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RESUMEN

El presupuesto referencial dentro de la contratacion publica en el Ecuador, ha
sido un elemento que sirve para seleccionar el proceso de contratacion a seguir, un
requisito que se exige al momento de elaborar el Plan Anual de Contratacion y una
exigencia al momento de solicitar la certificacion presupuestaria, que contenga los

fondos necesarios para llevar a cabo una contratacion.

En la Subasta Inversa Electronica, el presupuesto referencial se lo fija sin un criterio
homologado entre entidades contratantes, mientras que en los convenios marco que se
desarrollan para la provision de bienes en el Catalogo Electréonico, el SERCOP lleva un
proceso que no permite garantizar que los valores de los bienes ofertados que deben ser
adquiridos con el caréacter de obligatorios por las entidades contratantes, sean los

mejores del mercado.

La efectiva o erronea determinacion del presupuesto referencial en los procesos
de contratacién y la inteligencia en las compras publicas, provoca una afectacion en el
gasto publico, evidencidndose que las politicas que contiene el Plan Nacional de
Desarrollo y los lineamientos que la cartera de Estado encargada de las Finanzas expide
para efectuar los gastos, son fastuosos postulados muy bien fundamentados, pero que

dificilmente son entendidos y puestos en practica.

El presupuesto referencial es un factor trascendental para el cumplimiento de
los objetivos de todo Gobierno, ya que permite pasar de lo planificado a lo realizado,
por esto es necesario analizar sus componentes, su naturaleza y su importancia para la
Administracion, a fin de poder determinar su posicionamiento real dentro las compras

publicas y su estrecha relacion con el gasto pablico.
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INTRODUCCION

El presupuesto referencial en la contratacion publica, ha sido un elemento que se
lo ha utilizado primordialmente para fijar el proceso que se ha de llevar a cabo, sin dar

mayor importancia a la determinacion que debe tener este valor.

En los procesos de contratacion, al presupuesto referencial se lo fija cuando se
elabora el Plan Anual de Contratacién de la Entidad Contratante (PAC), sin embargo, el
valor que se establece en el PAC, difiere del que realmente se publica al momento de

llevar a efecto la contratacion.

El Plan de Contratacion, es una herramienta que ayuda en la planificacion, no
solo de las instituciones publicas sino también de los proveedores, que se preparan para
ofertar, empero, el PAC se ha convertido simplemente en un requisito a cumplir dentro
de los primeros 15 dias de cada afio, no contando con la importancia que debe tener, ya
que es un documento que se lo puede reformar sin mayor inconveniente, las veces que

sea necesario.

Para llevar un proceso de contratacion, es necesario que conste en el PAC,
adicionalmente se cuente con los pliegos y una certificacion presupuestaria que
contenga el valor referencial que se ha presupuestado para la contratacion, siendo este
instrumento, el compromiso que respalda el potencial pago venidero; este monto es
obtenido del Presupuesto General del Estado destinado a los gastos publicos, los cuales
deben cumplir lineamientos y politicas gubernamentales que marcan la pauta de como

ejecutarlos.

El presupuesto referencial se lo instaura al momento de establecer lo que se va a

contratar, y después de determinar las especificaciones técnicas del bien o servicio



requerido; quedando asi la fijacion del valor estimado de la adquisicion a buen criterio y
libre albedrio del profesional encargado de esta fase precontractual de las compras

publicas.

Es en este momento que surge la pregunta: ;Cudl es la incidencia del
procedimiento de determinacion del presupuesto referencial de los procedimientos

dindmicos de contratacion publica, en el Gasto Pablico?

La adquisicién de bienes y servicios normalizados se los realiza por medio de los
procedimientos dinamicos de Catélogo Electrénico y Subasta Inversa Electronica, los
cuales en teoria deberian ser las herramientas mas utilizadas en el portal de compras
publicas, por ser los instrumentos mas agiles con los que cuenta la Ley Organica del

Sistema Nacional de Contratacion Pubica LOSNCP.

Por lo antes sefialado nuestros objetivos durante esta Tesis serdn: estudiar el
procedimiento de determinacion de los presupuestos referenciales de las instituciones
publicas en los procedimientos dindmicos de contratacion publica, analizar como afecta
la determinacion del presupuesto referencial de los procedimientos dindmicos en el
gasto publico, y; finalmente tratar de determinar si es factible un proceso para establecer

un presupuesto referencial real para adquirir bienes y servicios.

Con estos objetivos lo que tratamos es de verificar si son acertados los
presupuestos referenciales de las instituciones publicas, o si estos tienden a gastar mas
de lo que realmente amerita, ademas que nos permitird evidenciar si el gasto publico
cumple con los principios de eficiencia y eficacia, al momento de satisfacer necesidades

de las instituciones y de los ciudadanos.

La presente Tesis que titula: “La determinacion del presupuesto referencial de

los procedimientos dindmicos de contrataciéon publica y su afectacién en el gasto del
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Estado ecuatoriano™, nos da una idea que el estudio se orientard hacia este tipo de
procesos, sin embargo, abordaremos puntualmente otros procesos que por su incidencia

no pueden ser pasados por alto, como es el caso de los denominados régimen especial.

Por esta razon, este documento inicialmente estudia a los procesos dinamicos,

detallando su aplicacion y enfoque en relacion con los bienes y servicios normalizados .

Posteriormente estudiaremos lo qué significa el presupuesto referencial, sus
componentes, naturaleza juridica y su incidencia en los procedimientos dinamicos, en
esta parte centraremos nuestro esfuerzo en demostrar lo que en esencia es este valor que

se fija previo a toda contratacion.

Finalmente se analizara como afecta la determinacién del presupuesto
referencial en la ejecucion del gasto publico; permitiéndonos al final de la presente
investigacion, obtener conclusiones importantes para las compras publicas en el

Ecuador.

El alcance del presente trabajo investigativo, desarrolla la problematica que
surge a raiz de un elemento de las compras publicas denominado presupuesto
referencial, el cual tanto en la doctrina como en la legislacién ecuatoriana no tiene
mayor trascendencia, sin embargo, a medida que el lector avance hacia el final del
documento, podra evidenciar que alrededor de él, convergen una serie de actividades de
la Administracion que marcan el cumplimiento o no de preceptos constitucionales,
legales y gubernamentales, que a la postre terminan afectando en la consecucion de los

fines del Estado instrumentados a través del Presupuesto General del Estado.

Por todo esto lo que se trata de aportar dentro de este trabajo de investigacion, es
detectar las falencias que la Administracion mantiene al momento de determinar los

presupuestos referenciales en los procesos dindmicos de contratacion publica, y tratar de
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hallar una salida que permita realizar adquisiciones inteligentes, y que por defecto se

efectlien gastos publicos eficientes.
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CAPITULO I

LOS PROCESOS DINAMICOS DE CONTRATACION PUBLICA

En este capitulo, analizaremos en qué consisten los procedimientos dindmicos
dentro de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Pdblica, los cuales
estan integrados por el Catalogo Electronico y la Subasta Inversa Electronica, previo a
estudiar la determinacion del presupuesto referencial de estos procedimientos en el
siguiente capitulo.

Como antecedente podemos decir que la actual Ley Orgéanica del Sistema
Nacional de Contratacion Pablica, a través no solo de los procedimientos dinamicos,
propugna a que la contratacion publica sea manejada en términos de transparencia y de
democratizacion de la oferta. Desde la expedicion de la Ley en el 2008 se evidencian
mejoras en estos aspectos, ya que desaparecen las listas individuales de proveedores por
Entidad Contratante al crearse el Registro Unico de Proveedores, democratizando asi el
acceso a participar en todos en los procesos de Contratacion con el Estado, dando un
impulso sobre todo a aquellos micro y pequefios empresarios, muchos de ellos con
origen en la economia popular y solidaria; y, por otro lado al transparentar los procesos
de contratacion a través del portal de compras publicas, cualquier ciudadano puede

acceder a la informacion y asi poder ver en que gastan las entidades contratantes.

1.1.  Los procedimientos dinamicos

La Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica del Ecuador en
adelante LOSNCP, publicada en Registro Oficial Suplemento No. 395 de 4 de agosto de

2008 y reformada el 14 de octubre de 2013, constante en segundo suplemento de
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registro oficial No. 100; regula a los procedimientos dinamicos, y se los denomina de
esa forma ya que se desarrollan de forma &gil y répida, especialmente, estos
procedimientos de contratacion publica pretenden lograr que la administracion publica
se torne mucho maés eficiente, ya que al mantener cronogramas improrrogables, los
funcionarios encargados de llevar a efecto la contratacion asi como quienes integran las
comisiones técnicas, se obligan a cumplir dentro de los tiempos las tareas que deben
desarrollarse, sumandose a ello, que en este tipo de procesos los tiempos dentro de cada
etapa son mas cortos en relacion con los otros procesos, obligando a que la

administracion intente ser mas activa.

Como regla general, todos los bienes y servicios normalizados se adquieren a través de

los procedimientos dinamicos; s6lo en el caso de que no se puedan aplicar dichos

procedimientos o que éstos hayan sido declarados desiertos, se optara por los demas
procedimientos de contratacion previstos en la Ley y su Reglamento General®.

La LOSNCP no define lo que es un procedimiento dindmico de contratacion,
empero, entre las varias definiciones que el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola® da a la palabra dinamico estan: “perteneciente o relativo a la fuerza
cuando produce movimiento, sistema de fuerzas dirigidas a un fin, nivel de intensidad
de una actividad™.

Existen dos tipos de procedimientos dinamicos y son: el Catalogo Electronico
(CE) y la Subasta Inversa Electronica (SIE); estos, son herramientas que sirven para
adquirir bienes y servicios normalizados, y constituyen una innovacion en la LOSNCP,

“dandoles las més alta prioridad en su aplicacién por parte de los contratantes™.

Antonio Pérez, Daniel Lépez y José Luis Aguilar, Manual de contratacion publica (Quito:
Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2011), (edicidn electronica), 119.

Disponible en: Diccionario de Lengua Espafiola, http://lema.rae.es/drae/?val=dinamico visitado el 10
de abril de 2014.

Disponible en el Diccionario de Lengua Espafiola:
http://lema.rae.es/drae/srv/search?key=din%C3%Almico visitado el 10 de abril de 2014.

Pérez, Lopez y Aguilar, Manual de contratacion pablica, 119.
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Si hablamos que son exclusivamente procedimientos para la compra de bienes
normalizados, es necesario definir que la normalizacion es: “el proceso de emitir,
publicar e implantar normas o especificaciones técnicas a efectos de encontrar el mayor
orden dentro de un proceso™.

El nimero 2 del articulo 6 de la LOSNCP define al bien y al servicio
normalizado como aquel: “Objeto de contratacion cuyas caracteristicas o
especificaciones técnicas se hallen homologados y catalogados”®.

El Reglamento General a la LOSNCP en su articulo 42 define a los bienes y
servicios normalizados y prescribe que son: “aquellos cuyas caracteristicas o
especificaciones técnicas han sido estandarizadas u homologadas por la entidad
contratante; y en consecuencia, dichas caracteristicas o especificaciones son
homogéneas y comparables en igualdad de condiciones”’. Es decir la facultad para
homologar bienes y servicios es de la institucion pablica que requiere comprar.

El articulo 1 inciso final de la Resolucién INCOP No. 049-2011 de 17 de mayo
de 2011, la cual fue derogada por la resolucion No. RE-INCOP-2013-104 de 11 de
octubre de 2013, definia a los bienes y servicios normalizados como: “aquellos cuyas
caracteristicas o especificaciones técnicas se encuentren homologadas, es decir, que
pueden ser comparables entre bienes o servicios de la misma especie sin hacer

referencia a marcas especificas”®.

Carlos Baldedn, “La normalizacion en la contratacion pablica”, (tesis de maestria, Universidad
Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2013), (version digital), 47.

Ecuador, Asamblea Constituyente, Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica en
adelante LOSNCP, en Registro Oficial, Suplemento No. 395 (Quito, 4 de agosto, 2008 modificada el
14 de octubre de 2013), articulo 6 numeral 2. (La cursiva me pertenece).

Ecuador, Presidencia de la Republica, Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica en adelante Reglamento General a la LOSNCP, Decreto Ejecutivo 1700
publicado en Registro Oficial, Suplemento No. 588 (Quito, 12 de mayo, 2009 Ultima modificacion el
20 de marzo de 2013), articulo 6 numeral 2. (La cursiva me pertenece).

Instituto Ecuatoriano de Compras Publicas (INCOP), actual Servicio Ecuatoriano de Contratacion
Publicas (SERCOP) Resolucion INCOP No. 049-2011 derogada (Quito, 17 de mayo, 2011) articulo 1.
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Existen tres preceptos que enmarcan a los bienes y servicios normalizados como
podemos observar en las disposiciones legales antes citadas y son: homologacion,
catalogacion y la estandarizacion.

La homologacion o estandarizacion son sinénimos y se refieren a la
equiparacion o confrontacion de dos cosas, en contratacion publica esto se reduce a que
el bien o servicio que se va a contratar, independiente de quien lo provea, serd
proporcionado conforme al requerimiento constante en los pliegos, es decir las
especificaciones técnicas delimitan el bien o servicio que se va a entregar, por ello es
importante el nivel de detalle que se establezca en la elaboracion de los mismos.

La homologacion o estandarizacion son conceptos aplicados en la Subasta
Inversa Electronica, se suman a estos, el concepto catalogacion cuando el bien o
servicio se encuentra en el catdlogo electronico de la  pagina

www.compraspublicas.qgob.ec.

Con estos antecedentes, pasamos a analizar lo que es el Catalogo Electrénico y

la Subasta Inversa Electrénica.

1.1.1 El Catélogo Electronico

El numeral 3 del articulo 6 de la LOSNCP precisa que el Catalogo Electronico
es el: “Registro de bienes y servicios normalizados publicados en el portal

www.compraspublicas.gob.ec para su contratacion directa como resultante de la

aplicacion de convenios marco”.
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Etimologicamente, al catalogo electronico se lo puede precisar de la siguiente
manera: catalogo del latin catalogus® que es una lista o registro y electrénico, por que
utiliza un instrumento tecnolégico.

Catélogo Electronico es: “el registro de bienes y servicios normalizados

publicados en el portal de compras publicas para su contratacion directa™.

El catdlogo electronico es una herramienta que mantiene el portal de compras
publicas, donde existen una serie de productos especialmente suministros de oficina y
limpieza, equipos de computacion e impresion, de entre los cuales las entidades
contratantes van seleccionado los que necesitan y proceden a realizar la adquisicion, es
muy similar a la compra en linea que realiza cualquier particular a través de internet.

En estos Gltimos meses el Servicio Nacional de Contratacion Publica en adelante
SERCOP ha incluido nuevamente vehiculos al Catalogo Electronico, a los que se suman
medicamentos y uniformes los cuales podemos detallar como novedades dentro de esta
herramienta.

El catélogo electronico es el primer proceso que toda entidad contratante debe
intentar llevar a cabo previo a contratar cualquier bien o servicio, ya que de existir en el
catalogo, el objeto de la compra obligatoriamente debe obtenérselo, por esa via.

El SERCOP deberia intentar incluir dentro del catadlogo electronico la mayor
cantidad de bienes y servicios posibles, lo cual en teoria lograria que el pais ahorre
tiempo y recursos en todas las entidades contratantes y disminuyendo a la minima

expresion la discrecionalidad que tienen las entidades publicas al momento de elegir el

procedimiento de contratacion a segulir.

°  Definicién de catalogo, revisar en: http://castellanoactual.com/catalogocatalago/, Gltima revision 20 de

enero de 2014,
10 Nelson Lopez y Libia Rivas, Interrogantes y respuestas sobre la nueva ley de contratacion publica,
(Quito: Editorial Juridica del Ecuador, 2010), 172.
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El catalogo electronico del portal de compras publicas de Chile denominado
Chile Compra, exhibe 95 mil bienes y servicios, donde constan alimentos,
computadores, tintas, impresoras, neumaticos, automaviles, hasta servicios de mayor
complejidad como hoteleria y tratamientos medicos, representado el 21% del total de las
compras publicas durante el afio 2013, teniendo en cuenta que al igual que en el
Ecuador, la Ley chilena de Compras No. 19.886 fija al catalogo electrénico como paso
obligatorio previo a iniciar cualquier otro tipo de contratacion'.

Se reviso el portal de compras publicas del Ecuador y no se cuenta con
informacién cierta de cuantos productos se disponen en el Catalogo Electronico, incluso
se traté de obtener dicha informacion de funcionarios del SERCOP sin obtener una
respuesta, aun cuando esta informacién deberia estar al alcance de todos.

La particularidad del Catalogo Electrénico es que la entidad contratante ya no
tiene que realizar un procedimiento contratacion y generar todos los elementos que para
ello se requiere, por el contrario, el SERCOP lo hace de manera macro y selecciona en
teoria a los mejores proveedores para que coloquen sus productos en el catdlogo
electrénico y puedan ser adquiridos de forma directa.

Si bien es cierto el uso del catalogo electronico significa una compra directa, se
tienen que generar pliegos abreviados que el mismo sistema dispone al momento de la
compra y las autorizaciones correspondientes, entre las cuales se encuentra la
certificacion con los fondos necesarios para la compra.

El catalogo electronico es uno de los procesos de contratacién mas novedosos,
ya que es el que mas optimiza los avances tecnologicos, lo que ha obligado a las
Instituciones Publicas Contratantes a capacitar a sus funcionarios, ya que, a mas de

saber de contratacion publica, es necesario conocimientos basicos de computacién e

' Revisar en:

http://www.chilecompra.cl/index.php?option=com_content&view=article&id=88&Itemid=147 dultima
revision 10 de abril de 2014.
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informatica para el manejo del portal, encontrdndose mayores dificultades en
instituciones y gobiernos alejados de las grandes ciudades, donde al inicio ni siquiera se
contaban con computadores mucho menos internet para el trabajo diario.

Tal como lo indica Antonio Pérez en su Manual de Contratacién Publica:

Para la aplicacion de este procedimiento de CE, deben concurrir los siguientes

elementos:

1. Existencia de una necesidad de adquirir bienes o servicios normalizados por parte
de una entidad contratante;

2. Previamente dichos bienes o servicios deben constar en un registro Ilamado
catalogo electrdnico y estar publicados en el portal www.compraspublicas.gob.ec
producto de la celebracion de convenios marco™.

