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PROLOGO

He tenido el grato honor de elaborar el prologo de la presente Monografia del Trabajo
Dirigido, elaborado por el postulante René Salvador Gutiérrez Solari, la cual lleva por
titulo "NECESIDAD DE CREAR UNA NUEVA NORMATIVA QUE DISMINUYA RETRASOS EN
LA TRAMITACION DE CONTRATOS EN EL MUNICIPIO DE LA PAZ".

El presente trabajo de investigacion es el producto de las labores desempenadas de
manera diligente y empefiosa del postulante, que protegiendo la principal finalidad del
derecho, es decir llegar al bien comun, elaboro una propuesta para mejorar, agilizar y
desburocratizar, la tramitacion de los contratos a ser suscritos por el Sr. Alcalde
Municipal, como Maxima Autoridad del Gobierno Autonomo Municipal de La Paz.

El contenido del trabajo se halla dividido en cinco capitulos. En el primero se realiza un
diagnostico general de los contratos administrativos;, en el segundo, tercero y cuarto
capitulo, se realiza un estudio de los temas relacionados al proceso de contratacion,
como la organizacion administrativa publica, la burocracia, y su relacion de estas con el
funcionario publico municipal.  En el quinto capitulo se realiza un andlisis global de
todo lo investigado, estudiado, y analizado, y finalmente se presenta el proyecto de
Resolucion Municipal que tiene por objeto complementar y mejorar la actual normativa
de contratacion en el municipio de La Paz.

La aplicacion de este proyecto propuesto por €l postulante, es de suma importancia,
toda vez que la tramitacion de contratos para firma de la Maxima Autoridad Ejecutiva,
cualquiera fuera la modalidad, representa una gran carga laboral para dicha autoridad
edll, quien ademds tiene que atender diversos requerimientos de la comuna, de manera
eficaz.

Es de esa manera que el presente trabajo de investigacion es considerado como una
importante contribucion normativa por medio de la cual el Gobierno Autonomo
Municipal de La Paz, y sobre todo la actividad de la Maxima Autoridad Ejecutiva podria
enmarcarse en la atencion de contrataciones de gran envergadura unicamente, sin
restar importancia a las demads, las cuales son atendidas bajo la figura de la delegacion
atribuida por norma a la Maxima Autoridad Ejecutiva de cada entidad.

La Paz, 30 de mayo de 2011

Dra. Paola Pinedo Rioja

ASESORA LEGAL

UNIDAD DE ASESORIA LEGAL

DIRECCION JURIDICA

GOBIERNO AUTONOMO MUNICIPAL DE LA PAZ
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INTRODUCCION.

La presente investigacion presenta un estudio del proceso de contratacién
actualmente en vigencia en el Municipio de La Paz, el cual intentara proponer un
proyecto normativo que permita disminuir la complejidad innecesaria y coadyuvar
en la implementacion de la responsabilidad por delegacion de funciones en la
suscripcion de contratos.

Se profundizard el contrato administrativo, entendido como el camino juridico
publico por donde transita el cambio como categoria juridica peculiar del derecho
publico. El cual es una creacidn del Consejo de Estado Francés y responde a la idea
de que los particulares colaboren con la administracion, correlativamente, éste le
garantiza al contratista privado un precio por su desempefo.

Se realizara una exposicion sobre la descentralizacién y delegacion. Base del
proyecto planteado, en merito que el Ejecutivo Municipal necesita tener
dependencias a las cuales delegar funciones, tales como la suscripcion de contratos
por cuantia. Es necesario recordar que varios estudiosos y especialistas han
mencionado el rol protagdnico que los municipios habran de jugar en el proceso de
descentralizacion boliviano. La poblacion necesita que el procesamiento de
contratacion de obras publicas sea efectuado cada vez mas por los operarios y
conocedores del tema, mas que por las altas autoridades ejecutivas. A su vez, estas
competencias y delegaciones no pueden estar en normas dispersas, sino
concretamente incluir la delegacion de funciones en una sola norma legal.

De igual forma se presenta un andlisis integral que considero necesario sobre la
Administracion Publica y los funcionarios publicos, en razéon que el proceso de
contratacion no es mas que una rama que se debe y vive dentro de la
Administracion Publica Boliviana.

Respecto a la Burocracia, se efectuara un analisis especial, en razdén de que la
estructura de nuestro aparato publico estd basado en este sistema, el cual ha
demostrado en los ultimos tiempos que no logra ajustarse a las exigencias de la
presente era totalmente nueva y diferente. Tratando de entender porque un sistema
que nacid con elogios de eficiencia y enorme capacidad para obtener logros, base
de todo Estado Moderno, en la actualidad presenta deficiencias y desorden.
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Nadie puede negar la actual crisis administrativa que se manifiesta en la baja
capacidad de formulacion, informacién, planificacién, implementacion y control de
las politicas publicas. El rol de insuficiencias de la administracién publica del pais es
dramatico.

Respecto al estudio de los funcionarios publicos, este se debe al hecho de que no
puede comprenderse un proceso o tramite sin ellos. Ellos son los engranajes que
mueven el gran aparato estatal y municipal. Su rol trasciende el proceso mismo, y
su desempefio es el que determina en Ultima instancia la celeridad, especializacion,
y grado de evaluacion de todo ente publico, para nuestro caso, el Gobierno
Auténomo Municipal de La Paz.

La realidad demuestra que la gran mayoria de empleados publicos estan
desmotivados, sin perspectivas profesionales; la mayor parte de ellos no esta inserta
en un plan de carrera, la mayoria son funcionarios a contrato, y por ello no cuentan
con estabilidad funcional. Las instituciones de formacidn y entrenamiento no
cumplen su papel y la remuneracién es baja.

Si bien su labor esta enmarcada a normas y reglas, este deber de obediencia no es
un absoluto, el factor subjetivo presente en ellos, ha permitido la ejecucion de actos
sin competencia, aspectos que en la letra muerta y abstracta de la norma es un
imposible, en la realidad son hechos posibles y reales.

El postulante



Desarrollo de la
MONOGRAFIA
JURIDICA
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Titulo Primero:

DESARROLLO O CUERPO DE LA
MONOGRAFIA JURIDICA

I. EVALUACION Y DIAGNOSTICO DEL TEMA.
f) Marco Institucional.-

En cumplimiento a las disposiciones contenidas en el Convenio de Cooperacién
Interinstitucional entre el entonces Gobierno Municipal de La Paz y la Universidad
Mayor de San Andrés y en conformidad al Reglamento del Régimen Estudiantil de la
Universidad Boliviana del X Congreso Nacional de Universidades y el Reglamento
Interno de Trabajo Dirigido aprobado por el Honorable Consejo Universitario con
Resolucién No 63/01, como EGRESADO he cumplido con los requisitos para la
Modalidad de Trabajo Dirigido como una de las modalidades de graduaciéon que la
Universidad tiene para otorgar el Grado Académico de Licenciatura en Derecho.

A través de la Resolucion del Honorable Consejo de Carrera N° 0923/2010 de 21 de
Mayo de 2010, homologada por Resolucion del Honorable Consejo Facultativo N©
1667/2010 de 01 de junio de 2010, he sido DESIGNADO para desempefiar funciones
en el entonces Gobierno Municipal de La Paz, actual Gobierno Auténomo Municipal
de La Paz, bajo la modalidad de Trabajo Dirigido.

Mediante Oficio CITE DGRH-UDEP- N° 666/10 de 18 de junio de 2010 emitido por el
Lic. Marco A. Saavedra Mogro, Director de Gestion de Recursos Humanos, se avala
mi designacion para realizar mis practicas pre — profesionales en la UNIDAD DE
ASESORIA LEGAL dependiente de la Direccion Juridica del actual Gobierno
Auténomo Municipal de La Paz, asumiendo mis funciones a partir del 22 de junio de
2010, para ese objeto siendo designada como Tutora Institucional la Asesora Legal:
Dra. Paola Pinedo Rioja.

En aplicacion de la Ley N° 031 de 19 de julio de 2010, Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion “Andrés Ibafiez”, se cambio la Denominacion o Razén Social del
Gobierno Municipal de La Paz a: "GOBIERNO AUTONOMO MUNICIPAL DE LA PAZ".
Dicho cambio ha sido informado para su aplicacion, mediante diversos documentos
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internos de comunicacién, como ser: Orden de Servicio D.J. No. 094/2010 de fecha
31 de agosto de 2010, Orden de Servicio D.]J. No. 109/2010 de fecha 11 de octubre
de 2010, Orden de Despacho No. 952/2010 de fecha 15 de octubre de 2010, Orden
de Servicio 110/2010 de fecha 18 de octubre de 2010, y Orden de Servicio D.]. No.
114/2010 de fecha 19 de octubre de 2010.

Funcion de /a Unidad de Asesoria Legal

La Unidad de Asesoria Legal es una unidad dependiente de la Direccion Juridica del
Gobierno Auténomo Municipal de La Paz. A través de ella, el Municipio se relaciona
con Instituciones como: Derechos Reales, Defensoria del Pueblo y otras.

Es la Unidad Organizacional encargada de brindar asesoramiento legal al Alcalde
Municipal y a otras unidades organizacionales del Gobierno Auténomo Municipal que
no cuenten con un Asesor Legal; asimismo, vela por el cumplimiento del
ordenamiento juridico administrativo en los documentos que son elaborados en esta
unidad, asi como verifica el cumplimiento de requisitos en aquellos que han sido
emitidos por otras unidades organizacionales responsables de su legalidad, para
firma del Alcalde Municipal.!

Tiene como atribuciones y funciones:

a) Atender recursos planteados ante el Alcalde Municipal en procesos
administrativos.

b) Atender el Recurso Jerarquico relativo al ingreso, promocidon o retiro de
servidores publicos municipales comprendidos en el ambito de la Carrera
Administrativa Municipal.

c) Revisar y elaborar proyectos de resoluciones municipales, contratos, convenios u
otros documentos a ser suscritos por el Alcalde Municipal.

d) Centralizar y coordinar en cuanto al procedimiento legal, los procesos
expropiatorios y de limitaciones al derecho propietario.

e) Proyectar ordenanzas municipales en los casos atendidos que asi lo requieran.

f) Brindar asesoramiento legal a todas las unidades organizacionales del Gobierno
Auténomo Municipal que asi lo requieran por con contar con Asesor Legal.

g) Responder peticiones de informe escrito y minutas de comunicaciéon emitidas por
el Concejo Municipal.

h) Verificar la legalidad de los actos administrativos puestos a su consideracion para
la firma del Alcalde Municipal.

i) Asegurar el cumplimiento por parte de los abogados de la unidad, de los
lineamientos institucionales en materia legal establecidos por Direccién Juridica.

! Manual de Organizacién y Funciones del Gobierno Auténomo Municipal de La Paz, aprobado mediante Ordenanza
Municipal N° 465/2010 de fecha 1 de octubre de 2010, pag. 49.
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j) Otras que le sean asignadas por la autoridad superior.2
g) Marco Tedrico.-

La presente investigacion estara relacionada con la Teoria del Interés General o
Teoria del Bien Comun, en el que sefialamos a Santo Tomas de Aquino (1226-1274)
quien, bajo la influencia de Aristoteles, declard6 que el estado no era un mal
necesario, sino un instrumento al servicio del Bien Comun; donde la funcién
administrativa debe procurar el bien de todos los ciudadanos que lo conforman,
tratando de amparar el Bien y la Felicidad completos para contribuir al bienestar
humano.3

Falencias Normativas Municipales en el Proceso de Contratacion.

En la actual normativa del Proceso de Contratacion dentro del Gobierno Municipal,
encontramos una gran falencia, la cual es la dispersion de normas. Las disposiciones
legales vigentes y aplicables estan dispersas, lo que provoca confusion y mala
practica en su aplicacion.

Si bien la norma base del Proceso de Contratacion en el Municipio de La Paz es la
Resolucién Municipal N°© 056/08 de fecha 26 de febrero de 2008, que establece el
procedimiento marco para la contratacién de Bienes, Obras, Servicios Generales y
Servicios de Consultoria. Dicha norma ha sido modificada parcialmente en varias
ocasiones, solo para citar unas cuantas mencionemos a: la Resolucién Municipal
112/2010 de 29 de marzo de 2010; Resolucién Municipal 182/2010 de 3 de mayo de
2010; Resolucion Municipal N°© 297/2010 de fecha 11 de junio de 2010; Resolucion
Municipal N° 613/2010 de fecha 1 de diciembre de 2010; Resolucion Municipal N°©
004/2011 de fecha 7 de enero de 2011.

De esta forma hay una norma que designa y delega a los Responsables del Proceso
de Contratacién en la modalidad de Concurso de Propuestas; otra para la modalidad
de Licitacién Publica de Bienes, Obras, Servicios Generales y Servicios de
Consultoria, para los Establecimientos de la Red Municipal de Salud; otra para la
modalidad de Apoyo Nacional a la Produccidon y Empleo (ANPE) (RPA’s). De igual
forma existe otra norma sobre la tramitacién de contrataciones de Emergencia y/o
Desastres de obras, bienes, servicios generales y servicios de consultoria.

Ello provoca que el funcionario involucrado en el proceso de contratacién, que por lo
general es un asesor juridico deba revisar varias normas con extremado cuidado.
Esto solo ralentiza el procesamiento de la tramitacion de contratos y crea mas
complejidad.

2 IDEM-IBIT.
3 http://www.acfilosofia.org/index.php/materialesmn/filosofia-y-ciudadania/89-ciudadania/225-historia-de-las-ideas-politicas
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Esta situacion no puede quedarse de esta forma, los enfoques para una nueva
administracion indican que la Administracién Publica debe responder a "principios de
racionalizacion, profesionalizacion, simplificacion y modernizacion, justamente para
dar una adecuada respuesta a las exigencias constitucionales impuestas (...)?

La Organizacion Administrativa Municipal

Si lo conceptualizamos, la Organizacion Administrativa, es el conjunto de normas
juridicas que regulan la competencia, relaciones jerarquicas, situaciones juridicas,
formas de actuacion y control de los drganos y entes en ejercicio de la funcion
administrativa. >

A las falencias normativas, se suman las falencias organizacionales, debido a que las
unidades operativas en su momento oportuno no hacen las observaciones
necesarias y de esta forma no asumen su responsabilidad sino que hacen que otras
instancias realicen casi todo su trabajo para luego remitirlo para la firma del Alcalde
Municipal.

Provocan que se concentre en una sola unidad organizacional (la Unidad de Asesoria
Legal) toda la responsabilidad y al no ser correcto que dicha unidad envié
directamente al Alcalde Municipal, tramites de contratos con observaciones sean de
forma o de fondo, esta devuelve el tramite a las unidades de donde proviene y
recién estas asumen verdaderamente su rol.

Estas muestras de negligencia y falta de iniciativa para observar procedimiento a
tiempo, obviando su responsabilidad ocasionan un retraso notable para la firma de
un Contrato.

Los funcionarios encargados y relacionados al proceso de contratacion no pretenden
comprometerse responsablemente, porque ante las falencias normativas vy
organizacionales no proponen soluciones y mas bien toman una conducta
conformista. De igual modo los responsables de unidades organizacionales no
asumen sus tareas especificas creando pérdida de tiempo y consecuentemente mas
retraso en el proceso. Roberto Dromi ya mencionaba que "sin Responsabilidad
Publica no habré derechos”. Debemos recordar que la responsabilidad publica es un
principio y presupuesto principal de la organizacion politica. Nunca podria hablarse
de libertad, democracia o republica si no existiera una clara determinacién

4 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Edit. Ciencia y Cultura, 1998, pag.117
5 IBIDEM, pég.521
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normativa de la responsabilidad publica, con fijacion precisa de los derechos vy
deberes de los que mandan y de los que obedecen.®
E/ Contrato Administrativo.

Los contratos administrativos, son acuerdos de voluntades entre la administracion
publica y las personas individuales o colectivas privadas, en virtud de las cuales se
crean, modifican o extinguen situaciones juridicas particulares y concretas con la
finalidad de satisfacer necesidades de la colectividad a través de la ejecucién de
obras, provision o suministro de bienes y prestacién de servicios publicos.’

Como figura juridica es entendido como un negocio juridico de derecho publico, es
decir un acuerdo creador de relaciones juridicas entre la administracion publica y los
administrados.

Se diferencia principalmente de la clasica concepcidon del contrato en materia civil,
en el hecho de que en un contrato administrativo no existe igualdad de partes, la
desigualdad se impone en materia administrativa, mediante las llamadas c/ausulas
exorbitantes.

Obra Publica y Contrato de Obra Publica.

En nuestra legislacion no se encuentra una definicion de contrato de obra publica,
solo se puede inferir que es un contrato referido a la construccién, refaccion y
remodelacion.

El contrato de obra publica es un procedimiento mediante el cual el Estado, o
entidades publicas no estatales, indirectamente, a través de terceros, llevan a cabo
la mencionada obra.®

En otras palabras, el contrato de Obra Pulblica es aquel que tiene por objeto la
construccion, reforma, reparacion, conservacion, o demolicion de un bien inmueble
o la realizacién de trabajos que modifiquen la forma o sustancia del suelo o de
subsuelo por cuenta de la administracién a cambio de un precio.? Por tanto, son
contratos celebrados por las entidades estatales para la construccion,
mantenimiento, instalacion y en general para la realizacién de cualquier otro trabajo
material o arquitectdnico sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad
de ejecucion y pago.

Como figura de derecho, es entendido como una especie dentro del género
Contrato. Respecto de sus caracteristicas juridicas, sera bilateral o sinalagmatico, a

6 IDEM-IBIT.

7 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag.155.

8 |BIDEM, pag.440

® MOSTAJO Max, “Apuntes para reinvencion del Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz, 2003, pag. 402
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titulo oneroso, consensual, nominado, conmutativo, principal, simple y de
cumplimiento sucesivo.1?

h) Marco Histdrico.-
Para una mayor ilustracion se dara un breve resumen histérico que tendra como
objeto revisar dentro de la historia formas de administracion y leyes relevantes que

han existido en el municipio de La Paz:

Origenes de la Ciudad de La Paz.

Se considera que esta zona convertida ahora en la ciudad de La Paz, pertenecia al
sefiorio aymara de Pacajes: también se afirma que pudo ser zona de confluencia de
varias etnias. Lo evidente es que antes de la Colonia existia una poblacion de mas
de 500 personas, dedicada a la produccién minera, agricola y artesanal.!! Con el
asentamiento espafiol, luego de la Conquista, los conquistadores rapidamente se
apartaron de la Precolonial Chuquiago. Pero siendo la penetraciéon politica de los
espanoles repentina, Chuquiago se mantuvo en cierta medida con moldes de
organizacion tradicional.

Con la Colonia, La Paz se convirtid en un centro comercial, que se dotd de un
sistema institucional de organizacién local basada en el cabildo. Los cabildos fueron
instituciones encargadas de establecer y aplicar normas y reglamentos para el
beneficio de la comunidad, administracion de justicia, defensa militar, preservacion,
higiene publica, abastecimiento, etc.!? El cabildo a pesar de ser una institucion
eminentemente publica, no dejo de jugar papeles protagdnicos en la vida politica de
los quehaceres de la colonia.

La Colonia

Producto del descubrimiento de América el 12 de octubre de 1492, los espaiioles, a
diferencia de los ingleses, se dedicaron a explotar las riquezas del nuevo continente,
en lugar de buscar un nuevo lugar para habitar.

Por ello, es que la administracion impuesta en estas latitudes, consistia en agrupar a
personas del lugar, someterlos por la fuerza y hacerles trabajar en circunstancias
deplorables!?® Las colonias espafiolas no lograron por si solas grandes avances
administrativos, sino que sus efectos al parecer no esperados se dieron como
consecuencia de la conformacién de ciudades de relativa importancia para la época,
las cuales necesitaban ser manejadas con normas municipales propias del lugar, por

10 IBIDEM, pag. 403

1 BARRAGAS Luis, “Nuestra Sefiora de La Paz”, Edit. La Paz, 1990, pag. 15

2 MALAGA Maria, “Los Cabildos en la ciudad de La Paz”, Edit. Postigo, 1978, pag. 15
13 VARGAS Juliano, “Las Colonia Espafiolas”, Edit. Verzaga, 1995, pag. 67
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lo cual en zonas pobladas con una cierta organizacion se hicieron ajustes
administrativos de acuerdo a demandas particulares.

En la etapa de la Colonia las ciudades estaban establecidas con el objeto de lograr
control en cuanto a la produccién y comercializacion de la Plata y otros recursos
economicos propios de las colonias recientemente descubiertas. Los centros de
produccién, las ciudades de paso y los puertos de salida son el sistema
administrativo colonial que se impuso, con lo cual queda demostrado que los
espafoles no buscaban nuevos espacios de tierra para habitar sino que su actividad
se reducia a explotar los recursos econdmicos que se sacaban de las entraias de la
tierra recientemente descubiertas!*

Estas actitudes fueron colmando la paciencia de los explotados gestando y haciendo
posible la lucha por la libertad en estas tierras y en consecuencia la fundacién de la
Republica.’> Se debe tener en cuenta que los procesos revolucionarios han sido
gestados en dichas urbes, por ser una caracteristica propia tanto del Gobierno,
como de las conspiraciones, que no pueden alcanzar la victoria sino por formas de
agrupacién en determinados espacios de administracion.

De la Revolucion de Independencia a la Actualidad

La Guerra de la Independencia Boliviana fue posible gracias a dos factores: Primero
los levantamientos citadinos en las urbes de la colonia; y por otro lado el
hostigamiento militar de los Guerrilleros de la Independencia quienes en el sector
rural iban ocupando el territorio e instaurando la libertad.1®

La Republica con su vision de futuro establecid el régimen con tareas previamente
definidas y que se encargaban principalmente del control de la limpieza de las
ciudades y los predios publicos, no olvidemos que Bolivar estaba inspirado en las
ideas de Roma y en consecuencia su forma de administracién debia estar en
concordancia con esa forma de organizacién.!’

