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EDITORIAL

En el nimero 31 de la Revista Gabilex, se incluyen en la
seccidon nacional cuatro articulos doctrinales que se
suman a un trabajo de la seccidon internacional, una
resefia de jurisprudenciay una recension, todos ellos de
maximo interés.

En primer lugar, debe destacarse el excelente trabajo de
Da. Maria Barahona Miguelafiez con el articulo que lleva
por titulo “La libertad de circulacién y residencia de los
menores en la Unidn Europea: evolucion de la
jurisprudencia del TJUE”

La autora trata como la jurisprudencia del TJUE ha ido
configurando progresivamente la libertad de circulacion
y residencia, dentro del contenido esencial del estatuto
de ciudania de la Unidon Europea, ofreciendo una
interpretacidon, cada vez mas amplia, del ambito que se
deriva de ese estatuto.

A continuacidon, D2@. Eva Maria Fernandez Gracia analiza
en un interesantey profuso trabajo “El personal interino
al servicio de la Administracién espafiola y la Directiva
1999/CE/ Del Consejo: la busqueda de la equiparacion
con el personal funcionario”

El siguiente articulo que podran disfrutar los lectores
corresponde a D. Gabriel Caro Herrero que aborda con

11
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maestria, la violencia de género en los procesos de crisis
matrimonial: la accion de modificacién de medidas vy la
incidencia de violencia econdmica.

D. José Joaquin Jiménez Vacas y D@ Carmen Larrea
Hernandez-Tejero en su articulo “Cddigos éticos y de
conducta publica” analizan con minuciosidad la
necesidad, objeto y finalidad de los Cddigos éticos y de
conducta publica, tratando su contenido y reglas de
conducta asociadas.

La seccidén internacional cuenta con un trabajo de D.
Alejandro Candnico Sarabia que hace una reflexidon sobre
“El régimen presupuestario en la contratacién del sector
publico”. Un interesante articulo que hara las delicias de
los lectores.

Dentro de resefia de jurisprudencia, D. Jaime Pintos
Santiago y D@ M@ Dolores Fernandez Uceda, tratan con
claridad vy brillantez "“La inutiidad de los recursos
administrativos ordinarios como instrumento de defensa
frente a los actos en materia de contratacién publica no
ajustados a derecho”

Pone el broche de oro a este niumero la excelente
recension de D. Bernabé Palacin Saenz al libro “Los
principios generales de desarrollo humano vy
sostenibilidad ambiental en la contratacién publica” cuyo
autores D. Jaime Pintos Santiago.

El Consejo de Redaccidn

12
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EL REGIMEN PRESUPUESTARIO EN
LA CONTRATACION DEL SECTOR
PUBLICO

THE RULES OF THE PUBLIC BUDGET IN
PUBLIC PROCUREMENT

Dr. D. Alejandro Canodnico Sarabia!l

Profesor de la Universidad Internacional de la Rioja

Resumen: El presente trabajo tiene por objeto estudiar
la relacion necesaria y obligatoria que debe existir entre
el presupuesto y las contrataciones publicos, para
convertirse en un sistema integral y estratégico que le
permite al estado organizar y garantizar las acciones y
programas de gobierno para cumplir con los fines del
estado. Se analizara la importancia de cumplir con los
principios juridicos que rigen al sistema presupuestario,
asi como los principios propios de las compras publicas,
entre el que destaca el principio de legalidad vy
especialmente la legalidad presupuestaria, que, en
términos generales, prohibe hacer cualquier tipo de

! Abogado. Doctor en Derecho Administrativo Iberoamericano
por la Universidad de la Corufia. Magister en Historia y
Profesoren la Universidad Internacional de la Rioja (UNIR).
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gasto que no haya sido previsto expresamente en la Ley
del presupuesto correspondiente. Sin embargo, en este
trabajo analizaremos las normas de la contrataciéon
publca, que permiten interpretar 'y  aplicar
adecuadamente la premisa de legalidad presupuestaria
en los distintos momentos ge se presentan en la
contratacion publica, a los fines de tener claridad y para
evitar incurrir en errores, que pudieran resultar
perjudiciales al interés general.
Palabras clave: Presupuesto, Contratos, Contratacion
publica, Administracién financiera, Sector publico.

Abstract: This work aims to study the necessary and
mandatory relationship that must exist between the
budget and public procurement, to become a
comprehensive and strategic system that allows the
state to organize and guarantee government actions and
programs, to meet the purposes of the state. The
importance of complying with the legal principles that
govern the budget system will be analyzed, as well as
the principles of public procurement, among which the
principle of legality stands out and especially the
budgetary legality, which, in general terms, prohibits
doing any type of expenditure that has not been
expressly provided for in the corresponding Budget Law.
However, in this work we will analyze the rules of public
contracting, which allow us to properly interpret and
apply the premise of budget legality at the different
times that occur in public contracting, in order to be clear
and thus avoid making mistakes, which could resuk
detrimental to the general interest.

Key words: Budget, Contracts, Public procurement,
Financial administration, Public sector.
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Sumario: L. LOS DERECHOS SOCIALES
FUNDAMENTALES Y EL PRESUPUESTO PUBLICO. II. EL
SISTEMA Y LAS FASES PRESUPUESTARIAS. III.
PRINCIPIOS JURIDICOS VINCULADOS AL SISTEMA
PRESUPUESTARIO. 1. ElI principio de legalidad
presupuestaria. 2. Otros principios juridicos vinculados
al sistema presupuestario. A) Principio de universalidad.
B) Principio de exclusividad. C) Principio de especificidad
del gasto. D) Principio de no afectaciéon de los recursos.
E) Principio de periodicidad o anualidad del presupuesto.
F) Principio de racionalidad del gasto. IV. APLICACION
DE LAS NORMAS PRESUPUESTARIAS EN LA
CONTRATACION  PUBLICA. 1. Planificacion y
presupuesto. 2. Actividades preparatorias en la
contratacion publica. 3. Disponibilidad presupuestaria
para contratar. 4. Adjudicacion del contrato sin
disponibilidad presupuestaria. 5. Las modificaciones de
las condiciones contractuales y la disponibilidad
presupuestaria. 6. Contrataciones con ejecucidon superior
a un afo. 7. Referencias al contrato marco. V.
CONCLUSIONES.

I. LOS DERECHOS SOCIALES
FUNDAMENTALES Y EL PRESUPUESTO
PUBLICO

En el contexto de un Estado social de derecho y de
justicia, como en el que se inscribe constitucionalmente
el estado venezolano, el sistema econdmico, fiscal y
prespuestario debe estar dirigido y condicionado sobrela

17
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nocién de la dignidad humana2, garantizando el
cumplimiento de los fines del Estado, y especialmente de
los derechos sociales fundamentales. De ahi que sea
correcto afirmar que el presupuesto nacional, en tanto
expresion del plan de desarrollo, es un instrumento
concreto de realizacion programatica de los derechos
econdmicos, sociales y culturales3, lo cual se vincula con
la garantia del interés general, que se constituye en el
norte de la accién administrativa.

Es por ello que las constituciones latinoamericanas
promulgadas a partir del siglo pasado, dentro de las que
se encuentra la constitucidn venezolana de 1999,
incorporaron importantes normas relativas a la
regulacién de los presupuestos publicos, con mayor
extension y profundidad, constitucionalizando
instituciones originales del derecho presupuestario, que
pasaron a estar al servicio del cumplimiento de los fines
del estado, para comenzar a hablarse de un derecho
constitucional prespuestario; a la par de la amplitud de
los derechos sociales constitucionales o derechos
prestacionales y los derechos de tercera generacidon, que
ahora son considerados expresamente en los textos
constitucionales.

En consecuencia, anualmente el presupuesto debe
traducir en cifras y objetivos concretos, los contenidos

2 Vid. Articulo 3 de la Constitucidon de la Republica Bolivariana
de Venezuela (CRBV).

3 ELIZONDO BREEDY, G. y FERRARO CASTRO, F. (1998)
Efectos de los derechos econdmicos, sociales y culturales en
la formulacién del presupuesto nacional. Liber Amicorum,
secretaria de la CIDDHH, San José, pag. 639.
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propios de un Estado social de derecho, en funcién de las
prioridades estatales y del interés general, lo que debe
partir de la garantia de una serie de minimos que han de
estar recogidos en la estructura normativa
presupuestaria, asi como los principios de prohibicion de
regresividad en materia de derechos sociales
fundamentales y de promocidon y progresion de estos
derechos, dentro de un enfoque de justicia distributiva.
En tal sentido, la planificacién y ejecucién presupuestaria
se debe traducir en bienestar para las personas.

Un adecuado diseio de la inversidon publica tiene efectos
positivos sobre la eficiencia del aparato productivo de un
pais, a través del aumento de valor y la reduccién de
costes, sobre todo cuando el sector publico invierte en
areas como la innovacidon, educacién, energia,
transporte y comunicaciones; y tiene otros efectos
positivos sobre la eficiencia en la provision de otros
bienes y servicios vinculados directamente al bienestar y
a la calidad de vida de las personas, cuando se
materializa en inversidon en sanidad, ambiente, vivienda
y proteccidn social.

Las partidas de gastos incluidas en la estructura
presupuestaria deben conectarse en mayor medida con
el gasto de inversién social y de desarrollo, que genera
prosperidad, y es precisamente el presupuesto, el
instrumento estratégico e ideal para, desde |la
planificacion hasta la ejecucidon, garantizar que se
cumplan con los objetivos de desarrollo sostenible de
una nacion y de sus habitantes. No en balde la propia
constitucion define que la gestion fiscal y presupuestaria
se regird con base en los principios de eficiencia,
solvencia, transparencia, responsabilidad y estabilidad o

19
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equilibrio fiscal, destacando la eficiencia, no sdlo en la
utilizacién de los recursos publicos, sino tambien en el
cumplimiento de los cometidos publicos. Especialmente
en materia de ingresos estatales que se generen por la
explotacidon de la rigueza del subsuelo y los minerales,
en general, sefiala expresamemnte el texto
constitucional, que deberan ser utilizados para financiar
la inversion real productiva, la educacién y la salud.

Ademas, el estado cuenta con un mecanismo de gestion
muy poderoso, con la potencialidad de contribuir al
desarrollo estatal o al fortalecimiento de la economia
nacional, como es la contratacidon publica dirigida a esos
objetivos, que unida al correcto y adecuado empleo de
los fondos publicos, definitivamente consolidara un
verdadero desarrollo sostenible; es por esa razén que
resulta de sumo interés abordar los temas
presupuestarios en las contrataciones publicas.

Ahora bien, para hablar con certeza sobre los aspectos
presupuestarios en la contratacion publica debemos
comenzar analizando el conglomerado de reglas vy
normas que lo disciplinan, no solo para la obtencién de
recursos econémicos, sino la distribucidon y el buen
manejo de los mismos, en funcién de la satisfaccion de
las necesidades colectivas, respetando la legalidad y, en
fin, el interés general; lo que a su vez permite el logro
eficiente y eficaz de los objetivos y metas trazadas
dentro dela gestién administrativa y de gobierno. A este
conjunto de elementos se le conoce como Administraciéon
Financiera del Sector  Publico, constituyendo
precisamente el presupuesto publico el elemento
fundamental que la integra, partiendo de la base que se
convierte en una de las herramientas administrativas por

20



seeee

Gabilex
No 31
Septiembre 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

excelencia de la cual se sirve el estado para lograr la
consecucion de sus fines.

En ese sentido, tomando en consideracién que la
contratacidon publica es una de las formas a través de las
cuales el estado procede a la ejecucidon de obras,
adquisicion de bienes o prestacion de servicios,
enfocaremos el objeto de este estudio en la revisidn
critica de los aspectos presupuestarios mas relevantes
en la contratacion estatal, en donde se examinaran los
principios, reglas y normas presupuestarias en el
estratégico sector de la contratacién publica.

II. EL SISTEMA Y LAS FASES
PRESUPUESTARIAS.

El funcionamiento y la articulacién de los drganos y entes
gue componen el sector publico se rigen por una serie de
reglas y normas que legitiman su accionar. En materia
de administracién econdmica y financiera, el estado
cuenta con un sistema formal de regulacidon y actuacién
llamado a aportar la seguridad juridica necesaria para
entender que los procesos administrativos se encuentran
ajustados a derecho.

En ese sentido, se le denomina Administracidon Financiera
del Sector Publico al conjunto de sistemas que
intervienen en la definicién y captacién de los recursos
financieros, para ser aplicados al cumplimiento de los
fines del Estado, lo que se corresponde con el interés

21
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general. Los sistemas que conforman la Administracion
Financiera del Sector Publico son el sistema
presupuestario4, el sistema de crédito publico>, el
sistema de tesoreria® y el sistema de contabilidad
publica?.

4 El sistema presupuestario se encuentra regulado en el
Reglamento N° 1 de la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico (LOAFSP), publicado en la G.O.
N° 5.781, de 12/08/2005.

> De conformidad con lo establecido en el articulo 81 de la
LOAFSP, las operaciones de crédito publico tienen por objeto
arbitrar recursos para realizar inversiones reproductivas,
atender casos de evidente necesidad o de conveniencia
nacional y cubrir necesidades transitorias de la tesoreria.

6 El servicio de Tesoreria comprende las actividades de
custodia de fondos y valores, percepcion de ingresos,
transferencias, realizacién de pagos, inversiones,
administracion de fondos y demas actividades que le sean
propias, a todo el sector publico nacional centralizado y a los
entes descentralizados funcionalmente de la Republica
(Articulo 110 de la LOAFSP).

7 El sistema de contabilidad publica consiste en la técnica de
registro contable de las transacciones econémico-financieras
de los érganos del sector publico y comprende el conjunto de
politicas, principios, d6rganos, normas y procedimientos
técnicos de contabilidad que permiten valorar, registrar,
procesar y exponer los hechos econdmico-financieros que
afecten o puedan llegar a afectar el patrimonio de los entes
del sector publico sujetos (Articulos 124 y 125 de la LOAFSP).
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Para cumplir con el objetivo general de este trabajo nos
circunscribiremos a un andlisis basico del sistema
presupuestario, cuyo estudio nos permitird tener una
nocién clara sobre las reglas precisas y los principios
juridicos vinculados a los aspectos econdmicos vy
financieros, que se deben observar en el ambito de la
contratacion estatal; en virtud de que el presupuesto
pubico representa la columna vertebral de la
Administracién Financiera del Sector Publico, como lo
reconoce expresamente el articulo 313 de la CRBV.8

Efectivamente el sistema presupuestario se encuentra
integrado por el conjunto de principios, érganos, normas
y procedimientos que rigen el proceso presupuestario del
sector publico. A través de este proceso se consolidan
los presupuestos publicos en donde se expresan los
recursos y egresos vinculados a los objetivos y metas de
los planes, bien sean nacionales, estadales, municipales,
locales o sectoriales, que hayan sido elaborados dentro
de las lineas del plan de desarrollo econdmico de la
nacion. El presupuesto publico se constituye en un
instrumento juridico-técnico imprescindible para la
gestion del gobierno, y comprende los recursos, los
egresos y las operaciones de financiamiento, sin

8 “Articulo 313. La administracion econdémica y financiera del
Estado se regira por un presupuesto aprobado anualmente por
ley. El Ejecutivo Nacional presentara a la Asamblea Nacional,
en la oportunidad que sefale la ley organica, el proyecto de
Ley de Presupuesto. Si el Poder Ejecutivo, por cualquier causa,
no hubiese presentado a la Asamblea Nacional el proyecto de
ley de presupuesto dentro del plazo establecido legalmente, o
el mismo fuere rechazado por ésta, seguird vigente el
presupuesto del ejercicio fiscal en curso.”(...)
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compensaciones entre si, para el ejercicio econdmico
financiero correspondiente.®

Es por ello que de acuerdo al contenido plasmado en el
Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de
Administracidn Financiera del Sector Publico, y en su
Reglamento parcial N° 1, antes citado, se puede
observar que en el ordenamiento juridico venezolano se
regulan dos tipos de presupuestos indisolublemente
complementados; el primero de ellos, referido al
presupuesto publico de recursos, en el cual se muestra
la denominacidn de los diferentes ramos de ingresos
corrientes y de capital, asi como las distintas fuentes
financieras 'y sus correspondientes cantidades
estimadas; y el segundo, que estaria referido al
presupuesto publico de egresos, en el cual se
contemplan los gastos corrientes, de capital vy
aplicaciones financieras!%. Ambos, el presupuesto de
recursos y el presupuesto de egresos, se integran para
constituir el presupuesto general del sector publico.

