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RESUMEN
La presente tesis se ha generado a partir de una experiencia en la que tome
conocimiento sobre la adquisicibn de basureros por precios extremadamente
elevados en una entidad publica, la que pudo concretarse debido a que funcionarios
de la propia entidad establecieron como precio de adquisicién tales importes
elevados, sin meditar sobre el perjuicio econémico que se causaria a la entidad y
por ende al Estado, lo que me llevo a meditar sobre casos conocidos similares,
pudiendo advertir gran cantidad de ellos que muchas veces quedan solo como

denuncias publicas o resueltos por la via administrativa..

En virtud a tal experiencia surge inmediatamente la asociacion de tales hechos con
el manejo de la administracion publica y se advierte que el sistema de
administracion de bienes y servicios, asi como el sistema de control gubernamental
(control interno previo y posterior y control externo) y la responsabilidad por la

funcidn publica son los que tienen estrecha relacidon con este tema.

Antes de ingresar en el tema como tal con conocimientos previos sobre el sistema
de control gubernamental, se formulé la siguiente pregunta ¢Qué medidas de
control interno se pueden implementar en las entidades publicas respecto a la
estimacion del precio referencial en los procesos de contratacién de bienes, que

posibilite disminuir el perjuicio econémico en dichas entidades estatales?

Con la finalidad de desarrollar la investigacion se establecié como objetivo principal

y especificos los siguientes:

General.- Proponer medidas de control interno que se puedan implementar
en las entidades publicas respecto a la estimacion del precio referencial en
los procesos de contratacion de bienes y servicios, que posibilite disminuir el

perjuicio econémico en dichas entidades.



Especificos. -

> Analizar los fundamentos tedricos y normativos relativos a la
administracion publica, sistemas de administracion, procesos de
contratacion, precio referencial, y sistema de control gubernamental.

> Establecer las principales consecuencias de la falta de
implementaciéon de medidas de control interno incorporados en las
disposiciones normativas internas de las entidades publicas respecto
a la estimacion del precio referencial en los procesos de contratacion
de bienes y servicios, a través del analisis de normativa, denuncias de
sobreprecios y entrevistas.

» Analizar la legislacion comparada referida a la determinacion de
precios referenciales en procesos de contratacion y los controles
establecidos en dicha determinacion.

» Proponer mecanismos de control interno aplicables en las entidades
publicas respecto a la estimacion del precio referencial en procesos

de contratacion.

Ademas, se establecié como método de investigacion juridica a la Hermeneutica
juridica ya que se aplicé en la interpretacion doctrinal y normativa en cuanto a
significados vinculados a contratacion de bienes, de manera puntual respecto a todo
lo relacionado a la determinacién de precios referenciales y control, buscando el

sentido de las previsiones normativas analizadas

Para obtener una respuesta a la pregunta formulada se analizaron todos los
aspectos tedricos entorno a administracion publica, principios y caracteristicas,
sistemas de administracion, en especifico el de bienes y servicios, sistema de

control gubernamental y responsabilidad por la funcion publica.

Mas adelante se analizaron disposiciones normativas generales y especificas en las

entidades publicas que regulan los procesos de contratacién, en particular en cuanto



a precio referencial, participes del proceso de contratacién y mecanismos de control
en la determinacion del precio referencial, para luego abordar algunos casos que
fueron denunciados por sobre precio en la adquisicion de bienes, lo que se debe a
la inadecuada determinacion de precios referenciales, entrevistando posteriormente
a profesionales notables que dia a dia conocen casos relacionados al tema de

investigacion.

Luego del andlisis de tales disposiciones normativas se identificd el principal
resultado de la investigacion consistente en la inexistencia de medidas de control
interno en la determinacion de los precios referenciales para la adquisicion de
bienes en las entidades publicas, advirtiendose que una vez materializada una
contratacion con estas caracteristicas es altamente probable la generacion de un

dafio econdmico al Estado.

Otro resultado también importante que se obtuvo a partir de las entrevistas
efectuadas fue la afirmacion en cuanto a la necesidad de implementar medidas de
control interno en la determinacion del precio referencial para la adquisicion de
bines, entre otras medidas que podrian ser adoptadas a largo plazo y ser

consideradas en otro trabajo de investigacion.

Posteriormente se plasmaron las conclusiones correspondientes, pero sobretodo se
formuld una propuesta que justamente responde a la pregunta de investigacion
desarrollada.

Las conclusiones a las que se llegd, puntualmente, son las siguientes:

1° La implementacién de medidas de control interno en las entidades publicas,

posibilitara la disminucion de perjuicio econémico en dichas entidades.

2° Los principios que rigen la administracion publica, asi como la normativa vigente

constituyen las previsiones necesarias y suficientes para la regulacién de medidas



de control interno que posibiliten una adecuada determinacion de precios
referenciales para la adquisicion de bienes con las medidas de seguridad y controles

necesarios en las entidades publicas.

3° La principal consecuencia de la falta de implementacién de medidas de control
interno en las entidades publicas para identificar precios referenciales inadecuados
para la adquisicion de bienes, es la afectacion econémica a las entidades publicas
y por lo tanto al Estado.

4° En Bolivia, Nicaragua, Colombia, Chile, Peru y Espafia para la determinacién de
los precios por los cuales se adquirira determinado bien, solo se estipula la
acreditacion o justificacion de su determinacion, sin incorporar medidas de control

interno que permitan verificar la adecuada determinacion de precios referenciales.

5° Es necesario proponer mecanismos de control interno regulados en las normas
internas de las entidades publicas para su aplicacion en la estimacion de los precios

referenciales para la adquisicion de bienes

En virtud a la investigacion desarrollada, resultados obtenidos y conclusiones a las
gue se abordd, la propuesta se concentra en la implementacion de previsiones
normativas, que posibiliten la incorporacion de medidas de control interno en base
a controles cruzados por distintos funcionarios publicos de la entidad, lo que
pretende romper un posible vinculo entre proponente y servidor publico que pueda
estar generando la determinacién inadecuada de precios, regulacién que debiera
incorporarse en los Reglamentos Especificos del Sistema de Administracion de
Bienes y Servicios de las entidades publicas.
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MECANISMOS DE CONTROL INTERNO EN LA ESTIMACION DEL PRECIO
REFERENCIAL EN LOS PROCESOS DE CONTRATACION DE BIENES

INTRODUCCION

La Ley N° 1178, en su articulo 3 regula los Sistemas de Administracién y Control
gue deben implementarse en las entidades del sector pablico; uno de los sistemas
de administracion es el de Bienes y Servicios que establecerd la forma de

contratacion, manejo y disposicién de bienes y servicios.

En lo que respecta a la contratacién de bienes y servicios, las Normas Basicas del
Sistema de Administracion de Bienes y Servicios vigentes por prevision del Decreto
Supremo N° 181 de 28 de junio de 2009 y sus decretos modificatorios, establecen
en su articulo 1 inc. a) que el Subsistema de Contratacion de Bienes y Servicios
“comprende el conjunto de funciones, actividades y procedimientos administrativos

para adquirir bienes, contratar obras, servicios generales y servicios de consultoria”.

Entre las etapas que forman parte de los procedimientos administrativos destinados
ala contratacion de bienes y servicios se encuentra el calculo del precio referencial?,
el que debe ser establecido por la Unidad Solicitante, en especifico uno o varios
funcionarios de la entidad publica que cumplen funciones en la unidad o instancia
organizacional de la entidad contratante, donde se origina la demanda de la

contratacion de bienes y servicios?.

La determinacion del precio referencial que se da a conocer en el Documento Base
de contratacion respectivo, cobra relevancia toda vez que orienta las propuestas

econémicas de los proponentes, quienes no pueden presentar una oferta que se

1 En el articulo 5, inc. ee) de las Normas Basicas del Sistema de Administracién de Bienes y Servicios se define
Precio Referencial como: “El precio estimado por la entidad contratante para un proceso de contratacion”
2 Conforme al Articulo 5, inc. xx) de las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.



encuentre por encima de dicho precio referencial y por lo general presentan una

oferta préxima al mismo.

La referida determinacién del precio referencial puede efectuarse a través de
distintos mecanismos, los que deben proporcionar informacion sobre el precio final
de un bien o servicio, tomando en cuenta todo aquel valor accesorio que implique
el poder usar el bien como ser, impuestos, transporte, instalaciones, accesorios,

sistemas tecnoldgicos, licencias, inspecciones u otros.

Para desempeniar tal labor con eficiencia el o los integrantes de la Unidad Solicitante
deben contar con conocimiento técnicos y predisposicion, también deben actuar
libres de cualquier tipo de influencia que genere la determinacién de un precio
referencial erréneo o falso en interés propio o de terceros, ya que a partir de este
acto se establecera un limite en el uso de los recursos o en su defecto se permitira

un uso dispendioso de los mismos.

Las razones por las cuales se ha escogido el tema de investigacion, radican en la
identificaciébn de procedimientos y mecanismos actuales en la determinacion de
precios referenciales en los procesos de contratacion de bienes, en la modalidad de
Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo, su efectividad y las posibles
consecuencias ante la inadecuada determinacion, para que a partir de ellos se
pueda desarrollar una propuesta vinculada al control en la determinacion del precio

referencial.

En el desarrollo de la presente investigacion se abordaran los aspectos doctrinarios
y normativos relativos a las administracién publica, principios y caracteristicas,
sistemas de administracion, en especifico el de bienes y servicios, sistema de
control gubernamental y responsabilidad por la funcion puablica; ademas se
analizaran las disposiciones normativas generales y especificas en las entidades

publicas que regulan los procesos de contratacion, en particular en cuanto a precio



referencial, participes del proceso de contratacion y mecanismos de control en la
determinacion del precio referencial, para luego abordar algunos casos que fueron
denunciados por sobre precio en la adquisicion de bienes, lo que se debe a la
inadecuada determinacion de precios referenciales, entrevistando posteriormente a
profesionales notables que dia a dia conocen casos relacionados al tema de

investigacion.

Mas adelante se desarrollara la propuesta planteada en respuesta al problema de
investigacién como una alternativa para la incorporacion de mecanismos de control
en la determinacién de los precios referenciales en la adquisicion de bienes que

disminuya y en su caso eviten erogaciones excesivas en la compra de bienes.

CAPITULO |



ASPECTOS GENERALES

1.1 ANTECEDENTES

La administracion publica del Estado Plurinacional de Bolivia, dia a dia lleva a cabo
compras de bienes a través de procesos de contratacién, en las distintas
modalidades como ser Licitacion Publica y Apoyo Nacional a la Produccion y
Empleo, que deben guiarse entre otros aspectos por la economia, que consiste en
la aplicacién de criterios de ahorro en la compra de bienes sin afectar la calidad; sin
embargo, a consecuencia de la ausencia de tiempo, recargadas labores,
conocimientos técnicos o incluso de manera intencional se presentan casos en los
que se establecen de manera inadecuada los precios referenciales para la
adquisicién de bienes, lo que ocasiona que las entidades publicas paguen precios
mayores a los que realmente corresponden para la adquisicion de tales bienes, lo
gue es debido a la falta de implementacion de controles, o que genera dafio
econodmico a las entidades publicas y al Estado, que se ve afectado en su patrimonio
por la inadecuada utilizacién de recursos que podrian beneficiar a la propia entidad

pero sobre todo a la sociedad.

Tiene gran relevancia desarrollar la presente investigacion para identificar con
precision aquellas causas que generan dafio econdmico al Estado en la
determinacion de precios referenciales, para poder desembocar en una propuesta

gue ataque el problema principal de la investigacion.

En el caso de procederse a la implementacion de la propuesta planteada se
disminuird o evitara la adquisicion de bienes en la administracion publica con
sobreprecio, evitando la generacion de dafio econdmico al Estado que conlleve
responsabilidad por la funcién puablica, lo que constituye el beneficio de la presente
investigacion.

1.2 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA



1.2.1 Situacién problematica

Los procesos de contratacion que llevan a cabo las entidades publicas deben tener
como fin dltimo la satisfaccion del interés publico, para ello los servidores publicos
deben cumplir sus funciones, en especifico las relativas a la determinacion del
precio referencial en los procesos de contratacion de bienes y servicios, con

eficacia, economia, eficiencia transparencia y licitud.

En los distintos procesos de contratacion de bienes y servicios se advierte una
inadecuada determinacion del precio referencial, debido a falta de experiencia de
los funcionarios que se desenvuelven en la Unidad Solicitante o por existir de por
medio intereses particulares que buscan beneficios personales o de terceros que

ingresan en la ilegalidad.

En los casos en los que se ejecuta un proceso de contratacion con un precio
referencial errébneo, sobreestimando o sobrevaluando el costo del bien o servicio
gue se brindara a la entidad publica, y se concreta el pago de un precio con esas
caracteristicas, se produce un dafio econémico a la entidad y al Estado, toda vez
gue se posibilita la inversion de recursos publicos en mayor proporcion que los que

se utilizaria de estimarse correctamente el precio referencial.

Lo anteriormente descrito se posibilita por la ausencia de previsiones normativas
gue obliguen la implementacion de controles internos adecuados que minimicen los
casos en los que se presenten estas situaciones.

1.2.2 Situacién proyectada

Ante la problemética planteada se advierte la necesidad de que las entidades

publicas asuman un rol protagdnico en la implementacién de mecanismos de control



interno para identificar y detener los casos en los que se establecen precios

referenciales equivocados.

1.2.3 Formulacién del problema

La inexistente implementacion de controles internos en las entidades publicas en
cuanto a la estimacion del precio referencial genera un alto riesgo de perjuicio

econdémico.

¢, Qué medidas se pueden implementar en las entidades publicas respecto a la
estimacion del precio referencial en los procesos de contratacion de bienes, que

posibilite disminuir el perjuicio econdémico en dichas entidades estatales?

1.3 JUSTIFICACION

1.3.1 Justificacion Tedrica.- La disciplina estrechamente vinculada al tema objeto
de estudio es el Derecho Administrativo, en especifico los procedimientos
administrativos de contratacion para la formacion de los contratos: la que en nuestro
pais se regula por medio del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios
(Contratacion de bienes y servicios) que rige en todas las entidades publicas del
Estado Plurinacional de Bolivia; toda vez que en la presente investigacion se
sistematizara la doctrina existente acerca de un elemento esencial en los procesos
de contratacion que resulta la determinacion del precio referencial, asi se podra

enriquecer los conocimientos que se tiene sobre este tema.

1.3.2 Justificacién Social.- Considerando que el problema de investigacion del
presente trabajo tiene relacion con el perjuicio econémico al Estado Plurinacional
de Bolivia a causa del mal manejo administrativo a partir del inadecuado
establecimiento del precio referencial de los bienes o servicios que se adquiere, la

justificacion social se centra en que a partir de la implementaciéon de controles



internos (lo que se abordara en conclusiones y recomendaciones de la tesis) que
reduzcan la ejecucion de compras o de servicios con precios sobrevaluados, se
generara la no ejecucion indebida de recursos, dicho de otra manera el ahorro a las
Entidades Publicas y por ende al Estado lo que en definitiva beneficiara a la
sociedad que podra ser destinataria de mayores bienes 0 servicios producto de

dicho ahorro.

1.3.3 Justificacion Préactica.- La investigacién resulta innovadora en nuestro pais
toda vez que en las distintas modificaciones a las Normas Basicas del Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios que ha efectuado el Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas como Organo Rector de dicho sistema no se han insertado
disposiciones relativas al control interno en la determinacion de los precios
referenciales y tampoco se ha remitido tal regulacion a los reglamentos especificos
de las distintas entidades publicas pese a distintas denuncias que han sido de

conocimiento publico relacionadas a dicha tematica.

En este sentido la emisién de un trabajo estructurado que pueda ser considerado
en una entidad o mejor aun por el indicado érgano rector, puede dar lugar a que se
minimicen los casos en l0os que se ejecuten procesos de contratacion en los que se
paguen precios exorbitantes que no justifican los bienes adquiridos o servicios

recibidos.

1.3.4 Justificacion Individual.- La presente investigacion tiene relevancia debido
a que permite a la autora de la tesis como aspirante al grado de Magister, el
investigar sobre un tema de relevancia social y realizar aportes que beneficien a la

economia del Estado y al interés publico en general

1.4 DELIMITACION



1.4.1 Delimitacién tematica.- El presente trabajo de investigacion pretende
recomendar la implementacion de mecanismos de Control Interno que disminuyan
la ejecucién de procesos de contratacion con precios sobrevaluados en la aplicacion
del Sistema de Administracion de bienes y Servicios que deben implementar todas

las entidades publicas, por lo que tiene relacion con el Derecho Administrativo.

1.4.2 Delimitacion temporal.- Los resultados de la investigacion tedrica en
la presente investigacidn emergeran de distintos momentos en el tiempo,
con énfasis en la época actual que se identifica el problema de
investigacién analizando diversos casos de conocimiento publico, ya que
se pretende que se implementen mecanismos que minimicen los efectos
negativos del problema de investigacion. El periodo de investigacion sera
entre la gestion 2017 y 2020.

1.4.3 Delimitaciéon espacial.- La investigacion se centrard en la
investigacién de teoria y normativa nacional e internacional vinculada a
precio referencial y mecanismos de control interno (trabajo de gabinete)
sin embargo, en vista de que la propuesta estara dirigida al ambito
nacional, se analizaran algunos casos del entorno nacional (trabajo de

campo)

1.5 HIPOTESIS. -

La investigacion adopta la hipétesis que se desarrolla a continuacion, bajo el
enfoque epistémico cualitativo: “La implementaciéon de medidas de control
interno para la estimacion del precio referencial en los procesos de
contratacion de bienes que se llevan a cabo en las entidades publicas, puede

contribuir en la disminucion de perjuicio econdmico al Estado”.



1.6

5.1 VARIABLE INDEPENDIENTE. - Implementacién de medidas de control
interno para la estimacion del precio referencial en los procesos de
contratacion de bienes que se llevan a cabo en las entidades publicas.

.5.2 VARIABLE DEPENDIENTE .- Disminucién de perjuicio econémico al
Estado.

OBJETIVOS

1.6.1 Objetivo General.- Proponer medidas de control interno que se
puedan implementar en las entidades publicas respecto a la estimacion del
precio referencial en los procesos de contratacion de bienes y servicios, que

posibilite disminuir el perjuicio econdémico en dichas entidades.

1.6.2 Objetivos Especificos.-

» Determinar los fundamentos tedricos y normativos relativos a la
administracion publica, sistemas de administracion, procesos de
contratacion, precio referencial, y sistema de control gubernamental.

» Establecer la principal consecuencia de la falta de implementacion de
medidas de control interno incorporados en las disposiciones
normativas internas de las entidades publicas respecto a la estimacién
del precio referencial en los procesos de contratacion de bienes y
servicios, a través del analisis de normativa, denuncias de
sobreprecios y entrevistas.

» ldentificar regulaciones comunes en la legislaciéon de otros paises
referidas a la determinacion de precios referenciales en procesos de
contratacion y los controles establecidos en tal determinacion.

» Proponer mecanismos de control interno aplicables en las entidades
publicas respecto a la estimacion del precio referencial en procesos

de contratacion.



CAPITULO Il
MARCO TEORICO
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2.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ESTADO PLURINACIONAL DE
BOLIVIA

De acuerdo con el diccionario de la Real Academia Espafiola, etimolégicamente
administrar proviene del vocablo latino “administrare” de ad, “a” y ministrare, “servir”,
por lo que etimolégicamente significa “servir a”, lo que debe entenderse como el
desarrollo de una actividad de un organismo estatal tendiente al logro de un fin que

resulta la satisfaccion del interés colectivo.

Conforme la Enciclopedia Juridica OMEBA, “Administracién en general es un
mandato conferido a una persona para que ejerza la direccion, gobierno y cuidado
de bienes ajenos, ya sea de una herencia, de un menor, de un incapaz, de una

sociedad, Estado, etc’.

El Tratadista Miguel Marienhoff en su obra Tratado de Derecho Administrativo

sefnala:

La “Administracion” es una actividad “concreta” y “practica”. Consiste en actos
juridicos y en operaciones materiales. Es, ademas, una actividad “inmediata”, pues
la realizan y llevan a cabo los propios 6rganos administrativos con el objeto de lograr
los fines que la motivan®.

(--.)

En su mérito, sobre tales bases, puede definirse la Administracion como la actividad
permanente, concreta y practica, del Estado que tiende a la satisfaccion inmediata

de las necesidades del grupo social y de los individuos que lo integran.