En 1825 la configuracion del flamante Estado Boliviano fue la de una suma de
disgregadas regiones y centros urbanos ausentes de articulacion econémica, social y
politica. En este panorama las ciudades y sus instituciones eran mucho mas que la
expresividad urbana de una globalidad nacional.

Eran fidedignos espacios de poder local en los que la institucion municipal era la
centralidad irradiadora. Aquel poder local, segregado y colonialista, era detentado

14 LINARES Felipe, “El Cerro Rico de Potosi”, Edit. Andes, 1988, pag. 68

15 |BIDEM, pag. 101

16 SNAIDER Jhonn, “La Historia del Potosi Boliviano y su influencia en la Guerra de la Independencia”, Edit. Buenos Aires,
1980, pag. 65

17 BRIDIKINA Laura, “La Reptblica de Bolivia”, Edit. SANEA, 1978, pag.56
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por la minoria criolla y mestiza, pero como en tiempos coloniales sostenido por
indigenas.

Respecto de la posicion asumida por los libertadores se puede mencionar que el
proyecto de Constitucién de Bolivar no incluyd a las Municipalidades ningun acapite
que las institucionalice.

La Ley de 21 de julio de 1826 confirmada por la Asamblea Constituyente de ese afio
suprimié todos los ayuntamientos y la jurisdiccidén ordinaria que ejercian los alcaldes
municipales y estos pasaron a los jueces de primera instancia. Las atribuciones
municipales fueron transferidas al intendente de policia encargado, junto a
comisarios y gendarmes, de la seguridad integral del vecindario.

Este criterio fue una disposicion errdnea al olvidar, los Padres de la Patria, que los
Cabildos fueron los bastiones de la lucha libertaria. Se extinguieron en forma poco
digna de su glorioso pasado.

Si se trata de analizar los pormenores de la administracion municipal se observara
que no tenian grandes responsabilidades. Conservando en consecuencia el criterio
de Gobierno Central y de intendencia local, lo cual no hace perceptible los aciertos o
errores de la administraciéon municipal en esta etapa del desarrollo republicano, pero
si se traduce en hechos tales como el de contar con atribuciones, obligaciones,
responsabilidades de asignaciones como de la construccién de muros de contencion
para rios, trazado de calles y muy posteriormente de autorizaciones para
alcantarillado, agua potable, electrificacion y otros servicios.!®

En la medida en que crecia la demografia iban desarrollandose también las
ciudades, llegando a tomar una verdadera importancia.

El Decreto Ley de 27 de agosto de 1954 elevado a rango de ley en 29 de octubre de
1956, implantd la “"Reforma Urbana”, instituyendo temas importantes como las
restricciones a la propiedad privada. Durante el régimen de David Toro (1935-1937),
se establece por primera vez la division del gobierno municipal en un cuerpo
colegiado de concejales y un alcalde con funciones ejecutivas. Recordemos que
hasta esta modificacion el Presidente de Consejo asumia responsabilidades
ejecutivas y el alcalde tenia un cargo similar al de un intendente.

La Constitucién Politica del Estado de 1938 establece el voto popular (calificado)
como mecanismo para la eleccién de juntas o concejos municipales a través del
sistema de lista incompleta. El Alcalde seria designado por el Presidente de la
Republica. Estando suspendidos los concejos, en 1942 se dicta una Ley Organica de
Municipalidades que ratifica la estructura definida por la Constitucion Politica del
Estado en 1938, la Constitucion de 1945 incorpora un componente sustantivo; la

18 DEL CARPIO Julio, “Los Municipios en la Reptiblica”, Edit. Santivafiez, 1970 pag.103
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nominacion del alcalde debia hacerla el Presidente de la Republica en base a una
terna elevada por el Consejo, e integrada por dos en mayoria y una minoria.

La reforma constitucional de 1947 otorga por primera vez plenos poderes a los
concejos y junta municipales, para la eleccién de alcaldes por el periodo de dos
afnos. La eleccidn de concejales por voto ciudadano (calificado) ya habia quedado
instituida varios afios antes. Durante la junta militar de 1951 a 1952 la incipiente y
excluyente democracia municipal pasa a potestad presidencial mientras que los
entes deliberantes son suspendidos en sus funciones.!?

A partir de la Revolucion Nacional de 1952 como consecuencia de la Reforma
Agraria, el crecimiento de las ciudades se produjo de manera vertiginosa, al
haberse decretado la libertad de los pongos, quienes no se quedaron en sus lugares
habituales, ya que la gran mayoria debido a la carencia de medios técnicos
adecuados en sus centros agrarios de produccidn, optaron por migrar rumbo a las
ciudades poblando sus periferias.

El afio 1967, durante el Gobierno Constitucional del General René Barrientos Ortuiio
se sanciona y promulga la Constitucion de 1967, misma que en su Capitulo Sexto,
se refiere al Régimen Municipal, art. 200 al 206. Se establece que los miembros de
los Concejos y Juntas Municipales son elegidos por sufragio popular, segun el
sistema de listas incompletas y por el periodo de dos afos. Los Alcaldes son
elegidos por los respectivos Concejos y Juntas.20

Durante el Gobierno Constitucional del Dr. Hernan Siles Zuazo y mediante Ley No.
696 de 10 de enero de 1985, se promulga la Ley Organica de Municipalidades con
sus V Titulos y 125 Articulos, que se refiere fundamentalmente al Gobierno
Municipal, en las Capitales de Departamento, Provincias, Secciones y Cantones. Se
refiere y define el Gobierno Municipal ejercido por el Concejo Municipal como
Organo Deliberante, y el Alcalde (6rgano Ejecutivo), en las capitales de
departamento y en las capitales de provincias, sus secciones y puertos.

De la misma forma, esta ley, también se refiere a las Oficialias Mayores, a la
Estructura Administrativa del Gobierno Municipal, a la Planificacién y Coordinacion, a
los Funcionarios Municipales su Carrera Administrativa, a los bienes del régimen
econdémico y financiero (Régimen Patrimonial) a los Contratos y Concesiones
Municipales, se refiere a las Empresas Municipales, a las servidumbres, la
Expropiacién y la Afectacion a Tierras Urbanas, se refiere al Sistema Financiero vy la
delimitacion del dominio tributario, del presupuesto y la contabilidad municipal, de
los recursos administrativos, de las relaciones municipales y los vecinos, de la
creacion fusion y supresion de municipalidades y por primera vez también, se refiere
a la Mancomunidad de Municipalidades.

19 JHONSSON Héctor, “Inicio de las Municipalidades”, Edit. SENEC, 1987, pag.45
20 CRISTIAN Sergio, “Las Municipalidades en el Gobierno del General René Barrientos Ortufio” Edit. La Paz, 1990, pag.43
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Posteriormente, en el Gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada, mediante Ley No.
1585 de 12 de agosto de 1994, se reforma la Constitucion Politica del Estado en
aspectos concernientes al régimen municipal. Como aspectos importantes se
menciona: define en qué consiste la autonomia del Gobierno Municipal; eleccion de
los concejales mediante voto universal, directo y secreto por un periodo de 5 afios;
el Alcalde Municipal tiene potestad ejecutiva, administrativa y técnica; implanta la
censura y remocion del Alcalde. De igual forma, durante el Gobierno Constitucional
de Gonzalo Sanchez de Lozada, se promulga y sanciona la Ley de Participacion
Popular (Ley No. 1551 de 20 de abril de 1994), la cual instaura una ampliacién de
competencias municipales y mayor asignacion de recursos para el ejercicio de sus
competencias. Esta ley tenia como objetivo principal contribuir en las tareas de
descentralizacion de la Administracion, asimismo, logra que se ejerza una tarea de
fiscalizacion comunitaria hasta ese momento desconocida.

La Legislacion Municipal en la actualidad, esta regida por la Ley de Municipalidades,
Ley N© 2028 de 28 de octubre de 1999, que regula tanto la organizacion de las
distintas instancias de los municipios como la asignacion de una serie de
atribuciones que le son propias a las autoridades municipalidades; y la Ley de
Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibanez”, Ley No. 031 de 19 de julio de
2010 que establece nuevas competencias y atribuciones en el marco de las politicas
de Autonomia y la libre determinacién de las naciones y pueblos implantadas por la
nueva Constitucidn Politica del Estado, promulgada el 7 de febrero de 2009, durante
el Gobierno de Evo Morales.

De igual forma habra de mencionarse que durante el afio 2007, con la Gestién del
Alcalde, Dr. Juan Del Granado Cosid, fue elaborado el Plan de Desarrollo Municipal
(PDM) del Municipio de La Paz para el periodo 2005 a 2009, con una amplia
particion ciudadana y un enfoque distinto, cuyo objetivo fundamental en lograr el
Desarrollo Sostenible del Municipio de La Paz, como una imagen de futuro
construida colectivamente con ideas fuerza y conceptos estratégicos, que orientaran
la planificacion municipal y le otorgaran la continuidad necesaria para lograr este
objetivo, tanto en el dia a dia como en la proyeccién a largo plazo

i) Marco Conceptual.-

Para la presente investigacion se hara necesario explicar ciertos términos que
habran de ser mencionados de modo reiterativo a lo largo de la presente:

ACTO ADMINISTRATIVO: Es toda declaracion unilateral efectuada en ejercicio de
la funcidon administrativa, que produce efectos juridicos individuales en forma
directa.?!

21 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Edit. Ciencia y Cultura, 1998, pag.161
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ADMINISTRACION PUBLICA: Complejo Organico integrado en el poder
ejecutivo; actividad desarrollada por ella, sea de caracter legislativo, jurisdiccional o
ejecutivo.??

ALCALDE: Primer funcionario municipal y que tiene el doble caracter de: 1) agente
de la comuna, encargado principalmente de preparar y ejecutar las deliberaciones el
concejo municipal; 2) Agente del poder central para ciertas materias.?

BUROCRACIA: Influencia excesiva de los funcionarios en la administracion
publica?4. Clase social formada por los empleados publicos. Predominio excesivo o
abusivo que éstos, por su nimero o por su actuacion, ejercen en la administracion
publica y que repercute en personas de las actividades privadas.??

COMPETENCIA: Aptitud de una autoridad publica para otorgar actos juridicos. Con
este sentido amplio se puede hablar de la competencia de un prefecto, alcalde o
rector de academia, tanto como de la competencia de un tribunal o corte. En este
ultimo caso, la expresion significa el poder reconocido a una jurisdiccion para
instruir y juzgar un proceso.?®

CONTRATO ADMINISTRATIVO: Es toda declaracion bilateral o de voluntad
comun productora de efectos juridicos, entre dos o0 mas personas, de las cuales una
esta en ejercicio de la funcidon administrativa.?’

CONTRATO DE OBRA PUBLICA: es aquel que tiene por objeto la construccion,
reforma, reparacion, conservacion, o demolicion de un bien inmueble o la
realizacion de trabajos que modifiquen la forma o sustancia del suelo o de subsuelo
por cuenta de la administracién a cambio de un precio.?®

CUANTIA: Es la cantidad determinada que en ocasiones puede determinar la
competencia de un tribunal y la mayor o menor rapidez de un procedimiento.??

DELEGACION: Otorgamiento de representacion. Cesion de atribuciones. 3°Decision
por la cual un funcionario publico confia a otro el ejercicio de una parte de su
competencia.3!

22 DICCIONARIO LAROUSSE, Edit. Printer Colombiana, 2000.

23 CAPITANT Henri, “Vocabulario Juridico” Edit. Depalma, 1986.

24 DICCIONARIO LAROUSSE, Op.cit

%5 OSSORIO Manuel, “Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales”, Edit. Heliasta, 2005

2 |DEM - IBIT.

27 DROMI Roberto, Op.cit., pag.161

28 MOSTAJO Max, “Apuntes para reinvencién del Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz, 2003, pag. 402.
29 CAPITANT Henri, Op.cit.

30 OSSORIO Manuel, Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales”, Edit. Heliasta, 2005

31 |IDEM-IBIT.
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DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA: Es la transferencia de competencias
de un o6rgano publico a una institucion de la misma administracion sobre la que
ejerza tuicion.3?

FUNCION PUBLICA: Todo empleo o situacion que implique para su titular la
gestion de la cosa publica. Situacion juridica del empleado con referencia al servicio
publico. 33

FUNCIONARIO PUBLICO: Quien desempefia funciones publicas. El érgano o
persona que pone en marcha en ejercicio el poder publico.3*

MAE (MAXIMA AUTORIDAD EJECUTIVA): Titular o personero de mas alta
jerarquia de cada entidad del sector publico, sea este el maximo ejecutivo o la
direccion colegiada, segin lo establecido en su disposicion legal o norma de
creacion.3®

MUNICIPIO: Es la unidad territorial, politica y administrativamente organizada, en
la jurisdiccidn y con los habitantes de la seccidn e provincia, base del ordenamiento
territorial del Estado unitario y democratico boliviano.3¢

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA: Cuando una accion u omisidn
contraviene el ordenamiento juridico — administrativo y las normas que regulan la
conducta funcionaria del servidor publico.3”

SUSCRIPCION: Compromiso que se adquiere generalmente por escrito y que
obliga al suscriptor a realizar determinados actos, a cambio de la recepcién de
determinados beneficios o servicios.38

j) Marco Juridico.-

Para la realizacion del presente trabajo se tomara en cuenta especialmente a las
siguientes normas:

v" Constitucion Politica del Estado, promulgada el 7 de febrero de 2009.
v" Ley N© 2341 de 23 de abril de 2002, Ley de Procedimiento Administrativo.

32 LEY N° 031 Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibafez”, art.6

33 CAPITANT Henri, Op.cit

34 OSSORIO Manuel, IBIT.

%5 DECRETO SUPREMO 0181 Normas Basicas de Administracion de Bienes y Servicios, art.5

3 DERMIZAKY Pablo, “Derecho Administrativo” Edit. Los amigos del Libro, 1988, pag.213

87 LEY SAFCO - Ley de Administracion y Control Gubernamental N° 1178, art.29

3 OSSORIO Manuel “Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales”, Edit. Heliasta, 2005
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v Ley NO 1178 de 20 de julio de 1990, Ley de Administracién y Control
Gubernamental -SAFCO.

v Ley N© 2028 de 28 de octubre de 1999, Ley de Municipalidades.

v' Ley 2027 de 27 de octubre de 1999, Estatuto del Funcionario Publico.

v" Ley N© 031 de 19 de julio de 2010, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion
“Andrés Ibafez".

v" Cddigo Civil, aprobado mediante Decreto Ley N° 12760

v" Decreto Supremo N° 0181 de 28 de junio de 2009, Normas Basicas del Sistema
de Administracién de Bienes y Servicios.

v" Decreto Supremo N© 233318-A de 3 de noviembre de 1992, Reglamento de la
Responsabilidad por la Funcidn Publica.

v Ordenanza Municipal N© 428/2008 de 10 de diciembre de 2008, Manual de
Técnicas Normativas del actual Gobierno Auténomo Municipal de La Paz.

v" Ordenanza Municipal N° 465/2010 de fecha 1 de octubre de 2010, que aprobd el
Manual de Organizacion y Funciones del Gobierno Auténomo Municipal de La Paz
para la gestion 2011, en funcion a las nuevas competencias, asignadas por la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibanez”

v" Resolucion Municipal N° 056/08 de fecha 26 de febrero de 2008,

v" Resolucién Municipal N°© 112/2010 de fecha 29 de marzo de 2010

v" Resolucion Municipal N° 182/2010 de fecha 3 de mayo de 2010

v" Resolucién Municipal N°© 297/2010 de fecha 11 de junio de 2010.

II. DIAGNOSTICO DEL TEMA DE LA MONOGRAFIA.

Tema:

"NECESIDAD DE CREAR UNA NUEVA NORMATIVA QUE DISMINUYA RETRASOS EN LA
TRAMITACION DE CONTRATOS DE OBRA PUBLICA EN EL MUNICIPIO DE LA PAZ".

Delimitacion del Tema:

a) Delimitacién Tematica.

El tema en cuestién, objeto de la presente investigacion se circunscribira en Ciencia
del Derecho, dentro del Derecho Civil, Derecho Administrativo y Derecho Municipal
especificamente en lo referente a las contrataciones de obras publicas que debe
suscribir el Alcalde Municipal, las cuales son de mayor cuantia y relevancia social.

b) Delimitacién Espacial.
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La presente investigacion en cuanto al espacio, se delimitara a la ciudad de La Paz
ubicada en la Provincia Murillo del Departamento de La Paz, en el Estado
Plurinacional de Bolivia.

Particularmente en lo referente a los contratos de obras de mayor cuantia que debe
firmar el Alcalde Municipal. Debido a que son estos contratos junto con otros de
menor cuantia son los que conllevan mas retraso y provocan secuelas mas
negativas porque incumben al municipio en su totalidad.

c) Delimitacién Temporal.

Para efectos de la presente investigacién se tomara en cuenta a las contrataciones
efectuadas entre los meses de julio de 2010 a diciembre de 2011, en merito a que
en ese lapso de tiempo se consolido la transicion municipal del nuevo gobierno
municipal, como es costumbre por la finalizacién de una gestién anterior los
interesados prefirieron firmar con el nuevo alcalde y en consecuencia las distintas
unidades organizacionales remitieron mayor cantidad de tramites de contratos.
Asimismo de modo coincidente, es en ese tiempo donde el investigador observo la
tardanza y lentitud en los procesos de contratacion que se remitieron para la firma
del Alcalde Municipal de la ciudad de La Paz.

Este lapso de tiempo debera tomarse en cuenta solo como una muestra referencial
para fines de investigacion, siendo que esta problematica fue, es y seguira siendo

latente mientras no se encuentren soluciones que le den mayor celeridad a estos
tramites.

Objetivos:

Obijetivo General.

El Objetivo General del presente trabajo es plantear una propuesta que brinde
mayor celeridad y simplicidad a la tramitacion de contratos del municipio de La Paz.

Objetivos Especificos.

- Explorar la normativa pertinente a la tramitacién de contratos.

- Identificar las causas o factores que provocan retrasos.

- Diagnosticar la dispersidon de normas de contratacién como causales de retraso
- Identificar si la burocracia es una de las causas principales de retraso.

- Analizar la importancia de la delegacion de responsabilidades.

- Analizar cuanta responsabilidad tienen los funcionarios municipales.

- Evaluar si las causas de demora, son posibles de solucionar.
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del Tema
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Capitulo I:

LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
EN EL MUNICIPIO PACENO

1.7 _¢QUE ES UN CONTRATO ADMINISTRATIVO?

Los contratos administrativos, son acuerdos de voluntades entre la administracion
publica y las personas individuales o colectivas privadas, en virtud de las cuales se
crean, modifican o extinguen situaciones juridicas particulares y concretas con la
finalidad de satisfacer necesidades de la colectividad a través de la ejecucién de
obras, provision o suministro de bienes y prestacion de servicios publicos.3?

Para Dromi: “contrato administrativo es toda declaracién bilateral o de voluntad
comun, productora de efectos juridicos entre dos personas, de las cuales una de
esta es ejercicio de la funcion administrativa”.*0

Segun Marienhoff: “es el acuerdo de voluntades, generador de obligaciones y
derechos, celebrado entre un drgano del Estado, en ejercicio de las funciones
administrativas que le competen, con otro érgano administrativo o con un particular
o administrativo, para satisfacer finalidad publica”.

Escola menciona: “son aquellos contratos celebrados por la administracion publica
con una finalidad de interés publico y en los cuales, por tanto, pueden existir
cldusulas exorbitantes del derecho privado o que coloquen al co-contratante de la
administracién publica en una situacidon de subordinacidn respecto de ésta”.*!

Naturaleza Juridica del Contrato Administrativo.

39 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag.155.
40 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 345
41 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 335
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El Contrato Administrativo como institucidn juridica se caracteriza por la intervencién
de drganos publicos que, en el ejercicio del poder de imperio del Estado (potestad
imperativa o de mando), y en resguardo de los intereses del colectivo social, actian
privilegiadamente en superioridad de condiciones respecto a las personas privadas.

Los contratos administrativos constituyen acuerdos reglados por un régimen juridico
especial, en los que las clausulas en cuanto a las prestaciones y contraprestaciones,
son determinadas unilateralmente por la Administracién, de alli que sean
denominados contratos de adhesion, en los que prima la desigualdad de las partes
(clausulas exorbitantes).

Podemos precisar, que lo caracteristico que configura su naturaleza juridica es la
concurrencia de las clausulas exorbitantes de derecho comuin, inadmisibles en el
derecho privado, que se expresan en la desigualdad de las partes, y ésta a su vez
en la desigualdad de propdsitos entre la administracion: fin publico, y el particular:
fin privado*2.

Se mencionan como particularidades del Contrato Administrativo:

1) Son verdaderos contratos por la concurrencia de los elementos de la nocidn
esencial de contrato, genéricamente considerado no es figura exclusiva de
ninguna rama del derecho.

2) Celebra la administracion publica con competencia suficiente para hacerlo con
otra persona juridica publica estatal o no estatal con una persona privada juridica
o natural. Pueden ser sujetos de los contratos de administracion todas las
personas publicas, es decir: el Estado nacional, prefecturas, municipalidades,
entidades descentralizadas o autarquicas, empresas e instituciones publicas,
cooperativas y asociaciones publicas, juntas vecinales, etc.

3) Tienen como finalidad la satisfaccién del interés colectivo, publico y general que
no es negociable sobre todo en los contratos de transformacién, es el interés
publico el que prevalece sobre los intereses privados o de los particulares.