Eefectivamente, el presupuesto publico se constituye en
el programa donde se contemplan, de acuerdo con
ciertos principios y reglas, los ingresos o recursos y los
egresos o0 gastos que se estiman ejecutar en un periodo
determinado por parte de los érganos del sector publico.
Se trata de un medio para organizar las acciones y
programas de gobierno que se estiman realizar en un
periodo determinado, asi como asignar formalmente los
recursos que determinada actividad productiva exige en

° Vid. Articulos 9 y 11 de la LOAFSP, publicada en la G.O. N°
6.210 de 30/12/2015.
10 vid. Articulos 12y 13 de la LOAFSP.
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la praxis de una institucion, sector o region. Ese caracter
practico implica que debe concebirselo como un sistema
administrativo que se materializa a través de un
procedimiento o ciclo por etapas que se deben cumplir
desde el inicio al fin. Estas etapas o fases son:
planificacion,  formulacién, aprobacién, ejecucion,
seguimiento, controly evaluacion.

Especificamente en el Reglamento parcial N° 1 de la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector
Publico, sobre el sistema presupuestarioll, se
desarrollan los aspectos inherentes al referido proceso
presupuestario, estableciendo los momentos que se
enumeran a continuacién: i. Planificacion; ii.
Formulacidon del presupuesto de dérganos y entes; iii.
Ejecucion financiera de los recursos previstos en la Ley
de presupuesto; iv. Distribucidon general del presupuesto
de gastos; v. Estructura para la ejecucidon financiera del
presupuesto de gastos; vi. Registro del gasto; y vii.
Control presupuestario.

El disefo de politicas publicas y de gestién que adoptd el
constituyente venezolano y sus normas de desarrollo, se
encuentra basado fundamentalmente en la planificacion,
esto es, en la elaboracion de planes para determinar
certeramente el rumbo de la gestién publica, a los fines
del cumplimiento de los objetivos y fines del estado. En
consecuencia, en el marco de las lineas generales del
plan de desarrollo econdmico y social de la nacién, los
entes publicos deberan formular sus planes nacionales,
estadales y municipales, respectivamente, que

11 Dictado mediante Decreto N° 3.776, publicado en la G.O. N°
5.781, de 12/08/2005.
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contendran las politicas, objetivos estratégicos,
actividades, metas e indicadores vinculados al plan
operativo anual. Por tal motivo, los presupuestos de los
organos y entes del sector publico deberan estar en
sintonia perfecta con los referidos planes; esto quiere
decir, que es fundamental la planificacion a la hora de
formular los presupuestos publicos.12

La formulacion o elaboracién del presupuesto,
corresponde a los érganos del Poder ejecutivo a nivel
nacional, estadal o municipal, y tiene como objeto la
determinacion cifrada de los diferentes programas de
interés publico, permitiendo ademas efectuar una
distribucion equitativa de los recursos de acuerdo con las
prioridades publicas, en funcién de los planes vy
programas previamente aprobados. Esta etapa es
precisamente donde se plasma el principio de equilibrio
presupuestario y donde se materializa la vinculacion del
presupuesto con el Plan Operativo Anual (POA).13

12 Vid. Articulo 9 de la LOAFSP y articulo 7 del Reglamento
Parcial N° 1 de la LOAFSP.

13 De conformidad con lo establecido en el articulo 5 de la Ley
Organica de Planificacién Puablica y Popular, publicada en la
G.0. NOo 6.011, de 21/12/2010, se entiende por Plan, el
“...Documento de planificacion publica que establece en forma
sistematica y coherente las politicas, objetivos, estrategias y
metas deseadas, en funcion de la vision estratégica,
incorporando los proyectos, acciones y recursos que se
aplicaréan para alcanzar los fines establecidos”. En ese
sentido, segun lo contemplado en el articulo 52 del mismo
texto legal: "Los planes operativos son aquellos formulados
por los érganos y entes del Poder Publico y las instancias de
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La aprobacién o sancidon del presupuesto publico,
corresponde principalmente a los d6rganos del Poder
legislativo (nacional, estatal o municipal), ya que estos
organos son competentes para discutir y sancionar los
proyectos de leyes que se les presenten. En el caso de la
Ley de Presupuesto Publico anual, la iniciativa legislativa
le corresponde a la rama ejecutiva, quien formula el
presupuestoy lo traduce en un ante proyecto de Ley de
Presupuesto de Recursos y Egresos para el afo
siguiente, a los fines de presentarlo ante el 6rgano
legislativo competente, con el objeto de su discusion y

participacion popular, sujetos a la presente ley, con la finalidad
de concretar los proyectos, recursos, objetivos y metas,
trazados en los planes estratégicos. Dichos planes tendran
vigencia durante el ejercicio fiscal, para el cual fueron
formulados. ”Ademas, su vinculacién con el presupuesto la
encontramos en el articulo 53 de la norma antes citada, al
sefialar que "Los érganos y entes sujetos a las disposiciones
de la presente ley, al elaborar sus respectivos planes
operativos, deberan: 1. Elaborar el anteproyecto de
presupuesto de conformidad con los proyectos contenidos en
el plan operativo. 2. Registrar los proyectos y acciones
centralizadas en el sistema de informacion sobre los proyectos
publicos que a tales efectos establezca el drgano rector de la
planificacion publica. 3. Ajustar los planes y proyectos
formulados con base a la cuota asignada por el drgano con
competencia en materia de presupuesto. 4. Verificar que los
planes y proyectos se ajusten al logro de sus objetivos y metas
y a la posible modificacion de los recursos presupuestarios
previamente aprobados. ”En el caso del Plan Operativo Anual
Estadal, su fundamento juridico se encuentra en el articulo 63
y ss. de la citadaley.
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sancion. Como toda ley, luego debe contar con la
promulgacidon y publicacion en la Gaceta Oficial
respectiva, a los fines de su vigencia y posterior
ejecucion.

La fase de ejecucion del presupuesto le corresponde a
los funcionarios encargados para tal fin en cada entidad,
y consiste en la concrecion de los programas planificados
y vinculados en la norma presupuestaria, mediante la
utilizacién de los recursos publicos disponibles. Resulta
en la obtencién de los recursos estimados y la
materializacién de los gastos programados.

Uno de los aspectos resaltantes que requiere ser
estudiado por la importancia que el mismo reviste, es
precisamente, la ejecucidn del presupuesto desde la
perspectiva de los compromisos contraidos y pagados
con cargo al presupuesto aprobado para un ejercicio
econdémico fiscal especifico, derivados de los
procedimientos de contrataciones publicas. En ese
sentido tenemos que, de acuerdo a la normativa
analizada, en el ordenamiento juridico venezolano, el
presupuesto de gastos se ejecuta a través de diversas
etapas o fases, entre las cuales podemos mencionar: i.
El compromiso; ii. Lo causado, vy iii. Lo pagado; todas
ellas sucesivas y dirigidas al cumplimiento y a la
realizacion de las obligaciones econdmicas del estado.

Visto de ese modo tenemos entonces que el compromiso
como una de las etapas de ejecucidon del presupuesto,
“...puede entenderse en un sentido amplio y en uno
restringido. De modo am plio un compromiso es cualquier
acto o hecho del Estado que sea susceptible de constituir
a éste en deudor. En sentido restringido, que es la
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manera propia o habitual como se entiende la expresion
en derecho financiero, el compromiso es el acto
administrativo adoptado por un funcionario competente,
en virtud del cual asume o constata una obligacion con
cargo al presupuesto vigente. "4

Con relacidn a lo causado, podemos mencionar que a
nivel presupuestario es la fase subsiguiente al
compromiso y es precisamente en esta donde se contrae
la obligacion de pagar los bienes, servicios adquiridos u
obras ejecutadas.Por ultimo, en lo que respecta al pago,
tenemos que se trata de "../a dltima etapa del proceso
de ejecucion del Presupuesto de Gastos y en virtud del
mismo se produce la extincion de las obligaciones
asumidas por la Administracion.”*> En virtud del analisis
efectuado con anterioridad, se infiere que el pago sdlo
puede efectuarse con cargo al presupuesto publico.16

14 RACHADEL, M. (1985). Lecciones Sobre Presupuesto
Publico. Editorial Juridica Venezolana. Coleccién Estudios
Juridicos N° 28. Caracas, pag. 219.

15 Ibidem, pag. 225.

16 Resulta oportuno comentar lo contenido en el articulo 67 de
la LOAFSP, en cuanto a los gastos causados y no pagados al
cierre del ejercicio fiscal correspondiente, al sefalar que: “Los
gastos causados y no pagados al treinta y uno (31) de
diciembre de cada aho se pagaran durante el ejercicio
siguiente, con cargo a las disponibilidades en caja y banco
existentes a la fecha sefalada. En el caso que dicha
disponibilidad resulte insuficiente para el pago de
compromisos validamente adquiridos, no se requerira
reconocimiento administrativo o judicial para proceder al pago
con cargoa la disponibilidad del ejercicio en que se ordene.
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Estas fase, especificamente en cuanto al compromiso y
el pago se evidencian en los articulos 19 y 20 de la
LOAFSP, al senalar que "Los drganos de la Republica,
estados, distritos y municipios y demas entes sujetos a
la aplicacion de este Decreto con Rango, Valor y Fuerza
de Ley, estan obligados a llevar los registros de ejecucion
presupuestaria...”, en ese sentido, "..se registrara la
liguidacion o el momento en que se devenguen los
recursos y recaudacion efectiva, y en materia de
egresos, ademdas del momento en que se causen
estos...”, teniéndose el registro del compromiso como
mecanismo para afectar preventivamente la
disponibilidad de los créditos presupuestarios!’;y el del
pago para reflejar la cancelacion de las obligaciones
asumidas. Teniéndose como gastado un crédito cuando
queda afectado definitivamente al causarse el gasto.

Es importante destacar, tal y como lo senala la LOAFSP
en su articulo 22, que “Ningun pago puede ser ordenado
sino para pagar obligaciones validamente contraidas y
causadas”8, Lo que quiere decir, que los funcionarios

Los gastos comprometidos y no causado al treinta y uno (31)
de diciembre de cada afio se imputaran al ejercicio siguiente,
afectandolos a los créditos disponibles para ese ejercicio.”(...).

17 De conformidad conel articulo 41 de la LOAFSP: Los créditos
presupuestarios son las asignaciones previstas para financiar
los gastos corrientes, de capital y las aplicaciones financieras,
las cuales deben imputarse a las partidas asignadas a cada
una de las categorias presupuestarias previstas para el
ejercicio econémico correspondiente.

18 En este caso es oportuno indicar que existen circunstancias
en las cuales las obligaciones son validamente contraidas, pero
la emisién del pago se ve supeditada por cuestiones de tienpo,
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competentes para comprometer recursos con cargo al
presupuesto de gastos respectivos, no podran hacerlo
sino para cubrir aquellas obligaciones que el érgano o
ente haya adquirido validamente. En el caso de las
compras publicas, tal y como se explica en el presente
estudio, nos encontramos que estas compras proceden
siempre y cuando el drgano o ente contratantetenga la
disponibilidad presupuestaria para comprometery luego
de generarse la obligacidon (causado), bien sea por la
recepcion de los bienes, avalios de obras o
contraprestacién de los servicios, para proceder a la
emision del pago.

Al visualizar las etapas de ejecucién del presupuesto
desde la perspectiva de la contratacién de bienes,
servicios u obras, tenemos que existe un acto
administrativo dictado por la autoridad competente a
través del cual se autoriza gestionar o efectuar un gasto
con cargo al presupuesto. El compromiso, en Ila
contratacion publica, se visualiza como un acto
administrativo, en el cual se deja en manos de terceros
la ejecucién de obras o servicios, y el suministro de
bienes. A partir de este momento es cuando se genera
una obligacién de hacer entre las partes. Posterior a este
paso, tenemos en ultimo lugar la etapa de ejecucién del
presupuesto, precisamente referida al pago, el cual como
se ha venido mencionando, se materializa a través de
uno de los instrumentos contemplados en la LOAFSP,
como lo es la orden de pago, que debe ser librada antes

tomando en consideracién que la vigencia del presupuesto
publico equivale a un ejercicio econdmico financiero, esto es,
un afo calendario. (Ver articulo 117 del Reglamento N° 1 de
la LOAFSP).
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de la materializacién del pago, que se verifica con la
salida del recurso de la cuenta del tesoro de la entidad.

Ademas de lo anterior, podemos mencionar que el
articulo 141 del DLCP, establece cuales son las
condiciones para efectuar el pago, al sefalar de manera
expresa que: “El contratante procedera a pagar las
obligaciones contraidas con motivo del contrato,
cumpliendo con los siguientes: 1. Verificacion del
cumplimiento del suministro del bien, prestacion del
servicio, ejecucion de la obra o parte de ésta; 2.
Recepcion y revision de las facturas presentadas por el
contratista; 3. Conformacion, por parte del supervisor o
ingeniero inspector del cumplimiento de las condiciones
establecidas. 4. Autorizacidn del pago por parte de las
personas competentes.”

La norma antes mencionada, es clara al sefalar que a
pesar de existir un compromiso presupuestario, el
mismo no es pagado hasta tanto se den las
circunstancias antes mencionadas. En ese sentido, es
importante traer a colacion lo establecido en el articulo
132 del RLCP, cuyo contenido es del tenor siguiente:
“Cuando la orden de compra u orden de servicio sean
utilizadas como contrato en los procedimientos para la
adquisicion de bienes o prestacion de servicios, estas
deben ser firmadas por el representante legal del
beneficiario de la adjudicacion y deben contener la
documentacion sefialada (...) en tal sentido, los 6rganos
o0 entes contratantes adecuaran los formularios de
Ordenes de compra y servicios para que incluyan todos
los requerimientos para la formulacion de Ia
adjudicacion.” De lo anterior se infiere, que existen
diversos tramites legales que se deben cumplir para
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proceder a la emisién del pago, el cual se materializara
a través de una orden de pago o una orden de servicios,
previa autorizacidon otorgada por medio de un acto
administrativo que afecta las partidas del presupuesto de
gastos.