El articulo 43 LOSNCP determina que:

El Servicio Nacional de Contratacion Publica efectuara periédicamente procesos de
seleccion de proveedores con quienes se celebrard Convenios Marco en virtud de los
cuales se ofertaran en el catalogo electronico bienes y servicios normalizados a fin de
que éstos sean adquiridos o contratados de manera directa por las Entidades
Contratantes, sobre la base de parametros objetivos establecidos en la normativa que
para el efecto dicte el Servicio Nacional de Contratacion Publica®™.

La misma LOSNCP define al convenio marco como:

[...] la modalidad con la cual el Servicio Nacional de Contratacién Publica selecciona
los proveedores cuyos bienes y servicios seran ofertados en el catadlogo electronico a fin
de ser adquiridos o contratados de manera directa por las Entidades Contratantes en la
forma, plazo y demés condiciones establecidas en dicho Convenio™.

El SERCOP al llevar a efecto los convenios marco, se convierte en Entidad
Contratante, ya que actla a nombre de todas las instituciones publicas adquirientes de

los bienes y servicios constantes en el catalogo electrénico.

El “convenio marco”, es una forma particular del contrato de suministros, también
llamado de abastecimiento o de provision... el INCOP (hoy SERCOP) a través del
respectivo proceso de seleccion, adjudica a una compariia especifica de insumos, para
gue provea a toda la administracion de los suministros que requiera, ordenando y

12 pgrez, Lopez y Aguilar, Manual de contratacion publica, 121.
13 Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. 43.
14 Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. 6 numeral 9.
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pagando cada institucién o unidad administrativa los bienes que efectivamente solicite,
a un precio fijo previamente determinado™.

El convenio marco en el Ecuador, actualmente apunta a evitar tener grandes
bodegas de suministros en cada institucion, sin embargo a lo que se debe llegar es a
aplicar el modelo chileno en el catélogo electronico que si bien es cierto, es similar en

teoria al ecuatoriano, los resultados son distintos ya que es mejor aprovechado.

El Convenio Marco es un mecanismo de compra a través de un catalogo electrdnico,
definido por la Ley 19.886 de Compras Publicas como la primera opcidn que deben
elegir los organismos del Estado para efectuar una adquisicion de bienes o servicios.

La Direccion ChileCompra llama a licitaciones publicas nacionales, en las que las
empresas que cumplen con los requerimientos de las bases resultan adjudicadas y se
convierten en proveedores preferentes del Mercado Publico, al incorporarse en la tienda
virtual de Convenios Marco ChileCompra Express.

Todas las empresas y proveedores, sin importar su tamafio ni region, pueden participar
en licitaciones de convenio marco, dado que éstos pueden ser adjudicados a varios
proveedores para un mismo producto o servicio.*

Mediante Resolucion INCOP-2013-104 de 11 de octubre de 2013 con la cual se
derogo la resolucion INCOP-049-2011 de 17 de mayo de 2011, el en ese entonces
INCOP expidid las disposiciones para los procesos de seleccion de proveedores para la
celebracion de convenio marco, en el cual se regula la adquisicion la cual es similar al
resto de procedimientos de contratacion, con convocatoria, pliegos, especificaciones
técnicas, cronograma con todas sus fases (lanzamiento, preguntas y respuestas,
presentacion de oferta, convalidacion de errores, evaluacion de ofertas y adjudicacion),
comision técnica, ofertas, evaluacion de las mismas.

Una vez que se lleva a cabo el proceso pre contractual por parte del SERCOP y
se suscriben los convenios marco de bienes y/o servicios, estos son colocados en el

catalogo electronico, listos para ser comprados de manera directa.

!5 Antonio Pérez y Efrain Pérez, Manual de Contratos del Estado, (Quito: Corporacién de Estudios y
Publicaciones, 2008) (edicion electronica), 154 (El texto entre comillas me pertenece).

18 Definicion de Convenio Marco, disponible en: http://comunidad.chileproveedores.cl/que-es-el-
catalogo-de-convenios-marco-y-para-que-sirven, Ultima revision 4 de abril de 2014.
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En esta nueva resolucion se incluye margenes de preferencia, priorizando a los
micro y medianos empresarios, asi como, para los actores de la economia popular y
solidaria.

Ya con esto, la Entidad Contratante:

Una vez consultado el catalogo electronico y escogido el bien o servicio normalizado a
ser adquirido, se genera una orden de compra directa, que formaliza la contratacién y
pasa a ser el documento generador de derechos y obligaciones para las partes. Esta
orden de compra, junto con las actas de entrega recepcion respectivas y los antecedentes
de la contratacion, deberan constar en el expediente manejado por la entidad contratante

[.]".

A manera de sintesis el catalogo electronico facilita la compra de bienes y
servicios normalizados a las entidades contratantes, ya que el SERCOP llevd un
procedimiento de contratacion previo y por todos, sobre todo respecto de aquellos
suministros que son de utilizacion comin para todos los requirentes y que disminuye
tiempo y esfuerzo al momento de adquirirlos.

En el capitulo correspondiente a conclusiones y recomendaciones observaremos

las desventajas que tiene este procedimiento.

1.1.2 La Subasta Inversa Electrénica

Una vez revisado el proceso de catdlogo electronico es necesario analizar la
Subasta Inversa Electronica, ya que como se dijo anteriormente en caso de que los
bienes y servicios normalizados no se encuentren en el catadlogo, el procedimiento
obligatorio a ejecutar es la Subasta Inversa para la adquisicion de bienes y servicios

normalizados, conforme lo dispone articulo 47 de la LOSNCP.

7 pérez, Lopez y Aguilar, Manual de contratacién publica, 123.
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La disposicion transitoria quinta del RGLOSNCP contempla la Subasta Inversa
Presencial sin embargo para efectos del desarrollo esta tesis, lo Gnico que nombraremos
respecto a esta modalidad de Subasta Inversa, es que procede cuando por causas
técnicas justificadas y acreditadas por el SERCOP, se puede obviar la utilizacion del
portal de compras publica para poder contratar por este medio, sin embargo en la
practica es minima o inexistente la aplicacion de subastas inversas presenciales.

Etimologicamente el analisis de las palabras Subasta Inversa es el siguiente:

La palabra subasta viene del latin sub (bajo) y hasta (lanza). Después de una guerra los
romanos se repartian las posesiones de los derrotados [...] esta reparticion anunciaba
con una lanza.'®.

El significado que el diccionario da a la palabra Inversa es: al contrario, de

manera opuesta.

Aguirre define a la Subasta Inversa como:

[...] un procedimiento precontractual de contratacion publica para la adquisicién de
bienes o servicios, mediante la cual, los proveedores debidamente calificados, en un
periodo determinado de tiempo pujan hacia la baja el precio ofertado, en acto publico o
por medios electrénicos, siendo adjudicado el que oferte el precio més bajo™.

Con estos antecedentes podemos definir a la Subasta Inversa Electronica como
el proceso de contratacion que a través del portal de compras publicas, se adquieren
bienes y servicios normalizados, en el cual se le adjudica el proveedor que mejor precio
oferte, ya el objeto de contratacion serd el mismo indistintamente de quien gane por

constar en los pliegos las especificaciones técnicas a detalle.

18

Definicion de subasta, etimologias de Chile, disponible en http://etimologias.dechile.net/?subasta
visitado el: 10 de abril de 2014.

Juan Carlos Aguirre, “El procedimiento de subasta inversa ecuatoriano en comparacion con otros
procedimientos de contratacion pablica; y, con la legislacion peruana y argentina” (tesis de maestria,
Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2012), (version digital), 32.
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La explicacion respecto del procedimiento para llevar a cabo la SIE dentro de
esta tesis va a ser bastante sucinto, ya que el objeto de la misma es la determinacién del
presupuesto referencial en este proceso.

Como todo proceso de contratacion, se origina por una necesidad de compra de
un bien o servicio normalizado, esta debe constar en el Plan Anual de Contratacion en
adelante PAC de la Entidad Contratante, mantener la respectiva certificacion de fondos,
se elaboran los pliegos con base en los modelos expedidos por el INCOP y se lo publica
en el portal de compras publicas.

A esto se suma que la cuantia del presupuesto referencial, debe superar el monto
equivalente al 0,0000002 del Presupuesto Inicial del Estado (PIE) y no existe un limite
de hasta que monto se puede contratar por SIE; el actual PIE del afio 2014 asciende a
US$. 34.300°637.010,37, por lo cual la Subasta Inversa Electronica para este afio se
aplica a partir de los US$. 6.860,13.

La compra para aquellos bienes y servicios que no superen este valor:

[...] se realizard de forma directa con un proveedor seleccionado por la entidad
contratante sin que sea necesario que conste inscrito en el RUP y observando lo
dispuesto en el articulo innumerado a continuacion del 52 de la LOSNCP y articulo 60

el Reglamento General sin que dicha compra directa pueda realizarse como un

mecanismo de elusién de procedimientos”?.

Es decir, se los adquiere por medio del procedimiento de infima Cuantia,
modalidad de contratacion que Gnicamente constaba en un inicio en el RGLOSNP y
ahora consta a continuacion del articulo 52 de la LOSNCP reformada el 14 de octubre
de 2013.

Una vez hecha la convocatoria en el portal de compras publicas, se cumple el

cronograma propuesto, superando las etapas de: preguntas y respuestas, presentacion de

20 Nelson Lépez y Libia Rivas, Interrogantes y respuestas sobre la nueva ley de contratacion piblica,
167 y 168.
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la oferta, convalidacion de errores de forma, evaluacion de las ofertas, asi como la
calificacion de los participantes hasta llegar a la puja, la cual determina
automaticamente al proveedor que se debe adjudicar; todo esto llevado a efecto por la
comision técnica que se designe.

Existe un sesgo dentro de este procedimiento, ya que aquellos ofertantes que
tienen la calidad de micros y pequefios empresarios, se les otorga una ventaja porcentual
dentro de la puja, respecto de aquellas empresas consideradas como grandes, es decir
que para que una empresa grande pueda ganar, debe mejorar su oferta mucho méas que
una pequefia y de no ser asi se termina adjudicando a la micro empresa aun cuando su
oferta sea proporcionalmente mas cara.

Esta prerrogativa desnaturalizé al proceso de SIE, que buscaba el precio mas
bajo, ahora no necesariamente puede ganar quien oferta el menor precio, sino quién se
beneficia por su condicién legal y financiera al ser micro o pequefio empresario.

Otra particularidad de la SIE en nuestro Pais es el procedimiento que determina
el articulo 47 del Reglamento a la LOSNCP, cuando se dispone de una oferta o un solo
proveedor es habilitado, no se realizard la puja sino que procederd una negociacion

conforme las siguientes condiciones citadas en la norma referida en su parte pertinente:

La sesion de negociacion se realizara entre la entidad contratante y el Gnico proveedor
habilitado para presentar su oferta econdmica, en el dia y hora que se sefiale para el
efecto, dentro de un término no mayor a tres dias contados desde la fecha establecida
para la realizacion de la puja. El objeto de la negociacion sera mejorar la oferta
econdmica del Unico oferente calificado.

En el proceso de negociacion, la entidad contratante debera disponer de informacion
respecto de las condiciones de mercado del bien o servicio a adquirir, para lo cual
tomara en cuenta, sin que sean exclusivos, los siguientes elementos:

1. Precios de adjudicacion de bienes o servicios similares realizados a través del portal
www.compraspublicas.gov.ec.

2. Proformas de otros proveedores del bien o servicio a contratar.

3. Informacidn sobre el precio del bien o servicio que se pueda obtener de otras fuentes
como camaras o bolsas de productos, internet, entre otras.

4. En todo caso el oferente debera rebajar su oferta econémica en al menos el cinco por
ciento (5%) del presupuesto referencial de la subasta inversa convocada.
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Este procedimiento de verificacion de las condiciones de mercado del bien a contratar
es de absoluta responsabilidad de la entidad contratante, la que en caso de omitir el
mismo estard sujeta a las responsabilidades que establezcan las entidades de control

[..T"

En otras palabras, cuando surge la negociacion en vez de la puja dentro de la
SIE, el proveedor al menos debe rebajar su oferta en 5% en relacion con el presupuesto
referencial determinado en ese proceso de contratacion, caso contrario no puede ser
adjudicado, particularidades que fueron incluidas en la Gltima reforma a la LOSNCP de
14 de octubre de 2013 en su articulo 47.

En este articulo del RGLOSNP, también se establecen ciertos lineamientos para
poder negociar y es el Unico indicio que la LOSNCP su Reglamento General y las
resoluciones del INCOP establecen respecto al presupuesto referencial, pero ya en la
instancia final de la fase pre contractual.

Lo que se trata de hacer con esta negociacion es cumplir con el criterio de
adjudicacion al mejor costo en bienes o servicios normalizados, conforme lo ordena el
articulo 6 namero 17 del mismo cuerpo legal, que consiste en aquella “oferta que
cumpliendo con todas las especificaciones y requerimientos técnicos, financieros y
legales exigidos en los documentos precontractuales, oferte el precio més bajo”?%; que
tampoco termina siendo real ya que si hubiese existié puja los proveedores hubiesen
podido ofertar un precio mas alto o mas bajo al relacionado con la baja de la oferta en
5%.

Una de las caracteristicas de la SIE si es tratar de ahorrar recursos al Estado,
pero no el principal, ya que lo que se pretende a través de las compras publicas es

obtener bienes y servicios que le permitan cumplir sus fines a la entidad contratante y

21 presidencia de la Republica, Reglamento General a la LOSNCP, Art. 47.

2 |bid., Art. 6 nimero 17.
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que ese gasto sea efectuado de forma responsable ya que son recursos publicos los que
estan siendo erogados.

En la parte correspondiente a conclusiones observaremos los detrimentos y
ventajas de este proceso.

Durante este capitulo pudimos examinar y entender que son los procedimientos
dindmicos de contratacion puablica, y el funcionamiento que tiene tanto el Catalogo
Electronico como la Subasta Inversa Electrénica, por lo que a continuacion
procederemos a revisar lo que es el presupuesto referencial y como se lo determina

dentro de estos procesos de contratacion.
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CAPITULO I

EL PRESUPUESTO REFERENCIAL

Durante el estudio de presente capitulo referente al Presupuesto Referencial en adelante
PR, analizaremos lo que este significa, sus componentes, naturaleza juridica y su

incidencia en los procedimientos dinamicos ya revisados en el capitulo precedente.

2.1  Conceptualizacion del presupuesto referencial.-

La Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Puablica fija ciertos
criterios respecto de lo que es el PR, el Articulo 6 numeral 27 sefiala que el Presupuesto
Referencial es el: “Monto del objeto de contratacion determinado por la Entidad
Contratante al inicio de un proceso precontractual”®®; es decir que es el valor fijado
previo a la contratacion, por otro lado el articulo 40 de la misma Ley establece que: Por
presupuesto referencial del contrato se entendera aquel que haya determinado la
institucion, dependencia, entidad u organismo interesados, a la fecha de inicio del
proceso?*, con esto se conceptualiza en otras palabras al PR, sin embargo no se
establece en lo absoluto cudl es el origen de este valor o el camino para determinarlo
reduciéndolo a un precio que posiblemente se pague por lo que se requiere contratar;

finalmente el Articulo 99 sefiala que: “Las entidades contratantes estan prohibidas de incluir

en el presupuesto referencial y en el precio del contrato los costos de cualquier reunion de
trabajo, visita, inspeccion, recepcion, proceso de capacitacién, transferencia de conocimiento,

entre otros™®®, dando de esta forma un limitante de lo que no debe formar parte del PR.

2 Asamblea Nacional, LOSNCP, numeral 27 del articulo 6.
24 Asamblea Nacional, LOSNCP, articulo 40.
% Asamblea Nacional, LOSNCP, articulo 99.
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Etimologicamente presupuesto se origina de dos raices latinas que son: pre que
significa antes y supuesto del latin rictus que significa hecho?®. Por lo tanto,
Presupuesto significa antes de lo hecho.

La Real Academia de la Lengua en una de sus varias definiciones determina al
Presupuesto como: “Computo anticipado del coste de una obra o de los gastos y rentas

127

de una corporacion”’.

Al presupuesto también Jarach lo define como: el “conjunto de actividades

928 « 929

financieras del Estado”, “es el plan de la economia del sector publico” el cual marca
la ruta de viaje de los regimenes, se convierte en la brajula de los gobernantes para el

cumplimiento de sus planes.

De la Enciclopedia de la Politica del doctor Rodrigo Borja obtenemos que
Presupuesto nace:

[...] del participio pasado del verbo presuponer, presupuesto es en el ambito financiero
la prevision de los ingresos y egresos de una persona o institucion durante un periodo
determinado. Si se trata del Estado, es la estimacién formal de ingresos monetarios que
tendra el fisco durante un periodo establecido y el listado de sus correspondientes
compromisos de gasto —tanto de operacion como de capital- para el mismo lapso [...]

El presupuesto implica un programa de gastos, expresado en términos financieros, y es
por tanto parte importante de la politica general de un gobierno3°.

La definicion del doctor Borja tiene un tinte politico, el cual nos permite percibir
desde otra dptica que, el presupuesto es un elemento que marca la pauta del plan del

gobierno de turno y se correlacionan los objetivos y las aspiraciones marcadas, con las

directrices que orienten a los gastos que se procedan con las compras publicas.

% Definicién de presupuesto, disponible en: http://etimologias.dechile.net/?presupuesto, revisién el 11

de abril de 2014.

Definicion de presupuesto, disponible en: http://lema.rae.es/drae/?val=presupuestoultima revision 9 de

abril de 2014.

” Dino Jarach, Finanzas publicas y derecho tributario, (Buenos Aires: Abeledo perrot, 1996), 81.
Ibid., 82.
®Rodrigo Borja, Enciclopedia de la politica, (México: Fondo de cultura econémica, 2012, cuarta
edicion), cita tomada de la version digital actualizada al 15 de abril de 2014 disponible en:
http://www.enciclopediadelapolitica.org/Default.aspx?i=e&por=p&idind=1225&termino=presupuesto
Gltima revision 15 de abril de 2014.
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Desde el punto de vista juridico podemos determinar que:

[...] el presupuesto es el documento legal en el cual sisteméaticamente y anticipadamente
se calculan los ingresos y se autorizan los gastos que habran de producirse en un Estado
en un cierto periodo de tiempo31.

Los efectos del presupuesto son: “autoriza a la administracion a realizar el gasto
publico, limita las cantidades a gastar hasta la cifra consignada en el presupuesto, y fija
el empleo o destino que hasta de darse a los créditos aprobados™?

Respecto a la palabra referencial o referencia, encontramos que el Diccionario
de la Lengua Espafiola en su vigésima segunda edicion establece que es la: “base de una
comparacion o de una relacion.