4) Contienen clausulas exorbitantes expresas o implicitas por disposicion legal, lo
que lleva a una desigualdad juridica de las partes contratantes. Los principios de
la autonomia de la voluntad y de la igualdad juridica de las partes, tienen otra
forma de manifestarse en el contrato de la administracion.

5) La administracién actla con prerrogativas especiales propias de la funcién
administrativa, o sea la administracion puede resolver un contrato sin necesidad
de declaracién judicial alguna; pero, dicha prerrogativa, justificada

42 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag.156.
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exclusivamente por los intereses publicos subyacentes ha de utilizarse con
sentido de proporcionalidad y cumpliendo a su vez, la administracion todas y
cada una de sus obligaciones, de lo contrario quedaria al margen de la legalidad.

6) El formalismo es la regla ya que la administracion al respecto no es libre, debe
someterse a la forma y procedimientos de contratacion establecida en la
legislaciéon administrativa. Para Dromi, son principios-reglas de jerarquia
constitucional, justificativa de finalidad primaria del procedimiento administrativo.
Esto es asegurar y garantizar la participacién de los administrativos en el iter de
la voluntad publica, y tutela la defensa de la propia legalidad, que son pro:
concurrencia, competencia, coherencia, jerarquia, integridad, finalidad, realidad,
transparencia, legalidad /in dubio pro-admisibilidad.

7) El principio esta prohibido la cesion del contrato y el subcontrato por tanto es
siempre intuito persona.

8) El objeto del contrato es una obligacién publica y para con el publico que por él
se constituye, tradicionalmente se indica la obra publica, el suministro, servicios,
etc. que no esta en el libre comercio humano. Este es el criterio de nuestra
legislacion, sin embargo en el derecho administrativo comparado, se califica de
clasico, frente a instrumentos econdmicos de los mercados comunes o de
transformacion, que son de delegacion de gestion y de autorizacion de
cometidos.®

Elementos.*

El Contrato Administrativo tiene cuatro elementos claramente determinados, a
saber: el consentimiento, objeto, causa y forma.

a) Consentimiento.

Constituye la exteriorizacion o manifestacion de la voluntad de las partes que crea
una situacion de derecho especifico. El titular del ente estatal debe tener plena
competencia como asimismo el particular debe ser plenamente capaz para
obligarse.

Por lo tanto, como presupuestos del consentimiento, se exige la capacidad juridica
del contratista de la administracion y la competencia del érgano estatal o del ente
que ejerce la funcion administrativa. Es decir que se exige para la validez del
contrato, por un lado, la competencia del dérgano que ejerce la funcién
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administrativa, y por otro, la capacidad del contratista. Competencia y capacidad
atafien a los sujetos contratantes y son presupuestos de validez del contrato.

Pueden ser sujetos de la contratacion administrativa: las personas fisicas son
naturales, las personas juridicas y privadas y las personas juridicas publicas,
estables o no estables.

a) La Administracién. Pueden ser sujetos de los contratos de la administracion
todas las personas publicas, es decir: estado nacional, provincias, municipios,
entidades autarquicas, empresas del estado corporaciones publicas, consorcios
publicos, juntas vecinales publicas, y también las personas privadas, que en el
caso ejerzan funcion administrativa por delegacion estatal. En todos los casos
los principios aplicables son los mismos, las reglas son analogas, pues siempre
sera parte un organo estatal o no estatal en ejercicio de la funcidn
administrativa.

b) Los contratistas. Pueden ser contratistas de la administracion publica, las
personas privadas fisicas o juridicas, nacionales extranjeros, domiciliadas
dentro o fuera del territorio, las personas publicas estatales y las personas
publicas no estatales.

En el contrato de obra publica suministro, generalmente se tratara de una
persona juridica, aunque nada obsta para que sea una persona fisica.

c) Contratos interadministrativos y uniones administrativos. si el contratista es otro
organo o ente estatal o publico no estatal, estaremos en presencia de los
contratos interadministrativos.

Los vicios de la competencia y voluntad administrativa se regiran por las normas
propias del acto administrativo; los vicios de la capacidad y la voluntad del
contratista cuando esté fuera un particular, se regiran, en principio, por las normas
del derecho privado. Rigen también, para los vinculos contractuales de la
administracion, las reglas relativas al error, violencia, dolo, etc., de los actos
administrativos.%

La Doctrina menciona que en ciertas circunstancias la manifestacién de la voluntad
contractual de la administracion requiere una autorizacién, es decir, la
administracion puede necesitar una autorizacién legislativa para celebrar
determinado contrato. Cuando se requiere la aprobacion de otro drgano
administrativo para la perfeccién del contrato, la intervencién del érgano superior es
a fin de completar e integrar la voluntad administrativa. La aprobaciéon es, por
tanto, una etapa en el proceso de formacién de la voluntad administrativa el
contrato no estara perfeccionado sino con ella. Asi por ejemplo, en el municipio de
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La Paz, los contratos que suscribe el Alcalde Municipal necesitan aprobacion del
Concejo Municipal para ser perfeccionados (Art. 44 nim. 33 y art. 12 nim. 11).

b) Objeto.

Constituye el contenido del acuerdo bilateral y lo integran las prestaciones y el bien.
Puede ser de prestacion de servicios, provision de bienes, o ejecucion de obras.

El objeto de contrato, en otros términos, es la consecuencia que perciben al
celebrarlo como factor determinante de la voluntad de las partes. Los contratos de
la administracion pueden tener por objeto una obra o servicio publico y cualquier
otra prestacién que tenga por finalidad el fomento de los intereses y la satisfaccion
de las necesidades generales. El contenido del contrato debe ajustarse
estrictamente a las normas del derecho objetivo, debiendo el objeto ser cierto,
posible, determinable o determinado vy licito. El contrato que contenga un objeto
ilicito es nulo; por ejemplo, el llamado a licitacion para construir una plaza de toros,
estando prohibidas las corridas; o un refiidero estando prohibidas las rifas.*

Los expertos consideran que el contrato ilicito por razén del objeto comprende tres
especies diferentes: el contrato ilegal, o contrario o normas imperativas; el contrato
prohibido, o contrario al orden publico, y el contrario inmoral, o contrario a las
buenas costumbres.

c) Causa

Es el motivo particular por el cual la administracion celebra el contrato. Al igual que
en el acto administrativo, la integran elementos de hecho y de derecho.

La causa, el motivo o la razén determinante de los contratos de la administracion,
es satisfacer un fin publico, un servicio, un servicio publico, una necesidad colectiva
es independiente del movil que induce a contratar al contratista y del movil que
pueda determinar el contrato en la mente o en la intencién del funcionario, que
expresa o ejecuta la voluntad de administracién publica. Mientras que estas dos
Ultimas son esencialmente subjetivas, corresponden al yo, al fuero interno de los
sujetos fisicos que participan en su formacién, /a causa del contrato administrativo
es siempre objetivo, esta ontoldgicamente comprendida en el objeto y en la
voluntad.

d)Forma

46 Op.cit., pag. 350



Monografia - René Salvador Gutiérrez Solari

Es la manera o modo particular de como se expresa o instrumenta el contrato, es
decir, el cdmo se exterioriza en el mundo juridico. En nuestra legislacion, todos los
contratos administrativos se expresan por escrito debidamente suscritos por
autoridad competente y protocolizada ante Notario de Gobierno.

Tenemos que distinguir entre formalidades y forma. Las formalidades son los
recaudos que ha de observarse para la celebracién del contrato pueden ser
anteriores (pliego de condiciones), concomitantes (acto de adjudicacion) o
posteriores (aprobacion), al encuentro de ambas voluntades. La forma es uno de los
elementos esenciales. Se refiere al modo concreto de cdmo se materializa,
exterioriza o instrumenta el vinculo contractual. 4/

Asimismo, la forma implica el “procedimiento” que establece las formalidades para
la contratacidn de bienes y servicios para las entidades estatales. Estas formalidades
pueden ser precontractuales: convocatorias publicas, pliego de condiciones;
concomitantes: clausulas del contrato administrativo; posteriores: protocolizacion y
remision de copias al 6rgano rector del sistema de control gubernamental.

Las reglas sobre instrumentacion del contrato configuran un régimen especifico de
contenido administrativo, en donde el cddigo civil, solo se aplica supletoriamente. En
nuestro pais el Decreto Supremo No. 0181 constituye el procedimiento
administrativo que norma la contratacion administrativa para el sector publico.

Tipos de Contratos Administrativos.

El Decreto Supremo No. 0181 establece como modalidades de Contratacion:

- Contrataciéon Menor.

- Apoyo Nacional a la produccion y empleo (llamada Contratacion ANPE)
- Contratacién por Licitacion Publica.

- Contratacion por Excepcion

- Contratacion por Desastre y/o Emergencia.

- Contratacién Directa*®

1.8 CARACTERISTICAS DE UN CONTRATO ADMINISTRATIVO Y UN
CONTRATO CIVIL.

Existen caracteres practicos propios y especificos del contrato administrativo como
ser:

Prerrogativas de la Administracion.

47 Op.cit., pag. 351
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Los principios de la autonomia de la voluntad igualdad juridica de las partes que
puedan subordinados en el contrato administrativo.

En este sentido puede decirse que la libertad de las partes queda circunscrita o
limitada por la norma que fija el procedimiento para elegir al contratista; la
aprobacion o autorizacion legislativa o administrativa, y la subordinacién del objeto
al interés publico. El contratista no tiene, en principio, la libertad de disentir
respecto de las condiciones del contrato; solo puede aceptarlas o rechazarlas,
prevaleciendo siempre el interés publico sobre el interés privado. En consecuencia,
las prerrogativas de la Administracion se manifiestan en la desigualdad juridica en
relacion a sus contratistas y en las clausulas exorbitantes del derecho comun.*°

Desigualdad juridica.

Las partes contratantes estan en un plano desigual. En los contratos administrativos
desaparece el principio de igualdad entre las partes, que es uno de los elementos
basicos de los contratos civiles. La administracion aparece en una situacion de
superioridad juridica respecto del contratista.

Cuando una de las partes contratantes es la Administracion, se imponen ciertas
prerrogativas y condiciones que subordinan juridicamente al contratita. El principio
de la inalterabilidad de los contratos no puede ser mantenido, sino que cede ante el
ius variandi que tiene la Administracion a introducir modificaciones en ellos, y que
son obligatorias, dentro de los limites de la razonabilidad, para el contratista. Esta
desigualdad juridica se traduce en la competencia que tiene la Administracién para:

- Adaptar el contrato a las necesidades publicas, variando dentro de ciertos limites
las obligaciones del contratista (modificacién unilateral, mutabilidad del contrato). Es
decir, que el contrato administrativo carece de la rigidez e inmutabilidad del
contrato civil, porque sed ante el interés publico.

- Ejecutar el contrato por si o por tercero, en caso de incumplimiento o mora del
contratista, en forma directa, unilateral y por cuenta de éste (ejecucidn con
situacion del contratista).

- Dejar unilateralmente el contrato sin efecto en caso de incumplimiento, cuando
las necesidades publicas lo exijan (rescision contractual).

Esta subordinacion o desigualdad juridica del contratista respecto de la
Administracion Publica, con quien celebra un contrato tiene su origen en la
desigualdad de propodsitos perseguidos por las partes en el contrato, pues al fin
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economico privado se opone y antepone un fin publico o necesidad publica colectiva
que puede afectar su ejecucion.>®

Clausulas exorbitantes.

Son clausulas derogatorias del derecho comun, inadmisibles en los contratos
privados, por que rompen el principio esencial de la igualdad de los contratantes y
de la libertad contractual que prima en la contratacion civil. En otros términos, son
clausulas inusuales en el derecho privado, o que incluidas en un contrato de
derecho comun resultarian “ilicitas”, por exceder al ambito libertad contractual y
contrariar el orden publico. Estas estipulaciones tienen por objeto crear en las
partes derechos y obligaciones extrafios, por su naturaleza, a los cuadros de las
leyes civiles o comerciales.

En virtud estas clausulas, la Administracion puede ejercer sobre su contratista un
control de alcance excepcional, modifica unilateralmente de las condiciones del
contrato, dar directivas a la otra parte, declarar extinguido el contrato por si y ante
si, imponer sanciones contractuales, etcétera.

La clausulas exorbitantes pueden ser virtuales o implicitas y expresas o concretas;
ejemplo de las primeras son las que autorizan a la Administracion a recibir o
modificar unilateralmente el contrato, a dirigir y controlar su ejecucion. Son
clausulas expresas las incluidas concretamente en el texto de un contrato. Los
limites de estas clausulas estan sefialadas por la juridica de la actividad
administrativa, tanto en su aspecto reglado como en el discrecional

Efectos respeto de terceros.

En el contrato civil, el eje central son las partes, es decir es un asunto que solo
incumbe a las partes, bajo regla general los terceros no se ven afectados.

En el derecho publico, los contratos de la administracion pueden ser opuestos a
terceros; tienen efectos que se extienden a terceros que no son partes.

A su vez, los terceros pueden invocar el contrato administrativo. Lo convenido entre
la Administracidon publica y el contratista es la ley, a la cual habran de sujetarse los
usuarios del servicio, o de la obra, o los contribuyentes beneficiarios de ella, segun
los casos. °1

Distincion con el Contrato Privado o Contrato Civil
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El contrato administrativo se diferencia del contrato privado, principalmente, en los
siguientes aspectos:

En lo que respecta a las normas juridicas que los regulan, el contrato administrativo
se rige principalmente por normas de derecho publico administrativo, actuando la
administracion en el ejercicio de sus potestades de mando, ejecutiva vy
reglamentaria; y el contrato privado, se regula Unicamente por normas de derecho
privado, civil o comercial. Las contrataciones administrativas en nuestro pais se
rigen por las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios
consignadas en el Decreto Supremo No. 0181.

En lo que concierne a la autonomia de las partes, en los contratos privados existe la
libertad contractual que les permite a las partes contratar lo que mejor resulte a su
conveniencia y en condiciones de igualdad, en cambio en los contratos
administrativos, existe el principio de autoridad y competencia, que prescribe, que la
administracion solo y Unicamente puede hace aquello que expresamente le esté
facultado y lo hace con la concurrencia de condiciones exorbitantes de derecho
privado o comin que la sitlan en cierto plano de superioridad respecto de los
particulares con quienes contrata. Ello no significa que su proceder sea arbitrario y
abusivo con los administrativos pues ello constituiria una negacion flagrante al
estado de derecho y por ende al derecho administrativo.

En lo que se refiere a la forma, los contratos privados se instrumentan o expresan
mediante el denominado documento privado o sea con reconocimiento de firmas o
documento publico, a través de protocolizacién ante Notario de Fe Publica. Sin
embargo, en el caso boliviano, los contratos administrativos por definicion son
instrumentos publicos protocolizados ante Notario de Gobierno y que en su
celebracién y suscripcion se rigen por un conjunto de formalidades2.

1.9 CONTRATO DE OBRA PUBLICA.
Para el cumplimiento de sus fines la administracién puede requerir la realizacion de
una construccion o instalacion. Si esta ejecucion se efectla por intermedio de

sujetos privados se recurrira en principio al contrato de obra publica.

Obra publica y Contrato de Obra Publica.

Existen dos procedimientos para realizar la obra publica: el directo, por la propia
administracion, y el indirecto, por contrato de obra publica.
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En sintesis, la obra publica es un resultado querido por la administracion, en
persecucion del fin de utilidad general; en tanto que contrato de obra, es su modo
de concrecion.

La denominacion trabajo publico puede referirse a obra publica, en tanto ésta
supone una actividad encaminada a un resultado final: la obra que realiza un
organo publico estatal o no en nuestro ordenamiento juridico puede considerarse
que hay una identificacién entre obra y trabajo publico. Sin embargo, puede ocurrir
que el trabajo sea realizado por una entidad privada, por lo cual no podria, en
principio, calificarse lo de publico, aunque si luego si se produce el traslado a la
orbita del estado o se lo afecta al cumplimiento de un fin de utilidad general. Ahora
bien, si el trabajo fuera ejecutado por un ente publico no estatal podria desde el
punto de vista organico o subjetivo, adjetivarselo de publico.>3

Concepto de Obra Publica.

Puede conceptualizarse la obra publica segin tres aspectos: objetivo, subjetivo y
finalista.>*

Desde el punto de vista objetivo quedan comprendidos dentro de la nocién todos los
bienes muebles, inmuebles y objetos y materiales, mas ain cuando hay obra publica
por actos accesoriedad, vale decir que por fuerza atractiva se consideran obra
publica los actos y operaciones relacionados con dicha obra. Esto se explica por el
principio por el cual lo accesorio sigue la suerte de lo principal.

Desde el punto de vista subjetivo cuanto sujeto a quién pertenece la obra publica
puede ser una persona publica estatal o no estatal. Subjetivamente no sdlo es el
estado nacional, provincial, municipal o entidades descentralizadas el propietario,
sino que también pueden serlo los entes publicos no estatales, siempre que tengan
delegadas atribuciones o competencias publicas por expreso mandato estatal la obra
publica no requiere que sea de propiedad o pertenece al estado de manera
exclusiva y excluyente.

Por ultimo desde el punto de vista finalista o teleoldgico, la obra publica es
considerada como tal si esto destinada la satisfaccion del interés general o colectivo.
Quedan comprendidos entre los bienes publicos las calles, las plazas, caminos,
canales, puentes y cualquier otra obra publica construida para utilidad o comodidad
comun.
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Por lo expuesto definimos la obra publica como un bien cosa mueble o inmueble y
objetos inmateriales que pertenece una entidad publica, estatal o estatal, y tiene
por finalidad satisfacer un interés colectivo o general.

El Contrato de Obra Publica.

Es aquel que en virtud del cual un operador privado individual o colectivo, se obliga
a ejecutar una obra publica a cambio del precio que la administracion debe pagar>.

Es la figura contractual mas definida en la doctrina, en opinion de Garcia de
Enterria: es aquel que tiene por objeto la construccidon, reforma, reparacion,
conservacion o demoliciéon de un bien inmueble o la realizacién de trabajos que
modifiquen la forma o sustancia del suelo o de subsuelo por cuenta de la
administracion a cambio de un precio.

El contrato de obra publica en Bolivia, segin se infiere de las normas de derecho
administrativo que lo regulan, se refiere a la “construccién”, refaccién, remodelacion
de bienes inmuebles.

Para Dromi: “el contrato de obra publica es un procedimiento mediante el cual el
Estado, o entidades publicas no estatales, indirectamente, a través de terceros, lleva
a cabo la mencionada obra”. Son contratos de obra publica en consecuencia las
celebradas por las entidades estatales para la construccién, mantenimiento,
instalacion y en general para la realizacion de cualquier otro trabajo material o
arquitectdnico sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de
ejecucion de pago.

El contrato de obra publica no implica necesariamente la existencia de la obra
publica. Puede que a través de él se realice una obra que no esté destinada a la
utilidad general o colectiva. Por otra parte, la obra publica no supone
necesariamente contrato de obra publica, ya que existen otros modos para su
ejecucion, como la concesién de obra publica y la realizacion directa por la
administracion.>®

En consecuencia es toda obra de ingenieria o de arquitectura, cuya esencia esta en
su configuracion como un /ocatio operis, cuenta con los mismos elementos
estudiados en la teoria general de los contratos, destacando que el objeto que es la
realizacion de un trabajo publico sobre algin bien /atu sensu. Su naturaleza juridica

5 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 161
% DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 440



Monografia - René Salvador Gutiérrez Solari

es la de un contrato administrativo, cuya caracteristica siempre ensefiada por Escola
“es un contrato bilateral o sinalagmatica, a titulo oneroso, consensual, nominado,
conmutativo, principal, siempre y de cumplimiento sucesivo”.

Al término de las obras, dice Luciano Parejo: “la administracion debe optar ente
recibirlas provisionalmente, si estan correctamente ejecutadas o determinar los
defectos de que adolecen fijando al contratista un plazo para su reparacion vy
subsanacién. La recepcidon provisional constituye un acto expreso y formal,
instrumento mediante acta firmada por el contratista y la administraciéon que
produce el desplazamiento del riesgo de la obra a esta Ultima y abre el plazo de
garantia. Asi, en las NBSABS prevé la recepcion de la construccidon de obras en dos
fases, provisional y definitiva en ésta Ultima etapa manifiesta su conformidad y
aceptacion de la obra la administracion publica.>”

Elementos.

Dromi menciona que se puede analizar el Contrato de Obra Publica desde cuatro
elementos:

o Elemento subjetivo. Se requiere que uno de los sujetos de la relacion
contractual sea el estado, nacional, provincial o municipal o sus entes
descentralizados o una persona publica no estatal, que ejerce funcién administrativa
por delegacion estatal expresa.

o Elemento material. En cuanto al destino de la obra que se realiza por contratos
de obra publica, no necesariamente debe hacerlas la satisfaccidon del interés general
y constituir obra publica, ya que puede estar destinada al dominio privado del
estado, o haberse realizado para un fin de defensa o estratégico; es decir que sin
ser obra publica puedo realizarse por medio de contratos de obra publica. Los
fondos pueden provenir del estado nacional, del gobierno departamental o
municipal, entidades privadas o particulares, de manera indistinta y cuanto a la
finalidad que se persiga de satisfacer el interés general o no, no es condicion para y
al contrato de obra publica. A diferencia de lo que ocurre con la obra publica que si
se define por su finalidad: satisfacer el interés general, ello no es condicidon para
definir al contrato de obra publica.

o Elemento objetivo. Reiteramos que el objeto del contrato de obra publica
puede tratar sobre inmuebles, muebles y objetos inmateriales.

o Elemento teleologico. La finalidad del estado o del ente no estatal no tiene
trascendencia para definir al contrato de obra publica, porque éste sélo es un
procedimiento para realizar un ejecutar una obra. Aqui se diferencian contratos de
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obra publica de la obra publica propiamente dicha, pues esto si se define por la
finalidad: interés general o colectivo.>®

Caracteres juridicos.-

Son caracteres juridicos especificos del contrato de obra publica, los siguientes:

> Bilateral. Los sujetos intervinientes en la relacion administracion y particular
persona fisica o juridica estan reciprocamente obligados, uno a pagar el precio
pactado y el otro a realizar la obra.