Por ultimo, el control de la ejecucidon del presupuesto!®
se da através de acciones internas y externas que tienen
como proposito medir el cumplimiento de las metas vy
resultados presupuestarios; especificamente, la
verificacion del logro de esos resultados esta vinculada a
la comprobacion sistematica de la regularidad de
cumplimiento de los actos de gestidn y el adecuado
manejo de los fondos publicos. Este control se manifiesta
organicamente desde dos vertientes: i. La primera de
ellas en el plano interno, y ii. La segunda en el plano
externo. Elcontrolinterno es ejercido fundamentalmente
por las Unidades de Auditoria Interna; por otra parte, el
control externo es ejecutado por la Contraloria General
de la Republica o las contralorias estadales o municipales
respectivas. La actividad de control es muy importante
desde el punto de vista preventivo, ya que permite
corregir los errores advertidos y ajustar las acciones a
las reglas y principios presupuestarios, principalmente a
la nocién de equilibrio presupuestario.

19 Segun el articulo 312 de la CRBV: "La Ley fijara los limites
de endeudamiento publico de acuerdo con un nivel prudente
en relacion con el tamafo de la economia, la inversion
reproductiva y la capacidad de generar para cubrir el servicio
de la deuda publica”.
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III. PRINCIPIOS JURIDICOS VINCULADOS AL
SISTEMA PRESUPUESTARIO

Como se mencionara antes, todo el proceso
presupuestario al cual nos hemos estado refiriendo, se
rige de forma concreta por una serie de principios
juridicos que deben ser observados con disciplina2?;
parte de ellos mencionados de forma expresa en el texto
constitucional, que luego han sido desarrollados, e
incluso ampliados, en las disposiciones de la LOAFSP y
en su reglamento parcial dedicado al régimen
presupuestario. Los principios a los cuales nos
referiremos seguidamente son aplicables a toda Ila

20 1 a ley no es la Unica fuente del Derecho, existen una serie
de reglas, normas, principios y valores, que algunas veces no
se encuentran dentro de la concepcién formal de la ley, pero
que deben considerarse también a la hora de analizar la
legitimidad de la actuacién de los érganos que ejercen el Poder
Publico; dentro de ellos se pueden ubicar a los principios y
valores superiores que consagra el texto constitucional, que al
constituir la base y el fundamento de todo el ordenamiento
juridico, condicionan la actuacién de los agentes publicos y la
interpretacién de las normas que le asignan atribuciones.
Estos valoresy principios no constituyen simple retérica, como
lo expresara Garcia de Enterria: “...son justamente la base
entera del ordenamiento, la que ha de prestar a éste su
sentido propio, la que ha de presidir, por tanto, toda su
interpretaciony aplicacion” (GARCIA DE ENTERRIA, E. (2006),
La constituciéon como norma y el tribunal constitucional, 4ta.
Edi., Aranzadi, Navarra, pag. 105).
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actividad de los 6rganos y entes que ejercen el Poder
Publico.

En forma general la CRBV contiene una serie de
disposiciones que apuntan hacia la consagracién y
elevacion juridica de los principios y valores
fundamentales. Desde los articulos 1 y 2 se comienzan a
identificar los principios juridicos y valores superiores en
los que se soporta la Republica2t. Por otra parte, en el
articulo 141 se definen los principios que deben observar
y garantizar los 6rganos y entes de la Administracion
Publica, en los siguientes términos: “"La Administracion
Publica esta al servicio de los ciudadanos y ciudadanas y
se fundamenta en los principios de honestidad,
participacion, celeridad, eficacia, eficiencia,
transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidad en
el ejercicio de la funcién publica, con sometimiento pleno
alaley y al derecho”.

Especialmente referido a la Administracidon Financiera del
sector Publico, el articulo 311 constitucional determina
gue la administracidon econdmica y financiera del sector
publico en general, debe regirse por los principios
basicos de eficiencia, solvencia, transparencia,
responsabilidad y equilibrio fiscal. Vemos como el texto
constitucional va perfilando un marco principista de
accion legitima dentro del cual deben operarse los

21 En el articulo 1 constitucional se determina la vocacion de
libertad, independencia, igualdad, justicia y paz en la que se
inscribe expresamente la Republica. Mientras que en el articulo
2 se mencionan los valores superiores que inspiran al estado
venezolano como democratico y social de Derecho y de
Justicia.
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sistemas encargados de la generacion de recursos
publicos y su utilizacién, para garantizar el cumplimiento
del interés general.

Por su parte, en el articulo 2 de la LOAFSP, se reiteran
expresamente los principios constitucionales antes
mencionados, pero se agregan otros mas, los principios
juridicos de justicia social, legalidad, honestidad,
participaciéon, solidaridad, rendicion de cuentas, y
coordinacion macroecondmica; cuyas orientaciones
deben inspirar el tema presupuestario.

En suma, podemos afirmar que los principios generales
que disciplinan y condicionan a todos los componentes
de la Administracion Financiera del Sector Publico
venezolano son: la legalidad, la eficiencia, Ila
transparencia, la responsabilidad, la honestidad, la
justicia social, la solvencia, la participacién, la
solidaridad, la rendicidon de cuentas, el equilibrio fiscal y
la coordinacidn macroecondmica. Sin embargo, cada
subsistema que integra la Administracion Financiera del
Sector Publico podra contar con reglas juridicas
especiales y técnicas propias, previstas en el
ordenamiento juridico, a la par de los principios
generales antes comentados, y que analizaremos a
continuacion.

1. El principio de legalidad presupuestaria.
En vista de que los drganos y entes que ejercen el Poder

Publico se encuentran dentro de la regulacién de normas
de derecho publico y, en consecuencia, sometidos al
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principio de legalidad general?2, sus actuaciones deben
estar previamente habilitadas por las normas juridicas
expresas y no deben contrariar las disposiciones legales
y constitucionales. Dentro de la nocién general del
principio de legalidad, se encuentra particularmente el
principio de la legalidad presupuestaria, previsto
expresamente en el articulo 314 de la Constitucidon de la
Republica Bolivariana de Venezuela, donde se lee que:
"No se hard ningun tipo de gasto que no haya sido
previsto en la Ley de Presupuesto”?3; esto es, no es

22 Los articulos 137y 141 del texto fundamental se refieren al
principio de legalidad.

23 Ver sentencia de la Sala Casacion Social del Tribunal
Supremo de Justicia N° 01-337, de 26/07/2001, en la que
se determind: “El recurso interpuesto se fundamenta,
entre otras razones, en el principio de legalidad
presupuestaria consagrado en la Constituciéon de la
Republica Bolivariana de Venezuela, que impide a los
funcionarios publicos realizar gastos no previstosen la Ley
de Presupuesto, tal como lo expresa el articulo 314 del
texto constitucional: "No se hara ningun tipo de gasto que
no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto”.

Asimismo, de conformidad con la Ley Organica de Régimen
Presupuestario, a la cual estan sujetos los Estados de
conformidad con el articulo 1° de dicha Ley, los entes publicos
para contraer compromisos estan limitados a la disponibilidad
crediticia contenida en el presupuesto conforme al articulo 43
que expresa: “No se podran adquirir compromisos para los
cuales no existan créditos presupuestarios, ni disponer de
créditos para una finalidad distinta a la prevista en esta Ley.

(.)"
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legalmente aceptable que se adquiera un compromiso o
se ejecute un pago, sin que el gasto esté expresa y
previamente previsto en el presupuesto, lo que
coloquialmente se identifica en el mundo de Ia
Administracion Publica, como: “disponibilidad
presupuestaria”. Principio especialmente aplicable en
materia de contratacion publica, ya que, bajo esta
premisa, no se podra contratar validamente sin la previa
disponibilidad de recursos presupuestarios.

En ese sentido, observamos como el constituyente ha
establecido un control presupuestario a través de este
principio, el cual rige para los dérganos y entes que
someten su presupuesto a la aprobacion legislativa, por
lo tanto sus autorizaciones para gastos se encuentran
contempladas en la Ley de presupuesto respectiva, en
estricta sintonia con lo establecido en el citado articulo
313 del texto constitucional, al sefalar que "“La
administracion econdmica y financiera del Estado se
regiréd por un presupuesto aprobado anualmente por
ley.”

Sin embargo, se observa que existe una modulacién de
la regla general antes mencionada, referida a la prevision
presupuestaria previa, y es precisamente cuando se
decretan créditos adicionales al presupuesto24 para

http:/ /www.tsj.gov.ve/decisiones/scs/Julio/c19
4-260701-01337.htm consultada el 25/12/2021.

24 Claro ejemplo lo encontramos en el articulo 236 de la
Constitucidon de la Republica Bolivariana de Venezuela, al
sefialar que “Son atribuciones y obligaciones del presidente o
presidenta de la Republica (..) 13. Decretar créditos

38


http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scs/Julio/c194-260701-01337.htm
http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scs/Julio/c194-260701-01337.htm

seeee

Gabilex
NO 31
Septiembre 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

gastos que son necesarios y que no habian sido previstos
0 cuyas partidas resultaren sobrevenidamente
insuficientes, siempre que el tesoro nacional contare con
recursos financieros para atender la respectiva
erogacion; asi como el caso de las rectificaciones
presupuestarias y los traspasos presupuestarios de
recursos entre partidas. No obstante, expresamente se
aclara que, lo planteado no sugiere una excepcion a la
regla del principio de legalidad presupuestaria, sino todo
lo contrario, se trata de una reafirmacion de ese
principio, debido a que estas formulas de ejecucidon
presupuestarias sobrevenidas estan previstas vy
reglamentadas en la ley.

La nocidn e interpretacion del principio de legalidad
presupuestaria abraza a la mayoria de los principios
juridicos antes sefalados, en virtud de la positivizacion
de nuestro derecho publico y la necesidad de cobertura
legal para las actuaciones de los érganos y entes que
ejercen el Poder Publico; por ejemplo, precisamente en

adicionales al Presupuesto, previa autorizacion de la
Asamblea Nacional o de la Comision delegada.” Concatenado
con el articulo 187 constitucional, que sefiala: “Corresponde a
la Asamblea Nacional: (...) 6. Discutir v aprobar el
presupuesto nacional y todo proyecto de ley concerniente
al régimen tributario y al crédito publico. 7. Autorizar los
créditos adicionales al presupuesto.” y con el articulo 50
del Decreto con rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de
Administracion Financiera del Sector Publico, al sefalar
“Quedaran reservadas a la Asamblea Nacional, a solicitud del
Ejecutivo Nacional las modificaciones que aumenten el monto
total del presupuesto de egresos de la Republica, para las
cuales se tramitaran los respectivos créditos adicionales.”
(resaltado afadido)
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cuanto a la premisa mencionada anteriormente sobre
"No se hard ningun tipo de gasto que no haya sido
previsto en la Ley de Presupuesto”, que definitivamente
pone en evidencia a la legalidad presupuestaria, también
nos inserta dentro del tema de las finanzas publicas, que
tiene como principios fundamentales, no solo Ila
legalidad, sino fundamentalmente la especialidad del
gasto, esto quiere decir, que asi como no se podran
adquirir compromisos para los cuales no existan créditos
presupuestarios previamente definidos, tampoco se
podra disponer de créditos para una finalidad distinta a
la expresamente previstaen la ley2>, lo que también nos
conecta -en relevancia- con el tema de la contratacion
estatal, y los objetivos que se persigue en toda
contratacion, esto quiere decir, que el objeto del contrato
debe guardar estrecha relacién con la finalidad del gasto,
la cual viene establecida en el documento presupuestario
respectivo.

En ese mismo orden deideas se presenta el denominado
principio de equilibrio fiscal o equilibrio presupuestario,
previsto en el también citado articulo 311 constitucional,
y que conjuntamente al principio de legalidad y otros
principios, son regulados en el articulo 2 de la LOAFSP2¢,

ZArticulos 1 y 43 de la Ley Organica de Régimen
Presupuestario, publicada en la G.0., N° 36.916 de
22/03/2000. Asimismo el articulo 21 de la LOAFSP, establece
qgue: “No se podran adquirir compromisos para los cuales no
existan asignaciones presupuestarias, ni disponer de créditos
para una finalidad distinta a la prevista”.

26 Ademads, en el articulo 18 del Reglamento N° 1 de la
LOAFSP, sobre el sistema presupuestario, se establece que:
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El equilibrio presupuestario es una férmula de
planificacion y gestidon que brinda seguridad juridica y
gue se convierte precisamente en la garantia de que los
ingresos ordinarios deberan ser suficientes para cubrir
los gastos ordinarios, razén por la cual en los
presupuestos anuales de gastos se establecerd de
manera clara para cada crédito presupuestario, el
objetivo especifico a que esté dirigido, los resultados
concretos que se esperan obtener y los funcionarios
publicos responsables para el logro de tales resultados,
los cuales se estableceran en términos cuantitativos,
mediante indicadores de desempefio, siempre que sea
técnicamente posible27; y todo ello debera coincidir con
la estimacidn de los recursos con los que se pretende
contar.

La caracteristica derivada del equilibrio presupuestario
supone que la gestién fiscal se debe ajustar al
presupuesto anual y al marco plurianual del presupuesto
y, en ese sentido, los gastos ordinarios nunca podran ser
superiores a los recursos ordinarios que se estimen
percibir; tal situacidn genera estabilidad y transparencia.

“Para los efectos de la determinacionde la regla de equilibrio
ordinario, pueden ser excluidos del gasto ordinario, por un
periodo determinado en el tiempo, los gastos que atiendan
compromisos que se derivande la deuda por pasivos laborales
y seguridad social y cualesquiera otras que expresamente
autorice el presidente de la Republica en Consejo de
ministros.”

27 Vid. Articulo 315 de la CRBV.
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2. Otros principios juridicos vinculados al sistema
presupuestario.

Adicional al analisis del principio de legalidad dentro de
los presupuestos publicos, es menester destacar otros
principios mas especificos, relacionados intimamente con
el principio de legalidad y vinculados al sistema
presupuestario, a saber: i. Principio de universalidad o
de integridad; ii. Principio de exclusividad iii. Principio de
la especificidad o especificacion del gasto; y, iv. Principio
de la no afectacién del gasto; todos ellos determinantes
para el tema de las compras publicas.

A) Principio de universalidad.

El principio de universalidad o de integralidad
presupuestaria, se encuentra previsto en el articulo 11
de la LOAFSP, que consiste en comprender la dimensién
integral del presupuesto publico, como un universo
dentro del que se encuentran integrados varios
elementos necesarios para otorgarle esencia vy
operatividad, de forma auténoma. Para entender el
principio de universalidad presupuestaria se deben
visualizar a los presupuestos publicos en su dimension
integral, esto es, como un verdadero documento
programatico compuesto por los recursos, los egresos y
las operaciones de financiamiento, sin compensaciones
entre si, para el ejercicio financiero que corresponda.

B) Principio de exclusividad.
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El principio de exclusividad o no inclusidon, relacionado
con el anterior principio de universalidad, consiste en la
cualidad que poseen las leyes anuales de presupuesto de
Nno aceptar en su cuerpo normativo, asuntos que no son
inherentes a la materia presupuestaria que se regula. La
manifestacion del principio de exclusividad se encuentra
prevista en el articulo 34 de la LOAFSP, que
expresamente senala: “...las disposiciones generales de
la Ley de Presupuesto constituiran normas (...) que
regiradn para cada ejercicio presupuestario y contendran
normas que se relacionen directa y exclusivamente con
la aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto
del gque forman parte. En consecuencia, no podran
contener disposiciones de caracter permanente, ni
reformar o derogar leyes vigentes, o crear, modificar o
suprimir tributos u otros ingresos salvo que se trate de
modificaciones autorizadas por las leyes creadoras de los
respectivos tributos.”

C) Principio de especificidad del gasto.