Estas definiciones nos permiten puntualizar en otras palabras que presupuesto
referencial es: el valor previo a cualquier contratacion, que fija la institucion
adquiriente como base, para adquirir bienes, obras o servicios incluidos los de
consultoria.

Al estar el PR dentro de un &mbito administrativo y financiero, no podemos
obviar y decir que es una herramienta dentro de la contabilidad de las entidades publicas
que permite conocer de forma anticipada dentro del presupuesto institucional, cuanto se

requiere para llevar a efecto las contrataciones en un futuro.

La doctrina local sostiene que:

Los estudios permiten a la entidad, como mencionamos, tener claridad respecto al
objeto de la contratacidon, pues en ellos se determinan las especificaciones generales y
técnicas de dicho objeto contractual, en base a lo cual podra obtenerse el presupuesto
referencial, requisito indispensable para obtener la certificacion presupuestaria y poder
determinar el procedimiento precontractual que corresponda34.

31
32

Manuel Matus Benavente, Finanzas Publicas, (Santiago: Editorial juridica de Chile, 1959), 220.
Alvaro Rodriguez Bereijo, El presupuesto del Estado, referenciado por Juan Camilo Restrepo, op.
Cit., p. 241.

Definicion de referencial, disponible en: http://lema.rae.es/drae/?val=referencia, ultima revision 15 de
abril de 2014.

Pérez, Lopez y Aguilar, Manual de contratacion publica, 84. (El énfasis es afiadido).
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Este valioso criterio es un elemento importante que debemos tomar en cuenta, y
es que si de algin lado tiene que nacer el presupuesto referencial es de las
especificaciones técnicas (parte integrante de los pliegos). La especificaciones técnicas
no son mas que la descripcion a detalle del bien o servicio en conjunto que requiero
adquirir, es la cantidad forma, modos, prestaciones, bondades, y resultado de lo que
pretendo comprar con base en las necesidades institucionales, por lo que estas
caracteristicas, mas o menos complejas permiten establecer el costo referencial,

Por logica para saber cuanto cuesta lo que voy a comprar, necesito primero
establecer que es lo que voy a comprar y las especificaciones técnicas ayudan en eso por
ser su funcion primordial, ya que estas delimitan las caracteristicas del bien o servicio
que se pretende adquirir, haciéndolos distintos unos de otros aunque terminen siendo del
mismo género Yy especie.

Por ejemplo, si vamos a comprar llantas para los vehiculos de una entidad
publica, tendriamos que definir el rin que se necesita, el tipo de labrado, la adherencia,
el ancho de la misma, asi como el vehiculo en el cual se las va a utilizar, sin dar una
marca especifica, y ya alli tenemos grandes diferencias en el presupuesto referencial
siendo un mismo producto que en este caso son neumaticos.

Complementado a que las especificaciones técnicas son las que ayudan a definir
el presupuesto referencial, un elemento adicional y que se lo debe establecer con
antelacion, es si realmente el bien o servicio que voy a contratar en verdad se lo
necesita. Es que es ahi donde esté el éxito y eficiencia real del gasto pablico, si no existe
la necesidad (que en realidad termina siendo la motivacion) de la compra, el Estado

termina gastando los fondos en bienes y servicios que no necesita o que ya dispone en

29



stock, disminuyendo menos recursos para cubrir necesidades que pueden ser de mayor
interés y efecto para cumplir con su razon de ser.

En forma cronoldgica de adelante hacia atrds, hemos tratado de encontrar el
origen del presupuesto referencial, y explicamos que este nace de las especificaciones
técnicas y estas Gltimas de la necesidad de la compra, pero donde se le prescribe
inicialmente es en el Plan Anual de Contratacion, alli es donde constan todas las
compras que podemos hacer o en sus reformas.

En el PAC deben constar absolutamente todos los procesos de contratacion que
se llevan a través del portal de compras publicas y ya en el Plan se encuentran signados
con un presupuesto referencial,

Cabe sefialar que con respecto al parrafo precedente, se exceptlan de constar en
el PAC las contrataciones por infima cuantia y por emergencia de acuerdo a la
disposicién contenida en el articulo 25 del Reglamento General a la LOSNCP® en
concordancia con el articulo 22 de la LOSNCP donde determina que el Reglamento
establecera los contenidos del Plan, estas contrataciones quedan fuera del PAC, por que
se entienden no programables, es decir que a inicios del afio, no son parte de los bienes
0 servicios programados para comprar, el primer proceso -la infima cuantia- queda
ademas fuera del PAC por cuanto corresponden a las adquisiciones cuya cuantia es
inferior a multiplicar el coeficiente 0,0000002 del presupuesto inicial del Estado del
correspondiente ejercicio econémico®, es decir al valor igual o inferior a US$. 6860.13,
para el afio 2014 y por una sola vez en el afio, con las excepciones contempla la
Resolucién No. INCOP 062-2012. El segundo proceso -emergencia- tampoco puede
constar en el PAC por cuanto como su propio nombre lo indica es un acontecimiento

que puede provenir de aquellos acontecimientos graves tales como: accidentes,

% Asamblea Nacional, Reglamento General a la LOSNCP, Art. 25.
% Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. innumerado incluido a continuacion del 52.
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terremotos, inundaciones, sequias, grave conmocion interna, inminente agresion
externa, guerra internacional, catastrofes naturales, y otras que provengan de fuerza
mayor o caso fortuito®’.

Los PAC’s de todas las instituciones, sin temor a equivocarme, han sufrido al
menos una reforma dentro de su afio de vigencia, y es que la planificacion de inicios de
afio constantes en el mencionado Plan, termina siendo otro al final del ejercicio fiscal,
nace entonces esta pregunta: ¢sa qué se debe esto? Hay multiples y diversas razones
dentro de las cuales se consideran: necesidades que surgen en el transcurso del afo,
obtencion de mayores ingresos para el presupuesto de la entidad, cambio de autoridades
por ende cambio de objetivos y priorizacion de gastos, eliminacion de necesidades,
imprevistos, falta de prevision, entre los mas comunes.

La planificacion es un elemento esencial dentro de la gestion publica, ademas de
ser uno de los principios de la administracion publica conforme el articulo 227 de la
Constitucion del Ecuador, sirve para desempefiar con éxito las actividades programadas,
en nuestro caso particular los procesos de contratacion; la planificacion es un
herramienta que debe servir para que los servidores publicos orienten sus esfuerzos al
cumplimiento de metas y objetivos que vayan mas alla de la satisfaccion de necesidades
institucionales sino a la repercusion en beneficio de los ciudadanos.

Con lo antes dicho, podemos evidenciar que la poca o nula planificacion de las
entidades publicas, evita que los objetivos de las compras publicas constantes en el
articulo 4 de la LOSNCP se cumplan y por ende el presupuesto referencial termina
siendo nada méas que una cantidad, que se requiere para llevar a cabo un proceso de

contratacion.

3" Ibid., Art. 6 numeral 31.
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En la doctrina ecuatoriana en el ambito de las compras publicas, no contamos
con una definicion ni un andlisis amplio de presupuesto referencial, por eso se ha
decidido elaborar esta tesis, ya que la importancia que tiene actualmente dentro de las
instituciones publicas en la legislacion ecuatoriana es porque: “los procedimientos
precontractuales se definen [...] en funcién del monto del presupuesto referencial

actualizado™®

, €s decir porque sirve para identificar que procedimiento se debe seguir, 0
cual no; y en la realidad va mucho mas alla de eso.

El Presupuesto Referencial dentro de los procesos de contratacion publica, es
uno de los elementos trascendentales e inclusive el mas importante, dentro de los cuales
consideramos a los términos de referencia constantes en los pliegos, la oferta, la
adjudicacion y el contrato.

Como podemos observar el PR dentro de la contratacion pablica, es el importe
que permite a la Institucion realizar un efectivo y responsable gasto publico, ya que
depende de este, el éxito o no del proceso de contratacion, ya que si se encuentra mal
determinado ya sea en demasia, provocaria que el Estado gaste mas en la adquisicion de
lo que realmente necesita, y por otro lado si es en menos, puede provocar que el o los
procesos se declaren desiertos, haciendo perder a las entidades publicas tiempo y
recursos, a lo que se suma algo méas importante y de fondo, y es que el retraso de las
contrataciones terminan repercutiendo en el oportuno servicio que la entidad contratante
debe brindar a sus usuarios, no cumpliendo su razon de ser razon de ser.

Para ejemplificar y con el afan de que este criterio quede entendido claramente,
supongamos que una entidad contratante necesita adquirir un software que permita

receptar los multiples pedidos para atencion médica, el cual evitaria largas filas de

personas enfermas a la espera de un turno. Si el proceso para adquirir este software por

%8 Antonio Pérez y Efrain Pérez, Manual de Contratos del Estado, 154.
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una mala definicion del presupuesto referencial se declarara desierto, el retraso de la
adquisicion seria incalculable ya que no solamente hablamos de los recursos publicos,
sino del efecto que eso puede causar en los futuros usuarios, los realmente afectados.

El PR deberia tener mucha més importancia de lo que actualmente es para los
servidores publicos encargados de estas funciones, y los efectos que tiene una precisa o
erronea determinacion, para el SERCOP a mi particular manera de ver, lo tienen
equivocada, ya que mencionan que: “garantizar la calidad del gasto publico es la

139

ejecucion plena del contrato” y asi supuestamente se cumple con uno de los objetivos

del Sistema Nacional de Contratacion Publica que es el de: “garantizar la calidad del

gasto publico y su ejecucion [...]"*°

, sin embargo la calidad del gasto publico va mas
allad que se ejecute o no el contrato, nace mucho antes y es al momento de fijar
responsablemente el monto previo a la contratacion.

Ya lo dijo Héctor Villegas: “el Estado no es consumidor sino un
redistribuidor”* lo cual significa que las entidades contratantes no son adquirentes en
esencia, por el contrario, lo que se adquiere mediante procesos de contratacion debe
servir para poder brindar servicios y bienes (en ese orden) y asi cumplir el objetivo por
el cual existe cada institucion publica, por ello: “El gasto publico tiene, [...] efectos

redistributivos que pueden ser buscados deliberadamente por el Estado, alterando la

composicion del ingreso nacional y el bienestar de la colectividad™*.

Se ha elaborado un concepto que se Ilama el de la "utilidad social maxima", y que puede
enunciarse aproximadamente asi: el Estado debera ampliar sus gastos hasta el nivel en
gue la ventaja social de un aumento de los gastos se vea compensada por el
inconveniente social de un aumento correspondiente de las exacciones publicas.[...] los
entes publicos no pueden superar un cierto limite en la expansién del gasto, limite que

*®pedro Aguilar, “1. Calculo del Valor Agregado Ecuatoriano, 2. Desagregacion Tecnolégica 3.
Principales reformas a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica” (conferencia,
SERCOP, Quito, 7 de abril, 2014).

0 Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. 9 numeral 1.

*t Héctor Villegas, Manual de finanzas publicas, (Buenos Aires: Ediciones de Palma, 2000), 81.
(negrilla original del texto).

2" Dino Jarach, Finanzas publicas, (Buenos Aires: Editorial Cangallo, 1978), 63.
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se impone ante la posibilidad de agravar la presion tributaria [...].- El autor francés
Duverger [...]. Sostiene [...], con acierto, que ciertos gastos deben limitarse, y ellos son
los gastos de mera administracién, los gastos improductivos de trasferencia, y las
sustituciones onerosas del Estado con respecto a aquellas actividades que resultan
menos gravosas en manos de particulares.43

Los gastos realizados por la administracion deben buscar la utilidad méaxima
social, por ello, incluyendo los gastos de mera administracion de los que habla
Duverger, deben cumplir ese fin, es decir deben cumplir un propdsito sin embargo se
puede ver que no siempre son bien optimizados conforme el andlisis de esta tesis.

Respecto a los gastos de mera administracion, podemos decir que:

[...] el estado debe adquirir uniformes y armas para soldados, proveer de edificios para
que funcionen los tribunales de justicia; pagar sueldos a policias jueces, diplomaticos y
empleados publicos, construir o pagar la construccion de puentes, presas hidroeléctricas,
hospitales, [...] ademas de contratar la adquisicién o locacion de las diferentes clases
de bienes (instrumental, equipos, muebles, edificios, etc.) que resulten imprescindible
para prestar dicho servicio. [...] El gobierno solamente podria hacer frente a estas
erogaciones si contase con los medios pecuniarios necesarios. De ello se desprende que
el gobierno debe tener ingresos los cuales derivan de sus recursos pL’Jincos44.

Estos gastos de mera administracion son los que deben limitarse, también
podriamos llamarlos gastos intermedios para cumplir los fines estatales y nacen porque
existen necesidades y: “el concepto de necesidades publicas proviene de los fines que el
Estado persigue de acuerdo con las decisiones de quienes representan las fuerzas

politicas dominantes”*

, es decir que las necesidades las plantea quien se encuentra al
frente del gobierno mediante las politicas que se implanten, por ello es determinante
quien dirige la funcion ejecutiva, porque los ciudadanos podemos correr riesgos, ya que

como bien lo dice Wilfrido Pareto:

[...] el Estado representa, en realidad, el resultado de la asuncion del poder por un grupo
seleccionado de hombres —€élite- el que al adquirir la fuerza suficiente se aduefia del
gobierno estatal y lo explota no en beneficio de los gobernados, sino en beneficio

“® Héctor Villegas, Curso de finanzas, (Buenos Aires: Ediciones JJCPM/MI, 2001), 39.
* Héctor Villegas, Manual de finanzas publicas, 11y 12.
> Dino Jarach, Finanzas Publicas, 51.
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propio, [...]. Los servicios publicos no son bienes econdémicos que benefician al pueblo

0 a los individuos que lo componen, sino una simple pantalla para engafiar a los

ciudadanos”.*®

Independientemente del gobierno de turno que se encuentre al frente, siempre
va a interesar gastar menos en bienes y servicios intermedios que permitan cumplir el
fin de las instituciones, eso ayudaria para tener mayores ingresos para inversion social
sobre todo o infraestructura; eso se logra realizando gastos eficientes, gastos
inteligentes, no gastar por gastar bajo el precepto que si no lo hago el ente encargado de
las finanzas reduciria el presupuesto institucional para el ejercicio fiscal siguiente; de lo
que realmente se trata es de comprar mejor por ende gastar mejor, repercutiendo esta
actuacion en mejora de todos; esto podriamos resumirlo en la teoria de la traslacion
planteada por De Viti de Marco la cual sefiala que: “si los bienes o servicios publicos
son eficientes, su utilidad supera el sacrificio del impuesto este no hace aumentar el
costo de produccion™’.

Por lo antes mencionado, es de vital importancia determinar el presupuesto
referencial de una marfiera precisa, y a este presupuesto referencial es importante ligarle
a los preceptos que el Estado persigue, ya que cada proceso de contratacion més alla del
objeto que persigue que es suplir una necesidad intermedia, en esencia lo que para
realmente se adquiere es para cumplir metas y objetivos gubernamentales, desde la
contratacion del servicio de limpieza para oficinas, hasta la licitacion para la
construccion de un puente.

En la practica el presupuesto referencial de los procedimientos de contratacion
dentro de las instituciones publicas, es un valor que se lo calcula al ojo, ya que al final

de cada afio se elabora el presupuesto de cada institucion y estos varian al momento de

publicar las invitaciones para los inicios de proceso, este tema lo vamos a ampliar al

“ Ibid., 28.
T lbid., p 23.
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final de este capitulo ya que para ello previamente debemos analizar cuéles son los

componentes que deberian integran el presupuesto referencial.

2.2  Componentes del presupuesto referencial.-

Aun cuando, esta tesis es realizada por un abogado tengo que traer a colacion las
palabras utilizadas por la Dra. Inés Maria Baldedn, en el seminario La vision de la Ley
Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y los retos de su reforma,
mencionando que: “la contratacion publica dejo de ser un tema solo de abogados™*®, las
cuales fueron repetidas por el Dr. Juan Aguirre Director de SERCOP en el mismo
evento, y es que a los abogados que realizamos actividades (dentro o fuera de las
instituciones estatales) relacionadas con la contratacion publica, estamos obligados a
conocer también de areas complementarias como el Derecho Financiero, Econémico,
Politicas Publicas, Planificacion, y temas presupuestarios; es por ello que esta tesis
estudia al Presupuesto Referencial sin perder el punto de vista juridico, pero evitando no
obviar elementos importantes que nos permitan tener una vision holistica de lo que
significa determinar el Presupuesto Referencial.

Previo a iniciar el analisis de los componentes que integran el presupuesto
referencial y por ser necesario, procederemos de manera sucinta enumerar los costos de
produccion que determinan el valor de un bien o servicio en el mercado por parte de los
proveedores:

e Materia Prima,
e Mano de Obra,

e Tecnologia,

8 Inés Baldeon, “Seminario la vision de la ley organica del sistema nacional de contratacién ptblica y

los retos de su reforma” (ponencia, Universidad Andina Simdn Bolivar, “Los retos de la reforma a la
ley orgéanica del sistema nacional de contratacion publica”, Quito, 31 de octubre, 2013).
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e Servicios;y,
e Depreciacion®,

Estos costos unitarios de produccion son elaborados por los proveedores y
ademas sirven para poder determinar el Valor Agregado Ecuatoriano (VAE), con el cual
se determina si el bien o servicio a brindarse es de origen ecuatoriano.

Los bienes que superen el 40% del VAE y el 60% en el caso de servicios, son
considerados de produccion ecuatoriana y de ser asi se otorgan 10 puntos, este
porcentaje es proporcionado directamente por los proveedores, al momento de participar
a través del portal de compras publicas en Subasta Inversa™.

Conforme lo establecen los pliegos de Subasta Inversa®, el VAE es un
parametro obligatorio de calificacion para dar preferencia al producto nacional, lo cual
concuerda con las reformas realizadas a la LOSNCP y con las politicas del actual
Gobierno, tratando de priorizar la produccion local, especialmente en los procesos de
Subasta Inversa Electrénica (SIE).

Para el caso de los servicios donde predomina la mano de obra como en los
servicio de: limpieza, transporte de personal y seguridad, estos son los comUnmente
contratados por medio de la SIE y que casi todas (por no decir todas) las Entidades
Contratantes requieren anualmente para su normal funcionamiento.

Una vez que tenemos una idea de cédmo se determina el costo de un bien o
servicio procederemos a revisar los componentes o elementos que el PR tiene al

momento de su conformacién.

“|gnacio Estrada, “1. Calculo del Valor Agregado Ecuatoriano, 2. Desagregacion Tecnolégica 3.
Principales reformas a la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Plblica” (conferencia
SERCOP, Quito, 7 de abril, 2014).