> Oneroso y Conmutativo. Las prestaciones de las partes son presumiblemente
equivalentes, y por un precio convenido por la ejecucién material de la obra.

» Formal. En cuanto requiere para su perfeccionamiento, no soélo del
consentimiento de los sujetos de la relacion, sino también que se suscriba el
instrumento pertinente.>?

Derechos de la administracion.-

Son derechos y garantias de que goza la administracion publica en los contratos de
obra publica los siguientes:

- El derecho al cumplimiento del contrato intuito personae.

- El derecho a que se inicien los trabajos una vez firmado el contrato y dadas las
condiciones.

- El derecho a la garantia de ejecucién contractual.

- El derecho a exigir que se le preste el plan de trabajo y la propuesta y a hacer las
juntamente con el plan de trabajo en equipo y mantenimiento de éste hasta la
conclusion de la obra

- El derecho a conocer mutuamente con el plan de trabajo, el equipo vy
mantenimiento de éste hasta la conclusién de la obra.

- El derecho de exigir el acopio de los materiales por parte de la contratista, cuando
no sean provistos por el estado.

- El derecho a designar rector para la direccion, inspeccion o tasaciéon de la obra y
de exigir a la contratista el nombramiento de un representante técnico.

- El derecho de exigir la ejecucion de la obra conforme al proyecto.

- El al derecho de recibir provisionalmente la obra hasta que se subsanen o corrijan
las deficiencias.

- El derecho a la ejecucién directa de la obra.
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- El derecho a practicar la retencion del 10% de cada certificado en concepto de
fondo de reparo, para asegurar la responsabilidad del contratista.

- El derecho de aplicar sanciones pecuniarias.

- El derecho a rescindir el contrato en los casos en que procede.

- El derecho a continuar la obra con los herederos del contratista.

Dromi considera que los principales derechos de la administracion son las

competencias administrativas de direccién, control y rescision®°,

Estas prerrogativas se presentan en todos los contratos con mayor o menor
intensidad, sin perjuicios de las peculiaridades contractuales concretas. Ademas, con
derecho primario y basico, la administracion publica comitente tiene el de exigir la
prestacion de vida y la ejecucidon en termino.

Direccion y control. La administracion publica tiene facultades de direccion y control
sobre la forma y modo de cumplimiento de las obligaciones a cargo del contrataste.
La administracidon publica supervisa la forma en que se cumple las prestaciones. El
correcto cumplimiento de las obligaciones contractuales asegura la mejor
satisfaccion del interés publico. Si bien la administracion delega en su contratante la
ejecucion del servicio, obra o suministro, ella siempre es responsable de una
ejecucion adecuada e idénea para lograr la satisfaccion del interés publico que
contractualmente se procura. Esta prerrogativa contractual de la Administracion
Publica es exorbitante del derecho privado. No depende de que haya sido prevista
expresamente en el contrato administrativo. Existe alin en ausencia de clausulas de
ese tipo.

La facultad de direccién y control comprende: un aspecto material, en el cual se
determina el contratista ejecuta debidamente los hechos que constituyen las
prestaciones a su cargo; un aspecto técnico, sobre si la ejecucion del contrato se
ajusta a los requisitos técnicos contenidos en los planos aprobados, pliegos de
condiciones, la realiza con de las inversiones, la debida formalizacion de
adquisiciones y acopios, la fijacion y percepcidn de las tarifas que correspondan vy la
aplicacion de las formulas de reajuste; un aspecto legal, en donde se controlan las
condiciones juridicas impuestas por el contrato, y el ejercicio de ciertos poderes
otorgados o delegados en algunos casos al contratista. La aplicacion de esta
prerrogativa tiene una diversa intensidad juridica en cada tipo de contrato
administrativo.

En el caso en que el contratista no cumpliera las ordenes que se le impartan, la
Administracion podra imponerle las sanciones previstas en el contrato o en el
ordenamiento administrativo para asegurar el cumplimiento de las ordenes,
directivas o instrucciones impartidas para la mejor ejecucion del contrato. Por su
parte, el contratista podra interponer recursos administrativos y acciones judiciales,

80 Op.cit., pag. 393
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en su caso, ante una extralimitacion de la Administracion Publica en el uso de su
prerrogativas si efectivamente se en agravado abusivamente las prestaciones que
segun el contrato estaban a su cargo.

Rescision. También tiene la administracion Publica atribuciones para disponer
unilateralmente la rescision del contrato. La competencia rescisoria se aplica, no
solo en los supuestos de incumplimiento grave del contratista, sino ademas en los
casos en que la rescision unilateral se funde en razones de oportunidad, merito o
conveniencia, por causas relativas al interés publico, considerada entonces como
revocacion.

La facultad rescisoria de la Administracion por razones de oportunidad es
irrenunciable. La Administracion ejerce tal competencia de manera directa, por
ejecutoriedad propia, sin intervencion previa del érgano judicial.

La recision dispuesta directamente por la Administracion Publica comitente es
ejecutoria, pero puede ser impugnada por el contratista por ilegitimidad ante el
organo judicial en defensa de sus derechos subjetivos vulnerados. La administracion
debe indemnizar al contratista tanto por los dafios causados como por los beneficios
de los que ha sido privado a causa de la rescision. La rescision por razones de
oportunidad o merito, no puede significar un quebrado para el contratista. El interés
publico predomina, pero el interés particular debe ser resguardado. Por ello deben
ser indemnizados los perjuicios en tutela del derecho de propiedad.

Derechos del contratista.-

Entre los derechos del contratista en el contrato de obra publica puede
mencionarse:

- El derecho a pedir autorizacién a la administracion para ceder, transferir o
subcontratar.

- El derecho a la recepcion de la obra por parte de la administracion.

- El derecho al reintegro de la parte proporcional de la garantia y fondo de
reparacion si hay recepcion parcial de la obra.

- El derecho a contar con un plazo para subsanar los defectos de la obra.

- El derecho a contar el pago del precio.

- El derecho a cobrar intereses por la mora en que incluyera la administracion.

- El derecho a rescindir el contrato por causas atribuibles a la administracion.

Las relaciones contractuales administrativas, se fundan en el principio pacta stunt
servanda, es decir, que el contrato administrativo obliga tanto al contratista como a
la administracion publica. En su consecuencia, el contratista tiene derecho a exigir
de la administracion y cumplimiento de las obligaciones emergentes del contrato.
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Asi mismo, la administracién debe ejecutar sus prestaciones dentro de los plazos
estipulados. En el caso de que la administracion no cumpla con las obligaciones
emergentes del contrato es posible que el contratista exija juridicamente el pago de
danos y perjuicios.

Percepcion del precio. Es también derecho del contratista percibir el precio
correspondiente, o0 sea, la suma de dinero estipulada a su valor por las prestaciones
que debe ejecutar. El precio es un componente esencial en este contrato es un
derecho del contratista y la obligacion principal de la administracion, quien exige
como contraprestacion la obra ejecutada. Las condiciones de pago se fijan en los
pliegos de condiciones generales o particulares de cada obra

Un principio fundamental que rige el precio en los contratos administrativos es el de
su intangibilidad. En su consecuencia, el principio de la mutabilidad carece de
validez en relacién al precio del contrato, el cual no puede ser variado sino es por
medio de un nuevo acuerdo de las partes. Asi, pues, no existe mutabilidad del
precio contractual y este no puede ser alterado unilateralmente por la
administracion. El precio contractual debe ser pagado en el lugar, en el tiempo, en
la forma y en las condiciones que hayan sido fijadas por las partes en el contrato o
por acuerdo posterior, lo cual atafie también a su intangibilidad.

Puede ser incrementado por pagos suplementarios, integrandose asi en el precio
originario. Esto no constituye una alteracion del precio del contrato. Se da cuando
en contratista a realizado prestaciones no previstas, pero necesarias o Utiles para el
cumplimiento del contrato, y que deben serle reconocidas, o cuando en existido
prestaciones suplementarias ordenadas expresamente por la administracidn
publica.

El precio, como hemos senalado, debe ser pagado oportunamente en el plazo
convenido en el que fijen las normas pertinentes. Pero si la Administracion Publica
no lo paga en el término a que esta obligada, debera abandonar intereses
normativos sobre la suma respectiva. Para que se requiera judicialmente la suma
adecuada, la Administracion Publica ya debe haber sido considerada en mora, con
todas las consecuencias de ello. Por otra parte, si la demora en el pago obedece
acusas imputables al contratista, éste no tendra derecho alguno a reclamar el pago
de intereses a la Administracion.

Rescision del contrato por culpa de la Administracion.

El contratista tiene derecho a pedir la recisién del contrato administrativo por culpa
de la administracion en los casos previos en las clausulas contractuales, y en las
disposiciones legales aplicables.
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La recisién a peticion del contratista es también una sancion, pues se produce ante
incumplimientos de la Administracion a la prestacion debida.

La rescisidbn que se renuncie a peticion del contratista producira la extincion del
contrato, dando lugar, cuando asi corresponda, al pago de los dafos y perjuicios a
su favor.

Eximentes de responsabilidad para el contratista.

Hay circunstancias que eximen de responsabilidad al contratista al contratista de la
Administracion Publica en caso de incumplimiento (inejecucion) del contrato, total o
parcial, definitivo o proporcional, o por retado en el cumplimiento del mismo.

La principal eximente que por lo general se encuentra es la “fuerza mayor o caso
fortuito”. Estas circunstancias imposibilitan cumplir o cumplir en término las
prestaciones contractuales.

Se entiende por fuerza mayor al obstaculo imprevisto o inevitable, es la fuerza
extrafia al hombre que impide el cumplimiento de la obligacion (ejemplo: desastre
natural). El caso fortuito se entiende como el obstaculo imprevisto inevitable que es
atribuible al hombre (ejemplo: huelgas, bloqueos, revoluciones, conmocién social).

Este “acontecimiento” debe reunir ciertos caracteres para ser considerado fuerza
mayor o caso fortuito y por ente eximir de responsabilidad al obligado. Debe ser: a)
exterior, ajeno a la persona obligada y a su voluntad; b) imprevisible, es decir, que
no puede ser razonablemente considerado por el contratante en el momento de
celebrar el contrato; también se califica al suceso de ‘“extraordinario”,
Presentandoselo como “anormal”; c) inevitable, “Irresistible”, segin algunos, o
“insuperable” por el contratante, y D)actual.

La “fuerza mayor” y caso fortuito puede producir efectos definitivos (resolutorios) o
provisionales (dilatorios). Es definitivo cuando la imposibilidad de cumplir el contrato
es insuperable para el contratante que invoca esa circunstancia, y se concreta en la
rescision del mismo. El efecto es provisional o transitorio cuando motiva la
paralizacion o suspensidon de la ejecucion del contrato. Tiene lugar cuando el
obstaculo que constituye la fuerza mayor es transitorio; desaparecido dicho
obstaculo, renace la obligacién de ejecutar o cumplir el contrato. El retardo en que
se habria incurrido no seria imputable a ninguna de las partes.
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Cualquiera que sea el efecto de la fuerza mayor o el caso fortuito, sus
consecuencias consisten en liberar de responsabilidad al obligado o deudor. Es
decir, que el incumplimiento no impone responsabilidad.

La eliminacion de responsabilidad, segun que los efectos sean definitivos o
provisionales, se refiere tanto a la inejecucidn definitiva, total o parcial del contrato,
como al retardo en el cumplimiento de las respectivas obligaciones Ademas,
también se admiten que la Administracion Publica invoque la fuerza mayor para
eximirse de responsabilidad por el incumplimiento de sus obligaciones. ¢

Prohibicion de cesion o transferencia.-

Suscrito el contrato, el contratista no puede transferirlo o cederlo, ni subcontratar o
asociarse con un tercero, sin la autorizacion expresa y previa de la administracion.
La prohibicion de sesidn o transferencia del contrato se funda en el hecho de que el
contrato de obra publica es intuito personae, por lo cual la administracion tiene
particular interés en las condiciones morales, econdmicas y técnicas del contratista,
al cual selecciond a través del procedimiento licitatorio en tanto reunia los requisitos
exigidos. Asimismo, se establece la prohibicién de asociarse por las mismas causas
enunciadas, ya que la sociedad y el contratista pudiera constituir desvirtuaria a la
persona o entidad con la que contratd la administracién. La violacion a la prohibicién
expresada provoca la rescision del contrato.2

Recepcidn.-

Cuando a juicio del contratista a la obra esta terminada, segun lo contratado, tiene
derecho a que la administracion se le reciba una esta, previamente debe proceder a
la verificaciéon de la obra.

La doctrina da para el caso en que la administracion se negaria recibir la obra en
primer lugar, se ha dicho que el contratista puede intimar judicialmente la
administracion para que la reciba, lo cual suerte el efecto de una consignacion en
segundo lugar, se ha sostenido que cabe agotar la via administrativa y acudir a la
sede judicial por via contenciosa administrativa, demandando al administracién para
que reciba la obra.

61 Op.cit., pag. 398
62 |BIDEM., pag. 445
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En tercer lugar se ha previsto que en el caso de que transcurrido el plazo por lo
general 30 dias sin que la obra hubiera sido recibida por la administracién y no
existiendo causa justificada, se la tendra que recibida automaticamente. Creemos
que es la solucidon acertada, teniendo en cuenta el interés general en juego y la
celeridad y eficacia con que se debe actuar para satisfacerlo.53

La recepcidn puede ser total o parcial.

v Recepcion parcial. Se considera desercion parcial la realizada sobre partes de
la obra concluida, que esta en condiciones de ser liberadas al uso.

v Recepcion total. La recepcion definitiva se formaliza a través de un acta cuando
no hay observaciones la obra se dara por recibido definitivamente. Si por el
contrario, si hubieran hecho observaciones se dara al contratista un plazo para
subsanar los defectos.

Previamente el pago del precio hay que proceder a medir y certificar la obra o la
parte de ella que estuviera concluida, con etapa pertinente, segin lo convenido en
el contrato.6

1.10 OTROS TIPOS DE CONTRATO.

Aparte del Contrato de Obra Publica, la Doctrina menciona:

Contrato de Concesion De Obra Publica

Es aquel en virtud del cual, la administracion publica, en forma temporal, concede a
una persona individual o colectiva privada la facultad de explotar una obra publica
ejecutada por cuenta y riesgo de ésta, a cambio de las tasas que los usuarios deben
pagar por la utilizacién de la misma.6>

Contrato de Concesion de Servicio Publico

Es aquel en virtud del cual, la administraciéon publica, el forma temporal, concede a
una persona individual o colectiva privada la facultad de prestar un servicio publico

de competencia estatal a cambio de las tasas que los usuarios deben pagar.6®

Contrato de Suministros.

83 IBIDEM, pag. 449

64 Op.cit., pag. 450

6 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 161
% |BIDEM, pég. 162
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Llamado también contrato de adquisicién o provision de bienes (muebles). Es aquel
en virtud del cual una persona privada se obliga a suministrar a cambio de un
precio, bienes a favor de la administraciéon publica, sean destinados a su utilizacion
por parte de las entidades estatales (vehiculos, maquinas de escribir,
fotocopiadoras, materia de escritorio, etc), como para ser destinados al uso de la
colectividad (luminarias).®’

Ejecucion de los Contratos Administrativos

Después de la suscripcién del contrato nacen una serie de derechos, obligaciones y
prerrogativas tanto para la administracion publica como para el contratista y
terceros en cuanto a los efectos; los cuales enunciaremos en forma resumida en los
siguientes puntos:

Existen principios y facultades generales que imperan en la ejecucion de los
contratos administrativos, comunes a todas las clases de contrato que celebra la
administracion, que son los siguientes:

e Las prerrogativas. Son las facultades singulares legitimas de la administracion
que se transforman en la posibilidad de exigir al contratista la ejecucién del contrato
bajo determinadas circunstancias que establece en forma unilateral como ser: la
continuidad, el Jjus variandi, la direccion y control, la posibilidad de imponer
sanciones econdmicas, coercitivas y rescisorias por razones de mérito, oportunidad
0 conveniencia.

De la misma manera en el derecho administrativo comparado algunos autores como
Garcia de Enterria y Fernandez, Jiménez-Blanco en Espaiia, Farrando en Argentina,
incluyen entre las prerrogativas a la interpretacion unilateral del contrato por la
administracion, el poder de modificacién del objeto del contrato, que de alguna
manera se hallan previstas en nuestro ordenamiento juridico contractual.

Sin embargo, es necesario sefalar las causas que eximen la sancién o
responsabilidad del co-contratante como la fuerza mayor o el caso fortuito que se
concreta en un acontecimiento ajeno a la persona que la invoca y ajeno asimismo a
la voluntad de tal persona; el hecho de la administracién como causal de excusa de
incumplimiento, cuya imposibilidad emerge precisamente de la conducta de la
entidad publica.

e Los derechos y obligaciones. Sehala Marienhoff, que: el derecho primario y
esencial de la administracion publica consiste en poder exigirle a su co-contratante

57 IBIDEM, pég. 162
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el cumplimiento de lo convenido conforme a lo estipulado en el contrato, agrega
Farrando: ello implica la prohibicion ab /nitio de ceder o subcontratar el objeto del
convenio, salvo expresa autorizacion previa de la administracién. 68

1.11 PROCESO DE CONTRATACION EN EL MUNICIPIO DE LA PAZ.

El Gobierno Autdnomo Municipal de La Paz, como entidad publica boliviana, aplica
para las contrataciones el Decreto Supremo N° 181 Normas Basicas del Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios.

El Sistema de Administracion de Bienes y Servicios (SABS) es el conjunto de normas
de caracter juridico, técnico y administrativo, que regulan en forma interrelacionada
las contrataciones, manejo y disposicion de bienes y servicios de las entidades
publicas con los otros sistemas de administraciéon y control.

Dentro de la referida norma encontramos al Subsistema de Contratacion de Bienes y
Servicios, el cual trata sobre el procedimiento administrativo que norma la
programacion de las contrataciones; modalidades de contratacién; pliego de
condiciones; convocatoria; presentacion, apertura y calificacion de propuestas;
adjudicacién y suscripcién de contratos administrativos para la adquisicion de bienes
y servicios para el sector publico, como asimismo establece los medios legales de
impugnacioén de las decisiones administrativas.®®

Modalidades de Contratacion.

a) Contratacion Menor

Se utiliza para el contrato de bienes y servicios cuyo monto sea desde 1 Bs. a
20.000 Bs., son las que se realizan en forma rutina, aqgil y funcional de acuerdo a un
procedimiento especifico de cada 6rgano. Se halla previsto en el articulo 13, 52, 53
y 54 de las NBSABS.

b) Modalidad de Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo.

Es para la contratacion de bienes y servicios que permite libre participacion de un
numero indeterminado de proponentes apoyando la produccion y empleo a nivel

% MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, p4g. 353
69 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 165
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nacional. Y se aplica cuando el monto sea mayor a 20.000 Bs. hasta 1.000.000 Bs.
Se halla previsto en el Art. 13 y del Art. 55 al 58 de las NBSABS.

c) Licitacion Publica.

Es el proceso de contratacion que tiene por objeto viabilizar la mayor participacion
de proponentes interesados en la adjudicacion de contratos administrativos.

Esta modalidad constituye un presupuesto serio de democratizacion en las
adjudicaciones de contratos administrativos La doctrina menciona que se caracteriza
por tener un conjunto secuencial de actos publicos: elaboracion de pliego de
condiciones, convocatoria, presentacion de propuesta, apertura de propuestas,
evaluacion y calificacion, adjudicacion y suscripcién o firma.”?

Segun Rodolfo Barra el concurso-licitacion asi llamada por algunos autores, es el
género que comprende varias especies pero tienen en comun la limitacién de la
discrecionalidad sobre la base de los principios de publicidad, concurrencia e
igualdad; la eleccidn puede efectuarse en funcidén del precio u otras condiciones
econdmicas, por la diferente distribucién de puntaje a los antecedentes y la oferta
econdmica, o por el doble sobre.”?

Es un procedimiento formal y competitivo de adquisiciones mediante el cual se
solicitan publicamente bienes o servicios; se utiliza para el contrato cuyo monto sea
igual o superior a 1.000.000 Bs. Esta modalidad esta prevista en el articulo 13 inciso
a), 39 y siguientes de la NBSABS.

d) Contratacion por excepcion.

Esta modalidad de Contratacion a diferencia de las anteriores no esta determinada
por la cuantia de la contratacion, sino por la naturaleza de los bienes y servicios a
ser adquiridos.

Se utiliza en casos muy particulares. Nuestra legislacion establece las causales por
las cuales procede en el articulo 65 del Decreto Supremo N°© 181. Se halla previsto
en el Art. 13 y del Art. 63 al 66 de las NBSABS.

e) Contratacion por desastre o emergencia
Sin limitacion de cuantia prevista en los Arts. 13 y Art. 67 a 69 de la NBSABS,

procede en las contrataciones, para enfrentar el desastre o emergencia nacional
declarada por decreto supremo o disposicion legal expresa.

0 Op.cit., pag. 167
"L IBIDEM, pég. 345
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f) Contratacion Directa.

Modalidad que permite la contratacion sin limite de cuantia, Unica y exclusivamente
por las causales establecidas en el Art. 72 de la NB-SABS. Se halla previsto en el Art.
13 y del Art. 70 al 73 de las NB-SABS.