El principio de especificidad del gasto se encuentra
previsto en el articulo 315 de la CRBV, en el articulo 13
de la LOAFSPy en el articulo 18 del Decreto Con Rango,
Valor y Fuerza de Ley Contra la Corrupcién28; en las
citadas normas se detallan la necesaria correspondencia
entre los créditos presupuestarios y los objetivos a los

28 Articulo 18: “Los funcionarios y empleados publicos deberan
utilizar los bienes y recursos publicos para los fines previstos
en el presupuesto correspondiente”.
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cuales estan dirigidos programaticamente, por lo que
debe existir una exacta vinculacidn entre el crédito y el
objetivo para el cual fue destinado. Evidentemente que
estas disposiciones guardan estrecha relacién con la
disposicion contenida en el articulo 21 eiusdem, antes
citada, al prohibir que se adquieran compromisos para
los cuales no existan asignaciones presupuestarias, asi
como la prohibicion de disponer de créditos para una
finalidad distinta a la prevista originalmente en el
presupuesto respectivo.

Las citadas disposiciones normativas concuerdan en
determinar que para cada crédito presupuestario se debe
establecer el objetivo especifico a que esta dirigido, asi
como los resultados concretos que se esperan obtener,
en términos cuantitativos; ya que el cumplimiento de los
objetivos debera ser medido a través de indicadores
técnicos de desempeiio, tal y como se desprende del
contenido del articulo 35.2 del Reglamento Parcial N° 1
dela LOAFSP, el cual destaca que a los fines de la
estructura y contenido del Titulo III de la Ley de
Presupuesto, deberd presentarse a la Asamblea
Nacional, lo siguiente: “(...) 2. Relacién de las principales
metas, cuando la estructura presupuestaria tenga
esencia cuantificable.”

En resumen, el principio de la especificidad del gasto
implica un mandato sobre las autoridades publicas, para
que sean muy precisos y detallados a la hora de
presentar los gastos dentro de la formulacién de la ley
de presupuesto, y en ese sentido, resulta conveniente
tomar en consideracidon el contenido del clasificador
presupuestario dictado por el organismo técnico
nacional, que es la Oficina Nacional de Presupuesto
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(ONAPRE); ya que precisamente la autorizacion
parlamentaria establecida en la ley de presupuesto, se
da en funcién del detalle del gasto, lo que trae consigo
que los referidos recursos solo pueden ser usados para
el fin autorizado expresa y legalmente. Este principio
resulta de suma importancia a la hora de desarrollar
cualquier procedimiento de contratacidon publica, en
virtud de que el objeto de la contratacién debe estar
vinculado al objeto del crédito presupuestario por medio
del cual se pagara la contraprestacion.

No obstante, lo anterior, es posible efectuar
excepcionalmente modificaciones presupuestarias, de
forma extraordinaria, en el curso de la ejecucidon de un
presupuesto publico, por la via de los traslados,
transferencias vy créditos  adicionales, previo
cumplimiento de las formalidades, y en los supuestos
que la norma lo permita.

D) Principio de la no afectacion de los recursos.

El principio de la no afectacion especifica de los recursos
consiste en la regla general mediante la cual los recursos
previstos en la ley de presupuesto respectiva, deben ser
destinados para el financiamiento de todas las
erogaciones enunciadas en la programacion
presupuestaria de forma general, sin que puedan
limitarse o ser utilizados individualmente para cubrir
gastos determinados; se prohibe en principio que tengan
una afectacién especial y desconectados del resto del
programa presupuestario.
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Este principio lo encontramos en la disposiciéon del
articulo 36 de la LOAFSP, cuando establece: “No se podra
destinar especificamente el producto de ningin ramo de
ingreso con el fin de atender el pago de determinados
gastos, ni predeterminarse asignaciones presupuestarias
para atender gastos de entes o funciones estatales
especificas, salvo las afectaciones constitucionales. (...)”

Cabe destacar que en la propia norma se regulan
excepciones concretas a la referida prohibicion,
estableciendo los supuestos en los que se pueden
destinar determinados recursos a fines especificos, como
serian los siguientes casos: i. Los recursos provenientes
de donaciones, herencias o legados a favor de la
Republica o sus entes descentralizados funcionalmente
sin fines empresariales, con destino especifico; ii. Los
recursos provenientes de operaciones de crédito publico:
iii. Los que resulten de la gestion de los servicios
desconcentrados; y, iv. El producto de las contribuciones
especiales.”

Concluye la norma haciendo la advertencia que ni
siquiera en los supuestos de excepcidon, se pueden
realizar gastos extrapresupuestarios; esto quiere decir
que siempre el gasto debe estar previsto en la ley de
presupuesto o tener cobertura a través de alguna forma
valida de modificacion presupuestaria.

E) Principio de periodicidad o anualidad del
presupuesto.
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El principio de la periodicidad presupuestaria indica que
efectivamente las leyes de presupuestos tienen una
duracion ordinaria determinada de un afio, ajustada al
ano fiscal, esto es lo que se denomina como la
temporalidad o vigencia anual del presupuesto; esta
anualidad se corresponde a su vez con la duracidon del
ejercicio fiscal oficial que corre por afo calendario, como
lo regula expresamente el articulo 7 de la LOAFSP,
cuando senala: "..el ejercicio econdmico financiero
comenzara el primero (1°) de enero y terminara el
treintay uno (31) de diciembre de cada afio”.

El caracter anual de las leyes de presupuesto encuentra
como base juridica principal de legitimacién el articulo
313 de la CRBV, en el que se determina con meridiana
claridad que: "La administracion econémicay financiera
del Estado se regira por un presupuesto aprobado
anualmente por ley”; esto quiere decir que cada aho se
debe preparar, formular y presentar un proyecto de
presupuesto al 6rgano legislativo correspondiente para
que lo apruebe y entre en vigor.

Por ultimo, la misma disposicién constitucional regula
una excepcién a la vigencia anual de una ley de
presupuesto, al tratar el caso de la falta de aprobacion
del proyecto deley de presupuesto, porque no se hubiera
presentado en el lapso legal o porque hubiere sido
rechazado por el 6rgano legislativo; en cuyo caso el
presupuesto del afio anterior seguiria vigente, con
algunas particularidades. Esto seria lo que en el
ordenamiento juridico venezolano se denomina
“presupuesto reconducido”.
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F) Principio de racionalidad del gasto.

Finalmente consideramos importante referirnos al
principio de racionalidad del gasto, que implica Ila
formulacion y ejecucién de presupuestos racionales, es
decir, no prever ni realizar gastos superfluos,
desarrollando una ejecucién presupuestaria con criterios
de economia, racionalidad y eficiencia; pero siempre
garantizando la satisfaccion de las necesidades
colectivas y el cumplimiento de los fines del estado?°.
Este principio se desprende de la correcta interpretacion
del articulo 17 del Decreto Con rango, Valor y fuerza de
Ley Contrala Corrupcion.30

En conclusién, todos los mencionados principios se
consideran -en la actualidad- elementos fundamentales
y estructurales dentro del ordenamiento juridico
aplicable a los 6rganos y entes que ejercen el Poder
Publico, de lo que no escapa el sector de las
contrataciones publicas, sirviendo como fundamento a
las normas que rigen en esta especial materia, y
manifestando su caracter transversal, en virtud de que
penetran en todas las fases procedimentales del

29 PAREDES, F. (2006) Presupuesto Publico. Aspectos tedricos
y practicos. Editorial Venezolana, pag. 38. Disponible en:
http://www.serbi.ula.ve/serbiula/librose/pva/Libros%20de%
20PVA%?20para%?20libro%-20digital/presupuesto0%?20publico.
pdf consultado el 20/12/2021.

30 Articulo 17. "Los funcionarios y empleados publicos deberan
administrar los bienes y recursos publicos con criterios de
racionalidad y eficiencia, procurando la disminucion del gasto
y la mejor utilizacion de los recursos disponibles en atencion a
los fines publicos.”
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presupuesto y, por ende, de la contratacién publica,
desde la planificacion y preparacién, pasando por la
seleccion del contratista, la adjudicacién y la ejecucion
del contrato. Con la importante salvedad que los
principios se aplican siempre, y a todos los contratos
publicos, sin reparar en la modalidad, tipo u objeto.

IV. APLICACION DE LAS NORMAS
PRESUPUESTARIAS EN LA
CONTRATACION PUBLICA.

1. Planificacién y presupuesto.

En el articulo 2 del Decreto con Rango, Valory Fuerzade
Ley de Contrataciones Publicas se establecen los
principios juridicos basicos que soportan esta especial
materia3!, constituyendo uno de ellos el principio de
planificacion, que segun la norma contribuye a
garantizar una oportunay certera contratacidon publica.
Sin embargo, la planificacién, antes que principio, es una
técnica de gestidon administrativa, y en materia de

31 Articulo 2. “Las disposiciones del presente Decreto con
Rango, Valor y fuerza de ley se desarrollaran respetando los
principios de economia, planificacidon, transparencia,
honestidad, eficiencia, igualdad, competencia, publicidad y
simplificacion de tramites; y deberan promover la
participacion popular a través de cualquier forma asociativa de
produccion.”(...)
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contrataciones publicas, no solo se circunscribe al
cumplimiento de las actividades previas especificas que
contribuyan a la seleccion del contratista, sino que
ademas debe garantizarse desde la concepcion inicial,
cuando se exige una planificacion estratégica, econdmica
y financiera previa a la ejecucidon de los cometidos
publicos en general32, que consiste en la necesaria
realizacion de una serie de actividades preliminares para
cumplir -a su vez- con los principios de eficiencia,
transparencia, oportunidad, legalidad y responsabilidad
en los procesos de contrataciones publicas.

Precisamente, la planificacidn supone anticiparse, prever
y programar, para evitar incurrir en improvisaciones, que
pudieran resultar perjudiciales al interés general. Es por
ello que las normas que rigen a las contrataciones
publicas en el pais obligan a los dérganos o entes
contratantes a elaborar su programacion anual de las
adquisiciones de bienes, prestacion de servicios Yy
ejecucion de obras a contratar para el ejercicio fiscal
siguiente.33

32 Articulo 11, planes de desarrollo econdmico con medidas
temporales para las contrataciones publicas; Articulos 15.11y
49.7, 96.3, 99, 101.8, 166.9, planes excepcionales de
contratacion; Articulo 37.1, planes especiales del SNC, todos
del DLCP.

33 Vid. Articulos 38 y 39 del DLCP, referidos a la programacion
anual de las compras del estado. La programacién anual de las
compras del estado resulta adicionalmente Util para organizar
encuentros de oferta y demanda, con lo que pudiera contribuir
al desarrollo del estado y a la participacién de las pequefias y
medianas empresas (articulo 40 DLCP vy articulos 11, 57 y 58
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La programacion anual de compras publicas consiste en
un documento elaborado por los funcionarios del
contratante, donde debe constar la proyeccion de los
contratos que se pretenden celebrar durante el préximo
ejercicio fiscal, especificamente se debera determinar la
estimacion de las adquisiciones de bienes, la prestacion
de servicios y la ejecucion de obras que se tiene previsto
ejecutar. Evidentemente que esta programacion anual
deberd estar relacionada rigurosamente con el proyecto
de presupuesto que se elaborara para el afo
correspondiente; esto es, las adquisiciones, los servicios
y las obras proyectadas deberdn contar con una
prevision de recursos presupuestarios basicos en el
proyecto de presupuesto para generar coherencia con el
sistema publico y para garantizar su ejecucion34;
adicionalmente la referida programacion debera estar
relacionada con el proyecto de Plan Operativo Anual del
organo o ente correspondiente. Desde este momento, de
forma preliminar, se observa una estrecha vy

RLCP). Asi mismo, en este apartado cobra relevancia la
reciente entrada en vigor de la Ley para el Fomento y
Desarrollo de Nuevos Emprendimientos (G.O. N° E-6.656, de
15 de octubre de 2021), donde se reconoce al emprendimiento
como fuente de ofertas potenciales en las compras publicas,
porlo cual, ordena al Estado a adoptar medidas para promover
la participacién de los nuevos emprendimientos en ese sector.

34 El proyecto de presupuesto de inversion debera ser
aprobado previamente por los respectivos Consejos de
Planificacion de Politicas Publicas, bien sean estadales (articulo
10.4 de la Ley de los Consejos Estadales de Planificacion y
Coordinacién de Politicas Publicas) o municipales (articulo 38
de la Ley de los Consejos Locales de Planificacién Publica).
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determinante vinculacién entre los procedimientos de
contrataciones publicas y el presupuesto publico.

En virtud de que la correspondencia entre Ila
programacion anual de compras publicas y el proyecto
de presupuesto respectivo, se hace con base a
estimacion y proyectos; sia la hora de aprobar la ley de
presupuesto anual para el afo correspondiente, se
produce algin cambio en la estimacién original que
incida en la organizacién de las contrataciones publicas,
se deberd ajustar dicha programacion y notificarla al
Servicio Nacional de Contrataciones (SNC), dentro de los
quince dias habiles siguientes a la fecha de la vigencia
de la ley de presupuesto aprobada.

Cabe destacar que el contratante debe remitir la
programacion anual de adquisicién de bienes, prestacion
de servicios y ejecucién de obras al SNC, dentro de los
ultimos tres meses del afo anterior al que va a regir la
planificacion (octubre, noviembre y diciembre), asi como
cualquier modificacibon que se produzca sobre lo
originalmente programado, que debera ser notificado
dentro de los quince dias habiles siguientes a la
aprobacion de la modificacion. La remisién de la
programacion y sus modificaciones al SNC, tienen solo
caracter informativo, sin que implique un compromiso
para la contratacién de lo alli previsto; realmente lo que
se persigue con el suministro de la informacion es
garantizar el cumplimiento cabal de los principios de
publicidad y transparencia.3>

35 Con relacion al deberde informar que tiene el contratante,
resulta ilustrativo manifestar que el SNC, en fecha

52



seeee

Gabilex
No 31
Septiembre 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

En ese orden de ideas, le correspondera al Registro
Nacional de Contrataciones del Estado (RNC), recabar,
sistematizar y consolidar la informacion de la
programacién anual de las compras del estado, a los

22/10/2015, emitid un comunicado dirigido a los érganos y
entes del estado, en el cual senald: "E/ Servicio Nacional de
Contrataciones (SNC), actuando como autoridad técnica en
materia de contrataciones publicas, en ejercicio de la
atribucion establecida en el numeral 2, del articulo 37, en
concordancia con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 38
del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de
Contrataciones Publicas, cumple en recordarles a todos los
dérganos y entes de la Administracion Publica Nacional, Estadal,
Municipal, Central y Descentralizada, asi como a los demas
sujetos sefalados en el articulo 3 del referido Decreto, la
obligacion que tienen de rendir a este drgano rector, dentro
de los primeros quince (15) dias continuos siguientes al
vencimiento de cada trimestre de este ejercicio fiscal, la
informacion correspondiente a las contrataciones que en
ejecucion de su programacion anual de compras hayan
celebrado para la adquisicion de bienes, prestacion de
servicios y ejecucion de obras.