Enrique Rojas Franco sefiala: “(...)Caterine Lalumiere, resume su definicion
expresando que la administracion es el ligamen normal y eficaz entre el poder

politico y los ciudadanos y que para M, Auby la administracion es un conjunto de

3 OMEBA. Enciclopedia Juridica. 1954. Buenos Aires — Argentina
4 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Buenos Aires. Abeledo Perrot, 2000
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organos que bajo la autoridad del gobierno es llamada a asegurar las multiples

tareas de interés general que son de incumbencia del Estado™.

De manera mas especifica, la Administracion Publica es un instrumento del
gobierno que esta orientado a llevar adelante las diferentes acciones tendientes a
la produccion de bienes, servicios y normas para satisfacer las demandas de la
sociedad. Es también un instrumento para el cumplimiento de los fines del

gobierno®.

Ahora bien, entre diversos conceptos sobre administracion publica se destaca el
que refiere “es la gestion que se lleva a cabo en los organismos, instituciones o
entes publicos, que reciben de parte del poder politico los recursos necesarios para
atender los intereses o asuntos de los ciudadanos, de sus acciones y sus bienes,
generando bienestar comun, siguiendo un orden juridico. La administracién publica
comprende elementos de caracter técnico (sistemas, procedimientos), politico

(politicas gubernamentales) y juridico (normas juridicas)’”.

En el ambito normativo nacional, no se da una definicion o aproximacién a la
administracion publica, empero el articulo 232 de la Constitucion Politica del Estado
establece: “La administracion publica se rige por los principios de legitimidad,
legalidad, imparcialidad, publicidad, compromiso e interés social, ética,
transparencia, igualdad, competencia, eficiencia, calidad, calidez, honestidad,
responsabilidad y resultados”, principios que deben guiar y orientar todas las
actuaciones de los servidores que conforman los érganos administrativos y 6rganos

de poder publico.

5 ROJAS, Franco Enrique. Derecho Administrativo y Derecho Procesal Administrativo. EDILEX S.A. Editores.
Guayaquil, 2007.

6 Ley 1178. En Folleto de cursos de la Escuela de Gestion Publica de Bolivia. Recuperado de
http://teleeduca.egpp.gob.bo/materialessMODULO12EJERCICIOS.pdf.

7 Colaboradores de Significados. Administracién Publica [Fecha de consulta: 10 de mayo de 2019]. Disponible
en https://www.significados.com/administracion-publica/



http://teleeduca.egpp.gob.bo/materiales/MODULO12EJERCICIOS.pdf
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Para tener una comprension global de la Administracion Publica en el Estado
Plurinacional de Bolivia, y los principios que la rigen, en relacion a cada uno de ellos

de manera puntual se puede sefialar:

2.1.1. Principio de legitimidad.- La legitimidad se compone de dos facetas
distintas que conjugan armoénicamente el proceder del 6rgano administrativo. Por
una parte la legalidad que procura ajustar el obrar administrativo al ordenamiento
juridico positivo, mediante la limitacion o el condicionamiento del poder juridico del
organo que lleva a cabo la funcion administrativa. Del otro lado la legitimidad
comprende también la razonabilidad o justicia de la actuacion administrativa en
cuanto exige que los actos y conductas estatales posean un contenido justo,

razonable y valioso®.

El articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894, de 07 de febrero de 2009, de estructura
Organizativa del Organo Ejecutivo del Estado Plurinacional sefiala: “(...) e)
Legitimidad.- Reconocimiento pleno del Soberano a los actos de la administracion
publica, cuando éstos sean justos y respondan a sus necesidades”.

2.1.2 Principio de Legalidad.-Ademas de lo referido en el punto anterior, el
principio de legalidad de acuerdo al articulo 4 inc. g) de la Ley N° 2341 se entiende
como el sometimiento de las actuaciones de la administracion publica a la ley, en
virtud a lo cual se puede establecer que la administracién publica es supeditada

integramente a la ley, bajo el principio de legalidad.

En relacion a este principio el articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894, preve “...)
f) Legalidad.-Actuar en el marco de las disposiciones legales vigentes en el Pais
que responden a la voluntad soberana del pueblo”.

8 CASAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo Perrot 2006.
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2.1.3 Principio de imparcialidad.- Conforme la Enciclopedia Juridica OMEBA
“Imparcialidad es desinterés frente a las partes. Trato sin favoritismos.
Consideracion equidistante y ecuanime. El interés y la iniquidad contraponen el
concepto de imparcialidad. También se manifiesta la imparcialidad en forma de
indiferencia y apasionamiento™. De acuerdo al articulo 4 inc. f) de la Ley N° 2341,
“Las autoridades administrativas actuaran en defensa del interés general, evitando

todo género de discriminacion o diferencia entre los administrados”.

2.1.4 Principio de Publicidad.- La publicidad segun Dromi es una derivacion de
la transparencial® ya que ambos son valores predicados por la ética publica que
deben imperar en todas las facetas y dimensiones de la gestiébn administrativa.

Por su parte Fernandez (2007) sefala «(...)para desentrafiar el principio de
publicidad, debe acudirse al sentido natural y obvio de las palabras, al tenor del cual
publicidad quiere decir “calidad o estado de publico” y publico significa “notorio,
patente, manifiesto, visto o sabido por todos”. Con ello se persigue que los actos de
los 6rganos del Estado, los fundamentos en que se sustentan y los procedimientos
conforme a los cuales se adoptan sean notorios, patentes o manifiestos y no
secretos, reservados, ocultos o escondidos, vale decir que cualquier persona puede
acceder a dicha informacion a raiz de que, en el Estado Democratico y
Constitucional de Derecho siempre tiene que obrar con transparencia, la cual
permite y promueve que las personas conozcan esos actos, sus fundamentos y los

procedimientos seguidos para adoptarlos».

En concreto en relacion a este principio se puede establecer que constituye la
divulgacion de los actos desarrollados por la administracion publica, que no se

encuentren sujetos a reserva por razones de seguridad o interés del Estado.

9 OMEBA. Enciclopedia Juridica. 1954. Buenos Aires — Argentina
10 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Ciudad Argentina Hispania Libros. 2006
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2.1.5 Principio de Compromiso e Interés Social.- En lo que respecta a este
principio, para su comprension se debe efectuar un analisis disgregado, por ello
cabe sefialar que el compromiso hace referencia a un tipo de obligacion o acuerdo
que tiene un ser humano con otros ante un hecho o situacion. Un compromiso es
una obligacién que debe cumplirse por la persona que lo tiene y lo tomd. El
compromiso, ademas, es la capacidad que tiene una persona para tomar
consciencia de la importancia que existe en cumplir con algo acordado
anteriormente. Cuando alguien se compromete, significa que estd tomando un cierto
grado de responsabilidad sobre algo en especifico. Un compromiso puede ser visto
como el objetivo de una o méas personas a realizar. Estas van desarrollando actos

0 acciones para poder concretarlo!?!.

Por su parte el interés social, considerado por varios, sinbnimo de interés publico,
segun Rafael Martinez debe entenderse como la concrecion material del deseo de
la colectividad por un bien determinado. Ante ello el derecho tiene la obligacién de
emitir una norma protectora de dicho bien; de esa manera el interés publico adquiere
relevancia juridica. En resumen, el interés publico es la pretensién de un sector
poblacional para que un bien o actividad material o cultural, que les es comun sea

proporcionado o protegido por el estado al considerarlo este primordialt?.

En virtud a lo manifestado se puede sefalar que el principio de compromiso e interés
social consiste en la obligaciébn de la administracién publica de satisfacer las
necesidades y pretensiones de la colectividad, asumiendo la responsabilidad en su

concrecion por la importancia que reviste.

2.1.6 Principio de ética.- La ética aplicada a la funcién publica es de vital

importancia porque tiene como eje central la idea de servicio, es decir, las tareas y

11 Colaboradores de Concepto de: Compromiso [Fecha de consulta: 13 de mayo de 2019] Disponible en
https://concepto.de/compromiso/#ixzz50ZWSaViT
12 MARTINEZ Morales, Rafael. Diccionarios juridicos tematicos, Derecho Administrativo, México D.F. 2000.
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actividades que realizan los funcionarios publicos estan orientadas al bien comun.
La ética de la funcion publica es la ciencia del buen comportamiento en el servicio
a la ciudadania, es ademas un importante mecanismo de control de la arbitrariedad
en el uso del poder publico, un factor vital para la creacion y el mantenimiento de la
confianza en la administracion y sus instituciones. Por tanto, es un factor clave para
elevar la calidad de la administracion publica mediante la conducta honesta,
eficiente, objetiva e integra de los funcionarios en la gestion de los asuntos

publicos?®3.

De acuerdo a lo sefialado este principio constituye el obrar recto, integro y honesto

de los servidores publicos orientadas al bien comun.

2.1.7 Principio de Transparencia.- Segun Eduardo Guerrero Gutiérrez, la palabra
«transparencia» se utiliza de tres formas: «como cualidad de un objeto, como
atributo de un sujeto y como atributo de un grupo o coleccion de sujetos (por
ejemplo, un partido politico, un sindicato, una agrupacion gremial o un gobierno)».
Respecto a la primera acepcion, este autor afirma que un objeto es transparente
cuando deja paso a la luz y permite ver, a través de él, otras cosas que estan en su
entorno, como por ejemplo, una botella de vidrio. Este modo de entender la
transparencia hace referencia a una cualidad de su apariencia. En relacion a la
segunda acepcion, sefiala que una persona es transparente cuando actia de
manera franca o abierta, mostrandose tal cual es y sin ocultar nada. Con ello, se
esta refiriendo a la cualidad moral de un individuo o de un gobierno que busca actuar
con claridad, o sea que el adjetivo sefiala que el comportamiento de un individuo o

de una colectividad se adapta a cierto conjunto de reglas y estandares de conducta.

La tercera manera de comprender la transparencia nos sitla en el entorno de las

instituciones politicas publicas: (...) un ente colectivo, como un gobierno, una

13 NAESSENS, Hilda. Etica publica y transparencia. XIV Encuentro de Latinoamericanistas Espafioles:
Congreso internacional, Santiago de Compostela, Espafia, 2010.
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empresa privada o una asociacion civil es transparente cuando hace publica, o
entrega a cualquier persona interesada, informacién sobre su funcionamiento y
procedimientos internos, sobre la administracion de sus recursos humanos,
materiales y financieros, sobre los criterios con que toma decisiones para gastar o
ahorrar, sobre la calidad de los bienes o servicios que ofrece, sobre las actividades

y el desempefio de sus directivos y empleados, etc.

Por consiguiente, se puede afirmar que la transparencia es un atributo o cualidad
gue permite tener mas informacion clara y precisa sobre una persona o algo, lo que
redundaria en el aumento de nuestras capacidades de comprension, vigilancia y

comunicacioni4,

En relacion al principio de transparencia el articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894
establece: “(...) i) Transparencia.- Practica y manejo visible de los recursos del
Estado, por parte de los servidores publicos y de personas naturales y juridicas,
nacionales y extranjeras que presten servicios o0 comprometan recursos del
Estado, asi como la honestidad e idoneidad en los actos publicos, y el acceso
a toda informacion en forma veraz, oportuna, comprensible y confiable, salvo la

restringida por norma expresa en casos de seguridad nacional”.

2.1.8 Principio de Igualdad.- Segun Roberto Dromi La Igualdad es el valor que
indica la posicion que corresponde a cada administrado respecto a los demas
sujetos de derecho que se encuentran en la misma situacion juridica. (...) Todos los
sujetos de derecho que se hallan en la misma situacién juridica (administrados,
habitantes, ciudadanos, contribuyentes, vecinos, usuarios, contratistas) deben tener

idéntico tratamiento legal, tanto en el reparto de los deberes y las cargas publicas,

14 GUERRERO, G. Eduardo. La Transparencia, [Fecha de Consulta: 4 de junio de 2019]. Disponible en:
https://www.researchgate.net/publication/41574403 La_transparencia E_Guerrero_Gutierrez.
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como en la sancién por la infraccidon legal, o en el beneficio por el cumplimiento
legal, (...)™>.

En el &mbito nacional se puede incluir dentro de los ejemplos citados por Dromi a
los servidores publicos ya que estos en situaciones parecidas deben tener el mismo

trato, derechos y obligaciones.

El articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894, en relacion a este principio sefiala: “g)
Igualdad.- Reconocimiento pleno del derecho de ejercer la funcién publica, sin
ningun tipo de discriminacién, otorgando un trato equitativo sin distincion de ninguna

naturaleza a toda la poblacion”.

2.1.9 Principio de Competencia.- Para explicar este principio corresponde
sefalar que Mc Clelland (1973) sefial6 la importancia de examinar cada una de las
caracteristicas personales que contribuyen directamente a un desempefio de
excelencia en un trabajo especifico. Mc Clelland denominG competencias a estas
caracteristicas. A partir de entonces, diversos investigadores han establecido
varias definiciones para el término competencias rescatandose por Mc Clelland los
siguientes: 1.- Es una capacidad referida a una conducta observable que se realiza
en la practica profesional 2.-Caracteristicas de la persona que hacen posible que
tenga una realizacion eficaz o superior 3.-Lo que una persona conoce y puede hacer
bajo determinadas circunstancias. Las  competencias resultan de una
combinacion de conocimientos, capacidades y caracteristicas personales
(rasgos, actitudes, valores y creencias). Son un conjunto de conocimientos y

habilidades que capacitan para una realizacion practica eficiente.

Mc Clelland concluyo sefalando que (...) Competencia o Capacidad Profesional, se

define como el conjunto de conocimientos, habilidades, actitudes, aptitudes o

15 DROMI Roberto. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Hispania Libros, 2006.
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valores del servidor publico, necesarios para un adecuado desempefio en un

contexto especifico, y que pueden ser objeto de evaluacién y de certificacion®®.

La definicion proporcionada resulta apropiada a momento de explicar el Principio de
Competencia establecido en la Constitucion Politica del Estado, que puede ser
descrito de la siguiente manera: capacidad, habilidad, aptitud y valores en la
administracion publica tendientes a obtener resultados en términos de eficiencia.
Sin embargo la interpretacion de este principio en el articulo 3 del Decreto Supremo
N° 29894 se refiere a la facultad de conocer o resolver determinados asuntos ya
que sefala: “j) Competencia.- Atribucion legitima conferida a una autoridad para el
conocimiento o resolucion de asuntos determinados, prevista en norma expresa. Se

gjerce en representacion del pueblo”.

Las definicion y disposicion relativas a la competencia, pueden coexistir al no ser
contradictorias, entendiéndose este principio como la capacidad, habilidad,
experticia, etc. en el ejercicio de la funcion publica, tendiente a la obtencion de
resultados, y como la facultad o autorizacién de proceder, actuar o resolver

determinados asuntos en el &mbito de la administracién publica.

2.1.10Principio de eficiencia.- Este es un principio que irradia a los diversos
sectores de la funcién y organizacion administrativa. En términos generales, la
eficacia y la eficiencia implican que la administracion publica no solo debe actuar
u obrar, sino que debe obtener un resultado o alcanzar un fin u objetivo, de modo
que la efectividad o éxito de la administracion es un criterio de legitimidad de
ésta. Al respecto se ha sefalado que: “(...) la eficiencia entrafia un plus en
relacion a la eficacia, mientras ésta alude, en lo que a la actuacion

administrativa se refiere, a la idoneidad de los medios que Ila

16 MULDER Martin. WEIGWL Tanjay COLLING Kate. El concepto de competencia en el desarrollo de la
educacion y formacion profesional en algunos Estados miembros de la UE: un andlisis critico [Fecha de
consulta: 5 de junio de 2019] Disponible en https://www.ugr.es/~recfpro/rev123ART6.pdf.



20

Administracibn adopta en aras a la consecucion de los fines que le son
propios, la eficiencia exige que entre medios igualmente idéneos (eficaces) se opte

por aquellos que menores costes generen (...)™'.

El articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894 en relacion a este principio sefiala: “(...)
Eficiencia.- Cumplimiento de los objetivos y de las metas trazadas optimizando los

recursos disponibles oportunamente”.

Ademas se debe precisar que en relacion a la eficiencia, en las Normas Bésicas del
Sistema de Administracion de Bienes y Servicios se establece: “(...) Eficiencia. Los
procesos de contratacion de bienes y servicios, manejo y disposicion de bienes,
deben ser realizados oportunamente, en tiempos Optimos y con los menores

costos posibles” (negrilla fuera del texto original)

2.1.11 Principio de Calidad.- Segun Juan José Camarasa la Calidad consiste en
una filosofia de accion continua por mejorar con el fin de obtener un producto o
servicio de valor para el cliente, usuario etc. tratando de satisfacer sus

expectativas'®.

Respecto a este principio el articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894 establece:
“(...) Calidad.- Atributos aplicados en el desempefio laboral orientado a la prestacion

de optimos servicios publicos”.

17 JINESTA, Ernesto. Constitucion y Justicia Constitucional. [Fecha de consulta: 5 de junio de 2019]
Disponible en:
http://www.ernestojinesta.com/_REVISTAS/PRINCIPIOS%20CONSTITUCIONALES%20DE%20EFICIENCIA,
%20EFICACIA%20Y%20RENDICI%C3%93N%20DE%20CUENTAS%20DE%20LAS%20ADMINISTRACIONE
S%20P%C3%9ABLICAS.PDF

18 CAMARASA Castera, Juan Jose. (2003). La Calidad en la Administracion Puablica. [Fecha de consulta: 3
de junio de 2019]: disponible en
https://www.educarm.es/documents/246424/461838/revista8_02.pdf/867c87b3-0024-4846-81fa-
e835ae7echcl.



https://www.educarm.es/documents/246424/461838/revista8_02.pdf/867c87b3-0024-4846-81fa-e835ae7ecbc1
https://www.educarm.es/documents/246424/461838/revista8_02.pdf/867c87b3-0024-4846-81fa-e835ae7ecbc1
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2.1.12 Principio de Calidez.- En relacion a la calidez se puede sefalar que este
término se utiliza para referirse a uno de los valores personales que puede tener un
individuo. Es un sinénimo de cordialidad y afecto humano, ya que las personas
calidas son aquellas que suelen ser muy queridas, amables con el otro y
carismaticas. Cuando se habla de la calidez de una persona se esta haciendo
alusion a su capacidad de empatia y de poder hacer que el resto de las personas

se sientan contenidas y queridas®®.

La calidez es la atencién espontanea, agradable y sincera que se brinda a los
demas; es consecuencia de la educacion, de la ética y las costumbres con las que
hemos crecido y compartido, y tiene una profunda raiz espiritual.(...) La calidez de
un servidor publico consiste en la atencion a sus usuarios, hecha con solidaridad y

con amor?9,

El articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894, prevé: “c) Calidez.- Trato amable,
cortés y respetuoso entre los servidores y servidoras publicos y con la poblacion

que usa los servicios del Estado”.

2.1.13Principio de Honestidad.- Amanda Larson, sefiala que los actos del
funcionario publico deberan regirse con honradez y coherentemente al principio
general de la funcion publica de satisfacer el interés general sobre el personal o
sectorial, debiendo administrar los recursos de los cuales disponen de manera
acorde a la funcién asignada para dichos recursos. El servidor publico no debera
utilizar su cargo publico para obtener algun provecho o ventaja personal o a favor

de terceros tampoco debera buscar o aceptar compensaciones o prestaciones de

19 Colaboradores de Concepto de: De significados. [Fecha de consulta: 3 de junio de 2019] Disponible en
https://designificados.com/calidez/

20 E| Diario.ec [Fecha de consulta: 3 de junio de 2019] Disponible en http://www.eldiario.ec/noticias-manabi-
ecuador/170449-calidez/
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cualquier persona u organizacion que puedan comprometer su desempefio como

servidor publico?L.

De acuerdo a Manuel Rojas la honestidad viene a ser la decencia, el recato, el
pudor, dignidad en los dichos y en los hechos. Un deber que debe ser
aplicado con particular rigor por los servidores publicos es el referido a la
honestidad, que tiene que ver directamente con la corrupcion o el trafico de

influencias??.

