces
o I Teraera DispeEicion Transtoa de la Loy da Contrakaciones y Adquisicionas dal
Estadn
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Marco Antonio ﬂrm!a Piana

Lo antewiar signilica que; traténdess de contralos de obra cédebrados bajo el
RULCOPR, la Loy da Contrataciones y Adguisitionas dal Estads, Ley N® 28850 [y su
reglemento, aprebado mediania Decrato Supremo K 023-008-PCM)) & nclusive bajo
el TU.D, de la Ley de Contratackones y Adgusskziones del Estado {Decnelo Supramo
M 012-2001-POM), la CGR carece de compelencia pars awlorzar de mansia pravia
la ajecucian de los adicionalas que sabrogasen al 15% del comrain

Sobro b base dalo eypuesio, y volviersio a la raferancia de reciantas exparisncias
profiesionales, conslderamos que la CGH debaria recilicar su critero de considerar
gue (oS adicicnales o2 obra que sean somelides a 50 conocimignto deben seno
necasariaments para fines da obdenar su autarizackdn preva para ajecucdn y paga,
ya que ello dependerd linabresnts del maeo legal 8 cual esié somabicdo of respeclive
conirio ca ob, debisndo considarar no solo los alcances G las normas comentadas
gn al presente trabajo sino tamblén al mensaje qua eatania enviande a loe agenias
gconimices: ngaguridad y schraecatog, lo cual inalmants teeminard afectando al prapis
Estado porque en luluros coniraios, al cremantarss o8 resgos, e agémes o baran
SN0 subir Sus precios.

Son tantos los cusslionamisntos Goa ha merecito & crilario que apica 16 GGER
an cuanto la autardzacsn final de loz adiconales quo dxisie una corrisnia de opinidn,
an la cual S0 ha incorporado o proplo Congajo Supanor ge Contratacionesa y
Adguisiciones del Estaba (CONSUDO0DE], en o senlido da gastionar un cambio radical
di dichw arilerio, de manerd que la SGHA, sobre la base de los principlos de aplicacion
dle lag loyas an al ismpo, Irelindose de confralacidn [iblica, obra an particalar, asepito
Que sus atibucones lienen darlos limies smporales en funcidn d8l marco legal
aplicable a cada confraio somabdo & sw conocimianio,

Por G&imo, y aunque &do ya 85 un asunio que ascapa del obielo inicial de este
brabajo, queda pendiente qué se resvalie b conveniencla gue, e acusndo a la
legeslacion vigente, la CGR sea la dneca entidad compelents para aprobar, de maners
pravia, la sfacucian & adicionales que superen determirado importe del contralo, por
cuanio ello deberia correspondar a las entidades comitenies, las mismas que se
eruantran an major situacka (por su inmadiater con la obra) de determinar |a
comvaniencia ¥ oportunidad de dichas sjacuciones.
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