UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA'Y CIENCIAS SOCIALES
SEMINARIO DE GRADUACION EN CIENCIAS JURIDICAS ANO 2006
PLAN DE ESTUDIOS 1993

“LA SEGURIDAD JURIDICA EN LAS LICITACIONES PUBLICAS
REALIZADAS POR EL INSTITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL”

TRABAJO DE GRADUACION PARA OPTAR AL TITULO DE:
LICENCIADA EN CIENCIAS JURIDICAS

PRESENTAN:
CASTANEDA, CLAUDIA ROXANA
ESCOBAR MOLINA, MAYRA EDINORA
DIRECTOR DE SEMINARIO:

LIC. JESUS ERNESTO PENA MARTINEZ

SAN SALVADOR, CIUDAD UNIVERSITARIA, AGOSTO DE 2007



UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR

RECTORA
DRA. MARIA ISABEL RODRIGUEZ

VICE-RECTOR ACADEMICO
ING. JOAQUIN ORLANDO MACHUCA GOMEZ

VICE-RECTORA ADMINISTRATIVA
DRA. CARMEN ELIZABETH RODRIGUEZ DE RIVAS

SECRETARIA GENERAL
LICDA. ALICIA MARGARITA RIVAS DE RECINOS

FISCAL GENERAL
LIC. PEDRO ROSALIO ESCOBAR CASTANEDA

FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES

DECANA
LICDA. MORENA ELIZABETH NOCHEZ DE ALDANA

VICE DECANO
LIC. OSCAR MAURICIO DUARTE GRANADOS

SECRETARIO
LIC. FRANCISCO ALBERTO GRANADOS HERNANDEZ

COORDINADORA DE LA UNIDAD DE SEMINARIO DE GRADUACION
LIC. BERTHA ALICIA HERNANDEZ AGUILA

DIRECTOR DE SEMINARIO
LIC. JESUS ERNESTO PENA MARTINEZ



AGRADECIMIENTOS

Muy especialmente agradezco la culminacién de esta meta:

A Dios Todopoderoso, quien me ha permitido llegar hasta esta etapa de mi vida

y culminar un propésito tan ansiado.

A Tania y Karlita, mis dos pequefios tesoros, motivos de mi esfuerzo y

superacion.

A mi madre Dora Hilda Castaneda Rodriguez por su apoyo moral incondicional

en el transcurso de mis estudios.

A mi esposo Elmer Alexander Orellana Ramirez por la paciencia demostrada

en el transcurso de mi carrera y el apoyo brindado.

CLAUDIA ROXANA CASTANEDA DE ORELLANA



AGRADECIMIENTOS

A mi Padre Celestial, omnisciente, omnipotente, por darme la fortaleza y

sabiduria para alcanzar esta meta.

A mi madre Maria Olivia Molina de Escobar, por su gran amor y sabios
consejos que me iluminaron para alcanzar mis objetivos; por apoyarme en mis

decisiones y siempre tenderme su mano.

A Fernando José, mi amado hijo quien ha sido mi mayor inspiracion para
continuar, por comprenderme y entenderme en todo momento, a pesar de

sacrificar su tiempo, mis mas infinitas gracias.

Al Licenciado Jesus Ernesto Pefia Martinez, por brindarnos su apoyo y

conocimientos para la realizacion del presente trabajo de graduacion.

MAYRA EDINORA ESCOBAR MOLINA



PAG.
INTRODUGCCION. ...ttt e e eeeee i
CAPITULO |
MANIFESTACION DE LA SEGURIDAD JURIDICA EN LAS
LICITACIONES PUBLICAS
1.1. Planteamiento del Problema...............ooi 1
1.2. Situacién Problematica.............cooii i, 4
1.3. Alcances de la Investigacion
1.3.1. Alcance Conceptual..........cooeiiiiiiiii e 9
1.3.2. Alcance Espacial..........ccoooiiiiiiiiiii 11
1.3.3. Alcance Temporal.........cooiiiiii i 11
1.4. Objetivos de la Investigacion..............c.ooooiiiiiiii i, 12
CAPITULO I
INTRODUCCION AL ESTUDIO DE LA SEGURIDAD JURIDICA
DE LAS LICITACIONES PUBLICAS
2.1. Marco Historico de las Licitaciones Publicas
2.1.1. Antecedentes Generales............cocooeiiiiiiiiiiiiiii e, 14
2.1.2. Antecedentes Juridicos Nacionales..................c.ceevvnennn. 19
2.1.3. Antecedentes en el Instituto Salvadorefio del
SegUIO SOCIAl.. ... 26
2.2. Concepto de Licitacion Publica y Seguridad Juridica..................... 31
2.2.1. Licitacion Publica............ccoooiiii i, 31
2.2.2. Seguridad JuridiCca............ocoiiiii 32
2.3. Naturaleza Juridica de la Licitacion Pablica
2.4. Principios que rigen la Licitacion Puablica.........................oc 37
2.4.1. Principios Generales del Procedimiento Administrativo
aplicable a la Licitacion Publica.................cociiiiiin, 37
2.4.2. Principios Especificos de la Licitacion Publica................... 40
2.5. Procedimiento de Licitacion Publica...................oooiiii. 42
2.6. Marco Juridico que regula las Licitaciones Publicas en El Salvador
2.6.1. Normativa Constitucional...................ooiiiiiiii 49
2.6.2. Normativa Internacional....................coiii 50
2.6.3. Legislacion Secundaria
2.6.3.1. Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la
Administracion Publica.....................ool 51
2.6.3.2. Leydel Seguro Social..........cccocvviiiiiiiiiiiiin 53
2.6.3.3. Ley de la Corte de Cuentas de la Republica......... 55
2.6.3.4. Ley Organica de Administracion Financiera del
Estado.....coooi 55

INDICE

2.6.4. Normativa Reglamentaria



2.6.4.1. Reglamento de la Corte de Cuentas de la

Republica........cooiii 56

2.6.4.2. Reglamento de la Ley de Adquisiciones Yy
Contrataciones de la Administracién Publica......... 57
2.6.5. INSIrUCHIVOS. ... 59
2.6.6. JUMSPrUdeNCIa. ......oeii e 60

CAPITULO IlI
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1.

3.2.

Presentacion de Hipotesis 64
3.1.1. Formulacion y Explicacién de la Hipotesis de Trabajo.......... 64
3.1.2. Extremosde Prueba...........ccoooviiiiiiiiii e 66
3.1.3. Fundamento de la Hipotesis de Trabajo...............c.cooeeeeet. 67
3.1.4. Contextualizacion de la Hipotesis de Trabajo.................... 67
Operativizacion de Hipotesis

3.2.1. Variables e Indicadores............cccooiiiiiiiiiiiiii e 68
3.2.2. Preguntasderivadas.............cccooiiiiiiii i, 69
3.2.3. Técnicas de verificacion...........ccooiiiiiiiiiiii e 71

CAPITULO IV
RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

4.1. Presentacidn de Resultados..........c.ccoiiiiiiiiiii e, 72
4.2. Interpretacion de Resultados..............cooiiiiiiiii i 90
4.2.1. Interpretacion de Resultados en relacion a la
HIPOESIS. . 92
4.2.2. Interpretacion de Resultados en relacion a los
ODbJetIVOS. ... 96
CAPITULO V
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
5.1, CONCIUSIONES. ... et e 98
5.2. ReCOMENdACIONES. .....c.iii i 100
Bibliografia. .. ... oo 102



INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion denominado “La Seguridad Juridica
en las Licitaciones Publicas realizadas por el Instituto Salvadorefio del Seguro
Social”, versa sobre la problematica enfocada en las irregularidades que han
presentado los procedimientos de licitacion publica en dicha Institucion, siendo
éstas atentatorias a la seguridad juridica que el Estado est& obligado a proveer
a sus habitantes al aplicar inadecuadamente la Ley de Adquisiciones y

Contrataciones de la Administracién Publica.

En el Capitulo | como una breve introduccion al tema investigado, se
explica como se ha manifestado la seguridad juridica en las licitaciones publicas
gue dicha Institucién ha celebrado, planteandose el problema en forma general
y especifica desde una perspectiva coyuntural, historica y juridica. En dicho
apartado se estipulan los alcances de la investigacion a nivel conceptual,
espacial y temporal en el que se definen los conceptos basicos relacionados a
la situacion problematica, delimitdndose el espacio y tiempo en que se realiz6
la investigacion. Asi también a través de los objetivos generales y especificos

planteados se busca darle una respuesta al problema.

En el Capitulo Il se desarrolla el marco histérico de la licitacién publica, a
nivel general, explicando de manera somera cOmo surge esta instituciéon en
otros paises y en El Salvador, finalizando con los antecedentes de la entidad en
estudio. Seguidamente se presenta el marco doctrinario con las diversas teorias
sobre la licitacién publica, describiendo en forma detallada el procedimiento de

ésta, culminando con el marco juridico internacional y nacional que la regula.



En el Capitulo Ill se presenta la metodologia de investigacion en el que
se formula y explica la hipotesis de trabajo, su fundamentacion vy
contextualizacion, lo que permite la operativazacion de ésta, a través de las
variables dependientes e independientes y se exponen las técnicas de

verificacion.

En el Capitulo IV se da a conocer el informe del trabajo de investigacion
con el respectivo andlisis de resultados obtenidos con las encuestas efectuadas
a las empresas participantes en los procedimientos licitatorios que celebra la

Institucion investigada

El Capitulo V contiene las conclusiones y recomendaciones del tema
desarrollado, lo que constituye la finalizacion de la investigaciéon después de
haber analizado los resultados, presentando nuestras propias conclusiones y
recomendaciones esperando con ello ayudar a minimizar el problema planteado

0 sentar las bases para que se realicen otras investigaciones.



CAPITULO |

MANIFESTACION DE LA SEGURIDAD JURIDICA EN LAS LICITACIONES
PUBLICAS

1.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Los procedimientos de licitacién publica, desde épocas anteriores y con
el devenir del tiempo, han generado cuestionamientos en la administracion
publica, en cuanto a la aplicacion de las leyes promulgadas para tal efecto, en
virtud de manifestarse una corrupcién desmesurada que infiere en el
cumplimiento de los fines del Estado y su ordenamiento juridico, al evidenciarse

la malversacion de los fondos de éste.

Un aspecto muy determinante, en estos procedimientos, es la
discrecionalidad que las leyes especiales creadas para la regulacién del
procedimiento (derogadas y ley vigente), le confieren al funcionario publico en
la adjudicacion del contrato a la mejor oferta, que en teoria supone que ha
seguido un procedimiento transparente para todos los participantes en la

licitacion.

Es de advertir que aunado a la discrecionalidad, han coexistido una serie
de factores que inciden para que no se le dé estricto cumplimiento a la ley, es
decir en el proceso de seleccion se manifiesta la falta de equidad para los
participantes que presentan la oferta, generando inseguridad para los oferentes
en dicho procedimiento, al carecer en muchos casos de la informacién

necesaria de las bases de licitacién; por no existir unificacion de criterios de



seleccion de ofertas, lo cual permite que la valoracion sea subjetiva y no
objetiva, pues en la mayoria de casos se adjudica a la misma empresa una

serie de licitaciones, lo que no permite un trato igualitario para los ofertantes.

Es innegable que la actuacion de la Administracion Publica, al no darle
cumplimiento al procedimiento en la forma legalmente establecida, y con la
potestad discrecional conferida a los funcionarios autorizados para tal efecto, es
atentatoria a la seguridad juridica que el Estado esta obligado a procurar a sus
habitantes, en lo que se refiere a los actos administrativos que la Administracion
Publica ejecuta.

Con ello puede creerse, o dar la impresion que el ordenamiento juridico
que rige al Estado, en materia de licitaciones publicas no cumple con el
principio fundamental de garantizar la seguridad juridica para los ofertantes en
dichos procesos, al no cumplir con los lineamientos y normas establecidas, lo
gue supone violacion a ese principio fundamental y basico del ejercicio de su
poder, ya que se considera que la Administracion Publica, actia con objetividad
sirviendo a los intereses generales de acuerdo a principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordinacién con sometimiento

pleno a la ley.

En El Salvador la Administracion Publica se ha caracterizado por la
violacibn a wun principio fundamental como es la seguridad juridica,
especialmente en materia de contrataciones publicas, problema que durante
afios ha persistido, inclusive desde que eran reguladas con la Ley de
Suministros, ya derogada por la vigencia de la actual Ley de Adquisiciones y

Contrataciones de la Administracién Publica.



Uno de los problemas que las empresas participantes enfrentan segun
publicacion de la revista ECA “es que para prestar servicios al gobierno es
necesario incurrir en practicas contrarias a la libre competencia e incluso violar
la ley, considerando estas infracciones como parte de su actividad, de tal forma
que las ilegalidades no son motivo de inquietud entre éstas”. *

Asimismo dicha publicacion hace referencia que: “En la mayoria de
licitaciones publicas los empresarios casi nunca o algunas veces tienen
claridad sobre las reglas para licitar, debido a que el funcionario goza de gran
discrecionalidad para favorecer 0 entorpecer una gestion o actividad
empresarial, lo que deja al empresario o licitante en la incertidumbre, en virtud
que los funcionarios modifican a su antojo los términos técnicos vy juridicos de
las licitaciones asi como también alteran los contratos ya firmados para

favorecer a determinada persona o empresa”.?

Esta forma de aplicar la ley en los procedimientos licitatorios se debe a la
aplicacion inadecuada o inestabilidad del ordenamiento juridico, lo que produce
un irrespeto a principios enunciados en la Constitucién de la Republica® como

es la seguridad juridica e igualdad dentro de los procesos licitatorios.

Por otra parte la falta de mecanismos de supervision inmediatos que
debe realizar la Corte de Cuentas de la Republica, como ente contralor, propicia

gue concurran en el procedimiento administrativo irregularidades en virtud que

' lLa Corrupcion Desenmascara el Mito del Mercado Libre, Revista ECA, Universidad

2Centroamericana José Simeoén Carias, UCA, ed. 678, abril/2005.

Idem.
® Art. 1, Constitucién de la Republica de El Salvador, D.L. No. 3838, de fecha 15 de diciembre
de 1983, D.O. No. 234, T. 281, de fecha 16 de diciembre de 1983.



realiza auditorias a posteriori y en la mayoria de casos no son detectados a

tiempo.

1.2. SITUACION PROBLEMATICA

Ha sido de interés primordial estudiar los procesos licitatorios que se
realizan en el Instituto Salvadorefio del Seguro Social, I.S.S.S., en virtud de
ser una de las instituciones que refleja irregularidades en las licitaciones
publicas que realiza, puesto que en el transcurso de los afios han sido
numerosos los casos que a la luz publica se han dado a conocer y que ha sido
objeto de sefalamientos por el ente contralor, lo que ha generado descontento
en diversos sectores, por ejemplo, el ocurrido en 2000, en el cual la empresa
Oncoservice gandé millonarias licitaciones que persistieron hasta 2002, por un
monto de $1,272,462 y de la referida sociedad eran propietarios médicos
oncélogos que usaron testaferros, por medio de familiares y prestanombres
para registrar la sociedad y asi poder participar en las licitaciones celebradas en
el Instituto Salvadorefio del Seguro Social”.*

Como este caso han existido otros en los que también se presentaron
irregularidades: “En 2003 se adjudicé a la sociedad Serme, una licitacion de
servicios oftalmoldgicos por la suma de $634,840.00 sociedad de la que
formaba parte como accionista y secretario de la Junta Directiva, el antes

Ministro de Salud Publicay Asistencia Social, Doctor José Lopez Beltran™>.

4 www.laprensagrafica.com,sv., fecha 25 de abril de 2006.
° www.rebelion.org, realidad latinoamericana y caribefia, Boletin, Incidencia y Compromiso,
Alcides Ernesto Herrera, 23 de febrero de 2003.


http://www.laprensagrafica.com,sv/
http://www.rebelion.org/

Es evidente que en los anteriores casos se ha violentado el articulo 26 de
la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, LACAP,
que establece los impedimentos para ofertar, siendo una prohibicion la
participacion en las licitaciones publicas de empleados de la institucion asi
como de funcionarios con cargos directivos; ya que la referida disposicidén
expresamente establece, en su literal “b” que no podran participar como
ofertantes: “Los funcionarios y empleados publicos y municipales en su misma
institucion, cuando en ellos concurra la calidad de propietarios, socios, o
accionistas de la empresa o de administradores, gerentes, directores o
representante legal del ofertante o de las obras, bienes o servicios. Esta
disposicion también sera aplicable a los miembros de las Juntas o Consejos

Directivos...”

Por otra parte “En 2004 se inici6 el proyecto de obras para infraestructura
de dicho instituto por la suma de $70, 000,000.0 habiendo presentado
anomalias en el proceso licitatorio, al adjudicar tres licitaciones a la empresa
Castaneda Ingenieros, S.A. de C.V., por la suma de $30.7 millones, ya que
generd un proceso ilegal al participar el propietario de la referida sociedad en la

elaboracién de las bases de licitacion.®

Con lo anterior se han transgredidos disposiciones establecidas en el
Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién
Publica, tales como los articulos 17 y 39 del mismo, puesto que en el primero se

establece que en la elaboracion de bases, es el jefe de la Unidad de

® www.elsalvador.com.sv , Denuncias bajo sospechas obras del I.S.S.S., fecha 21 de marzo de
2006.


http://www.elsalvador.com.sv/

Adquisiciones y Contrataciones Institucional, UACI, dependiendo del tipo de
adquisicion o contratacion requerida por el solicitante, quien podra integrar un
grupo de trabajo para la elaboracién del proyecto de bases de licitacion o

concurso.

Ademaés en el mismo articulo 17 antes citado, se estipula que el grupo
podra estar integrado por el solicitante de la obra, bien o servicio, el
representante de la UACI y de ser necesario por expertos en el objeto del
contrato y un asesor legal, no mencionando que para la elaboraciéon de las
bases puede haber participacién directa de persona relacionada a empresa
participante de determinado proceso de licitacibn y esto es asi dada la
confidencialidad de las bases establecidas en el articulo 39 de dicho
reglamento, que instituye que las bases de licitacion o concurso, una vez
elaboradas y aprobadas por el titular, seran mantenidas bajo estricta
confidencialidad hasta la fecha en que se haga del conocimiento de los
interesados, a fin de salvaguardar la igualdad de condiciones en que deben
participar los ofertantes. Tanto asi que los aspirantes a participar en un proceso
de licitacion, para tener conocimiento sobre las bases del mismo, deben acudir
a la correspondiente convocatoria para el retiro de éstas, tal como lo dispone el

articulo 40 del reglamento expresado.

Por otra parte la LACAP contiene disposiciones en la que se establece
qgue los participantes u ofertantes no pueden tener conocimiento de las bases
de licitaciones hasta que no sea en el momento que la misma indica, y en
igualdad de condiciones para todos, en el articulo 150 de dicha normativa se
establece la prohibicién de “solicitar o recibir algun bien o servicio a cambio de
la entrega de las bases de licitacion o concurso”. Asimismo en el articulo 155

literal “b” se hace referencia como causal de despido, “suministrar informacion a



algun ofertante que le represente ventaja sobre el resto de ofertantes o

contratistas potenciales”.

Conforme lo anterior es claro que no debe haber conocimiento de las
bases de licitacion por parte de los aspirantes a participar en un procedimiento
de licitacion previo a la convocatoria para el retiro de las mismas, ya que esto
supone ventaja sobre los demas ofertantes y constituye una anomalia que el
propietario de empresa ofertante forme parte en la elaboracion de las bases de
la licitacion, y aun mas grave puede considerarse que se le haya adjudicado la

misma.

Por otra parte cabe sefalarse que durante la administracion del I.S.S.S.,
bajo la Direccion General de Mariano Pinto, se hizo publica su renuncia el 25 de
abril de 2006, en vista de presentarse anomalias en las contrataciones publicas,
en el mes de marzo de ese mismo afo, las cuales se dieron a conocer
mediante una resolucion del Consejo de Ministros, en la que se cuestiona la
gestidon de éste, y las decisiones del Consejo Directivo de la Institucién, que se
referia literalmente a un serio problema de administracion y falta de planeacién
al interior del I.S.S.S.

La resolucién relacionada agrega: “a peticion de Mariano Pinto, se
aprobo una declaratoria de urgencia para la adquisiciéon, mediante contratacion

directa de medicamentos e insumos médicos por casi $18.5 millones.”’

El Consejo de Ministros mediante la resolucion citada expresé su

inconformidad respecto a la manera en que el Consejo Directivo del I.S.S.S.

" Idem, pag. 3.



presentd la documentacion, y advirtid que “algunas de las motivaciones
invocadas no constituyen necesariamente motivos suficientes para separarse

de un proceso de licitacion publica.

Otro caso mas es el de la sociedad de Manejo Integral de Desechos
Solidos (MIDES), “la cual gané la adjudicacién para la recoleccion, transporte y
disposicion final de desechos solidos bioinfecciosos para el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, un contrato por la suma $500,000.00 constando
en el procedimiento que la informacion presentada por la sociedad en las bases

de licitacion era fraudulenta”.®

En los procesos mencionados se han violentado disposiciones legales de
la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Publica, y en
otros, la informacién no ha sido veridica, problemas que se presentan dentro
del procedimiento administrativo de la licitacion publica, y dejan entre dicho lo
gue se establece en la referida ley, siendo evidente que la discrecionalidad
empleada por los funcionarios publicos es factor principal que incide en su

inadecuada aplicacion.