Si bien solo las modalidades anteriormente citadas se encuentran mencionadas en
nuestra legislacién, la Doctrina también habla de un tipo de contratacion que si bien
no esta incluida en nuestra norma base, también se aplica:

Contratacion con financiamiento externo. Se aplican las normas basicas y los
reglamentos especificos de las entidades, si el convenio de financiamiento o
donacién no dispone lo contrario; el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
Banco Mundial (BM) cuentan con procedimientos propios y estandares. 72

1.6. CONTRATOS QUE SUSCRIBE EL ALCALDE MUNICIPAL

Procesamiento.

Los contratos deben ser suscritos por el Alcalde Municipal, tienen un procesamiento
por parte de la Unidad de Asesoria Legal dependiente de Direccion Juridica.

Independientemente de su modalidad de contratacion, es la Unidad de Procesos de
Contratacion dependiente de la Direccion de Administracion General, la que remite
una carpeta a la Direccidn Juridica, en la cual se presentaran todos los antecedentes
y documentos del proceso de contratacién, como ser:

Para Contratos por Licitacion Publica.

e Resolucién Municipal de autorizacion de inicio de proceso de contratacion.

e El Documento Base de Contratacion (DBC).

e Propuesta del Contratista (sea persona natural o juridica), verificando la
consistencia de los items propuestos por el contratista y los solicitados en el
DBC.

e Informe de la Comision Calificadora.

e Resolucién Administrativa de Adjudicacidon, que en un primer articulo apruebe
el Informe de la Comisién Calificadora, y en un segundo articulo adjudique el
proceso de contratacion.

2 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 346
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e Notificacion con la Nota de Adjudicacion al proponente adjudicado y la

comunicacion a los demas proponentes con una copia de la misma; y que el
mismo haya presentado la documentacién requerida en el plazo establecido.

e El borrador de Contrato, en formato impreso, que debera ser elaborado por el

Asesor Legal de la Unidad de Procesos de Contratacién dependiente de la
Direccion de Administracién General.

Para Contratos por Excepcion, Desastre v/o Emergencia:

Resolucién Municipal de autorizacién de inicio de proceso de contratacion.
Invitacidon a la empresa o contratista.

Propuesta del Contratista, (sea persona natural o juridica), verificando la
consistencia de los items propuestos por éstos y los sefialados en las
especificaciones técnicas y las planillas de items adjuntas.

Resolucién Administrativa de Adjudicacion.

Notificacién con la Nota de Adjudicacion al proponente adjudicado y que la
documentacion que la documentacion requerida esté adjunta.

El borrador de Contrato, en formato impreso, que debera ser elaborado por el
Asesor Legal de la Unidad de Procesos de Contratacion dependiente de la
Direccion de Administracién General.

Una vez remitido el tramite a la Unidad de Asesoria Legal dependiente de la
Direccion Juridica, se procede a la revision de toda la documentacion (se haran
observaciones y correcciones si existiera errores). Este proceso, en un aspecto
general, puede describirse de esta forma:

Los requisitos sefalados, estén adjuntos al Tramite.

Los Documentos Base de Contraccion (DBC) deben ser contrastados con la
propuesta del Contratista y los formularios elaborados por la Unidad
Solicitante. (para contratos por Licitacion Publica).

El Informe de la Comisién Calificadora debe hacer una valoracién de los
aspectos técnicos y juridicos, referidos en los informes pertinentes, debiendo
recomendar al Responsable del Proceso de Contratacion (RPC) la adjudicacion
del proceso de contratacién o la declaratoria desierta, en base a las
observaciones que pudieron surgir en cuanto a los proponentes. (para
contratos por Licitacion Publica).

Revision de la propuesta del adjudicado con las especificaciones técnicas y
planilla de items.

La Resolucion Administrativa que adjudica la obra, o servicio a la empresa cuya
propuesta sea mas favorable para el GAMLP. También habra de verificarse si el
nombre del contratista o empresa adjudicada sea el mismo que el referido en
el informe de la Comisién, al igual que el monto y plazo.

Revision del borrador de Contrato.
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- Revisado el tramite, y corregido el borrador de contrato, el mismo, mas el
tramite principal deberan ser devueltos a la Unidad de Procesos de
Contratacion de la Direccién de Administracién General, a efecto que el Asesor
Legal de dicha unidad organizacional imprima y firme los Contratos y los
remita en limpio a la Direccién Juridica, donde seran visados por el Asesor
Legal del area y por la Jefatura de Unidad, y remitidos posteriormente a
Despacho del Alcalde Municipal, para la respectiva firma.

- Firmado el Contrato por el Alcalde Municipal, el tramite principal sera devuelto
a la unidad responsable a efectos que la misma tramite la firma del contratista,
y la protocolizacién respectiva;

- La DAG-UPC, presentara copia de la informacion documentada de la
contratacion a la Contraloria General del Estado. Asimismo, informara al
SICOES, en un plazo maximo de (5) dias habiles a partir de la fecha de
numeracion del Contrato.

- Para el perfeccionamiento de todo contrato, el tramite ser remitido al Concejo
Municipal para su aprobacidon, conforme lo dispuesto por el Articulo 12,
numeral 11) de la Ley de Municipalidades N° 2028.

El problema de la Cuantia

El Alcalde Municipal suscribe todos aquellos contratos que estén por encima de 1
millon de bolivianos. Los contrates con menor cuantia son delegados a las distintas
unidades organizacionales. La razon se basa en el hecho de que el Alcalde solo debe
suscribir los contratos de gran relevancia e importancia social y economica

Pero en los ultimos afos, debido al aumento del costo de vida, y de los materiales
de trabajo, las contrataciones realmente de gran relevancia no solo superan el
millén de bolivianos, su monto asciende a 3 o 4 millones de bolivianos.

Por esta razdon aparece el criterio, casi uniforme, en los servidores publicos
municipales de que las contrataciones que suscribe el Alcalde deberian aumentar su
cuantia, con el objeto que no se centralice y acumule innecesariamente los procesos
de contratos en el nivel central del municipio.

Si bien esto merece una reforma a la normativa municipal, la presente investigacion
la considera necesaria. La doctrina ya menciona que los procesos de
descentralizacion y delegacién de funciones y competencias no deben ser algo fijo,
sino debe de adecuarse al tiempo y las necesidades.

El objetivo de la presente investigacién es plantear una nueva normativa de
contratacion que unifique a la actual normativa dispersa. Ello da la oportunidad de
modificar la cuantia establecida para la suscripcion de contratos por parte del
Alcalde. De esta forma se estara aplicando los principios modernos de la
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administracién publica, que busca la adecuacidon permanente de la normativa a los
cambios y necesidades existentes en la sociedad.

Capitulo II:

EL PROBLEMA DE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

2.1 LEGISLACION ADMINISTRATIVA:

Caracteristicas, Codificacion y Falencias

La legislaciéon administrativa enmarca todas las normas relativas a la funcion
administrativa del Estado comprendidas en su ordenamiento juridico, ya sea en su
constitucidn, sus leyes, decretos, resoluciones u otras normas de menor jerarquia
emanadas de la autoridad competente. Comprende aquellas normas que regulan
aspectos como el territorio, la organizacion de las entidades estatales, las
competencias de las autoridades publicas, el régimen de la propiedad publica, la
responsabilidad del Estado y del funcionario, los aspectos financieros del sector
publico, las contrataciones, etc.

En éste sentido descriptivo, la legislacion administrativa de un pais estaria
constituida dentro de un régimen constitucional no sélo por las leyes administrativas
especiales establecidas por el drgano legislativo, sino también por las normas y
disposiciones juridicas dictadas por el érgano administrador.”3

Caracteristicas.
En Bolivia la Legislacion Administrativa presenta ciertas peculiaridades, que han sido
considerados por unos como falencias y por otros como meras caracteristicas

propias de la normatividad legislativa:

a) Dinamismo

8 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 121
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El ambito administrativo a diferencia de otras materias es singularmente dinamico
en coherencia con la permanente funcidon administrativa, los cambios econémicos,
sociales, culturales, asi como las nuevas teorias y concepciones juridicas, obligan al
legislador y al administrador, a actualizar, modificar, abrogar o derogar con mayor
rapidez.”*

b) Oportunidad

Manuel Maria Diez, nos sefala otra caracteristica; La oportunidad significa que la
legislacién administrativa debe estar acorde con las necesidades sociales que la
imponen y con la constitucion para su aplicabilidad oportuna.”’>

c) La voluntad de clase

Expresan como conjunto de reglas, la voluntad de la clase que ostenta el poder,
voluntad determinada en Ultima instancia por las relaciones politicas y econdmico
sociales; la legislaciéon administrativa dispone la organizacién estructural de la
administracion publica y la funcidn publica, sus formas de acceso y el ejercicio por
los servidores publicos, de ésta manera los intereses de la clase dominante se
legitiman y legalizan.’®

d) Dispersion

No existe una sistematizacion de materias en cuerpos ordenados, coherentes y
completos. Indudablemente la legislacién administrativa no es codificada en Bolivia
dada la amplitud de la funcién administrativa del Estado y la produccién diaria de
normas administrativas; sin embargo la actual situacion es extremadamente
dispersa que puede ser por una mala técnica normativa. Asi por ejemplo: el tema de
los servidores publicos no solo estan regulados por la Constitucion y el Estatuto del
Funcionario Publico sino también por la Ley de Administracion y Control
Gubernamentales, Normas Basicas del Sistema de Administracion del Personal y los
respectivos decretos reglamentarios que constituyen todo un universo normativo.””

Esta dispersidén también se presenta en la normativa de contratacion

e) Incertidumbre

4 IBIDEM, pég. 122
75 Op.cit., pag. 123
6 IDEM-IBIT.

7 IBIDEM, pag. 121
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La extremada dispersion y el acelerado cambio de las normas administrativas,
sumado a un desinterés estatal de publicar las disposiciones juridicas de manera
oportuna, suficiente y confiable son causa de la incertidumbre, atentatoria contra la
seguridad juridica, sobre todo: a) cuando la norma es muy antiguo y b) cuando es
objeto de una abrogacion o derogacidon tacita. Finalmente uno tiene que estar
preguntandose: éesta vigente? Si es vigente, ées aplicable?, etc.”8

f) Desorden

Las anteriores caracteristicas podrian ser resueltas y no constituir por si mismo en
un problema de desorden, si existiera una politica estatal de actividad permanente
de ordenacidon, recopilacion, sistematica clasificada de las disposiciones
administrativas que deberia cumplir la Gaceta Oficial de Bolivia; o por el contrario,
como en Espafia los Repertorios de legislacién administrativa, son hechas por el
editorial ARAZANDI de forma privada.”®

g) Vacios legales

Por las caracteristicas, la legislacion administrativa desemboca en la existencia de
vacios legales, que obliga a los entes y administradores utilizar normas analogas, o
interpretar normas disimiles y supletoriamente; que por su caracter estatutario y
derecho Comdun, tiene que proceder a auto integrarse sus propias lagunas, sin
necesidad de acudir a otros ordenamientos diferentes, pero esto es muy limitado
por este caracter.80

CODIFICACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
Los tratadistas estan divididos en tres posiciones.8!
1) Los partidarios de la codificacién argumentan:
> La codificacion permite un acceso mas sencillo al conocimiento del derecho,
por lo mismo resulta mas facil su aplicacién, ya que constituye un todo
organico, de vigencia constante.
> Por tratarse todo cddigo de una obra metddica y sistematica, pueden extraerse

del texto principios juridicos generales orientadores para interpretar las normas
administrativas.

8 IBIDEM, pég. 122
8 Op.cit., pag. 122

8 |BIDEM, pég. 123
81 |IBIDEM, pag. 129
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> Al argumento del estancamiento, se responde que la codificacion no constituye
un impedimento al progreso y enriquecimiento del derecho, sino por el
contrario, es sintoma de madurez y estabilidad juridica, las leyes requieren
cierta estabilidad en el tiempo que no implica inmutabilidad, en mérito a que
es mas conveniente tener normas estables que la inseguridad juridica, la
dispersion e incertidumbre.

> A la abundancia o amplitud de la materia, se responde con que un Codigo
debe contener las normas fundamentales que sirvan de base a la activad
administrativa y por lo cual su vigencia es constante.

> La contingencia de las normas, es una objecidon aparente, pues en el ambito
del derecho Administrativo existe una base normativa de caracter estable y
general, de modo que la inestabilidad y dinamismo es relativo en ciertas
disposiciones concretas.

> La falta de orden normativa o desorden, es precisamente lo que se supera con
la codificacion del derecho Administrativo.

2) Los partidos que niegan la codificacion, arguyen que:

> La codificacion estanca o paraliza el curso del derecho administrativo,
desvinculando de este modo las normas juridicas de la realidad
socioecondmica, que es dinamica y cambiante, y cae en desactualidad.

» Condena todo el derecho administrativo en un texto, dando lugar a un error
respecto de quienes tienen que aplicar o estudiar, que creen que se agota con
Su conocimiento.

> La abundancia o la amplitud de la materia es un obstaculo imposible de
superar con un cédigo.

> La contingencia y la inestabilidad de las normas, hacen incompatibles con la
codificacion.

> La falta de orden hace que no pueda codificarse la legislacién administrativa,
por lo que se condena en nuestro tiempo a una legislacién masificada, garrula
e incierta.

3) Existen autores como Bielsa y Dromi, que sostienen la necesidad de codificar el
Derecho Administrativo Sustantivo, por lo menos en parte, ya que algunas
materias no cambian con tanta frecuencia, previo deslinde de lo politico y
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administrativo. Es posible, en éste sentido; organizar y ordenar sistematicamente
en un Codigo Administrativo; como la parte general de los procedimientos y
recursos administrativos, la competencia y algunas instituciones como la
expropiaciéon, actos, contratos, responsabilidades, etc. actualmente Colombia
cuenta con un codigo contencioso administrativo y asi otros paises como Portugal
o las Islas Filipinas. Si es posible la Ley de Procedimientos Administrativos,
también es factible un Cddigo Administrativo Boliviano por lo menos
parcialmente.

Ahora, si asi fuera surge otro problema, estos cddigos van a ser de forma o de
fondo, seran para los administrativos o para la administracion solo para la funcion
administrativa estatal y no estatal. Para toda funcién administrativa de los
organos legislativos, ejecutivos, judiciales, generales o especiales con unidad o
diversidad de vias impugnatorias.

2.2 EL MUNICIPIO Y SU ROL.

El Municipio es aquella entidad autarquica con patrimonio y personalidad juridica
propia que representa al conjunto de vecinos asentados en una circunscripcion
territorial determinada: Seccidn de Provincia y Ciudades Capitales de Departamento
que constituyen una jurisdiccién municipal o Municipio.

Como Gobierno Municipal se encuentra integrado por el Alcalde y el Concejo
Municipal. El Alcalde es elegido mediante sufragio universal, directo y secreto. El
Concejo Municipal se encuentra integrado por Concejales Municipales (en un
numero de once, en las ciudades capitales de Departamento).

En los nueve (9) Departamentos del pais, existen trescientos once (311) municipios.
La Alcaldia Municipal — no la municipalidad — puede desconcentrarse en cada distrito
municipal a través de las denominadas sub-alcaldias que son unidades
administrativas que representan y estan directamente subordinadas al Alcalde.

La Alcaldia Municipal- no la municipalidad- puede desconcentrarse en cada distrito
municipal a través de las denominadas sub-alcaldias que son unidades
administrativas que representan y estan directamente subordinadas al Alcalde.

Aun en la actualidad, las normas con relacion al municipio como entidad
administrativa presentan fallas y desaciertos, en gran medida por la complejidad
que representa el crecimiento de la poblacién de un modo acelerado.8?

82 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 102
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2.3 CONCEPTO Y SISTEMAS DE ADMINISTRACION PUBLICA

Administracion Publica.

Es el complejo organico integrado en el poder ejecutivo; actividad desarrollada por
ella, sea de caracter legislativo, jurisdiccional o ejecutivo.83

Es el conjunto de drganos administrativos que sirven al Estado para la realizacion de
funciones y actividades destinadas a la provisidon de bienes, obras y servicios.

Tiene por objeto utilizar eficaz y eficientemente los recursos de la sociedad puestos
a su disposicidn, eliminar el despilfarro, reducir los gastos, conservar y utilizar con
criterio técnico el patrimonio del Estado, asi como proteger el bienestar y el interés
de los servidores publicos.

Autonomia y Autarquia.

En la doctrina, la legislacion y la jurisprudencia, en el ambito del derecho
constitucional y administrativo, se establecen diferencias importantes entre estos
conceptos.

Patricia R. Martinez define: “autonomia, es una forma superior de descentralizacion
politica que conlleva la facultad de darse sus propias normas fundamentales, pero
no soberanas. En realidad autonomia denota siempre un poder de legislacion y
dotacién de autoridad propias para gobernarse”.8

Mientras que la autonomia, objeto de estudio del derecho constitucional, que
expresa la descentralizacion politica (categoria politica o de gobierno) propia de los
Estados Federales, implica la potestad originaria de auto-normarse; la autarquia,
objeto de estudio del derecho administrativo, que expresa la descentralizacion
administrativa (categoria administrativa), implica facultad de auto-administrarse.

Asi en los Estados Federales, éste es soberano, sus Entidades Federativas (dotadas
de auténticos érganos de gobierno: legislativo, ejecutivo, judicial) son autdbnomas, y
sus municipios: entidades descentralizadas o autarquicas.

8 DICCIONARIO LAROUSSE, Edit. Printer Colombiana, 2000.
8 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, p4g. 183
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Para Bielsa, Villegas Basavilvaso, Marienhoff, Cassagne, Canasi y Fiorini las
municipalidades no son entidades auténomas sino autarquicas de tipo territorial, al
igual que en nuestro pais, lo sostienen Revilla Quezada y Dermizaky, al incluir en
dicha categoria a las universidades publicas como entes descentralizados de tipo
institucional .8

Organizacion Administrativa.

La Organizacion Administrativa, es el conjunto de normas juridicas que regulan la
competencia, relaciones jerarquicas, situaciones juridicas, formas de actuacién y
control de los drganos y entes en ejercicio de la funcion administrativa. 86

El estado, en su caracter de persona juridica, actla a través de organos y lentes
para cumplir sus funciones especificas. Por ello, para el cumplimiento de las
funciones administrativas asume distintas formas de organizacion en toda
centralizacién, descentralizacidén y desconcentracion.

Estructura Organizacional.

Es el conjunto de areas y unidades organizacionales interrelacionadas entre si, a
través de canales de comunicacion, instancias de coordinacidon interna y procesos
establecidos por una entidad, para cumplir con sus objetivos.

La Estructura Organizacional se refleja en los manuales de organizacién y funciones

organigrama y el manual de procesos.

2.4LA CENTRALIZACION, CONCENTRACION Y DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA.

Para el mejor entendimiento de la nueva propuesta normativa sera necesario
diferenciar estos conceptos:

Centralizacion administrativa

Tanto en el pleno politico como en el administrativo, la centralizacion es sindnimo
de unidn de competencias o funciones. Asi tenemos que la centralizacidn

8 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 87
8 Op.cit., pag.521
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administrativa es la reunién de toda la actividad administrativa en un solo 6rgano
para todo el Estado.?’

La Centralizacidon supone unir varias materias en un centro comin que implica
necesariamente dependencia de un poder central. Los 6rganos que integran la
administraciéon guardan entre si una relacidn piramidal: convergen hacia una
autoridad con quien se enlazan los demas 6rganos del sistema.88

Los érganos no estan dotados de personalidad juridica propia, independiente de la
personalidad juridica estatal. Por el contrario esos 6rganos se agrupan respecto de
otros, se enlazan y unifican para la accion en situacion de dependencia y
subordinacion, manteniendo entre si una estricta relacion jerarquica con diversos
grados y niveles, pero siempre respetando las instrucciones y directivas que imparte
el érgano superior generalmente el jefe de estado. El ejemplo tipico es el ministerio.

Es un sistema de organizacion administrativa en el que todas las cuestiones de
importancia referentes a la actividad y relaciones de la administracién publica son
resueltas por los érganos centrales (poder ejecutivo) y superiores de esta. De esta
forma el érgano central se reserva el derecho de nombrar a los titulares de los otros
organos nacionales, departamentales, regionales y locales.

Hay centralizacion administrativa, como indica Cassagne; cuando todas las
cuestiones de importancia son resueltas por los Organos centrales de la
administracion.

Es un fendmeno juridico-politico que consiste en que todas las tareas y funciones
publicas se hallan en manos de la persona juridica Estado cuyos drganos superiores
monopolizan todas las actividades publicas; los otros érganos carecen de patrimonio
y personalidad juridica propia y concentran el poder publico, el poder de decisidn, la
eleccion de agentes y se hallan vinculadas jerarquicamente.

Dicho de otra forma con Marienhoff: “en la centralizacién la actividad administrativa
se realiza directamente por el dérgano u odrganos centrales que actian como
coordinadores de la accidn estatal. El 6rgano local carece, entonces, de libertad de
accion, de iniciativa, de poder de decision, los que son absorbidos por el érgano u
organos centrales. Existe una obvia subordinacidon de los érganos locales al 6rgano
central.®®

Concentracion y Desconcentracion Administrativa

87 IBIDEM, pég. 88
88 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 522
89 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 176
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Hay concentracién cuando las facultades de decisidn han sido atribuidas solamente
a organos superiores de la administracién directa o central e indirecta o
descentralizada; inversamente, dice Cassagne: “cuando las competencias decisorias
se asignan a organos inferiores de la administracion centralizada o descentralizada,
el fendmeno recibe el nombre técnico de desconcentracion”. Es un fendmeno de
limitacion a la excesiva centralizacion también llamado descentralizacion jerarquica,
burocratica o imputacion funcional, que puede ser territorial o simplemente
jerarquica.