%0 INCOP (hoy SERCOP), Resoluciones RE-2013-0000089 de 28 de Junio de 2013 y RE-INCOP-2013-
0000096 de 26 de julio de 2013.

51 SERCOP, Resolucién RE-SERCOP-2014-000004 de 2014 de 20 de febrero de 2014, 1.19.
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Desde ya tenemos que anticipar que el PR es sumamente subjetivo, y puede y de
hecho varia entre el criterio de uno y otro funcionario encargado o responsable de las
compras publicas de cada entidad.

No se dispone de manera formal de los componentes que se utilizan para
determinar el presupuesto referencial, por ello, de la experiencia en el ambito de las
compras publicas podemos comenzar estableciendo que se debe tener en cuenta la
ubicacion en el tiempo del presupuesto referencial, existen contrataciones frecuentes por
lo que podemos obtener facilmente un histérico de cuanto costé lo que deseamos
adquirir en procesos similares anteriores, revisar si han variado cantidades o indices
econdmicos que motiven el aumento o disminucién del PR, asi como la proyeccién para
los casos de prestacion de servicios anuales.

Asi como es importante la ubicacion en el tiempo al momento de determinar el
PR, es importante también la ubicacion en el espacio, ya que no es lo mismo solicitar
bienes o servicios desde capitales de provincia, que desde ciudades o poblados que estan
mas alejados de los centros econdémicos y de produccion, esto implica que se debe
tomar en cuenta que para la entrega de los productos, se incrementa un costo adicional
en transporte y logistica que podria encarecer mas el costo, ya en el Catalogo
Electrénico (CE) existe un rubro adicional cuando la entrega es en sitios rurales y
algunos casos se tienen que mandar a retirar la mercancia por parte de la Entidad
Contratante.

Otro componente importante que facilita determinar el presupuesto referencial,
es que el profesional que lo fija, debe conocer lo que se va a obtener, por lo general es el
mismo o los mismos servidores que elaboran los términos de referencia los que
establecen el presupuesto del proceso de contratacién y es logico que sea asi, ya que el

conocerlos productos o servicios a adquirirse, es mucho mas factible determinar
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anticipadamente el valor que se pagaria en la compra, por su relacion cercana, producto
de sus funciones cotidianas.

Para el caso de bienes, otro componente substancial y que no en muchas
instituciones se lo aplica es, previo a colocar en el PAC contratacion de bienes de uso
frecuente se deberia revisar el stock que se mantiene, asi evitamos que productos como
los toners se caduquen, tengan que desecharse y ese recurso sea mal utilizado, es que se
compran dispositivos para equipos que ya no se utilizan o que han sido reemplazados o
se encuentran descontinuados provocando que las proveedurias se llenen de cosas
inutilizables.

Un componente del presupuesto referencial que también puede ser de ayuda, es
revisar procesos de contratacion realizados a través del portal de compras publicas por
parte de otras entidades, lo cual puede dar una vision global de lo que se pretende
adquirir sobre todo en procesos analogos de Subasta Inversa, que son recurrentes y
necesarios en todas las Instituciones.

Las especificaciones técnicas son otro componente del presupuesto referencial,
lo revisamos anteriormente, es el componente trascendental ya que el detalle de las
caracteristicas del bien o servicio marcan la diferencia en el costo, y es que es tan
sencillo como esto, si adquirimos un computador de la misma marca, afio y modelo,
basta que la capacidad de almacenamiento sea mayor la una respecto de la otra para que
el precio sea totalmente diferente.

Por ultimo y siendo el componente mas comdn para determinar el presupuesto
referencial, se encuentran la solicitud de cotizaciones, al no estar normado la
determinacion del presupuesto referencial y al ser una potestad de la entidad
contratante, no se mantienen requisitos de cumplimiento obligatorio o pasos previos

para determinarlo. El profesional encargado de determinar el presupuesto referencial
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utiliza este recurso de solicitar cotizaciones cuando generalmente es un producto que no
se ha adquirido con anterioridad y del cual no se mantiene un registro historico.

A manera de recuento podemos decir que los componentes que se utilizan para
establecer el presupuesto referencial son: determinacion de cuando y donde se realiza el
procedimiento de adquisicion, quién fija el presupuesto referencial, stock de los bienes
existentes, procedimientos analogos en el portal de compras publicas, especificaciones
técnicas y cotizaciones.

Con los presupuestos referenciales de los procesos de contratacion se conforma
el Plan Anual de Contratacion (PAC) institucional, como el PAC debe ser publicado
hasta el 15 de enero de todos los afios®®, se lo prepara con algunos meses de
anticipacion, con el fin que el monto requerido para las contrataciones consten en la
proforma presupuestaria que se remite al Ministerio de Finanzas y asi en el presupuesto
de la Institucién conste dicho valor para el afio siguiente®.

En la practica y por la experiencia profesional en varias Instituciones Publicas, la
elaboracion del PAC y por ende de los presupuestos referenciales, son desarrollados, sin
la prolijidad y la importancia que estos requieren, se lo hace por cumplir con la
publicacion de este Plan dentro del plazo establecido en la Ley, pero existe poca
programacion y un sin namero de reformas al PAC durante todo el afio, esto se debe a
que, durante los ultimos meses del afio las areas requirentes, estan acumuladas de
trabajo, elaborando términos de referencia y conformando comisiones técnicas para
llevar a cabo procesos de contratacion programados para cuatrimestres anteriores y que
se los trata de realizar para ejecutar el presupuesto dentro del mismo afio, o al menos

comprometerlo con la suscripcién de contratos; también se realizan actividades como

%2 Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. 22.

5% SERCOP, Médulo facilitador de contratacién piblica plan anual de contratacién PAC, (version
digital) se lo puede revisar en: http://portal.compraspublicas.gob.ec/incop/wp-
content/uploads/2013/11/ManualPACrevb.pdf Gltima revisién 13 de mayo de 2014.

40



obtener presupuestos referenciales para las adquisiciones que constaran en el PAC del
proximo afio, a los que se suma la carga laboral cotidiana de los servidores publicos,
provocando que el profesional no tenga el tiempo y la dedicacién necesaria que
demanda una determinacion presupuestaria mas precisa.

Por ello, cuando es el momento de elaborar los términos de referencia, los PR
terminan modificandose, ya sea porque se requiere mas cantidad de lo que se especificd
en el PAC, o menos, las condiciones cambiaron o por altimo, no se termina contratando
por ser innecesaria la compra.

Todo lo indicado se puede observar en el portal de compras publicas cotejando
la misma informacién proporcionada por las instituciones contratantes, hallamos
procesos de contratacion contemplados en el PAC, pero nunca se realizd la
convocatoria, 0 procesos de contratacion llevados a cabo pero no estan registrados en el
PAC™, procesos de contratacion que constan en el PAC con un presupuesto referencial,
pero al momento de llevar el proceso de contratacion este presupuesto es distinto al
referido, y con estos una serie de ejemplos que permiten evidenciar la poca importancia
que tiene el presupuesto referencial y el PAC para las entidades que las elaboran.

Al analizarse dentro de esta tesis Unicamente los procesos de catalogo
electronico y subasta inversa electrénica, tenemos que indicar que la logica indica que
comprar 1 bien no es lo mismo que comprar miles, para poder ejemplificar podemos
hablar de un l&piz, no es lo mismo que comprar 5000 lapices, el valor tendra que ser

menor evidentemente por que se compra al por mayor.

% En este link se puede revisar el PAC de todas las instituciones pblicas y se evidencia lo afirmado:
https://www.compraspublicas.gob.ec/ProcesoContratacion/compras/PC/buscarPACe.cpe Gltima
revision 15 de mayo de 2014.
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Si en los procesos de contratacion previos para obtener los bienes y servicios
(actualmente en el portal tnicamente existen bienes) del catalogo electrénico®, se los
obtienen en cantidades importantes para proveerlos durante el tiempo que se estipule en
el convenio marco suscrito entre el INCOP y el Proveedor, (que por cierto no existen
plazos méaximos de duracion para convenios y que no son delimitados en la Resolucion
INCOP No. RE-INCOP-2013-0000104, en la cual se expiden las disposiciones para los
procesos de seleccion de Proveedores para la celebracion de Convenio Marco).

Cabe mencionar que Las Entidades Contratantes al elaborar el PAC, deben
asociarlo al Plan Nacional de Desarrollo® y a los presupuestos del Estado, esto lo
dispone el articulo 22 de la LOSNCP.

El articulo 147 de la Constitucion establece como una atribucién del Presidente
de la Republica, es el de: “Presentar al Consejo Nacional de Planificacion la propuesta
del Plan Nacional de Desarrollo para su aprobacién”.

El articulo 1 de la Resolucion No. 2 del Consejo Nacional de Planificacion
prescribe: “Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo denominado Plan Nacional para el
Buen Vivir 2013-2017”, publicado en el suplemento de Registro Oficial No. 78 de 11
de septiembre de 2013 el cual se encuentra vigente.

El Plan Nacional de Desarrollo consta en la Constitucion de la Republica, sin
embargo se lo denomina Plan del Buen Vivir, este es un instrumento al que se sujetaran
las politicas, programas y proyectos publicos asi como la programacion y ejecucion del

presupuesto del Estado; la inversion y la asignacion de los recursos publicos.

*® Incop, Manual de usuario catidlogo electronico, (version digital) disponible en:

http://incop.devezone.net/compraspublicas/images/stories/manuales_proveedoressMANUAL %20CAT
ALOGO%20ELECTRONICO.pdf, dltima vista el 15 de mayo de 2014.

La Constitucién de la Republica del Ecuador en su Art. 280 define al Plan Nacional de Desarrollo
como: “[...] el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la
programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos
publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos autdnomos
descentralizados. Su observancia sera de caracter obligatorio para el sector publico e indicativo para
los demaés sectores.
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El presupuesto tiene que ver mucho con la planificacién, ya que lo que busca el
PR es poder anticipar cuanto va a costar el bien o servicio a contratarse, y como
repercute en el presupuesto institucional y por ende en el Presupuesto General del
Estado.

La eficiencia y eficacia son principios que la administracion ptblica®’ debe
cumplir a través de la contratacion publica, no se trata solo comprar por comprar, es
necesario también que exista inteligencia en las compras y esto depende mucho de los
actores que intervienen en la fase precontractual.

“La profesionalizacion de la alta burocracia y de sus sectores estratégicos es
condicion sine qua non para la modernizacion de la administracion publica

latinoamericana™®

, Y aunque se ha trillando la frase, es necesario decir que lo que busca
la LOSNCP, es que los servidores publicos se vuelvan planificadores, y eso se logra
con personal altamente capacitado y a mi manera de evaluar aun estamos lejos de

aquello.

2.3 El Presupuesto Referencial en los Procedimientos Dindmicos

Una vez que queda claro lo que significa el presupuesto referencial y se han
sefialado sus componentes, procederemos a estudiar el procedimiento de determinacion
de los presupuestos referenciales de las instituciones publicas en los procedimientos

dindmicos de contratacion publica.

5" Ecuador, Asamblea Constituyente, Constitucion de la Reptblica del Ecuador, en Registro Oficial,

No. 449 (Quito, 20 de octubre, 2008 ultima modificacion: 13-jul-2011) Art. 227.

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, La responsabilizacion
(““accountability”) en la nueva gestion publica latinoamericana, (s.l.: s.f.) (edicion electronica), 8 (la
cursiva me pertenece).
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2.3.1 El Presupuesto Referencial en el Catalogo Electrénico

El objeto de esta tesis es el analisis de la determinacion del presupuesto
referencial en los procedimientos dinamicos, en el catdlogo electrénico no tiene
injerencia el valor referencial, basta que consten los bienes o servicios en el portal de
compras publicas no existiendo un limite minimo ni maximo para proceder con la
compra.

Donde si deberia existir un presupuesto referencial, aun cuando no se cuente con
una certificacion presupuestaria previa, es en los convenios marco, que es donde se
llegan a adjudicar los productos para ofertar en el catalogo electronico.

Como ya se indico en el capitulo I de esta tesis, en el Catalogo Electrénico el
SERCOP, actiia como entidad contratante y la fijacion del presupuesto referencial se lo
realiza previo a llevar el procedimiento para establecer los convenios marco.

El articulo 3 de la resolucion No. RE-INCOP-2013-0000104, relacionada a las
disposiciones para la suscripcion de convenios marco, establece que el objeto es: “la
determinacion de los proveedores que oferten las mejores condiciones comerciales de
entre las ofertas presentadas y dentro de un rango de precio aceptable 0 mas bajo que se
definira para cada proceso™.

Como podemos apreciar dentro del proceso para suscribir Convenios Marco, no
existe un presupuesto referencial para el proceso de CE, se habla de un precio aceptable
0 mas bajo que se definird para cada proceso, sin embargo en la resolucion citada no
hay ninguna determinacion.

Para las entidades contratantes el presupuesto es anual, los convenios marco no
tienen limite de tiempo para fijarlos, hemos revisado algunos convenios marco suscritos

y el plazo de vigencia de la mayoria oscilan para 2 afios, sin embargo establece una

% INCOP, Resolucion No. RE-INCOP-2013-0000104, Art. 3.
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posibilidad alarmante de prérroga para realizar y finalizar un nuevo proceso de
seleccion de proveedores, lo cual deja al SERCOP una delicada discrecion de acelerar o
no los procesos. ¢Qué pasaria si la misma facultad se les otorgaria a todas las entidades
contratantes?

En ninguna parte del proceso de catélogo electronico que llevan las entidades
contratantes, se establece la determinacion del presupuesto referencial, al ser una
compra obligatoria que las instituciones deben realizar a través de la herramienta del
catalogo electronico, los precios deben ser iguales, por lo menos, y de preferencia
inferiores, a los que las entidades contratantes pueda conseguir en el marcado, por el
volumen de compra o por cualquier otro proceso de compra; esto no pasa ya que con
frecuencia se ubican productos mas econdmicos fuera del catadlogo electronico y de
iguales 0 mejores caracteristicas.

Dentro de los pliegos de catadlogo electronico en la seccién de aspectos
generales, se exhorta a las Entidades Contratantes que deben notificar al SERCOP, si
obtuvieren mejores costos a los que se ofertan en el Catalogo Electronico.

En el caso que se ubique un producto que en el catalogo electrénico cuyo valor
sea superior al que se encuentre en un local comercial (que puede ser una papeleria o
ferreteria), sea cual fuese el bien, la entidad contratante procede a reporta al Servicio
Nacional de Contratacion Publica de esta inconsistencia, sin embargo igual tiene que
adquirir el producto por el catalogo electrénico por ser obligatorio, pasa a un segundo
plano que sea mas caro el producto en el portal de compras publicas ya que hasta tanto
se proceda a realizar la investigacion y en el mejor de los casos después de algunos
meses se mejoren los precios en el catalogo electrénico, ya las entidades contratantes a
nivel nacional habran gastado mas de lo que realmente cuesta adquirir el elemento que

haya sido motivo del reclamo.
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El SERCOP con un reporte de la entidad contratante referente a que los
productos del catalogo electronico, son mas caros que en el mercado poco o nada realiza
inmediatamente, el reclamo ex post formulado deja en evidencia que al determinar el
presupuesto referencial para el convenio marco, fue determinado en demasia causando
un impacto de gasto en sobremanera, no a una sino a todas las entidades que compren el
bien sobrevalorado, provocando que estado gaste mas de lo que debia.

Aun cuando las adquisiciones que se hacen por catdlogo electronico deben
constar en el Registro Unico de Proveedores, no hay un dato cierto en el portal de
compras publicas, de a cuanto ascienden las compras por este procedimiento, ni siquiera
la entidad contratante tiene un reporte automatico de sus compras por catalogo, lo cual
violeta los principios de transparencia y publicidad recogidos en el articulo 4 de la
LOSNCP.

Dentro del Catalogo Electronico el Presupuesto Referencial si bien es cierto
termina siendo un presupuesto mucho mas real, ya que se cuenta con la informacion
necesaria de cada producto en el portal de compras publicas, no es asi cuando el
SERCOP lleva a efecto los convenios marco, donde ni siquiera existen presupuestos
referenciales, aun cuando se contrata por montos realmente considerables y asi proveer

a todas las entidades publicas.

2.3.2 El Presupuesto Referencial en La Subasta Inversa Electronica

Para el caso de la SIE como ya se indico en el capitulo uno, este procedimiento
se lo lleva a efecto en los casos en los que el PR supere el monto equivalente al
0,0000002 del Presupuesto Inicial del Estado; sin embargo, no podemos obviar y decir
que en los procedimientos de contratacion, especialmente los consultoria y menor

cuantia (antes de la reforma a la LOSNCP), se podia observar un posible ajuste de los
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Presupuestos Referenciales a fin de poder escoger con quien contratar directamente,
para el caso de la consultoria por contratacién directa, la entidad contratante cursa una
invitacion al consultor con quien desea llevar el procedimiento precontractual, y en el
caso de menor cuantia para adquirir bienes o servicios, se procedia de la misma manera,
solo que debia cumplir con la condicidn de ser pequefio o mediano empresario el futuro
contratista y se enmarque dentro de las condiciones establecidas por la Entidad
Contratante respecto al bien o servicio no normalizado que se pretende adquirir.

Esto se puede corroborar revisando la pagina www.compraspublicas.gob.ec,

donde constatamos que existen procedimientos por menor cuantia y contratacion directa
por consultoria de los afios 2012 y 2013, cuyos presupuestos referenciales oscilan entre
los US$. 45,000.00 y los US$. 52,000.00, no siempre contando con una determinacion
técnica y justificada de dicho monto, pudiéndose inferir que lo que se trata, es de llevar
la compra por contratacion directa.

Al ser un presupuesto referencial el que se define para realizar una compra, este
valor difiere del que realmente termina cancelandose, que en los procesos de Subasta
Inversa terminan siendo inferiores al sefialado en la certificacion presupuestaria.

No existe un criterio técnico de por qué debe negociarse en el caso que exista
una oferta Unica y el proveedor tenga que al menos rebajar el 5% de su oferta, que
pasaria si el presupuesto referencial al momento de determinarlo por la entidad
contratante fue tan ajustado que no permitiria esa disminucion, esta condicion de la SIE
induce a las entidades contratantes a inflar sus presupuestos referenciales para evitar que
los procesos se declaren desiertos, o por el contrario si la rebaja en la oferta econdmica
de la SIE puede ser superior al 5% que exige la Ley, se deja en evidencia también que el
presupuesto referencial no ha sido determinado eficazmente, lo cual es corroborado

también en los casos en los que existen puja dentro del procedimiento.
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Si bien es cierto, cuando producto de la puja se adjudica por un valor menor al
presupuesto referencial fijado para la SIE, se entiende de primera vista que ha existido

un ahorro para la entidad contratante, pero ¢en realidad es un ahorro?