Asimismo, en cumplimiento de lo establecido en el numeral 1
del citado articulo 38 del Decreto con Rango, Valor y Fuerza
de Ley de Contrataciones Publicas, se les recuerda a todos los
sujetos sefialados en el articulo 3 del prenombrado Decreto
Ley, la obligacién que tienen de remitir al Servicio Nacional de
Contrataciones (SNC), en el transcurso de este ultimo
trimestre del afio 2015, la programacion de la adquisicion de
bienes, prestacion de servicios y ejecucion de obras a
contratar para el préoximo ejercicio fiscal correspondiente al
afo 2016.”
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fines de que dicha informaciéon se encuentre a disposicion
de cualquier interesado cuando la requiera.3%

2. Actividades preparatorias en la contratacion
publica.

Con base en la necesaria planificacion, y segun lo
dispuesto expresamente en el articulo 7 del Reglamento
de la Ley de Contrataciones Publicas (RLCP)37, los

36 Vid. Articulo 53.1 del DLCP y el articulo 76 del RLCP

37 Articulo 7. “Para todas las modalidades de seleccion de
Contratistas previstas en la Ley de Contrataciones Publicas, asi
como en los procedimientos excluidos de la aplicacion de estas
modalidades, el rgano o ente contratante debera efectuar
actividades previas que garanticen una adecuada seleccion,
ademas de preparar el presupuesto base indicado en la
mencionada Ley. Asimismo, se debe contar con:
programacion presupuestaria, especificaciones técnicas,
determinacion de las ventajas econdmicas y técnicas de la
contratacion, la prevision en la programacioéon anual de
compras, si es aplicable, modelo del contrato, si el
procedimiento tiene caracter plurianual efectuar la notificacion
al drgano competente en la planificacion central, evaluar la
recurrencia de la contratacion y determinar si es viable
agruparla en un solo procedimiento o bajo la modalidad de
contratomarco, estimando las cantidades de bienes servicios
u obras a contratar.

En las modalidades de Concurso Cerrado, Consulta de Precios
y Contratacion Directa los participantes deben ser
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contratantes estan en la obligacién de definir y elaborar
la estrategia de contratacién, y en ese sentido, deberan
efectuar las actividades previas o0 preparatorias
requeridas para cualquier procedimiento de contratacion
publica que se pretenda celebrar.38

En tal sentido, la realizacién de las actividades previas
garantizard una adecuada seleccion del contratista, al
determinar con exactitud el requerimiento o necesidad
del 6rgano o ente contratante, el objeto de lo que se
pretende contratar, las especificaciones técnicas, el
presupuesto base como parametro econdmico de la
contratacidn, las ventajas técnicas y econdmicas de la
contratacion y la programacidn presupuestaria
proyectada para ese momento. Todo lo cual permitird
elaborar las condiciones especificas de la contratacion
gue se esté llevando a cabo.

Observamos entonces, que a los fines de garantizar la
oportuna, transparente y certera contratacion y con base
en el principio de planificacién, el contratante debera
realizar las actividades previas a la seleccion de los
contratistas, no solo en los procedimientos o
modalidades competitivas, sino también y de manera
obligatoria, en los procedimientos excluidos de las

previamente seleccionados segun su capacidad legal,
financieray técnica.” (resaltado afiadido)

38 E| profesor José Araujo identifica a las actividades previas
dentro de la etapa técnico-juridica denominada preparatoria,
la cual tiene por objeto garantizar una adecuada seleccion del
contratista. En: ARAUJO JUAREZ, J. (2011) Derecho
Administrativo General. Acto y contrato administrativo,
Caracas, Paredes, pag. 314.
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modalidades ordinarias de seleccion de contratistas. Una
de las actividades mas relevantes, en esa fase
preparatoria, resulta ser la elaboracién del presupuesto
base, en virtud de que dicho valor servira para establecer
el monto de la contratacidn, para determinar Ila
modalidad de contratacion a aplicar, que de alguna
forma condiciona la sucesiva tramitacién administrativa,
y especialmente, de dicha fijacién se determinaran las
consecuencias econdmicas y financieras del
procedimiento de contratacidon publica respectiva.

Dentro de la organizacién administrativa del contratante,
le corresponde especificamente a la Unidad Usuaria3®
realizar las citadas actividades preparatorias para la
contratacidon, en las que se encuentran: la formulacién
del requerimiento, la precision de las especificaciones
técnicas de los productos o servicios, la preparacién del
presupuesto base4? o determinacion del valor o monto
para contratar4!, la redaccion del modelo de contrato, y
por supuesto, la definicion de la modalidad de la
contratacidn42, entre otros aspectos. Colocandose de
inmediato en primer orden, como 6rgano responsable
directo de la definicién del procedimiento de contratacion
a utilizar y porlo tanto, responsable a su vez, sien él se
observara algin elemento que induzca a concluir en un
fraccionamiento indebido del contrato publico. Lo mismo

3% Vid. Articulo 6.2 del DLCP
40 Vjid. Articulo 59 del DLCP
“1 Vid. Articulo 58 del DLCP
42 Vid. Articulo 6.25 del DLCP
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le ocurrird a la Unidad Contratante, cuando desempene
las atribuciones antes sefaladas.43

Dentro de ese orden de ideas, tenemos que el
presupuesto base lo elaborara la unidad asignada dentro
de la estructura organizativa del contratante, en él se
consideraran las regulaciones existentes paralos precios
de materiales o insumos, establecidos en la Ley que
regula la materia de precios justos, o en las condiciones
del mercado, ademas de los tributos aplicables al caso
concreto. El presupuesto base debera formar parte del
pliego de condiciones44 o de las condiciones de la
contratacidon, y ese sera el vehiculo a través del cual se
le informara a los participantes su estimaciéon, pudiendo
mantenerse en reserva solo la estructura de costos que
sirvid para su elaboracioén.

Como se adelantara antes, el presupuesto base mas los
tributos correspondientes, servirdn para estimar el
monto de la contratacién o el precio general de la
contratacidon, que se convertira en una referencia
importante para la presentacion de las ofertas por los
participantes+>. Dicho monto, convertido en unidades

43 Vid. Articulo 99 del DLCP

44 El pliego de condiciones contendra las reglas,
condiciones y criterios aplicables a cada contratacion,
los cuales deben ser objetivos, de posible verificacion y
revision; y alli debe estar el presupuesto base. Vid

articulos 65 y 66.2 del DLCP.

4> El presupuesto base deberd formar parte del pliego de
condiciones o condiciones de la contratacién, y podra
establecerse como criterio para el rechazo de las ofertas. Ver
art. 66.2 del DLCP.
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tributarias (Unidades para el Caélculo Aritmético del
Umbral Maximo y Minimo)4¢, servira para definir la
modalidad de seleccion de los contratistas a ser aplicada
conforme al modo de la contratacién4”. Por lo tanto, si el
contratante omite la elaboraciéon del presupuesto base,
incumple con los principios de planificacién, publicidad y
transparencia.

Cabe destacar que el presupuesto base no se elabora
necesariamente en funcién de la disponibilidad de
recursos presupuestarios con que cuenta el érgano o
ente del sector publico para contratar la adquisicion, la
prestaciéon del servicio o la obra en cuestidon; este
parametro de valor se elabora sobre la base de las

46 La unidad tributaria (UT) es una variable que se utiliza para
establecer un valor monetario de acuerdo con la variacién del
indice de precios al consumidor. No obstante, mediante la Ley
Constitucional Contra la Guerra Econdmica para la
Racionalidad y Uniformidad en la Adquisicion de Bienes,
Servicios y Obras Publicas, dictada por la Asamblea Nacional
Constituyente Venezolana, publicadaenla G.O. N° 41.318 de
11/01/2018; la UT fue sustituida porla Unidad para el Célculo
Aritmético del Umbral Maximo y Minimo (UCAU), para ser
aplicada conjuntamente con las normas de contrataciones
publicas.

47 Segun el articulo 93 del RLCP, el presupuesto base se debe
utilizar a la hora de la evaluacion de las ofertas presentadas,
para determinar la razonabilidad de las ofertas, mediante la
comparacién de los precios unitarios por rubros o partidas;
"...sin embargo, no se debe utilizar a los efectos de otorgar
valoracion a las ofertas por comparacion de precios, ni como
causa de rechazo de la misma,...".

58



seeee

Gabilex
No 31
Septiembre 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

referencias de precios de los articulos, materiales,
insumos, partidas, obras o servicios, que ademas se
convertirdn en las condiciones necesarias para
garantizar la adquisicion del bien, la prestacion del
servicio o la ejecucidon de la obra, que requiere el
contratante. En funcion de lo anterior, en la fase
preliminar o de actividades previas, no sera necesario
certificar la disponibilidad presupuestaria especifica con
referencia en el presupuesto base, para iniciar el
procedimiento de contratacidén publica, debido a que este
valor referencial no tendria que ser el que en definitiva
se convierta en el precio definitivo del contrato, ya que
el precio final se determinara en relacién a la oferta que
presente la mejor relacion calidad precio, y que por ende
resulte adjudicada.

Adicionalmente resulta conveniente aclarar quela norma
reglamentaria soélo exige la determinacion de la
programacion presupuestaria y, si es aplicable, la
previsidon en la programacién anual de compras del
estado, a la hora de cumplir con las actividades previas;
ratificando el criterio fijado en el parrafo anterior, en el
sentido de que no es necesario certificar la disponibilidad
presupuestaria especifica en esta etapa del
procedimiento, debido a que aun no se fijara el
compromiso presupuestario, ni se causara la obligacion,
sblo debe verificarse que en el presupuesto de gastos del
contratante exista una partida o crédito presupuestario,
a través de cual se pueda cumplir con la obligacién que
se pretende contraer48,

48 Efectivamente la disponibilidad presupuestaria no
representa un presupuesto de validez para el inicio del
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No obstante, sobre el requerimiento previo de Ila
determinacion de la programacidon presupuestariay la
previsidon en el programa anual de compras, el primer
aparte del articulo 74 del DLCP, establece una excepcion
al sefalar que "../los contratantes pueden iniciar los
procedimientos de contratacion, seis meses antes de que
se inicie el ejercicio presupuestario del afo fiscal,
pudiendo otorgar la adjudicaciéony firmando el contrato,
solamente cuando se cuente con la disponibilidad
presupuestaria correspondiente,...”. Lo anterior pone en
evidencia que en determinadas circunstancias se puede
comenzar el procedimiento de contratacidn y, por su
supuesto, cumplir con las actividades previas, antes del
inicio del ejercicio presupuestario del afio fiscal, en cuyo
caso seria muy dificil exigir la determinacion
presupuestaria, debido a que no se encuentra en vigor
la ley de presupuesto del afio siguiente, y en muchos
casos, ni siquiera estaria formado el anteproyecto de
presupuesto del proximo afio. Evidentemente, de darse
el sefialado supuesto, esto es, iniciar anticipadamente un
procedimiento de contratacién publica, el contratante
estaria en la obligacién legal y moral, de incluir la

procedimiento de seleccidn del contratista, sin embargo es un
aspecto referencial y de racionalidad, se supone que el
contratante inicia el procedimiento de contratacién publica
porque conoce que cuenta con recursos suficientes en la
partida presupuestaria correspondiente, al punto que se puede
convertir en una causal de suspension del curso del
procedimiento de contratacién, si se observa que han
disminuido los recursos en la correspondiente partida
presupuestaria, tal y como lo sefalan los articulos 106 del
DLCP y 123.3 del RLCP.
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prevision presupuestaria en el anteproyecto de
presupuesto, para que en definitiva se apruebe dentro
del presupuesto del afo en el cual se ejecutara el objeto
del contrato, para poder adjudicar y suscribir el contrato
respectivo.

Por otra parte, para los efectos de la actividad de control
interno que se desarrolla dentro de los érganos y entes
gue ejercen el Poder Publico, la elaboracién del
presupuesto basey las definiciones de los términos de la
contratacidon son muy importantes. Es por ello que se
puede afirmar que la funcidon de control se ejerce desde
la etapa de la preparacién del contrato, esto es, en la
fase de las actividades preparatorias, debido a que alli el
contratante determina formas, premisas o parametros
que sirven para el control fiscal o administrativo,
constituyéndose en determinante la formulacién del
presupuesto base4?, que se convierte en el precio o valor
general de la contratacion. En consecuencia, el
contratante estaria estableciendo parametros certeros y
preceptivos para el control, cuando: i. Estima los montos
de la contratacion (articulo 58 del Decreto con rango,
valor y fuerza de Ley de Contrataciones Publicas); ii. Fija
el presupuesto base (articulo 59 eiusdem), vy iii. Formula
el pliego de condiciones o las condiciones generales de
contratacion, donde se encuentran contenidas las reglas,
requisitos y criterios aplicables a la contratacidn en
particular (articulos 65y 66 lex cit.).

49 La falta de elaboracion del presupuesto base es una causal
de determinacion de responsabilidad administrativa, ver
articulo 166.4 de este DLCP.
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Con base en los anteriores parametros se podra
desarrollar toda la actividad de fiscalizacién, supervision,
evaluacién, vy verificacion, propias de la nocidn de
control, a los fines de determinar el cumplimiento
efectivo del procedimiento de contratacion y del propio
contrato celebrado. Todas estas exigencias formales
estan vinculadas con la fijacion de valores que arrojen
seguridad juridica a la contratacion, y que en definitiva
permitiran garantizar el principio de transparencia y la
posibilidad de control sobre la actuacion de los
contratantes.

3. Disponibilidad presupuestaria para contratar.

En sintonia con los principios de legalidad presupuestaria
y de especificidad del gasto (articulos 314 y 315 de la
CRBV), que obligan a no hacer ningun tipo de gasto que
no esté previsto en la Ley de presupuesto, por una parte,
y por la otra, a la exacta correspondencia entre el crédito
presupuestario, el objetivo al cual estd dirigido
programaticamente y el gasto, ambos analizados antes;
el encabezado del articulo 74 del DLCP, establece de
forma inequivoca y categodrica "..que a los fines de la
formalizacion del contrato, los contratantes deberan
contar con la respectiva disponibilidad presupuestaria”.
Esto quiere decir que resulta obligatorio contar con la
disponibilidad presupuestaria (en el presupuesto de
gastos), antes de la suscripcidn del contrato respectivo.

En ese mismo orden argumentativo, resulta conveniente

tener en cuenta la disposicion normativa contenida en el
articulo 38 de la Ley Organica de la Contraloria General
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de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal
(LOCGRYSNCF)>9, que al regular el sistema de control
interno que deberda implementarse en los distintos
organos y entes que ejercen el Poder Publico,
especialmente en los casos de procedimientos de
contrataciones publicas, establece la obligacidon expresa
de cumplir con una serie de requisitos, antes de proceder
a la adquisicién de bienes o servicios, o a la elaboracién
de otros contratos que impliquen compromisos
financieros; en consecuencia, de conformidad con la
citada norma, los responsables deben cumplir con lo
siguiente: i. Verificar que el gasto esté correctamente
imputado a la correspondiente partida del presupuesto
0, en su caso, a créditos adicionales que se hayan
aprobados; ii. Certificar la disponibilidad presupuestaria
para ese crédito; iii. Constatar que se hayan previsto las
garantias necesarias y suficientes para responder por las
obligaciones que ha de asumir el contratista; iv.
Cerciorarse que los precios sean justosy razonables; y
v. Que se hubiere cumplido con los términos de las
normas de la contratacién publica.>?