En cuanto a este principio el articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894 establece:
“Honestidad.- Actuar correctamente en el desempefio de funciones publicas, con

base en la verdad, transparencia y justicia”

2.1.14 Principio de Responsabilidad.- Segun Rojas (2007) la responsabilidad en
general es el efecto desfavorable que recae sobre un sujeto como consecuencia
de su conducta, cuando la misma constituida por una accion u omision, ha violado
una norma juridica o un pacto contractualmente establecido. La Administracion
Publica esta conformada por un conjunto de leyes, reglamentos que establecen
derechos y deberes, los fines y su funcionamiento, basados en la existencia
de un orden administrativo que corresponde respetar a todos por igual, y el

guebrantamiento de ese orden, es lo que da origen a la responsabilidad.

El articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894, en relacion a este principio sefala:
“(...) Responsabilidad.- Asumir las consecuencias de los actos y omisiones en el

desemperio de las funciones publicas’.

2 LARSON Amanda. La honestidad en la funcion publica. Disponible en
https://es.scribd.com/document/325717356/La-Honestidad-en-La-Funcion-Publica

22 ROJAS Perez, Manuel. (2007) Principios del Cédigo de Conducta de los Servidores Publicos Recuperado
de
https://www.uma.edu.ve/admini/ckfinder/userfiles/files/Derecho%20P%C3%BAblico/PRINCIPIOS%20DEL %20
CODIG0%20ED%20CONDUCTA%20DE%20LOS%20SERVIDORES%20PUBLICOS. pdf
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En relacion a la responsabilidad, en las Normas Basicas del Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios se establece: “(...) Los servidores publicos en
lo relativo a la contratacion, manejo y disposicion de bienes y servicios, deben
cumplir con toda la normativa vigente y asumir las consecuencias de sus actos y

omisiones en el desempefio de las funciones publicas”

2.1.15Principio de Resultados.- Se entiende como resultado a la consecuencia
final de una serie de acciones o eventos, expresados cualitativa o cuantitativamente.
Algunos resultados posibles pueden ser la ventaja, la desventaja, la ganancia, la
perdida, el avance o la victoria. El no alcanzar un resultado en una operacion puede

indicar que las acciones son ineficientes, inefectivas o defectuosas?:.

En relacion a este principio el articulo 3 del Decreto Supremo N° 29894 prevé: “...)
Resultado.- Productos obtenidos en el desempefio de las funciones publicas para
el cumplimiento de los objetivos planificados y la satisfaccion de las necesidades de

la poblacion’.

Si bien todos los principios detallados no se encuentran incorporados de manera
especifica en las normas basicas del sistema de administracion de bienes y
servicios, al constituir principios constitucionales que rigen la administracion publica,
deben ser aplicados por los servidores publicos, en los procesos de contratacion
desarrollados por las distintas entidades que conforman la administracion publica
en nuestro pais, destacandose por la estrecha relacion con el presente trabajo los
siguientes: legitimidad, legalidad, ética, competencia, eficiencia, honestidad,

responsabilidad y resultados.

28 Compendio de Definiciones, Conceptos y Significados de Resultado. Recuperado de
https://edukavital.blogspot.com/2013/01/definicion-de-resultado-compendio-de.html
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Sobre el particular, los principios de legitimad y legalidad, se deben aplicar en todos
los actos que se desarrollan en el proceso de contratacion, sin embargo es de mayor
interés en la presente investigacion, su aplicacion a momento de establecer los
precios referenciales de los bienes que se pretenden adquirir en las entidades
publicas, cumpliendo las previsiones normativas que regulan el precio referencial

por los participantes de los procesos de contratacion.

En cuanto al principio de ética, su aplicacion es relevante toda vez que los
participantes de los procesos de contratacion, en especifico los encargados de
establecer el precio referencial de los bienes a adquirir en las entidades publicas,
deben orientar sus actuaciones al bien comun, mediante un comportamiento
enfocado al servicio de la poblacion en general, apartado de actos que beneficien a
determinados participes 0 a si mismos, evitando incurrir en arbitrariedades o
irregularidades que generen un perjuicio al patrimonio e imagen de la administracion

publica.

En péarrafos anteriores se analiz6 la competencia desde dos perspectivas, primero,
como la idoneidad o habilidad para el desarrollo de una actividad u operacién, que
en la presente investigacion constituiria la determinacion de los precios
referenciales de bienes y segundo como la atribucion que se confiere para ejecutar
dicha actividad; en este sentido la aplicacién del principio de competencia es
importante en los procesos de contratacion toda vez que la correcta determinacion
de precios referenciales para la adquisicion de bienes, debe seguir procedimientos
establecidos que ameritan la habilidad e idoneidad necesarias al amparo de las

atribuciones establecidas por norma.

Considerando que el principio de eficiencia implica el alcanzar determinados fines
optando por aquellos que impliquen menores costos, su aplicacion es de gran
importancia en los procesos de contratacion principalmente en la determinacion de

los precios referenciales optimizando costos.
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En el entendido que el principio de honestidad implica ejercer la funcién publica con
honradez para satisfacer el interés general sobre el personal o sectorial, este
principio cobra relevancia en aquellos casos en los que por sugerencia de terceros
0 por iniciativa propia, los encargados de establecer el precio referencial de los
bienes que seran adquiridos por la entidad, aplican parametros inadecuados para
determinar el valor de tales bienes, que por lo general sobrepasa en gran medida al
real, con la intencion de favorecer a terceros o a si mismos, beneficio que cuando
se concreta genera resultados negativos a la economia de una entidad publica, del
Estado y de la colectividad, es en este momento en el que adquiere relevancia la

aplicacion del principio de resultados.

Las acciones u omisiones que generan resultados negativos, en particular, a la
economia del Estado, que emergen de la determinacion inadecuada de algun precio
referencial, constituyen la causa para responsabilizar a quienes incurrieron en las
mismas, como consecuencia de su conducta, los procedimientos que se siguen para
establecer tal responsabilidad son el medio para aplicar el principio de
responsabilidad; en nuestro Estado en concreto se aplica el régimen de

Responsabilidad por la Funcion Publica.

Hasta esta parte se han desarrollado las caracteristicas de la Administracion Publica
asi como los principios que deben orientar las actividades de la administracion
publica, los que deben ser tomados en cuenta en particular por los servidores

publicos que participan de procesos de contratacion.

A continuacion, se ingresara en la descripcion de los sistemas de administracion
que rigen en la administracién publica y que se deben implementar en todas las
entidades del sector publico descritas en la Ley N° 1178, de 20 de julio de 1990, de

Administracién y Control Gubernamentales.
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2.2 SISTEMAS DE ADMINISTRACION

Como se describio previamente la administracion publica comprende elementos de
caracter técnico (sistemas, procedimientos), politico (politicas gubernamentales) y
juridico (normas juridicas); mas adelante, se desarrollaran dichos elementos

técnicos, es decir los sistemas que rigen en la administracion publica de Bolivia.

De inicio corresponde referir que sistema procede del latin sistema, identificado en
espafiol como “union de cosas de manera organizada”. Un sistema es un conjunto
de elementos relacionados entre si que funciona como un todo. Los elementos
gue componen un sistema pueden ser variados, como una serie de principios o

reglas estructuradas sobre una materia o teoria. (...)%.

Desde un punto de vista general sistema es un conjunto de objetos unidos por
alguna forma de interaccion e interdependencia constantes. Los sistemas pueden
variar desde enormes conjuntos de componentes materiales como las redes de
comunicaciones de un pais, a ejemplos abstractos mas pequefios, digamos el
sistema de alguien para procesar documentos en una oficina. Independientemente
de la precision del término, a menudo los modelos se construyen para representar
un sistema o una parte de éste. Estos modelos que ponen de manifiesto relaciones
funcionales, se utilizan para facilitar la comunicacion entre personas que comparten
un interés comun dentro de un sistema dado. El concepto de sistemas, aplicado a

las organizaciones, nos puede ayudar a entender mejor las operaciones.

Un modelo sistémico de la organizacion en si identifica a los subsistemas o
subcomponentes que constituyen a la empresa. (...) una empresa determinada
puede tener funciones de finanzas, mercadotecnia, contabilidad, personal,

ingenieria, compras y distribucién fisica, ademas de la de produccion/operaciones

24 Colaboradores de Significados. Sistema, Significados 2013-2019 [fecha de consulta:29 de septiembre de
2019]Disponible en: https://www.significados.com/sistema/



27

y sus principales interacciones con finanzas y mercadotecnia, asi como su

interaccion menor con otras areas funcionales(...)%.

Otra explicacion sobre sistema, en el &mbito de la administracion publica refiere:
“(...) se entiende como sistema de administracion financiera integrado el conjunto
de leyes, normas y procedimientos destinados a la obtencion, asignacién, uso,
registro y evaluacion de los recursos financieros del Estado, que tiene como
proposito la eficiencia de la gestién de los mismos para satisfacer necesidades
colectivas. (...) Un sistema de administracion financiera esta integrado cuando las
unidades organizativas y entes que lo conforman actian en forma absolutamente
interrelacionada, bajo la direccién de un dnico érgano coordinador que debe tener
la suficiente competencia para reglamentar el funcionamiento de ésta, y cuando el
conjunto de principios, normas y procedimientos que estan vigentes en el sistema,
son coherentes entre si y permiten interrelacionar automaticamente sus

actividades™.

En el contexto nacional, la Ley N° 1178, que rige en nuestro pais desde el afio 1990,
introduce un enfoque sistémico, regulando que el manejo de las entidades publicas
se dé por medio de la implementacién de sistemas para programar, ejecutar y
controlar actividades. Antes de avanzar en el desarrollo de los sistemas de
administracion de manera especifica, debe comprenderse que cuando hablamos de
enfoque sistémico nos referimos a una forma de pensar que nos permite abordar,
analizar, estudiar o aplicar un sistema a partir de sus partes, componentes o

subsistemas, interrelacionados entre si.

25 ADAM Everett E, Ebert Ronald, Administracién de la producciény las operaciones. Cuarta Edicién, Missouri:
Univerity of Missouri-Columbia [Fecha de consulta 29 de septiembre de 2019]. Disponible en
https://books.google.es/books?hl=es&Ir=&id=FI1wYyo0z8-
0C&oi=fnd&pg=PR13&dg=concepto+sistema+de+administraci%C3%B3n+empresa&ots= FsGwfiBKc&sig=Ry
wi7-
LkBVEO9ESWLMUOQqWk2Bes#v=onepage&q=concepto%20sistema%20de%20administraci%C3%B3n%20em
presa&f=false

26 De la administracion financiera en el Sector Plblico Comunal. Revista Espacios Publicitarios. 2013 vol. 16,
ndam. 38, 2013, pp. 103-118 [Fecha de Consulta: 29 de septiembre de 2019]. Disponible en:
https://www.redalyc.org/pdf/676/67629717007.pdf.
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https://books.google.es/books?hl=es&lr=&id=FI1wYyoz8-oC&oi=fnd&pg=PR13&dq=concepto+sistema+de+administraci%C3%B3n+empresa&ots=_FsGwfjBKc&sig=Rywf7-LkBvEO9E5wLMUOqWk2Bes#v=onepage&q=concepto%20sistema%20de%20administraci%C3%B3n%20empresa&f=false
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Ahora bien, dentro de los sistemas de administracion que regula la Ley N° 1178, se
encuentran los sistemas para programar que son los de Programacion de
Operaciones, de Presupuesto y de Organizacion Administrativa; los sistemas para
ejecutar que son los de Administracién de Personal, Contabilidad Integrada, de
Administracion de Bienes y Servicios, de Tesoreria y de Crédito Publico, cada uno
de tales sistemas con subsistemas o componentes que forman parte de los mismos.
Adicionalmente la Ley N° 1178 establece que los indicados sistemas para
programar y ejecutar, ademas del sistema para controlar, sobre el que se
profundizara mas adelante, deben ser compatibles con los sistemas Nacionales de
Planificacion, actualmente Sistema de Planificacion Integral del Estado (SPIE) y de

Inversion Publica de acuerdo a la Ley N° 777 de 21 de enero de 2016.

En relacién a los mencionados sistemas de administracién concretamente se puede

sefalar lo siguiente:

2.2.1 Sistema de Programacién de Operaciones.- Su propésito es que las
entidades publicas elaboren sus Programas Operativos Anuales (POA). La

esencia del sistema de programacion de operaciones es el POA?Z,

El articulo 6 de la Ley N° 1178, modificado por la Ley N° 777 de 25 de enero de
2016, del Sistema de Planificaciéon Integral del Estado establece: “El Sistema de
Programacion de Operaciones, traducira los planes estratégicos de cada entidad,
concordantes con los planes generados por el Sistema de Planificacion Integral del
Estado, en tareas especificas a ejecutar; en procedimientos a emplear y en medios
y recurso a utilizar, todo ello en funcién del tiempo y del espacio. Esta programacion
sera de caracter integral, incluyendo tanto las operaciones de funcionamiento como

las de inversion.”.

27 |bidem
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2.2.2 Sistema de Presupuesto.- En esencia lo que genera este sistema en
producto es el detalle de los requerimientos y asignaciones monetarias que

responda a la programacion de operaciones y a la planificacion estratégica.

El Articulo 8 de la Ley N° 1178 establece: “El Sistema de Presupuesto prevera, en
funcion de las prioridades de la politica gubernamental, los montos y fuentes de los
recursos financieros para cada gestién anual y su asignacion a los requerimientos
monetarios de la Programacion de Operaciones y de la Organizacion Administrativa
adoptada (...)".

2.2.3 Sistema de Organizacion Administrativa.- Lo que genera en producto
es el diseflo orediseio de una estructura organizacional que responda a

la programacion de operaciones que responda a la planificacién estratégica.

La disposicion contenida en el articulo 7 de la Ley N° 1178 establece: “El Sistema
de Organizacion Administrativa se definird y ajustaréa en funcién de la Programacion
de Operaciones. Evitara la duplicidad de objetivos y atribuciones mediante la

adecuacion, fusion o supresion de las entidades (...)".

2.2.4 Sistema de Administracion de Personal.- Su producto principal es la

administracion de personal en funcion de los requerimientos del POA

El articulo 9 de la Ley N° 1178 dispone: “El Sistema de Administracion de Personal,
en procura de la eficiencia en la funcion publica, determinara los puestos de trabajo
efectivamente necesarios, los requisitos y mecanismos para proveerlos, implantara
regimenes de evaluacion vy retribucion del trabajo, desarrollara las capacidades y
aptitudes de los servidores y establecera los procedimientos para el retiro de los

mismos”.
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2.2.5 Sistemade Tesoreriay Crédito Publico.- Lo que busca es administrar las
disponibilidades en la institucion en funciones y obligaciones asumidas en la

institucion y asi de esta manera responder a los requerimientos programados.

En relacién a este sistema, el articulo 11 de la Ley N° 1178 prevé: “El Sistema de
Tesoreria y Crédito Publico manejara los ingresos, el financiamiento o crédito
publico y programara los compromisos, obligaciones y pagos para ejecutar el

presupuesto de gastos”.

2.2.6 Sistema de Contabilidad Integrada.- Lo que se busca en este sistema
es registrar todas las actividades previstas y traducirlas en estados financieros
y proporcionarnos informacién por lo que el sistema de contabilidad en esencia

genera estados financieros (...).

Respecto a este sistema el articulo 12 de la Ley N°1178 dispone: “El Sistema de
Contabilidad Integrada incorporara las transacciones presupuestarias, financieras y
patrimoniales en un sistema comun, oportuno y confiable, destino y fuente de los
datos expresados en términos monetarios. Con base en los datos financieros y no
financieros generard informacion relevante y util para la toma de decision por las

autoridades que regulan la marcha del Estado y de cada una de sus entidades (...).

2.2.7 Sistema de Administracion de Bienes y Servicios

Se ha dejado para el final del desarrollo del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios por tener intima relacion con el tema objeto de la investigacion, también
por ello su desarrollo sera mas extenso. Debiendo precisarse que las normas de
este sistema son las que mas cambio y ajustes tuvieron por las complicaciones en

la ejecucion de las contrataciones.
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En relacidn a este Sistema la Ley N° 1178 dispone: “El Sistema de Administracion
de Bienes y Servicios establecera la forma de contratacion, manejo y disposicion de

bienes y servicios. Se sujetara a los siguientes preceptos:

a) Previamente exigira la disponibilidad de los fondos que compromete o definira las
condiciones de financiamiento requeridas; diferenciara las atribuciones de solicitar, autorizar
el inicio y llevar a cabo el proceso de contratacién; simplificara los tramites e identificara a
los responsables de la decisién de contratacion con relacion a la calidad, oportunidad y
competitividad del precio del suministro, incluyendo los efectos de los términos de pago.

b) Las entidades empleardn los bienes y los servicios que contraten, en los fines
previstos en la Programacién de Operaciones y realizardn el mantenimiento preventivo y la

salvaguardia de los activos, identificando a los responsables de su manejo.

(...)

Por su parte el articulo 1 del Decreto Supremo N° 181 de 28 de junio de 2009,
que aprueba las Normas Bésicas del Sistema de Administracién de Bienes y
Servicios establece que el Sistema de Administracion de Bienes y Servicios es el
“Conjunto de normas de cardcter juridico, técnico y administrativo que regula la
contratacion de bienes y servicios, el manejo y la disposicion de bienes de las
entidades publicas, en forma interrelacionada con los sistemas establecidos en
la Ley N° 1178, de 20 de julio de 1990, de Administracion y Control

Gubernamentales”y estd compuesto por los siguientes subsistemas:

a) Subsistema de Contratacion de bienes y Servicios, que comprende el conjunto de
funciones, actividades y procedimientos administrativos para adquirir bienes, contratar
obras, servicios generales y servicios de consultoria;

b) Subsistema de manejo de bienes, que comprende las funciones actividades y
procedimientos relativos al manejo de bienes.

c) Subsistema de Disposicion de Bienes, que comprende el conjunto de funciones,
actividades y procedimientos relativos a la toma de decisiones sobre el destino de los
bienes de uso, de propiedad de la entidad, cuando estos no son ni seran utilizados por

la entidad publica.
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En resumen el Sistema de Administracion de Bienes y Servicios esta conformado
por un conjunto de normas y procedimientos, cuya aplicacion es necesaria
para el funcionamiento de la administracion publica; este sistema tiene como
componentes o subsistemas a: 1.La Contratacion de Bienes y Servicios: 2. El

Manejo de bienes; y 3. La Disposicion de Bienes.

En virtud a lo sefialado y desde el punto de vista del enfoque sistémico, el Sistema
de Administracion de Bienes y Servicios estd compuesto por los subsistemas de
contratacion, manejo y disposicion de bienes y servicios se encuentran
interrelacionado con los otros sistemas de administracion establecidos por la Ley N°

1178, para el uso eficaz y eficiente de los recursos de las entidades publicas.

El tema central de analisis en la presente investigacion, gira en torno a uno de los
Subsistemas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, el de
Contrataciones, en especifico la determinaciéon del precio referencia y su
incorporacion en el Documento Base de Contrataciones para su aprobacion y los
controles implementados en la correcta determinacion del precio referencial que
permita a la entidad utilizar sus recursos de manera razonable sin generar dafio

econdémico al Estado.

2.2.7.1 Actores de los procesos de contratacion

A continuacion, corresponde puntualizar algunas de las principales funciones de
determinados actores en los procesos de contratacion cuyo estudio tiene mayor
relacion con la presente investigacion, en base las Normas Basicas del Sistema de

Administracién de Bienes y Servicios.

ARTICULO 32.- (MAXIMA AUTORIDAD EJECUTIVA). La MAE de cada entidad
publica es responsable de todos los procesos de contratacion desde su inicio hasta

su conclusion, y sus principales funciones son:
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a) Disponer que los procesos de contratacién de bienes y servicios, se
enmarquen en los principios y disposiciones establecidas en las presentes NB-SABS
(-..).