El principal problema para el gobierno es la imposibilidad de prever todas las
contingencias futuras; es decir, la informacion incompleta y asimétrica. Aprovechando
la falta de informacién, las empresas pueden hacer ofertas temerarias en la subasta. Una
vez ocupado el mercado pueden reclamar la renegociacion del contrato aduciendo la
existencia de costes imprevistos. También pueden conseguir la imposicidn de barreras
de entrada para futuras subastas mediante la renegociacion, en una especie de captura
del regulador.60

No solo existe la posible inequivoca fijacion del presupuesto referencial por
parte de la entidad contratante, también existe la posibilidad que los proveedores, se
aprovechen de esta mala determinacion, para poder obtener un porcentaje de ganancia
mayor al esperado, aprovechandose de esta falencia por parte del Estado e incluso
existiendo la posibilidad que entre los ofertantes se pongan de acuerdo a fin de poder
provocar que exista una sola oferta dentro del proceso provocando una negociacion que
resulta mucho mejor que una puja, o en su defecto provocar una puja en donde también
existan acuerdos previos por parte de los participantes.

En los procesos de SIE, es mucho mas facil encontrar procesos comunes entre
las entidades publicas, ya que existen bienes y servicios necesarios para el normal
funcionamiento institucional, encontrandose diferencias entre unas y otras.

El procedimiento més utilizado por las instituciones publicas en el portal de

compras publicas es la subasta inversa electrénica con 35819 procesos llevados en el

afio 2013, es por esto que se torna una herramienta de contratacién importante y a

8 Germa Bel, Privatizacién de servicios locales: Implicaciones sobre el presupuesto y las tasas de
usuarios, (Barcelona: Departamento de Politica Econdmica. Universidad de Barcelona, s.f.), 8.
81 Informacién tomada de la pagina www.compraspublicas.gob.ec
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través de la cual, se terminan erogando recursos por la provision de bienes y prestacion
de servicios que se adquieren.

El presupuesto referencial en la SIE, al igual que en los deméas procesos de contratacion
pablica, no se define bajo un procedimiento minimo establecido, el cual permita
adquirir bienes y servicios a un precio real de mercado, este rango disminuiria, siempre
y cuando se logre incluir la mayor cantidad de bienes y servicios normalizados en el
catalogo electrénico, pero mientras la SIE sea el procedimiento de contratacion mas
utilizado, es necesario que se cuide mucho el como se puntualiza presupuesto

referencial.

2.4 Naturaleza juridica del presupuesto referencial

Dentro de este apartado determinaremos cual es la naturaleza juridica del
presupuesto referencial, no del presupuesto de manera general, sino de la institucion del
presupuesto referencial dentro de los procesos de contratacion.

Previo a ello debemos recordar que presupuesto referencial segun la LOSNCP es
el monto del objeto de contratacion determinado por la Entidad Contratante al inicio de
un proceso precontractual.

La definicion mas cercana que encontramos de monto es que es la “cantidad de

1762

dinero que se tiene que pagar o que se recibe al finalizar el plazo pactado™, con lo cual

ratificamos la apreciacion dada en lineas anteriores, respecto a que la mayor
importancia que tiene el presupuesto referencial dentro de la contratacion publica es que
“los procedimientos precontractuales se definen [...] en funcion del monto del

163

presupuesto referencial”™”, sin embargo es mas que eso.

82 Definicién de monto, disponible en: http://www.xuletas.es/ficha/definiciones-74/ revisado el 27 de

abril de 2014.
8 Antonio Pérez, Manual de contratos del estado, 154.
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Para iniciar podemos decir entonces que:

“El término presupuesto desde el Derecho Publico equivale a describir al elemento que
permite la planificacién de las actividades financieras del Estado, la doctrina ha
esbozado mudltiples definiciones que lo califican desde instrumento legal, ley
propiamente dicha, pasando por acto administrativo normativo y como es de esperar
como herramienta técnica de planificacion®.

Cabe recalcar que el criterio citado en el parrafo precedente es general y se
esgrime convenientemente para los actos de presupuestacion publica, mas aun en
nuestro caso particular donde tratamos de estudiar la naturaleza juridica del presupuesto
referencial, revelandonos esta definicion ciertos rastros que pueden ayudarnos en
nuestra disertacion.

Pero ¢quién elabora este presupuesto referencial?, en la LOSNCP ni en su
reglamento, ni en las resoluciones relacionadas a la contratacion publica establece sobre
quien recae la responsabilidad de determinar el presupuesto referencial, se podria decir
que al referirse a la Entidad Contratante, nos referimos a su méaxima autoridad pero esto
no termina siendo cierto y mucho menos en la practica.

Al aprobarse los pliegos por parte de la maxima autoridad o su delegado y al
determinarse en este documento el valor del presupuesto referencial, implicitamente se
aprobaria también este Gltimo, sin embargo su determinacion como ya se expresd es
anterior a este momento y es que el presupuesto referencial lo deben elaborar el o los
profesionales que construyen los términos de referencia, por ser ellos quienes conocen y
determinan lo que se va a comprar, sin embargo por no estar definida esta
responsabilidad, esta determinacion del monto se la suele transferir al &rea financiera,
que si bien es cierto manejan la parte econémica de la entidad, poco o nada pueden

conocer del bien o servicio a contratarse méas aun si es especializado.

% Eddy De la Guerra, “Presupuesto general del Estado. Naturaleza juridica del acto presupuestal”
(ponencia, Il Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo, Universidad Andina Simon
Bolivar, 18 de febrero, 2014).
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Por ello es que elaborar un presupuesto es “enumerar, evaluar y comparar
periédicamente, y anticipadamente, para un periodo de tiempo futuro, los gastos a
efectuarse [...].”%°

¢Donde se materializa la determinacion del presupuesto referencial? Si bien es
cierto, la determinacion de un monto puede constar en los pliegos para la contratacion,
se debe solicitar una certificacion de fondos para que este compromiso presupuestario
sea el documento que garantice que los fondos existen, previo a lanzar el proceso de

contratacion.

La Ley Organica de Administracién Financiera y Control (LOAFYC) regla la
“asignacion presupuestaria”, originada en el “compromiso institucional”, es decir el acto
administrativo del drgano competente, que dispone de la reservacién de los fondos para
cumplir las obligaciones de pago de la adquisicion de los bienes, obras o servicios
respectivos®®.

Bajo estas premisas tenemos que analizar la naturaleza juridica del presupuesto
referencial partiendo que la determinacion en la practica del presupuesto referencial es
al momento de colocar un valor, producto de la obtencion de los términos de referencia,
sin embargo este es un acto de simple administracion que lo realizan las instituciones
previo a llevar un proceso de contratacion.

Es un acto de simple administracién por cuanto son: “actos de mero tramite™®’,
refiriéndonos exclusivamente a la fijacion del monto una vez fijadas las condiciones del
bien o servicio que deseamos adquirir.

“Los espafioles también incluyen entre los actos administrativos aquellos actos

Ilamados por el Estatuto ecuatoriano simples actos de la administracion, o actos de

%  Eduardo Riofrio Villagbmez, Tratado de Finanzas Publicas Tomo I, (Quito: Editorial Casa de la

Cultura Ecuatoriana, 1968), 423.

Antonio Pérez, Manual de Contratos del Estado, 151 (El subrayado me pertenece).

Efrain Pérez, La nocién de acto administrativo en el derecho publico ecuatoriano (s.I: s.f.) (version

digital), Ultima revision el 2 de mayo de 2014, disponible en:

http://www.usfqg.edu.ec/publicaciones/iurisDictio/archivo_de_contenidos/Documents/lurisDictio_5/La
nocion_de acto_administrativo.pdf, 80.
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tramite, asi denominados por la misma legislacion espafiola y excluyen, como los
italianos, los actos reglamentarios™®.

El Estatuto del Régimen Juridico de la Administracion de la Funcion Ejecutiva
establece que Actos de Simple Administracion: “Son toda declaracion unilateral interna
0 interorganica, realizada en ejercicio de la funcidon administrativa que produce efectos
juridicos individuales de forma indirecta en vista que solo afectan a los administrados a
través de los actos, reglamentos y hechos administrativos, dictados o ejecutados en su
consecuencia”®.

Sin embargo cuando continta el proceso, la determinacion material del
presupuesto referencial se la realiza una vez que se solicita la certificacion de fondos;
dicha materializacion en un documento expedido por autoridad competente que termina
siendo un hecho administrativo.

“El hecho administrativo es toda actividad material, traducida en operaciones
técnicas o actuaciones fisicas, ejecutadas en ejercicio de la funcion administrativa,
productora de efectos juridicos directos o indirectos, ya sea que medie 0 no una decision

de acto administrativo previo”

.Y complementado con lo que establece Dromi:
“Objetivamente, el hecho administrativo exterioriza funcion administrativa, con
prescindencia de que sea el resultado de un acto administrativo, o se trate simplemente
del desarrollo de la actividad que dicha funcion requiere en el cumplimiento de sus
cometidos [...] De cualquier modo, es un hecho juridico, en tanto y en cuanto produce

consecuencias juridicas”"".

% Ibid.

8 Ecuador, Presidencia de la Republica, Estatuto del Régimen Juridico de Administracién de la Funcién
Ejecutiva (ERJAFE), Decreto Ejecutivo 2428, en Registro Oficial 536 (Quito: 18 de marzo, 2002
Gltima modificacion: 23-may-2013), Art. 70.

0 presidencia de la Republica, ERJAFE, Art. 78.

™ Roberto Dromi, El acto administrativo, (Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2008), 13.
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En este caso media un acto administrativo previo que termina siendo la
necesidad de la contratacién contemplada en el PAC y una decision previa que es la
aceptacion de dar inicio al proceso.

El PAC es un acto administrativo ya que es: “la declaracion de voluntad, de

juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la Administracion en ejercicio de una

»72

potestad administrativa [...]”"y en este caso particular, su programacion de compras

para el afio expedido mediante resolucion.
Es necesario realizar un andlisis de las diferencias entre hecho y acto
administrativo para poder definir la naturaleza juridica del presupuesto referencial, por

ello, tenemos que decir que:

En el caso del acto, su efecto juridico principal y fundamental es operar una
modificacion en el orden juridico, creando derechos o deberes de otros sujetos de
derecho; el hecho, en cambio, normalmente no produce tales consecuencias juridicas.
Sus efectos juridicos (del hecho), cuando los tiene, son mas débiles, tales como [...]
ayudar a la interpretacién de un contrato a través de su ejecucién o inejecucion, o
generar responsabilidad administrativa si ha ocasionado un dafio. [...] el hecho es
inoperante para generar deberes de los individuos frente a la administracién, en cuanto
se trata de una mera operacion material que no explicita formalmente una determinada
decision o declaracién administrativa’.

El presupuesto referencial genera responsabilidad administrativa, en tanto en
cuanto, obliga a la administracion a pagar la obligacion que se adquiere si se llegara a

adjudicar el proceso de contratacion y el contrato llegara a cumplirse.

Una diferencia sustancial entre actos y hechos administrativos es que: “los
primeros reciben como primera sancion la nulidad o anulacién, mientras que los

segundos no se anulan sino que generan en todo caso responsabilidad de la

"2 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo , (Madrid:

Thomson Civitas, 2004), 350.

" Agustin Gordillo, EI Acto Administrativo, (Buenos Aires: s.f.), (versién digital) disponible en:
http://www.gordillo.com/tomo3.html dltima visita 15 de mayo de 2014, I11-9 (El subrayado me
pertenece).
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administracion” "

,que es lo que realmente pasaria en caso que la certificacion
presupuestaria no surtiera efecto al momento en el que la administracion deba cumplir
su compromiso de pago y no se cuente con los fondos necesarios, no se declararia la
nulidad de la certificacion, lo que recaeria es la responsabilidad sobre quien emitio el
documento en donde se afirma que existen fondos pero realmente no, provocando una

sancion y observacion por parte del area de control, a la final debera cubrirse la

obligacion dineraria.

Con lo sefialado podemos decir entonces que la naturaleza juridica del
presupuesto referencial en el proceso de su determinacion tiene 3 etapas: la primera es
un acto de simple administracion ya que el primer monto fijado, derivado de la fijacion
de las especificaciones es un acto de mero tramite, en tanto y cuanto es un producto que
surge después de saber a detalle que es lo que vamos a comprar y de realizar las
averiguaciones en el mercado valorando nuestra necesidad; en un segundo momento y
realizando el analisis con los elementos del acto administrativo, tenemos que decir que
al presupuesto referencial reflejarlo en una certificacion presupuestaria (es decir al
realizar la operacion material técnica por parte de la Direccion Financiera con base en el
pedido del area requirente), no produce modificaciones en el orden juridico, la entidad
contratante no crea derechos ni obligaciones con otros sujetos, es un elemento que
aporta para llevar a efecto un proceso de contratacion, a la certificacion presupuestaria
no se la podria sancionar con la nulidad més aun cuando se la emite mediante medios
electronicos con lo cual esta valoracion plasmada en la certificacion presupuestaria, es
un acto de simple administracion; finalmente, los presupuestos referenciales de todos

los procesos de contratacion planificados para todo el ejercicio fiscal son publicados en

™ Ibid.- 111-9.
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el Plan Anual de Contratacion que termina siendo un acto administrativo al cumplir con

los presupuestos de las definiciones de acto citadas en lineas anteriores.

Es necesario recalcar que el estudio de la naturaleza juridica es del presupuesto
referencial dentro de las compras publicas y no del presupuesto en general ni de la
certificacion presupuestaria como tal, por ello a manera de conclusion podemos decir
que: “los actos son las decisiones, declaraciones o manifestaciones de voluntad o de
juicio; que los hechos son las actuaciones materiales, las operaciones técnicas realizadas
en ejercicio de la funcion administrativa”’,por ello, la certificacion presupuestaria
termina siendo un hecho administrativo, ya que es una actuacion material de la
administracion con efecto juridico’®, lo cual va a provocar que se publiquen los pliegos

y la convocatoria del proceso en el portal de compras publicas.

“Existe una diferencia en la indole e importancia de los efectos juridicos que emanan de
un acto y de un hecho administrativo. En el caso del acto, su efecto juridico principal y
fundamental es operar una modificacion en el orden juridico, creando derechos o
deberes de otros sujetos de derecho; el hecho, en cambio, normalmente no produce tales
consecuencias jurl’dicas”77.

La naturaleza juridica del presupuesto referencial es entonces un hecho
administrativo, no un acto administrativo, porque si bien es cierto es una declaracion
unilateral efectuada en ejercicio de la funcion administrativa no “produce efectos

juridicos individuales de forma directa” ™®

, esto no pasa hasta que se produce la
- . -, 79 . -

adjudicacion del contrato™ ya que previo a ello todos los proveedores participantes

estdn en las mismas posibilidades de ganar o en su defecto el proceso se declare

desierto.

> bid., 111-16 y 111-17.

® Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, (Buenos Aires: s.f.) (versién digital)
http://www.gordillo.com/pdf_tomo3/capitulo3.pdf, Gltima revisiéon: 2 de mayo de 2014, 111 3.

7 e
Ibid., 111 9.

8 Ppresidencia de la Republica, ERJAFE, Art. 65.

™ Asamblea Nacional, LOSNCP, Arts. 32 'y 6 numero 1.
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El presupuesto referencial si bien es cierto al instante de determinarse es un acto
de simple administracion, se perfecciona como un hecho administrativo al momento de
emitirse la certificacion presupuestaria por autoridad competente, siendo este el
documento que sustenta el cumplimiento de la obligacion de pagar, al cumplirse el
objeto de la contratacion y consta en un acto administrativo como es el Plan Anual de
Contratacion.

Durante este capitulo pudimos conceptualizar al presupuesto referencial, sefalar
sus componentes, determinar los presupuestos en el los procedimientos dindmicos y
finalmente definir la naturaleza juridica del presupuesto referencial, complementado
este ltimo con el andlisis de la certificacion de fondos que veremos a continuacion en

el siguiente capitulo complementado asi lo desarrollado en esta seccion.
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CAPITULO HI

LA AFECTACION DEL GASTO PUBLICO AL DETERMINAR EL
PRESUPUESTO REFERENCIAL

Inicialmente en el capitulo primero de esta tesis, nos imbuimos en el estudio de
los procesos dindmicos de contratacion publica, lo cual permitié a continuacion en el
capitulo segundo, referirse a todo lo relacionado con el presupuesto referencial; solo
resta y a ello se procedera en este capitulo, estudiar a la certificacion presupuestaria, se
analizard& como se afecta la determinacion del presupuesto referencial de los
procedimientos dindmicos en la ejecucion gasto publico; todos estos elementos nos
permitiran al final de la presente investigacion, obtener conclusiones importantes para

las compras publicas en el Ecuador.

3.1. Lacertificacion de fondos y el presupuesto referencial.-

Como revisamos lineas antes, el presupuesto referencial se lo materializa el
momento de emitir la certificacion presupuestaria.

Aun cuando a la certificacion presupuestaria, presupuestal, de fondos o
compromiso de gasto como se la conoce, se le da la categoria de acto administrativo en
la legislacion ecuatoriana, como concluimos indicando en el capitulo anterior, tiene
realmente el caracter de hecho administrativo, lo cual se evidencia en todo momento al
determinarse los presupuestos referenciales.

Sin embargo de lo antes mencionado, no puede pasar por alto el criterio de la
administracién publica respecto a la certificacion de fondos, quien mantiene el criterio

de ser un acto, tanto es asi que el Ministerio de Finanzas ecuatoriano determina que:

57



El compromiso de gasto es el acto administrativo por el que la autoridad competente
decide su realizacion, momento en el cual se genera una reserva parcial o total de la
asignacion presupuestaria. EI compromiso se materializa en el momento en que se
conviene o contrata formalmente con un tercero la realizacién de obras, provision de
bienes, prestacion de servicios, transferencias o subvenciones. [...] Para reservar y
generar compromisos se requiere la existencia de la asignacion presupuestaria
respectiva y el saldo disponible suficiente. En tanto no sean afectados definitivamente
por el reconocimiento de una obligacion, los compromisos se podran anular total o
parcialmente®.