Dentro de ese contexto, es importante recalcar que en esta forma de
contratacién, los funcionarios publicos no aplican el procedimiento
administrativo con uniformidad, es decir no existe equidad e igualdad de
condiciones para los ofertantes, lo cual conlleva a una trasgresion de la
seguridad juridica que el Estado como garante de derechos fundamentales esta

obligado a preservar a sus habitantes.

8 www.laprensa.com.sv., Adjudicacion de licitacion a MIDES, fecha 22 de mayo de 2006.


http://www.laprensa.com.sv/

La problematica que se presenta es producto del incumplimiento de la
LACAP, al no existir transparencia en los procesos de licitacion valiéndose,
como ya ha sido mencionado, de la discrecionalidad que la ley confiere al
funcionario publico, asi como transgrediendo principios constitucionales y/o
administrativos como son los de seguridad juridica e igualdad, al no existir
uniformidad en los procedimientos licitatorios, lo cual limita la libre competencia
para otras empresas ofertantes e incita a la corrupcion en la Administracion

Publica.

De lo expresado puede decirse que la seguridad juridica, como uno de
los bienes mas preciados que el Estado garantiza, puede verse afectada en los
criterios de seleccion de ofertas en el procedimiento de licitacién publica que
realiza el 1.S.S.S., que incide en la inadecuada aplicacion de la LACAP, lo cual
permiti6 enunciar el problema de la siguiente manera: ¢En qué medida se
garantiza la seguridad juridica a los ofertantes en las licitaciones publicas
realizadas por el Instituto Salvadorefio del Seguro Social y qué factores inciden
en la garantia de la seguridad juridica en el caso de las licitaciones publicas que

realizan?

1.3. ALCANCES DE LA INVESTIGACION

1.3.1. Alcance Conceptual

Para una mejor comprension de la investigacién se definen los términos
mas frecuentes que se han utilizado en la redaccién del informe de

investigacion, tales como:



SEGURIDAD: que proviene de seguritas y deriva del adjetivo securus,
gue significa estar libre de cuidados.

SEGURIDAD JURIDICA: Es la garantia dada al individuo de que su
persona, sus bienes y sus derechos no seran objeto de ataques que si llegaran

a producirse, le seran asegurados por la sociedad. °

Dicho en otras palabras, la seguridad juridica es la certeza que tiene el
individuo de que su situacion juridica no serd modificada mas que por
procedimientos regulares establecidos previamente".*°

La Seguridad Juridica es “la certeza del imperio de la ley, en el sentido
de que el Estado protegera los derechos tal y como la ley los declara. Asi pues,
este principio impone al Estado el deber insoslayable de respetar y asegurar la
inviolabilidad de los derechos constitucionales, delimitando las facultades y los

deberes de los poderes publicos.”**

OFERTANTES: Son las personas naturales o juridicas que participan en
las licitaciones publicas de la Administracion Publica, ofreciendo bienes y/o

servicios, con el objeto de resultar beneficiados con la adjudicacion.” *2

LICITACION PUBLICA: Es el procedimiento de seleccion sobre la base

de una previa justificacion de idoneidad moral, técnica y financiera; tiende a

® Martinez Morales, Rafael, Derecho Administrativo. Diccionarios juridicos Tematicos, segunda
edicién 1989.
1% \www.monografias.com, La Seguridad Juridica en el Derecho Tributario.
| ineas Jurisprudenciales. Principio de Seguridad Juridica. Sentencia en Proceso de Amparo,
$211/II/1998, Ref: 19-98).

Idem.

10
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establecer qué persona o entidad es la que ofrece el precio mas conveniente
»n13

para la Administraciéon Publica.

Las caracteristicas concretas de la cosa a construir o entregar, o del
trabajo o servicio a realizar como objeto del respectivo contrato, son fijadas de
antemano por la Administracion Publica en el pliego de condiciones (clausulas

particulares).

La licitacion puablica es un modo de seleccion de contratistas de entes
publicos en ejercicio de la funcion administrativa por medio del cual éstos
invitan publicamente a una cantidad indeterminada de posibles interesados para
que, con arreglo a los pliegos de bases y condiciones pertinentes, formulen

propuestas de las que se seleccionara la mas conveniente al interés publico.**

INSTITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL: Institucion
Auténoma de Derecho Publico, cuya funcién es garantizar la sostenibilidad del
Sistema de Seguridad Social relacionado con la prevision, protegiendo la salud
y subsistencia de los trabajadores y beneficiarios afiliados, en caso de

enfermedades o accidentes.

1.3.2. Alcance Espacial

Se determind que el problema se encuentra presente en el Instituto

Salvadorefio del Seguro Social y se optd como espacio geogréfico para realizar

13 Comadira, Julio Rodolfo, La Licitacién Publica. Nociones. Buenos Aires, De Palma. 2000.

4 Comadira, Julio Rodolfo. La Licitacién Publica. Nociones-Principios-Cuestiones. Segunda
edicién actualizada y ampliada. Pags. 1, 2y 3.
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la investigacion el departamento de San Salvador, en virtud de ser el sector

donde se encuentra la mayoria de empresas ofertantes.

1.3.3. Alcance Temporal

La investigacion se desarrollo a partir de abril a julio de 2006, la cual se
determind en vista que en ese periodo se hizo publico el problema de las
licitaciones en el Instituto Salvadorefio del Seguro Social.

De los antecedentes histéricos inmediatos del problema se investigo, a
partir del periodo junio de 2002 a abril de 2006, en virtud que en junio del
referido afio se inicié6 el periodo presidencial y cambio de autoridades del
I.S.S.S.

Como antecedentes mediatos se tomo a partir de junio de 1997 a junio
de 2002, puesto que en la primera fecha mencionada se dieron a conocer
diversos casos de corrupcion en la administracion publica, incluyendo el
Instituto Salvadoreiio del Seguro Social.

1.4. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Objetivos Generales

e |dentificar los factores que inciden en la garantia del principio juridico

de la seguridad juridica.
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e Determinar en qué medida se garantiza a los ofertantes la seguridad
juridica en los procedimientos de licitacion publica realizados por el
Instituto Salvadorefio del Seguro Social.

e Hacer recomendaciones, con base en las conclusiones obtenidas,
qgue contribuyan a una mayor garantia de la seguridad juridica de las

licitaciones publicas del Instituto Salvadorefio del Seguro Social.

Objetivos Especificos

e Describir el procedimiento administrativo de licitacion publica
realizado en el Instituto Salvadorefio del Seguro Social.

e Establecer la eficacia de los mecanismos de supervision que ejerce el
ente contralor en el procedimiento de licitacién publica.

e Explicar cdmo se manifiesta la seguridad juridica con respecto a los
ofertantes en los procedimientos licitatorios.

e Establecer el desarrollo evolutivo de la legislacibn nacional e

internacional en los procedimientos de licitacion publica.
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CAPITULO I
INTRODUCCION AL ESTUDIO DE LA SEGURIDAD JURIDICA Y LAS
LICITACIONES PUBLICAS

2.1. MARCO HISTORICO DE LAS LICITACIONES PUBLICAS

2.1.1. Antecedentes Generales

En el transcurso del tiempo han sido variadas las denominaciones que la
doctrina y la legislacion han conferido a la institucién de la licitacion publica, en
“Italia se ha denominado asta pubblica, en Espafa, subasta publica y concurso

subasta y en Francia I'adjudication; licitacao”.*®

Tratadistas como Rondina sefialan que licitar en un sentido etimoldégico,
es sinbnimo de subastar, y este término viene de los arabes, cuando vendian
“sub-hasta” bajo el asta o la lanza para significar que nada se ocultaba y que
nadie podia sospechar o criticar el contrato o negocio. Asimismo la licitacién
parece haber sido utilizada en tiempos remotos por los chinos, encontrandose

regulada en el Codigo de Hammurabi (afio 2100 a. C).

Lo cierto es que el procedimiento de la licitacion publica, como medio de
celebrar los contratos en que intervenia el Estado, fue conocido en el Derecho
Romano. Desde las primeras épocas los bienes adquiridos por el Estado, ya

sea por conquista (boletin de guerra), por virtud de la condenacion criminal del

®| OPEZ ELIAS, JOSE PEDRO, Aspectos Juridicos de la Licitacién Publica en México, capitulo
Il, pagina 51. 1990.
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ciudadano y por el derecho de herencia, se vendian publicamente a los mejores
ofertantes, a este tipo de ventas se les conocia como Bonorum sectio o
venditio. Llevaba también el nombre de subhastatio, de la lanza (asta), simbolo
de la propiedad de los quirites (ciudadanos de la antigua Roma). En el lugar
donde se iba a verificar la venta, se plantaba un asta, un arma de guerray a la
vez una insignia real. De ahi que derivd el término de subasta al cual en
muchos paises de lengua castellana se le designa con el procedimiento de

licitacion. ®

Mas tarde se generalizé el régimen de la venta en asta publica, debiendo
verificarse en esas condiciones todas las ventas de bienes fiscales. Asi lo
establecia el Codigo de Justiniano, en su capitulo de subhastatione ob publice

rationis necessitatem.

También se aplico el procedimiento de la licitacion en la contratacion de
las obras publicas, y puede afirmarse que tanto en el derecho romano como en
los demas sistemas, han sido las obras publicas las que han contribuido a
generalizar las garantias de intereses del Estado.

Cabe sefialarse que el Censor en el derecho romano, era la autoridad
legalmente encargada de las adjudicaciones de obras publicas. Esta se
marcaba por tres instituciones esenciales: la formula del contrato (lex censoria),

la subasta publica (licitatio) y la garantia personal o real (paredes, praedia).'’

'® |bid., Lopez Elias, José Pedro. pag. 52
www.monografias.com, El Procedimiento de Licitacion Publica,
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En cuanto a la primera de ellas, llamada también lex locationi o lex
operis locandi equivalia a nuestro pliego de condiciones, conteniéndose la
determinacién concreta de la obra, forma y momento de los pagos; pero no se
determinaba el precio, puesto que éste resultaria de quién ofreciera realizar la

obra por la cantidad méas baja o pequefia (infima pretia).

La licitatio era la condicion esencial para que la obra se adjudicara y en
general, era obligatorio concederla a quien solicitara cantidad menor. El censor
se encargaba de realizar discrecionalmente la adjudicacién, pudiendo excluir a
las personas que no consideraba idéneas, que estimara poco honorables o que

hubiera dejado incumplidos contratos anteriores.

La adjudicacion hecha al dltimo postor (auctio) daba naturalmente la
propiedad romana de las cosas corporales que habian sido objeto de acto, y el
Pretor habia creado un interdicto particular de que podia disponer desde el acto
mismo de la toma de posesién, interdictum sectorium®®. Este dltimo era un
juicio de caracter sumario en el que, prescindiendo de la cuestion de la
propiedad, se ejercitaba generalmente alguna accién posesoria 0 bien otra
especial y real como medio interino o de precaucidén para evitar un dafio o
perjuicio eminente. Es decir era una medida de proteccion para el
procedimiento en el que el Estado vendia en bloques los bienes en publica
subasta, siendo éste una de las formas de adquirir la propiedad quiritaria que

pasaba al adquirente.

'® |bid., www.monografias.com.
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Posteriormente en la Edad Media, en Roma y luego casi en toda Europa,
se empled la subasta “a mata candela” o “a vela y pregon”, pidiéndose recibir
ofertas para alguna construccion de importancia mientras ardia una vela. La
obra se adjudicaba al oferente de menor precio hasta el momento en que se

extinguia.

En Francia en el siglo XVI, hay ordenanzas que prescriben la
adjudicacién al mejor precio para la ejecucion de obras publicas o contratos de
suministro. En la practica la adjudicacibn no siempre se realizaba, hubo
entonces escandalos de corrupcién por el hecho de celebrarse contratos sin

adjudicacion.

En el Derecho Espafiol, se procuré6 que las obras fueran realizadas
mediante contrato; sin embargo se opinaba que la “concesion de una obra
publica a cualquier empresa, implicaba la delegacion en un particular de una
facultad propia de la administracion, en virtud que le confiaba la satisfaccion de

cierta necesidad publica y el desempefio del servicio propio para remediarlo.

Dentro de las clausulas que se establecian en el contrato, era que el
gobierno tenia el derecho y deber de velar sobre el cumplimiento de las
condiciones del contrato, de exigirlo y de premiar al concesionario. Otro
aspecto a destacar en este tipo de contratos era que la vigilancia de la
autoridad no cesaba al concluir las obras que una empresa ejecutaba ya que
correspondia al gobierno procurar su conservacion obligando al empresario a
las reparaciones convenientes y precaviendo los abusos en el ejercicio de los

derechos que legitimamente le pertenecian.
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En términos generales, la licitacion publica se generalizé por Europa y se
extendio al mundo en el siglo XVIIl y especialmente en el siglo XIX, cuando se

empezaron a expedir una serie de leyes. *°

En el Continente Americano se continué con las tendencias Europeas,
siguiendo con los principios fundamentales del derecho francés, es decir para
asegurar el funcionamiento del servicio publico no se aplicaban necesariamente
los textos del Cédigo Civil o de las leyes del derecho privado, ante todo se
inspiraba en ideas generales que justificaban dichos textos, los cuales debian
conciliarse con las necesidades del funcionamiento regular y continuo del
servicio. Finalmente la nocion de servicio publico ha trascendido en Francia y se

ha desarrollado con gran vigor sobre todo en paises de tradicion juridica latina.

En la region de Centroamérica histéricamente cabe mencionarse que
cuando Espafa ejercia su dominio en las bastas regiones del hemisferio
occidental o lo que hoy es Centroamérica se formaba una entidad politica
administrativa conocida con el nombre de “Capitania General de Guatemala” la
que era gobernada por un capitdn general. El uno de marzo de 1822 se
establecié que las autoridades espafiolas no se opondrian a la independencia
de Centroamérica y se nombraria como nuevo jefe de Estado al capitan general
Gabino Gainza e inmediatamente decret6 la conexiéon de Guatemala y
Centroamérica a México la que después de diferentes luchas sangrientas logra

gue se puedan reunir nuevamente en Guatemala el 24 de junio de 1823, en

9 | 6pez Elias José Pedro op. cit, pag. 52, 53.
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donde se establece que Centroamérica es independiente de Espafia, México y

de cualquier otra potencia tanto del viejo como del nuevo continente?.

La Constitucion federal del 12 de noviembre de 1824 fue la primera que
la regidbn de Centroamérica tuvo como federacion y se proclama
fundamentalmente para establecer el orden publico y formar una federacion
compuesta por 5 Estados: Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador y
Guatemala, cada uno de éstos tenian potestad, libertad e independencia en sus
gobiernos siempre y cuando no fueran contrarios al gobierno federal; en donde
los poderes del Presidente de la Republica eran tan reducidos que no pasaban
de ser en la ley mas que una figura decorativa, pues no tenia control del

ejército, de la hacienda publica, ni de las relaciones exteriores.

La regiébn Centroamericana, en la época de post-independencia, era un
pais pobre y desorganizado, la ruina del fisco eral tal, que hubo que contratar
un empréstito con una casa londinense en condiciones verdaderamente
desventajosas, con lo que el voraz imperialismo Inglés empez6 a cosechar los
frutos de nuestra independencia. Es asi como se tienen las primeras
contrataciones, actuando la region centroamericana como un solo Estado

Federal.?*

? Tesis “Eficacia en los Mecanismos de la Actividad Contractual de los Municipios, Reyes
Maximino, afio 2002, UES.

! Tesis “Analisis Juridico Constitucional y Administrativo de la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Publica”, Contreras, Carlos, afio 2002, UES.
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2.1.2. Antecedentes Juridicos Nacionales

En El Salvador las formas de seleccion se encontraban reguladas en un
conjunto disperso de leyes que, a través del tiempo, fueron aplicadas por la
Administracion Publica para regular todo lo relacionado al proceso de

adquisiciones y contrataciones.

Los antecedentes mas especificos datan con la Ley de Suministros
promulgada el 27 de diciembre de 1939 por Decreto N° 100, la que regulaba en
su Art. 1 el término de suministro, entendiéndose por éste la provision de
mercaderias que necesitaban para el servicio de la Administracion Publica,
también se definia el término adjudicacién asi: es el hecho de decidir o declarar
a quien se encargara un suministro. Asi también en el Art. 3 se establecian los
cuatro métodos de adjudicacién: la subasta, el concurso publico, el concurso

privado y la libre gestion.

La subasta fue el procedimiento formal en que el encargado de adjudicar
un suministro llamaba por avisos insertados en la prensa, en la forma y en las
condiciones que esta ley indicaba, a todos aquellos que se consideraban
capaces de proporcionar la mercaderia necesitada, y adjudicaba el suministro
de manera automatica a aquel que dentro de las especificaciones y condiciones
legalmente establecidas ofreciera la mercaderia aun cuando no fuera la de més

bajo precio.

El concurso publico era un procedimiento similar a la subasta, en relacion
al aviso que se hacia publico por medio de los periédicos, con la Unica variante
gue esta forma de contratacion incluia no solo suministros sino obras y servicios

gue cualquier empresa pudiese proporcionar a la administracion publica.
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El concurso privado, se referia al encargado de ordenar el suministro,
quien pedia precios por escrito y de manera directa a varios comerciantes y lo
adjudicaba de manera automatica al precio mas bajo, basandose en otras

disposiciones legales de la misma ley.

La libre gestion fue aquella en que el encargado de ordenar el suministro
lo asignaba de manera discrecional y sin necesidad de peticion de precios por
escrito; pero procurando el menor sacrificio posible para el fisco, habida cuenta

de las necesidades del servicio.

También se establecia en la seccion tercera llamada formas del
suministro, en los articulos del 28 al 41 el desarrollo amplio de cada una de las
formas o métodos de adjudicacién de los suministros antes mencionados,
conocidos segun la doctrina como formas de seleccion del cocontratante; por lo
gue es importante destacar que la referida ley ya desarrollaba una serie de
reglas para poder otorgar un suministro; sin embargo, el proceso de seleccién
estaba sujeto a la discrecionalidad del Proveedor General de la Republica, en
virtud de que era el encargado de adjudicar el suministro objeto de licitacion.

Mediante decreto numero 108 emitido el 30 de diciembre de 1939, se
establecid, en sus considerandos que en materia de suministros el supremo
gobierno estaria directamente a cargo de las licitaciones, y se establecia en el
articulo 24 de la derogada Ley Organica de la Auditoria General de la
Republica y en las Disposiciones Generales de Presupuestos algunas reglas de
la misma materia, disposiciones que en algunos puntos reformaron y ampliaron

el articulo 24 de la referida Ley, aunque no de manera permanente.

Posteriormente, en las Disposiciones Generales de Presupuestos de

1940, se omitieron las reglas relativas a suministros, en vista que estaba pronto
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a emitirse la Ley de Suministros, que entraria en vigencia después de iniciado el
afo fiscal, razén por la cual habria un periodo en que practicamente el cuerpo
de disposiciones vigentes sufriria interrupcion, afectando en el procedimiento

establecido las Disposiciones Generales de Presupuestos.

Luego se crearon varios decretos, entre los que figuran el Decreto
Legislativo nimero 101 de fecha 11 de diciembre de 1943, publicado en el
Diario Oficial del 17 de mismo mes y afio, a través del cual se crea otra Ley de
Suministros que no deroga la de 1939, y en la que hace alusion principalmente
a la creacion de una entidad oficial dependiente del Ministerio de Hacienda,
denominada Proveeduria General de la Republica, fiscalizada por la Corte de
Cuentas de la Republica, cuya funcion principal era la de suministrar al
Supremo Gobierno, las mercaderias y servicios que necesitaban y la forma en
que ésta operaria, asi como los métodos de suministro, siendo el tercero de
ellos los contratos celebrados por la proveeduria y los vendedores de la misma,
dicha normativa no sefialaba las formas de seleccién pues solo especificaba

que la contratacién se realizaria a través de subasta.

El 14 de junio de 1944 se publica en el Diario Oficial el decreto nimero
51 de fecha 5 de junio de ese mismo afio; asi también se publica el 4 de abril de
1945 el decreto numero 21 de fecha 15 de marzo de 1994, en los cuales se
hacia referencia a la ampliacion del plazo establecido en el articulo 31 de la Ley
de Suministros, decretada el 11 de diciembre de 1943 facultando al poder
ejecutivo dictar las medidas transitorias tendientes a evitar que no existiria un
cambio brusco de controles de suministro y determinandose un término de

nueve meses para poderlas decretar.

En el afo de 1945 se inicia el nuevo marco legal que deroga la

legislacion antes mencionada, y se publica la Ley de Suministros en el Diario
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Oficial numero 283, Tomo 139 de fecha 26 de diciembre de 1945, mediante
Decreto Legislativo numero 280 de fecha 19 de diciembre de ese mismo afio,
en la que se establece la base para la creacion de las leyes posteriores y el

proceso de adjudicacion de los suministros.

En la referida ley se establecian las funciones de la Proveeduria General
de la Republica que tendria el caracter de empresa oficial con patrimonio
propio, dependencia del Ministerio de Economia y cuya fiscalizacion la
realizaria la Corte de Cuentas de la Republica, en forma preventiva y a
posteriori.