ARTICULO 33.- (RESPONSABLE DEL PROCESO DE CONTRATACION DE
LICITACION PUBLICA). I. El Responsable del Proceso de Contratacion de Licitacion
Pablica — RPC, es el servidor publico designado por Resolucion expresa de la
MAE, como Responsable del Proceso de Contratacion en la modalidad de Licitacion
Publica, y sus principales funciones son:

a)(...)

b) Autorizar el inicio del proceso de contratacién y aprobar el DBC para su publicacion;
ARTICULO 34.- (RESPONSABLE DEL PROCESO DE CONTRATACION DE
APOYO NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO). I. El Responsable del Proceso
de Contratacion de Apoyo Nacional a la Produccién y Empleo — RPA, es el servidor
publico designado con Resolucion expresa por la MAE, como Responsable del
Proceso de Contratacion en la modalidad ANPE, y sus principales funciones son:
a)(...)

b) Aprobar el DBC y autorizar el inicio del proceso de contratacion;

ARTICULO 35.- (UNIDAD SOLICITANTE). La Unidad Solicitante en cada proceso de
contratacion, tiene como principales funciones:

a) Elaborar las especificaciones técnicas y definir el Método de Seleccién y
Adjudicacion a ser utilizado, para la contratacibn de bienes, obras y servicios
generales, velando por la eficacia de la contratacion;

b) Elaborar los términos de referencia y definir el Método de Seleccion y Adjudicacién
a ser utilizado para la contratacion de servicios de consultoria, velando por la eficacia
de la contratacion;

¢) Solicitar el asesoramiento de otras unidades o la contratacion de especialistas
cuando la unidad solicitante no cuente con personal técnico calificado para la
elaboracion de las especificaciones técnicas o términos de referencia;

d) Estimar el Precio Referencial de cada contrataciéon. La estimaciéon del Precio

Referencial de forma erronea conllevara responsabilidades;

2.2.7.2 Precio Referencial.-

Otro aspecto que se regula en las Normas Basicas del Sistema de Administracion
de Bienes y Servicios y que tiene relacion con el tema objeto de investigacion es el
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relativo al Precio Referencial el cual de acuerdo al articulo 5 inc. ee) de las Normas
Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios es el “precio estimado
por la entidad contratante para un proceso de contratacion”, este precio constituye

la base y el limite del valor que la entidad pagara por determinado bien”.

Adicionalmente las indicadas normas establecen:

ARTICULO 16.- (PRECIO REFERENCIAL).

I. La Unidad Solicitante calculard el Precio Referencial incluyendo todos los
tributos, transporte, costos de instalacion, inspecciones y cualquier otro
concepto que incida en el costo total de los bienes y servicios. Este Precio
Referencial deberé contar con la informacién respaldatoria correspondiente.

Il. Para todas las modalidades de contratacion, el Precio Referencial tendra caracter
publico, debiendo estar sefialado en el DBC.

Ill. En servicios discontinuos, el Precio Referencial sera el precio unitario del servicio
determinado por la entidad.

IV. Para convocar un proceso de contratacion de obras, el Precio Referencial no

debera tener una antigliedad mayor a cuatro (4) meses.

Segun Diaz Colamchi (2016), el presupuesto referencial es el monto del objeto de
contratacion determinado por la Entidad Contratante al inicio de un proceso
precontractual; por otro lado, (...) por presupuesto referencial del contrato se
entendera como aquel que haya determinado la institucion, dependencia entidad u
organismo interesado a la fecha de inicio del proceso (...). Estas definiciones nos
permiten puntualizar que presupuesto referencial es: el valor previo a cualquier
contratacion, que fija la institucion adquirente como base para obtener bienes obras

o servicios incluidos los de consultoria?8.

28 DIAZ COLMACHI, Juan Francisco. “El presupuesto referencial como un elemento esencial para afrontar la
crisis econémica del Ecuador en las compras publicas”. Revista de Derecho UASB — Ecuador. Quito. 2016, N°
25, P91.
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De acuerdo a Zambrana Olivera, el Valor referencial es el monto de la
contraprestacion por la adquisicion de un bien, la contratacion de un servicio o la
ejecucion de una obra por parte de una Entidad Publica. Dicho monto es
determinado sobre un estudio de las posibilidades de los precios y condiciones que
ofrece el mercado y es establecido por el Organo Encargado de las Contrataciones
(OEC) de cada entidad que es comunmente denominado como Logistica o

Abastecimiento?°.

En sintesis, se puede sefalar que el Precio Referencial, denominado en otros
paises como presupuesto referencial o valor referencial, constituye el valor
establecido por la entidad publica para la adquisicién de un bien o provision de un
servicio, valor que debe contemplar todos los costos accesorios que implique la

entrega de un producto o servicio final.

Ahora bien, una inadecuada determinacion del precio referencial puede dar lugar a
sobreprecio entendido como un plus o valor adicional que se fija sobre el precio
normal y conocido, para adquirir ciertos productos, De acuerdo a Guillermo
Cabanellas Torrez, sobreprecio se define como el recargo sobre el precio ordinario,
Cantidad que se abona por encima de la oferta de un posible comprador, para tener

preferencia adquisitiva®.

2.3 Sistema de Control Gubernamental.- Luego de haber abordado aspectos
relativos a la administracion publica y los sistemas de administracion que en esta
se implementan, en especifico el Sistema de Administracion de Bienes y Servicios,
corresponde ingresar en el estudio del Sistema de Control Gubernamental.

29 ZAMBRANA OLIVERA, Elisa. “Algunos apuntes sobre la Fase de Actos Preparatorios en las Contrataciones
del Estado”. Revista de Derecho Administrativo. 2016. N°. 7, P159.

30 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo. “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual Tomo VII ” Ed.
Heliasta 302 Edicion. P517
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De manera inicial se debe sefialar que la funcion de control implica, medir y corregir
el desempefio personal y organizacional para asegurar que los acontecimientos se
adecuen a los planes. En otras palabras, se mide lo realizado a través de alguna
actividad de control y se corrige la desviacion, si la hay, por medio de una accién
correctiva. (...) El control permite garantizar que las actividades reales se ajusten a
las actividades proyectadas a través de la mediciébn de lo que se ha hecho,
comparacion de los resultados con la norma, criterio o estandar; identificacion de la
diferencia, sila hay, y correccion de la desviacion desfavorable aplicando una accion
correctiva. La funcién de control estad inmersa en la planificacion, organizacion y

ejecucion®.

2.3.1 Evolucion del Control Gubernamental 32

A continuacion se muestra una descripcion cronoldgica de la evolucion del Control

Fiscal — Gubernamental en Bolivia a partir de 1883.

e Tribunal Nacional de Cuentas
El 28 de noviembre de 1883 se sanciond la Ley de Organizacién del Tribunal
Nacional de Cuentas que tenia el rango de Tribunal Supremo para el
fenecimiento de las cuentas correspondientes a todos los ramos de la
administracion departamental y municipal. El citado tribunal era
independiente en la esfera de sus atribuciones y su finalidad principal era la

de controlar los fondos publicos.

e Sistema de Control Fiscal
En la década de 1920 se hizo presente en nuestro pais, al igual que en otros

paises latinoamericanos, una mision de los Estados Unidos conocida como

31 “Texto Fundamentos del Sistema de Control Gubernamental y Aspectos Conceptuales de Control Interno”,
Segunda Edicién, La Paz. Centro de Capacitacién CENCAP Contraloria General del Estado. (2015).

32 |bidem
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“‘Kemmerer”, esa mision era un reflejo del entonces nuevo Sistema de Control
Fiscal. Bajo el influjo de este proceso mediante Ley de 5 de mayo de 1928
se creo la Oficina de Contabilidad, Estadistica y Contralor Fiscales bajo la
denominaciéon de Contraloria General como organismo independiente de las
demas oficinas del Estado pero sujeta al Presidente de la Republica. Este
Sistema de Control Fiscal ejercia el control a través de un “Interventor” que

supervigilaba “el examen y glosa de todas las cuentas”.

El 9 de abril de 1968 a través del D.S. N° 8321 se identificé a la Contraloria
General de la Republica como un organismo técnico-administrativo de control
fiscal, auditoria continua, post - auditoria y revision administrativa,
independiente de los Ministerios y otros Organismos del Gobierno pero
responsable ante el Presidente de la Republica y entre sus atribuciones
reconocia la “Intervencién”, como una funcién de la Contraloria mediante
interventores asignados en érganos e instituciones gubernamentales con
objeto de realizar revisiones de transacciones antes de su ejecucion para
propositos correctos y legales. El 21 de octubre de 1974 se aprobo el D.L.
N° 11902 “Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y La Ley
General del Sistema de Control Fiscal”; por medio de la primera se establecio
gue el Control Fiscal era preventivo respecto de los documentos y requisitos
contables y legales correspondientes a las operaciones administrativas y
financieras de todas las entidades.

El 9 de julio de 1976 con el D.S. N° 13737 las funciones de Control Previo
fueron transferidas al Ministerio de Finanzas, es decir “Control Previo en la
gjecucion de gasto del Presupuesto Nacional en todo el Sector Publico’.
Quedod la Post — Auditoria bajo responsabilidad Unica de la CGR. EIl 29 de
septiembre de 1977 mediante D.S. N° 14933 se aprobé la Ley Organica de
la CGR y Ley del Sistema de Control Fiscal, segun esta disposicién la CGR

era el “Organismo Técnico Administrativo Superior de Control Fiscal” que en
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relacién a los poderes del Estado y en el ejercicio de sus funciones tenia

completa autonomia.

El 29 de diciembre de 1979 mediante Ley N° 493, las funciones de
Contabilidad Fiscal del Estado y Control Previo fueron restituidas a la CGR.
Las funciones de Control Previo en todo lo administrativo pasaron a depender
de la CGR a partir del 1° de enero de 1980.

El 19 de mayo de 1982 con D.L. N° 18953 las funciones de Control Previo
fueron transferidas al Ministerio de Finanzas y se mantuvo para la CGR la

Post Auditoria o Control Externo Posterior.

El 29 de diciembre de 1988 segun D.S. N° 22106, se dispuso nuevamente lo
siguiente: “La CGR ejercera sobre la Administracion Financiera del Estado
el Control Externo Posterior, sin desarrollar acciones que impliquen
coadministracion”. Por tanto, correspondia al Sistema de Control Interno de

cada entidad realizar el Control Previo y concurrente.

Sistema de Control Gubernamental

El 20 de julio de 1990 se consolida el Sistema de Control Gubernamental con
la promulgacion de la Ley N° 1178, de Administracion y Control
Gubernamentales como un conjunto de principios, politicas y normas,

procesos y procedimientos que tiene el objetivo de mejorar:

- Laeficaciay eficiencia en la captacion y uso de los recursos publicos y en
las operaciones del Estado.

- La confiabilidad de la informacion generada sobre el uso los recursos
publicos.

- Los procedimientos para que toda autoridad y ejecutivo rinda cuenta

oportuna de los resultados de su gestion.
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- La capacidad administrativa para impedir o identificar y comprobar el

manejo inadecuado de los recursos del Estado.

La aplicacion del Sistema de Control Gubernamental equivale a establecer
procedimientos y controles adecuados para asegurar la protecciéon del
patrimonio publico, (incluye la informacién) evitando la comision de
irregularidades en la administracion de los recursos publicos, asi también
evaluar el resultado de la gestion tomando en cuenta, entre otros criterios,
las politicas gubernamentales definidas por los sistemas nacionales de

planificacién e inversion publica.

En relaciébn a la presente investigacion, el analisis del Sistema de Control
Gubernamental cobra relevancia a momento de identificar los mecanismos de
control idéneos en la determinacion y aprobacion del precio referencial en los
procesos de contratacion, que eviten imprecisiones o arbitrariedades que posibiliten
la adquisicion de bienes con precios inadecuados (sobreprecios) y por consiguiente
dafio economico al Estado.

2.3.2 Componentes del Sistema de Control Gubernamental 32

2.3.2.1 El Sistema de Control Interno, es un proceso que involucra a todo el
personal de una entidad y se lleva a cabo bajo la responsabilidad de la maxima
autoridad ejecutiva. Debe disefiarse con el objeto de proporcionar seguridad

razonable del logro de los objetivos institucionales.

Un concepto tradicional conocido desde 1949 seiala que: “El Control Interno
comprende el plan de organizacion, todos los métodos coordinados y las medidas

adoptadas en el negocio, para proteger sus activos, verificar la exactitud y

33 Idibem
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confiabilidad de sus datos contables, promover la eficiencia en las operaciones y

estimular la adhesion a las préacticas ordenadas por la gerencia™*.

El informe COSO establece con precision que el Control Interno es parte de los
procesos basicos de planificacion, ejecucion y supervision y esta integrado en ellos,
permitiendo su funcionamiento adecuado, supervisando y aplicacion en cada
momento. El Control Interno asi concebido constituye una herramienta util para la
gestidn, pero no un sustituto de ésta y su trascendencia esta ligada a la incidencia

que el mismo tiene sobre los resultados de la gestion.

La Guia para la Aplicacion de los Principios, Normas Generales y Basicas de Control
Interno Gubernamental aprobado por Resolucién N° CGR-1/173/2002 DE 31 DE
OCTUBRE DE 2002 establece: “El Control Interno es un proceso compuesto por
una cadena de acciones extendidas a todas las actividades inherentes a la gestion,
integradas a los procesos basicos de la misma incorporadas a la infraestructura de
la organizacion, bajo la responsabilidad de su consejo de administracion y su
maximo ejecutivo, llevado a cabo por estos y por todo el personal de las mismas,
disefiado con el objeto de limitar los riesgos internos y externos que afectan las
actividades de la organizacién, proporcionando un grado de seguridad razonable en
el cumplimiento de los objetivos de eficacia y eficiencia de las operaciones, de
confiabilidad de la informacion financiera y de cumplimiento de las leyes,

reglamentos y politicas, asi como las iniciativas de calidad establecidas™®.

El articulo 10 del D.S. N° 23215, Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones
de la Contraloria General de la Republica menciona: “El Sistema de Control
Gubernamental Interno esta dado por el plan de organizacion de cada entidad

y las técnicas de autorizacién, procesamiento, clasificacion, registro,

34 “Texto Fundamentos del Sistema de Control Gubernamental y Aspectos Conceptuales de Control Interno”,
Segunda Edicién, La Paz. Centro de Capacitacion CENCAP Contraloria General del Estado. (2015).

35 Guia para la Aplicacién de los Principios, Normas Generales y Basicas de Control Interno Gubernamental,
aprobada por Resolucion N° CGR-1/173/2002, de 31 de octubre de 2002.
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verificacién, evaluacién, seguridad y proteccion fisica, incorporadas en los
procedimientos administrativos y operativos para alcanzar los objetivos

generales del sistema. (...).

Las conceptualizaciones del Control Interno apuntan a que los controles internos
deben ser incorporados a los sistemas administrativos y operativos de una entidad,
de manera que no deben entorpecer, sino favorecer la consecucion de los objetivos
de la entidad. Al ser incorporados y no afadidos, permitiran identificar desviaciones
en las actividades operativas basicas y, ademas, agilizar tiempo de respuesta para

solucionarlas.

Los propésitos del Control Interno son: Lograr el cumplimiento de planes, programas
y presupuestos institucionales, con eficacia, eficiencia y economia en el marco de
las disposiciones legales y en consecuencia con los objetivos, politicas y metas
propuestas; asegurar la rendicion de cuenta oportuna y transparente de los
servidores publicos por los objetivos, forma y resultados del uso de los recursos;
proteger de irregularidades el patrimonio y la informacién de la entidad. - Entre estos
propoésitos de manera innegable se encuentra el desarrollo eficiente y econémico
de los procesos de contratacion, minimizando cualquier irregularidad que incida en

el patrimonio de la entidad y por ende del Estado.

a) Componentes de Control Interno.- En el informe COSO2 se definen cinco
componentes que integran el Control Interno que son: Ambiente de control,
Evaluacion de riesgos, Actividades de control, informacién y comunicacion y

Supervision, para explicar cada uno de ellos se recurrird a la Guia para la Aplicacion

36 El COSO, por sus iniciales en Inglés (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway) es una
Comisién voluntaria constituida por representantes de cinco organizaciones del sector privado en EEUU, para
proporcionar liderazgo intelectual frente a tres temas interrelacionados: la gestion del riesgo empresarial (ERM),
el control interno, y la disuasion del fraude; sus principios de administracion son aplicados también en la
administracion de gobierno; el de 1992 fue modificado en 2013 invirtiendo el orden de los componentes del
control interno sin presentar grandes variaciones en el fondo.
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de los Principios, Normas Generales y Béasicas de Control Interno Gubernamental

la que sefala:

1) Ambiente de Control que da el tono de una organizacion, influenciando la
conciencia de control, es decir, el autocontrol de sus funcionarios. Es el fundamento
de todos los deméas componentes del control interno, proporcionandole disciplina y
estructura. El corazon de cualquier organizacidon es su gente (sus atributos
individuales, integridad, valores éticos y competencia) y el ambiente en el cual
trabajan. Son el motor que conduce la entidad y el cimiento sobre el cual descansa

el resto de la estructura administrativa, operativa y de control.

2) La evaluacion de riesgos implica la identificacion de los riesgos actuales y
potenciales que puedan ocasionar impedimentos en la consecucién de los objetivos.
Para lo anterior, es indispensable primeramente el establecimiento de objetivos
globales de la Organizaciéon y especificos relacionados con las actividades mas
relevantes, obteniendo con ello una base sobre la cual sean identificados y
analizados los factores de riesgo que amenazan el logro de tales objetivos. Dicha
evaluacion se complementa con la administracion o gestion de riesgos cuyo
seguimiento esta a cargo de las actividades de control. La evaluacién, debe ser una
responsabilidad ineludible para todos los niveles que estan involucrados en el logro

de objetivos.

3) Las actividades de control surgen por la necesidad de minimizar los riesgos y
estan bajo la responsabilidad de todos los integrantes de la organizacion de acuerdo
con su participacion administrativa u operativa. Toda actividad u operacion
significativa o critica para un objetivo institucional debe estar bajo control, es decir,
gue se deben realizar las actividades identificadas por la gerencia para reducir los
riesgos que afectan el logro de los objetivos. Estas actividades de control deben
estar formalmente establecidas y se agrupan en dos grandes categorias: Controles

Generales y Controles Directos (Independientes, Gerenciales y de Procesamiento).
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4) La informacién y comunicacién es el componente que permite a las personas
conocer sus funciones, asumir la responsabilidad por la ejecucion de sus actos, y
dirigir, ejecutar y controlar las operaciones desarrolladas en cumplimiento de dichas
funciones. La informacién debe reunir las caracteristicas de integridad, oportunidad,
certeza y claridad. Asimismo, de nada sirve informacion adecuada sin canales de
comunicacién que la transmitan a las personas correspondientes y permitan la
retroalimentacion necesaria para conocer si se ha generado el comportamiento

deseado.

5) El monitoreo o seguimiento (Supervision de acuerdo al COSO) es el
componente que permite conocer el nivel de funcionamiento del control interno y
hacer las modificaciones que resulten necesarias. Este monitoreo reafirma la
dinamica del proceso de control interno debido a que los demas componentes
deberan reaccionar o cambiar oportunamente para acondicionarse a las nuevas
situaciones. El proceso de control puede estar disefiado apropiadamente y estar
funcionando en tal sentido pero, sin el monitoreo 0 seguimiento, no es posible
conocer el grado de efectividad; tampoco se podra determinar si se necesita realizar
algun ajuste en los demas componentes previamente comentados. Este monitoreo
tiene diversos ejecutores tanto internos como externos aunque las
responsabilidades por el control interno s6lo recaen en los funcionarios de la
entidad.

b) Principios de Control Interno

La Contraloria General, en los Principios, Normas Generales y Basicas de Control
Interno Gubernamental, aprobados por Resolucion N° CGR-1-070/2000 de 21 de
septiembre de 2000 define los siguientes principios de Control Interno:

1) Naturaleza del Control Interno.- EI Control Interno Gubernamental
constituye un proceso integrado a todos los procesos técnicos vy

administrativos, que conforman el accionar de las organizaciones publicas
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hacia el logro de sus objetivos especificos en concordancia con los planes

generales de gobierno”

En consecuencia, el Control Interno esta implicito en los procesos disefiados
e implantados en la organizacién con el fin de minimizar los riesgos que
afecten el cumplimiento de los objetivos institucionales y su ejecucion esta a
cargo de todos los integrantes de la organizacion, bajo la responsabilidad

indelegable de la maxima autoridad ejecutiva.

Calidad del Control Interno.- Los procesos de disefio, implantacién,
funcionamiento y seguimiento del Control Interno de los entes publicos deben
orientarse y ajustarse al concepto de calidad.

La calidad es el conjunto de caracteristicas que posibilitan la satisfaccion de
las necesidades establecidas, que son aquellas que coadyuvan al logro de
los objetivos institucionales, a través de la minimizacién de los riesgos

inherentes.

Respondabilidad.- Es la obligacién y la actitud de todo servidor publico, con
independencia de su jerarquia, dentro de una organizacion, de rendir cuentas
por el destino de los recursos publicos que le fueron confiados, del
rendimiento de su gestiéon y de los resultados logrados, no sélo por una
responsabilidad conferida, resultante del cargo ocupado sino por la
responsabilidad social asumida y convenida al aceptar un cargo publico, lo
cual implica ineludiblemente, brindar una total transparencia a los actos

publicos y sus efectos.