Esto en concordancia con lo sefialado por el Ministerio de Finanzas peruano que

define a la Certificacion Presupuestal como un:

Acto de administracion, cuya finalidad es garantizar que se cuenta con el crédito
presupuestario disponible y libre de afectacion, para comprometer un gasto con cargo al
presupuesto institucional autorizado para el afio fiscal respectivo, previo cumplimiento
de las disposiciones legales vigentes que regulen el objeto materia del compromiso.
Dicha certificacion implica la reserva del crédito presupuestario, hasta el
perfeccionamiento del compromiso y la realizacion del correspondiente registro
presupuestario”®.

A esto se suma lo sefialado en el Codigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas

Pubicas, el cual dispone en su articulo 116 respecto al establecimiento de compromisos:

Art. 116.- Los créditos presupuestarios quedaran comprometidos en el momento en que
la autoridad competente, mediante acto administrativo expreso, decida la realizacion de
los gastos, con o sin contraprestacién cumplida o por cumplir y siempre que exista la
respectiva certificacion presupuestaria. En ningln caso se adquiriran compromisos para
una finalidad distinta a la prevista en el respectivo presupuesto.- EI compromiso
subsistird hasta que las obras se realicen, los bienes se entreguen o los servicios se
presten. En tanto no sea exigible la obligacion para adquisiciones nacionales e
internacionales, se podra anular total o parcialmente el compromiso.

Sostenemos que la determinacion del presupuesto referencial a través de la

certificacion presupuestaria es un hecho administrativo, lo cual discrepa con las

definiciones precedentes, ya que la certificacion presupuestaria esti sujeta a que el

80

81

Ministerio de Finanzas del Ecuador, Normas Técnicas de Presupuesto, (version digital), disponible

http://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/09/Normativa-Presupuestaria-

Actualizada-al-11-10-2011.pdf, Gltima revision el 3 de junio de 2014.

Definicion de certificacion presupuestal, disponible en:
http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_glossary&letter=C&id=451&Itemid=100297, dltima

revision el 3 junio de 2014.
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proceso de contratacion: primero se convoque, después no se lo cancele o declare
desierto, que existan oferentes, tampoco que no se declare fallida la adjudicacion en
caso que existiera y por ultimo se suscriba el contrato. Por otro lado no puede ser
impugnada la certificacion presupuestaria, ya que esta es una “operacion técnica de la

funcion administrativa”®?.

En el dia a dia de las compras publicas, a la certificacion presupuestaria que
contiene el presupuesto referencial, no se le da el tratamiento y sobre todo la
importancia que debe tener un acto ya que no es tratado como tal, por ello es que
posterior a llevar este procesos de analisis al presupuesto referencial, se evidencia el
cumplimiento de las condiciones de ser un hecho administrativo; y por otro lado, este
compromiso no cumple con los elementos esenciales del acto, que es emitir efectos
juridicos de forma directa y que sea impugnable, entre otros.

Continuando con el andlisis de la certificacion presupuestaria se establece como
condicion entonces que: “Las entidades previamente a la convocatoria, deberan
certificar la disponibilidad presupuestaria y la existencia presente o futura de recursos
suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de la contratacion”®,

El Gltimo inciso del articulo 25 del Reglamento General a la LOSNCP determina
que: “Los procesos de contrataciones deberan ejecutarse de conformidad y en la
oportunidad determinada en el Plan Anual de Contratacién elaborado por cada entidad

184

contratante, previa consulta de la disponibilidad presupuestaria [...]”"" a lo que se debe

afadir que para las reformas que se deban realizar al PAC, se debe contar igualmente

con la certificacion de fondos.

8 Roberto Dromi, Derecho Administrativo, (Buenos Aires: Editorial Ciudad Argentina, 2006), 431.
8 |ibia Rivas, Nelson L6pez, Interrogantes y respuestas sobre la nueva ley de contratacién publica, 131.
8 Presidencia de la Republica, Reglamento a la LOSNCP, Art. 25, (El subrayado es afiadido).
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El articulo 26 del referido Reglamento establece que el Plan Anual de

Contratacion contendra, por lo menos, la siguiente informacion:

1. Los procesos de contratacion que se realizaran en el afio fiscal;

2. Una descripcion del objeto de las contrataciones contenidas en el Plan, suficiente para
que los proveedores puedan identificar las obras, bienes, servicios o consultoria a
contratarse;

3. El presupuesto estimativo de los bienes, servicios u obras a adquirir o contratar; y,

4. El cronograma de implementacion del Plan®.

Aqui podemos observar que en el numeral tercero de este articulo, ya se incluye
como requisito dentro del PAC el presupuesto estimativo o presupuesto referencial,
corroborando asi que la determinacion de este valor se lo da ya en el PAC, y se lo revisa
al momento de elaborar las especificaciones técnicas, las cuales se elaboran en la
practica no antes de elaborar el PAC, por el contrario se las construye en el momento

previo a llevar el proceso de contratacién, por ello el valor en ese momento definido es

raramente acertado, incluso la doctrina sefiala que:

Luego de finalizados los estudios previos técnicos, legales y econdmicos realizados a
fin a contratar, ya sea para la ejecucion de una obra determinada, adquisicién de bienes
0 prestacion de servicios, se debe contar con los fondos necesarios como requisito
fundamental, y esto se lo certifica por medio de un documento proveniente de la
direccion financiera o la unidad administrativa que haga sus veces, a fin de que
certifique que existen fondos suficientes para cubrir con los gastos de la contratacion®.

El segundo inciso del articulo 24 de la LOSNCP prescribe que: “el Reglamento
establecera las formas en que se conferirdn las certificaciones o los mecanismos

87 por ello el

electronicos para la verificacion a que se refiere el inciso anterior
Reglamento General a la LOSNCP en su articulo 27 desarrolla las caracteristicas que

debe tener la certificacidn presupuestaria y dispone que:

8 Asamblea Nacional, Reglamento General a la LOSNCP, Art. 26.
8  Antonio Pérez, Manual de contratos del estado, 151.
8 Asamblea Nacional, LOSNCP, Art. 24.
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[...] de conformidad con lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley, para iniciar un proceso
de contratacidn se requiere certificar la disponibilidad presupuestaria y la existencia
presente o futura de recursos suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de la
contratacion.[...] se debera emitir la certificacion sobre la disponibilidad presupuestaria
y la existencia presente o futura de los recursos suficientes para cubrir las obligaciones
derivadas de las contrataciones que constan en el Plan Anual de Contrataciones, cuya
responsabilidad le corresponde al Director Financiero de la entidad contratante o a quien
haga sus veces.- La certificacion incluira la informacidn relacionada con las partidas
presupuestarias o los fondos a los que se aplicara el gasto; y, se conferird por medios
electrénicos de manera preferente, y de no ser esto posible, se emitird por medios
fisicos®,

Con lo antes indicado podemos afirmar que la certificacion de fondos se la debe

expedir cumpliendo al menos con lo siguiente:

a)

b)

La certificacion de fondos es emitida previa a convocar un proceso de
contratacion, es decir que si no se cuenta con esta seria imposible iniciar una
adquisicion.

La emision de la certificacion presupuestaria debe ser para un proceso de
contratacion que conste en el PAC, o en alguna de sus reformas; aunque no se
establezca en ninguna parte de la legislacion, concluimos que se requiere
necesariamente también certificacion presupuestaria también para contratar bajo
el régimen de emergencia y por infima cuantia, ya que estas dos ultimas no
dejan de ser obligaciones que deben cancelarse por el servicio prestado o el bien
provisto.

¢Quién emite la certificacion presupuestaria? Este articulo es claro y dispone
que el Director Financiero o quien haga sus veces, es quien tienen la potestad de
poder emitirla certificacion de fondos, no solamente de las contrataciones que se
van a realizar al momento mismo de publicar la convocatoria en el portal de

compras publicas, sino que debe existir una certificacion presupuestaria que

8 Presidencia de la Republica, Reglamento General a la LOSNCP, Art. 27.
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d)

f)

sustente a todas las contratacion que constan en el Plan Anual de Contratacion
previo a publicarlo a inicios de cada afio.

Se deben emitir las certificaciones haciendo constar el numero de partida que va
a ser afectada al momento del gasto dentro del presupuesto institucional.
Respecto a la forma, se conmina a que la emision se la realice por medios
electronicos y de no ser posible se da la posibilidad de emitir por medios fisicos;
es decir que, de manera electronica es la que se expide a través del sistema que
mantiene el Ministerio de Finanzas (Sigef) para la cual se tienen un Instructivo
para Certificaciones Presupuestarias el cual determina que: “La certificacion
presupuestaria, se la realiza para garantizar que una institucién, cuente con los
recursos presupuestarios necesarios para realizar la adquisicion de un bien o un
servicio”® Este sistema permite mantener un control de las certificaciones
emitidas y que se encuentran pendientes de ser liquidadas, asi como mantener un
historico de los documentos emitidos. La emision fisica de una certificacion de
fondos es aquella que no es emitida por el sistema, sin embargo debe constar en
un documento suscrito por el Director Financiero.

Existe la posibilidad de emitir certificaciones presupuestarias con la existencia
presente o futura de recursos, para cubrir las obligaciones que se generarian al
momento de contratar.

Respecto a las certificaciones con fondos presentes son aquellas que al momento
de emitirlas cuentan con todo el valor necesario para cubrir la obligacion,

respecto a las certificaciones con fondos futuros, la doctrina local sefiala que:

89

Ministerio de Finanzas del Ecuador, Instructivo certificaciones presupuestarias, (version digital)
disponible en:
https://esigef.finanzas.gob.ec/esigef/Ayuda/RUP-DS-

078%20INSTRUCTIVO_PARA_CERTIFICACIONES PRESUPUESTARIAS.pdf, ultima revision

realizada el 2 de junio de 2014.
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La existencia futura de fondos puede referirse por ejemplo a contratos de ejecucion
plurianual, es decir aquellos en los que la ejecucion contractual supera un afio, con lo
cual se certificara que se hara constar en los siguientes presupuestos anuales de la
entidad la partida presupuestaria y los fondos necesarios para cubrir las obligaciones
economicas que vayan estableciéndose, conforme continda la ejecucién contractual. Asi
mismo, se podria certificar la existencia futura de fondos cuando los mismos provienen
por ejemplo de una asignacién de un convenio de financiamiento de un organismo de
crédito, nacional o internacional, en que se haya establecido desembolsos periddicos de
fondos, con lo cual se certificara la existencia futura de fondos con cargo a dicho
convenio de financiamiento o de crédito. En todo caso, esta posibilidad debe aplicarse
siempre para circunstancias que permitan tener certeza de que se contara con los
recursos necesarios para la ejecucion contractual, sin que pueda emitirse este tipo de
certificaciones solo sobre meras expectativas de la entidad contratante®.

Esta modalidad que permite la LOSNCP y su Reglamento General, poder
certificar fondos futuros, puede ser mal utilizada por las Instituciones Publicas, con el
propositos de cumplir el requisito de mantener los fondos necesarios para llevar a cabo
una contratacion, ya que no en todas las certificaciones, se tiene la certeza de contar con
los fondos esperados, incluso se emite mas de una certificacion para un mismo proceso
de contratacion, la uno que cuenta con los fondos actuales y la otra con los fondos que
se esperan contar hasta finalizar el contrato y no nos referimos a las certificaciones
plurianuales o para proyectos de escala nacional, sino para contrataciones

convencionales que se las realizan dentro de un mismo ejercicio fiscal.

No se encuentran delimitados los requisitos que se deben cumplir para poder
emitir una certificacion con fondos futuros, es por ello que se vuelve una ventana
abierta que puede -y ha llegado- a ser mal utilizada dentro de las compras publicas,
contraponiéndose a lo mencionado por José Maria Las Heras quien dice que: “De todas
las reglas, hay una regla de oro: que los compromisos se efectden en funcion de la

existencia de los recursos. A partir de ésta es posible construir toda una arquitectura

% Antonio Pérez, Manual de contratacién publica, 89 (la negrilla es original del texto).
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financiera, pues es condicionalidad principal para el cumplimiento de las restantes

reglas”.®*

Antonio Pérez afirma que:

La LOAFYC prohibe que los 6rganos administrativos contraigan obligaciones sin que
conste la respectiva asignacién presupuestaria y sin que haya disponible un saldo
suficiente para el pago completo de la obligacién correspondiente. Cuando el
compromiso se extiende a mas de un periodo presupuestario [...] se estableceran
asignaciones suficientes en los presupuestos de cada periodo subsiguiente®.

El mencionado articulo de la Ley Orgénica de Administracion Financiera y
Control hoy derogada, es recogido por el Cdodigo Organico de Planificacion y Finanzas
Plblicas en sus articulos115y 58 los cuales prescriben que: “Ninguna entidad u
organismo publico podran contraer compromisos, celebrar contratos, ni autorizar o
contraer obligaciones, sin la emision de la respectiva certificacién presupuestaria”®,
ademas que: “Los planes de inversion serdn cuatrianuales y anuales. La expresion
financiera de los planes cuatrianuales permite la certificacion presupuestaria plurianual,
la continuidad de la ejecucién de la inversion pablica, debera formularse y actualizarse
en concordancia  con la programacion presupuestaria  cuatrianual.
La expresion financiera de cada plan anual de inversiones es el respectivo presupuesto
anual de inversion™.

El Cadigo citado incluso establece sanciones por comprometer recursos publicos

sin certificacion presupuestaria: “Los funcionarios responsables que hubieren contraido

compromisos, celebrado contratos o autorizado o contraido obligaciones sin que conste

% José Maria Las Heras, Contabilidad publica versus administracién financiera gubernamental. un
intento de conciliacion, (version digital), 108.

% Antonio Pérez, Manual de contratos del estado, 152.

% Ecuador, Asamblea Nacional, Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas, en Registro
Oficial, Suplemento No.306 (Quito, 22 de junio, 2013), Art. 115.

* Ibid., Art. 58.
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la respectiva certificacion presupuestaria serdn destituidos del puesto y seran
responsables personal y pecuniariamente”®®.

Con todo lo antes indicado podemos entonces definir a la certificacion
presupuestaria dentro la contratacion publica como el instrumento emitido por el
Director Financiero, que permite crear un compromiso de gasto dentro del presupuesto
institucional, luego de una operacion técnica, previo a llevar un proceso de
contratacion, que contiene el valor correspondiente al presupuesto referencial de la
contratacion del bien obra o servicio requerido y que permitira cumplir con la
obligacion de pago.

Aunque parezca un elemento comun la certificacion de fondos, realmente se
convierte en un instrumento que brinda seguridad juridica dentro del proceso de
contratacion; por medio de este documento se genera confianza en los proveedores del
Estado, ya que esta es una de las pocas obligaciones que debe cumplir La
Administracion dentro de las compras publicas y obliga a las instituciones, a cumplir

con los pagos a los cuales se comprometio cancelar en las condiciones acordadas en el

contrato, una vez que se cumpla su objeto.

3.2. La determinacion del presupuesto referencial en los procedimientos

dindmicos de contratacion y su afectacion en el gasto publico

En esta parte de la tesis, vamos a tratar de vincular como se afecta el gasto
publico, al momento de llevar a efectos los procedimientos dindmicos de contratacion.
Vamos a centrar primeramente nuestra atencion en identificar de donde se

obtienen los fondos necesarios, no solo para realizar los procesos de contratacion

% Ibid., Art. 178.
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denominados dinamicos, sino de todos en general, esto nos lleva al Presupuesto General
del Estado (PGE) ecuatoriano.
Al presupuesto General del Estado se lo define como: “un instrumento que

periddicamente sirve de pauta para adoptar las decisiones financieras, con el fin de

evitar actuaciones inconsistentes. Es el programa del Gobierno llevado a cifras”®, y es

que es el presupuesto de una Nacion es la radiografia de lo que se tiene pensado hacer

durante el afio, o en palabras de Dino Jarach: “El presupuesto es el plan de la economia

del sector publico™.

El articulo 292 de la Constitucién sefiala:

Art. 292.- El Presupuesto General del Estado es el instrumento para la determinacion y
gestion de los ingresos y egresos del Estado, e incluye todos los ingresos y egresos del
sector publico, con excepcion de los pertenecientes a la seguridad social, la banca
publica, las empresas publicas y los gobiernos auténomos descentralizados.

La constitucion lo denomina instrumento, Eddy De la Guerra manifiesta en
relacién al andlisis de este articulo que:

Desde una perspectiva técnica el presupuesto es el resultado de prever ingresos y
proyectar gastos, consecuentemente su primera fase es técnico administrativa y esta a
cargo del ejecutivo a través de un organismo técnico, en cuyo caso su naturaleza
originaria es la de un acto administrativo[...]Especificamente puede calificarse a este (al
PGE) como un acto administrativo de caracter normativo toda vez que en su estructura y
forma es dispositivo a través de un articulado, su naturaleza es administrativa puesto
que busca efectivamente “administrar” recursos, pero en su forma es normativa puesto
que dispone a través de mandatos.”

Aqui cabe hacer una puntualizacién para evitar confusiones, estamos analizando
al Presupuesto General del Estado, no al presupuesto referencial dentro de los procesos

de contratacion pablica, por ende sus definiciones son totalmente distintas.

% Miguel Martinez y Leonardo Garcia, Lecciones de derecho financiero y tributario, (Madrid: Editorial
lustel, 2006), 183.

% Dino Jarach, Finanzas Pblicas, 84.

% Eddy De la Guerra, “Presupuesto general del Estado. Naturaleza juridica del acto presupuestal”, (lo
incluido en el paréntesis es afiadido).
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El numeral 8 del articulo 147 de la Constitucion, determina que es una
atribucion y deber del Presidente de la Republica: “Enviar la proforma del Presupuesto

General del Estado a la Asamblea Nacional, para su aprobacién”®.

[...] el presupuesto no solo es de iniciativa del ejecutivo, sino que es una facultad
inherente e intransferible de éste para su elaboracidn, en cuyo caso el legislativo sigue
una suerte de elemento validador del presupuesto a través de un procedimiento especial,

por lo que el poder en este caso es del ejecutivo de principio a fin, toda vez que es quien

crea, modifica, y una vez aprobado ejecuta el presupuesto™®.