La Proveeduria estaba a cargo de un proveedor general y un sub-
proveedor general y los empleados que se consideraban necesarios; ésta
comprendia cinco departamentos entre ellos el de Auditoria de Compras, cuya
funcién era revisar los documentos relacionados con la adquisicién de bienes y
servicios de conformidad a la ley , y en caso de no estar acorde éste, informaba
al proveedor general de la Republica; cabe mencionarse que la ley no
expresaba el procedimiento administrativo a seguir por el proveedor general al
tener conocimiento de alguna anomalia en los documentos de adquisicion de

bienes y servicios que reportara el Departamento de Auditoria.

En dicha normativa facultaba al Gobierno Central y a las Instituciones
Oficiales Autbnomas para que realizaran las compras de bienes o servicios,
estipulandoles para ello la forma de contratacién o cuantia en que éstas podian
contratar, estableciéndose las siguientes reglas: se podia omitir competencia de
hasta diez mil colones y que ésta se podia limitar para las compras que
excedieran de diez mil y en caso de compras superiores hasta cincuenta mil
colones, debia promoverse competencia, es decir pedir autorizacion al

Proveedor General de la Republica.
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Se prohibia el fraccionamiento de las compras de bienes y servicios para
evadir competencia, en caso de existir sospechas, el proveedor general era el
encargado de iniciar la investigacion y al comprobar la mala fe, estaba en la
obligacion de darle cuentas al Ministerio de Hacienda para los efectos legales

consiguientes.

La forma de licitacion en la referida ley consistia, en que el proveedor
general promovia competencia entre los posibles vendedores, adjudicando el
suministro al mejor oferente; cabe mencionar que la mejor oferta no era la de
mas bajo costo sino la que convenia a los intereses del Estado. Dicho proceso
de competencia radicaba en que se daba a conocer a todos los interesados el
negocio con la debida anticipacién para hacer la oferta y para su cumplimiento,
el que se hacia por medio de anuncios en lugares visibles y accesibles al
publico, anuncios y carteles de las compras o podia enviarse a circular para

todos los vendedores inscritos en el Ramo de que se tratara.

Las ofertas se recibian por la proveeduria en sobre cerrado y éste era
abierto a la vista de los interesados, el dia y hora sefialados en el cartel,
circunstancia que se hacia constar en acta. Solo se tomaba en cuenta para los
fines de adjudicacion, las ofertas que se cefiian al cartel y que hubieran sido
presentadas por personas que tuvieran la responsabilidad y capacidad para

contratar con la proveeduria.

El proveedor estaba obligado a dar conocimiento de toda adjudicaciéon y
de toda otra decision que dictaba en materia de suministros a los Ramos y
Dependencias interesados, asi como a los que hubieran tomado parte en la
competencia. Cuando conviniera a los intereses fiscales, el proveedor podia
aceptar y comprobar las ofertas parcialmente, adjudicando el suministro entre

varios oferentes, siempre y cuando asi lo permitiera el objeto de la contratacion.
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Posteriormente se cred la Ley de Suministros para el Ramo de Obras
Publicas en el afio de 1951 en virtud de no satisfacer oportunamente los
procedimientos establecidos con la Ley de Suministros, por lo que fue necesario
la creacion de una dependencia destinada exclusivamente a atender los
suministros del indicado Ramo, para ello se cre6 una division especifica de la
Proveeduria General de la Republica, la que se realizO mediante Decreto
namero 316 de fecha 11 de julio de 1951 publicado en el Diario Oficial nUmero
136 Tomo 152 de fecha 23 de julio de 1951 la que estuvo vigente desde el 11

de julio de ese afno hasta el 26 de febrero de 1953.

Luego en el afio de 1983 con las reformas a las Disposiciones Generales
de Presupuestos® en los capitulos IV y V en lo relacionado a las compras y
suministros el Art. 1 establecia las disposiciones aplicables a todas las
operaciones originadas por la ejecucién del presupuesto general a cargo de las
unidades del Gobierno Central, asi como a las que se originarian por la
ejecucion de los respectivos presupuestos especiales de las Instituciones

Oficiales Auténomas.

En el capitulo IV relacionado a las compras y suministros de las
Unidades del Gobierno Central, se hacia mencion de las formas de seleccion
del cocontratante, el Art. 121 determinaba que quedaban facultados el
Proveedor General de la Republica, el Proveedor de Obras Publicas, el
Proveedor de Salud Publica y Asistencia Social y el Jefe del Departamento de
Finanzas del Ministerio de Defensa, en casos especiales calificados por el

Ministerio de Hacienda, para que pudieran sacar a concurso o licitacion publica

22 Disposiciones Generales de Presupuestos, D. L. No. 3 de fecha 23 de diciembre de 1983,
D.O. No. 239, T. 281, de fecha 23 de diciembre de 1983.
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y adjudicar suministros sin que se haya constituido previamente la reserva de
crédito; pero era entendido que la obra de suministro o contrato, no podria
firmarse sin que se hubiera cumplido con todos los requisitos legales. Y en el
Art. 122 que las obras incluidas en el plan de inversiones y consignadas en el
presupuesto vigente se podrian sacar a concurso o licitacion publica, adjudicar
y celebrar el respectivo contrato por el valor total de la obra.

El capitulo V regulaba la forma de realizar las compras de mercaderias,
contratacion de servicios y contrato de obra por parte de las Instituciones
Oficiales Auténomas, estableciendo la Libre Gestion, Concurso o Licitacion

Publica y Concurso Privado.

En lo que respecta al |.S.S.S., las Disposiciones Generales de
Presupuestos, contiene 43 articulos relativos al presupuesto asignado a la
referida institucion de lo que cabe senalar que el Art. 5 establece que “...en el
caso de adquisiciones y construcciones a que se refiere el literal “a” del Art. 27
de la Ley del Seguro Social, que tenga que financiarse con los excedentes a
que se refiere el inciso 3° deberd aplicarse su valor a la asignacion
presupuestaria correspondiente”. Es de advertir que el Art. 27 literal “a” se
refiere a adquisiciones de inmuebles y construcciones o remodelacion de
edificios, para el funcionamiento de los servicios propios, tanto administrativos

como asistenciales del I.S.S.S., incluyendo su equipamiento.

Posteriormente en 2000, entra en vigencia la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Pdblica, ante la que se rigen la
Administracion Publica Central, los Entes Descentralizados e Instituciones
Auténomas, estableciéndose las formas de contratacion que realice la

Administracion Publica.
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2.1.3. Antecedentes en el Instituto Salvadorefio del Seguro Social

En 1923, representantes de varios paises latinoamericanos se reunieron
en la capital estadounidense para analizar asuntos continentales, y entre otros
se menciono, la creacion de los Institutos de Seguridad Social al més corto

plazo. El Salvador fue signatario de este acuerdo.

Sin embargo, transcurrieron veintidos afios para que mediante reformas
a nuestra Constitucion de 1886, el Legislativo introdujera una norma en el Art.
57 que rezaba: “Una ley establecera el seguro social con el concurso del
Estado, de los patronos y de los trabajadores”. En 1948 el Gobierno designé
una comision que se encargd de elaborar el Proyecto de Ley del Seguro Social.
Esta Comisién se llamé Consejo Nacional de Planificacion de Seguridad Social.

El 28 de septiembre de 1949 se decreto la primera Ley del Seguro Social
(Decreto namero 329). Luego, el 23 de diciembre del mismo afio fue creado el
1.S.S.S., siendo el primer Director General el Doctor Gregorio Avila Agacio,
quien fungié como tal desde mayo de 1950 a enero de 1952. Los primeros
pasos que dieron fue en el area administrativa y los servicios médicos
inaugurados el 14 de mayo de 1954, cuando era Presidente Constitucional de la
Republica, el Coronel Oscar Osorio, y el Director General del I.S.S.S., el Doctor

Miguel Angel Gallardo.

En cuanto a licitaciones publicas realizadas por dicha institucién éstas
eran reguladas por la Ley de Suministros de esa fecha la que establecia
procedimientos generales para todas las instituciones de la Administracion

Publica.

Con el transcurrir de los afos, dicha institucion fue objeto de

seflalamientos en los procedimientos realizados para contrataciones de
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servicios y obras, asi como de la corrupcion atribuida a directivos de la
Institucion; tal es el caso del ex-director Romeo Majano Araujo y cuatro
directivos mas (Alicia Cordova de Rivera, Oscar LOpez, Nuria Menjivar de
Mufioz y René Cabrera), que fue descubierto en julio de 1995, al ordenarse la
captura con base a catorce auditorias de examen especial realizado por la
Corte de Cuentas de la Republica que reveld la compra de seguros de vida en
forma fraudulenta, estafa en la adjudicacion de medicamentos (a través de una
empresa fantasma) y peculado por un monto superior a los veintiiin millones de
colones. En abril de 1998 un juez dej6 en libertad a los directivos mencionados

debido que no se habia logrado establecer el delito contra los imputados.”®

Dos afos después de vigencia de la LACAP, es decir a partir “de
noviembre de 2002 se hace publica la celebracion de los contratos que el
Instituto Salvadorefio del Seguro Social habia otorgado en forma discrecional a
empresas privadas, causa de ello hubo manifestaciones en protesta por la

designacion de los contratos a empresas privadas.” 24

En ese mismo afio, un miembro del Consejo Directivo del Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, presenta una peticiéon a la administraciéon de
esa dependencia solicitando copias de los contratos que en concepto de
servicios médicos hospitalarios se hubiesen otorgado a empresas privadas
durante el periodo del 12 de agosto de 2002, no habiendo obtenido respuesta.

28 www.eldiariodehoy.com , Anulan exoneracién a favor de Majano Araujo, pagina 3, afio 1997.

* www.eldiariodehoy.com. Colegio Médico exige contratos de servicios médicos hospitalarios,
pagina 12, 2 de febrero de 2002.
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La revelacion publica de los contratos permitiria establecer con
precision qué servicios médicos hospitalarios fueron transferidos a empresas
privadas, bajo qué criterios y justificacion fueron otorgados, y si éstos cumplian
con todos los requisitos legales; se dieron denuncias que los contratos fueron
suscritos sin previa licitacion y sin una partida presupuestaria que garantice su
financiamiento después del 31 de diciembre de 2002 tal como lo exige el Art.

228 de la Constitucion de la Republica.

Tal situacién era evidente, y se tomaba de base el Art. 54 de la LACAP,
que Unicamente faculta a los funcionarios publicos a mantener en reserva la
informacion sobre las licitaciones entre el momento de "la apertura de las
ofertas y antes del anuncio de la adjudicacién del contrato”. Es decir que la
reserva de la informacién no es aplicable una vez suscritos los contratos y por
tanto, los funcionarios del I.S.S.S., no tenian facultades legales para ocultar al

publico tales documentos.

En 2003, bajo la administracion del Presidente Francisco Flores, se
observaron muchos casos de corrupcién en las licitaciones publicas en las que
se involucraron el Ministro de Salud Publica y Asistencia Social, el Ministro de
Trabajo y Prevision Social y el Subdirector del Instituto Salvadorefio del Seguro

Social, quienes negociaron la adjudicacién de atencién oftalmoldgica.?

Parte también de las anomalias que presenté en ese periodo la
institucion en estudio, fue el plan de contingencia que implemento, ya que fue

objeto de sefialamientos por la Corte de Cuentas de la Republica, quien afirmo

2 www.rebelion.org “Realidad Latinoamericana y Caribefia”, Boletin, Incidencia y Compromiso,

Alcides Ernesto Herrera, 23 de febrero de 2003.
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que “El plan de contingencia implementado por |.S.S.S., es ilegal”’, para los
auditores, la razon de la ilegalidad fue que, al revisar los articulos de la
Constitucion de la Republica y de la Ley del I.S.S.S., “en ninguno de éstos se
contempla la facultad del Consejo Directivo para declarar estado de emergencia
en el pais ya que ésta es atribucion expresa de la Asamblea Legislativa o del

Organo Ejecutivo (articulo 29 de la Constitucién de la Republica)*. %

La LACAP establece que el procedimiento de contratacion directa (lo
que ocurrio en el plan de contingencia) solo podra acordarse al tratarse de una
emergencia proveniente de guerra, calamidad publica y grave perturbacién del
orden, y ninguna de estas condiciones estaban dadas para decretarla y dar los

contratos sin licitacion a la empresa privada.

Bajo la administracion del Presidente Elias Antonio Saca, se han dado a
conocer irregularidades en diversas instituciones del Estado, entre ellas figura el
Instituto Salvadorefio del Seguro Social, en el cual con la Direccion General de
Mariano Pinto, se emitié una resolucion del Consejo de Ministros de fecha 27 de
marzo del afio recién pasado, en la que se cuestiona la gestion de éste y las
decisiones del Consejo Directivo de la Institucién, el documento, que si bien fue
“exclusivamente para efectos de control”, supone el primero que sali6é a la luz
publica, en el que este Gobierno cuestiona sin matices a un miembro de su

gabinete. %’

La resolucion del Consejo de Ministros hablaba literalmente de “un serio

problema de administracion y falta de planeacion” al interior del 1.S.S.S., cuyos

%% |dem. Pag. 9.
2 www.laprensagrafica.com.sv, Director ISSS sefialado por el Gobierno, de fecha 14 de julio de
2006, pagina 2.
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cuerpos principales de decisidén son, segun el articulo 7 de la Ley del Seguro
Social, “el consejo directivo y la direccion general”, ocupada esta ultima por el

sefor Pinto.

“‘En concreto, la resolucion gubernamental se referia a la decisidon
tomada por el consejo directivo, el 14 de noviembre de 2005, en la que a
peticion de Mariano Pinto, se aprobd una declaratoria de urgencia —que al final
se desdobl6 en 16 distintas— para la adquisicion, mediante contratacion

directa, de medicamentos e insumos médicos por casi $18.5 millones.”?®

2.2. CONCEPTO DE LICITACION PUBLICA Y SEGURIDAD JURIDICA

2.2.1. Licitacién Publica

Al contrario de los particulares que disponen de amplia libertad cuando
pretenden adquirir, vender, comprar bienes, contratar y ejecutar obras y
servicios, el poder publico para hacerlo necesita adoptar un procedimiento
preliminar rigurosamente determinado y preestablecido de conformidad con la
ley, tal procedimiento se denomina “Licitacibn” que consiste en un
procedimiento de seleccion del cocontratante de la Administracion Publica
sobre la base de una previa justificacion de idoneidad moral, técnica y
financiera que tiende a establecer qué persona o entidad es la que ofrece el

precio mas conveniente para la Administracion Publica.

8 |dem, pag. 3.
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Por licitacion publica debe entenderse el procedimiento de seleccion del
cocontratante de la administracion donde el nimero de oferentes o licitadores
no tiene limitaciones, dado que pueden concurrir a ellas todas aquellas
personas o entidades que de acuerdo con las normas vigentes, estén en
condiciones de presentarse a la licitacion de que se trate. De manera que el
rasgo tipico de la licitacion publica es la posibilidad que concurra en ella un
namero ilimitado de oferentes o licitadores, en tanto estos se hallen

encuadrados en las disposiciones normativas vigentes.

Segun el Art. 59 de la LACAP la licitacién publica es “el procedimiento
por cuyo medio se promueve competencia, invitando publicamente a todas las
personas naturales o juridicas interesadas en proporcionar obras, bienes y

servicios que no fueren los de su consultoria”.

Segln Sayagués Laso®, los tratadistas de derecho administrativo poco
han estudiado la licitacion publica, y menos atencion le han dedicado al
problema concreto de su naturaleza juridica, limitAndose la mas de las veces a
la exposicion y critica de las disposiciones legales vigentes. Asimismo expresa:
“los pocos que ahondaron en el andlisis de este problema, han incurrido casi sin
excepcion, en el error de no considerar en abstracto la licitacion publica, sino
una licitacion publica determinada, o sea, la reglamentada en su propio pais. Se
ha olvidado asi, que siendo este instituto casi universal, no puede darse una
explicacion de su naturaleza juridica que solo cuadra con una legislacién

determinada”.

? sayagués Laso, Enrique, La Licitacién Publica, Montevideo, Acali Editorial, reedicién, prologo

de Daniel Hugo Martins, de la tesis publicada en 1940, 1978.
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2.2.2. La Seguridad Juridica

Es preciso conocer qué dicen los diferentes autores acerca de algunos
términos utilizados para definir el término de seguridad juridica, siendo
necesario examinar las corrientes doctrinarias que giran alrededor de este

principio juridico.

Diversos tratadistas afirman que seguridad juridica se entiende como la
certeza que el individuo posee de que su situacion juridica no sea modificada
mas que por los procedimientos regulares y autoridades competentes, ambos

establecidos previamente.

Por su parte Linares Quintana, concluye que “seguridad juridica es el
conjunto de condiciones que posibilitan la inviolabilidad del ser humano”®, es
decir que implica una actitud de confianza en el derecho vigente y una
razonable previsibilidad sobre su futuro, permitiendo prever las consecuencias
de las acciones del hombre asi como las garantias del orden constitucional que
gozan tales actos. Eduardo Garcia de Enterria, sefiala que “la seguridad juridica

es una exigencia social inexcusable” pero “constantemente deficiente”.®

Este planteamiento sin duda se acomoda a la realidad que en materia
de Administracién Publica se manifiesta en nuestro pais, ello debido a que el
Estado estd obligado garantizar dicho principio mediante su ordenamiento

juridico y la aplicacién de éste por parte de sus funcionarios.

% Linares Quintana, Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, 22 edicion, 1998, pag.
25.

% Garcia E. de Enterrfa: Justicia y seguridad en un mundo de leyes desbocadas, Madrid, 1999,
ed. Civitas.
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Asimismo Sanchez Viamonte, afirma que “la seguridad crea el clima
que permite al hombre vivir como hombre, sin temor a la arbitrariedad y a la
opresion en el pleno y libre ejercicio de los derechos y prerrogativas inherentes

n32

a su calidad y condiciéon de tal’*, es decir, la seguridad juridica es la

caracteristica ecolégica fundamental del Estado de Derecho.

Como dice Pérez Luiio, la seguridad juridica es sobre todo y antes que
nada, una radical necesidad antropologica humana y el saber a qué atenerse es
el elemento constitutivo de la aspiracién individual y social a la seguridad;
origen de sus distintas manifestaciones en la vida y fundamento de su razon de
ser como valor juridico. Este mismo autor sefiala que en el Estado de Derecho,
Ja seguridad juridica asume un perfil definido como presupuesto del derecho;
pero no de cualquier forma de legalidad positiva sino de aquella que emana de
los derechos fundamentales, es decir los que fundamentan el entero orden
constitucional y como funcion del derecho que aseguran la realizacion de las

libertades.

Garcia Luengo, sefiala que la seguridad juridica es un postulado de muy
amplia proyeccion, informador de todo el ordenamiento y del que se derivan
otros principios como el de la proteccién de la confianza que no tienen rango

constitucional.®*

%2 Lopez Benitez Mariano, Contrato Administrativo y Centralizacién de las Compra Publicas. 12.

Edicion, Barcelona. Atelier 2000.
% 6pez Benitez, Mariano, Op. Cit., pag. 30.
% |dem, pag. 31.

34



2.3. NATURALEZA JURIDICA DE LA LICITACION PUBLICA

En cuanto a la naturaleza juridica de la licitacion publica, segun Adilson
Dallari®® los estudiosos del Derecho tienen divergencia en la doctrina y a
continuacion comentan las tres principales corrientes en que se agrupan; la
primera de ellas considera la licitacion como una figura de derecho financiero,
seguida solo en ltalia, en donde la materia de la licitacién publica es parte de
este derecho. Las otras dos concuerdan en cuanto su inclusion en el derecho
administrativo diferencidndose estas Ultimas que una es considerada como un

acto condicionado y la otra la clasifica como procedimiento administrativo.

En México, existe una clara distincion entre lo que es el Derecho
Financiero y el Derecho Administrativo, dado que sus asuntos inherentes
reciben un trato legal y doctrinal, totalmente distintos. Por lo tanto podemos

concluir que la licitacion es un instituto de Derecho Administrativo.

El objeto de la licitacion o su resultado juridico no es una alteraciéon
patrimonial o financiera, sino la eleccion de un contratante por la administracion;
se trata de algo precedente y preparatorio de un contrato. Ahora bien como fase
preliminar a una manifestacion de voluntad de la administracion publica 0 mas
propiamente como medio técnico-juridico de la formacién de la voluntad de la
administracion, claro est4 que la licitacion solamente puede ser regida por el

Derecho Administrativo.

% Dallari, Adilson A., Aspectos Juridicos da Licitacao, citado por Lépez Elias, José Pedro, Op.
Cit. P4g. 53.
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Algunos autores como Cretella Junior y Jeze, consideran, siguiendo a
Leon Duguit, la licitacion como un acto condicién. Este es un acto de atribucion
subjetiva, consistente en colocar a una persona determinada dentro de un
estatuto preexistente de reglas generales que no la alcanzarian si el acto no
fuera emitido. En la licitacion ocurre exactamente lo contrario, ella no coloca a
un individuo en una situacion genérica y si atribuye a una situacion individual,
para alguien escogido entre un grupo de oferentes. Al iniciarse la licitacion
tenemos una categoria general de convocados y después, a su término, como
su resultado juridico, pasamos a tener un sujeto determinado contratado por la
administracion. Por lo tanto la licitacién no es un acto condicion, sino una serie
de actos interligados y destinados a la produccién de un dnico resultado
juridico. Es decir, la licitacibn encuadra en el concepto de procedimiento
administrativo, pues exige sucesivas manifestaciones de voluntad expresadas
exactamente en las fases autbnomas que anteceden al acto juridico final al que

Se unen.