Cada servidor publico debe rendir cuenta en todo momento en forma
responsable por las funciones que le fueron encomendadas, es decir por la
responsabilidad asumida para el ejercicio del cargo, y por la responsabilidad

social que implicitamente asume desde el momento en que acepta
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desempeniar un cargo publico. En consecuencia, la responsabilidad asumida
se manifiesta en la generacién y disponibilidad de informacion transparente,
util, confiable y oportuna, que permita la mejora continua de la gestion publica

para responder a las necesidades de la sociedad.

Jerarquia de los controles.- ElI Control Interno, por ser un proceso se
conforma por un encadenamiento de acciones particulares de los recursos
humanos en todos los niveles de las organizaciones publicas que ademas
de sus interrelaciones funcionales, se articulan en una relacién de jerarquia

en concordancia con dichos niveles.

Considerando un orden jerarquico los controles se agrupan en las siguientes

categorias:

Controles directos, integrados por: Controles gerenciales: ejercidos por la
maxima autoridad ejecutiva, que le permite evaluar la gestion. No estan
relacionadas con el procesamiento directo de las operaciones. Tenemos los
siguientes ejemplos: Controles sobre Informes presupuestarios, controles

sobre informes del cumplimiento de metas y objetivos.

Controles independientes: ejercidos por integrantes de la organizaciéon o
independientes que no participan directamente del procesamiento de las
operaciones, cuya informacién es util para la direccion superior. Tenemos
los siguientes ejemplos: Conciliaciones bancarias, conciliaciones entre

registros contables generales e individuales, recuentos fisicos.

Controles de procesamiento: ejercidos por los ejecutores de las operaciones
o actividades de la organizacion con el fin de garantizar la calidad de los

servicios prestados y bienes producidos. Tenemos los siguientes ejemplos:
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Depésito diario, integro de las recaudaciones, informes de recepcién de

mercaderia.

Controles generales, involucran a todos los controles inherentes a la
estructura organizacional. Pueden estar dados, por una segregacion de
funciones, por ejemplo, entre las funciones de cobranzas y preparaciéon de
depositos y las de registro de dichos conceptos; la funcion de almacenes

debera estar segregada de la contabilidad.

Sin embargo, en cada organizacion, la jerarquia de los controles debe
concebirse en funcién a su tamafio, es decir que en organizaciones pequefas

sera necesaria la implantacién de controles gerenciales con mayor énfasis.

Criterio y juicio personal y profesional.- En toda organizacion publica la
existencia de un marco estratégico sistematizador y normativo de las
decisiones y operaciones debe entenderse en un sentido positivo. Estos
elementos no deben constituirse en interferencias para la dindmica del
rendimiento, razon por la cual la aplicacion del criterio con base en el sentido
comun y el juicio personal y profesional para la revision permanente de las
regulaciones, deben ser reconocidos cuando resulten necesarios para el

logro de los objetivos institucionales bajo el concepto de eficiencia.

Lo citado implica que en toda organizacion es necesario que las actividades
se desarrollen en el marco de la normatividad técnica, administrativa y legal
vigente; sin embargo, la maxima autoridad ejecutiva debe tener presente que
toda normatividad puede quedar desactualizada, resultar muy burocrética o
no ajustarse a la realidad de la organizacion, por lo que es importante generar
y mantener un ambiente de confianza, motivacion y de respeto por las
iniciativas personales de los miembros de la organizacion, de manera que el

criterio y juicio personal y profesional sean considerados como insumos para
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mejorar la normatividad vigente en beneficio del logro de los objetivos
institucionales y consiguientemente, mejorar el ambiente de control en la
entidad.

c) Objetivos del Control Interno.-

1) Lograr el cumplimiento de los planes, programas y presupuestos institucionales,
con eficiencia y economia, dentro de un marco de cumplimiento de las normas
legales y su concordancia con los objetivos, politicas y metas propuestas.

2) Asegurar la rendicion de cuenta oportuna y transparente de los servidores
publicos por los objetivos, forma y resultados del uso de los recursos publicos.

3) Proteger el patrimonio de la entidad de irregularidades, fraudes y errores.

4) Disponer de informacion, util, confiable y oportuna.

d) Responsables del Control Interno.- La maxima autoridad ejecutiva de la
entidad es la responsable del Control Interno, influyendo de manera directa en el

ambiente de control con conceptos de integridad y valores éticos.

Por otra parte, el ejercicio del Control Interno es responsabilidad de todos los
miembros de la entidad y, por lo tanto, debe ser considerado explicita o
implicitamente en la descripcion del puesto de trabajo de cada empleado. La
responsabilidad implicita implica que todo servidor publico debe poner en
conocimiento de los niveles superiores cualquier problema operativo o actuaciones

ilegales, en cumplimiento del codigo de conducta o de las politicas establecidas.

La responsabilidad explicita se encuentra establecida en el manual de organizacion

de funciones?®’.

37 37 Texto Fundamentos del Sistema de Control Gubernamental y Aspectos Conceptuales de Control Interno,
(2015) Centro de Capacitacion CENCAP Contraloria General del Estado.
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Ahora bien, segun el inciso a) del Art. 13° de la Ley N° 1178 de Administracién y
Control Gubernamentales el Sistema de Control Interno comprende los siguientes

instrumentos: Control Interno Previo y Control Interno Posterior

2.3.2.1.1 Control Interno Previo

Es un proceso que involucra a todo el personal y se lleva a cabo bajo la
responsabilidad de la maxima autoridad ejecutiva. Se aplica siempre antes de la
ejecucion de las operaciones o antes de que sus actos causen efecto. Debe
disefiarse con el objeto de proporcionar seguridad razonable del logro de los
objetivos institucionales de eficacia y eficiencia de las operaciones, confiabilidad de
la informacion operativa y financiera, rendicion de cuentas, cumplimiento a

disposiciones legales y proteccion del patrimonio.

El articulo 11 del D.S. N° 23215, Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones
de la Contraloria General de la Republica menciona: “El Control Interno Previo
comprende los procedimientos incorporados en el plan de organizacion y en los
reglamentos, manuales y procedimientos administrativos y operativos de cada
entidad, para ser aplicados en sus unidades por los servidores de la misma, antes
de la ejecucion de sus operaciones y actividades o que sus actos causen efecto,
con el fin de verificar el cumplimiento de las normas que las regulan, los hechos que

las respaldan y la conveniencia y oportunidad de su ejecucion”.

2.3.2.1.2 Control Interno Posterior

Es un proceso disefiado con el objeto de proporcionar seguridad razonable del logro
de los objetivos institucionales de eficacia y eficiencia, confiabilidad de la
informacion operativa y financiera, rendicion de cuentas, cumplimiento a
disposiciones legales y proteccion del patrimonio. Proceso que involucra a los

responsables superiores de las operaciones y a la unidad de auditoria interna. Se
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lleva a cabo bajo la responsabilidad de la maxima autoridad ejecutiva y se aplica

sobre los resultados de las operaciones ya ejecutadas.

El articulo 12 del D.S. N° 23215 Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones
de la Contraloria General de la Republica menciona: “El Control Interno Posterior a
cargo de los responsables superiores comprende los procedimientos de control
incorporados en el plan de organizacion y en los reglamentos, manuales y
procedimientos administrativos y operativos de cada entidad, para ser aplicados por
los responsables superiores sobre los resultados de las operaciones bajo su directa

competencia.”

2.3.2.2 El Sistema de Control Externo Posterior.- Es un proceso retroalimentador
(feed back) que se nutre de los resultados obtenidos para compararlos con ciertos
parametros o criterios preestablecidos. Se efectla con caracter posterior a las

operaciones.

El Control Externo Posterior es independiente, competente e imparcial y en
cualquier momento puede examinar las operaciones o actividades ya realizadas por

las entidades publicas.

El Control Externo Posterior se aplica por medio de la Auditoria Externa de las

operaciones ya ejecutadas.

2.3.3 Interrelacion del Sistema de Control Gubernamental con el Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios

Los objetivos institucionales se satisfacen con la prestacion de servicios y la
generacion de bienes. Todos los bienes fisicos requieren el establecimiento de
medidas de proteccion de diversa naturaleza que deben estar incorporadas en la
administracion de los mismos. No obstante, las normas relativas a los bienes deben

procurar la existencia de controles adecuados para asegurar razonablemente que
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se compran, conservan y utilizan de acuerdo con las disposiciones legales en el
marco de una sana administracion de los recursos publicos. Al mismo tiempo, se
deben establecer las caracteristicas de los controles de procesamiento e
independientes para que todas las etapas del proceso de administracién de bienes
y servicios tengan un seguimiento en tiempo real detectando los desvios

oportunamente®,

2.3 Responsabilidad por la funcion publica

La palabra Responsabilidad proviene del latin “responsum”, que se refiere al deber
de una persona para responder de los hechos propios. La Responsabilidad se
define como un valor ético - moral que esta en la conciencia de la persona, que le

permite reflexionar, administrar, orientar y asumir las consecuencias de sus actos®°,

En consecuencia, la Responsabilidad es la obligacion de reparar y satisfacer por
uno Mismo, y en ocasiones especiales por terceros, la pérdida, el mal inferido o el

danio causado.

De acuerdo a nuestro ordenamiento juridico nacional, existen cuatro tipos de

responsabilidad por la funcién publica, la administrativa, ejecutiva, civil y penal.

El articulo 29 de la Ley N° 1178, establece que la Responsabilidad Administrativa
emerge cuando la accion u omision contraviene el Ordenamiento Juridico
Administrativo y las normas que regulan la conducta funcionaria de las servidoras y
servidores publicos.

De acuerdo al articulo 34 del "Reglamento de la Responsabilidad por la Funcién

Pdblica", la Responsabilidad Ejecutiva emerge de una gestion deficiente o

38 |bidem

39 |bidem
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negligente, asi como del incumplimiento de mandatos expresamente sefialados en
la Ley N° 1178.

El articulo 31 de la Ley N° 1178, establece: “La responsabilidad es civil cuando la
accion u omisién del servidor publico o de las personas naturales o juridicas

privadas cause dario al Estado valuable en dinero {(...)".

Conforme sefala el articulo 34 de la Ley N° 1178, la responsabilidad penal surge
cuando la accién u omision de la servidora o servidor publico o de los particulares

se encuentra tipificada como delito en el Cédigo Penal.

De los cuatro tipos de responsabilidad interesa de manera fundamental en el
desarrollo del presente trabajo la Responsabilidad Civil ya que esta posibilita,
identificar un dafio econdmico al Estado y en consecuencia atribuir indicios de
responsabilidad civil a quien o quienes corresponda, de manera particular interesa
en la presente investigacion la determinacion de la responsabilidad civil que pueda
establecerse cuando se produzca un detrimento econdémico en la entidad publica
por la inadecuada determinacion del precio referencial en un proceso de

contratacion.

2.4 Darfio econémico

En el ambito juridico, el dafio es el detrimento, perjuicio, menoscabo, dolor o

molestia causado a otro en su patrimonio o en su persona®.

Los dafios econdmicos son dafios y perjuicios que por lo general implican la pérdida
de beneficios, pérdida de salarios y ganancias (pasadas y futuras), pérdida de la

capacidad futura de ingresos, dafios a propiedad real y personal y la pérdida de

40 Colaboradores de Wikipedia. Dafio. Wikipedia. La enciclopedia libre, 2019. [Fecha de consulta: 29 de
septiembre de 2019]. Disponible en https://es.wikipedia.org/wiki/Da%C3%B1o_(Derecho_civil)
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valor. Cuantificacién de dafio econémico es la medicion de estos dafios que a
menudo resultan de un acto perjudicial. Hay muchos acontecimientos que pueden
resultar en dafios econdmicos para una persona o empresa, por ejemplo, los dafos
causados al medioambiente, catastrofes como el 9/11, fraude, lesiones personales

0 muerte por negligencia u otros factores econémicos*:.

En relacion al Dafio Econdmico el Auto Supremo N° 057/16, de 19 de febrero de
2016 establece:

Debiendo entenderse como dafio econdmico como aquél que afecta al patrimonio
del Estado, en términos de dafio material, relacionado con la responsabilidad por la
funcién publica; es decir con actos cometidos por funcionarios publicos, que causen
menoscabo patrimonial al Estado o por particulares que se beneficien con recursos
publicos o fueran causantes del dafio patrimonial; siendo de tal forma que bajo el
resguardo y facultad que la ley otorga para el inicio de un proceso coactivo fiscal, se
infiera dar cumplimiento a su objetivo en si, que es el de recuperar el dafio
economico que se genero al Estado y sancionar a todos los responsables.

41 Colaboradores de Contadores Forenses. ¢Qué es cuantificacion del dafio econémico? MDD Contadores
Forenses. 2019. [Fecha de consulta: 29 de septiembre de 2019]. Disponible en https://mdd.com/es/que-es-
cuantificacion-de-dano-economico/
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CAPITULO Il
REGLAMENTOS Y CONTROLES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Luego de efectuar la investigacion teorica y analisis normativo en cuanto a
administracion publica, sistemas de administracion, procesos de contratacion,
precio referencial, y sistema de control gubernamental, se continuo con en analisis
y evaluacion de las previsiones relativas a la determinacion de precios referenciales
y las denuncias publicas vinculadas a sobreprecios en los procesos de contratacion

estatales con incidencia econdmica al Estado.

El método de investigacion utilizado en la presente investigacion es el inductivo que
se caracteriza por ir de lo particular a lo general, en base a experiencias y
observaciones que tienen relacion con el tema objeto de investigacion; para
identificar la suficiencia de las previsiones y controles establecidos para la
determinacion de precios referenciales en los procesos de contratacion que se

desarrollan en las entidades publicas.

El enfoque de la investigacion desarrollada es Juridico Propositivo, que partié del

analisis de las falles o defecto en la determinacion de precios referenciales en los
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procesos de contratacién de bienes en las entidades publicas con la finalidad de

desarrollar propuestas que puedan dar solucion a esas fallas o defectos.

El método de investigacion juridica que se aplicé en el presente trabajo es la
Hermeneutica juridica ya que se aplico en la interpretacion doctrinal y normativa en
cuanto a significados vinculados a contratacion de bienes, de manera puntual
respecto a todo lo relacionado a la determinacion de precios referenciales y control,

buscando el sentido de las previsiones normativas analizadas.

Lo que se pretende a partir de la aplicacion de la hermenéutica juridica es establecer
la forma en la que actualmente se establecen precios referenciales, el respaldo
normativo para ello y las probables consecuencias ante la inadecuada

determinacion del valor de adquisicion de un bien o varios bienes.

3.1 TIPOS DE INVESTIGACION

En la presente investigacion se aplica la investigacion analitica y propositiva

conforme se expone a continuacion:

Analiticos ya que se descompone los elementos relacionados al tema de
investigacion. Se observa un hecho en particular que es la determinacion de precios
referenciales en procesos de contratacion en las entidades publicas entendiendo su

comportamiento actual.

Propositivo Porque se propondra soluciones en concreto a partir de la
implementacion de controles para evitar o generar la disminucion de casos de

inadecuada determinacién de precios referenciales.

3.2 SUJETOS VINCULADOS A LA INVESTIGACION.- Las personas que estaran

vinculadas a la presente investigacion son los servidores publicos encargados de
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llevar a cabo procesos de contratacién, principalmente quienes tienen por funcion
la estimacion o determinacion del precio referencial (quienes conforman las
unidades solicitantes); también serd sujetos de la investigacion los servidores
publicos, quienes ejercen como responsables de los procesos de contratacién en la
modalidad ANPE para analizar cual es su rol en la verificacion de la correcta
determinacion de los precios referenciales para la adquisicion de bienes en las

entidades publicas.

También constituiran sujetos de investigacion los servidores publicos encargados
de efectuar modificaciones en algunas disposiciones normativas, para incorporar
controles en la determinacion de precios referenciales.

3.3 FUENTES Y DISENO DE LOS INSTRUMENTOS DE RELEVAMIENTO DE
INFORMACION.

Las fuentes de investigacion a las que se recurrid para la presente investigacion
fueron principalmente secundarias porque se obtuvo informacion a partir del analisis
bibliografico, documental y normativo relativo particularmente a administracién
publica, sistemas de administracion, sistema de contrataciébn de bienes, precio
referencial y sistema de control gubernamental, sin embargo también se recurrio a
fuentes primarias en vista de que se efectuaron entrevista a autoridades que dia a
dia conocen casos de posibles sobreprecios generadas en muchos casos por la

inadecuada determinacién de precios referenciales.

Entre las técnicas de investigacion juridica que se aplicaron se puede citar al analisis
documental, el argumentativo toda vez que a partir del analisis de informacion
documentada de distintas fuentes y disposiciones normativas, se seleccioné todo
aquello relevante a la presente investigacion para efectuar una relacién congruente
de conceptos y normativa aplicable en la determinacion de precios referenciales
para poder establecer la inadecuada o adecuada actual forma de proceder en tal

determinacion, para poder emitir una solucion ante la identificacion de una
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inadecuada determinacion de precios referenciales con consecuencias negativas

para la economia del Estado.

La entrevista aplicada, fue disefiada como instrumento de recoleccion de
informacion para conocer de manera directa de las autoridades que tienen a su
cargo el ejercicio del control externo posterior, (Subcontralores de la Contraloria
General del Estado) sobre la existencia de casos de inadecuada determinacion de
precios referenciales y las consecuencias de la misma, para poder generar una
propuesta coherente a tales causas y efectos tomando en cuenta las experiencias

e incluso sugerencias vertidas.

3.4 PROCESAMIENTO Y ANALISIS DE DATOS

Para el procesamiento y analisis de datos emergentes de la investigacion los

procedimientos utilizados son cualitativos

3.5 TRABAJO DE CAMPO

3.5.1 DESCRIPCION DE REGLAMENTOS ESPECIFICOS

Para ingresar en el andlisis de los reglamentos especificos de algunas entidades
publicas se debe conocer el marco normativo que rige la obligatoriedad de que todas
las entidades publicas cuente con un reglamento especifico, ademas el ente que
como oOrgano rector proporciona los parametros generales a desarrollarse en los
reglamentos especificos para concluir con el analisis de los mismos en particular en
lo que se refiere en la modalidad de Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo
(ANPE) a las condiciones o particularidades para establecer el precio referencial de
bienes a ser adquiridos por la entidad, responsables de la determinacién del precio

referencial y mecanismos de control en su determinacion y aprobacion:
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En ese contexto corresponde sefialar que el articulo 27 de la Ley N° 1178 establece:
“Cada entidad del Sector Publico elaborara en el marco de las normas bésicas
dictadas por los o&rganos rectores, los reglamentos especificos para el
funcionamiento de los sistemas de Administracion y Control Interno regulados por
la presente Ley y los sistemas de Planificacion e Inversion Publica, (...)".

El articulo 53 del Decreto Supremo N° 29894, de 7 de febrero de 2009, establece:
“ATRIBUCIONES  DEL VICEMINISTERIO DE  PRESUPUESTO Y
CONTABILIDAD FISCAL). Las atribuciones del Viceministerio de Presupuesto y
Contabilidad Fiscal, en el marco de las competencias asignadas al nivel central por
la Constitucidén Politica del Estado, son las siguientes: a) Ejercer las facultades de

Organo Rector de las Normas de Gestion Publica. (...) .

Las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios que rigen
en Bolivia en relacion a los Reglamentos Especificos, precio referencial y funciones
de algunos participantes de proceso de contrataciéon en las entidades publicas
establece:

Articulo 5 (DEFINICIONES) (...)

dd) Organo Rector: El Ministerio de Economia y Finanzas Publicas es el Organo

Rector del SABS con las atribuciones que le confiere la Ley N° 1178 y las

establecidas en las presentes NB-SABS;

(...)

z) El Modelo de Reglamento Especifico del Sistema de Administracién de

Bienes y Servicios — RE-SABS: Documento estandar, elaborado y aprobado

por el Organo Rector, de utilizacién obligatoria para la elaboracion del RE-SABS por

las entidades publicas;

ARTICULO 11.- (ELABORACION DE REGLAMENTOS ESPECIFICOS).

l. Las entidades publicas sometidas al ambito de aplicacién de las presentes
NB-SABS conforme al Articulo 27 de la Ley N° 1178, deberan elaborar su
RE-SABS tomando como base el modelo elaborado por el Organo Rector.