0 G.0. N°6.013, de 23/12/2010.

>1 E| articulo 3 del RLCP, indica que los sujetos vinculados en
la contratacidn estan en la obligacion de velar porque el gasto
en el que se incurra se encuentre correctamente imputado a
la correspondiente partida del presupuesto o, en su caso, a
créditos adicionales, que exista disponibilidad presupuestaria,
que los precios sean justos y razonables, que se establezcan
los controles y mecanismos para responder por las
obligaciones que ha de asumir el érgano o ente con el
contratista. El incumplimiento de estas obligaciones se
constituye en supuesto de responsabilidad administrativa,
segun el articulo 91.12 de la LOCGRYSNCF.
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De acuerdo a las normas antes mencionadas, la regla
general indica que antes de formalizar el contrato debe
verificarse la disponibilidad presupuestaria necesaria
para asumir el compromiso, para que se cause la
obligacién adecuadamente y para que posteriormente se
pueda realizar el pago conforme a la legalidad. Ahora
bien, seglun las reglas de la contratacidon publica la
contratacion se perfecciona o formaliza con la
suscripcion del documento contractual entre las partes,
tal y como se desprende de la interpretacion de los
articulos 116 y 117 del DLCP; en las citadas normas se
establece que la firma del contrato debera realizarse en
un lapso maximo de ocho dias habiles, contados a partir
de la adjudicacion del contrato, y para poder
formalizarse la convencién se deben cumplir con una
serie de requisitos o documentacién, que se describen a
continuacion: 1. presentar los documentos legales de la
persona natural o juridica, como actas constitutivas o
estatutarias para las personas juridicas, cédula de
identidad para las personas fisicas, constancia del
registro de informacion fiscal, entre otros; 2. El pliego de
condiciones y la oferta, que formara parte integrante del
contrato; 3. Solvencias y garantias requeridas, como la
solvencia del Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales o el contrato de fianza de fiel cumplimiento,
cuando proceda; 4. Cronograma de desembolso de la
contratacion, de ser necesario; y 5. Certificados que
establezcan las garantias respectivas y sus condiciones.

Los contratos del sector publico que se suscriban bajo la
cobertura juridica de las normas de las contrataciones
publicas, no estan sujetos a la formalidad de
autenticacion ante Notario Publico u otro funcionario con
competencia para dar fe publica, salvo que se determine
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lo contrario expresamente en una ley especial>2. No
obstante, la formalizacion del contrato o su
perfeccionamiento, es una condicién obligatoria para su
ejecuciéon. Todo lo anterior, nos lleva a concluir a priori,
con base en el encabezado del articulo 74 del DLCP, y las
demas disposiciones normativas citadas, que para poder
formalizar o suscribir el contrato publico, se debera
contar, previa y obligatoriamente, con la disponibilidad
de recursos presupuestarios, en el presupuesto de
gastos, a los fines de cumplir con el objeto de la
contratacién de forma valida y transparente.

Lo anterior no impide que se inicie el procedimiento de
seleccién de contratistas con un maximo de seis (6)
meses de antelacion al comienzo del ejercicio
presupuestario, como se comentara antes, esto es, se
podra iniciar el procedimiento -sin contar con la
disponibilidad presupuestaria previa- antes del 1 de
enero del ano siguiente; sin embargo, sdlo se podra
otorgar la adjudicacién y firmar el contrato, cuando se
cuente con Ila disponibiidad de los recursos
presupuestarios, que sera -por lo menos- al inicio del
nuevo afo, si se incorporaron los créditos
presupuestarios en el presupuesto ordinario de gastos o
a través de la provisién de fondos, por via de créditos
adicionales.

Esta formula de tramitacion del procedimiento de
contratacion, mediante la cual se permite sustanciar el
procedimiento de seleccidn de contratista
anticipadamente, se justifica en los casos donde se
programe la materializacion de contratos cuya

>2 Vid. Articulos 117, 65 in fine, 122 y 125 del DLCP.
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prestacidon amerite iniciar con prontitud la ejecucién del
objeto de Ila contratacién, en el afio siguiente;
constituyendo una excepcion a la regla general, solo en
lo que respecta al cumplimiento de las actividades
previas referidas a la determinacién presupuestaria
preliminar y a la verificacion de dicha contratacion en la
programacion anual de las compras publicas.

4. Adjudicacién del contrato sin disponibilidad
presupuestaria.

En el segundo aparte del citado articulo 74 del DLCP se
regula el supuesto por el que se establece la posibilidad
de adjudicar la contratacion, sin contar con la totalidad
de la disponibilidad presupuestaria previamente, dentro
del mismo ejercicio fiscal>3, de la siguiente forma:

"De igual manera, en el ejercicio fiscal vigente, los
contratantes podran adjudicar el requerimiento, sin
contar con la ‘totalidad de la disponibilidad
presupuestaria, suscribiendo el contrato por el monto
disponible y el resto quedara sujeto a la disponibilidad
presupuestaria una vez obtenida, previa formalizacion de

>3 Este supuesto se encuentra reglamentado en el articulo 94
del RLCP. Asi mismo, la citada norma aparecia en el articulo
52 de la Ley de Contrataciones Publicas, publicada en la G.O.
39.503, de 6/09/2010; previamente en la Ley de
Contrataciones Publicas, publicada en la G.O. N° 39.165, de
24/04/2009; y antes el Decreto N° 5.929, con Rango, Valory
Fuerza de Ley de Contrataciones Publicas, publicado en la G.O.
N° 38.895, de 25/03/2008.
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los contratos o adendas respectivas, sin que la no
suscripcidn genere obligaciones para el contratante.”

En primer lugar consideramos que, si bien se aprecia la
intencion del legislador al prever el supuesto de hecho
contenido en la citada norma juridica, resulta necesario
indicar que la redaccién presenta un error de origen v,
en consecuencia, pudiera generar confusiones a los
ejecutores de la misma o a los érganos de control fiscal;
especificamente cuando sefala que: "...el resto quedara
sujeto a la disponibilidad presupuestaria una vez
obtenida, previa formalizacion de los contratos o
adendas respectivas,..” (resaltado ahadido).

El error radica en colocar la formalizacién de los
contratos o adendas antes de la obtencidn de la
disponibilidad presupuestaria, la formalizacién del
contrato no puede ser previo a la disponibilidad, ya que
es evidente que no se podra suscribir el contrato o
adenda por el resto del monto de la contratacion, sin que
exista la disponibilidad presupuestaria, esto es, primero
debe obtenerse la disponibilidad presupuestaria y luego
se formaliza el contrato, debido a que debera
incorporarse y mencionarse dentro del texto del contrato
que la relacibn contractual se origind6 de un
procedimiento de contratacion publica inicial, con un
monto mayor, sin contar con la disponibilidad
presupuestaria suficiente para contratar la totalidad del
monto del contrato, pero que luego de obtener los
recursos, y ahora, contar con la disponibilidad en el
presupuesto de gastos, se procede a contratar la porcion
que corresponde. En fin, lo importante es aclarar que
antes de suscribir o formalizar el contrato, el érgano o
ente contratante debe contar con la disponibilidad
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presupuestaria para cubrir la prestacion especifica que
se pretenda ejecutar, del contrato o adenda respectiva.

La razon del error de redaccién dela cuestionada norma,
obedece al indebido traslado que se hizo del articulo 52
de la Ley de Contrataciones Publicas del afho 2010, al
vigente articulo 74 del DLCP de 2014. La redacciéon del
citado articulo 52 de la ley derogada se presentaba un
tanto distinta, ya que el dispositivo senalaba que: "..e/
resto quedara condicionado a la obtencion de los
recursos presupuestarios necesarios para la culminacion
del resto de la actividad adjudicada, previa suscripcion
de los contratos respectivos”. Se observa en este caso
gue la condicién de la previa suscripcién de los contratos
respectivos no se antepone a la obtencién de la
disponibilidad presupuestaria, sino como condicidn
previa para la culminacién del resto de la actividad
adjudicada, constituyendo un presupuesto de Ila
ejecucién del contrato y no de la disponibilidad de
recursos; manteniendo la obligacibn coherente vy
anticipada de lograr, en primer lugar, la disponibilidad
presupuestaria previa, para luego suscribir el contrato
gue correspondia, y por ultimo, ejecutarlo y, con ello, se
culminaria con la actividad o prestacion objeto de la
contratacion.

Al margen del detalle de redaccidon advertido en los
parrafos anteriores, el supuesto de hecho comentado
permite celebrar un procedimiento de seleccidon de
contratistas sobre una adquisicién, un servicio o una
obra, dentro de un mismo ejercicio fiscal, y adjudicar la
totalidad del monto del contrato, aun cuando no se
cuente con la disponibilidad presupuestaria total,
pudiendo celebrarse un contrato para una ejecucién
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parcial, sélo por el monto de la disponibilidad
presupuestaria con que se cuente para ese momento.

El monto de referencia para aplicar la modalidad de
seleccion del contratista que corresponda, sera la
cantidad de la totalidad de la actividad a contratar,
adjudicando el monto total, pero contratando vy
ejecutando Unicamente la porcién de esa totalidad que
cuente con disponibilidad presupuestaria, quedando
condicionada la ejecucion de las prestaciones restantes
a la obtencién de recursos presupuestarios, que debera
garantizar la disponibilidad presupuestaria, debiendo
documentarse posteriormente con la celebracion del
contrato o de la adenda que corresponda. Cabe destacar
que en caso de que el contratante no obtenga los
recursos para formalizar la contratacién por el resto de
la actividad adjudicada, no se generara ningun derecho
a favor del beneficiario de la adjudicacién. Somos del
criterio que esta condicion debe ser advertida en el
pliego de condiciones de la contrataciéon, para que los
oferentes estén en conocimiento de la férmula de
contratacion adoptada, lo que les permitird organizarse
y planificar, y, en definitiva, servira para cumplir con el
principio de transparencia en la gestidon publica.

Este supuesto de contratacidon encuentra justificaciéon en
aquellos proyectos de contrataciones publicas que en
virtud de la planificacion de los contratantes, deban
celebrarse, cuyas prestaciones se puedan ir ejecutando
parcialmente, por sectores, lotes o partes, pero que de
forma integral no puedan separarse en diferentes
contrataciones, debido que -al margen de que se ejecute
de forma parcial- setrata de un solo proyecto o una sola
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contratacion publica, la cual no se podra fraccionar para
su adjudicacién.>4

Sin embargo, aun cuando esta contratacidon supone un
proyecto integral, el contratante inicialmente no cuenta
con la disponibilidad presupuestaria total, pero teniendo
en cuenta que previsible y razonablemente se pudieran
obtener los recursos durante el curso del ejercicio fiscal
correspondiente, o de lo contrario se ubicaria fuera del
supuesto de contratacidon que prevee la norma.

En consecuencia, la ley autoriza excepcionalmente a los
contratantes a instruir el procedimiento de contratacion,
seleccionar al contratista o contratistas y adjudicar la
contratacion sobre el objeto o la prestacion total de la
contratacidon. Aunque se redactard y suscribira el
contrato solo por lo que respecta al monto de la
disponibilidad presupuestaria, el cual se correspondera
especifica y determinadamente con alguna de las
prestaciones parciales de la contratacidon; lo que podray
debera ser ejecutado de forma inmediata y sin estar
supeditada al resto de las obligaciones y de su
disponibilidad presupuestaria.

> Para ampliar el estudio sobre el fraccionamiento prohibido
en la contratacién publica se recomienda consultar nuestro
trabajo denominado: E/ problema del fraccionamiento
prohibido en la contratacion publica venezolana. Cuademos de
Marifian. 2016. IX Jornadas de Derecho Administrativo
Iberoamericano. Contratacidon, ordenacion del territorio y
buena administracion, Deputacién Provincial Da Corufia, A
Corufia, 2018, pag. 257-278.
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Por Gltimo, el resto delas prestaciones no incluidas en el
contrato formalizado, pero que estan perfectamente
determinadas en los instrumentos de contratacion,
guedaran sujetas a la disponibilidad de recursos
presupuestarios. En el momento que se obtenga el resto
de la disponibilidad presupuestaria, ya sea total o
parcial, se suscribird otro contrato o adenda por la
porcidon que se pretenda ejecutar, en funcidn a dicha
disponibilidad, sin necesidad de realizar un nuevo
procedimiento de contrataciéon publica por la porcion
restante, y sin que se entienda que setratade una nueva
adjudicacién, directa y aislada, debido a que la totalidad
de la contrataciéon ya se encuentra adjudicada en el
procedimiento de contratacién original.

Ahora bien, para que efectivamente pueda darse tal
supuesto, el procedimiento de contratacién publica debe
celebrase de manera adecuada; esto quiere decir que el
objeto del procedimiento de contratacién debe estar
obligatoria y perfectamente determinado, y esa es
precisamente la diferencia que se presenta con un
contrato marco, en el que la caracteristica fundamental
es la imposibilidad de determinacién especifica a priori
de la prestacion total del contrato>5. En los instrumentos
de contratacién: pliego, presupuesto base, condiciones

>3 El articulo 6.33 del DLCP define el contrato marco, como el:
"...Contrato suscrito entre los contratantes y contratistas para
regular la adquisicion de bienes, prestacion de servicios y
ejecucion de obras que por sus caracteristicas o recurrencia
dificulten establecer la contratacion por cantidades fijas. Para
ello, los contratantes deberan aplicar el procedimiento de
seleccidn correspondiente, con una estimacion global maxima
de precio y cantidades.” (...)
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generales de contratacion, entre otros, debe
determinarse cual es la prestacidén especifica que se va a
contratar (objeto del contrato), cual es el monto totalde
la contratacidon, y cuanto es la disponibilidad
presupuestaria con la que se cuenta para suscribir el
contrato inicial y comenzar su ejecucién parcial;
guedando por lo tanto determinado el objeto del contrato
gue quedara pendiente de ejecucion, solo esperando la
disponibilidad presupuestaria.

Por ultimo, se reitera que la no suscripcion del resto del
contrato, no generara compromisos ni obligaciones para
el contratante con respecto al contratista o frente a
terceros. La contratacidon se formaliza o perfecciona con
la suscripcién del documento contractual entre las
partes, y para poder formalizar el contrato se deben
cumplir con una serie de requisitos y recaudos
indispensables, como se comentd suficientemente en
parrafos anteriores.

Sobre el comentado supuesto de contratacién publica se
pronuncié la Sala Politico Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, mediante sentencia N°® 1135, de 27
de octubre de 2016, en el expediente N° 2015-0837>36,
en la que se ratifica la conclusidon del sentido de la
referida modalidad contractual, pero con un
razonamiento equivocado. Indica la sentencia:

* Para consultar la sentencia se puede ingresar en:
http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octubre/1914
85-01135-271016-2016-2015-0837.HTML
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“"Conforme se aprecia, la norma contempla la posibilidad
qgue determinado contrato se suscriba solo respecto al
periodo con el que se cuenta con disponibilidad
presupuestaria, no obstante que la voluntad hubiere sido
“adjudicar la totalidad de la actividad”, dejando
supeditada la posibilidad de contratar el resto del lapso,
una vez que se cuenten con los recursos indispensables
para ello. En tal sentido y al haberse establecido (como
fue anteriormente referido), que el contrato celebrado
entre la sociedad mercantil Sequros Constitucion, C.A. y
la Contraloria Municipal del Municipio Bolivariano
Libertador del Distrito Capital, con vigencia entre el 1°
de septiembre y el 1° de diciembre de 2008, es una
continuacion del que suscribieran las mismas partes con
vencimiento el 1° de septiembre de ese afo, solo
correspondia verificar si a los efectos de suscribir el
segundo contrato se contaba con la disponibilidad
presupuestaria, lo cual fue exhaustivamente verificado
por el tribunal de la causa, conforme se indicd en
parrafos precedentes.