José Roberto Dromi distingue claramente entre el procedimiento
precontrato y el contrato de la administracién y en este sentido, expresa: “el
procedimiento de formacion de la voluntad administrativa contractual (pre-
contractual) no se confunde con el contrato que es el resultado del encuentro de
aquélla con la voluntad del cocontratante; por lo que, debemos distinguir un
procedimiento precontractual previo al contrato, de formacién o preparacion del

contrato y un procedimiento contractual o de ejecucion.”®®

% Dromi, José Roberto, La Licitacién Publica, Buenos Aires, Astrea, 1985, pag. 70.
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La doctrina entiende la licitacién publica como la que excede el marco
limitado de los actos porque esta integrada por una serie ininterrumpida de
éstos®’ y por constituir una secuencia, ordenada y metéddica de diversos
estadios con su contenido propio, indispensable para la configuracion de la
licitacion, pero que por si solo no es suficiente para darle vida. Esta integrado
por un conjunto de actos previos y consecuentes que dan origen al
procedimiento que habra de seguirse, esencialmente el pliego de bases de
licitacidbn y concluir con la celebracion del contrato administrativo entre la

administracion y quien haya resultado seleccionado.

Caracterizar la licitacién publica como un procedimiento administrativo,
implica volver aplicable los principios propios de éste con las particularidades
especificas de la licitacibn y sobre la base de ésta, emplear los principios
especificos que le sean inherentes.

2.4. PRINCIPIOS QUE RIGEN LA LICITACION PUBLICA

2.4.1. Principios Generales del Procedimiento Administrativo aplicables a

la Licitacion Publica.

Como ha quedado expuesto, la licitacién es un procedimiento en el que
rigen los principios generales del procedimiento administrativo como
instrumento fundamental en que el Estado cumple su funcidon administrativa.

Esos principios son los de juridicidad, oficialidad, verdad material, formalismo

3" Comadira, Julio Rodolfo, Op. Cit.. Pag. 6.
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moderado, debido procedimiento previo y celeridad, economia, sencillez y

eficacia en los tramites,® los cuales se definen:

Juridicidad. Si el bien comun es el conjunto de condiciones para la vida
social que hace posible a asociaciones e individuos el logro mas facil y pleno de
su perfeccion, no es dudoso que una de esas condiciones sea la vigencia
irrestricta del orden juridico. Y si la administracion dentro del Estado, tiene a su
cargo la gestion directa e inmediata de aquel bien no es tampoco dubitable que

ella deba actuar incondicionalmente sujeta al ordenamiento juridico.

Oficialidad: Este principio adquiere singular significacion en la licitacion
publica, la cual no constituye un procedimiento promovido por un particular, ya
que es la propia administracion la que lo origina y lo orienta, a efecto de
alcanzar por su intermedio la adecuada satisfacciébn de sus fines de interés

publico.

Corresponde a la autoridad administrativa adoptar los cuidados
conducentes al impulso del procedimiento hasta el dictado del acto final y
asimismo desarrollar la actividad tendiente a reunir los medios de prueba

necesarios para su adecuada resolucion.

Verdad Material: El procedimiento administrativo debe desenvolverse en

la busqueda de la verdad material, de la realidad y de sus circunstancias,

% Comadira, Julio Rodolfo. Op. Cit. Pag. 17.
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independientemente de como hayan sido alegadas y en su caso probadas por
las partes.®

En el procedimiento licitatorio, este principio gravita con pretensiones
imperativas no solo respecto de la autoridad licitante sino también en relacion
con los propios oferentes sobre quienes pesa el deber de colaborar con la

administracion, que cuando se incumple genera consecuencias sobre ellos.

Formalismo Moderado. ElI oferente  como colaborador de la

administracion: Las exigencias formales no esenciales en el procedimiento

administrativo, es consecuencia del papel de colaborador que corresponde
atribuir al administrado respecto de la gestion del bien comun atribuida a la
Administracién Publica.

Este principio general guarda estrecha vinculacion con otros especificos
de la licitacion: la igualdad y la concurrencia, esa relacion es la que explica por
qué el formalismo moderado esta sujeto a ciertas peculiaridades propias de la
naturaleza de la compulsa. Ocurre que al producirse la concurrencia de
aspirantes ha de concretarse en igualdad de manera que todos estén sujetos a

los mismos requisitos.

No se debe perder de vista que la concurrencia no constituye en si
misma la finalidad de la licitacion, porque ésta no tiene por meta obtener el
mayor numero de oferentes sino la mayor oferta que convenga al interés

publico.

% Escola, Héctor J. Tratado General de Procedimiento Administrativo. Buenos Aires, 1981, pag.

126.
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Debido Procedimiento Previo: En un Estado de Derecho el “debido

procedimiento es previo a todo acto administrativo”, del cual el “debido proceso
adjetivo” constituye una manifestacion especial, por lo que el particular no solo
se defiende frente al accionar de la administracion porque colabora con ella y
participa de la gestion publica mediante procedimientos garantizadores no solo
de su propio interés, sino también de la legalidad y eficacia del accionar

administrativo.*

El incumplimiento grave del debido procedimiento previo a todo acto
administrativo debe ocasionar la nulidad absoluta del acto pertinente, porque la
licitacidbn publica es un supuesto del debido procedimiento en su acto de

adjudicacién y consecuente contrato.

Celeridad, Economia, Sencillez _y Eficacia: Su incumplimiento es

normalmente el nucleo de las principales argumentaciones que se dan en
contra de la licitacion publica como procedimiento de seleccion del contratista
del Estado. De tal manera que la licitacién publica pareceria ser sinébnimo de
lentitud, dispendio, complicacién e ineficacia. Y por supuesto, instrumento

inadecuado para neutralizar la corrupcion.**

2.4.2. Principios Especificos de la Licitacion Publica:

La licitacion publica tiene principios rectores que determinan el

cumplimiento eficaz y adecuado del procedimiento que son materializados por

“° Fiorini, Bartolomé A. citado por Comadira, Julio Rodolfo. Op. Cit. Pag. 48.
! Comadira, Julio Rodolfo. Op. Cit. Pag.51
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medio de actos realizados por la Administracion cuyas bases tienen como
finalidad darle cumplimiento primordialmente a los principios de igualdad,

publicidad y competencia concursal.

Durante el proceso licitatorio se siguen determinados requisitos legales
que le dan validez y seguridad a los participantes y tienden a asegurar la mayor
transparencia, legalidad y legitimidad del mismo. Un proceso de licitacion
conforme a derecho es garantia de una sana administracion, salvaguarda de los
intereses de la comunidad, de los intereses y derechos de los particulares y
también de aquél o aquellos que ordenan o ejecutan obras 0 servicios con

dineros publicos.

El primero de dichos principios establece que todos los oferentes deben
tener trato igualitario frente a la Administracion, asi: a) consideracion de las
ofertas en plano de igualdad y concurrencia frente a los demas oferentes; b)
respeto a los plazos establecidos en el desarrollo del procedimiento, evitando
favorecer a alguno de los concurrentes; c) cumplimiento de la Administracién
Publica de las normas positivas vigentes; d) notificaciones oportunas a todos los
concurrentes; e) inalterabilidad de los pliegos de condiciones, respetando el
establecimiento de condiciones generales e impersonales, y f) que se indiquen
las deficiencias formales subsanables que puedan afectar la postulacion.

El principio de publicidad pretende brindar transparencia al procedimiento
de licitacion ante la opinion publica y control interno para un desarrollo amplio
de la competitividad de los potenciales oferentes, teniendo como conclusiéon
ineludible que la Administracién tendra opciones mucho mas amplias a fin de

satisfacer las necesidades de una manera mas efectiva.

De la conjugacion de los tres principios indicados se desprende que los

concurrentes deben encontrarse —desde un inicio- en la misma condicion
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durante todo el procedimiento licitatorio, lo que conlleva a afirmar que: "toda
ventaja concedida a alguno de los concurrentes invalida el procedimiento”

porque violenta cualquiera de los principios sefialados.

Nuestro ordenamiento legal establece los siguientes principios:

a) Publicidad: El acceso que los interesados tienen a la informacion
relacionada con los procesos de adquisicion y contratacién que desarrollan las
Instituciones y su difusion a través de los medios establecidos en la Ley.

b) Libre Competencia e Igualdad: Propiciar la participacion del mayor

namero de ofertantes en las condiciones previstas por la ley para que
proporcionen las mismas oportunidades sin favorecer o perjudicar a los

participantes.

c¢) Racionalidad del Gasto Publico: La utilizacion eficiente de los recursos

en la adquisicion y contratacion de los bienes y servicios necesarios para el
cumplimiento de las facultades, deberes y obligaciones que corresponden a las

Instituciones.

d) Centralizacion Normativa y Descentralizacién Operativa: Se entiende

por Centralizacion Normativa, la facultad de ejercer en forma centralizada la
formulacion de lineamientos o0 directrices de caracter normativo
complementarios para la ejecucion de la ley y el reglamento y por
Descentralizacién Operativa, la facultad de las Instituciones para proceder con

independencia y responsabilidad en la ejecucion de la LACAP y su reglamento.
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2.5. PROCEDIMIENTO DE LICITACION PUBLICA

El mecanismo o curso de la licitacion publica se traduce en fases o

etapas que constituyen el procedimiento de la misma y son las siguientes:

FASE PREPARATORIA: Esta fase es interna, sin intervencion ni

participacion de los oferentes o terceros interesados en ella y se cumplen los
presupuestos que tornan juridicamente posible la manifestacion contractual

administrativa.

Comprende los estudios de la factibilidad fisica, juridica, contable,
financiera, econ6mica y politica de la obra o servicio objeto de la futura
contratacion; asi como la consideracion previa de conformidad al crédito
presupuestario. Una vez que se adapta la decision de contratar, se realizan los
proyectos de orden técnico, en cuanto a las ventajas, beneficios y posibilidad de
realizacion del objeto del contrato, la existencia de créditos y su asignacion

presupuestaria.

Antes de disponer, autorizar o aprobar el llamado a licitacion, el licitante
debera contar con crédito presupuestario suficiente. El cruce legal surge de la
imputacién previa en el rubro de la partida de presupuesto de gastos de la

administracion de la nacion.

La autorizacion financiera no habilita por si misma al érgano para concluir

el contrato y debe ajustarse a un procedimiento arreglado de preparacion y

43



ejecucion, en tanto que la autorizacion legislativa del crédito es un requisito

previo, financiero y contable.*?

De acuerdo a lo expresado en la doctrina, la legislacion salvadorefia en

materia de licitaciones publicas en su Art. 16 de la LACAP literalmente dice

“todas las instituciones deberan hacer su programacion anual de adquisiciones

y contrataciones de bienes, construccion de obras y contratacion de servicios

no personales, de acuerdo a su plan de trabajo y su presupuesto institucional

de caracter publico. A tal fin se deberéa tener por lo menos:

a)

b)

f)

Politica anual de adquisiciones y contrataciones de la Administracion
Publica, dentro de los limites establecidos en el literal “a” del Art. 6 de dicha
ley;

Disposiciones pertinentes de acuerdo a la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Estado;

Existencia en inventario de bienes y suministros;

Estudios de preinversion que se requieran para definir la factibilidad técnica,
econOmica y ecolégica en la elaboracion de una obra;

Sanciones previas, durante y posteriores a su ejecucion incluyendo las
obras principales, complementarias y accesorias; asi como aquellas que
sirvan para ponerlas en servicio, definiendo metas a corto y largo plazo, y
Calendarizacion fisica y financiera de los recursos necesarios para Ssu
ejecucion, gastos de operacién, resultados previsibles, unidades
responsables de su ejecucion, fechas previstas de iniciacion y terminacion

de cada obra, investigaciones, planos, proyectos, especificaciones técnicas,

“2 Dromi, Roberto. Derecho Administrativo, séptima edicion, editorial de Ciencia y Cultura,
Argentina Buenos Aires, afio 1988. Cap. IX, Pag. 364.
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asesorias, consultarias y estudios que se requieran incluyendo los proyectos

técnicos econdmicos que sean necesarios.”

En relacion al literal “b” mencionado, el Art. 11 de la LACAP sefala la
importante relacion integrada e interrelacionada existente, entre las Unidades
de Adquisiciones y Contrataciones Institucionales y la Unidad Financiera
Institucional (UFI), del Sistema de Administracion del Estado Integrado (SAFI),
establecido en la Ley Organica de Administracion Financiera del Estado, en lo
relacionado a las adquisiciones y contrataciones de obras, bienes y servicios,
especialmente al crédito, presupuesto y disponibilidad financiera.

En el articulo 43, Titulo 1V, “Disposiciones Generales sobre las Formas
de Contratacion, Capitulo I, Actuaciones relativas a la contrataciéon, hace
referencia a que toda licitacion o concurso, debera elaborarse las bases
correspondientes, las que constituyen el instrumento particular que regulara la
contratacion especifica cuya redaccion debera ser en forma clara y precisa a fin
de que los interesados conozcan el detalle de las obligaciones contractuales,
los requerimientos y las especificaciones de las mismas para que las ofertas
comprendan todos los aspectos y armonicen con ellas y sean presentadas en
igualdad de condiciones; estableciendo el contenido de las mismas el Art. 44 de

la citada Ley.

FASE ESENCIAL: Comprende la licitacion propiamente dicha, es decir

los actos dirigidos a lograr la manifestacion de voluntad comun del ente publico
licitante y de un tercero contratista; en esta fase, las relaciones que sentaban
eran bilaterales, que afectan o pueden beneficiar a terceros y se desarrollan a
través del llamado a licitacién, publicacion y notificacion, presentacion de
propuestas, emisién de oferentes, apertura de las ofertas, preadjudicacion y

adjudicacion.
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Una vez que la Administracion Publica ha decidido contratar sobre
determinado objeto y concretado en los pliegos de condiciones las
particularidades de la contratacion a realizar debe poner su decision en
conocimiento del publico, es decir de los posibles licitadores u oferentes. El
licitante inicia de oficio el procedimiento de seleccion de su contratista. Para
ello, el 6rgano competente después de los informes técnicos, planos, proyectos,
pliegos e imputacion previa de acuerdo con el crédito presupuestario hace el
llamado a licitacidn con el que inicia el procedimiento de formacién de la

voluntad contractual.

Esa convocatoria implica un pedido de ofertas que reviste forma juridica
de acto administrativo. Ese llamado es un acto administrativo de tramite
separable, con autonomia e independencia juridica respecto de los demés e
inclusive de su publicacion y debera contener en principio, la determinacion del
procedimiento de seleccion y sus modalidades, por ejemplo en los
procedimientos de licitacidon o concurso, si es publico o privado, con base 0 sin
ella, nacional o internacional; la fecha a partir del cual se abre el llamado, objeto
de la futura contratacién que origina el procedimiento, la aprobaciéon de los
pliegos de bases y condiciones particulares, especiales o la estipulacién de
cudles van ha aplicarse en ese llamado; la determinacion de competencias en
cuanto a las diferentes etapas del procedimiento licitatorio (consultas,
precalificacion, preadjudicacion, firma del contrato) lugar dia y hora para la

presentacion de antecedentes y ofertas.

El llamado a licitacidén y la publicacion se encuentran regulados en el Art.
47 de la LACAP, que dice: “En las licitaciones y concursos nacionales, la
convocatoria se efectla en forma notoria y destacada en los medios de prensa
escrita de circulacion de la Republica, en los que se indicaran las obras bienes

y servicios a contratar, lugar donde los interesados puedan retirar los
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documentos de informacion pertinentes y derechos a pagar por las bases, plazo
para recibir ofertas y para su apertura. Ademas podrd, utilizarse cualquier
medio tecnolOgico que garantice la certeza de la recepcion y el contenido del

mensaje.”

El llamado a licitacion se publica y desde alli genera deberes y derechos
para los licitantes y derechos para los licitadores. Los deberes de éstos surgen
con la notificacién del llamado que puede realizarse de dos formas, la primera
con la adquisicion del pliego de bases y condiciones y la segunda con la
presentacion instantdnea de la oferta. Como consecuencia del llamado a
licitacidn, es logico que las personas interesadas en la respectiva contratacion
presenten sus ofertas o propuestas que requieren requisitos subjetivos,

objetivos y formales.

Los interesados en concurrir a la licitacion estudian la obra, servicio
suministro licitado, calculan su costo y redactan después la oferta o propuesta
de contrato, la que presentaran en el lugar y dia indicados con la formalidad que

sefalan las leyes y los pliegos.

La presentacion de la oferta por parte del licitador, requiere como
contrapartida obligatoria la recepciéon del licitante que consiste en la “simple
admisién” de la documentacion que contiene la propuesta por lo que produce
efectos juridicos directos e inmediatos. Se trata de un acto administrativo de
tramite que fija el momento en que la Administracién pierde la facultad de
modificar el anuncio de la licitacion, es decir, los actos que con éste se publican
y el oferente asegura su participacion en tiempo oportuno. La negativa del
licitante al recibir la oferta que presenta un licitador implica el virtual rechazo de

ella. Tal decision del licitante desde el punto de vista juridico es un acto
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administrativo definitivo desfavorable que debe de motivarse y que puede ser

impugnable en via administrativa.

La etapa siguiente al procedimiento licitatorio para la contratacion
administrativa que generalmente se denomina “oferta”, comprende una serie de
actos de significacion juridica que emite tanto el licitador como el licitante que
en el lugar dia y hora determinados en los avisos para celebrarlo se procedera

a abrir los sobres que las contienen.

Los oferentes pueden formular por escrito consultas antes de la fecha de
recepcion de las ofertas, las que deberan ser contestadas y comunicadas por
escrito a todos los interesados que hayan retirado las bases de licitacion o de
concurso, los plazos para dichas consultas serdn determinados en las bases
legales que deben complementar las ofertas de los demas licitadores.

Complementada la etapa de recepcion, apertura e instrumentacién de
esta Ultima, el licitante debe pronunciarse sobre la admisibilidad de las ofertas
que compiten por la adjudicacién. La recepcion de la oferta genera un derecho
para el licitador, con el equivalente de apreciar, considerar, estimar o valorar
positiva o negativamente la oferta, debiendo dar razén a la decisién, ya sea que
la considere admisible o inadmisible, inconveniente o desventajosa mediante
un acto fundado y motivado. La admision de las propuestas opera de modo
tacito pues el licitante se pronuncia solo respecto de las ofertas rechazadas (in

admitidas), lo cual implica la aceptacion de las restantes.

Después de la admision las ofertas son estudiadas por la Comision de
Evaluacion de Ofertas, compuesta segun el Art. 20 de la LACAP, por el Jefe de
la UACI o la persona que él designe, el solicitante de la obra, bien o servicio o

su delegado, un analista financiero, un experto en la materia de que se trate la
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contratacion y por un asesor legal que no sera parte integrante de la comision,
quienes las evalilan en sus aspectos técnicos y economico-financieros,
utilizando para ello los criterios de evaluacion establecidos en las bases de

licitacion.

Concluida la etapa de evaluacion de ofertas, la comision elabora un
informe al titular, basado en los aspectos mencionados en el parrafo
precedente, en el que hace la recomendacion para la adjudicacion respecto de
las ofertas que resultaron mejor calificadas o para que declare desierta la
licitacion. La recomendacién comprende la calificacion de la oferta mejor
evaluada para la adjudicacion e incluye la valoracién de otras que en defecto de
la primera, representan opciones a tomarse en cuenta para su eventual

adjudicacibn de acuerdo a las bases de licitacibn o de concurso.

Si la autoridad competente estuviere de acuerdo con la recomendacion
formulada por la Comision, procedera a adjudicar la contratacion de las obras,
bienes o servicios de que se trate, y la UACI dard a conocer el resultado
mediante la resolucién de adjudicacion a los oferentes, la que quedara firme
transcurridos cinco dias habiles posteriores a su notificacion, periodo dentro del
cual se podra interponer el recurso de revision regulado en la LACAP. Si no
aceptare la recomendacion de la oferta mejor evaluada, deberd consignar y
razonar por escrito su decisién y podra optar por alguna de las otras ofertas

establecidas en la misma recomendacion o declarar desierta la licitacion.
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2.6. MARCO JURIDICO QUE REGULA LAS LICITACIONES PUBLICAS EN
EL SALVADOR

2.6.1. Normativa Constitucional

El Art. 227 inciso 4° de nuestra Constitucion dispone que las
Instituciones Autbnomas estan sujetas a Presupuestos Especiales, es decir que
el Estado las subsidia en una parte y cada afio integran el Presupuesto General
de la Nacién, por lo que los fondos que el Instituto Salvadorefio del Seguro
Social invierte en las licitaciones publicas son fondos que el mismo Estado
subsidia para obras, bienes y servicios, y cuando éste compromete fondo o
bienes publicos en los contratos que celebra para realizar obras o adquirir
bienes muebles, debe someter dichas obras o suministros a licitacion publica de
conformidad al Art. 234 de dicha normativa.