Para Dromi hay desconcentraciéon cuando la ley confiere regular y permanentemente
atribuciones a 6rganos inferiores dentro de la misma organizacién de una entidad
publica. El 6rgano desconcentrado carece de personalidad juridica y patrimonios
propios y esta jerarquicamente subordinado a las autoridades superiores del
organismo.*°

En el Derecho Administrativo comparado, Ortega Alvarez dice: “la desconcentracion
también conocida como descentralizacion burocratica supone la transferencia de
una competencia con caracter permanente de un érgano superior a uno inferior, por
lo que no hay un desplazamiento de la competencia hacia otra persona juridica. Su
fundamento estriba en una mejor gestién de los asuntos pero permanece intacta la
relacién jerarquica y la resolucion interna de los conflictos”.?!

Al igual que la delegacion y la avocacién, la desconcentracidn administrativa
constituye una excepcion al principio de improrrogabilidad de la competencia. Es la
transferencia definitiva de competencia del érgano administrativo superior al drgano
inferior. A diferencia de la delegacion que es transitoria, requiere de una ley que de
manera expresa asi lo autorice. En la desconcentracion administrativa, el érgano
superior abdica de su responsabilidad por los actos del titular del érgano inferior
respecto de las competencias transferidas a éste.??

El Gobierno Autonomo Municipal de La Paz esta desconcentrado en cada distrito
municipal a través de las denominadas subalcaldias que son unidades
administrativas que representan y estan directamente subordinadas al Alcalde.

2.5 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

Definicion

9 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 523
91 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 181
92 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 89
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Es la transferencia definitiva de competencias administrativas en determinadas
materias del drgano administrativo central a sujetos estatales: entes con
personalidad juridica y patrimonio propio no dependientes si subordinados a dicho
organo sino en relacién de tuicion o control. A diferencia de la delegacién y la
desconcentracion administrativas no se presenta en relaciones interorganicas ya
que la competencia es transferida de érgano a sujeto y no de 6rgano a érgano.??

Segun Escola, “es el sistema en el cual partiendo de una divisidén distinta de las
competencias administrativas las facultades de decision corresponden y son
atribuidas a otros drganos administrativos, que no forman parte ni integran la
administracion central”, gozan de cierto grado de iniciativa, libertad de accién y
poderes de resolucion se caracteriza porque tienen una personalidad juridica y
patrimonio propio distinta del Estado sujeto a una relacion de tutelaje.®*

La descentralizacidon organica o subjetiva

También es llamada autarquia, son personas juridicas publicas estatales como
aptitud legal para administrarse a si misma; cumplen fines publicos especificos a
quienes se transfiere una serie de competencias de la administracion central; cuyos
elementos segun Juan Carlos Urenda son: “la existencia de una persona juridica
publica distinta del gobierno central, la transferencia efectiva de competencia, los
funcionarios no estan sometidos a obediencia jerarquica respecto del gobierno
central, el control de tutela por parte del Estado” ( o sea que pertenece a los
cuadros de la administracién publica e integra los mismos), eleccion directa o
indirecta del representante del o6rgano, por parte de los interesados, con
competencia para administrarse por si misma y creada por el Estado mediante ley.%>

Esta descentralizacion administrativa como técnica pura de organizacién, puede ser:

a) La descentralizacion territorial -dice ortega Alvarez- supone la transferencia o
delegacion de determinadas competencias de un ordenamiento superior en otro
territorialmente inferior. La constitucion prevé esta figura para el caso de las
transferencias o delegaciones del Estado a favor de las Prefecturas Departamentales
o Municipales; remitiendo a cada Ley el régimen de la misma incluidos los controles
que se reserva el Estado sobre el ejercicio de las competencias transferidas o
delegadas. Permite mayor participacion democratica haciendo posible la eleccion de
los servidores publicos.

9 |IBIDEM, pag. 90
94 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 178
% |BIDEM, pég. 177
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b) La descentralizacion funcional o institucional; como bien sefala Ortega Alvarez;
parte de la capacidad de todo ordenamiento para calificar a los sujetos juridicos de
su propio ordenamiento. Asi, por razones de mejor funcionamiento de los servicios
publicos se dota de personalidad juridica propia a determinados sectores de
organizacion. Estas personas juridicas no constituyen ordenamientos en sentido
propio ya que carecen de la necesaria base socioldgica sino que son sujetos
juridicos de ordenamiento que los crea. Su ambito de actuacién sefiala la propia ley
de creacion del ente, asi como su personalidad es juridico-publica o juridico-privada.

Al tratarse de una persona juridica independiente del resto de la organizacion,
recibe una imputacién propia de su actuacidon aunque en nuestro ordenamiento se
han dado casos en que la organizacion matriz puede intervenir por via de control o
tutela administrativa incluso como en Espafia y via recursos administrativos. No
obstante, su autonomia institucional existe una vinculacion estrecha entre estos
organismos y su organizacion central o matriz que se manifiesta especialmente en la
esfera presupuestaria a veces en la designacién de sus dérganos de direccién y en
otros solamente de control externo ejemplo: Superintencias, Universidades Publicas,
etc.

La descentralizacion y desregulacion.

La descentralizaciéon se impone como instrumento de la organizacidén, tanto
administrativa como politica y econdmica. Con ella se evita la intervencién estatal
excesiva, tanto en el sector publico como en el privado, de la economia.

La redistribucion, supone la descentralizacion de las competencias del estado hacia
las otras unidades politicas, las provincias y los municipios y hacia las organizaciones
administrativas regionales; hacia la comunidad, las asociaciones internacionales,
particulares, el sector privado, empresas. La descentralizacion es reconocer libertad
e iniciativa individual y social y es exigir participacion responsable.

En cuanto a la desregulacion, los cambios en la economia nos llevan a una distinta
forma de regulacién, donde predominan los principios de seguridad econdmica,
solidaridad y subsidiaridad; la desmonopolizacién y la responsabilidad de los agentes
econdmicos.

La relacion entre Centralizacion y Descentralizacidn.

El significado y extensién de estos conceptos pueden ser considerados desde el
punto de vista politico vinculado directamente al sistema de gobierno de un pais, a
la estructura del Estado, a su constitucion organica; que son objeto de analisis de la
teoria del estado, del derecho politico o constitucional; lo que nos corresponde
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investigar aqui es desde el angulo de la organizacidn administrativa. Veamos sus
ventajas y desventajas:

Centralizacion. Mauricio Hauriou es uno de los partidarios entre otros que se
esfuerzan por destacar las ventajas siguientes:

a) Permite a afirmar y extender el poder politico del Estado. Para Mayntz, tiene
importancia porque favorece el desplazamiento de funciones de Ia
Administracién ministerial.

b) En los servicios generales, permite repartir las cargas sobre el conjunto del pais.
La unidad de accion en la gestién estatal, elimina las contradicciones y
desequilibrios financieros que pueden presentarse en un régimen de
descentralizacion.

c) Mediante la jerarquia, asegura una gran regularidad y una gran moralidad en la
administracion porque la administracion central ve las cosas desde lo alto y desde
lejos no mezclandose en controversias lugarefias.

d) La centralizacién se ha convertido en una condicion de existencia del régimen
democratico; sobre todo para la defensa nacional. Asegura el cumplimiento y
celeridad de las decisiones a través del control jerarquico y el uso de las
prerrogativas y potestades publicas, como la avocacién, ordenes, impartir
instrucciones, etc.

e) Uniforma los procedimientos administrativos con la necesaria regularidad,
uniformidad y la adecuada coordinacion.

Y como serias inconveniencias citadas por Cassage son:

a) Lleva a un centralismo burocratico impropio de un buen régimen politico
administrativo que se traduce en la extensiébn de un verdadero formalismo
procesal que retarda la accién expeditiva. Esto obliga a multiplicar los organismos
administrativos para tratar de abarcar toda la extensién del territorio nacional.

b) Se dificulta el llamado “acceso externo” o sea a la posibilidad de que los
administrativos puedan acceder a la estructura jerarquicamente centralizada para
obtener o brindar informacion, propiciar decisiones administrativas e
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impugnarlas. Pero si favorece la intromision politica y la exclusién de prioridades
regionales.

c) Revilla Quezada en 1958 decia: “cuando toda la accién administrativa parte de un
solo centro, ella se hace tardia, ineficaz, costosa y completa”, como ocurre en
Bolivia aun en las cuestiones mas sencillas y urgentes: Actualmente esto se
arrastra y es notorio cuando ocurren los desastres naturales como incendios.

d) Favorece la intromision politica con el advenimiento de gobiernos fuertes que
pronto se degeneran en la dictadura y la tirania; son fendmenos sucedidos como
en Peru( en el afio 2.000.

e) Tobdn Arbeldez, escribe: “la centralizacion excesiva conduce a un desarrollo
desproporcionado de la soberania lo que trae como consecuencia, el crecimiento
del cuerpo central en tamafo y las extremidades se atrofian y en cierta manera
menoscaban la libertad civil, la participacién popular y politica”.

Descentralizacion.

Los partidarios de la descentralizacion, en cita de Marienhoff y Cassagne,
encuentran las siguientes ventajas:

b) Descongestiona el poder organico una mayor celeridad en la resolucion de los
asuntos administrativos.

c) Acerca la administracion a los administrados adecuando la actuacién de los
organos a las necesidades que debe satisfacer la accion administrativa.

d) Es democratica al dejar la gestion de los asuntos a los propios interesados. Esto
permite afirmar que la idea de responsabilidad y la iniciativa de los cuadros
intermedios de la burocracia al atribuirseles la resolucidon o direccion de asuntos
importantes, hace posible, que quien deba decidir posea un conocimiento mas
profundo, especifico y directo de los problemas que se trata de resolver y las
necesidades que debe satisfacer la Administracion.

e) Permite una mejor adaptacion de los servicios publicos a las necesidades de los
interesados y atender sin sobrecargar trabajo a las autoridades y Odrganos
centrales con una ostién mas rapida, oportuna y conveniente que en el sistema
centralizado que engendra el expediente.

Tampoco dejan de advertirse las inconveniencias que puede presentar su practica
generalizada:
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a) Hay muchas cuestiones de la misma naturaleza que pueden ser resueltos en
forma conjunta, se operaria mejor con una racionalizacion de recursos humanos y
presupuestarios.

b) Se pierde la unidad de criterio en la toma de resoluciones de cuestiones
administrativas, acentuandose el favoritismo bajo la influencia por las condiciones
particulares de cada asunto regional.

c) Hay una excesiva division del poder estatal la que afecta al criterio de unidad en
las decisiones generales e imparciales.

En toda organizacion administrativa subyace una determinada organizacién politica.
La centralizacién o descentralizacion politicas tienen por objeto la organizacién del
estado, es decir su constitucion organica, pero no determina necesariamente la
centralizaciéon o descentralizacion administrativa, toda vez que hay estados
politicamente centralizados con un régimen de descentralizacion administrativa y
viceversa, 0 ambos concurrentemente.

Si bien antiguamente se sefialaba que en un Estado la centralizacion gubernativa es
una condicién indispensable para crear un gobierno bien organizado. La realidad
muestra que la centralizacion administrativa pierde terreno dia a dia con las nuevas
figuras como la descentralizacién administrativa.

Diferencias entre desconcentracion, descentralizacion y delegacidn.-

Entendamos que la desconcentracion es la accion por la cual se delega capacidad
decisoria y operativa en unidades organizacionales, que por razones de un mejor
servicio al usuario se encuentran separadas fisica o geograficamente de la entidad
matriz, la cual ejerce autoridad de linea sobre las mismas. Y la descentralizacion es
la accion administrativa por la que se delega a las entidades amplia capacidad de
decision en lo técnico, administrativo y econdmico, para la ejecucion de
determinadas actividades.

Aunque ambos son muy similares, la desconcentracion, a diferencia de la
descentralizacion, tienen lugar entre 6rganos lo mismo ente.

Se diferencian ambas figuras, ademas, en lo concerniente al vinculo que une al
organo con el poder ejecutivo. En la desconcentracion ese vinculo se denomina
poder jerarquico en la descentralizacion se denomina control administrativo o poder
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jerarquico institucional que otorga limitados poderes de control y de direccion sobre
el ente personalizado y que son solo facultades de supervision.

A su vez en la delegacion se diferencia de la desconcentracién y descentralizacion
en los siguientes aspectos:

- La descentralizacion y la desconcentracion tiene su origen en la ley o el decreto,
segun los casos mientras que la delegacidn se origina en un acto administrativo
fundado en ley.

- En la descentralizacion y en la desconcentraciéon hay una atribucion de
competencias al inferior. En la delegacion hay solo una transferencia total o parcial
del ejercicio de la competencia que sigue perteneciendo al superior. Por lo tanto
éste puede retomar su ejercicio para ejercerlo si o transferirlo otro 6rgano, supuesto
que es inadmisible en la desconcentracion y descentralizacion.®®

La Descentralizacion Administrativa en Bolivia.

Hasta antes de la revolucién de 1952, el Estado Boliviano contaba con instituciones
dispersas y desordenadas, al aparato estatal ni le interesaba unificar mas al Estado
boliviano. Es a partir de 1952 que aparece la voluntad politica de unificar y
centralizar el Estado. Pero este tipo de Estado entro en varias crisis politicas y
econdmicas.

El Estado Boliviano cambio su forma desde el Decreto N° 21060 que cambio
radicalmente la vision y estructura del Estado. Bolivia entra en el llamado periodo
neoliberal. El estado entro en una fase de desconcentracion.

La Ley 1654 de Descentralizacion Administrativa, planteo la descentralizacion
administrativa como la transferencia definitiva de competencia (atribuciones y
obligaciones) de un érgano administrativo central (poder ejecutivo) a un ente con
personalidad juridica, patrimonio propio y no dependiente de dicho érgano. Pero tan
solo analizando este punto se puede determinar que no es fue mas que una ley de
desconcentracion administrativa ya que solo establece la transferencia de
competencia de un érgano administrativo superior a un érgano inferior.

La sociedad boliviana, aun pedia una reestructuraciéon del Estado, mediante
procesos de descentralizacion hacia los departamentos y municipios. Por ello se
emite una auténtica ley descentralizadora que fue la “Ley de Participacion

9% DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 523
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Popular”, a partir de la cual se transfiere competencias administrativas e
infraestructura a las municipalidades en materias de salud, educacién, cultura,
deportes, caminos vecinales y micro riego.

Luego la Ley de Municipalidades N° 2028, mediante la cual el Estado transfirid
recursos a los Municipios. Lastimosamente estos fondos no alcanzaban no
alcanzaban para atender las necesidades fundamentales e las regiones. Por ello los
Gobiernos Locales se vieron obligados a incrementar sus ingresos (impuestos,
patentes, contribuciones) y empezar negociaciones con los llamados “inversionistas”
de las entidades privadas.

Desde esa fecha de 1999, se fueron discutiendo nuevas formas de descentralizacion
que contribuyeran al mismo tiempo a la democratizacion del Estado. Razon de ello,
el nuevo punto de partida de la descentralizacion fue la nueva visidn de democracia.
Las regiones y localidades buscaban acercar mas los centros de decisidn a su propio
nivel. Ni los gobiernos, ni los partidos politicos, ni las organizaciones sociales o
sindicales como la COB lograron crear a un actor hegemonico. Por este motivo hubo
un desgaste del sistema.

La realidad demostraba que al no tener un poder hegemonico nacional, la sociedad
busco sus propios planteamientos locales, tratando de crear soluciones locales a
problemas que la nacién no puede alcanzar.

Es en esta época de busquedas de visiones a lo local, que nace la ley marco de
autonomias y descentralizacion “Andrés Ibafez”, que mediante la otorgacion de
atribuciones y competencias a las regiones intenta crear una solucion en el marco
del pensamiento local que ha adquirido la sociedad boliviana. Sus beneficios y
desventajas, aun estan por verse, solo el tiempo demostrara cuan eficaz puede ser
esta ley.

2.6 LA JERARQUIA ADMINISTRATIVA.

Definici6n.

La jerarquia administrativa es la relacién simultanea de supremacia y subordinacién
que existe entre los érganos de una estructura administrativa determinada. Cabe
recordar que los érganos administrativos, en funcion a las relaciones de supremacia
y subordinacién, se caracterizan por ser entes centralizados y desconcentrados y no
tienen patrimonio ni personalidad juridica propia.®’

9 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 79
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En el pasado fue definido por Santamaria de Paredes como: “el conjunto de
organos armonicamente subordinados y coordinados”, lo que significa aquella
relacion de supremacia de los drganos superiores con respecto a los organos
inferiores o inversamente la subordinacion de éstos a aquellos.

La jerarquia, como instituto esencial en toda eficiente organizacién es un principio
tipico de la organizacién administrativa, no asi, de otros érganos del Estado como el
poder legislativo o judicial; tiene su origen en el derecho candnico y se expresa a
través del poder de mando o jerarquico.

Luciano Parejo dice: es una relacion que se establece entre los drganos de una
misma persona juridica y aun dentro de ésta si es muy compleja entre aquellos
organos que tengan atribuida la misma competencia material de forma que sélo se
produzca una Unica concepcidn del interés publica que tutelan dicho conjunto de
organos.?8

La importancia que la legislacién administrativa atribuye a la unidad de accion que
la jerarquia permite se manifiesta en que su desconocimiento por parte del 6rgano
inferior puede dar lugar no so6lo a sanciones disciplinarias sino a sanciones de orden
penal; aclarando que, con relacidon a la actuacién de determinados drganos o
unidades administrativas no es posible obtener un resultado basado en una orden.

Ello se produce, esencialmente, en cinco supuestos: emanacion de actos formales
de declaracion de voluntad, decisiones adoptadas por érganos colegiados en que
participen organizaciones representativas de interés social, informes o dictdmenes
de asesoramiento técnico, resoluciones emitidas por tribunales de seleccidon vy
actividades prestacionales basadas en una competencia profesional.

Resulta importante resaltar que la jerarquia también estd presente en la
organizacion administrativa interna de los denominados sujetos estatales. Asi
tenemos que en la estructura administrativa de las Municipalidades como entidades
descentralizadas territorialmente, las Oficialias Mayores son érganos subordinados al
Alcalde Municipal, asi como en cada Oficialia, los Secretarios, Directores y Jefes de
Unidad son 6rganos subordinados al Oficial Mayor Municipal.?®

Elementos esenciales de la Jerarquia.

% MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, p4g. 160
9 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 80
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Los elementos esenciales que hacen a la naturaleza propia de la jerarquia
administrativa o poder jerarquico, son: el poder de mando y simultdneamente el
deber de obediencia; el poder de vigilancia y la consiguiente facultad del superior
de revocar los actos del inferior.

Deber de Obediencia

Implica que el inferior o subordinado esta obligado a cumplir y hacer cumplir por
parte de sus propios subordinados las ordenes o resoluciones adoptadas o que
imparte el superior jerarquico.

Sin embargo no se trata de una obediencia absoluta ya que aquella esta limitada
por la legalidad, y el subordinado no esta obligado a ejecutar o dictar actos ilegales:
contrarios a las normas legales, dictados sin competencia por parte del superior o
producir actos fuera de su propia competencia administrativa.19°

Ante un acto nulo por incompetencia de la autoridad que lo emitid, incluyendo los
actos de los jueces y tribunales judiciales, procede el recurso directo de nulidad
establecido en el Cédigo de Procedimiento Civil y en la Ley de Abreviacién Procesal
Civil 101

Facultad de Revocatoria

Es una atribucién que emerge del poder de vigilancia o control y que tiene el
superior jerarquico para dejar sin efecto parcial o totalmente los actos emitidos por
el inferior. Sin embargo ello no constituye una facultad discrecional ya que sélo
procede por razones de incompetencia o ilegalidad. 102

Lineas y grados jerarquicos

La constitucion burocratica de la organizacién administrativa es parecida a un arbol
genealdgico; con sus respectivas ramas, hojas, flores y frutos; asi se observa en el
organo-grama unido al érgano central mediante las lineas y grados administrativos.

La linea es la serie de 6rganos o funcionarios que enlazan al érgano central que en
nuestro sistema viene a ser la presidencia con otros organos inferiores técnico-
operativos, ministeriales, etc. y es el lugar nimero que ocupa cada érgano en una
linea sea ascendente o descendente. No todos los érganos pueden estar integrados

100 Op.cit, pag. 81
101 |BIDEM, pag. 82
102 |BIDEM, pag. 82
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en la linea o grado como los consultores o asesores técnicos que en la ciencia de la
administracion publica se llama: staff and line.2%3

Esta estructura piramidal cuya idea esencial es la unidad de mando es asi porque las
ordenes van descendiendo a lo largo y ancho de la escala tayloriana, a través de las
lineas y grados jerarquicos tiene su importancia en el estudio de la eficiencia de la
organizacion administrativa y gestion de los recursos publicos.

Dicho de otra forma la administracion se organiza piramidalmente por vias de
diferentes lineas que conducen a un mismo centro. Las lineas jerarquicas son la
sucesion de distintos érganos de administracion unidos por la identidad de la
materia, pero diferenciados por la competencia que tienen en esa materia.

En razon de esa diferente competencia ocupan un grado jerarquico. El jerarquico es
la situacidn o posicion de cada d6rgano en una linea jerarquica. Por ello, Dromi
mencionaba: “con estos principios se responde al que y al quien en la organizacién
dindamica de la administracion, luego el procedimiento administrativo segura el
desenvolvimiento de sus érganos en los asuntos de su competencia segun el grado
que ocupen en la escala jerarquica y articula las técnicas de la revision por vias de
advocaciones, recursos, reclamos y otras modalidades operativas que le incorporan
el conducto por el que transita la energia y el poder de la organizacion”1%4,

Nuestra legislacion implicitamente recoge estos conceptos y cuyo desarrollo deriva
a la Ley para que la administracion publica cumpla con su funcidon de servir con
objetividad los intereses generales, casi paralelo a la jerarquia de Merkl con sus
respectivas consecuencias juridicas.