El criterio citado es acertado, sin embargo al denominarle a la Asamblea
Nacional del Ecuador validador del presupuesto es bastante generoso, ya que en la
practica es poco menos que eso; como estd escrita la Constitucion, por el plazo que

tienen los legisladores para aprobar el Presupuesto General del Estado™®*

, Y sumado el
hecho de tener una mayoria en el ex Congreso, alineada al gobierno como es el caso
particular en la actualidad, entonces la Asamblea termina convirtiéndose en un
observador mas de este proceso, quedando en letra muerta también lo dispuesto en el
articulo 294 de la Carta Magna que su parte pertinente dispone que: “La Asamblea
Nacional controlara que la proforma anual y la programacion cuatrianual se adecuen a
la Constitucion, a la ley y al Plan Nacional de Desarrollo y, en consecuencia, las
aprobara u observara™®, como se puede observarlo si el Plan Nacional de Desarrollo al
que debe ir alineada también lo elabora el Ejecutivo como lo vimos en capitulos

anteriores y no suficiente con esto, al final del articulo 295 de la misma Constitucion se

establece que: “Las observaciones de la Asamblea Nacional seran sélo por sectores de

9 Asamblea Constituyente, Constitucion del Ecuador, Art. 147 numeral 8.

10 Eddy De la Guerra, “Presupuesto general del Estado. Naturaleza juridica del acto presupuestal”.

101 a Constitucion en su articulo 295 dispone: “La Funcién Ejecutiva presentaré a la Asamblea Nacional
la proforma presupuestaria anual y la programacion presupuestaria cuatrianual durante los primeros
noventa dias de su gestién y, en los afios siguientes, sesenta dias antes del inicio del afio fiscal
respectivo”.

El tiempo que tiene la Asamblea para aprobar el PGE, es de treinta dias desde la presentacion por
parte del Ejecutivo conforme lo sefala el articulo 295 citado.

102 Asamblea Constituyente, Constitucién, Art. 294,
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ingresos y gastos, sin alterar el monto global de la proforma”*®

es decir que el PGE se
aprueba con los legisladores atados de pies y manos, no pudiendo cumplir lo que
establece la doctrina desde su aprobacion respecto a que: “Todo presupuesto publico
desempefia tres tipos de funciones: estabilizadoras, administrativas y politico
econdmicas™'%,

Entonces podemos a manera de conclusion decir que el Presupuesto General del

Estado es:

[...] un instrumento técnico-juridico de naturaleza compleja, mixta, de mdltiples
instancias, donde el elemento administrativo inicial permite su construccién y una
posterior aplicacién, mientras que su naturaleza juridica, verificada en una etapa

intermedia le otorga fuerza normativa y le confiere obligatoriedad y generalidad, a

través de lo cual se manifiestan sus efectos tanto juridicos como financieros'®.

En términos menos técnicos ElI Ministerio de Finanzas conceptualiza al
Presupuesto General del Estado como: “[...]la estimacion de los recursos financieros
que tiene el Ecuador; es decir, aqui estan los Ingresos (venta de petroleo, recaudacion de
impuestos, etc.) pero también estan los Gastos (de servicio, produccion y
funcionamiento estatal para educacion, salud, vivienda, agricultura, seguridad,
transporte, electricidad, etc. de acuerdo a las necesidades identificadas en los sectores y
a la planificacion de programas de desarrollo)”'%,

Dentro del Presupuesto General del Estado constan los Gastos, que es de donde
toman los recursos las entidades contratantes, para llevar a efectos sus procesos de
contratacion.

El Presupuesto General del Estado (inicial) para el afio 2013 fue de USS$.

32.366,83 millones de dolares y de ese total, US$. 10,842,826,619 se gasto a través del

1% Ipid., Art. 295

%% Francisco Gonzalez y Blanch Roca, La gestién del presupuesto del estado, (Madrid: Gréficas y
Encuadernaciones, 2000), 3.

105 Eddy De la Guerra, “Presupuesto general del Estado. Naturaleza juridica del acto presupuestal”.

106 Definicion presupuesto general del Estado, disponible en:
http://www.finanzas.gob.ec/el-presupuesto-general-del-estado/, Gltima revision 4 de junio de 2014.
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portal de compras publicas, es decir que el 33,5% del Presupuesto General Inicial del
Estado se destin6 a procesos de compras de las entidades publicas es decir la tercera
parte del presupuesto, lo cual es un alto e importante valor dentro de la economia del
Pais; respecto al Producto Interno Bruto (nominal) del mismo afio 2013 que fue de USS$.
93,577,228,000, las compras publicas ascendieron a US$. 10,842,826,619, que significo
ser el 11,6% del P1B",

Conforme la informacion proporcionada por el SERCOP, de estos casi US$.
10.843 millones de dolares, el 45% fueron gastados a través del proceso de Régimen
Especial, tomando como indicador el monto de contratacién adjudicado por tipo de
proceso de contratacion, no necesariamente con mayor nimero de procesos llevados a
efecto; a la Subasta Inversa le corresponde el 15%, con la particularidad que ese 15%, el
8% fue adjudicado producto de una negociacion y el 7% restante producto de una puja,
mientras que por Catalogo Electronico se adquirio apenas el 4% de los US$. 10.843
millones de dolares.

Esto nos da la pauta que casi la mitad de lo gastado por compras publicas se lo
realiza de forma directa a través de régimen especial para: adquisicion de farmacos,
seguridad interna, comunicacion social, asesoria y patrocinio, obra artistica y literaria,
repuestos y accesorios, transporte de correo, contrataciones entre entidades publicas y
por ultimo los que celebran las instituciones del sistema financiero y de seguros en las
que el Estado o sus instituciones son accionistas Gnicos o0 mayoritarios.

De estos tipos de procesos de régimen especial, sin duda la contratacion de
publicidad y propaganda es el mayor de todos ellos, ya que segiin una publicacion de

enero de 2014: “214 millones de dolares habia gastado en publicidad el Gobierno en los

197 Informacién disponible en:
http://portal.compraspublicas.gob.ec/incop/wp-content/uploads/2014/03/RENDICION-DE-
CUENTAS-2013-Final.pdf, tltima revision 4 de junio de 2014.
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primeros cuatro afios en el poder, [...] del 2007 al 2010 y [...] durante el 2011. De los
dos afios siguientes no se ha revelado un anélisis de gastos*®”.

Ahora es momento de definir al gasto publico que son aquellos que:
“constituyen las erogaciones que efectla el Estado para adquirir bienes instrumentales o

intermedios y factores para producir bienes y servicios ptblicos (...)”.**

Griziotti por otro lado establece que: “Los gastos publicos son las erogaciones y
los empleos de riqueza destinados a la prestacion de los servicios publicos, que son
requeridos por el interés publico, el cual también comprende el de la colectividad y el de

los individuos particulares™**°

El gasto publico entonces no es otra cosa que las erogaciones que hace el Estado
en funcidn de sus actividades, y que sirven para cubrir las necesidades, es ademas es un
indicador como dice Villegas ya que: “los g.p. (gastos publicos) tienen la considerable
trascendencia de ser la indicacion mas segura de la actividad que despliega cada
Estado”**.

El gasto publico se lo ejecuta -en teoria- al amparo de lo que establece el Plan
Nacional de Desarrollo y las Directrices que emite el érgano encargado de las Finanzas
Publicas.

Del Plan Nacional de Desarrollo, mal llamado Plan Nacional del Buen Vivir nos
referimos en capitulos anteriores, respecto a las Directrices para la elaboracion de la

proforma presupuestaria del Presupuesto General del Estado 2014 y la Programacion

1% Nota de presa respecto al gasto del gobierno ecuatoriano en publicidad, disponible en:
http://www.eluniverso.com/noticias/2014/01/12/nota/2014596/gobierno-revolucion-cifras, revisado el
5 de mayo de 2014.

199 Dino Jarach, Finanzas publicas y derecho tributario, 171.

110 Benvenuto Griziotti, Principios de ciencia de las finanzas, (Buenos Aires: Editorial Depalma, 1959),

57.

Héctor Villegas, Manual de finanzas publicas, 83.

111
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Presupuestaria Cuatrianual 2014-2017, expedida por el Ministerio de Finanzas se puede
decir que son los lineamientos que se expiden a fin de orientar la ejecucion del PGE.

El acapite A.2.2 de las mencionadas directrices sefiala que: “Las politicas del
gasto operacional y la inversion publica tendrdn especial énfasis en apuntalar el
cumplimiento de la Constitucion y del Plan de Desarrollo estipulados en los
lineamientos de politica pablica del Gobierno”*2.

El punto B3 del mismo documento dispone la optimizacion del ingreso y gasto
plblico™®, y lineas més adelante puntualiza sefialando que: “es importante garantizar
que el gasto sea efectivo, es decir que alcance altos niveles de eficiencia y eficacia para
lo cual las proyecciones de gastos que se incorporen en a proforma se calcularan en
funcion de los recurso humanos, fisicos y materiales requeridos para la consecucion de
los objetivos y metas del plan operativo contenido en los programas, proyectos y
actividades del presupuesto™**,

Hemos podido dilucidar entonces, que los fondos necesarios para llevar a efecto
los procesos de contratacion publica, para suplir las necesidades de las entidades
contratantes, provienen de los recursos publicos que se destinan al gasto, los cuales se
encuentran dentro del Presupuesto General del Estado; parte de estos gastos publicos se
destinan para compras publicas y tienen limitaciones de acuerdo el monto, pero también
pautas de como deben emplearse de acuerdo a las directrices que el Ministerio de
Finanzas emite para cada ejercicio fiscal, y por sobre todo deben estar alineados al Plan

Anual de Desarrollo; en teoria esto significa que todos los procesos de contratacion

tienen un fin mas alla del objeto de la compra, ya que deben estar vinculados a todos los

112 Ministerio de Finanzas, Directrices para la elaboracién de la proforma presupuestaria del
presupuesto general del estado 2014 y la programacion presupuestaria cuatrianual 2014-2017,
(version digital) disponible en: http://www.finanzas.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2013/06/Directrices-Proforma-Presupuesto-General-del-Estado-2014.pdf,
Gltima revision: 5 de junio de 2014, 4.

3 Ipid., 6.

" Ipid., 15.
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elementos sefialados en el parrafo que nos antecede, esto quiere decir que la calidad del
gasto y el rendimiento de las compras realizadas, deben ir relacionados con la utilidad
del bien o servicio, asi como del consumo de los mismos, pero sobre todo el nivel de
satisfaccion de los requerimientos, de ahi que resultan importante el cumplimiento de
los principios antes mencionados de: méxima ventaja social y de la aceleracion y
multiplicacion del gasto, donde realmente se termina afectando positivamente al usuario
comdn y permanente del servicio publico, que requiere de estos para satisfacer sus
necesidades.

“El Estado atiende a un sinnumero de necesidades colectivas porque existe un
interés publico en su satisfaccion, ya sea de la propia conservacion del Estado o porque
afectando en forma general a su poblacion, el individuo no puede atenderlas

» 115

eficientemente, con sus propios medios” ™, por esto, hay que tener claro que las

compras publicas no tienen simplemente que satisfacer necesidades de la administracién
sino que el fin ultimo a través de las instituciones publicas es atender las necesidades de

los ciudadanos.

La verdadera y autentica redistribucion del ingreso nacional se opera a través de los
gastos publicos. El Estado recoge o retira de las economias particulares una cuota de sus
ingresos primarios para en seguida gastarla en atender las diversas necesidades publicas,
cuya satisfaccion asume el Estado y es en la orientacion econdmica y social y en el
empleo que el Estado le da al gasto publico donde cumple su labor de redistribucion 116

Los gastos publicos en las contrataciones del Estado, producen la redistribucion

no solo econdmica sino social por ello, es que: “El concepto de utilidad es el que en

Gltima instancia determina la productividad del gasto y del recurso compensatorio™*’.

115 Manuel Matus Benavente, Finanzas Publicas, 91.
% Ibid., 63.
17 Guillermo Ahumada, Tratado de finanzas pUblicas, (Buenos Aires: 1968, Editorial Plus Ultra), 75.
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La Subasta Inversa Electronica y el Catadlogo Electronico que son los procesos
dindmicos que hemos analizado dentro de esta tesis, sirven para adquirir bienes y
servicios comunes, que todas las instituciones publicas requieren en mayor o0 menor
medida, ya que son procesos que estan orientados a la compra de bienes y servicios
normalizados, esto quiere decir en otras palabras que, se compra por este intermedio
suministros de oficina, limpieza, equipos tecnoldgicos, se contrata seguridad, transporte,
a los que se suman los bienes y servicios que por la naturaleza de la entidad adquieren
para el cumplimiento de su funcién.

Casi el 20 % en relacion con el monto total de lo que se gastd a través del portal
de compras publicas en el afio 2013, correspondio a procesos de SIE y CE, y esto se
debe a que existen maneras de evitar los procesos dinamicos y se prefiere la utilizacion
de procesos donde se puede contratar de forma directa, como es el caso de los procesos
de régimen especial, sin embargo no deja de ser un porcentaje sustancial.

Como ya se dijo en partes anteriores, se debe fortalecer a los procesos
dinamicos, para que asi la utilizacion de procedimientos direccionados, sean
excepcionales y en casos necesarios.

El cumplimiento de las directrices del Ministerio de Finanzas y del Plan Anual
de Desarrollo, utilizando criterios de eficiencia y eficacia del gasto publico, es una
utopia en los procesos dinamicos de contratacion, en el primer caso porgue el Catalogo
Electronico es un procesos que lo lleva el ahora SERCOP y como ya lo dijimos cuando
analizdbamos el CE, tiene falencias sobre todo al momento de determinarse el
presupuesto referencial, lo cual es concordante con el proceso de Subasta Inversa
Electrdnica, ya que la puja 0 negociacién en estos procesos no siempre significan un
ahorro para el sector pablico, lo cual es una ilusion cuando la determinaciéon del

presupuesto referencial no es acertado.
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Por todo esto es que la importancia que debe tener la determinacion del
presupuesto referencial en los procesos dinamicos y en todos los procesos de
contratacion es fundamental, siendo el primer elemento que se fija y el mas
trascendental, ya que este permitird que se efectle un eficiente gasto publico o no.

Con la efectiva determinacion del presupuesto referencial, se gasta
indudablemente lo que se deba gastar, pero seguramente se dispondrd de mayores
montos para la inversién en otros proyectos, como es el caso de las empresas
plblicas™®®.

Ya lo dijo José Maria Las Heras: “El sector publico actia como una sumatoria
de “islas” manejadas independientemente. La coordinacion de las politicas financieras
suele ser una ilusion y su control una utopia”**®; por lo que a lo que debemos apuntar es
a homologar el criterio de los profesionales encargados de determinar el presupuesto
referencial, delimitandole los requisitos y obligaciones que conllevan dicha
responsabilidad que hoy por hoy es fijada sin mayor analisis.

Por ultimo y no menos importante, debemos referirnos al control que se realiza a

los gastos, respecto a la buena utilizacion de los fondos publicos.

La doctrina sefiala que:

[...] por control de la ejecucion del Presupuesto se viene a identificar una especie de
<<cuarta fase>>del ciclo presupuestario, que comienza con la elaboracién del proyecto
por el Gobierno, sigue con la aprobacion parlamentaria [...], se produce la ejecucién de
las autorizaciones de gasto por la Administracion y finalmente, una serie de 6rganos
despliegan sus competencias de cara al control de la ejecucic')nlzo.

118 Constitucion, articulo 315: “[...] Los excedentes podran destinarse a la inversién y reinversion en las
mismas empresas 0 sus subsidiarias, relacionadas o asociadas, de caracter publico, en niveles que
garanticen su desarrollo.-Los excedentes que no fueran invertidos o reinvertidos se transferiran al
Presupuesto General del Estado”.

119 josé Maria Las Heras, Contabilidad publica versus administracién financiera gubernamental. un
intento de conciliacion, 107.

120 Miguel Martinez y Leonardo Garcia, Lecciones de derecho tributario y financiero, 242.
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Es necesario que los controles no se enfoquen netamente en que los gastos se los
efectlen bajo el ordenamiento juridico vigente, que se haya entregado lo contratado y
no se haya violentado alguna solemnidad del proceso, sino que los controles también
deben evidenciar que estos gastos se encuentren dentro de lo planificado y si el o los
procesos de contratacion llevados a cabo, se orientan a cumplir los planes de gobiernos;
aunque parezca exagerado, hasta la compra de un lapiz debe tener un fin més alla de
suplir la necesidad de tener con que rayar, ya que por medio de este instrumento,
lograremos conseguir -por ejemplo- que el arquitecto de la cartera de Estado encargado
de las obras publicas, pueda trazar los primeros disefios para la ampliacion de carreteras.

Por todo esto, podemos concluir este capitulo diciendo que, la problemaética de la
afectacion del gasto publico en relacion con la buena o mala determinacion del
presupuesto referencial de los procesos dindmicos de contratacion y de todos los
procesos en general, radica en que a la certificaciéon de fondos que contiene al
presupuesto referencial determinado para cumplir con la obligacién en el futuro de lo
que se esta contratando, es que en la practica tiene las caracteristicas de ser un hecho
administrativo, en otras palabras tiene la calidad de ser un actividad méas que realiza la
Administracion, no dandose cuenta de lo importante que es fijar un acertado
presupuesto referencial, ya que esto termina afectando a la postre no Unicamente al
presupuesto institucional de cada entidad contratante, la cual elabora su presupuesto al
apuro y sin mayor sustento, sino que realmente termina afectando en el Presupuesto
General de todo el Estado.

El que a la certificacion presupuestaria la [lamemos acto o hecho administrativo,
no va a variar la afectacion que tiene el Presupuesto General del Estado, lo importante
seria que a la certificacion presupuestaria, no se lo vea como un simple documento que

contienen los fondos necesarios para poder hacer una compra, sino por el contrario que
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todo el proceso que antecede a la emision de dicho instrumento -que deberia ser un acto
administrativo a carta cabal-, tenga un procedimiento previo que nos dé la certeza que
no vamos gastar mas en algo que cuesta menos, o gastar por gastar en algo que no se
necesita, no solo con el afan de que el Estado ahorre, sino con el fin de se puedan
disponer de fondos mayores, para cubrir las deméas necesidades pendientes por falta de
presupuesto.

Nace entonces la pregunta: ;Como hacemos para ser efectivos y eficientes en el
gasto publico?, pues esto se reduce al concepto que lo denominamos inteligencia en las
compras publicas, que no es otra cosa que el cumulo de actividades que implican las
compras publicas, sean desarrolladas razonadamente por profesionales altamente
capacitados e instruidos no solo en las herramientas y utilizacion del portal, sino
también en la LOSNCP, su Reglamento General, las disposiciones que emite el
SERCOP y la Presidencia de la Republica en todo lo relacionado con las compras, a ello
se suma la esencia misma de la contratacion publica que es convertir a los servidores
publicos en planificadores, solo asi provocamos que los principios, politicas y
lineamientos que el gobierno exige el momento de efectuar el gasto publico, realmente
se materialicen al momento de llevar los procesos de adquisicion; siendo aun mas
radicales, la eficiencia del gasto pablico determina si es un buen o mal Gobierno**; ya
que en los Gltimos tiempos: “los criterios empresariales tienden a invadir el campo de lo
plblico”'??, por lo que la Administracién en el futuro “ya no sera dirigida por un
gerente burdcrata que teme al desorden, cuyo interés es tener todo bajo control, que

suefia con poder dominar la complejidad”, por el contrario, se debe escalar de nivel y

promover la evolucion del concepto actual de hacer compras publicas.