Para el control de la administracion de los fondos del Estado la
Constitucion en el Art. 195 hace referencia que la Corte de Cuentas de la
Republica, ejercera la contraloria en la administracion del Estado, determinando
en el ordinal 4° del referido articulo que es de su competencia la fiscalizacién
economica: “...de las instituciones y empresas estatales de caracter autonomo
y de las entidades que se costeen con fondos del Erario o que reciban

subvencion o subsidio del mismo”.

En la Constitucion de la Republica que entr6 en vigencia el 20 de
diciembre de 1983, previa publicacion en el Diario Oficial No. 234 Tomo 281 del
16 del mes y afo mencionados, establece en su Art. 1 que: “El Salvador
reconoce a la persona humana como el origen y el fin de la actividad del
Estado, que esta organizado para la consecucion de la justicia, de la seguridad

juridica y del bien comun”. Esta disposicion contempla la seguridad juridica de
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los habitantes como uno de los fines del Estado y la actuacion de éste bajo el
concepto de Administracién Publica en sentido general.

2.6.2. Normativa Internacional

El Salvador ha ratificado el Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica, Republica Dominicana y los Estados Unidos de América, en lo
relativo a las licitaciones publicas que los paises suscriptores del tratado
realicen. Estableciéndose en el Art. 9.1 el ambito de aplicaciéon y su cobertura, a
la contratacion de mercancias, de servicios o de ambos, por parte de las

empresas nacionales e internacionales de cada Estado.

El Art. 9.2 hace referencia, a los principios generales por los que se
regira la contratacion estableciendo en dicho apartado, el principio de igualdad
gue debera prevalecer entre los proveedores que participen en la licitacion. El
Art. 9.9 establece el procedimiento a seguir para la contratacion, disponiendo
que la licitacion debe ser abierta; sin embargo menciona algunas excepciones
en que la entidad licitante podra obviarla, tales como la ausencia de ofertas
siempre que no cumplan con los requisitos esenciales para los documentos de
contrataciéon, en caso de entregas adicionales por el proveedor original y de
servicios adicionales de construcciéon que no fueron incluidos en el contrato

original.
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2.6.3. Legislacién Secundaria

2.6.3.1. Ley de Adgquisiciones Yy Contrataciones de Ila

Administracion Publica

En materia de contratacion la Ley de Adquisiciones y Contrataciones
de la Administracién Publica*’, regula los procedimientos que deben observarse
previamente a la celebracion de los contratos. Esa regulacién incluye una
diversidad de actuaciones, algunas de caracter previo y otras que integran el
proceso mismo de contratacion. En ese sentido se regulan las generalidades de
las contrataciones, entre cuyas disposiciones se determinan los tipos de
contratos especialmente reglamentados, la calificacion de los contratistas, las

garantias exigidas para contratar y las formas de seleccion del licitante.

En el Art. 17 de la LACAP se confiere a los titulares del Ramo
respectivo, entidades e instituciones autonomas, la representacion legal para la
ejecucion de las contrataciones publicas; asi también el Art. 18 establece la
competencia de los mismos para la aprobacion de las bases de licitacion o
concurso, asi como la observancia de todo lo establecido en la ley. Disponiendo
que la autoridad competente para la adjudicacion de los contratos, la
aprobacion de las bases de licitacion o de concurso serd el titular, la Junta o
Consejo Directivo de las respectivas instituciones de que se trate o el Concejo
Municipal en su caso; no obstante otorga a la autoridad competente la facultad
para designar a otra persona para adjudicar las adquisiciones y contrataciones

gue no excedan del monto de las que concede la Libre Gestién. Por su parte el

43 Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, D.L. No. 868, de fecha 5
de abril de 2000, D.O. No. 88, T 347 de fecha 15 de mayo de 2000.
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representante del Estado, en los contratos sobre adquisicion de bienes
inmuebles en general y de los muebles objeto de licitacion es el Fiscal General
de la Republica, a través de la Division de la Defensa de los Intereses del

Estado en su Unidad de Control de Bienes del Estado.

En lo que se refiere al procedimiento de licitacion publica, el Art. 20
confiere potestad discrecional al titular para nombrar comisiones de evaluacion
de ofertas, ya que designa segun lo crea conveniente y de acuerdo a la
naturaleza de las obras de bienes y servicios, el nimero de miembros que la
integraran. Dicha ley en su Art. 39 literal “a@” define la licitacion publica como
una forma de contratacion y en el Art. 40 literal “a” establece los montos para la
aplicacion de la forma de contratacion para la licitacion que equivale a

seiscientos treinta y cinco salarios minimos.

El Art. 43 de la citada ley determina que las bases de licitacién publica
deben ser claras y precisas a fin de que los interesados conozcan
detalladamente las obligaciones contractuales de tal manera que en un
procedimiento de licitacibn publica la administracion debe explicar a los
licitantes en forma sencilla el contenido de las bases, esto significa que a fin de
garantizar la transparencia en el procedimiento y que se respete la libre
competencia y el principio de igualdad, la LACAP establece el procedimiento
administrativo que se inicia a partir de la elaboracion de las bases de licitacion
que constituyen el instrumento particular que regulara la contrataciéon cuya
redaccion debe ser comprensible y concreta, a efecto de que los interesados
conozcan en detalle, el objeto de las obligaciones contractuales, los

requerimientos y especificaciones de las mismas.

Una vez terminadas las bases de licitacion se realiza la convocatoria

segun lo establece el Art. 47 que dispone que ésta se efectuara en forma
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notoria y destacada en los medios de prensa escrita de la Republica, en los que
debe indicarse las obras, bienes o servicios a contratar, el lugar donde los
interesados puedan retirar los documentos de informacion pertinentes, los
derechos a pagar por las bases, el plazo para recibir ofertas y la apertura de la

mismas.

Posterior a la convocatoria la Comision de Evaluacion de Ofertas,
realiza la recomendacion al titular ya sea para que acuerde la adjudicacion
respecto de las ofertas que técnica y econOmicamente resulten mejor
calificadas o para que declare desierta la licitacion o el concurso; el resultado
constara en acta suscrita por los miembros de la Comision de conformidad al
Art. 56 de la LACAP. Esta Comisién tomara en cuenta los aspectos técnicos y
econdmicos-financieros y evalla las ofertas utilizando criterios establecidos en
las bases de licitacion o de concurso, tal como lo dispone el Art. 55 inciso 1° es
decir que el informe que se presenta al titular es determinado por especialistas

en la materia.

Otro aspecto importante a mencionar es el recurso de revision que la
ley regula en el Art. 76 y segun establece el Art. 77 dicho recurso es resuelto
por el titular ante quien se recurre a través de una comision de alto nivel, con

esa resolucion se agota la via administrativa.
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2.6.3.2. Ley del Seguro Social

En lo que respecta a la administracion del Instituto Salvadorefio del
Seguro Social, éste se rige por su ley** expresando en su Art. 1 que: “De
acuerdo al Art. 186 de la Constitucion se establece el Seguro Social obligatorio
como una institucion de Derecho Publico, que realizard los fines de Seguridad
Social que esta ley determina...”, estableciéndose de esta forma el objeto de

creacion de esa institucion que garantiza la seguridad social de sus habitantes.

El Art. 45 de la Ley del Seguro Social regula que la contratacion de
obras, bienes y servicios que fuere mayor a diez mil colones es obligacion
someterla a concurso, aunque en caso de construccion de obras mayores a
cincuenta mil colones el Instituto esta obligado a solicitar la aprobacion del
Organo Ejecutivo en los Ramos de Hacienda y de Trabajo y Prevision Social.

En cuanto a los mecanismos de supervision de la Corte de Cuentas de
la Republica, en la ley mencionada el Art. 46 dispone que dicha Institucion
estara sujeta a fiscalizacion, nombrandose al efecto un delegado permanente
gue supervise directamente las operaciones del Instituto debiendo trabajar en
las oficinas centrales de éste. De lo expresado se concluye que no existe un
periodo para realizar la auditoria ya que se presume que el ente contralor esta
supervisando el trabajo continuamente; sin embargo se contempla en tal
normativa que en caso de anomalias que el delegado observare que
transgredan la ley, informara al Consejo Directivo de la Institucién para que

haga las consideraciones necesarias, si éste no resuelve, el delegado informa

e Ley del Seguro Social. D.L. 1263, publicado en el D.O. N° 226. T. 161 de fecha 11 de
diciembre de 1953.
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al Presidente de la Corte de Cuentas de la Republica para que de cumplimiento

a lo preceptuado en el Art. 3 de su Ley.

2.6.3.3. Ley de la Corte de Cuentas de la Republica

La Ley de la Corte de Cuentas de la Republica,* en su Art. 1 establece
como funcion principal de dicho ente la fiscalizacion de la Hacienda Publica y de
la Ejecucion del Presupuesto General en concordancia con el Art. 195 ordinal

4° de la Constitucion de la Republica.

El Art. 3 de la referida ley, ordena que la Corte de Cuentas de la
Republica fiscalizard las entidades que reciban asignaciones, privilegios o
participaciones ocasionales de recursos publicos, incluido en esa fiscalizacion
el Instituto Salvadorefio del Seguro Social, ademas en las auditorias que
realice “se pronunciara sobre la legalidad, eficiencia, economia, efectividad y
transparencia de la gestion al examinar las actividades financieras,
administrativas y operativas de las entidades y servidores sujetos a su
jurisdiccion.”® La ley en el Art. 4 designa a dicha Institucién el control externo
de la gestion publica, esa competencia conferida le faculta actuar

preventivamente o de oficio cuando lo estime necesario.

> Ley de la Corte de Cuentas de la Republica, D.L. No. 438 de fecha 31 de agosto de 1995,
D.O. 176. T.328 de fecha 25 de septiembre de 1995.
4 Ley de la Corte de Cuentas de la Republica, op. cit.. Art. 21 inciso 3°.
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2.6.3.4. Ley Orgéanica de Administracion Financiera del Estado
(AFI)

Por mandato de la Constitucién de la Republica, el Organo Ejecutivo en
el Ramo de Hacienda, tendrd la direccion de las finanzas publicas y estard
obligado a conservar el equilibrio del presupuesto hasta donde sea compatible

con el cumplimiento de los fines del Estado.

La Ley Organica de Administracion Financiera del Estado tiene por
objeto normar y armonizar la gestion financiera del sector publico, sujetandose
a las disposiciones de la misma las dependencias centralizadas vy
descentralizadas del Gobierno de la Republica, las Instituciones y empresas
estatales de caracter autbnomo, inclusive la Comision Ejecutiva Hidroeléctrica
del Rio Lempay el Instituto Salvadorefio del Seguro Social, segun lo dispone el
Art. 2.

Como parte del Sistema de Administracion Financiera, la Unidad de
Tesoreria Institucional del Instituto Salvadorefio del Seguro Social, esta
obligada a presentar toda la informacion financiera de conformidad al Art. 18 de
la citada ley, asimismo por ser una Institucibn que requiere de fondos
especiales del Estado, debe formular y presentar el proyecto de presupuesto,
tomando en cuenta la politica presupuestaria de acuerdo a los lineamientos del
Ministerio de Hacienda, a través de la Direccién General de Presupuesto segun

se establece en el Art. 33.
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2.6.4. Normativa Reglamentaria
2.6.4.1. Reglamento de la Corte de Cuentas de la Republica

El Reglamento de la Ley de la Corte de Cuentas de la Republica,*’
explica las atribuciones en forma especifica de sus departamentos de control,
siendo atribucion principal de la Direccién de Auditoria, realizar auditorias y
examenes especiales de las entidades y organismos sujetos a su competencia;
asimismo examinar y evaluar los sistemas administrativos, financieros y de
control interno, revisar los estados financieros, registros, documentos, archivos
y en general las operaciones de tales entidades y organismos, hacer las
observaciones, comentarios, conclusiones, recomendaciones y emitir el
dictamen profesional sobre la presentacion razonable de su situacion financiera

y los resultados de sus operaciones.

2.6.4.2. Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones

de la Administracién Publica

Este reglamento*® tiene por objeto regular, desarrollar y facilitar la
aplicacion de las normas contenidas en la Ley de Adquisiciones vy
Contrataciones de la Administracion Publica, en sus disposiciones sefiala en su

Art. 2 que: “...para las adquisiciones y contrataciones de la Administracion

47 Reglamento de la Ley de Corte de Cuentas de la Republica, D.L No. 9 de fecha 20 de junio
de 1994, D.O. No. 150, T. 326 de fecha 10 de febrero de 1995.

8 Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Publica, D.E
N° 98 de fecha 20 de octubre de 2005, publicado en D.O N° 200, Tomo 369 de fecha 27 de
octubre de 2005.
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Publica regirdn los siguientes principios: la publicidad, la libre competencia e
igualdad, la racionalidad del gasto publico y la centralizacion normativa y

descentralizacién operativa.”

Asimismo el Capitulo | del Titulo Il hace referencia a la idoneidad del Jefe
de la Unidad Normativa de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion
Publica (UNAC) y a la facultad de ésta de llevar un Registro Nacional de
Adquisiciones y Contrataciones que conforme al Art. 5 del Reglamento
“...constituira el soporte de la estadistica sobre contratacion publica para fines
estatales y contendra informacion actualizada sobre la naturaleza, estado,
cuantia, grado de cumplimiento de los contratistas y ofertantes de las
instituciones.” También formara parte del registro la informacién actualizada de
las personas naturales o juridicas que han incumplido sus obligaciones
contractuales y sean objeto de exclusién por las instituciones en su caso,
especificando la duracion de la inhabilitacién y el tipo de incumplimiento. En
este registro se incluird el nombre o razén social, la fecha de sancién, los
motivos que mediaron para su imposicion, la fecha de vencimiento del plazo de

la sancién y su cumplimiento.

La Unidad de Adquisiciones y Contrataciones Institucionales (UACI),
debera suministrar la informacién pertinente a la UNAC. Esta informacion sera
de acceso publico y la UNAC lo mantendra en soporte informatico y de ser

posible accesible en linea para cualquier interesado.

Por otra parte, el Reglamento referido desarrolla la estructura de la UACI,
estableciendo que la consolidacion y preparacion del programa anual de
adquisiciones y contrataciones integrado correspondera al Jefe de ésta (Art. 6
inc. 2), ademas se mencionan en el Art. 7 las atribuciones de dicha Unidad tales

como: a) Coordinar las fases de implantacion y administracion del Sistema de
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Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, en la institucion a
que pertenece; b) Dar seguimiento permanente a la ejecucion de la
programacion anual de adquisiciones y contrataciones; c) Requerir del
solicitante de la adquisicion o contratacion la definicion de aspectos tales como
objeto, cantidad, calidad, especificaciones técnicas y condiciones especificas de
las obras, bienes y servicios, valores estimados y condiciones especificas de
administracion de los contratos, y d) Formar los expedientes de cada

adquisicidon o contratacion.

En relacién a la elaboraciéon de bases el Art. 17 de este reglamento,
establece que dependiendo del tipo de adquisicidon o contratacion requerida por
el solicitante, el jefe de la UACI podra integrar un grupo de trabajo para la
elaboracién del proyecto de bases de licitacién o concurso de acuerdo al objeto
y alcance de la contratacion. Este podra estar integrado por el solicitante de la
obra, bien o servicio, el representante de la UACI y si fuere necesario, expertos
en el objeto del contrato y un asesor legal. Asi también dispone que si concurre
alguno de los impedimentos para ofertar entre los miembros de la comision de
evaluacion de ofertas seré relevado y reemplazado por otra persona. En su

caso, procedera la excusa o la recusaciéon por la misma causa (Art. 6).

2.6.5. Instructivos

El procedimiento de licitacién publica se desarrolla mediante el Manual
de Gestibn de Adquisiciones y Contrataciones aplicable al Gobierno Central,
Instituciones Oficiales Autdbnomas y Municipales, instrumento técnico cuyo
objeto de creacion basado en la ley ha sido establecer los parametros como
forma de orientar a la administracion publica determinando estandares y

formularios para cada etapa del procedimiento, su asidero legal es el Art. 43
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inciso 2° de la LACAP estableciendo que las bases de licitacion o de concurso
se regiran por los modelos y documentos guias emitidos por la Unidad

Normativa de Adquisiciones y Contrataciones.

El referido instructivo ha sido elaborado por la Unidad de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Publica para que exista unificacion de
criterios en el procedimiento realizado por cada UACI de las instituciones,
constituyéndose para su aplicacion las normas y competencias del
procedimiento de la licitaciébn el cual esta basado en la ley especial que lo
regula, asi también contempla la forma de elaborar las bases de licitacion y
presenta los formularios para el acto que se realiza dentro del procedimiento

administrativo.

2.6.6. Jurisprudencia

La Sala de lo Constitucional se ha pronunciado sobre el principio de
seguridad juridica, al expresar que: “Para determinar el contenido del principio
de seguridad juridica resulta imprescindible tener presente lo indicado en el
informe Unico de la Comision de Estudio del Proyecto de la Constitucion de
1983 pues en el mismo se puntualiza que, el articulo 2 del proyecto consigna
gue toda persona tiene derecho a la vida, la libertad, la seguridad, el trabajo, la
propiedad, posesion y a ser protegida en la conservacion de los mismos. Este
concepto con similar redaccién estaba comprendido en el articulo 163 de la
Constitucion de 1962. El concepto de seguridad aqui incluido es, en opinion de
la Comision, algo mas que un concepto de seguridad material. No se trata
unicamente del derecho que pueda tener una persona a que se le garantice
estar libre o exenta de todo peligro, dafio o riesgo que ilegitimamente amenace

sus derechos sino también se trata de la seguridad juridica como concepto
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inmaterial ya que es la certeza del imperio de la ley, en el sentido que el Estado
protegera los derechos de las personas tal y como la ley los declara™. Este
principio impone al Estado el deber necesario de respetar y asegurar la
inviolabilidad de los derechos constitucionales, delimitando de esa manera las

facultades y deberes de los 6rganos publicos.

Para que exista seguridad juridica no basta que los derechos aparezcan
en forma enfética en la Constitucion de la Republica, sino que es necesario que
tengan un goce efectivo. Es decir que desde la perspectiva del derecho
constitucional, la seguridad juridica es la condicion resultante de la
predeterminacion hecha por el ordenamiento juridico, de los ambitos de licitud e
ilicitud en la actuacion de los individuos, lo que implica una garantia para los
derechos fundamentales de una persona y una limitacion a la arbitrariedad del
poder publico, condiciones indispensables para la vigencia de un Estado
Constitucional de Derecho. La Sala de lo Constitucional sostiene que seguridad
juridica es "la certeza que el particular posee que su situacion juridica no sera
modificada mas que por procedimientos regulares y autoridades competentes,
ambos establecidos previamente."*°

En relacién al procedimiento de las licitaciones publicas, la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, ha considerado
gue la actividad de la Administracion Publica, ademas de sus manifestaciones
de caracter unilateral existen otras de caracter bilateral, en la que entabla
relaciones con otros sujetos de derecho como suele acontecer en la

contratacion publica. Este proceso comprende dos fases perfectamente

* Sentencia de la Sala de lo Constitucional, referencia 74-98, de fecha 15 de junio de 1999.

0 |bidem.
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definidas: el procedimiento de licitacion o seleccion del contratista y la

contratacion.

Es de advertir que en jurisprudencia de la Sala se ha establecido que la
licitacion es un procedimiento administrativo de seleccion y analisis acerca de
las propuestas de los oferentes, cuyo fin es encontrar la oferta mas favorable en
atencion a los intereses estatales y del bien comun que persigue la funcién de
la Administracion. El resultado de ese procedimiento constituye el acto de
adjudicaciéon mediante el cual el Estado determina cual result6 ser la oferta mas
ventajosa y la da por aceptada habilitandose la futura celebracion del contrato.

También en jurisprudencia de la referida Sala se ha considerado que “las
bases de licitacién contienen cuatro postulados en su contenido: a) el objeto
lictado se define mediante elementos cualificativos y cuantitativos de
individualidad que se cifien a las necesidades de la Administracién Publica; b)
regulan exigencias relativas a los sujetos y no a las propuestas; c) clausulas
obligatorias o prohibitivas, las cuales pueden tener un caracter expreso o
implicito dado que las mismas se encuentran contenidas en disposiciones
legales positivas, y d) siempre existe una fijacion de actos y afectaciones que
sientan las reglas a seguir, lo anterior incluye el ejercicio de ciertos derechos,

solemnidades a llenar por el caracter especial del objeto licitado.
De lo anterior se concluye que el contenido de las bases de licitacion

tiene como finalidad especifica, fijar los extremos de participacion y condiciones

de realizacion de las facultades de la Administracion Publica, es por ello que las
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mismas constituyen un derecho positivo derivado de una relacion
”51

precontractual.

En sentencia pronunciada por la referida Sala > se ha establecido que la
licitacion tiene un caracter publico y constituye una expresién no sélo de la
legalidad de la voluntad administrativa formada en el mismo, sino de garantia
de los particulares. Por ende debe realizarse con estricto apego a la normativa

aplicable y a las bases de licitacion.