Clases de Jerarquia

De acuerdo a las funciones que cumplen, donde y como las realicen los drganos,
tendremos diferentes clases de jerarquial®:

a) Comun, propia de la administracion publica; Revilla Quezada explica: “es la que
se refiere a los organismos sociales de caracter total abarca la generalidad de los
fines o servicios de poder ejecutivo y representa la integridad de la personalidad
juridico administrativa de la Nacién”; por ejemplo: en los ministerios de Estado,
las Prefecturas, las Municipalidades, etc.

108 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 161
104 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 522
105 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 163
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b) Especial, es la que se refiere a una actividad administrativa delimitada vy
especifica relacionado con determinadas instituciones como jerarquia militar,
eclesiastica, etc.

c) Territorial o no territorial; segun que corresponda o0 no a las divisiones y
subdivisiones  del territorio nacional é cuando el drgano actué en una
determinada circunscripcién administrativa o no; por ejemplo: Prefecturas y un
Ministerio.

d) Burocrdtica, constituida por servidores publicos que obran individualmente.

e) Colegiada, referido a érganos pluripersonales que constituyen generalmente las
corporaciones como los Consejos Universitarios.

Principales consecuencias de la jerarquia

La existencia de la relacion jerarquica da lugar a las siguientes consecuencias
indicados por Luciano Parejo, Cassagne y Escolal%®:

a) Dirigir e impulsar, la actividad del érgano inferior dictando normas de caracter
interno, de organizacion o de actuacion y drdenes particulares. Esta facultad es
consecuencia implicita del poder jerarquico si no esta en reglamentos internos.

b) Vigilar, controlar o fiscalizar la actividad de los 6rganos inferiores a través de
diversos actos del sistema de recursos administrativos, de oficio o a peticion de
parte.

c) Avocarse en el ejercicio de una competencia propia de un érgano inferior en los
casos autorizados conforme al articulo 9 de la Ley 2341 y otros; se trata de una
relacion interorganica que no tiene por objeto la asuncidén del ejercicio de la
totalidad de una competencia, sino Unicamente la referida a la resolucion de asuntos
concretos.

d) Delegar la facultad de emitir determinados actos que correspondan a su
competencia, asi tenemos el articulo 7 de la Ley de Procedimiento Administrativo. La
delegacion interorganica a diferencia de la desconcentracion sélo supone el traslado
del ejercicio de la competencia y los amplios términos en los que se contempla la
posibilidad de acudir a una delegacion hacen que ésta sea posible en caso todos los
supuestos que no aparezcan expresamente prohibidos por la ley. En efecto, dice
Luciano Parejo; la posibilidad de delegar “cuando existan circunstancias de indole
técnica, econdmica, social, juridica o territorial que lo hagan conveniente”, convierte

106 Op.cit., pag. 162
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a la delegacion en una atribuciéon genérica que posee cualquier drgano
administrativo en beneficio de cualquier otro drgano de su misma Administracion
Publica.

e) Resolver los conflictos interorganico de competencia que se suscitan entre
organos inferiores como lo sefalado en el articulo 5 y 6 de la Ley de Procedimiento
Administrativo.

f) Designacion de los funcionarios que ejerzan la titularidad de los &rganos
inferiores; asi como formalizacion de los contratos en la rama concreta de su
competencia, conforme a la legislacion administrativa.

g) Sustituir temporal o definitivamente el ejercicio de las funciones, por vacancia,
ausencia, enfermedad, excusas o recusaciones de conformidad a los articulos 8 y 10
de la Ley de Procedimiento Administrativo.

A ésta serie de facultades del superior corresponden los respectivos deberes del
inferior que se concretan en la subordinacion; pero el problema relativo al deber de
obediencia tiene limitaciones fundados; en la teoria de la reiteracion y el derecho al
examen de la orden de manera que no existe la sumision a una obediencia absoluta
que convertiria dice Marienhoff “al inferior en un instrumento de la voluntad ajena:
perinde ac dadaver”

2.7 COMPETENCIA Y SUS EXCEPCIONES.

Como la actividad de la administracién publica se concreta en hechos y actos
juridicos y no juridicos su validez y eficacia dependen de que el trazo actuante haya
realizado dentro del respectivo circulo de atribuciones legales que determina la
facultad legal de la autoridad administrativa, éste conjunto de facultades en
Derecho Administrativo se denomina: competencia.

La competencia, es para un drgano administrativo lo que es la capacidad para una
persona fisica y es definida en cita de Marienhoff como “el complejo de funciones
atribuido a un 6rgano administrativo o como la medida de potestad atribuida a cada
organo”. Otras corrientes como la italiana sostienen que la idea de competencia se
define como “aquella medida de la potestad o de un oficio”; los espanoles en
sentido opuesto al anterior caracterizan a la competencia por su sentido genérico y
objetivo.

Dromi la define como: “el conjunto de atribuciones, facultades y deberes que
ejercen en forma obligatoria los 6rganos estatales son los propios que hacen a la
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esencia, el imprescindible e inseparable, de los poderes como requisito de existencia
otorgados por la constitucion, los tratados, la ley o los reglamentos”197,

La persona juridica mas importante por su personificacion Unica es sin duda la
Administracion General del Estado y dentro de ésta se encuentran como drganos
maximos los Ministerios que delimitan en su seno un conjunto de OArganos
subordinados en funcidon de una competencia material de determinados intereses
publicos; como la tutela de salud, trabajo, defensa, justicia, derechos humanos, etc.
La atribucion de competencia permite presentarse a cada odrgano de la
Administracion Pdblica como portador de un interés propio y con una determinada
capacidad de imputacion juridica de tal modo que el que se relaciona con la persona
juridica estatal puede saber si la declaracién de voluntad que recibe esta emitida de
forma valida.

En materia administrativa, la incompetencia es la regla y la competencia la
excepcidon aunque una vez determinada la especialidad, dice Cassagne y dentro de
sus limites la competencia es la regla; lo que no debe entenderse como un retorno
al criterio de la competencia subjetiva; porque rige la competencia objetiva, es decir
que esta predeterminada en la legislacién administrativa positiva; cuya naturaleza
juridica es un deber-facultad al decir de Forsthoff, por eso es improrrogable,
obligatorio e irrenunciable, tal como sefiala el articulo 5 paragrafo II de la Ley de
Procedimiento Administrativo; aunque esto no es absoluto, como cuando se avoca o
delega excepcionalmente y como dijimos se origind con el advenimiento del
constitucionalismo moderno?%8,

Caracteres de la Competencia.

Los caracteres esenciales de la competencia administrativa son:

a) Objetividad

Implica que la competencia administrativa debe encontrarse fundada o establecida
en una norma juridica de manera expresa, ya sea en la Constitucion Politica del
Estado, leyes formales o materiales. Las Competencias de las Municipalidades se
encuentran normadas en la Constitucion Politica del Estado, la Ley de
Municipalidades y la Ley de Autonomias y descentralizacion.10®

107 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 522
108 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 164
109 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 78
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Es objetiva, en tanto y cuanto surge de una norma que determina la aptitud legal
basandose en el principio de la especialidad. Marienhoff dice: “la competencia es un
concepto de la esfera institucional, en la cual los derechos subjetivos son
desconocidos porque éstos sdlo se dan entre personas”

b) Irrenunciabilidad

La competencia administrativa es propia de los 6rganos y sujetos estatales y no de
los titulares que los representan, de alli que estos ultimos por si mismos no puedan
renunciar a la competencia que por mandato de la ley deben ejercitar.110

Lo que significa que el servidor publico no puede disponer de ella arbitrariamente
sino limitarse a su ejercicio en los términos que faculta y establece la norma.

c) Improrrogabilidad

La improrrogabilidad de la competencia y no del mandato, implica que la misma en
principio resulta intransferible salvo que una norma legal asi lo autorice o sea
consecuencia de la relacidon de subordinacidn entre drganos administrativos
(jerarquia), tal es el caso de las figuras de la delegacion, la desconcentracién y la
descentralizacion administrativa, las cuales constituyen una excepcion al principio de
improrrogabilidad.11!

Esta caracteristica se funda en la circunstancia de hallarse establecida en interés
publico por una norma estatal; de lo contrario el 6rgano administrativo actuaria sin
competencia.!!?

d) Obligatoria.

En principio resulta obligatoria, porque el érgano o ente tiene el deber de efectuar
la actividad dentro de las atribuciones conferidas.

Recordemos que la competencia es inexcusable y solo puede ser delegada,
sustituida y avocada conforme a ley.113

e) Deber-Facultad

10 |DEM-IBIT.

11 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 79
112 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 166
113 |DEM-IBIT
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Es un deber-facultad para el érgano, es decir, constituye una obligacidon impuesta al
organo que debe ejercerla necesariamente y por el otro una permisién, una
atribucion de la cual se puede dispone para cumplir con la funcion atribuidall4,

Régimen de las Excepciones a la Competencia

Los caracteres improrrogables e irrenunciables de la competencia, tienen ciertas
excepciones:

1. La delegacion

La Delegacion Administrativa se presenta Unicamente en relaciones interorganicas y
consiste en la transferencia transitoria o temporal de competencias administrativas
en una materia especifica del érgano administrativo superior al érgano inferior.

La delegacién implica que el superior en grado sigue siendo responsable por las
actuaciones del subordinado respecto de las competencias administrativas
transferidas a éste.!1>

Es una técnica que traduce la posibilidad de producir el desprendimiento de una
facultad por parte de un dérgano que transfiere su ejercicio a otro; es decir, un
organo superior encarga a otro inferior o de igual jerarquia el cumplimiento de
funciones que el ordenamiento juridico confiere como propias al érgano superior
que puede ser interorganica e intersubjetiva; debe procederse conforme a la norma
atributiva de la competencia sea ésta legislativa o administrativa sin que pueda
realizarse una supuesta subdelegacién a otro 6rgano!i®,

Esta delegacion debe efectuarse mediante resolucion expresa, motivada y publica;
importa responsabilidad solidaria del delegante y delegado y son revocables en
cualquier tiempo, finalmente no puede delegarse cuando asi dispone la ley, asi
como prevé el articulo 7 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

2. La avocacion

Es un acto por el cual el superior jerarquico asume funciones que competen al
organo inferior o subordinado. La doctrina y la legislacién actual han establecido que
por regla general, la avocacidon es procedente siempre que una norma de manera
expresa no dispusiera lo contrario.

La avocacién se produce dice Mariennhoff: “cuando el superior por si mismo o sea,
sin pedido de parte decide sustituir al inferior en el conocimiento y decision de un

114 |DEM-IBIT.
115 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 84
116 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 167
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asunto”. Funciona en un plano opuesto a la delegacion, como una técnica que hace
a la dinamica de toda organizacién y que por tanto, asume un caracter transitorio
en actuaciones determinadas. Segun Cassagne: “su razon de ser radica en la
conveniencia de armonizar el principio de la improrrogabilidad con la eficacia vy
celeridad que debe caracterizar en ciertos casos a la accién administrativa”!.

Dromi menciona que: “en la avocacién el drgano superior puede asumir el ejercicio
de las competencias propias de sus organos inferiores jerarquicos, avocandose al
conocimiento y decisidbn de cualquier cuestion concreta, salvo norma legal o
reglamentaria en contrario. El delegante puede también avocarse al conocimiento y
decision de cualquier asunto concreto que corresponda al delegado en virtud de la
delegacion general”.118

José Canasi, afirma que mientras en la delegacion el principio es la no
prorrogabilidad, salvo que la ley expresa lo autorice, en el caso de la avocacion el
superior jerarquico asume competencias del inferior, salvo que una ley
expresamente se lo prohiba.

Asimismo, se sostiene que ella no es procedente en tratandose de competencias del
organo inferior que han sido establecidas en funcidon a su idoneidad especifica. En
consecuencia el superior en grado no podria avocarse al conocimiento de asuntos
de competencia el inferior que ha sido establecida en funcidén de su especialidad:
juridica, contable, etc. 119

Esta técnica no procede respecto de las entidades descentralizadas y autarquicas;
quienes con el érgano superior o central del Estado no tienen relacion de jerarquia
sino de control administrativo tutelar. Por tanto, como un instituto de excepcion
procede cuando hay autorizacidn legal y en su caso cuando no esté asignado al
organo inferior en mérito a una idoneidad especial o cuando no exista recurso
instituido por ante el superior sobre la resolucién a-guo. Segun el articulo 9 de la
Ley de Procedimiento Administrativo se realizarda mediante resolucién expresa,
motivada y publica, bajo exclusiva responsabilidad del avocante y no procede en los
sistemas de regulacién y tuicion.

No obstante, para Francisco Linares, se trata de un procedimiento poco usado,
porque la propia jerarquia permite al superior indicar al inferior la decision que crea
procedente.

3. La encomienda de gestion

117 IBIDEM, pag. 168
118 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 296
119 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 85
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Esta figura es un instrumento con amplias posibilidades de dar solucién a las
contradicciones que en ocasiones se producen entre representatividad politica y
racionalidad gerencial; la encomienda es la realizaciéon de actividades y no el
ejercicio de potestades publicas es propia de la administracion con influencia de
espiritu empresariall2°,

4. La suplencia v sustitucion

La Suplencia implica que en cada estructura administrativa existe el titular de
organo inferior presto y obligado a suplir al titular del 6rgano superior en el gjercicio
de sus competencias.

Dromi refiere: “Las ausencias temporales o definitivas de agentes publicos deben
ser cubiertas por el suplente previsto por el ordenamiento juridico. A falta de
prevision normativa asume la competencia el superior jerarquico inmediato o
agente publico que este designe. El suplente sustituye al titular para todo efecto
legal, y ejerce las competencias del érgano con la plenitud de facultades y deberes
que ellas contienen2t,

Es decir, el suplente actia en todas las competencias del 6rgano, propias y
delegadas en los mismos términos que el suplido y se efectla ope /egis en forma
automatica siendo total. Asi tenemos, que el Prefecto del Departamento puede ser
suplido por uno de sus Directores Departamentales; el Oficial Mayor por alguno de
sus Secretarios Municipales; un Director Regional o Distrital por cualquiera de sus
Sub-Directores; un Ministro de Estado por algun Vice-Ministro.122

La Sustitucion implica la remocion del titular del 6rgano inferior por parte del titular
del 6rgano superior. Se trata de una separacién definitiva y sin la concurrencia de
infracciones a las normas legales y reglamentarias que regulan la funcién publica o
tipifican delitos, ya que si fuese temporal seria una suspension y si ademas
concurriesen dichos supuestos tendria que ser necesariamente una destitucion.
Dromi menciona: “La sustitucion solo procede cuando se permite la transferencia de
competencias por avocacion y delegacion. Se aplican, supletoriamente a la
sustitucion, las reglas de la avocacion y delegacién particular”. Es necesario aclarar
que esta figura se presenta siempre y cuando el titular del érgano superior tuviese
plenas competencias para la designacién del titular del 6rgano inferior, ya que de lo
contrario no podria remover de su cargo o este Ultimo.123

120 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 168
121 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 297

122 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 82
123 |BIDEM, pag. 83
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Es asi que los Oficiales Mayores pueden ser sustituidos o removidos del cargo por
los Alcaldes Municipales. Asimismo, estarian excluidos de esta prevision aquellos
titulares de drganos administrativos que ejercen competencias por un tiempo
determinado por la norma (Contralor General de la Republica, Fiscal General de la
Republica, Defensor del Pueblo, Presidente Ejecutivo del Servicio Nacional de
Aduanas, Presidente Ejecutivo del Servicio de Impuestos Nacionales).?4

La suplencia, dice Ortega Alvarez; es donde el titular de un organo es quien suple al
titular del organo superior o inferior o de igual jerarquia, como es el caso del
Vicepresidente al Presidente, entre ministros. En cambio, la sustitucion afirma
Cassagne: “se funda en las prerrogativas de control que tiene el érgano superior
sobre el inferior y procede en supuestos de deficiente administracion o abandono de
funciones en que incurra el érgano que es sustituido”.

Se trata normalmente de situaciones excepcionales, de ahi que necesite una norma
expresa que autorice: bien por razones de urgencia o necesidad, bien por la
gravedad extrema de la actuacion de un ente, pudiendo producirse con relacion a
organos entre los que no media una relacién de jerarquia. Manifestaciones de este
supuesto son la habilitacion que recibe el Alcalde para adoptar medidas que
pudieran ser competencia de la Prefectura ¢ Ministerio de Defensa ante situaciones
de catastrofe, infortunios publicos o grave riesgo de produccidn de los mismos.

La sustitucion de los titulares de los 6rganos administrativos puede ser temporal en
el ejercicio de las funciones en casos de vacancia, ausencia, enfermedad, excusa o
recusacion que no implica alteracion de las competencias atribuidas al dérgano
intervenido tal como prevé en los Arts. 8 y 10 de la Ley de Procedimiento
Administrativo. Asi se asegura la continuidad del ejercicio de la correspondiente
competencia.'®

5. La intervencion

Es una figura novisima en la practica administrativa sobre todo en el sector
regulatorio; el control represivo que ejercen los superiores jerarquicos como
consecuencia del poder de vigilancia puede acarrear que aquellos dispongan la
intervencién administrativa de un o6rgano o de una entidad juridicamente
descentralizada. Su procedencia no siempre requiere de norma expresa aun cuando
se trate de un poder que emana de la zona de reserva del poder ejecutivo; pero, la
decisidon de intervenir un dérgano o entidad no puede ser arbitraria ni discrecional
debe obedecer a causas graves que originen una situacion anormal, que no sea
posible corregir con el empleo de los medios ordinarios y propios del poder
jerarquico. En caso de ponerse en riesgo la comunidad en la provisidon del servicio

124 |BIDEM, pag. 84
125 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 169
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publico puede intervenirse por las Superintendencias, es el caso de la intervencion
de COTEL en el afio 2000, por la Superintendencia de Telecomunicaciones.!2¢

2.8 ¢QUE ES LA CUANTIA?

La cuantia es conceptualizada como “la cantidad determinada que en ocasiones
puede determinar la competencia de un tribunal y la mayor o menor rapidez de un
procedimiento”.1%’

En derecho, por lo general, hace referencia a una cantidad de dinero que determina,
en Ultima instancia, el procedimiento a seguir.

En materia de contrataciones es un parametro que determina el tipo de modalidad
de contratacion. Por tal motivo, adquiere mucha importancia, pues en base al valor
que tendra el contrato se determina cual sera la forma por la cual se habra de
tramitarlo.

2.9 CUANTIAS Y MODALIDADES DE CONTRATACION.

La cuantia se manifiesta en materia de contrataciones de la siguiente forma:

Modalidad Cuantia

De Bs.1 (Un 00/100 Bolivianos)

Contratacion Menor a Bs. 20.000 (Veinte mil 00/100 Bolivianos)

Apoyo Nacional a la De Bs. 20.001 (Veinte mil un 00/100 Bolivianos)
Produccién y Empleo a Bs. 1.000.000 (Un milldon 00/100 Bolivianos)
Licitacion Pablica De Bs.1.000.001 (Un millén un 00/100 Bolivianos) a
Nacional Bs.40.000.000 (Cuarenta millones 00/100 Bolivianos)
Licitacion Pudblica De Bs. 40.000.001 (Cuarenta millones un 00/100
Internacional Bolivianos) hacia adelante.

Contrat_a]aon por Sin limite de monto

Excepcion

Contratacién por Sin limite de monto

126 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano™, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 170
127 CAPITANT Henri, Op.cit.
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Emergencia
Contratacion Directa de
Bienes y Servicios

Sin limite de monto

Fuente: SABS - Decreto Supremo N9 081.

Capitulo III:
LA BUROCRACIA

3.5 ¢QUE ES LA BUROCRACIA?

Distintas visiones de Burocracia

El término Burocracia tendra tres connotaciones:

- En el Sentido Vulgar: Su significado ordinario, popular y parroquial.
- Como Clase Social dominante incrustada en el Estado.

- Como Modelo de Organizacion, en el sentido weberiano del término.

El Sentido Vulgar

Significa que al empleado le estan diciendo flojo, perezoso, holgazan, irresponsable,
improductivo, mantenido por el Estado y los impuestos de la sociedad, entre otras
cosas no menos moderadas. La Burocracia significa lentitud, exceso de tramites,
distanciamiento total entre el prestador de los servicios publicos y el usuario de los
mismos, producto de una exagerada adherencia de los funcionarios y empleados
publicos a los reglamentos y rutinas, a los procedimientos y métodos consignados
en los manuales de organizaciéon. La Burocracia es un mal "Irremediable" que el
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ciudadano percibe como un fantasma que pesa demasiado y que le resulta muy
costoso.

El Sentido de clase social dominante.

La “Burocracia” es también una clase social contratada por el Estado para servirle,
asume dos estratos claramente diferenciados:

1. La Alta Burocracia
2. La Baja Burocracia

Los Tipos de Autoridad para Weber son:
A) La Autoridad Tradicional.
B) La Autoridad Carismatica y

C) La Autoridad Racional, Legal o Burocratica.

El Sentido de Modelo Organizacional Burocratico.

Desde la concepcidon primero socioldgica y luego administrativa, la Burocracia es
todo lo contrario de lo que el sentido vulgar pregona en su contra. El lego pasé a
dar el nombre de “Burocracia” justamente a los defectos (las disfunciones) del
sistema y no al sistema en si mismo.

El Termino “"Burocracia”

La palabra “burocracia” proviene la palabra “oficina”, usada del temprano décimo
octavo siglo en Europa occidental no apenas para referir a un escritorio de la
escritura, pero a una oficina, es decir, un lugar de trabajo, en donde los funcionarios
trabajaron.