El RE-SABS debera ser remitido al Organo Rector adjuntando el
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Organigrama actualizado y aprobado hasta el Ultimo nivel de
desconcentracion para su compatibilizacion; una vez declarado compatible,
sera aprobado por la entidad publica mediante Resolucién expresa.

Il. Il. Las EPNE deberan elaborar su RE-SABS-EPNE tomando como base el

contenido minimo elaborado por el Organo Rector.
El RE-SABS-EPNE debera ser remitido al Organo Rector adjuntando el
Organigrama actualizado y aprobado hasta el Ultimo nivel de
desconcentracion para su compatibilizaciéon; una vez declarado compatible,
sera aprobado por el Directorio mediante Resolucién expresa.

II. Los RAA de las Asambleas Departamentales y Regionales deberan elaborar
su RE-SABS, tomando como base el contenido minimo elaborado por el
Organo Rector. EI RE-SABS debera ser remitido al Organo Rector
adjuntando el Organigrama actualizado y aprobado; una vez declarado
compatible, ser4 aprobado por el RAA mediante Resolucion expresa.

DISPOSICION ADICIONAL TERCERA. - ElI Organo Rector efectuara la

compatibilizacion de Reglamentos Especificos elaborados Unicamente en el marco

de las presentes NB-SABS.

En virtud a las previsiones normativas antes descritas, el Ministerio de Economia y

Finanzas Publicas en su condicion de Organo Rector de los Sistemas de

Administracién ha emitido el Modelo de Reglamento Especifico del Sistema de

Administracién de Bienes y Servicios RE-SABS#?, del cual, solo en cuanto a la

contratacion

previsiones.

de bienes en la modalidad ANPE se destacan las siguientes

ARTICULO 12 RESPONSABLE DEL PROCESO DE CONTRATACION DE
APOYO NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO - RPA

Se designara como RPA a: (Sefialar el/los cargo(s) del/los servidor(es) publico(s)
designado(s) como RPA).

El RPA designado por la MAE, mediante Resolucién (Sefalar la Resolucion expresa

de designacién), es el responsable de las contrataciones de bienes y servicios, en

42 hitps://www.sicoes.gob.bo/portal/normativa/decretos.php Modelo de RE SABS Fecha de revision 11 de

octubre de 2019
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la Modalidad de Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo — ANPE, sus funciones
estan establecidas en el Articulo 34.- de las NB- SABS.

ARTICULO 13 PROCESO DE CONTRATACION EN LA MODALIDAD DE APOYO
NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO - ANPE

Se realizard mediante la solicitud de cotizaciones o propuestas, para contrataciones
mayores a Bs.50.000 (CINCUENTA MIL 00/100 BOLIVIANOS) hasta Bs1.000.000.-
(UN MILLON 00/100 BOLIVIANOS). Su proceso sera el siguiente: (Desarrollar el
proceso de acuerdo con lo establecido en el Articulo 58 de las NB-SABS, debiendo
sefialar en forma clara los responsables de cada actividad (MAE, RPA, Unidad
Solicitante, Unidad Administrativa, Unidad Juridica, Comisién de Calificacién o
Responsable de Evaluacion y Comision o Responsable de Recepcion) y a
continuacioén la actividad que debe realizar).

ARTICULO 22 UNIDADES SOLICITANTES

En (Sefalar nombre de la entidad) las Unidades Solicitantes, de acuerdo con el
Organigrama adjunto al presente RE-SABS son: (Sefialar la denominacién de las
unidades con capacidad de cumplir con las funciones establecidas en el Articulo 35.-
de las NB-SABS)

Los requerimientos de las unidades dependientes de las Unidades Solicitantes
sefialadas precedentemente, canalizardn sus requerimientos a través de las
mismas. Las Unidades Solicitantes cumpliran estrictamente con las funciones
establecidas en el Articulo 35.- de las NB-SABS.

Al existir un modelo de Reglamento Especifico del Sistema de Administracion de
Bienes y Servicios, las entidades publicas han adecuado sus reglamentos siguiendo
dicho modelo, asi se tienen tres ejemplos de algunas entidades publicas de las
cuales se analiz6 solo las previsiones descritas del indicado modelo, como se

muestra a continuacion.

3.5.1.1 Banco Central de Bolivia
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REGLAMENTO ESPECIFICO DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE BIENES
Y SERVICIOS (RE-SABS) DEL BANCO CENTRAL DE BOLIVIA®

ARTICULO 13. (RESPONSABLES DEL PROCESO DE CONTRATACION DE
APOYO NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO - RPA)

Se designard como Responsables de los Procesos de Contratacion de Apoyo
Nacional a la Produccion y Empleo (RPA) al Subgerente de Servicios Generales en
las contrataciones de Bs20.001,00 hasta Bs200.000,00 y al Gerente de
Administracion en las contrataciones de Bs200.001,00 a Bs1.000.000,00.

Los RPA seran designados por la MAE, mediante resolucién expresa y seran
responsables de las contrataciones de bienes y servicios, en la modalidad ANPE,

sus funciones estan establecidas en el Articulo 34.- de las NB - SABS.

ARTICULO 16. (PROCESO DE CONTRATACION POR SOLICITUD DE
PROPUESTAS)

El procedimiento para las Contrataciones por Solicitud de Propuestas se sujetara a
lo siguiente:

a) Actividades previas: El Area Solicitante, debe realizar las siguientes actividades
previas:

- Elaborar las Especificaciones Técnicas o Términos de Referencia (de acuerdo a
formato elaborado por la GADM).

- Determinar el precio referencial respaldado con una Cotizacion, pro-forma u otro
documento.

- Verificar la disponibilidad presupuestaria y emitir el Formulario de Requerimiento
de Bienes y/o Servicios (preventivo), en caso de requerimiento de bienes, el mismo
debe llevar sello de “Sin Existencia” de Activos Fijos o el sello de “Stock en limite de

reposicion” o “Sin Existencia” de Almacenes.

43 http://djdivisas.bcb.gob.bo/MesaDePartes/RE-SABS-BCB.pdf Fecha de revision 11 de octubre de 2019
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- Solicitar a la GAL la elaboracion del modelo de contrato, adjuntando las
especificaciones técnicas o términos de referencia y el preventivo.

Posteriormente requiere al RPA la autorizacion de inicio del proceso de
contratacion, mediante el Formulario de Solicitud de Inicio del Proceso,
debidamente llenado y firmado, adjuntando la siguiente documentacion:

- Preventivo.

- Especificaciones Técnicas o Términos de Referencia, debidamente firmados.

- Cotizacion, pro-forma u otro documento que respalde el precio referencial.

- Modelo de Contrato elaborado por la GAL.

En los casos que de forma excepcional exista la necesidad de realizar
modificaciones al Modelo de DBC, en aspectos que no sean de caracter referencial,
para incorporar caracteristicas particulares de la contrataciéon, previa a la
publicacion de la convocatoria, se debera requerir la aprobacion expresa del Organo
Rector, para lo cual se debera contar con los informes técnico y legal.

b) Autorizacion: EI RPA autoriza el inicio del proceso de contratacion a través de la
firma del Formulario de Solicitud de Inicio del Proceso.

c) Elaboracién y aprobacién del DBC: Una vez recibida la autorizacion de inicio, el
DCC

elabora el DBC y lo remite al RPA para su aprobacion.

(...)

3.5.1.2 Caja Petrolera de Salud
REGLAMENTO ESPECIFICO DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE BIENES
Y SERVICIOS RE-SABS DE LA CAJA PETROLERA DE SALUD*

ARTICULO 12. RESPONSABLE DEL PROCESO DE CONTRATACION DE
APOYO NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO

44

https://www.cps.org.bo/sites/default/files/Reglamento%20Espec%C3%ADfico%20del%20Sistema%20de%20A
dministraci%C3%B3n%20de%20Bienes%20y%20Servicios.pdf Fecha de busqueda 11 de octubre de 2019
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Se designara como RPA a:

(...)

El RPA designado por la MAE, mediante Resolucion Administrativa; es el
responsable de las contrataciones de bienes y servicios, en la modalidad de Apoyo
Nacional a la Produccion y Empleo — ANPE, cuyas funciones se encuentran
determinadas en el Art. 34 de las NB-SABS.

Articulo 13. PROCESOS DE CONTRATACION EN LA MODALIDAD DE APOYO
NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO - ANPE

Se realizard mediante la solicitud de cotizaciones o propuestas, para contrataciones
mayores a Bs50.000 (CINCUENTA MIL 00/100 BOLIVIANOS) hasta Bs1.000.000.-
(UN MILLON 00/100 BOLIVIANOS) de acuerdo al siguiente procedimiento.

PASO | UNIDAD DESCRIPCION
1 Unidad 1. Elabora la solicitud de requerimiento de
Solicitante acuerdo al tipo de bien, o servicio a ser

contratado, debidamente justificado

2. Elabora el Formulario debidamente firmado
por las autoridades superiores, DAF Oficina
Nacional, Jefe y Responsable Administrativo
Financiero del nivel desconcentrado y visado
por las areas de Almacenes, Activos Fijos y/o
farmacia para el caso de medicamentos con
sello de (SIN EXISTENCIA).

3. Requerira ante la Unidad Administrativa la
Certificacion Presupuestaria, Certificacion
POA e inscripcion en el PAC.
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. Adjunta

Especificaciones Técnicas y/o

términos de referencia, debidamente
detallado.

Estima el precio referencial del bien o servicio
respectivo, debidamente respaldado.

Define el método de seleccion y adjudicacion
en el DBC, segun la naturaleza del bien o
servicio a contratar.

Mediante nota solicita la autorizacion ante el
Responsable del Proceso de Contratacion de
Apoyo Nacional a la Produccién y Empleo
‘RPA” el inicio de contratacion, para este
documentacion

efecto adjunta la

respaldatoria.

Responsable
del Proceso
de

Contratacion
de Apoyo
Nacional a la

Produccion y

Recibe y verifica que el proceso esté inscrito
en el POA, PAC y cuente con certificacion

presupuestaria correspondiente.

. Autoriza el inicio del proceso de contratacion

mediante nota o proveido.
Instruye la elaboracién del DBC utilizando el

modelo emitido por el Organo Rector.

Empleo — Cuando se realice la solicitud de cotizaciones

RPA no es necesario elaborar el DBC en base al
modelo.
Emite la documentacion a la Unidad
Administrativa.

R.P.A. Recibe el Documento Base de Contratacion

(DBC), de no existir observaciones, aprueba
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mediante nota expresa Yy autoriza la
publicacion.

2. De existir observaciones el Documento Base
de Contratacion (DBC), devuelve a la Unidad
Administrativa para su enmienda, en

coordinacion con la Unidad Solicitante.

3.5.1.3 Ministerio de Hidrocarburos

REGLAMENTO ESPECIFICO DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE BIENES
Y SERVICIOS DEL MINISTERIO DE HIDROCARBUROS Y ENERGIA®,

12. RESPONSABLE DEL PROCESO DE CONTRATACION DE APOYO
NACIONAL A LA PRODUCCION Y EMPLEO - RPA

Se designard como RPA al Director General de Asuntos Administrativos del
Ministerio de Hidrocarburos y Energia.

El RPA designado por la MAE, mediante Resolucion Ministerial, es el responsable
de las contrataciones de bienes y servicios en la modalidad de Apoyo Nacional a la
Produccion y Empleo — ANPE, sus funciones estan establecidas en el Articulo 34.-
de las NB — SABS.

13. PROCESOS DE CONTRATACION DE APOYO NACIONAL A LA
PRODUCCION Y EMPLEO

13.1 CONTRATACION POR COTIZACIONES O REQUERIMIENTO DE
PROPUESTAS

Se realizard mediante la solicitud de cotizaciones o propuestas, para contrataciones
desde Bs 20.001.- (VEINTE MIL UNO 00/100 BOLIVIANOS) hasta Bs 1.000.000.-
(UN MILLON 00/100 BOLIVIANOS). Su proceso sera el siguiente:

45 https://lwww3.hidrocarburos.gob.bo/index.php/component/phocadownload/file/93-reglamento-especifico-del-
sistema-de-administracion-de-bienes-y-servicios-re-sabs.html?tmpl=component
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13.1.1 La Unidad Solicitante enviara una solicitud de contratacion dirigida al
Responsable del Proceso de Contratacion de Apoyo Nacional a la Produccion y
Empleo (RPA), adjuntado la siguiente documentacion:

a) Especificaciones Técnicas o Términos de Referencia, segun corresponda

b) Solicitud de Inicio de Proceso para la Adquisicion de Bienes y/o Contratacion de
Servicios.

c) Precio Referencial del proceso de contratacion

d) Certificacion Presupuestaria

e) Certificacion de inscripcion de la solicitud en el POA por parte de la Direccion
General de Planificacion.

f) Método de Seleccion y Adjudicacion a ser aplicado.

13.1.2 El RPA, verificara si la contratacion esta inscrita en el POA, en el PAC y si
cuenta con la certificacion presupuestaria para proceder a autorizar el Inicio del
Proceso de Contratacion.

13.1.3 La Unidad de Recursos Humanos y Administrativos, elabora el DBC,
incorporando las Especificaciones Técnicas o Términos de Referencia.

13.1.4 EI RPA, autoriza el inicio del proceso de contratacion, aprobando el DBCy la
Convocatoria, mediante proveido de la hoja de ruta y mediante Resolucion
Administrativa en caso contrataciones mayores a Bs. 200.000.- (Doscientos mil
00/100 Bolivianos), remite los antecedentes a la Unidad de Recursos Humanos y
Administrativos.

13.1.5 La Unidad de Recursos Humanos y Administrativos, procede con la
publicacion de la convocatoria en la Mesa de Partes y en el SICOES.

13.1.6 Si corresponde, la Unidad de Recursos Humanos y Administrativos en
coordinacion con la Unidad Solicitante llevaran adelante las actividades
administrativas opcionales, previas a la presentacion de propuestas como ser:
Consultas escritas, Inspeccion Previa, Reunion Informativa de Aclaracion, entre
otras;

(...)
22. UNIDADES SOLICITANTES
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En el Ministerio de Hidrocarburos y Energia, las Unidades Solicitantes, de acuerdo
con el Organigrama vigente, son:

a) Despacho del Ministro de Hidrocarburos y Energia

b) Direccion General de Exploracién y Explotacion

c) Direccién General de Industrializacion y Refinacion

(...)

Los requerimientos de las unidades dependientes de las Unidades Solicitantes
sefialadas, canalizardn sus requerimientos a través de las mismas.

Las Unidades Solicitantes cumpliran estrictamente con las funciones establecidas
en el Articulo 35.- de las NB — SABS.

3.5.1.4 RESULTADOS DEL ANALISIS DE REGLAMENTOS ESPECIFICOS

Como se pudo apreciar en el punto anterior el Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas en su calidad de Organo Rector del Sistema de Administracion de Bienes
y Servicios ha emitido el modelo de Reglamento Especifico de dicho sistema, que
no contempla una puntualizacion o desarrollo en cuanto a las previsiones,
procedimiento 0 mecanismo para establecer el precio referencial de un bien a ser
adquirido por una entidad publica, limitandose a establecer que tanto el
Responsable del Proceso de Contratacion (RPC) como la Unidad Solicitante
desarrollan sus funciones en el marco de los articulos 34 y 35 de las NB-SABS
respectivamente. En relacion a tales disposiciones la primera no establece ninguna
obligacion para el RPC en cuanto a la revision o verificacion de los elementos que
permitieron establecer cierto precio referencial; la segunda en el inciso d) establece
como principal funcién de la Unidad Solicitante “(...) Estimar el Precio Referencial
de cada contratacion. La estimacion del Precio Referencial de forma errénea

conllevara responsabilidades(...)".
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En virtud al contenido del referido modelo, las entidades publicas como es su
obligacion han emitido sus reglamentos especificos sin contemplar un
procedimiento de control o verificacién por parte del Responsable del Proceso de
Contratacién en cuanto a la determinacién del precio referencial se refiere, o un
procedimiento de control efectuado por la propia Unidad Solicitante que permita
estimar el precio referencial previa consideracion de todos los tributos, transporte,
costos de instalacion, inspecciones y cualquier otro concepto que incida en el costo

total de los bienes, justificado con el respaldo correspondiente.

Entre los reglamentos especificos descritos previamente, en cuanto a la

determinacion del precio referencial se pueden identificar los siguientes aspectos.

BANCO CENTRAL DE CAJA PETROLERA DE MINISTERIO DE

BOLIVIA SALUD HIROCARBUROS
Actividades previas: El Area | Unidad Solicitante La Unidad Solicitante enviara
Solicitante, debe realizar las | (...) una solicitud de contratacion
siguientes actividades previas: | 5. Estima el precio | dirigida al Responsable del
(...) referencial del bien o | Proceso de Contratacién de
Determinar el precio servicio respectivo, | Apoyo Nacional a la

referencial respaldado con debidamente respaldado. | Produccion y Empleo (RPA),

una Cotizacion, pro-forma u | (...) adjuntado la siguiente
otro documento. documentacion:

(...) (...)

Posteriormente  requiere al c) Precio Referencial del
RPA la autorizacion de inicio proceso de contratacion

del proceso de contratacion, (-..)

mediante el Formulario de
Solicitud de Inicio del Proceso,
debidamente llenado y

firmado, adjuntando la

siguiente documentacion:
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(--2)
- Cotizacién, pro-forma u otro
documento que respalde el

precio referencial.

(..)

En vista de que las NB-SABS y el Modelo de Reglamento Especifico, emitido por el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, no incorporan previsiones que
contengan un mecanismo o procedimiento para determinar el precio referencial de
un bien y tampoco un mecanismo de control para verificar que se cuente con todos
los elementos que deben sustentar este precio referencial, las entidades publicas
optan por la regulacion de mecanismos sencillos para tal determinacién, en el caso
del Banco Central se requiere una cotizacién proforma u otro documento; en el caso
de la Caja Petrolera de Salud el respaldo debido y en el caso del Ministerio de
Hidrocarburos no se requiere ninguna acreditacion, lo que se considera impreciso
para acreditar que se cuenta con los elementos que sustentan un precio referencial
contemplando todos los tributos, transporte, costos de instalacion, inspecciones y
cualquier otro concepto que incida en su costo total y ademés comparaciones que
permitan acreditar que el precio determinado es el mas conveniente para la entidad

por aplicacion del principio de economia en la administracion publica.

3.6 EVALUACION Y ANALISIS DE DENUNCIAS PUBLICAS Y CASOS
IDENTIFICADOS

A partir del analisis informativo, en medios de prensa nacional se han identificado
cuatro denuncias relacionadas a sobreprecios, la primera se refiere a la compra de
banderas, en relaciébn a esta denuncia un Diputado por Unidad Demdcrata,
manifestd la existencia de sobreprecio en adquisiciones del Consejo Municipal de
Santa Cruz en la compra de banderas sefalando que “El monto total de la

adquisicion fue de 44.360 bolivianos. Santamaria informo que realizo la cotizacion
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en La Paz, para las mismas banderas y el precio fue de 13.400 bolivianos, tomando
en cuenta que la orden no incluye tela importada ni hilos de oro, Estima que el

sobreprecio del Concejo crucerio es de al menos 30 mil bolivianos™®.

La segunda denuncia tiene relacién con el sobreprecio en la compra de helicopteros
chinos por el Ministerio de Defensa, en relacidn a esta se refiere: “Por el primer lote
de seis helicopteros modelo Dauphin AS365 podria haberse pagado 87.2 millones
de ddlares; con la segunda oferta de seis aeronaves modelo EC145 iba a costar
solamente 59.8 millones de ddlares, pero sospechosamente optaron por los chinos
H-425 y erogaron 108,7 millones de ddlares, tecnologia asiatica con deficiencias

para operar en la altura*’”.