Durante el proceso licitatorio se siguen determinados requisitos que le
dan validez y tienden a asegurar la transparencia y legitimidad del mismo. En
anteriores resoluciones dicha Sala ha sostenido que un proceso de licitacion
manejado conforme a derecho es garantia de una sana administracion,
salvaguarda de los intereses de la comunidad, de los intereses y derechos de
los particulares y también de aquél o aquellos que ordenan o ejecutan obras o

servicios con dineros publicos.

La transparencia como principio rector de la licitacién publica, exige de la
administracion el cumplimiento irrenunciable de los principios de legalidad,
publicidad, participacion real y efectiva, competencia, razonabilidad,
responsabilidad y control, ésta y la publicidad estan intimamente ligadas a la

posibilidad de participacién en el procedimiento licitatorio.

®1 Sentencia emitida en Proceso Contencioso Administrativo No. 285-A-03.
*2 Proceso Contencioso Administrativo, 23-J-2003.
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CAPITULO Il

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1. PRESENTACION DE HIPOTESIS

En el capitulo ha desarrollar se presenta de forma sencilla y clara la
hipétesis de trabajo que es el resultado del estudio del marco de andlisis y que
ha permitido encontrar una respuesta al problema, a través de los extremos de

prueba con los que se ha podido someterla a verificacion.

Dicha hipotesis se ha complementado con la fundamentacién de sus
extremos de prueba, luego se ha realizado su contextualizacion en donde se
hace un andlisis de la relacion causal formada a la vez por las relaciones entre
los distintos factores que lo conforman, seguidamente se desarrolla la
operativizacién de la hipétesis en donde se comprueban las variables y sus
indicadores que servirdn para plantear las preguntas derivadas, por ultimo y en
forma breve se exponen las técnicas que se han utilizado para la respectiva

investigacion.

3.1.1. Formulacién y Explicacion de Hipoétesis de Trabajo

A manera de proporcionar una respuesta tentativa al problema planteado
sujeta a la comprobacion correspondiente, se ha formulado la siguiente
hipdtesis de trabajo: “En las licitaciones publicas realizadas por el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, el abuso de la potestad discrecional es el

principal factor que influye en la adecuada aplicacion de la Ley de
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Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, y como
consecuencia se afecta el principio de la seguridad juridica y de las garantias

fundamentales de los ofertantes.”

El enfoque que se le ha dado ha sido basado en una vision realista del
problema en estudio, relacionando la norma juridica con el hecho, esto ha
permitido descomponer la hipotesis de trabajo en tres elementos estructurales

que son: las unidades de analisis, las variables y los elementos logicos.

El Instituto Salvadorefio del Seguro Social constituye la unidad de
analisis, en virtud de ser esta institucion la que ha presentado mayores

anomalias en sus licitaciones publicas.

Del segundo elemento se desprenden las variables independiente y
dependiente, ubicando como variable independiente “el abuso de la potestad
discrecional en las licitaciones publicas” y como la variable dependiente “la

afectacion del principio de la seguridad juridica”.

Las variables mencionadas se derivan del comportamiento que han
presentado las licitaciones publicas realizadas por el I.S.S.S., por medio de su
Unidad de Adquisiciones y Contrataciones, siendo la principal causa del
problema la potestad discrecional que la ley confiere a los funcionarios
publicos, ya que ésta al no ser aplicada dentro de los parametros que la misma
ley faculta conlleva dentro del procedimiento licitatorio, a la toma de decisiones
privilegiadas en la fase de seleccién de ofertas, generando desigualdad para los
participantes y en consecuencia afectando la seguridad juridica que en el
ordenamiento juridico de todo Estado de derecho es un principio fundamental
cuya transgresion deriva la violacion de derechos y garantias constitucionales
para los ofertantes en las licitaciones publicas al no permitir la participacion

igualitaria.
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Por ultimo los elementos logicos de la hipotesis planteada han sido
obtenidos de la relacion de las unidad de analisis con las variables y éstas
entre si, tomando como factor incidente, el abuso de la potestad discrecional ya
que ésta influye en gran medida en la aplicacion de la LACAP y de ella deriva la

afectacion del principio de seguridad juridica.

3.1.2. Extremos de Prueba

Para fundamentar la hipotesis de trabajo se ha verificado cada una de

sus variables a efecto de probar que existe una relacién causal entre ambas.

1° EXTREMO (CAUSA): El abuso de la potestad discrecional de los
funcionarios publicos ha influido en la aplicacion de la LACAP.

2° EXTREMO (EFECTO): En las licitaciones publicas que ha celebrado el

I.S.S.S., el principio de seguridad juridica ha sido afectado.

3° EXTREMO (RELACION CAUSAL): En las licitaciones publicas
realizadas por el Instituto Salvadorefio del Seguro Social, el abuso de la
facultad discrecional es el factor principal que influye en la aplicacién de la Ley
de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, afectando
directamente el principio de seguridad juridica.

3.1.3. Fundamento de la Hip6tesis de Trabajo

En el primer extremo de prueba que se plantea ha tenido como base las

irregularidades que se han dado a conocer en los procedimientos licitatorios
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realizados por I.S.S.S., cuya publicidad a través de las investigaciones
realizadas por los medios de comunicacién y el ente contralor, permitié que
dicha institucion fuese objeto de sefialamientos en el periodo determinado
debido a las inconsistencias que dichos procedimientos han tenido, a manera
de ejemplo la supresién de algunas etapas del procedimiento administrativo, asi
como la forma en que se evalla la seleccion de ofertas que en la mayoria de
casos ha sido el resultado de la discrecionalidad utilizada por el funcionario
competente, en virtud que la misma ley lo faculta; pero en tales casos excede el

espiritu de la ley permitiendo el abuso de la potestad discrecional.

El segundo extremo se fundamenta en la manifestacion del abuso de esa
potestad discrecional en los procedimientos licitatorios, ya que afecta los
principios administrativos y constitucionales por los que se rigen, por
consiguiente influye en la adecuada aplicacion de la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Publica, al extralimitarse en la toma de
decisiones, ya que son muchos los casos conocidos en los que no se le ha

dado el debido cumplimiento.

En consecuencia se genera inseguridad para los ofertantes en la
licitacion, permitiendo la violacion al principio de seguridad juridica, fundamental
en todo ordenamiento juridico.

3.1.4. Contextualizacion de la Hip6tesis de Trabajo

El abuso de la potestad discrecional en los procedimientos licitatorios es
la causa principal que determina la aplicacion de la ley, produciendo la
afectacion del principio de seguridad juridica. De ello parten las variables
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planteadas en la hipétesis de trabajo de las que se derivan factores que se

relacionan entre si para explicar el problema.

Es decir si la ley permite la potestad discrecional se entiende que debe
ser aplicada respetando el ordenamiento juridico, claro esta que al concederle
dicho ordenamiento al funcionario publico la libertad de tomar decisiones,
permite que éste se exceda discrecionalmente en la aplicacion de la ley; este
abuso en decidir discrecionalmente produce consecuencias como la

desigualdad de los participantes.

Por otra parte no existe unificacién de criterios de seleccion de ofertas, lo
que permite que la valoracion sea subjetiva ya que en la mayoria de casos se
adjudica a la misma empresa una serie de licitaciones y existen factores que en
forma secundaria también explican el problema, como los escasos mecanismos
inmediatos de supervision por parte de la Corte de Cuentas de la Republica,
puesto que las auditorias en las que ha hecho sefialamientos por
irregularidades, han sido posteriores a los sefialados por los medios de
comunicacioén, por lo que se requiere un control eficaz y continuo por parte del
mencionado ente, a fin de verificar la adecuada y apropiada aplicacion de la ley

para llevar a cabo los procedimientos licitatorios.

3.2. OPERATIVIZACION DE HIPOTESIS
3.2.1. Variables e Indicadores

De la hipotesis planteada se desprenden las variables tanto la
dependiente e independiente con sus respectivos indicadores, las que se

muestran de la siguiente manera:
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VARIABLE INDEPENDIENTE “X”

Abuso de la potestad discrecional

INDICADORES DE “X”
X1 Presencia de Corrupcién

X2 Irregularidades en el Procedimiento

X3 Desigualdad entre ofertantes

X4 Ley permite tacitamente la

discrecionalidad

X5 Adjudicaciones subjetivas

3.2.2. Preguntas Derivadas

VARIABLE DEPENDIENTE “Y”

Afectacion de la Seguridad Juridica

INDICADORES DE “Y”
Y1 Inadecuada aplicacion de la ley

Y2 Escasos mecanismos de
Supervisién por el ente contralor
Y3 Arbitrariedad en la seleccion de
ofertas y adjudicacién de contrato

Y4 Violacion de principios constitucionales

y administrativos

Y5 Escasos mecanismos de impugnacion

1x ¢Considera que por el abuso de la facultad discrecional se puede

generar corrupcion en los procedimientos licitatorios? y

¢ Tiene conocimiento de licitaciones adjudicadas ilegalmente en el

.S.S.S.?

2X ¢Estima que en las licitaciones publicas realizadas por el 1.S.S.S., ha

existido irregularidad en el procedimiento?,
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¢En las licitaciones en que ha participado ha habido cumplimiento de las
etapas del procedimiento licitatorio? vy

¢,Conoce de licitaciones adjudicadas a empresa que no cumplian los

requisitos?

3X En relacion a los procedimientos licitatorios en los que ha participado,
¢se ha manifestado la libre competencia de los ofertantes e igualdad de los

mismos?

¢ Se le ha informado, oportunamente sobre las bases de licitacion? y

¢En los procesos de licitacién en que ha sido parte, ha existido igualdad

de oportunidades para los participantes?

4x ¢Estima conveniente que los funcionarios resuelvan discrecionalmente

en los procesos licitatorios?

5x ¢En las licitaciones en que ha intervenido la adjudicacion ha sido en

forma objetiva?

ly ¢,Cree que en los procedimientos licitatorios existe inadecuada aplicacion

de laley?y
¢ Considera que la discrecionalidad afecta el procedimiento licitatorio?

2y ¢,Considera que los mecanismos de supervision por parte de la Corte de

Cuentas de la Republica son escasos?

3y ¢ Tiene conocimiento si ha existido arbitrariedad en la seleccion de

ofertas y seleccion de contratos?
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4y ¢Diga si en los procedimientos licitatorios realizados por el I.S.S.S.,

existe violacién de principios constitucionales y administrativos?

3.2.3. Técnicas de Verificacion
Ha sido importante la utilizacion de las siguientes técnicas:

Documentales: Permiti6 obtener informacion que contribuyd en la
elaboracion teérica del problema de investigacion con apoyo de revistas,
articulos de periédicos, libros y otros.

De Campo: Fue de suma importancia la utilizacion de la encuesta, para
comprobar la hipotesis de trabajo, a través de la opinion de diversas empresas

involucradas.
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CAPITULO IV

RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

El presente capitulo contiene la presentacion de los resultados que
consisten en dar una explicacion de las encuestas realizadas a los participantes
de licitaciones publicas en el Instituto Salvadorefio del Seguro Social; luego se
hace una interpretacion de éstos relacionados con la hipétesis de trabajo, los

extremos de prueba y los objetivos generales y especificos.

4.1. PRESENTACION DE LOS RESULTADOS

Después de haber desarrollado la investigacion, se considera que la
técnica de campo mas indicada para el presente caso, son las encuestas
realizadas ya que han permitido obtener opiniones de personas que han estado
involucradas en procedimientos de licitaciones publicas que ha realizado la
institucion en estudio, cada encuesta fue efectuada con un total de diecisiete
preguntas las cuales estdn plasmadas con sus respectivas respuestas y
conclusiones de una manera grafica para mayor detalle de los resultados

obtenidos.
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Pregunta 1

¢Ha participado como ofertante su empresa en licitaciones publicas del
[.S.S.S.?

0%

100%

OsSi B No

En relacion a esta pregunta todas las personas respondieron
afirmativamente, porque han participado en los procedimientos licitatorios

realizados por el I.S.S.S.
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Pregunta 2

¢Ha sido su empresa beneficiada con adjudicaciones de licitaciones publicas
por el 1.S.S.S.?

40%

60%

Si H No

El sesenta por ciento de las personas expresd que si les han sido
adjudicados en alguna ocasion, licitaciones publicas, mientras que el cuarenta
por ciento manifestd6 que no, a pesar de haber participado en esos
procedimientos no se les adjudico licitacion alguna.
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Pregunta 3

¢, Considera que la potestad discrecional permitida en la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracién Publica, puede generar corrupcion en los

procedimientos licitatorios?

10%

30%
60%

OSiempre WA veces ONunca

El noventa por ciento de los encuestados respondié que la potestad
discrecional regulada en la LACAP, siempre o0 a veces puede generar
corrupcion en los procedimientos licitatorios, es decir que se inclinan por una
tendencia negativa de los funcionarios publicos al decidir discrecionalmente tal

procedimiento.

En cambio, el diez por ciento no consideran que dicha potestad

discrecional sea un factor que propicie la corrupcion.
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Pregunta 4

¢ Tiene conocimiento de licitaciones adjudicadas ilegalmente dentro del
[.S.S.S.?

5%

75%

OEn muchos casos BEN pocos casos ONunca

El setenta y cinco por ciento respondi6 con seguridad que tiene
conocimiento de licitaciones adjudicadas ilegalmente; sin embargo con
tendencia a esa ilegalidad el veinte por ciento contestd que efectivamente han
tenido conocimiento de algunos casos, lo cual indica que del cien por ciento la
mayoria de los encuestados, es decir el noventa y cinco por ciento, afirma que
las adjudicaciones celebradas en el I.S.S.S., son adjudicadas ilegalmente y solo

un cinco por ciento no tiene conocimiento.
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Pregunta 5

¢ Considera que en las licitaciones publicas realizadas por el I.S.S.S., ha

existido irregularidad en el procedimiento?

10%

80%

OEn la mayoria de licitaciones B En algunas licitaciones ONunca

El ochenta por ciento expres6 que en la mayoria de licitaciones publicas
celebradas, existe irregularidad en los procedimientos; el diez por ciento
considera que en algunas licitaciones y el diez por ciento respondié que nunca

hubo irregularidades.
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Pregunta 6

¢En las licitaciones en qué usted ha participado se cumplen las etapas del

procedimiento licitatorio?

10%

13%

7%

O Siempre @ Casi siempre ONunca

Para esta interrogante el setenta y siete por ciento de los encuestados
respondié que en las licitaciones que han participado se ha obviado ciertas
etapas en el procedimiento; mientras que el trece por ciento manifesté que casi
siempre se cumplian las etapas del mismo, y el diez por ciento expresé que

nunca se cumplian.
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Pregunta 7

¢ Existen licitaciones adjudicadas a empresas que no cumplian los requisitos

correspondientes?

25%

15% 60%

asSi B No OEn algunos casos

En relacion a esta interrogante, el sesenta por ciento manifestd que
existian licitaciones adjudicadas a empresas sin cumplir con los requisitos
correspondientes, esto en muchas ocasiones fue alegando una eleccion de
“‘mejor oferta” como consecuencia de la potestad discrecional; por otra parte las
personas que consideran que si han existido adjudicaciones de esa manera fue
el veinticinco por ciento, mientras que el quince por ciento considera que no se

han adjudicado licitaciones a empresas sin cumplir los requisitos.
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Pregunta 8

¢En relaciéon a los procedimientos licitatorios en los que ha intervenido se ha

manifestado la libre competencia de los ofertantes?

30%

55%
15%

OSiempre B En algunos casos ONunca

El cincuenta y cinco por ciento de los participantes consideran que la
libre competencia en los procedimientos licitatorios nunca se manifiesta; el
treinta por ciento, estima que siempre, y el quince por ciento afirma que en

algunos casos se ha manifestado en los procedimientos licitatorios.
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Pregunta 9

¢ Se le ha informado oportunamente sobre las bases de licitacion?

10%

10%

80%

Osi B No OA veces

El ochenta por ciento expresé que si los han informado; el diez por ciento
manifesté que no han tenido conocimiento sobre esas bases, y el diez por

ciento, exteriorizé que a veces se les ha informado en forma oportuna.
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Pregunta 10

¢, Ha existido igualdad de oportunidades para los participantes en los procesos

licitatorios?

30%

55%

15%

O Siempre MEN algunos casos ONunca

El cincuenta y cinco por ciento respondié que nunca ha existido igualdad
de oportunidades para los ofertantes; mientras que el treinta por ciento
considera que siempre existe igualdad y el quince por ciento estima que en

algunos casos.
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Pregunta 11

¢Estima factible que los funcionarios resuelvan discrecionalmente en los

procesos licitatorios?

5%

20%

75%

OSi es aplicable en todos los casos
B Es aplicable en algunos casos
OEs mejor que no exisitiera la discrecionalidad en los procedimientos

El setenta y cinco por ciento coincididé que en los procesos licitatorios
debia resolverse sin discrecionalidad por parte del funcionario, porque ello se
presta a una decisidon “justificada” en la adjudicacion de la licitacion a
determinadas empresas; mientras que el veinte por ciento fue de la opiniéon que
la potestad discrecional era aplicable en determinados casos pero no en todo el
proceso licitatorio, por otra parte, el cinco por ciento considerd acertada la

potestad discrecional en tales procedimientos.
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Pregunta 12

¢En las licitaciones en qué ha participado, la adjudicacion ha sido

objetiva?

85%

OSiempre @Nunca OAlgunas veces

El ochenta y cinco por ciento, estima que, segln su experiencia como
participantes de licitaciones publicas en el I.S.S.S., la adjudicacion no fue
objetiva, debiéndose en gran parte a que se notd el interés de beneficiar a
alguna empresa, valiéndose de interpretaciones en la aplicacion de la potestad
discrecional, el diez por ciento dijo que algunas veces dichos procedimientos
son objetivos en la etapa de adjudicacion y el cinco por ciento considera que

siempre es objetiva.
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Pregunta 13

12. ¢Cree usted que en los procedimientos licitatorios existe inadecuada

aplicacion de la ley?

0%

25%

55% 20%

OEn la mayoria de procedimientos
B En algunos procedimientos
OSiempre

ONunca

Para la presente interrogante, la mayoria de los encuestados fueron de la
opinion que siempre existia aplicacion inadecuada de la ley en los
procedimientos licitatorios; no obstante el porcentaje no fue muy alto en relacion
a preguntas anteriores ya que el cincuenta y cinco por ciento lo asevero; el
veinticinco por ciento opiné que ello era en la mayoria de procedimientos y el
veinte por ciento estima que solamente se da en algunos; pero la tendencia en
la pregunta fue que nadie considerd que tal situaciéon no se daba, coincidiendo
en que uno de los factores que propicia lo anterior, es la potestad discrecional

gue la misma ley confiere al funcionario publico.
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Pregunta 14

¢, Como considera los mecanismos de supervision de la Corte de Cuentas de la

Republica en los procedimientos licitatorios del .S.S.S.?

50%

OEficiente l Deficiente OAceptable

El cincuenta por ciento de los encuestados estima que los mecanismos
de supervisidbn son deficientes, pues consideran que no son constantes y
permanentes en cada procedimiento licitatorio; mientras que el cincuenta por
ciento se encuentra dividido, entre los que opinan que dichos mecanismos de

supervision son aceptables (30%) y eficientes (20%).
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Pregunta 15

¢, Como se celebran los procedimientos de seleccion de ofertas y adjudicacion
de contratos en el 1.S.S.S.?

20%

50%

O Serespeta laigualdad y libre competencia entre los ofertantes
B Existe arbitrariedad en la seleccion
Oaceptable

Para responder esta interrogante, la mitad de los encuestados
manifestaron que segun su experiencia, existe arbitrariedad en la seleccion; el
treinta por ciento considera como aceptable la seleccibn de ofertas y
adjudicacion de contratos y el veinte por ciento, es de la opinién que se respeta
la igualdad y libre competencia entre los ofertantes en las etapas del

procedimiento licitatorio.
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Pregunta 16

¢, Considera que en los procedimientos licitatorios realizados por el 1.S.S.S., se

respetan las garantias y los principios constitucionales?

45%

50%

OSiempre B Casi siempre ONunca

El cincuenta por ciento respondié que casi siempre se respetan las
garantias y los principios constitucionales; el cuarenta y cinco por ciento opina
gue tales garantias y los principios nunca son respetados; mientras que el

cinco por ciento considera que siempre se respetan.
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Pregunta 17

¢Le merece confianza la forma de llevar a cabo los procedimientos licitatorios

por el Instituto Salvadorefio del Seguro Social?

5% 0%

95%

O Si B No OA veces

Para finalizar la encuesta, la totalidad de personas que colaboraron
manifestaron su opinibn de no merecerle confianza los procedimientos de
licitacion publica que lleva a cabo el I.S.S.S., por diferentes motivos que en su
oportunidad expresaron tales como intereses personales, trafico de influencias

y abuso de la potestad discrecional de los funcionarios.
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4.2. INTERPRETACION DE RESULTADOS

Producto del procesamiento de las encuestas realizadas a un total de

cien empresas seleccionadas que han sido participantes u ofertantes de

procedimientos licitatorios llevados a cabo en el 1.S.S.S., y como muestra

representativa de esta investigacion se ha concluido lo siguiente:

o

o

Que es notoria la desconfianza que implica para la mayoria de personas la
aplicaciéon de la potestad discrecional en los procedimientos licitatorios por

cuya via se genera corrupcion.