De manera que la posibilidad de suscribir el segundo
contrato por parte del Organo Contralor por el resto del
periodo anual originalmente concebido y al contar con la
disponibilidad presupuestaria, no estaba sometido al
procedimiento licitatorio al que alude la apelante,
sino que por el contrario constituye un supuesto de
excepcion permitido por el legislador con relacion
al cumplimiento de dicha formalidad.” (..)
(Resaltado ahadido).

En el anterior fragmento del fallo jurisdiccional se

observa que el sentenciador considera que la forma de
contratacion que nos encontramos analizando,
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constituye un supuesto de excepciéon permitido por el
legislador, a través del cual se exime de licitacion o de
someter a un procedimiento de seleccién de contratistas,
al segundo o sucesivos contratos; pero esto no es
estrictamente asi. El segundo o los sucesivos contratos
no se encuentran exentos de pasar por un nuevo
procedimiento de contratacion, sino que simplemente ya
fueron licitados, debido a que el procedimiento de
seleccién de contratistas que originalmente se instruyo
los abarca completamente con la adjudicacion total de la
contratacién, sélo quedd6 diferida la suscripcion vy
ejecucién parcial del contrato, por la disponibilidad
presupuestaria necesaria. En todo caso, la supuesta
excepcién seria el no contar con la disponibilidad
presupuestaria total para celebrar el procedimiento de
contratacion publica; sin embargo, a lo largo de este
trabajo ha quedado claro que ésta seria necesaria sélo
antes de la formalizacidon del contrato.

Luego, en el citado fallo judicial se afirma que la
conclusidon a la que se arriba corrobora la sentencia N°
2135, de 9 de octubre de 2001, de la propia Sala del
maximo tribunal, y en consecuencia cita expresamente
un extracto de aquel pronunciamiento, donde se observa
gue no guarda relacidon con el objeto debatido en el
referido proceso judicial, ni con la disposicidn del articulo
74 del DLCP. Aquel proceso tratd del analisis de los
supuestos de adjudicacion directa, esto es, de los casos
en los cuales la ley exime de celebrar un procedimiento
licitatorio o de seleccion de contratistas, y en
consecuencia permite que se adjudique directamente el
contrato a un contratista, situacin que no se
corresponde con el supuesto de hecho que prevé el
articulo 74 del DLCP (antes articulo 52 de la LCP), donde
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no se procede excepcionalmente por la via de la
adjudicacién directa; ocurriendo todo lo contrario, se
tramita un procedimiento de seleccién de contratistas,
del que se adjudica la totalidad del contrato, derivando
contratos o adendas parciales, condicionados a la
obtencién de la disponibilidad presupuestaria.

En consecuencia, no se trata de un supuesto cualitativo
de excepcidon por el cual resulte facultada la autoridad
competente para contratar de forma directa, ni mucho
menos se le exime de celebrar el procedimiento de
contratacidon publica que corresponda, debido a que el
supuesto de hecho en cuestidn exige que se realice el
procedimiento de licitacidn o de contratacidon publica al
que esta obligado el contratante, formandose la voluntad
de contratar de la autoridad publica mediante el referido
procedimiento, al punto de ordenar la adjudicacion total
del contrato, sélo quedando diferida la ejecucidon parcial
de dicha contratacidén, en proporcion a la disponibilidad
presupuestaria con que se cuente; situacion que dista
absolutamente de los supuestos de la modalidad de
contratacion basada en la adjudicacion directa.

5. Las modificaciones de las condiciones
contractuales y la disponibilidad presupuestaria.

Lo normal seria que el contrato se ejecute como se
disefid originalmente y en las condiciones que se
suscribid; sin embargo, pudiera ocurrir que -por
determinadas circunstancias- sea necesario modificar
algunas condiciones originales, para garantizar el
cumplimiento integral del objeto del contrato; esto es
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mas comun de lo que pudiéramos pensar.
Efectivamente, la posibilidad de modificacion de las
condiciones originales del contrato, esta prevista en las
normas que rigen las contrataciones publicas, y que
ademas derivan de la teoria general del contrato, yaque
su justificacion general obedece a razones
absolutamente légicas; no obstante, las modificaciones
del contrato no deberian ser de una magnitud tan
importante, que suponga una nueva Yy distinta
contratacion.

En el ambito de las contrataciones del estado, las
modificaciones contractuales se inscriben dentro de la
teoria del ius variandi o de la potestad variandi del
contratante, que encuentran ademas fundamento en la
naturaleza de las funciones que desarrolla Ila
Administracidon publica, atendiendo al interés general, a
la par, del interés individual o los derechos del
contratista, que también son tomados en cuenta, para
que en el ejercicio del ius variandi se evite vulnerar sus
derechos fundamentales, ya que en caso de alteracion,
la Administracion estaria en la obligacién de compensar
los desbalances o las pérdidas producidas.>” Lo cierto es
que para modificar las condiciones del contrato se deben

57 CANONICO SARABIA, A. “Reflexiones sobre el debido
proceso administrativo y la potestad de rescision de los
contratos de concesién”, AA.VV. (Coord. R. Ghazzaoui),
en XVII Jornadas Centenarias Internacionales.
Constitucion, Derecho Administrativo y Proceso:
Vigencia, Reforma e Innovacién, FUNEDA, Caracas,
2014, pag. 483
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cumplir una serie de exigencias normativas , como
veremos a continuacion.

En el articulo 130 del DLCP>8 se regula la potestad
variandi de la Administracién en la contratacién publica
general, entendiéndose por la facultad del contratante
para introducir —-de manera unilateral- modificaciones a
las condiciones originales de la contratacién, antes o
después de iniciada la ejecucién del contrato, esto es, el
suministro de los bienes, la prestacién de los servicios o
la ejecucidén de la obrade quetrate, para alterar o variar
determinadas condiciones de los contratos, aumentando
o disminuyendo el objeto de la ejecucidon de forma
parcial, cambiando las reglas iniciales, las caracteristicas
de los bienes a adquirir, o las condiciones de los servicios
a prestar.>°

La misma disposicidn normativa, tambien regula la
potestad del contratante para autorizar las
modificaciones o cambios en el suministro de bienes y
servicios, o en la ejecucidén de la obra contratada,
solicitadas por el contratista. Determina la norma que
esta solicitud deberd ir acompafada de un estudio o
informe técnico-econdmico y presupuestario, para la
consideracion de la Administracion, quien debera dar
respuesta oportuna a la solicitud, debido a que se

8 En concordancia con lo establecido en el articulo 131 del
RLCP.

59 HERNANDEZ—MENDIBLE,V. “La evolucién de la
contratacidon publica y las potestadesde la
administracion”, AA.VV., en Ley de Contrataciones
Publicas, Editorial Juridica Venezolana, 4ta. Edicién,
Caracas, 2014, pag. 222
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constituird en condicidon indispensable para que el
contratante reconozca y pague las modificaciones o
cambios en el suministro de los bienes, la prestacién de
los servicios o la ejecucion de la obra.©°

En todo caso, las modificaciones de las condiciones
originales del contrato, se pueden verificar en los
siguientes supuestos: i. Por el incremento o reduccién en
la cantidad de obra, bienes o servicios originalmente
contratados;®! ii. Por surgir nuevas partidas o renglones

60 Estafacultad de autorizacidén esta vinculada con la
potestad de control del contratante en la ejecucion del
contrato, y a propdsito de la cual debera verificar los
siguientes aspectos: i. El cumplimiento de la fecha de
inicio de la obra o suministro del bien o el servicio; ii. El
otorgamiento del anticipo respectivo; iii. Cumplimiento
del compromiso de responsabilidad social; iv.
Cumplimiento de la fecha de terminacion de la obra o
entrega de los bienes o finalizacion de la prestacion del
servicio; v. Hacer supervisiones e inspecciones a la
ejecucion de obras o suministro de bienes y prestacion
de servicios; vi. Aprobar modificaciones en el alcance
original y prorrogas durante la ejecucion del contrato;
vii. Suscribir finiquitos, hacer pagos parciales o finales y
evaluaciones de actuaciéon o desempefo del contratista;
viii. Autorizar las cesiones del contrato; y ix. Declarar la
nulidad de los contratos (Vid. articulos 118, 120, 121y

136 DLCP).

61 Este supuesto guarda estrecha relacion con el dispositivo
contenido en la parte in fine del articulo 132 del DLCP, que
expresamente establece: "En el caso de contratos para la
ejecucion de obras, también se consideraran variaciones los
aumentos o disminuciones de las cantidades originalmente
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a los contemplados en el contrato; iii. Porque se
modifique la fecha de entrega del bien, obra o servicio;
iv. Por la variacin en los montos previamente
establecidos en el presupuesto original del contrato;%2 v.
Por la promulgacidon de leyes, reglamentos, decretos y
contratos colectivos de trabajo celebrados por parte de
la Republica de obligatoria aplicacion, que por su
contenido afecten las condiciones del contrato original,
especificamente referidos a beneficios laborales a los
trabajadores.®3

Observamos que las modificaciones pueden presentarse
en cualquiera de las modalidades contractuales, tanto en
los contratos de suministro, los contratos de servicios y
principalmente en los contratos de obras, regulados por
el DLCP. Con base en el principio de transparencia, las
modificaciones  propuestas directamente por el

contratadas; asicomo las obras adicionales.” (ver articulo 143
del RLCP). Principalmente referido a los cambios en las
cantidades —-en mas o en menos- de obras, bienes o servicio,
lo cual impactaria en los valores finales.

62 A diferencia del primer supuesto, en este caso se
trata de la alteracién de los montos o valores de los
bienes, obras o servicios, previamente establecidos en
el presupuesto. Lo complementa el encabezado del
articulo 132 del DLCP, donde de manera clara se define
a las variaciones del presupuesto original como aquellas
alteraciones fundamentadas por el contratista, por
hechos posteriores imprevisibles a la fecha de la
presentacion de la oferta, debidamente aprobadas por
el contratante; y se desarrolla seguidamente en los

articulos 133y 134 del DLCP.
83 Vid. Articulo 140 del RLCP.
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contratante, deberan ser consultadas y notificadas al
contratista. Cabe destacar que en los contratos, cuya
adjudicacién hubiere sido recomendada por una
comisibn de contrataciones, si las variaciones
contractuales representan un aumento superior al diez
por ciento (10%) del monto original del contrato, esta
comisién de contrataciones debera emitir una opiniéon -
no vinculante- sobre la procedencia del ajuste o
variacion, para luego ser sometida a la aprobacion de la
maxima autoridad del contratante.®4

Lo anterior aplica tambien a las variaciones que se
presenten a solicitud del contratista, pero que ademas,
en este caso, generara la sustanciacion de un
procedimiento administrativo, dentro del cual el
contratante podra exigir al contratista la presentacion de
las pruebas adicionales que estime convenientes, y
decidird la procedencia o no, de la solicitud, en un lapso
no mayor de quince (15) dias habiles, con base en las
pruebas que éste presente y las que el contratante
hubiera obtenido, mediante las investigaciones
necesarias para verificar la veracidad de la informacién
suministrada en las solictudes o reclamaciones
formuladas por el contratista o sobre cualquier otro
hecho relacionado con el contrato. El contratista siempre
mantendra la obligacién de permitir que se practiquen
las revisiones, inspecciones o auditorias que se estimen
convenientes en sus libros y demas documentos
administrativos de contabilidad. Por ultimo, toda
modificacién contractual, incluida la variacién de precios

64 Vid. Numerales 13 y 14 del articulo 15 del DLCP y el articulo
147 del RLCP.
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del contrato, debe ser notificada a los garantes, si los
hubiere.

Ahora bien, antes de aprobarse la ejecucién de cualquier
modificacién que impligue aumento del valor del
contrato, bien sea por ajustes de precios unitarios, obras
adicionales, aumentos de obras u obras
complementarias, el contratante debe certificar que
cuenta con la disponibilidad presupuestaria suficiente, en
el presupuesto de egresos, para cubrir el reconocimiento
efectuado y poder establecer validamente el compromiso
presupuestario para pagar las prestaciones adicionales.
Por otra parte, si el contratante no cuenta con Ila
disponibilidad presupuestaria para cubrir las variaciones,
ni cuenta con la posibilidad o la disposicion de gestionar
créditos adicionales para tales fines, no podra aprobar
las modificaciones propuestas o solicitadas; en cuyo
caso, el contratista debera presentar al contratante una
solicitud conjuntamente con un prespuesto de
disminucion que refleje una reduccion de la meta fisica
establecida en el contrato, de ser procedente, con el
objeto de que el contratante evalle la situacién y se
adopten las medidas consensuadas que sean mas
adecuadas para el interés general y para garantizar el
equlibrio econdmico de la contratacion. 6>

6. Contrataciones con ejecucidon superiora un afio.

De acuerdo a lo contenido en la LOAFSP, el presupuesto
publico es formulado para regir durante un ejercicio

55 Vid. Articulo 145 del RLCP.
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econdmico financiero66, entendiéndose por tal aquel que
inicia el 1° de enero y culmina el 31 de diciembre de cada
ano, es decir, una vez aprobado por el drgano legislativo
correspondiente, su vigencia es de un (1) afo. Sin
embargo, existen algunos gastos que por su naturaleza
no pueden ejecutarse integramente en un solo ejercicio
econdémico financiero, a este tipo de gastos se les
concibe como gastos plurianuales.

Estos gastos plurianuales estan ligados directamente a
las prestaciones de los contratos publicos, y se
encuentran regulados de forma expresay coherente en
el articulo 18 de la LOAFSP, de la siguiente forma:

“Cuando en los presupuestos publicos se incluyan
créditos para obras, bienes, o servicios cuya ejecucion
exceda del ejercicio econdmico financiero, se incluira
también la informacion correspondiente a su monto
total, el cronograma de ejecucion, los recursos erogados
en ejercicios precedentes, los que se erogaran en el
futuro y la respectiva autorizacion para gastar en el
ejercicio correspondiente. Si el financiamiento tuviere
diferentes fuentes, se sefalara, ademas, si se trata de
ingresos corrientes, de capital o de fuentes financieras.
La informacion a que se refiere este articulo se
desagregara en el proyecto de Ley de Presupuesto y se
evaluara su impacto en el marco plurianual del
presupuesto.”

Es oportuno e importante destacar que el caracter
plurianual del presupuestoy en este caso de las compras
publicas se constituye en nuestro ordenamiento juridico,

%6 Vid. Articulo 7 de la LOAFSP.
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asi como en diversos ordenamientos juridicos como una
excepciéon al principio de anualidad antes desarrollado,
toda vez que el mismo lo que denota es el caracter
temporal que tiene el presupuesto, el cual, de acuerdo a
lo establecido en la LOAFSP, se corresponde con su
ejecucion dentro de un ejercicio fiscal econdmico-
financiero. Lo que es alterado por via de excepcién
cuando el legislador prevé dentro de la ley de
presupuesto, que se pueden incluir créditos para obras,
bienes o servicios cuya ejecucidon exceda del ejercicio
econdmico financiero corriente.

Por su parte, en las normas que regulan las
contrataciones publicas, se les define desde la accion de
la adjudicacién de los contratos, considerando que se
entiende como adjudicacion plurianual a la: "
Adjudicacion de obras, prestacion de servicios o
adquisicion de bienes, cuya ejecucion se estipule realizar
en el transcurso de dos o mas ejercicios fiscales.”
(Articulo 6.37 del DLCP).