121 Konrad Adenauer Stifung, Eficiencia del Gasto Ptblico en América Latina, (s.l., Vozes, s.f.), 7.
122 Reinhars Friedman, La Gestion Ptblica en el siglo XXI, (s.l: , 2003)
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Lo contrario a realizar las compras puablicas con inteligencia, es gastar sin
objetivos, por el simple hecho de ejecutar el presupuesto institucional y asi evitar que el
préximo afio no disminuyan el monto anual asignado, a manera de castigo; esto es lo
que ha provocado que la mayor ejecucion presupuestaria sea premiada, pero no se ha
valorado si ese gasto realmente conlleva al cumplimiento de los propositos
institucionales y gubernamentales planteados al inicio de un ejercicio fiscal, por ello se
dice que: “Si los gastos publicos estuviesen destinados a fines de ninguna utilidad, la

riqueza nacional seria derrochada y el pais se empobreceria”.*?

Lo que tratamos de evidenciar es que no por gastar mas y por gastar méas rapido
se es mas eficiente, este infundado concepto es el que ha provocado que la
administracion ejecute su presupuesto para no ser afectado en el afio subsiguiente, sin
que se evidencie, si las compras cumplieron su verdadero propdsito, ya que: “Los gastos
publicos tienen caracter inmediatamente improductivo, como los destinados a obras
perjudiciales para los interés publicos, o bien derrochados en exceso de empleados o en

adquisiciones de material méas all4 de lo necesario™?.

No porgue el Estado goce de grandes ingresos, estos pueden ser desperdiciados,
“El derroche de los dineros publicos como consecuencia de la abundancia de los
recursos, o el derroche puro y simple, gastando més alla de lo necesario en creaciones

indtiles, es causa permanente del aumento real de los gastos™?

, el despilfarro en gastos
publicos innecesarios, con este acertado concepto referido, se muestra una de las causas
de porque lo que adquiere el Estado resulta tener un valor mas oneroso en relacién con

el que se encuentra en el mercado.

122 Benvenuto Griziotti, Principios de ciencia de las finanzas, 59.
124 '

Ibid.
125 Guillermo Ahumada, Tratado de finanzas ptblicas, 100.
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En definitiva, se han hecho todos los esfuerzos por cumplir los propdsitos
planteados en el plan de tesis, documento que dio a luz este proyecto de investigacion,
por lo cual nos permitiremos consumar este trabajo en el capitulo siguiente, con las
conclusiones y recomendaciones que han nacido producto de un andlisis global e
interrelacionado de estos 3 capitulos desarrollados, los cuales nos permitirdn resumir y
puntualizar temas especificos que vimos lineas antes, referente a las particularidades y
falencias al momento de emplear la Subasta Inversa Electronica y el Catalogo
Electronico, los inconvenientes que tienen las instituciones publicas al determinar sus

presupuestos referenciales, asi como la naturaleza de la certificacion presupuestaria.
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CAPITULO IV

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para culminar, es momento de establecer las conclusiones y recomendaciones que este
trabajo de investigacion ha resuelto; por ello, después de realizar un estudio global de

del documento, finalizamos con lo siguiente.

4.1. Conclusion General

Después del analisis doctrinario de lo que en esencia es el presupuesto
referencial y del estudio tedrico del gasto publico, podemos concluir indicando que el
monto fijado previo a cualquier contratacion, no tiene el tratamiento y la importancia
que debe tener por todo lo que conlleva y significa; no se tienen claros los efectos que
causa esta buena o mala determinacion en el Presupuesto General del Estado; y, por
ende en el cumplimiento de los objetivos y metas del gobierno, planteados en el Plan
Nacional de Desarrollo, razon por la cual, el presupuesto referencial debe cumplir un
procedimiento previo a su determinacion que por si solo, permita a la Administracion
tener la certeza que el valor a ser empleado es correcto y que por medio de esa
contratacion se van a satisfacer necesidades que la Institucion Pablica requiere, para
cumplir asi con su razén de ser y prestar un 6ptimo servicio a la ciudadania, realizando
las contrataciones con inteligencia en bienes y servicios necesarios, realizando un
eficiente y eficaz gasto publico, eliminando asi las practicas actuales que realizan
adquisiciones, con el fin de agotar los recursos del presupuesto asignado para el

ejercicio fiscal.

79



4.2.  Conclusiones especificas

4.2.1. Dentro del proceso de Catdlogo Electronico, se pudo determinar que previo a
suscribir convenios marco, no se fija por parte del SERCOP un procedimiento que
determine un presupuesto referencial al que deben sujetarse los futuros proveedores, lo
cual deja a expensas que se adjudique a la mejor oferta presentada’?®, lo que no significa
necesariamente que sea el mejor precio en el mercado; tomando en cuenta que los
bienes -y servicios en un futuro- que se adquieren son para todas las entidades
contratantes por obligacion, significando una porcién importante del gasto publico. Es
un retroceso que la herramienta mas dindmica que tiene el portal de compras publicas,
mantenga un procedimiento previo de seleccién, similar al de la vieja Ley de

Contratacion Publica del afio 90.

4.2.2. Enla Subasta Inversa Electrdonica, el momento en que se reformé el proceso con
el fin de beneficiar porcentualmente a las micro o pequefias empresas por sobre las
grandes en la puja, desnaturalizé al proceso de SIE que buscaba en esencia el precio
mas bajo, ahora no necesariamente puede ganar quien oferta el menor precio, sino quién
se beneficia por su condicion legal y financiera al ser micro o pequefio empresario.
Muchos diran gue esto permite la redistribucion de la riqueza a los menos favorecidos,

sin embargo se cuenta con otro tipo de procesos de contratacion para este fin.

4.2.3. Los procesos que constan en el PAC, difieren de los procesos que efectivamente

se llevan a cabo, evidenciando la poca planificacion de las entidades contratantes, o en

126 Es necesario que se revise el articulo 17 de la Resolucién No. RE-INCOP 2013- 0000104 de 11 de
octubre de 2013, el cual contiene un concepto juridico indeterminado denominado precio aceptable.
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su defecto la poca importancia que tiene este Plan al momento de elaborarlo, eso
también repercute en los presupuestos referenciales de los procesos que son distintos al
momento de convocarlos a través del portal, sumandose la indiscriminada lista de
reformas a los PAC’s de las entidades publicas -cuando existen-, ya que incluso hay
procesos de contratacion que no fueron nunca incluidos en el Plan Anual de
Contratacion, esto evidencia aun mas la poca importancia de este Plan al momento de

expedirlo.

4.2.4. El que la certificacion presupuestaria se la denomine acto administrativo en la
legislacion ecuatoriana, no cambia su condicion en la practica, donde funciona
realmente como un hecho administrativo, exponiendo asi la poca importancia que tiene
este documento, el cual no muestra simplemente los fondos necesarios para una
contratacion, por el contrario es apenas la finalizacion de todo un proceso que permitio

determinar un presupuesto referencial.

4.2.5. Con el estudio de esta tesis se evidencia que existen errores al determinar el
presupuesto referencial, ya que no se realiza un analisis pormenorizado para poder
fijarlo, por el contrario sin mayor tramite se establece un valor, que al estar en demasia
puede provocar distorsion en el mercado y encarecer los bienes y servicios sobre todo
para el sector publico. Las entidades contratantes, adquieren bienes y servicios a un
valor que no se tiene la certeza si realmente tienen ese costo en el mercado; y, tampoco
se conoce si realmente se compran bienes que realmente se necesitan, todo esto porque
no se tiene un proceso y profesionales altamente capacitados, que desarrollen procesos

de contratacion que superen el solo de hecho de cumplir requisitos.
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4.2.6. ElI SERCOP, no cumple con el objetivo del Sistema Nacional de Contratacion
Publica contemplado en el articulo 9 de la LOSNCP, particularmente el que garantiza la
calidad del gasto publico, ya que no ha delimitado aun el modo para fijar un
presupuesto referencial bien determinado, lo cual repercutiria en un gasto efectivo. Este
“efectivo” gasto publico dentro de los procedimientos dindmicos esta disfrazado en el
Catalogo Electrdnico con los convenios marco, que aun cuando se compra para todas las
entidades los precios no son menores a los del mercado, y en la Subasta Inversa
Electrdnica, mediante la puja o la negociacion nos hacen creer que existe ahorro para el

Estado.

4.2.7. Aun cuando esta tesis se orient6 al analisis de los procedimientos dinamicos, se
analiz6 los gastos realizados por compras publicas y su repercusion dentro del
Presupuesto General del Estado, donde llama la atencién que el 45 % de los casi 11 mil
millones de dolares gastados en contratacion puablica en el afio 2013, corresponden a
procesos de régimen especial, el portal no permite evidenciar a ciencia cierta en qué tipo
de régimen especial se gastd mas, sin embargo de la investigacion y de los datos
recopilados, se concluye que la mayor parte corresponde a gastos por comunicacion
social, comprendidos dentro de este la publicidad y difusion comunicacional de las
entidades publicas. A esto se suma que del 15% contratado por Subasta Inversa
Electrénica, el 8% corresponde a adjudicacion por negociacién, lo que nos da una
muestra, que al menos la mitad de las compras publicas terminan siendo contrataciones

directas.
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4.3. Recomendaciones

4.3.1. Al ser bienes y servicios normalizados los que se colocan en el Catalogo
Electrénico, lo ideal seria que previo a suscribir convenios marco, se lleven a cabo
subastas inversas electrénicas -agrupando items o de forma individual-, donde
realmente gane el mejor precio unitario ofertado de cada bien, previa determinacion de

un presupuesto referencial para cada proceso.

4.3.2. El SERCOP deberia adecuar el portal de compras publicas, con el fin de poder
enlazar la convocatoria de la contratacion y nazca el procedimiento desde el PAC, esto
obligaria a que la planificacion de las entidades contratantes sea mas precisa; y
elaborada con mayor conciencia e importancia. Ademas de lo sefialado, en un primer
momento se puede pensar en enlazar el PAC con el Pan Nacional de Desarrollo, lo cual
permitira un efectivo cumplimiento de las politicas dictadas por el gobierno e incluso a
posterior, se puede evitar el levantamiento de tantos Planes ahora existentes y se pueda

consolidar en uno solo.

4.3.3. En el caso que se requieran reformas al PAC, es necesario que se las realice
motivadamente, no como actualmente funciona, si existen casos que realmente
necesiten ser modificados, deben ser previos a llevar el proceso de contratacion y no
posterior; la justificacion que sustente la modificacion debe constar en el portal, y debe
ser de acceso publico, esto con la finalidad de que el PAC inicial sea lo méas cercano a la
planificacion real de la entidad y no un simple compromiso que se debe cumplir dentro

de los primeros 15 dias del afio.
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43.4. A la certificacion presupuestaria no solo se la debe denominar acto
administrativo, sino que se la debe tratar como tal y cumplir los requisitos que el ser
acto conlleva, de esta forma se le da la categoria que debe realmente tener el
compromiso de fondos; al tener la importancia de acto, la certificacion presupuestaria se
eleva a un nivel superior y asi lograr hacer efectivos los principios establecidos para un

responsable gasto publico.

4.3.5. Es necesario empoderar de su rol al servidor pablico encargado de determinar el
presupuesto referencial, ya que el trabajo que desempefia es uno de los méas importantes
al momento de efectuar gastos puablicos eficientes, por esto es preciso capacitar y
concientizar a los encargados de esta labor, respecto a la importancia y repercusion que

tienen en el presupuesto del Estado los presupuestos referenciales efectivamente fijados.

4.3.6. Es necesario que los procesos de contratacion, sean desarrollados con
inteligencia en las compras publicas, proyectando la repercusion que logran las
adquisiciones para satisfacer necesidades de las entidades publicas y que repercuten
hacia los ciudadanos; ademéas conseguir el eficiente gasto publico con la erogacion de
recursos producto de la compra cumpliendo las politicas gubernamentales y gastando lo

necesario y en lo que realmente se requiere.

4.3.7. Al encontrar una evidente afectacion al gasto publico producto de la deficiente
determinacion del presupuesto referencial, una de las soluciones es incorporar
elementos de correccion econémica, es decir que se establezcan techos para las
contrataciones catalogadas como gastos de mera administracion, dentro de las cuales se

encuentran entre otros los suministros de todo tipo, uniformes para el personal, alquiler
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de oficinas, y demaés, con esto provocariamos disciplinar a la entidades contratantes, por
ende alcanzar una méaxima ventaja social y hacer efectiva la premisa de realizar gastos

mas inteligentes, compras que beneficien mas al ciudadano como fin altimo.

4.3.8. Es necesario que se revean los métodos de evaluacién del gasto publico en las
Entidades Contratantes, a fin de eliminar el concepto: el que mas gasta mejor puntaje
obtiene, por el de: el que méas objetivos cumple es més eficiente en el gasto, provocando
de esta manera: hacer mas con menos, y realmente premiar a las dependencias publicas
que trabajen en este sentido, lo cual va a proveernos de mayores recursos para obras

bienes y servicios de impacto directo al ciudadano.

4.3.9. El SERCOP con el fin de cumplir los principios constitucionales y legales de
eficiencia y eficacia en el gasto pablico, deberia emitir una resolucion de cumplimiento
obligatorio para todas las entidades contratantes al amparo de su facultad normativa, la
que debe contener el procedimiento para fijar el presupuesto referencial de los procesos

de contratacion.

4.4. Propuesta de mejoramiento para la determinacion del Presupuesto
Referencial

Es necesario potenciar y optimizar el uso del Catalogo Electronico. La LOSNCP
establece a este procedimiento como paso obligatorio previo a cualquier contratacion, la
mayoria de bienes y servicios normalizados deben constar en el mencionado catélogo,
esto evitaria que las entidades contratantes armen de forma dispar sus presupuestos
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referenciales, y al SERCOP suscribir convenios marco en compras al por mayor se

obtendrian mejores precios para el Estado.

Es inminente, necesario y apremiante que la Administracion elabore y dicte
lineamientos que obliguen a los funcionarios responsables, que determinan el
presupuesto referencial y desarrollan las compras publicas, a cumplir un procedimiento
que cerciore por si mismo de manera previa, que el presupuesto referencial de un
proceso de contratacién se encuentre bien fijado, reduciendo la discrecionalidad,
permitiendo asi que el gasto publico se lo efectie de manera eficaz y eficiente,
cumpliendo con las politicas y directrices que el Gobierno plasma en el Plan Nacional
de Desarrollo y que las viabiliza la cartera de Estado encargada de las Finanzas
Publicas.

Dado que se requiere una resolucién que sea expida por el SERCOP con base en
los articulo 9 y 10 de la LOSNCP, orientado a que las Entidades Contratantes cumplan
un procedimiento previo, para determinar un acertado Presupuesto Referencial
garantizando asi la calidad del gasto publico y modernizar los procesos de contratacion
publica para que sean una herramienta de eficiencia en la gestion econdémica de los
recursos del Estado, a continuacién se enumeran elementos que permitirian a la

Administracion lograr mas y mejores objetivos en este aspecto:

= El o los profesionales encargados de determinar el presupuesto referencial,
deben ser los mismos que elaboran las especificaciones técnicas.

= EI momento oportuno para fijar el presupuesto referencial de un proceso de
contratacion es al momento de determinar el objeto y monto de la contratacion
en el PAC —el cual puede sufrir actualizaciones-.

= El PR debe estar respaldado por: El presupuesto del proceso de contratacion de

bienes o servicios llevados el afio anterior en caso de existir, 2 cotizaciones de
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todo lo que se requiere comprar, ya sea solicitado a personas naturales o
juridicas que lo provean o de paginas de internet, 2 procesos del portal de
compras publicas de otras instituciones en los que se adquieran bienes o
servicios de similares caracteristicas en el cual se tomara el valor adjudicado
como base, a esto se debe sumar en el caso de bienes que previo a generar la
necesidad se debe contar con el stock actualizado y la proyeccion del para que

tiempo mas se tiene el producto.

Con todo esto, lo que tenemos por teoria en el Plan Nacional de Desarrollo y en las
directrices para el gasto del Ministerio de Finanzas, lo convertimos en gran parte a

la préctica dentro de las actividades del dia a dia de la Administracion.
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ABREVIATURAS

Art.- Articulo

CE.- Catélogo Electronico

INCOP.- Instituto Nacional de Contratacion Pablica actualmente SERCOP
LOSNCP.- Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica
PAC.- Plan Anual de Contratacion

PGE.- Presupuesto General del Estado

PR.- Presupuesto Referencial

PIE.- Presupuesto Inicial del Estado

RGLOSNCP.- Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica

RUP.- Registro Unico de Proveedores

SERCOP.- Servicio Nacional de Contratacion Publica

SIE.- Subasta Inversa Electronica

VAE.- Valor Agregado Nacional
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ANEXOS

Anexo 1

PROCESO IDEAL DE CONTRATACION PUBLICA

Nemesidkadl Espec/lflc.acwnes Presupuesto .
Técnicas Referencial
Contrato Adjudicacién Inicio Proce§9 de Certificacion
Contratacién Presupuestaria

Cumplimiento de

g Satisfaccion rincipios de
Entrega del bien : Principo
o necesidades de eficiencia y
obra o servicio : L
los ciudadanos eficacia en el

gasto publico

El diagrama que antecede, muestra el curso ideal que deberia tener un proceso
de contratacion a fin de determinar un efectivo presupuesto referencial; esto permitiria
realizar con inteligencia las contrataciones al cumplir metas y objetivos a través de las

adquisiciones.
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Anexo 2

PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO 2013:
USD 32.366.830,00

GASTO EN COMPRAS PUBLICAS:

USD 10.842.826,62 = 33.5%

Catalogo

_ Eleetrénico
Subasta inversa 4%,

0% Régimen
especial

SUBASTA INVERSA

Pui L el
- Negociacion
7% 8%

36%

Este pastel representa la proporciéon de cuanto se gasta a través de los distintos
procesos de contratacion, lo cual nos muestra una mayor cantidad de contrataciones
directas realizadas por régimen especial, y en menor proporcion la afectacion del gasto

publico los procesos dindmicos.
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