Se evidencié que para la mayoria de empresas participantes las
adjudicaciones celebradas en el 1.S.S.S., son realizadas ilegalmente,
independientemente que en alguna ocasibn hayan o no ganado las
licitaciones publicas; como consecuencia se considera que en dichos

procesos licitatorios existen irregularidades.

También se constaté que para la mayor parte de los encuestados en los
procedimientos licitatorios siempre o casi siempre se cumplen las etapas

del mismo.

Que existe un alto porcentaje de licitaciones adjudicadas a empresas que

no cumplen los requisitos que la LACAP sefiala.
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Que es alta la tendencia existente en los procedimientos licitatorios en que
no se manifiesta la libre competencia de los ofertantes.

Que hay informacion oportuna aceptable acerca de las bases de licitacion

para las empresas participantes.

Que un alto indice de los encuestados estima que no se brinda igualdad
de oportunidades para los participantes en los procedimientos

mencionados.

Los participantes son de la opinién que dada la potestad discrecional, los
funcionarios pueden elegir una “mejor oferta” y con ello adjudicar

licitaciones a empresas con alguna irregularidad.

Se constatdé que para los participantes de los procedimientos de licitacion

publica del 1.S.S.S., seria mejor que no se resolviera discrecionalmente.

Que casi la totalidad de personas que colaboraron, estiman que las

adjudicaciones no se otorgan en forma objetiva.
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o Que se estima en los procedimientos licitatorios que no existe adecuada
aplicacion de la ley (LACAP).

o Que no existe total confianza en los mecanismos de supervision que

ejerce la Corte de Cuentas de la Republica.

o Se evidencié que para un alto porcentaje de empresas participantes existe
arbitrariedad en la seleccion de ofertas y adjudicacién de contratos.

o Que para la mayoria de participantes no existe respeto hacia las garantias

y procedimientos constitucionales.

o Que la totalidad de participantes no confia en la forma de llevar a cabo los

procedimientos licitatorios por el I.S.S.S.

4.2.1. Interpretaciéon de resultados en relacién a la hipétesis

Cabe recordar la hipotesis planteada: “En las licitaciones publicas
realizadas por el Instituto Salvadoreiio del Seguro Social, el abuso de la
potestad discrecional es el principal factor que influye en la adecuada

aplicacién de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién
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Publica, y como consecuencia se afecta el principio de la seguridad juridica y de

las garantias fundamentales de los ofertantes”.

Para darle solucién a la interrogante planteada, se retomara toda la
informacion procesada de las encuestas realizadas y de acuerdo a éstas
encontramos que los extremos de prueba que se plantearon para la hipotesis

de trabajo, se han comprobado las siguientes conclusiones:

o Un alto indice de los encuestados estimé que la potestad discrecional es
un factor por medio del cual se genera corrupcion, lo que es contrario al
espiritu del ordenamiento juridico y para el caso el que regula la licitacién
publica que es la LACAP como norma secundaria y por ende a la
Constitucion de la Republica, afectandose el principio de la seguridad

juridica.

o Para muchos de los participantes la potestad discrecional es causa de
adjudicaciones realizadas a empresas que no cumplian los requisitos de

ley, con el “pretexto” de elegir la “mejor oferta”.

o Para un alto porcentaje de participantes es mejor que no existiera la
discrecionalidad en los procedimientos licitatorios, puesto que con ella se
justifican algunas acciones o decisiones aplicadas. Lo que vale decir,
redunda en una aplicacion inadecuada de la ley puesto que en la misma,

el legislador plante6 los pardmetros, modalidades, principios y otros que
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regirian tales procedimientos y que pueden verse afectados o alterados al

resolverse discrecionalmente.

Para la mayoria de los participantes no existe objetividad en la
adjudicacién y mucho de ello se debe a que no se sabe si el funcionario
valiéndose de su discrecionalidad y con cualquier interpretacion de ésta,
beneficie a determinada empresa.

La totalidad de encuestados concluyé en afirmar que la potestad
discrecional que la ley en algunos casos permite, es factor que propicia la

inadecuada aplicacion de la ley en los procedimientos licitatorios.

Existe una serie de violaciones a la seguridad juridica, ya que de acuerdo
a lo investigado mediante la técnica de campo, gran parte de los
encuestados como participes de procesos licitatorios llevados cabo en el
I.S.S.S., opinan que en éstos no existe igualdad de oportunidades para los
participantes, que existe arbitrariedad en la seleccion, que tampoco se
respetan las garantias y los principios constitucionales, que han existido
licitaciones adjudicadas ilegalmente y en consecuencia, no existe
adecuada aplicacién de la ley, afectandose el principio de la seguridad
juridica cuyo respeto es primordial en un Estado de derecho, puesto que al
verse afectado éste los participantes se ven en la incertidumbre de qué
puede suceder en determinados procesos licitatorios no sintiendo plena

confianza en los mismos.
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Respecto a las conclusiones antes apuntadas, se estima que los extremos
de prueba establecidos en la hipétesis de trabajo se han cumplido, ya que por
medio de la técnica de campo fueron diversas las opiniones recogidas que de
una u otra manera aseveraron que por medio de la potestad discrecional se
permite una inadecuada aplicacion de la ley, puesto que muchas veces
atendiéndose a tal potestad se han decidido, entre otras situaciones, adjudicar
licitaciones a empresas que al final son cuestionadas en cuanto si realmente
cumplian los requisitos que la LACAP establece, por consiguiente también el
principio de la seguridad juridica se ve afectado, al no existir un procedimiento

uniforme conforme esta establecido.

Asimismo, a efecto de robustecer lo dicho en las conclusiones
mencionadas cabe hacer mencion que en la actividad predominantemente
reglada la conducta administrativa esta predeterminada en concreto por la
norma, en cambio, la norma atributiva de competencia utiliza por lo comun, en
la cépula de enlace entre el antecedente y el consecuente, la locucién “podra”,
ademas de contener en el primero, en el segundo, o en ambos, férmulas

habilitantes de mas de una actuacioén valida.

La cuestibn de la indole de la decisibn adjudicatoria se presenta,
especialmente, cuando la norma utiliza como criterio de adjudicacion la locucion
“oferta mas conveniente” u otras equivalentes, habilitandose la actividad
discrecional y que para el caso, segun gran parte de representantes de
empresas que se han visto involucradas como participantes en procedimientos
licitatorios del I.S.S.S., aseguran que se puede prestar a irregularidades en el
procedimiento y por ende en la aplicacion de la ley, pues no se cumple con el
espiritu real de ésta, al estimar que en determinados casos se pueda dejar a
discrecion del funcionario correspondiente determinada decisién lo que al final

traera una inseguridad juridica para los participes.
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De ahi que la pretension de obligatoriedad que caracteriza a un
ordenamiento juridico es absolutamente necesario el establecimiento de un
marco juridico legal y la conviccién de sus integrantes por acatar en completa
observancia sus disposiciones, lo que puede verse distorsionado en cuanto a
potestades que el mismo confiere al funcionario que aplica la norma, quien en
consideracion a su criterio, antojo o errbneamente puede hacer uso de tales

potestades, como la discrecional.

4.2.2. Interpretacion de resultados en relacién a los objetivos

Respecto a los objetivos formulados para la investigacion, se obtuvieron

los siguientes resultados:

No existe mayor garantia de la seguridad juridica a los oferentes en los
procedimientos de licitacion publica realizados por el Instituto Salvadorefio del
Seguro Social; en consecuencia, los participantes normalmente consideran el
procedimiento como algo incierto, es decir que muchas veces no saben qué
conclusién tendra el mismo, si realmente se buscard la adjudicacion a empresa
que convengan a los intereses de la institucion e incluso a beneficio del
funcionario o/y demas empleados de dicha institucion que también intervienen

en el procedimiento.

Por otra parte se identificaron una serie de factores que inciden en la
afectacién del principio seguridad juridica de los cuales se ha hecho mencién en
parrafos que anteceden, siendo a nuestro criterio, el factor principal la potestad
discrecional que se concede al funcionario, ya que se identificaron dentro de

ésta supuestos generadores de actividad discrecional.

97



Asi también la presente investigacion nos ha permitido dar respuesta al
problema, y en base a la misma hacer recomendaciones que contribuyan a una
mayor garantia y respeto de la seguridad juridica en las licitaciones publicas

que realiza el Instituto Salvadorefio del Seguro Social.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1. CONCLUSIONES

En el contexto del presente trabajo de investigacion se ha sostenido que
el abuso de la potestad discrecional utilizada por el funcionario puablico, es el
principal factor que incide en la inadecuada aplicacion de la LACAP, y de éste
se derivan una serie de factores que contribuyen a la afectacién del principio de
seguridad juridica, tal afirmacion ha sido comprobada mediante los resultados
de la investigacion, permitiendo alcanzar los objetivos propuestos al inicio de
este trabajo. Por lo que a continuacién se presentan las conclusiones finales a
las cuales se llegd luego de contrastar la informacion obtenida a través de la
documentacion bibliogréfica, la observacion y de las encuestas realizadas a

empresas participantes de licitaciones publicas realizadas por el I.S.S.S.:

o En los procedimientos de licitacion publica que celebra el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, la potestad discrecional que le confiere la
ley a los funcionarios publicos, es utilizada por los mismos, aprovechando la
libertad conferida para tomar decisiones, lo que permite una extralimitacion
de sus facultades, que conlleva a cometer actos de corrupcién, ya que se ha
comprobado que en los mismos persisten irregularidades que afectan de
manera directa la seguridad juridica de los participantes en las licitaciones al
no garantizar un procedimiento transparente fundamentado en el
cumplimiento de la ley que permita la probidad de los funcionarios publicos

en la ejecucion de los actos administrativos que se realizan.
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o A los participantes u ofertantes en las licitaciones publicas que realiza la
institucién en estudio, se les vulneran derechos y garantias como es la
igualdad y la seguridad juridica, al no aplicarse el procedimiento con
uniformidad, siendo éste un factor que contribuye a la no aplicacién de los

principios administrativos, dejando en indefension al ofertante.

o Asimismo, el permitir la ley que regula las licitaciones publicas, solamente un
recurso, siendo éste el de revision, restringe el derecho de impugnar a los
participantes cualquier acto administrativo que afecte sus derechos, maxime
si se tiene en consideracion que el recurso de revision y que es el Gnico que
la LACAP regula, segun los Arts. 76 y 77 de la misma, se interponga ante el
funcionario que dicté el acto, quien resuelve con base a la recomendacion

gue emite la comisién especial de alto nivel nombrada por el mismo.

o Que la Corte de Cuentas de la Republica, como ente contralor, contribuye a
que exista una corrupcién desmesurada en el I.S.S.S., al no realizar
eficientemente las auditorias en el tiempo oportuno, siendo éste un factor
externo que fomenta el abuso de la potestad discrecional por los

funcionarios publicos.

o Que por parte de los particulares existe desconfianza en el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social en cuanto la forma de llevarse a cabo los
procedimientos licitatorios, la que viene derivada de hechos concretos

realizados en el mismo, en el que se favorecié a determinada empresa por

100



haber en ésta, un allegado a funcionarios o empleados del Instituto, dejando
en desventaja a los particulares interesados en participar.

De lo expresado finalmente se ha comprobado que el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, no garantiza la seguridad juridica en los
procedimientos licitatorios, debido al abuso de la potestad discrecional que la
ley especial regula y que le confiere a sus funcionarios, de ello se deriva una
serie de factores tanto internos como externos que se han mencionado con

anterioridad y que permiten que exista una inadecuada aplicacion de la ley.

5.2. RECOMENDACIONES

Ha quedado demostrado que en los procedimientos licitatorios que
realiza el 1.S.S.S., los participantes de la licitacion quedan desprovistos de los
derechos y garantias que el ordenamiento juridico establece, al afectarse la
seguridad juridica que el Estado en el ejercicio de su poder de imperio esta
obligado a proveerles, ello debido al abuso de la discrecionalidad que los

funcionarios publicos realizan.
Partiendo de lo expresado se hacen las siguientes recomendaciones:

o A las instituciones del Estado, encargadas de aplicar la ley, realizar una
revision de la LACAP en las disposiciones en que se permita la
discrecionalidad de los funcionarios, asi como darle cumplimiento al
garantizar la seguridad juridica de los ofertantes en lo relativo a las
prohibiciones, infracciones y sanciones que estipula en el Capitulo I, Titulo
VII.
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O

o

o

o

Al Instituto Salvadorefio del Seguro Social, aplicar la normativa vigente en
legal forma, cumplimiento con los procedimientos establecidos en forma
adecuada, para ello se sugiere que establezca un sistema riguroso de
supervision a las comisiones de evaluacion de ofertas, ya que es ahi donde

se recomienda la mejor oferta al titular designado para su autorizacion.

A la Corte de Cuentas de la Republica se recomienda realice auditorias
eficientes, supervisando en forma directa y permanente, el trabajo de la

UACI del Instituto Salvadorefio del Seguro Social.

A los participantes u oferentes en las licitaciones, hacer uso en el momento
oportuno de los derechos y garantias que la ley especial que regula las

licitaciones les confiere, agotando las instancias pertinentes.

A los funcionarios aplicantes de la norma, fundamentar debidamente los
actos administrativos que emiten de manera mas clara y comprensible

cuando se hayan decidido discrecionalmente.
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A

NENOS




CUESTIONARIO PARA SER ADMINISTRADO A EMPRESAS
PARTICIPANTES EN LICITACIONES PUBLICAS REALIZADAS POR EL
l.S.S.S.

Respetable Sr. (a):

Para efectos de requisitos de graduacién se esta haciendo una investigacion
sobre la seguridad juridica en las licitaciones publicas celebradas por el Instituto
Salvadorefio de Seguro Social, asi como los factores que inciden para el
cumplimiento de dicho procedimiento, por tal motivo agradeceremos su

colaboracién, contestando el presente cuestionario.
INSTRUCCIONES:

Lea detenidamente cada pregunta, y después seleccione la respuesta, escriba
en el cuadro de la derecha, el nimero de la respuesta que selecciond, solo

podra seleccionar una alternativa.

No. PREGUNTAS ALTERNATIVAS RESPUESTAS
O
o
a
O
®)
1 ¢Ha participado como |1 Si
ofertante su empresa en
licitaciones publicas del | 2 No
I.S.S.S.?




¢Ha sido su  empresa Si
beneficiada con

adjudicaciones de No
licitaciones publicas por el

I.S.S.S.?

¢Considera que la potestad Siempre
discrecional permitida en la

Ley de Adquisiciones y A veces
Contrataciones de la

Administracion Puablica, Nunca

puede generar corrupcioén
en los procedimientos
licitatorios?

¢ Tiene conocimiento de
licitaciones adjudicadas
ilegalmente dentro del
.S.S.S.?

En muchos casos
En pocos casos

Nunca

¢Considera que en las
licitaciones publicas
realizadas por el I.S.S.S, ha
existido irregularidad en el
procedimiento?

En la mayoria de
licitaciones

En algunas licitaciones

Nunca

¢En las licitaciones en qué
usted ha participado se
cumplen las etapas del
procedimiento licitatorio?

Siempre
Casi siempre

Nunca




7 ¢ Existen licitaciones Si
adjudicadas a empresas
gue no cumplian los No
requisitos
i ?
correspondientes? En algunos casos
8 SEn relacién a los Siempre
procedimientos licitatorios en
los que ha intervenido se ha En algunos casos
manifestado la libre
competencia de los Nunca
ofertantes?
9 cSe le  ha informado Si
oportunamente sobre las
bases de licitacion? No
A veces
10 ¢Ha existido igualdad de Siempre.

oportunidades para los
participantes en los
procesos licitatorios?

En algunos casos

Nunca




11 ¢Estima factible que los Si es aplicable en todos
funcionarios resuelvan los casos
discrecionalmente en los

ici i ? .
procesos licitatorios? Es aplicable en algunos
casos
Es mejor que no
existiera la
discrecionalidad en los
procedimientos

12 ¢En las licitaciones en qué Siempre
ha participado, la
adjudicacion ha sido Nunca
objetiva?

Algunas veces

13 ¢Cree usted que en los En la  mayoria de
procedimientos licitatorios procedimientos
existe inadecuada
aplicacion de la ley? En algunos procedimientos

Siempre
Nunca

14 ¢Coémo considera los Eficiente
mecanismos de supervision
de la Corte de Cuentas de la Deficiente
Republica en los
procedimientos licitatorios Aceptable

del 1.5.S.S.?




15 :Como se celebran los Se respeta la igualdad y
procedimientos de libre competencia entre
seleccion de ofertas vy ofertantes
adjudicacion de contratos
en el I.S.S.S.? Existe arbitrariedad en la

seleccion
Aceptable

16 ;Considera que en los Siempre
procedimientos licitatorios
realizados por el I.S.S.S., se Casi Siempre
respetan las garantias y los
principios constitucionales? Nunca

17 ¢Le merece confianza la Si
forma de llevar a cabo los
procedimientos licitatorios por No
el Instituto Salvadorefio del
Seguro Social? A veces




PROCEDIMIENTOS

V.2 Licitacién o Concurso Publico Internacional

PROCEDIMIENTO UNAC 002:

RESPONSABLE

Jefe UACI

Titular, Junta o Consejo
Directivo, Concejo
Municipal o Persona
Designada.

Jefe UACI

PASO N°

01

02

03

ACCION

Verifica Programacion Anual de
Adquisiciones y  Contrataciones,
determina ejecucion de licitacion
Internacional y solicita por escrito
autorizacion a Titular, Junta o Consejo
Directivo, Concejo  Municipal o

Persona Designada.

Revisa solicitud de Licitacion Publica
Internacional, aprueban y trasladan a

Jefe UACI

Solicita especificaciones técnicas a

Jefe(s) de unidad(es) solicitante(s).



RESPONSABLE

Jefe unidad solicitante

Jefe UACI

PASO N°

04

05

06

ACCION

Elabora condiciones y
especificaciones técnicas de la obra,
bien o servicio y traslada a Jefe UACI,

con autorizacion respectiva.

Recibe condiciones y especificaciones
técnicas de la obra, bien o servicio y
verifica asignacion presupuestaria con
Unidad Financiera Institucional (UFI) o

Unidad que haga sus veces.

Abre expediente (al que debe agregar
todos los documentos generados en el
proceso, segun Art. 12, literal “h”),
elabora Bases de Licitacion o
Concurso segun apartado VI de este
Manual, (Art. 12, literal “f”), con Jefe

unidad solicitante o personal idéneo.



RESPONSABLE

Titular, Junta o Consejo

Directivo,
Municipal

Designada.

Jefe UACI

(0]

Concejo

Persona

PASO N°

07

08

09

ACCION

Traslada bases de licitacion o
concurso y expediente a Titular, Junta
o Consejo Directivo, Concejo

Municipal o Persona Designada.

Revisa, aprueba bases de licitacion o
concurso (segun Art. 18) y traslada

con expediente a Jefe UACI.

Elabora formato de convocatoria
Internacional en idioma inglés o del
pais donde se efectuara la
publicacion, en la que debe detallarse
el No. de Cuenta ABAY del Banco
donde los ofertantes en el exterior

depositaran el pago de las bases de



RESPONSABLE

Empresa Publicitaria

Jefe UACI

PASO N°

10

11

12

ACCION

licitacidn o concurso. (La convocatoria
Nacional sera publicada el mismo dia

que la Internacional).

Efectia contacto con Empresas
publicitarias en otro u otros paises y
envia formato de anuncio en idioma
definido y cotizacion, via correo y/o

correo electrénico.

Recibe documentos, elabora
cotizacion y envia a Jefe UACI de

Institucion solicitante.

Recibe cotizacion y traslada a Titular,
Junta o Consejo Directivo, Concejo
Municipal o Persona Designada para

su aprobacion.



RESPONSABLE

Titular, Junta o Consejo

Directivo, Concejo

Municipal o Persona

Designada

Jefe UACI

Empresa Publicitaria

Jefe UACI

PASO N°

13

14

15

16

ACCION

Recibe cotizacion de publicacion,
revisa, aprueba y traslada a Jefe

UACI.

Contacta Empresa publicitaria para
gue efectle publicacion, envia formato
del mismo y adjunta detalle para que

emitan factura provisional de pago.

Envia a Jefe UACI factura provisional
por correo o correo electronico, segun
formato requerido por la institucion

para efectos de tramitar pago.

Recibe factura provisional y traslada a
Unidad Financiera Institucional (UFI) o

guien haga sus veces.



RESPONSABLE

UFI o quien haga sus

Veces

Empresa Publicitaria

Jefe UACI

Ofertante

PASO N°

17

18

19

20

ACCION

Realiza pago a nombre de empresa
publicitaria y abona a nuamero de
cuenta de ésta, en Banco requerido

por la misma.

Recibe pago, efectia publicacion y
envia por correo a Jefe UACI, el
anuncio efectuado en el periddico,

adjuntando factura original.

Recibe anuncio, obtiene reproduccion
de bases de licitacion o concurso, y
anexa publicacion de convocatoria
(incluyendo la nacional) y original de
bases de licitacibn o concurso a
expediente, en espera de fecha para

el retiro de bases.