La tercera denuncia por sobreprecio en la adquisicion de bienes es la relativa a
compra de mochilas escolares en el Gobierno Autbnomo Municipal de
Cochabamba, al respecto en la nota de prensa se refiere: “Explico que la mochila y
el material escolar que conlleva, tiene un costo puesto en Cochabamba de Bs.
2.342.373 y se ha pagado 12.469.247,50 bolivianos existiendo un dafio econémico
al Estado de 81.20% (...) También queremos saber cuales son los parametros que
se ha tomado para tomar el precio referencial de las mochilas, queremos saber
quiénes han participado del proceso de licitacion, cual fue la comision calificadora y
quienes han participado del proceso de licitacion, cual fue la comision calificadora y

quienes participaron de la redaccion de la convocatoria para la licitacién agreg6+”

46 El Diario de fecha 17 de agosto de 2018 [fecha de consulta 8 de octubre de 2019]. Disponible en:
https://m.eldiario.net/index.php?n=30&a=2018&m=08&d=17

47 Opinion de fecha 1 de agosto de 2019 [fecha de consulta 8 de octubre de 2019]. Disponible en:
https://www.opinion.com.bo/articulo/el-pais/senador-murillo-denuncia-sobreprecio-compra-helic-oacute-pteros-
chinos/20190801143700656675.amp.html

El Deber, de fecha 05 de agosto de 2018 [fecha de consulta 8 de octubre de 2019]. Disponible en
https://www.eldeber.com.bo/bolivia/Arce-denuncia-sobreprecio-en-las-mochilas-de-Leyes-20180405-
9399.html*8:


https://m.eldiario.net/index.php?n=30&a=2018&m=08&d=17
https://www.opinion.com.bo/articulo/el-pais/senador-murillo-denuncia-sobreprecio-compra-helic-oacute-pteros-chinos/20190801143700656675.amp.html
https://www.opinion.com.bo/articulo/el-pais/senador-murillo-denuncia-sobreprecio-compra-helic-oacute-pteros-chinos/20190801143700656675.amp.html
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Finalmente se ha tomado conocimiento de una denuncia por la compra de basureros
con precios muy por encima de lo real, revisada la plataforma del Sistema de
Contrataciones Estatales*® se identifica un proceso de contratacién por la compra

de basureros de distintas caracteristicas de acuerdo al siguiente detalle:

DATOS COMPLETADOS POR LA ENTIDAD PROPUESTA
CONVOCANTE (A SER COMPLETADO POR EL PROPONENTE)

Precio Precio Pais Precio [ Precio

Descripcion | Cantidad | referencial | referencial de Cantidad | Unitario | Total

item del bien solicitada | unitario total Marca/Modelo | Origen | Ofertada | (Bs.) (Bs.)
BASURERO
1 CON 80 2.330 186.400
PEDESTAL
BASURERO
DE ACERO
2 76 4.150 315.400
DE 12
LITROS
BASURERO
DE ACERO
3 93 4.150 385.950
DE 12
LITROS
BASUREROS
METALICOS
PARA
4 32 2.000 64.000
QUIROFANO
Y SALA DE

PARTOS

TOTAL PROPUESTA (Numeral)
(Literal)

49 SICOES [fecha de consulta 18 de octubre de 2019]. Disponible en
https://www.sicoes.gob.bo/portal/contrataciones/busqueda/convocatorias.php?tipo=convNacional
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Finalmente se ha procedido a la revision y analisis del Auto Supremo N°219/2015-
RRC-L de 01 de junio de 2015, que resuelve un Recurso de Casacién en contra del
Auto de Vista 09/2010 de 03 de marzo en el cual se resuelve confirmar la sentencia
emitida dentro del proceso penal iniciado por la comision de los delitos de Falsedad
Ideolégica y Conducta Antieconomica, debido a la existencia de sobreprecios

considerables en insumos y productos médicos adquiridos.

En el indicado auto supremo se refiere:

El Tribunal Primero de Sentencia de la entonces Corte Superior del Distrito Judicial
de Oruro, pronuncio Sentencia condenatoria contra el imputado Benjamin Cornelio
Cayoja Choque por el delito de Conducta Antieconémica, en base a los siguientes
vinculados al recurso de casacién: i) Que, el imputado Benjamin Cornelio Cayoja
Choque , desempefiaba el cargo de Administrador a.i. del Hospital General San Juan
de Dios de la ciudad de Oruro , quien adecud su conducta al delito de Conducta
Antiecon6mica, porque no tomo las previsiones, exigencias en el proceso de
apertura de sobres de cotizacion, elaboracion de cuadro comparativo y otros
documentos concernientes para la viabilidad en la adquisicién de materiales; es
decir, actué con negligencia y omisién durante el proceso de adquisicién de
materiales, asi para el servicio de quiréfano central del Hospital General ,
habiéndose solicitado la compra de un equipo de retiro de yeso (sierra), el 10 de
enero de 2006 y reiterado el 15 de marzo del mismo afio, actu6 con culpa; toda vez,
que era su responsabilidad observar las normas y el procedimiento para la
adquisicion de materiales (...) por lo que su conducta se subsume al delito de
Conducta Antieconémica.

(...)

(...) sin embargo lo que se reprocha es la conducta funcionaria de los imputados
gue estando a cargo de la revision de las cotizaciones y pese a existir alteraciones,
direfencias e irregularidades incluso a simple vista, validaron con sus firmas, dando
lugar a la continuacién del procedimiento y finalmente a la adjudicacioén y pago; (...)
(...) es decir, de acuerdo al cargo que fungia en el Hospital San Juan de Dios de la
ciudad de Oruro (Administrador a.i. del Hospital), estaba obligado a observar ciertas
formalidades en la adquisicion de bienes y servicios para la entidad conforme

establece la normativa para el rubro.
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(...)

(...) Auto de Vista impugnado, se advierte que el mismo es absolutamente
contundente al referir que (...) la Sentencia de grado no reprocho la falsedad, sino
la conducta funcionaria de los imputados, quienes estando a cargo de la revision de
las cotizaciones y al tener conocimiento de alteraciones, diferencias e

irregularidades perceptibles a simple vista, convalidaron con sus firmas, (...)

3.6.1 RESULTADOS DEL ANALISISIS DE DENUNCIAS PUBLICAS Y CASOS
IDENTIFICADOS

En las tres primeras denuncias a las que se hizo referencia existe el elemento
comun denominado sobreprecio que es utilizado para calificar aquellas compras
estatales en las cuales se pag6 un precio mayor al debido para la adquisicién de
bienes; en el cuarto caso también se conoce sobre un caso en el que posiblemente
se adquirieron bienes con precios por encima de los reales; si bien estos casos
entre muchos otros desembocan en procesos por lo general penales en los que se
determinara la verdad o falsedad de dicho sobreprecio y en consecuencia dafio
economico al Estado por la adquisicion de bienes en precios mayores a los que
debian adquirirse, privando al Estado de la utilizacién de esos recursos en beneficio
de la colectividad , no es menos cierto que la mayoria de estos casos concluyen
con sentencias condenatorias en las que se confirmas que los bienes adquiridos
tenia sobreprecio, el cual puede llegar a producirse por la inadecuada determinacion
de precios referenciales, en el entendido de que estor precios referenciales
constituyen la primera noticia en cuanto al tope de lo que una entidad publica esta
dispuesta a pagar por un bien, asi, si una entidad publica establece un precio
referencial con deficiencias estipulando un precio mayor al que realmente
corresponde a un bien, los proponentes ajustaran sus ofertas a esta determinacion

por el interés de obtener una mayor ganancia.

Para una mejor comprension se cita un ejemplo: Si una entidad publica requiere

adquirir un televisor de ciertas caracteristicas y para su provision contemplando
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todos los gastos accesorios como ser impuestos transporte, seguros, garantia o
mantenimiento, si requiere, etc, establece un precio referencial de Bs7000 (SIETE
MIL 00/100 BOLIVIANOS) pero en realidad para la compra de tal televisor,
contemplando las previsiones indicadas, se requiere solo el importe de Bs4000
(CUATRO MIL 00/100 BOLIVIANOS) los proponentes presentaran sus propuestas
en un porcentaje poco menor a Bs7000 conociendo que ese televisor puede ser
entregado por una contraprestacion menor, pero que la propia entidad le esta
diciendo lo que se encuentra dispuesto a pagar, en estos casos es la propia entidad
publica que al determinar de manera incorrecta un precio referencial orienta las
propuestas que luego de que se concretan por la falta de controles en la correcta o
incorrecta valoracion de los precios limites a pagar por determinados bienes,

generan dafio econémico al Estado.

Uno de los casos debidamente comprobado es el que se cita por medio de la
descripcion del Auto Supremo N°219/2015-RRC-L que analiza justamente un caso
en el cual se determind la comision del delito de Conducta Antieconémica de parte
de los imputados por no haber observado las cotizaciones que orientaban los
precios de adquisicion de implementos médicos cuando estas presentaban
alteraciones, diferencias e irregularidades perceptibles a simple vista, es decir
sanciona la incorrecta determinacion de precios de referencia que estaban

sustentados en documentacion irregular.

Méas alla de la imposicibn de la sancién, lo que interesa analizar son las
consecuencias en estos tipos de casos, que llegan a ser las pérdidas economicas
para las entidades publicas en desmedro de la sociedad que espera ser beneficiada
con esos recursos; deficiencias que al resultar cada vez mas frecuentes requieren

de una solucién.

3.7 RESULTADOS DE ENTREVISTAS
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Para conocer la opiniébn de expertos en el control de la administracion de las
entidades publicas, en especifico el sistema de administracién de bienes y servicios,
contrataciones estatales se realizaron entrevistas en fecha 07 de febrero de 2020,
a cuatro subcontralores de la Contraloria General del Estado, entidad que de
acuerdo al articulo 213 de la Constitucion Politica del Estado, “(...) es la institucion
técnica que ejerce la funcién de control de la administracion de las entidades
publicas y de aquellas en las que el Estado tenga participacion o interés econémico.
La Contraloria esta facultada para determinar indicios de responsabilidad

administrativa, ejecutiva, civil y penal (...)".

Las preguntas que se realizaron fueron:

1. ¢Cual es la principal consecuencia de la inadecuada determinacion de
precios referenciales para la adquisicibn de bienes en las entidades
publicas?

2. ¢En el ejercicio del control externo posterior pudo evidenciar casos de
adquisicion de bienes con sobreprecio?

3. ¢Cual cree que seria una medida adecuada para disminuir o eliminar las
adquisiciones con precios incorrectamente determinados?

4. ¢Considera que las implementaciones de medidas de control interno serian
Gtiles para disminuir o eliminar las adquisiciones con precios incorrectamente

determinados?

El Dr. Edino Clavijo Ponce, Subcontralor de Servicios Legales; abogado que ejercio
en la Contraloria General del Estado como Supervisor, Gerente de Servicios
Legales y Gerente Principal, antes de ejercer como Subcontralor, quien cuenta con
una trayectoria profesional relacionada al control gubernamental de mas de 12 afios,
considera que la principal consecuencia de la inadecuada determinacion de precios
referenciales para la adquisicion de bienes en las entidades publicas es la

adquisicion de bienes a un costo mayor del que corresponderia; dio a conocer que



75

si se han identificado casos de adquisicién de bienes con precios mayores a los que
correspondian; que una medida adecuada para disminuir las adquisiciones con
precios incorrectamente determinados puede ser la puesta en funcionamiento de
una entidad que regule los precios referenciales, disminuyendo lo mas posible el
contacto entre los posibles proponentes y los funcionarios publicos encargados de
determinar el precio referencial y que la implementacién de medidas de control
interno si serian Utiles para disminuir el riesgo no asi eliminar las adquisiciones con

precios incorrectamente determinados.

La Lic. Olga Suarez, Subcontralora de Gobiernos Departamentales, auditora con
mas de 29 afios de experiencia general que ejercio funciones como Subcontralora
por mas de 10 afios, considera que la principal consecuencia de la inadecuada
determinacion de precios referenciales para la adquisicion de bienes en las
entidades publicas es la afectacion de los recursos de las entidades y que no se
llegue a cumplir todos los objetivos propuestos por las mismas; dio a conocer que
si se han identificado casos de adquisicion de bienes con precios mayores a los que
correspondian; que una medida adecuada para disminuir las adquisiciones con
precios incorrectamente determinados puede ser implementar una base de datos
con precios estandar asi como una lista de provedores y que mas que medidas de
control interno deberia existir una entidad encargada de las contrataciones estatales

de todas las entidades publicas.

El Lic. Santiago Maydana, Subcontralor de Gobiernos Municipales y Universidades
auditor con mas de 26 afios de experiencia general que ejercié funciones como
becario, auditor, supervisor , inspector y gerente antes de ejercer como
Subcontralor, cargo que ejerce por mas de 2 afios, considera que la principal
consecuencia de la inadecuada determinacion de precios referenciales para la
adquisicion de bienes en las entidades publicas es que el Estado siempre va
pagando mas de lo que cuesta un bien normalmente; dio a conocer que si se han

identificado casos de adquisicion de bienes con precios mayores a los que
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correspondian y que resulta dificil identificar el sobreprecio; que una medida
adecuada para disminuir las adquisiciones con precios incorrectamente
determinados puede ser que el Estado regule los precios topes o implemente una
tabla de precios por tipo de bienes o rubros como existe para medicamentos
respaldado por normay que las implementacién de medidas de control interno que
estén regulados por la entidad, si podrian disminuir no eliminar las adquisiciones

con precios incorrectamente determinados.

La Lic. Sandra Quiroga, Subcontralora del Nivel Central, auditora con més de 26
afos de experiencia general que ejerce funciones como Subcontralora por mas de
13 afos, considera que la principal consecuencia de la inadecuada determinacion
de precios referenciales para la adquisicién de bienes en las entidades publicas es
que se puede generar dafio econdmico al Estado; dio a conocer que si se han
identificado varios casos de adquisicion de bines con precios mayores a los que
correspondian; que una medida adecuada para disminuir las adquisiciones con
precios incorrectamente determinados puede ser la implementacién de un control
interno adecuado partiendo de un apropiado ambiente de control y que las
implementacion de medidas de control interno, como ser controles de oposicion,
definitivamente podrian disminuir las adquisiciones con precios incorrectamente

determinados.

Como se puede apreciar de manera coincidente, las autoridades entrevistadas
expresan que las principales consecuencias de la inadecuada determinacion de
precios referenciales para la adquisicion de bienes en las entidades publicas,
constituyen la adquisicion de bienes en precios mayores a los que les corresponde
y claro el pago de precios en mayor proporcion a la debida lo que afecta la economia
de dichas entidades, lo que llegaria a constituir una dafio econémico, que ya en
anteriores oportunidades ha sido identificado mediante el ejercicio del control

gubernamental.
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En lo que respecta a una medida adecuada para disminuir o eliminar las
adquisiciones con precios incorrectamente determinados, tres de las autoridades
entrevistadas coinciden en que la medida mas adecuada para disminuir las
adquisiciones con precios incorrectamente determinados seria la creacion de una
entidad publica estatal que se encargue de las contrataciones estatales o en su
defecto se establezca una base de datos que contenga precios tope de los bienes

a adquirir por las entidades publicas.

Finalmente, tres de las autoridades entrevistadas coinciden en que la
implementacion de medidas de control interno si seria util para disminuir las
adquisiciones estatales con precios incorrectamente determinados, puntualizando
que la eliminacién de tales adquisiciones con esas caracteristicas si es mucho mas
dificil.
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CAPITULO IV
LEGISLACION COMPARADA

Para el desarrollo de este capitulo se analizaron diversas disposiciones normativas
de paises vecinos, buscando la legislacion relativa a la determinacion de precios
referenciales para la adquisicion de bienes en las compras estatales, poniendo
especial atencion en la busqueda de disposiciones relativas a la implementacién de
medidas de control interno para evitar la inadecuada determinaciéon de los, montos

de contratacion, precios referenciales o valores estimados.

Las legislaciones que fueron seleccionadas pertenecen en su mayoria a paises de
Centro y Sud América, también se seleccion6 una de un pais europeo debido a que
en tales legislaciones, se regula de manera muy similar que en nuestro pais los
procedimientos para la estimacion o valuacion previa de precios en una
contratacion; es decir presentan rasgos comunes con nuestra legislacion. Otras
legislaciones revisadas no fueron incorporadas debido a que los procedimientos
para determinar los precios referenciales para una contratacion son por completo
distintos y no incluyen mecanismos de control interno, que hubieran posibilitado su

analisis.
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De manera particular se utilizo la legislacion de contrataciones de Peru debido a
que esta se desarrollo luego de un Diagnostico del Sistema de Adquisiciones
Publicas del Peru, llevado a cabo en la gestion 2016, con base a la metodologia del
Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado OECD. Ese ejercicio
permitié contar con un diagnostico del sistema de contratacion publica en su
conjunto, productos del cual se identificaron distintas debilidades y sugerencias,
algunas relacionadas a la implementacion de mecanismos de control interno en las

contrataciones estatales de ese pais.

Algunos resultados de dicho diagnostico que tienen estrecha relacion con la

presente investigacion son las siguientes:

(-..)

El sub-indicador 9 (c) permite evaluar si el Sistema de Control Interno (SCI)
brinda informacién oportuna sobre cumplimiento a fin de permitir las acciones
de gestion. Del analisis realizado se desprende que existen normas escritas
que regulan el control interno, asi como documentacion generada por la
CGR, a través de su programa de acompafiamiento, lo cual incluye
disposiciones sobre reportes periddicos en la planificacion (al término de
cada etapa) y ejecucion (trimestralmente), asi como un informe final

(...)

b) Implementacibn de mecanismos de control interno en las diferentes
dependencias con procedimientos claramente definidos

En primer término, corresponde definir el concepto de control interno y
reconocerlo como el conjunto de acciones, actividades, planes, politicas,
normas, registros, procedimientos y métodos, incluido el entorno y actitudes
gue desarrollan autoridades y su personal a cargo, con el objetivo de prevenir
posibles riesgos que afectan a una Entidad publica.

En cuanto a los mecanismos de Control Interno, la Ley N° 28716, Ley de

Control Interno de las Entidades del Estado, establece la implementacion,
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funcionamiento, perfeccionamiento y evaluacién del control interno en las
Entidades estatales, con el propdsito de cautelar y fortalecer los sistemas
administrativos y operativos, contra los actos y practicas indebidas o de
corrupcion, propendiendo al debido y transparente logro de los fines,

objetivos y metas institucionales. Pag. 244 *°

(...)

Como se puede apreciar los aspectos mas relevantes de los extractos al
Diagnostico del Sistema de Adquisiciones Publicas del Peru tienen relacién con
normas escritas que regulan el control interno, las que no existen en nuestro pais
en relacibn a la determinacion de precios referenciales; implementacién de
mecanismos de control interno en las diferentes dependencias con procedimientos
claramente definidos e implementacién, funcionamiento, perfeccionamiento y
evaluacion del control interno en las Entidades estatales, con el propdsito de
cautelar y fortalecer los sistemas administrativos y operativos, contra los actos y
practicas indebidas o de corrupcion, mecanismos que actualmente no son aplicados

por las entidades publicas en nuestro pais.

Los resultados de la busqueda efectuada se plasman en el cuadro que se desarrolla

a continuacion:

DETERMINACION DE PRECIOS REFERENCIALES EN COMPRAS ESTATALES

PAIS NORMAS O ACCIONES SIMILARES

BOLIVIA 1. Las Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios que rigen en Bolivia, en cuanto al precio referencial

establecen: precio estimado por la entidad contratante para un

>0 Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE) [fecha de consulta 20 de junio de

2020]. Disponible en https://portal.osce.gob.pe/osce/diagn%C3%B3stico-del-sistema-de-
adquisiciones-p%C3%BAblicas-del-per%eC3%BA



https://portal.osce.gob.pe/osce/diagn%C3%B3stico-del-sistema-de-adquisiciones-p%C3%BAblicas-del-per%C3%BA
https://portal.osce.gob.pe/osce/diagn%C3%B3stico-del-sistema-de-adquisiciones-p%C3%BAblicas-del-per%C3%BA
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proceso de contratacion”, este precio constituye la base y el limite del
valor que la entidad pagara por determinado bien”.

(Unidad Solicitante) La Unidad Solicitante en cada proceso de
contratacion, tiene como principales funciones: d) Estimar el
Precio Referencial de cada contratacion. La estimaciéon del Precio

Referencial de forma errénea conllevara responsabilidades;

NICARAGUA

1. La Ley de Contrataciones del Estado de Nicaragua en cuanto a la

estimacion de la contratacion establece: “En la estimacion de la
contratacion para efectos de seleccionar el procedimiento
correspondiente, el organismo adquirente tomara en cuenta el monto,
en el momento de la convocatoria, de todas las formas de
remuneracion, incluyendo el costo principal, los fletes, los seguros,
las comisiones, los intereses, los tributos, los derechos, las primas y
cualquier otra suma que deba reembolsarse como consecuencia de

la contratacion (...)".