Luego cuando se desarrolla el supuesto en comento, en
el articulo 75 del DLCP, a nuestro criterio, el legislador
subvierte la figura en estudio, al otorgarle el mismo
tratamiento que a los casos previstos en el articulo 74
eiusdem, sin observar la disposicién de la LOAFSP, antes
citada. Veamos la redaccion de la norma:

"Articulo 75. En los procedimientos de seleccion de
contratistas establecidos en el presente Decreto
con Rango, Valor y Fuerza de Ley, que superen
mas de un ejercicio fiscal, los contratantes podran
adjudicar la totalidad de los requerimientos, pero
sélo procederan a suscribir el contrato por el
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monto disponible para el primer ejercicio fiscal y
el resto quedara sujeto a la disponibilidad
presupuestaria para cada ejercicio subsiguiente,
previa formalizacion de los contratos o adendas
respectivas, sin que la no suscripcion genere
obligaciones para el contratante.

La evaluacion de desempefio de los contratistas se
realizaréd sobre cada contrato o adendas que
integren la adjudicacion.”

De conformidad con el texto dela norma, se establece la
posibilidad de disefiar e instruir un procedimiento de
seleccion de contratistas para la prestacién de un
servicio o la ejecucidn de una obra, cuya ejecucidn
supere mas de un ejercicio fiscal; sin embargo, el
contratante podra adjudicar la totalidad de la prestacion
del contrato a uno o varios contratistas, dependiendo del
objeto del mismo, pero sélo podra suscribir el contrato
para la ejecucion y por el monto disponible para el primer
ejercicio fiscal, quedando el resto sujeto al momentoy a
la disponibilidad presupuestaria para cada ejercicio fiscal
subsiguiente, pero sin que la no suscripcidon de los
restantes contratos o adendas genere obligaciones para
el contratante.

Lo anterior quiere decir que, luego de haber efectuado
una supuesta adjudicacion plurianual, en donde se
celebré un compromiso contractual con un contratista
que se prepard para ejecutar un contrato por mas de un
ano, si el contratante no obtiene la disponibilidad
presupuestaria para los afos subsiguientes o
simplemente decide no celebrar los contratos o adendas
gue correspondian al siguiente o siguientes afios, segun
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el procedimiento de contratacidon, se extingue la
obligacién sin ninguna justificacion. Consideramos que el
planteamiento de la norma se distancia de la figura de la
contratacion plurianual, debido a que no resulta un
capricho realizar una contratacién de este tipo. La
contratacion plurianual debe obedecer a ciertos criterios
técnicos o estratégicos de determinada contratacion, por
cuanto la prestacion integral del contrato realmente no
se pueda ejecutar en el curso de un ejercicio fiscal,
requiere de por lo menos dos ejercicios fiscales, en cuyo
caso el compromiso del contratante debe ser firme para
garantizar que el contrato se cumpla como inicialmente
se planifico.

Segun las reglas de la administraciéon financiera, la
contratacion plurianual no soélo se entiende bajo la
premisa de un solo procedimiento de seleccion de
contratista que genera una adjudicacidon plurianual, sino
tambien setrata de un solo contrato que tendra vigencia
por mas de un ejercicio fiscal, sin necesidad de suscribir
varios contratos o adendas en funcidon de la
disponibilidad presupuestaria. En el mismo contrato se
deberd indicar que se trata de un contrato pliurinanual,
en qué consiste el objeto del contrato, cual es el monto
total proyectado, cual es el monto que se pretende
ejecutar en el ejercicio fiscal en curso, para el cual
deberda contar con la correspondiente disponibilidad
presupuestaria, o cdmo se tiene previsto financiar el
resto, las férmulas de ajuste de valores, entre otros
aspectos relevantes -como lo indica el citado articulo 18
de la LOAFSP-, y que ademas contribuye al cumplimiento
del principio de transparencia.
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No se tratatampoco de la practica de colocar en algunos
contratos del sector publico claisulas de prdérrogas
automaticas y sucesivas, ya que efectivamente no se
trata de contratos prorrogados. Estamos frente a un
supuesto de un contrato plurianual, esto es, un contrato
cuya ejecucién supera un ejercicio fiscal, que genera el
compromiso para el contratista de cumplir y mantener la
prestacion del servicio o de la obra mas alld del 31 de
diciembre del afio en que se suscribe el contrato, y por
su parte, genera la obligacion del contratante de
garantizar las condiciones para que se cumpla con la
prestacidon contractual, cuya principal obligacién es el
pago de la contraprestacion. En consecuencia, cuando
estamos al frente de adjudicaciones plurianuales
estamos ante una circunstancia excepcional a la
ejecucién presupuestaria corriente, toda vez que se
autorizay compromete un gasto que ha de ser ejecutado
a lo largo de varios ejercicios econdémicos, sin que el
contratante pueda librarse de su responsabilidad en
obtener los recursos presupuestarios para garantizar el
cumplimiento del contrato.

El anterior criterio es ratificado por la interpretacion del
articulo 134 del DLCP, ya que esta norma regula las
modificaciones contractuales en caso de adjudicaciones
plurianuales, determinando que el contrato plurianual
que se suscriba, puede sufrir variaciones, y para resolver
esas situaciones que pudieran generar alteraciones a las
condiciones originales de la contratacidon, se deberan
establecer e incorporar en el contrato, ciertas reglas,
condiciones y/o mecanismos de ajustes, que permitan
reducir o minimizar los elementos de incertidumbre o
riesgo, generados por la variabilidad de los factores que
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condicionan la ejecucidon del contrato con impacto
impredecible en las ofertas de los contratistas.

Asimismo, es importante tanto para el contratista como
para el contratante tener claro cuales son los aspectos
que deben incluirse o especificarse en los contratos para
la ejecucibn de obras, prestacion de servicios o
suministro de bienes, a saber: 1. La estructura de costos
por renglén o partida; 2. Los mecanismos de ajuste que
seran aplicados;3. La periodicidad de los ajustes; 4. Los
precios referenciales o indices seleccionados para los
efectos de calculo, indicando para éste ultimo el 6rgano
competente que los genere o los publique; 5. Que
durante el primer ejercicio fiscal de vigencia del contrato
los precios ofertados permaneceran fijos y sin estar
sujetos a reconocimiento de ajustes, siempre y cuando
no vulnere el equilibrio econdmico del contrato. Después
del primer ejercicio fiscal sdlo se reconoceran ajustes a
los precios de aquellos renglones o partidas que tengan
continuidad; 6. En cada periodo de ajuste se afectara
sblo la porcidon de obra ejecutada o del bien o servicio
suministrado en el mismo, sin afectar las porciones
ejecutadas o suministradas con anterioridad y los huevos
renglones o partidas no incluidas en el presupuesto
original.

7. Referencias al contrato marco.
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Segun el articulo 6.33 del DLCP%7, se entiende por
contrato marco, aquel contrato suscrito entre el 6rgano
0 ente contratante y el contratista o contratistas para
regular la adquisicién de bienes, prestacion de servicios
y ejecucidon de obras, que por sus caracteristicas o
recurrencia dificulten establecer una contratacidon por
cantidades fijas. Para ello, el contratante debera aplicar
el procedimiento de seleccion de contratista
correspondiente, con una estimacion global maxima de
precio y cantidades, definida en una lista de precios.®8

67 Ver articulo 2 del Reglamento de la ley de Contrataciones
Publicas: "El contrato marco es el contrato mediante el cual se
establecen los precios unitarios de las partidas que conforman
la adquisicion de bienes, prestacion de servicios y ejecucion de
obras, con un monto total maximo del contrato, el cual se
ejecutard por Ordenes de trabajo, en las cuales se
estableceran las condiciones y términos especificos de las
cantidades a ejecutar, no existiendo la obligaciéon por parte del
Organo o Ente contratante de ejecutar una cantidad
determinada ni de pagar al Contratista el monto maximo
establecido. Los términos y condiciones de este Contrato
Marco regiran y se consideraran incorporados a las respectivas
ordenes de trabajo.”

68 |La lista de precios es la relacion de precios unitarios
ofertados, por los renglones o posiciones incluidos dentro del
alcance de los bienes a adquirir, servicios a prestaru obras a
ser ejecutadas, considerados en los pliegos o en las
condiciones de la contratacidon, cuyo resultado sera la
adjudicacion y firma de un contrato marco (Articulo 2 del
RLCP).
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En estos casos, la adjudicacion establecera los precios
unitarios de los rubros o partidas que conforman la
contratacion, con un monto total maximo del contrato,
que definirda la modalidad de contratacién, el cual se
ejecutara por érdenes de compra, servicio y valuacién de
obra, en las cuales se estableceran las condiciones y
términos especificos de las cantidades a ejecutar, no
existiendo la obligacidon por parte del contratante de
ejecutar una cantidad determinada ni de pagar al
contratista el monto maximo establecido. Los términos y
condiciones del contrato marco regiran y se consideraran
incorporados a las respectivas oOrdenes de trabajo
(compra, servicio o ejecucion de obra).6°

El contrato marco fue una solucién practica, agil, racional
y transparente que surgié para garantizar el suministro
de bienes, prestacion de servicios y ejecucién de obras
gue por sus caracteristicas o recurrencia dificultaban
planificar la modalidad de seleccion de contratistas o
ejecutar la totalidad de las necesidades requeridas por el
contratante durante un afo en una sola contratacion,
bien sea por problemas de logistica o por falta de
disponibilidad presupuestaria o financiera. En ese caso,
los contratantes deberan aplicar la modalidad de

% Para la Directiva 2014/24UE, dictada por el Parlamento
Europeo sobre contrataciones publicas, el contrato marco es:
"Un acuerdo con los proveedores, cuyo propdsito es establecer
los términos y condiciones de los contratos que se otorguen
durante un determinado periodo, en particular con respecto a
precio y cantidad. En otras palabras, un acuerdo marco es un
término general para los acuerdos con los proveedores que
establecen los términosy condiciones en las que las compras
especificas pueden hacerse durante el plazo del acuerdo.”
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seleccién correspondiente, que racionalmente apunta a
la modalidad de concurso abierto, con una estimacion
global maxima de precio y cantidades cuyo resultado
serd la celebracién de un contrato marco bajo el
esquema de lista de precios, que consistira en la relacion
de los precios unitarios de los bienes, servicios y obras
ofertadas.

En este punto resulta interesante conocer lo que la
doctrina espafiola ha manifestado sobre el presupuesto
en los acuerdos marcos, apoyandonos en Gomez
Barrionuevo, quien ha manifestado que: “.../a doctrina es
unanime al llegar a la conclusion de que los acuerdos
marco no tienen que incluir el presupuesto de los
contratosy ello es lIdgico puesto que no existe un limite
de contratos ni de importes a contratar derivados de un
acuerdo marco. En este sentido, hay que diferenciar el
valor estimado y el presupuesto, puesto que mientras el
primero no actua como limite sino como una mera
estimacion, el término presupuesto alude al Ilimite
maximo de gasto que en virtud del contrato puede
comprometer el drgano de la contratacion. 70

En tal sentido, el procedimiento a seguir para la
determinacion de los precios unitarios que se deben
establecer en cada contrato, a los fines de cubrir parcial

70 GOMEZ BARRIONUEVO, A. (2018) “Procedimientos de
Contratacion y de Gestion Econémica: Dos caminos paralelos
que hay que transitar” Monografias de la Revista Aragonesa
de Administracién Publica, XVIII, Zaragoza, pag. 194.
Disponible en https://contratodeobras.com/images/Ana-
gomez-Barrionuevo Contratacion-y-gestion-economica.pdf
consultado el 23/03/2022.
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o totalmente las cantidades estimadas para el suministro
de bienes, prestacion de servicios y ejecuciéon de obras
requeridas por el contratante, se obtendra de las listas
de precios incluidas en cada una de las ofertas
presentadas, y que perfectamente pudo salir de
consultas piblicas con proveedores. En caso de queen la
ejecucién del contrato se supere el monto estimado
global original se aplicaran los procedimientos de control
administrativo para la modificacion del contrato,
previstos en la normay en el propio contrato.

Observamos que el contrato marco se constituye en un
instrumento o contrato normativo, que permite
establecer las condiciones y reglas generales que
regularan la relacién juridica contractual entre el
contratante y el contratista o contratistas, para adquirir
bienes, prestar servicios o ejecutar obras, por un periodo
de tiempo determinado; sin estar vinculado a una
materia especifica o particular, pudiendo ser moldeable
ya que podra emplearse en distintos escenarios y objetos
de contratacidon. Lo anterior supone que pueda
perfectamente utilizarse para instrumentar algunos de
los supuestos de excepcidn previstos en el articulo 5 del
DLCP, sin generar incompatibilidades, dentro de los que
se incluyen a las alianzas comerciales y estratégicas.

Lo importante a destacar, a los fines del presente
trabajo, es que la obligacidon del contratante de certificar
la disponibilidad presupuestaria previa para contratar, no
se exige en el momento de iniciar el procedimiento de
seleccién de contratistas, ni siquiera en el momento de
adjudicar el contrato marco al contratista o contratistas
que hayan resultado favorecidos por presentar la oferta
mas conveniente; el contratante tendra la obligacion de
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certificar la disponibilidad de recursos presupuestarios
antes de suscribir la orden de compra o de servicio para
cada suministro o servicio que requiera, en el contexto
de un procedimiento por la via de un contrato marco.

V. CONCLUSIONES.

Hemos visto en este trabajo que la inversidon publica
debe dirigirse adecuadamente a programas que generen
bienestar a las personas y que contribuyan al desarrollo
sostenible de la nacidn; y es principalmente a través del
presupuesto publico que los objetivos concretos del
Estado social de derecho, se traducen en cifras que
permiten materializar la posibilidad cierta de realizacion
de los derechos sociales fundamentales. El presupuesto
publico en correspondencia con las contrataciones
publicas, se convierten en un sistema integral y
estratégico para organizar y garantizar las acciones y
programas de gobierno que se estiman realizar en un
periodo determinado, en cumplimiento de los fines del
estado.

Con el objeto de asegurar el cumplimiento de aquellos
fines, se deben cumplir con los principios que rigen al
sistema presupuestario, alineados a las contrataciones
publicas. Dentro del elenco de principios juridicos
aplicables a esta materia, sobresale el principio general
de legalidad porencima del resto, al otorgarle cobertura
en muchos casos. Especificamente relevante se presenta
el principio de la legalidad presupuestaria, desde su
genésis constitucional, el cual prohibe expresamente
hacer cualquier tipo de gasto que no haya sido previsto
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en la Ley de presupuesto correspondiente; generando
una premisa condicionante para todo el sistema de
gestion publica, que se muestra especialmente relevante
en materia de contratacidon publica, ya que bajo esta
premisa, en principio, no se podra contratar validamente
sin la previa disponibilidad de recursos presupuestarios.

A partir de la anterior condicién juridica, se desarrolla
todo un andlisis interpretativo, entre las normas
presupuestarias y las normas especiales de las
contrataciones publicas, que nos permitid establecer
criterios claros para identificar la aplicacién del principio
de legalidad presupuestaria y sus modulaciones, en el
importante sistema de las compras del sector publico. En
aquel contexto determinamos especialmente Ia
importancia de la planificacion y el cumplimiento de las
actividades preliminares para anticiparse y programar
adecuadamente, a los fines de evitar incurrir en
improvisaciones o errores, que pudieran resultar
perjudiciales al interés general. Por ultimo, al tener
claridad sobre las reglas prespuestarias aplicadas a las
contrataciones publicas, se facilita el control interno vy
externo de la actividad, asi como la verificacion del
cumplimiento de los principios juridicos transversales de
eficiencia, transparencia e integridad.
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