Cancela derechos de bases de

licitacibn o concurso en el Banco



RESPONSABLE

Jefe UACI

Ofertante

PASO N°

21

22

23

ACCION

sefialado en el anuncio®, (en caso de
ofertante nacional, en lugar sefialado
para tal fin) y envia por fax a UACI de
Institucién licitante recibo del pago

efectuado.

Obtiene recibo de pago por fax (anota
datos de ofertante en registro de retiro
de bases), confirma que se ha
recibido el documento y envia bases
por cualquier medio (correo, fax,
correo electrénico).

Recibe bases de licitacibn o
concurso® y confirma de recibido a
UACI de Institucion licitante, cualquier
medio  (correo, fax o0 correo

electronico).

Presenta oferta segun bases de



RESPONSABLE

Jefe UACI

PASO N°

24

25

ACCION

licitaciébn o concurso® y firma, de
acuerdo a formulario VII.6 Registro de
Presentacion de Ofertas. En caso que
sea enviada por correo, se registrara y
se hard constar en acta, incluyendo

ofertas recibidas extemporaneamente.

Realiza acto de apertura publica de
ofertas segun bases de licitacidn o
concurso y verifica que presenten
garantia de mantenimiento de oferta®

(segun Art. 53).

Elabora Acta de Apertura de Ofertas,
segun formulario VII.7, en la que hace
constar las ofertas recibidas, garantias
de mantenimiento de oferta, asi como
otros aspectos relevantes (segun Art.

53, inciso 2°, obtiene firma de



RESPONSABLE

Miembros de la

Comision de Evaluaciéon

de Ofertas

PASO N°

26

27

ACCION

ofertantes o representantes asistentes
y les entrega copia de Acta (a los
ofertantes no presentes se les envia
acta posteriormente mediante fax).
Las ofertas recibidas
extemporaneamente, se devuelven sin

abrir, al finalizar este acto.

Convoca a miembros de la Comisién
de Evaluacion de Ofertas nombrados
por el Titular o persona designada
(mediante acuerdo, conforme al Art.
20), entregandoles ofertas y

expediente para su evaluacion.

Analizan ofertas, evallan aspectos
técnicos 'y econdmico-financieros
(segun Art. 55) y emiten Informe de
Evaluacion de  Ofertas, segun

formulario VII.8, en el cual hacen la



RESPONSABLE

Titular, Junta o Consejo

Directivo,
Municipal

Designada.

(0]

Concejo

Persona

PASO N°

28

29

30

ACCION

recomendacion (segun Art. 56, inciso

19),

Elaboran 'y firman Acta de
Recomendacion (segun Art. 56 inciso
39) y envian con informe y expediente
a Titular, Junta o Consejo Directivo,
Consejo  Municipal o  Persona

Designada.

Revisa informe, acta y expediente, y
procede de acuerdo al articulo 56:

a) Adjudica, si esta de acuerdo con la
recomendacion de la Comision de
Evaluacion de Ofertas,
continuando con el siguiente paso;

b) Adjudica a otro, si no esta de
acuerdo con la recomendacion de
la Comisibn de Evaluacion de
Ofertas, continuando con el
siguiente paso;

c) Declara desierta la licitacion o
concurso, continua con el siguiente
paso.

Razona por escrito su decision y envia

informe, acta y expediente a Jefe



RESPONSABLE

Jefe UACI

Titular, Junta o Consejo

Directivo,
Municipal

Designada

(0]

Concejo

Persona

PASO N°

31

32

ACCION

UACI.

Recibe informe, acta y expediente,
anexa documentos a expediente,
elabora Resolucion de Adjudicacion,
tomando como base el formulario
VII.11, teniendo como base el acuerdo
emitido por el Titular, la Junta o
Consejo Directivo, Concejo Municipal
o Persona Designada, en el caso de
Instituciones Auténomas y
Municipalidades®, (conforme Art. 56
inciso 4°) y traslada con expediente a

Titular.

Revisa expediente y proyecto de
resolucién de adjudicacion, y procede:

a) Realiza observaciones y lo
devuelve al Jefe UACI para su
modificaciébn 'y posterior firma,
continuando con el siguiente paso;
o]



RESPONSABLE

Jefe UACI

PASO N°

33

34

35

ACCION

b) Firmay devuelve a Jefe UACI.

Elabora Acta de Notificacion; segun
formulario VI1.112 y notifica resolucion
de adjudicacion a  ofertantes
participantes y adjudicatario(s),
obtiene firma de recibido. (segun Arts.
57 y 74). En caso ofertantes
extranjeros, la notificacion se hace por

medio de fax con acuse de recibido.

Espera 5 dias héabiles, a efecto de que
la resolucién quede en firme y pueda

suscribir el contrato.”

Redacta aviso de adjudicacion para
medios de prensa escrita de
circulacion de la republica (segun Art.

57, inciso 2°) y gestiona publicacion



RESPONSABLE PASO N° ACCION

en medios de prensa escrita,
efectuando ademas publicacién via

Internet.

36 Continua con pasos del No.26 al 38
del procedimiento  “Licitacion o
concurso publico y licitacion o

concurso publico por invitacion”.

NOTAS:

(1) El ndmero de cuenta ABA es el codigo del Banco que lo diferencia de otros
Bancos, lo que es necesario proporcionar en caso que la transferencia se
efectle a un Banco diferente.

(2) En la convocatoria se dara a conocer el costo de las bases mas la comision
gue el Banco cobra por cada transaccion, la cual debera cancelar cada
ofertante.

(3) Antes de la fecha de recepcion de las ofertas, se podran recibir consultas
por escrito (segun Art. 51), las que deberan ser contestadas y comunicadas,
igualmente por escrito a todos aquellos que hayan retirado las bases de
licitacion o de concurso. Asimismo, las Instituciones podran hacer adendas o
enmiendas por escrito a las bases de licitacion o de concurso (segun Art.
50), antes de que venza el plazo para la presentacion de las ofertas, las que
deberan ser notificadas a todos los que hayan obtenido las bases de
licitacion o de concurso.



(4) La institucion licitante, debera exigir al momento de presentacion de las
ofertas, la copia del recibo de pago de derechos para adquirir las bases de
licitacidbn o concurso, dicha formalidad debera ser expresada en las bases
de licitacion o concurso.

(5) En los casos de ofertantes extranjeros, se podra aceptar cheque certificado
emitido por un banco del pais de origen del ofertante como garantia de
mantenimiento de oferta, debiendo establecerlo de tal forma, en las
respectivas bases de licitacién o concurso.

(6) En el caso de las Instituciones Oficiales Autonomas y Municipalidades, la
resolucion de adjudicacion se elaborard con base al acuerdo tomado por el
Consejo o Junta Directiva o el Concejo Municipal, considerando que dicho
acuerdo no tiene calidad de resolucion sino que es un documento en el que
consta el acto de decision interna de la Institucion.

(7) Antes de Suscribir el contrato el jefe UACI, debe esperar 5 dias para que la
Resolucién de Adjudicacion quede en firme, ya que los ofertantes
participantes pueden interponer por escrito, recurso de revision ante el
Titular, dentro del término de cinco dias héabiles, contados a partir del dia
siguiente de la notificacion de la resolucién de adjudicacion. Transcurrido
dicho plazo la resolucién de adjudicacién queda firme (con base al Art. 56,
inciso 6°).

ACLARACIONES:

Dentro de los requerimientos que deberan estipularse en las bases de licitacion

o de concurso (segun Art. 44 de la LACAP) son:

1) La oferta asi como toda la correspondencia y documentos relativos a ella
gue intercambien el ofertante y la institucion licitante, deberan redactarse en
castellano. Los documentos complementarios y literatura impresa que
proporcione el ofertante, podran estar escritos en otro idioma, a condicion de
que vayan acompafiados de una traduccion al castellano debidamente
autenticada por las autoridades correspondientes e indicaran la posibilidad
de proporcionar informacion complementaria, si ésta es requerida por la
Institucién. La traduccion prevalecera en lo que respecta a la interpretacion
de la oferta.

2) La documentacion legal debidamente apostillada o autenticada por el Cénsul
de El Salvador en el pais de origen y autenticada por El Ministerio de
Relaciones Exteriores de El Salvador.



3) Las cotizaciones de las ofertas, en su caso, se haran con base a los
Términos de Comercio Internacional INCOTERMS, vigentes.



V.5 Imposicién de Multa por Mora

PROCEDIMIENTO UNAC 005:

RESPONSABLE PASO N°
Jefe UACI 01
Titular, Junta o Consejo 02
Directivo o Concejo
Municipal
Jefe UACI 03

ACCION

Identifica y documenta mora en

cumplimiento de obligaciones
contractuales por causas imputables
al contratista, conforme articulo 85
de la LACAP y envia al Titular, Junta
o Consejo Directivo o Concejo

Municipal.

Recibe documentos que comprueban
el grado de incumplimiento del
contratista y el monto de la multa a
imponer al contratista, aprueban y

emiten acuerdo de Imposicion de

multa trasladan a Jefe UACI.

Convoca a contratista a efecto de



RESPONSABLE

Contratista

Jefe UACI

PASO N°

04

05

ACCION

comunicarle que en consecuencia de
incumplimiento de plazo contractual,
se ha hecho acreedor a la sancion

gue establece la LACAP.

Acude a convocatoria en lugar, fecha
y hora sefialada, expresa los motivos
del incumplimiento® y se da por
enterado del procedimiento a seguir
para la imposicién de la multa. (De
todo lo conversado se levantara acta,

la cual suscribiran las partes).

Calcula multa a imponer de la

siguiente manera:

a) Los primeros 30 dias de retraso,
la cuantia sera del (0.1 %) del
valor total del contrato;

b) Siguientes 30 dias de retraso, la
cuantia serd del (0.125%) del

valor total del contrato;
c¢) En los siguientes dias de retraso, la



RESPONSABLE
Titular o] persona
designada

PASO N°

06

07

ACCION

cuantia sera del (0.15%) del valor total
del contrato.

Elabora resoluciéon razonada con
base a la LACAP y documentacion
gue compruebe el incumplimiento,
tomando como modelo el formulario
VIl.11 de este Manual, detalla las
causas imputables al contratista, e
indica que la emision del cheque
debe ser a favor de la Direccion
General de Tesoreria, en los casos
de Instituciones del Gobierno Central

y Auténomas®® y remite a Titular.

Revisa resolucion razonada, que

contiene calculo de multas vy

documentacion adjunta y procede:

a) Observa la resolucion y devuelve
a Jefe UACI,

b) Firma resolucion razonada vy
devuelve a Jefe UACI.



RESPONSABLE

Jefe UACI

Contratista

PASO N°

08

09

10

11

ACCION

Recibe resolucion razonada vy

procede:

a) Incorpora observaciones y
devuelve a Titular para su
respectiva  firma, retomando
desde paso No. 07 de este
procedimiento;

b) Recibe Resolucion firmada vy
continda con siguiente paso.

Procede a elaborar acta de

notificacion segun formulario VII.12 y

notifica a contratista en domicilio

designado para tal fin.

Firma acta de notificaciébn y recibe
copia de resolucion razonada de
imposicion de multa por

incumplimiento de plazo contractual.

Presenta cheque en la Direccion
General de Tesoreria o en la Unidad

Financiera Institucional (UFI) o en



RESPONSABLE PASO N° ACCION

aquella que haga sus veces®, la que
extiende recibo de ingreso como
comprobante, el cual presenta al Jefe

UACI.

Jefe UACI 12 Obtiene copia de recibo de pago de
multa, resolucion razonada y acta,
incorpora informacion a registro de
ofertantes y contratistas institucional

e informa a UNAC, mediante nota.

Notas:

(1) El Contratista, amparado en el articulo 86 de la LACAP, puede solicitar
prérroga equivalente al tiempo perdido, antes de que venza el plazo del
contrato, debiendo justificar y comprobar las causas que han motivado dicho
incumplimiento.

(2) En el caso de las Municipalidades, el cheque en concepto de multa, sera
emitido a favor Tesoreria institucional de la Alcaldia Municipal que ha
sancionado al suministrante, segun lo establecido en el articulo 63, numeral
2 del Cédigo Municipal.

(3) La Unidad Financiera Institucional (UFI) o la que haga sus veces, realizara el
depdsito respectivo a la Direccion General de Tesoreria en el Ministerio de
Hacienda.



ACLARACION:

Si el monto acumulado por multa, alcanzara el 12% del valor total del contrato,
la Institucion procedera a caducar el contrato y actuara de conformidad al
procedimiento No. V.7 “Ejecucién de Garantias” de este Manual, para hacer
efectiva la Garantia de Cumplimiento de Contrato.



V.6 Inhabilitacion a Particulares

RESPONSABLE

Jefe UACI

Titular, Junta o Consejo
Directivo o Concejo

Municipal

Jefe UACI

PROCEDIMIENTO UNAC 006:

PASO N°

01

02

03

ACCION

Identifica y documenta la gravedad
de la falta cometida por ofertante o
contratista, contempladas en articulo
158 de la LACAP vy traslada a Titular,
Junta o Consejo Directivo o Concejo

Municipal.

Recibe documentos relacionados a la
inhabilitacion  del  ofertante o
contratista, aprueban y emiten
acuerdo de inhabilitacién, trasladan a

Jefe UACI.

Convoca a ofertante o contratista a
efecto de comunicarle sancion a

imponer como consecuencia de faltas



RESPONSABLE

Ofertante o contratista

Jefe UACI

PASO N°

04

05

06

ACCION

cometidas.

Acude a convocatoria en lugar, fecha
y hora sefalada, dandose por
enterado de la sancion que impondra

la institucion.

Elabora acta de reunion sostenida
con ofertante 0 contratista,
estableciéndose en la misma, la
sancion a la que se ha hecho

acreedor, la que firman ambas partes.

Elabora con base a la LACAP vy
documentacion probatoria de la falta,
resolucion razonada tomando como
modelo el formulario VII.11 de este
Manual, en la que debera detallar la

conducta del ofertante o contratista,



RESPONSABLE

Titular o persona designada

Jefe UACI

PASO N°

07

08

ACCION

por la que se impone la sancion de
inhabilitacion por un periodo de 1 a 5
afnos (segun la gravedad de la falta) y
remite a Titular para su conocimiento

y aprobacion.

Revisa resolucibn razonada vy
documentacion adjunta y procede:

a) Observa la resolucion razonada y
devuelve a Jefe UACI;

b) Firma resolucion razonada vy
devuelve.

Recibe resolucion razonada vy
procede:

a) Incorpora observaciones y
devuelve a Titular para su
respectiva firma; retomando desde
el paso No. 07 de este
procedimiento.

b) Recibe  resolucion  razonada
firmada, continuando con el paso
siguiente.



RESPONSABLE

Ofertante o contratista

Jefe UACI

PASO N°

09

10

11

ACCION

Elabora acta de notificacion tomando
como modelo el formulario VII.12 de
este Manual y notifica a ofertante o
contratista en domicilio designado

para tal fin.

Firma y devuelve acta y recibe copia
de resolucién razonada de
inhabilitacion, por un periodode 1 a5
afios de acuerdo a la sancion

impuesta.

Obtiene copia de resolucion razonada
y acta, incorpora informacién a
registro de ofertantes y contratistas
institucional 'y remite copia de
resolucibn razonada y acta a la

UNAC.



RESPONSABLE PASO N° ACCION

UNAC 12 Recibe resolucion razonada y acta e

incorpora informacién en Registro de



RESPONSABLE

Jefe UACI

Adjudicatario

Contratista

V.7  Ejecucion de Garantias

PROCEDIMIENTO UNAC 007:

PASO N°

01

02

ACCION

Identifica y documenta

incumplimiento, convoca al

Adjudicatario o Contratista por escrito

para comunicarle lo siguiente:

a) Incumplimiento en la suscripcion
del contrato; @

b) Incumplimiento total en la entrega
de la obra, bien o servicio; o

c) Incumplimiento parcial en la
entrega de la obra, bien o servicio.

Concurre a la convocatoria del Jefe

UACI, en lugar, fecha y hora

sefialada, dandose por enterado, que

por el incumplimiento ya sea de no

concurrir a suscribir contrato, o por

incumplimiento contractual total o

parcial, se hara efectiva la garantia.



RESPONSABLE

Jefe UACI

Compafia Afianzadora

PASO N°

03

04

05

06

ACCION

Elabora acta de reunion sostenida
con ofertante 0 contratista,
estableciéndose en la misma, la
sancion a la que se ha hecho

acreedor, la que firman ambas partes.

Elabora nota dirigida a la Compafia
Afianzadora, en donde le comunica el
incumplimiento de la empresa, de la

cual dicha compaiiia es fiadora.

Verifica incumplimiento de la persona
natural o juridica, sea Adjudicatario o
Contratista; y comunica por escrito a
la Institucién y a la persona natural o
juridica, si procede o no hacer

efectiva la garantia.

Emite cheque a favor de la Direccion



RESPONSABLE

Jefe UACI

PASO N°

07

08

09

ACCION

General de Tesoreria, en los casos
de Instituciones del Gobierno Central
y Auténomas® y entrega al Jefe

UACI de la Institucién reclamante®.

Remite cheque a la UFI o la que haga

sus veces y obtiene copia de recibo.

Comunica a  Adjudicatario 0
Contratista a efecto de entregarle
recibo de ingreso que comprueba que
se ha cumplido con lo establecido en

el contrato y la LACAP.

Elabora informe, anexa copia a
expediente, registra incumplimiento y
comunica a la UNAC la ejecucion de

la garantia.



RESPONSABLE PASO N° ACCION

UNAC 10 Recibe informe e incorpora
informacion en el Registro de

Incumplidos.

NOTA:

(1) Cuando el incumplimiento se tratare de no comparecer en el tiempo
sefialado para suscribir contrato, en la misma Resolucion en la que se
revoca la Adjudicacion a la persona natural o juridica, se establecera que
ademas se haré efectiva la Garantia de Mantenimiento de Oferta.

(2) En el caso de las Municipalidades, el cheque en concepto de ejecucion de
garantia, sera emitido a favor de la Tesoreria Institucional de la Alcaldia
Municipal que ha sancionado al Adjudicatario o Contratista, segun lo
establecido en el articulo 63, numeral 2 del Codigo Municipal.

(3) La Unidad Financiera Institucional (UFI) o la que haga sus veces, realizara
el depdsito respectivo a la Direccion General de Tesoreria en el Ministerio
de Hacienda.



V.8 Interposicion de Recurso de Revision

PROCEDIMIENTO UNAC 008:

RESPONSABLE PASO N° ACCION

Ofertante o Adjudicatario 01 Interponen recurso de revision ante
Titular, Junta o Consejo Directivo o

Concejo Municipal de la Institucién

contratante.
Titular, Junta o Consejo 02 Revisa recurso y procede:
Directivo o Concejo a) Si el recurso cumple todos los
requisitos establecidos en Ila
Municipal LACAP, emite auto declarando la
admisibilidad  del  recurso®;

elabora Acta de Notificacion,
segun formulario VII.12, notifica el
auto de admisibilidad del recurso
al (a los) recurrente(s) y al (los)
adjudicatario(s) y obtiene firma de
recibido y continla con el paso
No. 4

b) Si el recurso no ha sido
presentado de acuerdo a los
requisitos legales
correspondientes, emite
Resolucibn  Razonada, segun
formulario  VII.11, declarando
inadmisible el recurso y ratificando
la resolucibn de adjudicacion,
continuando con el siguiente paso.



RESPONSABLE

Comision de Alto Nivel

PASO N°

03

04

05

06

ACCION

Elabora Acta de Notificacién, segun
formulario VI1.12, notifica resolucion al
(@ los) recurrente(s) y al (los)
adjudicatario(s) y obtiene firma de
recibido, continuando con paso No.

09 de este procedimiento.

Conforma Comisién de Alto Nivel®

para emitir recomendacion.

Solicitan a Jefe UACI, el expediente
relativo a proceso de licitacidbn o
concurso y analiza toda la

documentacion relativa al mismo.

Emite informe de recomendacion
ratificando o revocando la resolucién
de adjudicacion, devuelve expediente

al Jefe UACI y traslada informe de



RESPONSABLE

Titular

PASO N°

07

08

09

ACCION

recomendacion al Titular.

Revisa informe y procede:

a) Si la recomendacion es de
ratificacion, emite  Resolucion
Razonada, segun  formulario
VIl.11, dejando en firme Ila
resolucion de adjudicacion,
continuando con el siguiente paso.

by Si la recomendacibn es de
revocacion, emite Resolucion
Razonada, segun formulario VII.11
adjudicando al recurrente,
continuando con el siguiente paso.

Elabora formulario VIL.12 Acta de

Notificacion, comunica resolucion
razonada al (a los) recurrente(s) y al
(los) adjudicatario(s) y obtiene firma

de recibido.

Envia documentacion de todo lo
actuado, al Jefe UACI, para la
incorporacion al respectivo

expediente.



NOTAS:

(1)

(2)

El Titular (0 su designado) notificara al (a los) Ofertante(s) o
Adjudicatario(s), que el proceso de contratacion queda suspendido en su
totalidad (en el caso de adjudicaciones parciales) por la interposicion del
recurso de revision.

Es recomendable que la Comision de Alto Nivel, se conforme con un
namero impar, no menor de 3 miembros, con personas que no hayan
tenido vinculacion con el proceso y que posean los conocimientos
técnicos y legales pertinentes.