COLOMBIA

El reglamento del Sistema de Compras y Contratacion Publica de
Colombia en cuanto al valor estimado del contrato establece: “Los
estudios y documentos previos son el soporte para elaborar el
proyecto de pliego de condiciones y el contrato, deben permanecer a
disposiciébn del puablico durante el desarrollo del Proceso de
Contratacién y debe contener los siguientes elementos, ademas de
los indicados para cada modalidad de seleccion: (...)

4. El Valor estimado del contrato y la justificacién del mismo. Cuando
el valor del contrato este determinado por precios unitarios, la Entidad
Estatal debe incluir la forma como los calculé y soportar sus calculos

de presupuesto en la estimacién de aquellos. (...)"

CHILE

La Ley de Compra Publicas y Reglamento de Chile, en relacién al
monto de la contratacion estipula: Cada entidad sera responsable de
estimar el posible monto de las contrataciones, para los efectos de

determinar el mecanismo de contratacion que corresponde (...)
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PERU

1. En el Reglamento de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del

Estado del Peru en cuanto al Valor Estimado establece: “En el caso
de bienes y servicios distintos a consultorias de obra, sobre la base
del requerimiento, el 6rgano encargado de las contrataciones tiene la
obligacion de realizar indagaciones en el mercado para determinar el
valor estimado de la contratacion.

Al realizar la indagacion de mercado, el érgano encargado de las
contrataciones puede recurrir a informacion existente, incluidas las
contrataciones que hubiera realizado el sector publico o privado,
respecto de bienes o servicios que guarden similitud con el
requerimiento. (...).

(...)El 6rgano encargado de las contrataciones es el responsable
de remitir el expediente de contratacién al funcionario
competente para su aprobacion en forma previa a la
convocatoria, de acuerdo a sus normas de organizacién interna.
Para su aprobacion, el expediente de contratacién contiene:

(...)

i) El valor referencial o valor estimado, segln corresponda

Espafa

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 preve:

Articulo 101. Valor Estimado (...)

5. El método de calculo aplicado por el 6érgano de contratacién para
calcular el valor estimado en todo caso debera figurar en los pliegos
de clausulas administrativas particulares.

(...).

7. La estimacion debera hacerse teniendo en cuenta los precios
habituales en el mercado, y estar referida al momento del envio
del anuncio de licitacién o, en caso de que no se requiera un
anuncio de este tipo, al momento en que el 6érgano de contratacion

inicie el procedimiento de adjudicacion del contrato.
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Articulo 102 Precio (...) 3. Los 6rganos de contratacién cuidaran
de que el precio sea adecuado para el efectivo cumplimiento del
contrato mediante la correcta estimacion de su importe,
atendiendo al precio general de mercado, en el momento de fijar
el presupuesto base de licitacion y la aplicacion, en su caso, de las

normas sobre ofertas con valores anormales o desproporcionados.

Como se puede apreciar las previsiones analizadas son muy parecidas en cuanto a
la determinacion o estimacion del precio referencial respecta, o que nos lleva a
establecer que en los paises de Bolivia, Nicaragua, Colombia, Chile, Pert y Espafia
para la determinacién de los precios por los cuales se adquirira determinado bien,
solo se estipula la acreditacidon o justificacion de su determinacién, sin incorporar
medidas de control interno que permitan verificar la adecuada determinacion de
precios referenciales, salvo la legislacion de Peru que regula la aprobacion de la
contratacion previa remision del expediente de contratacion que debe incluir el valor
referencial, lo que denota un control efectuado por un funcionario distinto antes de

la aprobacion de la convocatoria.

Si bien la implementacién de una medida de control interno en la legislacion de Peru
responde al Diagnostico del Sistema de Adquisiciones Publicas del Peru, se
considera que el desarrollo de las medidas de control interno adoptadas en su
legislacion podian ser mas detalladas y especificas considerando que el indicado
diagnostico, como se sefald anteriormente, sugiere la implementacion de
mecanismos de control interno en las diferentes dependencias con procedimientos

claramente definidos.

En virtud al andlisis de la legislacién comparada se llega a establecer que ninguna

de las legislaciones analizadas regula mecanismos de control interno que puedan
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ser considerados como ejemplo en nuestra legislacibn nacional por lo que

corresponde su desarrollo y su inclusién en la propuesta del presente trabajo.

CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y PROPUESTA

l. CONCLUSIONES

La presente tesis tuvo como objetivo general “Proponer medidas de control interno
que se puedan implementar en las entidades publicas respecto a la estimacion del
precio referencial en los procesos de contratacion de bienes y servicios, que
posibilite disminuir el perjuicio econémico en dichas entidades”, por lo que a partir
de la investigacion y andlisis llevados a cabo se llego a establecer que actualmente
las entidades publicas desarrollan algunos procesos de contratacion de bienes en
base a precios referenciales establecidos de manera inadecuada, generando que la
entidad publica efectle pagos por tales bienes en importes mayores a los que en
realidad les corresponde, lo que podria disminuirse si se aplicaran medidas de

control interno en la determinacion de precios referenciales.

En el curso de la investigacion se llegd a establecer que las entidades publicas para
la ejecucion de sus procesos de contratacion ademas de los principios que rigen a
la administracion publica, deben aplicar las Normas Basicas del Sistema de

Administracion de Bienes y Servicios las que en relacion a la determinacion del
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precio referencial de los bienes a adquirir de manera concreta estipula que el precio
referencial constituye el precio estimado por la entidad contratante para un proceso
de contratacion el que constituye la base y el limite del valor que la entidad pagara
por determinado bien; que la Unidad Solicitante calculara el Precio Referencial
incluyendo todos los tributos, transporte, costos de instalacidon, inspecciones y
cualquier otro concepto que incida en el costo total de los bienes y servicios
y que el Precio Referencial debera contar con la informacion respaldatoria

correspondiente.

También se pudo verificar que ademas de las indicadas normas las entidades
publicas, con el proposito de asegurar la rendicion de cuenta oportuna y
transparente de los servidores publicos por los objetivos, forma y resultados del uso
de los recursos y proteger de irregularidades el patrimonio y la informacion de la
entidad, entre otros deben implementar el control interno por medio de sus
componentes como ser ambiente de control, evaluacion de riesgos, actividades de
control, informacion y comunicacion, monitoreo 0 seguimiento asi como Ssus

principios.

De manera particular todos los servidores publicos encargados de las operaciones
antes de que sus actos surtan efectos deben aplicar los procedimientos
incorporados en el plan de organizaciébn y en los reglamentos, manuales y
procedimientos administrativos y operativos de cada entidad, (control interno previo)
y los responsables superiores de las operaciones deben aplicar los procedimientos
de control incorporados en el plan de organizacion y en los reglamentos, manuales
y procedimientos administrativos y operativos de cada entidad, (control interno

posterior) los cuales deben ser adecuadamente desarrollados.

Lo anteriormente sefialado equivale a que una entidad publica que aplique
adecuadamente el sistema de control interno contara con funcionarios conscientes

de la importancia de sus operaciones, asi como de aplicar la legalidad e integridad



86

en las mismas, enmarcados en las normas especificas establecidas limitados por
mecanismos de control y sujetos que ejerceran ese control para identificaran
posibles desviaciones o hechos de corrupcidon que puedan causar un perjuicio a la

entidad.

En el marco de lo sefialado previamente cobra relevancia la existencia de
instrumentos normativos que posibiliten la implementacion de mecanismos de
control interno en la determinacién de precios referenciales para la adquisicion de
bienes; sin embargo, producto de la presente investigacion se llego a establecer
que las entidades publicas cuentan con reglamentos especificos que reiteran las
previsiones de las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios en cuanto al precio referencial sin incorporar medidas de control para

garantizar una efectiva adecuada determinacion del precio referencial.

En virtud a lo sefialado la primera conclusion que emerge del presente trabajo en
relacion al objetivo general es: La implementaciéon de medidas de control interno
detalladas en la propuesta, en las entidades publicas, posibilitara la disminucién de

perjuicio econémico en dichas entidades.

Ademas en relacion a los objetivos especificos se puede sefialar que el de
“Determinar los fundamentos tedricos y normativos relativos a administraciéon
publica, sistemas de administracion, procesos de contratacién, precio referencial, y
sistema de control gubernamental” ha sido cumplido toda vez que en el Capitulo Il
de la presente investigacion se desarrollaron y analizaron todos aquellos conceptos,
principios, términos, sistemas, procedimientos, etc. que tienen relacion con
administracion publica, sistemas de administracion, procesos de contratacion,
precio referencial, y sistema de control gubernamental; lo que permite establecer
como segunda conclusion que: Los principios que rigen la administracién publica
asi como la normativa vigente constituyen las previsiones necesarias Yy suficientes

para la regulacion de medidas de control interno que posibiliten una adecuada
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determinacion de precios referenciales para la adquisicibn de bienes con las
medidas de seguridad y controles necesarios en las entidades publicas, para que
en un eventual control externo posterior no se identifique responsabilidad por la

funcion publica.

En relacién al segundo objetivo especifico relativo a: “Establecer las principales
consecuencias de la falta de implementacion de medidas de control interno en las
entidades publicas respecto a la estimacion del precio referencial en los procesos
de contratacion de bienes y servicios, a través del andlisis de normativa, denuncias
de sobreprecios y entrevistas”, el cual también ha sido alcanzado por medio del
trabajo de campo que se concentro en el analisis de la normativa interna de algunas
entidades, casos especificos y opinién de autoridades de la Contraloria General del
Estado, surge la tercera conclusion que consiste en: La principal consecuencia de
la falta de implementacion de medidas de control interno en las entidades publicas
para identificar precios referenciales inadecuados para la adquisicion de bienes es

la afectacion econdmica a las entidades publicas y por lo tanto al Estado.

En cuanto al tercer objetivo “/dentificar regulaciones comunes en la legislacion de
otros paises referida a la determinacién de precios referenciales en procesos de
contratacion y los controles establecidos en dicha determinacion”, el mismo fue
alcanzado luego de efectuar una comparacion de previsiones normativas relativas
a contrataciones estatales en ciertos paises de Latinoamérica y uno de Europa
estableciéndose como cuarta conclusion que en Bolivia, Nicaragua, Colombia,
Chile, Peru y Espafa para la determinacion de los precios por los cuales se
adquirira determinado bien, solo se estipula la acreditacion o justificacion de
su determinacion, sin incorporar medidas de control interno que permitan
verificar la adecuada determinacién de precios referenciales, salvo en Per(
donde se implementa una simple medida de control interno como es la aprobacion
previa del valor referencial por la instancia que recibe el expediente de la

contratacion.



88

Finalmente, en cuanto al cuarto objetivo “Proponer mecanismos de control interno
aplicables en las entidades publicas respecto a la estimacion del precio referencial
en procesos de contratacién”, en la presente investigacion también se alcanza dicho
objetivo toda vez que ante la identificacion de la ausencia de medidas de control
interno en el desarrollo de procesos de contratacion, particularmente en la
determinacion de precios referenciales para la adquisicidn de bienes, lo que en
ciertos casos ocasiona perjuicio econémico a las entidades publicas que terminan
adquiriendo bienes por precios mayores a los que realmente corresponde, y genera
responsabilidad por la funcién puablica, se tiene como quinta conclusién: Es
necesario implementar mecanismos de control interno regulados en las
normas internas de las entidades publicas para su aplicacion en la estimacion

de los precios referenciales para la adquisicion de bienes.

.  RECOMENDACIONES.- Antes de dar a conocer la propuesta del presente

trabajo se recomienda:

1.- Al ser de suma importancia la implementacion de medidas de control interno
en los procesos de contrataciones estatales, sobre todo en la determinacion de
precios referenciales, se propone que las entidades publicas que desarrollan
procesos de contratacion apliqguen los componentes, principios y procedimientos
de control interno, los ultimos debidamente regulados en sus disposiciones

normativas internas.

2.- Envista de que las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes
y Servicios estipula que las entidades publicas deben elaborar sus reglamentos
especificos de este sistema® con el objeto establecer los aspectos

especificos que no estén contemplados en las Normas Basicas y que de

51 Articulo 5 inc. jj) de las Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, aprobadas
por Decreto Supremo N° 181 de 28 de junio de 2009.
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acuerdo al “Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria
General de la Republica” la normatividad secundaria de control gubernamental
interno estara integrada en los sistemas de administracion y se desarrollara en
reglamentos®; el instrumento idéneo para regular la incorporacién del
procesamiento de operaciones relativas a la determinacion de precios
referenciales para la adquisicion de bienes en las entidades publicas con

medidas de control interno son los Reglamentos Especificos.

3.-También se propone que los reglamentos relativos a la determinacién de
precios referenciales de las entidades publicas apliquen la jerarquia de controles

en las distintas actividades a realizarse.

4.- El ambiente de control como un componente de control interno debe ser
adecuadamente aplicado para generar conciencia y auto control de los
servidores publicos para que se desenvuelvan apegados a las normas de
contrataciones con un comportamiento responsable e integro para posibilitar la
disminucién de casos de compras con precios mayores a los que realmente

corresponde.
5.- Para evitar ingresar en tramites burocraticos en los procesos de contratacion
se recomienda que los mecanismos de control interno no sean complejos y que

puedan ser desarrollados en tiempos breves.

PROPUESTA

Como se pudo apreciar en el desarrollo del presente trabajo no se pudo advertir la

aplicacion de los componentes de control interno en los procesos de contratacion

de las entidades publicas; en el desarrollo del Capitulo Il se pudo apreciar que los

52 Articulo 21 del “Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria General de la Republica”,
aprobado por Decreto Supremo N° 23215 de 22 de julio de 1992.
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reglamentos especificos de las entidades publicas no incluyen medidas de control

interno en sus regulaciones de contratacion de bienes relacionadas a la estimacion

de precios referenciales, toda vez que sus en sus regulaciones internas se han

limitado a reiterar en gran parte las Normas Bésicas del Sistema de Administracion

de Bienes y Servicios, por lo que tales omisiones posibilitan acuerdos que causan

perjuicio econdmico a dichas entidades.

Lo que se pretende a partir de la propuesta es que las entidades publicas,

contemplando los componentes del control interno implemente los siguientes

mecanismos de control interno:

A partir del ambiente de control se influencie la conciencia de control, es
decir, el autocontrol de los funcionarios a momento de ejecutar procesos

de contratacion.

Identificacion permanente de riesgos en la determinacion de precios
referenciales en los procesos actuales y potenciales que puedan

ocasionar impedimentos en la consecucion de los objetivos.

Se informe debida y constantemente a los servidores publicos sobre sus
funciones, dando a conocer la normativa interna que guie las mismas para
gue los servidores publicos asuman responsabilidad por la determinacién
de precios referenciales en los procesos de contratacion.

Revisar constantemente los reglamentos y procedimientos que requieran
ajuste en cuanto a la determinacion de precios referenciales en los

procesos de contratacion.

Elaboracion de sus reglamentos especificos del Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios, incluyendo medidas de control
interno que incluyan procedimientos técnicos que permitan ejercer control

en la determinacion de los precios referenciales, disminuyendo la
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posibilidad de que se generen asociaciones o acuerdos fraudulentos entre
los servidores publicos y los proveedores producto de los cuales el Estado

termina pagando un precio excesivo por determinado bien.

- Paralaimplementacion de la propuesta no se requiere de una ley, decreto
supremo o resolucion emitida por el Ministerio de Economia como Organo
Rector del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, toda vez que
ya se encuentra normado que las entidades publicas elaboran sus
reglamentos especificos con aspectos no incluidos pero congruentes con
las normas basicas, lo que posibilita que esta propuesta. una vez
conocida. pueda ser adoptada por cualquier entidad publica que pretenda
disminuir riesgos en sus operaciones de contrataciones a través de

medidas de control interno.

- Sin perjuicio de lo sefialado, reforzaria la implementacion de lo descrito
anteriormente, su inclusion en los modelos de reglamentos especificos
que emite el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas como Organo

Rector de los Sistemas de Administracion.

En virtud a lo sefialado se propone que los Reglamentos Especificos de
contrataciones para la modalidad de Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo

de las entidades publicas contengan minimamente las siguientes regulaciones:

PASO | UNIDAD DESCRIPCION
1 Unidad (-..)
Solicitante 8. Elabora las Especificaciones Técnicas,

debidamente detalladas. [Encargado (s) de

Adquisicion]
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9. Estima el precio referencial del bien
[Encargado (s) de Adquisicion] previa la
obtencién de:

a. Tres cotizaciones que detallen con
exactitud:

e El bien a ser adquirido,

e Material o consistencia del bien

e Caracteristicas de uso o funcionamiento,

e Licencias

e Propiedades,

e Accesorios

e Particularidades.

e Costo de transporte hasta el lugar de
entrega

e Impuestos que aplican por la provision

e Costo por la instalacién, (cuando
corresponda)

e Capacitacion de manejo o utilizacién
(cuando corresponda)

e Todo aspecto que implique un costo en la
provision.

b. En caso de no poder obtenerse tres
cotizaciones debera justificar la obtencién
de minimamente dos cotizaciones con el
detalle sefialado en el numeral 2.1.

10.Remite las Especificaciones Técnicas al

Méaximo Ejecutivo de Area [Encargado (s) de

Adquisicion]
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11.Verifica que el precio referencial estimado
cuente con el respaldo necesario. (Ma&ximo

Ejecutivo de Area)

12.Realiza hasta dos nuevas cotizaciones de
proveedores distintos para confirmar el precio
referencial con la informacion detallada en el

numeral 2.1.

13.En caso de no poder realizar dos cotizaciones
previa justificacion de las causas debe
efectuar al menos una cotizacion adicional.

14.En caso de no poder realizar ni una sola
cotizacion adicional verificard la informacion
de contrataciones anteriores de bienes
idénticos o similares para analizar y compara
el precio referencial estimado, emitiendo
informe sobre tal aspecto.

15.Confirma o rechaza el precio referencial
estimado por [Encargado (s) de Adquisicion]

a. En caso de confirmar suscribe en
constancia de aceptacion las
Especificaciones  Técnicas. (Maximo
Ejecutivo de Area).

b. En caso de rechazar el precio referencial
estimado devuelve a Encargado (s) de
Adquisicion para correccion. (Maximo
Ejecutivo de Area)

c. En ningdn caso la correccion puede
significar un incremento del precio

referencial estimado.
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d. Corrige el precio referencial estimado y
devuelve al (Maximo Ejecutivo de Area)
suscribiendo las Especificaciones
Técnicas [Encargado (s) de Adquisicion]

16.Revisa correcciones en Especificaciones

Técnicas y respaldo de las mismas

suscribiendo en constancia de aprobacion

(Méximo Ejecutivo de Area)

17.Remite a Unidad Administrativa para
conformacion del DBC (Maximo Ejecutivo de

Area).

Unidad

Administrativa

1. Verifica que Especificaciones Técnicas
cuenten con estimacién del precio referencial
con detalle de informacion mencionada en
numeral 2.1 y cotizacion (es) adicionales
efectuadas por (Maximo Ejecutivo de Area)

2. Efectda una nueva cotizacion, solo en caso de
existir imprecisiéon en el respaldo del precio
referencial. (Encargado de Unidad
Administrativa)

3. Devuelve las Especificaciones Técnicas a la
Unidad Solicitante en caso de demostrarse
inadecuada estimacion del precio referencial
en un importe mayor al que corresponderia.
(Encargado de Unidad Administrativa)

4. Elabora el Documento Base de Contratacion
(DBC) incorporando las especificaciones

técnicas o términos de referencia elaborados
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. Remite el DBC al Responsable del Proceso de

por la Unidad Solicitante cuando la estimacion
del precio referencial se encuentre
debidamente respaldada. (Encargado de

Unidad Administrativa)

Contratacion de Apoyo Nacional a la
Produccion y Empleo RPA - ANPE

Responsable
del Proceso
de
Contratacion
de Apoyo
Nacional a la
Produccion 'y
Empleo -
RPA

. Devuelve a la Unidad Administrativa para su

Recibe el Documento Base de Contratacion
(DBC), de no existir observaciones, aprueba
mediante nota expresa Yy autoriza la
publicacion. (RPA)

Remite la documentacion a la Unidad
Administrativa. (RPA)

enmienda, en coordinacion con la Unidad
Solicitante de existir observaciones al
Documento Base de Contratacion (DBC),.

2.1 Si la observacion tiene relacion con la
estimacion del precio referencial, esta debe
encontrarse respaldada con alguna cotizacion
o acreditacion de que bienes idénticos fueron
adquiridos por un precio menor en un periodo

de tiempo no mayor a un afno.
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