Origenes

Sus origenes pueden remontarse hasta finales de siglo XIX, como base del sistema
moderno de produccidon en los cambios religiosos ocurridos después del
Renacimiento. Aunque su formulacion y aplicacion especifica al mundo
organizacional se realiza en las primeras décadas del siglo XX y su impacto se dejara
sentir a partir de la Primera Guerra Mundial.

Si prescindimos de las aportaciones de Farol y de la teoria clasica de la
administracion, cuyo alcance es muy limitado, la teoria de la burocracia de Weber es


http://www.worldlingo.com/ma/enwiki/es/18th_century
http://www.worldlingo.com/ma/enwiki/es/18th_century
http://www.monografias.com/trabajos11/teosis/teosis.shtml
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el primer gran modelo tedrico que ofrece una vision estructural de la organizacion y
aborda su estudio desde un nivel global.128

Definicion

La burocracia es una forma de organizacién humana que se basa en la racionalidad,
en la adecuacion de los medios a los objetivos pretendidos, con el fin de garantizar
la maxima eficiencia en la busqueda de esos objetivos.

Weber la definid de esta forma “es la organizacion eficiente por excelencia, la
organizacion llamada a resolver racional y eficientemente los problemas de la
sociedad y, por extension, de las empresas”. Weber sefala que el sistema moderno
de produccion, racional y capitalista, se origind a partir de un nuevo conjunto de
normas morales, a las cuales denomind "ética protestante": el trabajo duro como
dadiva de Dios, el ahorro y el ascetismo que proporcionan la reinversion de las
rentas excedentes, en vez de gastarlos y consumirlos en simbolos materiales.

Verificd que el capitalismo, la burocracia y la ciencia moderna constituyen 3 formas
de racionalidad que surgieron a partir de esos cambios religiosos. Las semejanzas
entre el protestante y el comportamiento capitalista son impresionantes. Estas 3
formas de racionalidad se apoyaron en los cambios religiosos. Weber considero la
burocracia como un tipo de poder.1?

Tipos de Sociedad 13°

Weber distingue 3 tipos de sociedad:

- La sociedad tradicional, con caracteristicas patriarcales y hereditarias. ( Familia)

-La sociedad carismatica, predominan caracteristicas misticas, arbitrarias y
personalistas. (Partidos politicos)

- La sociedad legal, racional o burocratica, predominan normas impersonales y una
racionalidad en la escogencia de los medios y de los fines. (Grandes empresas).

Tipos de Autoridad

A cada tipo de sociedad corresponde, un tipo de autoridad. "Autoridad significa la
probabilidad de que una orden especifica sea obedecida". La autoridad representa el
poder institucionalizado y oficializado.

128 http://www.elergonomista.com/historiadelapsicologiadelasorganizaciones/burocracia.html.
129 hitp://www.gestiopolis.com/recursos/documentos/fulldocs/ger/mobuor-1.htm
130 IDEM-IBIT.
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Poder implica potencial para ejercer influencia sobre otras personas. Poder significa,
la probabilidad de imponer la propia voluntad dentro de una relacion social, aun en
contra de cualquier tipo de resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa
probabilidad.

El poder es la posibilidad de imposicion arbitraria por parte de una persona sobre la
conducta de otras. La autoridad proporciona poder: tener autoridad es tener poder.
La autoridad depende de la legitimidad, que es la capacidad de justificar su
ejercicio. La legitimidad es el motivo que explica por qué determinado numero de
personas obedece las 6rdenes de alguien, confiriéndole poder.

Esa aceptacion, esa justificacion del poder, se llama legitimacion. La autoridad es
legitima cuando es aceptada. Si la autoridad proporciona poder, el poder conduce a
la dominacién. La dominacidén significa que la orden del dominador de influencia a
los dominados, de tal manera que el contenido de la orden, se transforma en
obediencia para los subordinados. La dominacidon es una relacion de poder en la
cual el dominador tiene derecho a ejercer poder y el dominado considera que su
obligacion es obedecer sus érdenes.

Las creencias que legitiman el ejercicio del poder existen en la mente del lider y de
los subordinados, determinando la relativa estabilidad de la dominacién, refleja las
diferencias basicas entre los diversos sistemas de dominacion. Weber establece una
tipologia de autoridad basandose, en las fuentes y tipos de legitimidad aplicados.

La dominacion requiere un aparato administrativo, cuando la dominacion se ejerce
sobre un nimero de personas y un vasto territorio, necesita personal administrativo
para ejecutar las érdenes y servir como punto de unién entre el gobernante y los
gobernados.

Weber describe 3 tipos de autoridad legitima: Autoridad tradicional, Autoridad
carismatica y Autoridad legal, racional o burocratica.

La Autoridad legal, racional o burocratica.

Cuando los subordinados aceptan las érdenes de los superiores como justificadas,
porque estan de acuerdo con un conjunto de preceptos o normas que consideran
legitimos y de los cuales se deriva el poder de mando. Es el tipo de autoridad
técnica, meritocratica y administrativa. Se basa en la promulgacién. La idea basica
reside en el hecho de que las leyes pueden ser promulgadas y reglamentadas
libremente por procedimientos formales y correctos. El grupo gobernante es elegido
y ejerce autoridad sobre sus subordinados, siguiendo ciertas normas y leyes. La
obediencia se debe a un conjunto de normas y reglamentos legales, previamente
establecidos.
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La legitimidad del poder racional y legal se basa en normas legales racionalmente
definidas. En la dominacion legal, la creencia en la justicia de la leyes fundamento
de la legitimacion. El pueblo obedece las leyes porque cree que son decretadas por
un procedimiento escogido, por los gobernantes y los gobernados.

El gobernante es visto como una persona que alcanzd tal posicién, por
procedimientos legales y en virtud de su posicidn alcanzada ejerce el poder dentro
de los limites fijados por las normas y reglamentos sancionados legalmente.

El aparato administrativo que corresponde a la dominacion legal es la burocracia, y
su fundamento son las leyes y el orden legal. La posicion de los funcionarios y sus
relaciones con el gobernante, los gobernados y sus colegas son definidos por reglas
impersonales y escritas, que delinean, la jerarquia del aparato administrativo, los
derechos y deberes inherentes a ¢/ posicidn, etc. La burocracia es la organizacion
tipica de la sociedad moderna democratica y de las grandes empresas. La autoridad
legal, abarca la moderna estructura del Estado y las organizaciones no estatales. A
través del "contrato" las relaciones de jerarquia en ella pasan a constituir esquemas
de autoridad legal.

Weber identifica 3 factores que favorecen el desarrollo de la moderna burocracia:

- El desarrollo de una economia monetaria: la moneda facilita y racionaliza las
transacciones econdmicas. La moneda asume el lugar de la remuneracién en
especie para los funcionarios, permitiendo al descentralizacion de la autoridad vy el
fortalecimiento de la administracidon burocratica;

- El crecimiento cuantitativo y cualitativo de las tareas administrativas del Estado
moderno: sélo un tipo burocratico de organizacion podria sustentar la complejidad
y el tamano de las tareas;

- La superioridad técnica del tipo burocratico de administracion: sirvi6 como fuerza
auténoma interna para imponer su prevalencia.

3.6 CARACTERISTICAS.

Caracteristicas segin Weber. !

Recordemos que para Weber la burocracia “es la organizacion eficiente por
excelencia”. Para lograr esa eficiencia, la burocracia necesita describir
anticipadamente y con detalles la manera que deberan hacerse las cosas.

La burocracia tiene las siguientes caracteristicas:
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Caracter legal de las normas y reglamentos;

Caracter formal de las comunicaciones;

Caracter racional y division del trabajo;

Impersonalidad en las relaciones;

Jerarquia de autoridad;

Rutinas y procedimientos estandarizados;

Competencia técnica y meritocratica;

Especializacion de la administracion, independientemente de los propietarios;
Profesionalizacion de los participantes;

0. Completa previsiéon del funcionamiento.

Ventajas de la Burocracia

Nadie puede negar que la Burocracia como sistema de organizacion, posee ciertas
ventajas, por las cuales varios paises, como en Bolivia, lo aplican para organizar sus
instituciones.

Las ventajas de la burocracia son:

Racionalidad en relacion con el logro de objetivos de la organizacion;

Precisidn en la definicion del cargo y en la operacion;

Rapidez en las decisiones, pues cada funcionario conoce lo que debe hacerse;
Uniformidad de rutinas y procedimientos que favorece la estandarizacion y la
reduccion de costos y errores;

Continuidad de la organizacién a través de la sustitucion del personal que se
retira;

Reduccion de la friccidon entre las personas, cada funcionario conoce aquello que
se exige de él y cuadles son sus limites entre sus responsabilidades y las de los
demas;

Consistencia, pues los mismos tipos de decision deben tomarse en las mismas
circunstancias;

Subordinacion de los mas nuevos con respecto a los mas antiguos

Confiabilidad. Las decisiones son previsibles y el proceso decisorio elimina la
discriminacion personal;

Existen beneficios desde el punto de vista de las personas en la organizacion, la
jerarquia es formalizada, el trabajo es dividido entre las personas, éstas son
entrenadas para volverse especialistas, pudiendo hacer carrera dentro de la
organizacion, en funcion de su mérito personal y su competencia técnica.

Disfunciones de la Burocracia 132
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La burocracia es una organizacidon cuyas consecuencias deseadas se resumen en la
prevision de su funcionamiento, con el propdsito de obtener la mayor eficiencia de
la organizacion. Dentro de ella existen consecuencias imprevistas e indeseadas que
conducen al modelo a la ineficiencia y a las imperfecciones. Estas imperfecciones
son llamadas Disfunciones de /la Burocracia.l33

Las disfunciones de la burocracia son:

- Interiorizacién de las normas y exagerado apego a los reglamentos;

- Exceso de formalismo y papeleo;

- Resistencia al cambio;

- Despersonalizacién de las relaciones;

- Jerarquizacién como base del proceso de decision;

- Excesiva conformidad con rutinas y procedimientos;

- Exhibicidon de sefales de autoridad;

- Dificultad en la atencion a clientes y conflictos con el publico.

Es decir, las Disfuncionalidades de la Burocracia, como modelo, surgen de las
siguientes apreciaciones:

» El modelo indica la previsibilidad del comportamiento humano en el trabajo; la
realidad dice lo contrario.

« El modelo supone que el entorno de la organizacion es constante y estatico; la
realidad demuestra que es todo lo contrario.

« La burocracia supone una ética devocional al trabajo; la realidad muestra que es
asi siempre y cuando el trabajo sea creativo y no rutinario.

« El modelo de Weber supone que el hombre esta al servicio de la organizacién; la
realidad indica que no es asi: es la organizacion la que esta al servicio del
hombre.

3.7RELACION DE BUROCRACIA Y ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL.

La burocracia como sistema aplicado ha creado ciertos directrices y paradigmas que
se acepten o no estan presentes en la administracion publica boliviana.

> Normas y reglamentos.

La burocracia es una organizaciéon unida por normas y reglamentos establecidos por
escrito. Es una organizacion basada en una especie de legislacidon propia que define
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cdmo debera funcionar la organizacion burocratica. Estas normas y reglamentos son
exhaustivos, buscan cubrir todas las areas de la organizacidon, prever todas las
situaciones posibles y encuadrarlas dentro de un esquema definido, capaz de
regular todo lo que ocurra dentro de la organizacion.

Las normas y reglamentos son racionales porque son coherentes con los objetivos
previstos. La burocracia es una estructura social racionalmente organizada. Son
legales porque confieren a las personas investidas de autoridad un poder de
coaccion sobre los subordinados y los medios coercitivos capaces de imponer la
disciplina y, estan escritos para asegurar una interpretacion sistematica y univoca.
Se economizan esfuerzos y se posibilita la estandarizacién dentro de la organizacion.

En la teoria burocratica la reglamentacion organizacional lo prevé todo, como a la
manera de los cddigos; es exhaustiva, toca todas las areas de la organizacién y
procura minimizar las «Lagunas». Ademas, las normas son racionales: Estan
adecuados a los fines de la organizacion.

El objetivo de la reglamentacién es la «Estandarizacion» de las funciones de la
organizacion, precisamente para que haya economia y racionalidad.’>* Los manuales
de organizacion y/o procedimientos son la viva expresion de esta caracteristica del
modelo burocratico. Siguiendo esta directriz nuestro Municipio, como institucion
publica tiene su propio Manual de Funciones que va renovandose conforme las
necesidades. El Ultimo en vigencia es Manual de Organizacion y Funciones del
Gobierno Auténomo Municipal de La Paz, aprobado mediante Ordenanza Municipal
NO 465/2010 de fecha 1 de octubre de 2010.

> La Jerarquia

La burocracia es una organizacién que establece los cargos segun el principio de
jerarquia. Cada cargo inferior debe estar bajo el control y la supervisién de uno
superior. Ningun cargo queda sin control o supervisidon. La jerarquia es orden y
subordinacion; los niveles de autoridad corresponden a las diversas categorias.
Todos los cargos estan dispuestos en niveles jerarquicos que encierran privilegios y
obligaciones, definidos mediante normas limitadas y especificas. Nuestra propia
legislacion boliviana, principalmente la Ley N° 1178, establece que todo servidor
publico debe de responder por el ejercicio de sus funciones ante sus superior
jerarquicos.

La autoridad es inherente al cargo y no al individuo que lo desempefa de modo
oficial. La distribucion de la autoridad dentro del sistema sirve para reducir al
minimo los roces mediante el contacto oficial. El subordinado esta protegido de la
accion arbitraria de su superior.
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La autoridad y el poder resultante son inherentes al cargo y al "Nivel" y no a la
persona. Las personas son ocupantes de cargos y no individuos dotados de anhelos,
emociones, etc. Asimismo, el poder de cada «persona» también es impersonal,
puesto que se deriva del cargo que desempefia. En consecuencia, también es
impersonal la obediencia prestada al superior. Se obedece al «Superior», no en
atencion a la "Persona", sino al puesto que ésta ocupa. De esta manera, burocratica
es la expresion: "Las personas van y vienen, las instituciones permanecen".

> Rutinas y procedimientos estandarizados.

La burocracia es una organizacién que fija las reglas y normas técnicas para el
desempefio de cada cargo. Quien desempena un cargo no puede hacer lo que
quiera. Las reglas y normas técnicas regulan la conducta de quien ocupa cada
cargo, cuyas actividades deben ejecutarse de acuerdo con las rutinas vy
procedimientos fijados por las reglas y las normas técnicas.

La consecuencia deseada de la burocracia es la previsién del comportamiento de sus
miembros. Todo esta establecido, ninglin ocupante de algin cargo puede hacer lo
que quiera, sino lo que la Burocracia le impone que hacer de acuerdo con rutinas y
procedimientos previamente establecidos. Todos los funcionarios deberan
comportarse de acuerdo con las normas y reglamentos de la organizacion, con el fin
de que ésta alcance la maxima eficiencia posible.

El impacto de esas exigencias burocraticas sobre las personas provoca una profunda
limitacion en su libertad y espontaneidad personal, ademas de la creciente
incapacidad para comprender el significado de sus propias tareas y actividades
dentro de la organizacion. El funcionario se limita al desempefio minimo; pierde su
iniciativa, creatividad e innovacion.

La organizacién informal aparece como un factor de imprevision de las burocracias,
pues el sistema social racional puro presupone que las relaciones y el
comportamiento humano son previsibles, ya que todo estd bajo el control de
normas racionales y legales, escritas y exhaustivas. La organizacion informal surge
como una derivacion directa del sistema burocratico, como una consecuencia de la
imposibilidad practica de normatizar y estandarizar el comportamiento humano en
las organizaciones

> Dificultad en la atencion de clientes.
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El funcionario estad orientado hacia el interior de la organizacion, a sus normas y
reglamentos internos, a sus rutinas y procedimientos, al superior jerarquico que
evalla su desempefio.

Esa actuacion interiorizada hacia la organizacion lo lleva a crear conflictos con la
clientela. Todos los clientes son atendidos de manera estandarizada, de acuerdo con
los reglamentos y rutinas, lo cual hace que se irriten ante la poca atencién y
descortesia a sus problemas particulares y personales. El publico presiona al
funcionario. Con estas disfunciones, la burocracia se esclerotiza, se cierra al cliente,
que es su propio objetivo, e impide la creacion y la creatividad.

Es de esta forma que se crea un descontento social hacia toda institucion publica. El
municipio ha intentado frenar o minimizar esta disfuncion, pero pese a todo el
descontento social aun sigue ahi. Clara muestra es la presencia de marchas a las
puertas del palacio consistorial.

Es posible que esta caracteristica sea la mas compleja de analizar, las quejas
pueden ser justificadas, pero el funcionario municipal esta atado por el propio
sistema, no importa cuantos plazos se reduzcan, las personas siempre buscan una
solucién inmediata, pero la gran verdad es que el sistema burocratico por su
naturaleza formalista, no puede ser de esta forma y por ello, jamas podra satisfacer
al publico de forma completa.

> La Burocracia como factor de desmoralizacion.

Desmoralizacion.

Entendemos por desmoralizacién al proceso/s que disminuyen la moral de un
individuo o de un grupo. Entendemos por moral a la confianza en nosotros mismos
que se expresa subjetivamente en nuestro estado de animo y objetivamente en
nuestras acciones.

Los procesos de desmoralizacion fueron aplicados desde el comienzo de la historia
por ciertos grupos humanos, minoritarios, para controlar otros grupos humanos,
mayoritarios. Lo que no es facil encontrar es un conocimiento operativo y concreto
de como estas funcionan a nivel de la vida cotidiana de los seres humanos y de
cdmo contrarrestarlas al nivel de microgrupos o instituciones.

El sindrome del "ejecutivo eficiente”
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Varios especialistas al analizar a pacientes que sufrian de sintomas depresivos,
fobicos y/o psicosomaticos y que tenian en comun el ser altos ejecutivos de
empresas, periodistas, profesionales, maestros, habian sufrido procesos de
desmoralizacion en sus propios lugares de trabajo al entrar en conflicto, por su
forma eficiente de administrar con la forma de administrar de la burocracia. 13

Aspectos transculturales de los procesos de desmoralizacion.

La forma que utilizan los regimenes dictatoriales para desmoralizar poblaciones son
conocidas y fueron ampliamente descriptas en varios estudios. Pero ahora los
cientificos y médicos han encontrado formas de desmoralizacidon utilizada por y en
regimenes democraticos especialmente por sus burocracias de administradores. En
su esencia los procesos basicos utilizados son los mismos pero existen diferencias
en la forma de aplicacion y en las consecuencias, especialmente en lo que se refiere
a seguridad fisica de las victimas y a las posibilidades de aprendizaje colectivo en la
comunidad victimizada.

En regimenes democraticos la burocracia es el agente desmoralizador de los
"ejecutivos eficientes" en tanto que estos ultimos, al utilizar formas mas eficientes
de operar en sus instituciones laborales, se transforman en perturbadores de la
misma "raison d "etre" de la burocracia.

En este caso la descontextualizacion desmoralizadora no es concreta y fisica como
en el caso de la ejercida por los regimenes totalitarios, sino lo que aqui se
descontextualiza es el significado del conflicto entre el "ejecutivo eficiente" y al
administracion. Esta tratara de transformar la naturaleza del conflicto, que siempre
es de caracter administrativo- epistemoldgico- ideoldgico, en un conflicto personal.

El conflicto entre el "ejecutivo eficiente" y la administracién es en como administrar.
Las diferentes formas de administrar propuestas por el "ejecutivo eficiente" y la
burocracia estan basadas en diferentes formas de entender la tarea en diferentes
concepciones e ideologias y tiene significado politico-institucional en tanto que lucha
de poderes. Si se acepta abiertamente la naturaleza politico-institucional del
conflicto no habria desmoralizacion del ejecutivo. Pero en tanto que la
administracion tiene éxito en transformar este conflicto en uno personal el resultado
es desmoralizacion. Con técnicas especificas aprendidas en cursos de
"administraciéon", la burocracia apelando a emociones humanas profundas y basicas,
logra la descontextualizacion. En lugar de apelar al miedo basico fisico a perder la
vida, utilizados por los regimenes totalitarios, la burocracia utiliza otras emociones
basicas: la verglienza y la culpa personal.

135 STELZER José, “Notas sobre la importancia del conocer las técnicas de desmoralizacién en los lugares de trabajo”, 1997
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En este caso la criminalizacion no es ideoldgica como en el caso de las dictaduras
sino que crea una acusacion personal del ejecutivo eficiente (exagerada, desligada
del contexto o simplemente inventada). La Burocracia Administrativa no destruye la
legalidad pero la subvierte a su favor. A la administracion le resulta mas facil pagar
abogados y dedicar tiempos a procesos judiciales. Los abogados en ultima instancia
dependen de los burdcratas para su propio futuro profesional. La publicacién de las
"sospechas" no dafia en nada a la burocracia pero si hace temblar la vida personal
del acusado, mas en una cultura en la cual no se recomienda la naturaleza
ideoldgica del conflicto burocracia-ejecutivo sino que éste es "leido" en términos de
culpa y verglienza personales.

Esto dltimo crea un circulo vicioso: mas que el conflicto es sentido como personal y
no ideoldgico, menos inclinada se siente la victima en comunicar a otros su
problema y esto produce una falta de aprendizaje colectivo, social, de este tipo de
manipulaciones de la burocracia. En cada caso nuevo de desmoralizacion el
ejecutivo tiene que aprender las reglas del juego desde el vamos y por si mismo.
Esto es lo que se ha llamado el obstaculo emocional que junto con el administrativo
y el epistemoldgico permiten que se produzca el proceso de desmoralizacién. 13

Importancia economica — politica.

Desde el punto de vista del rendimiento econdmico, la burocracia administrativa
actla como una casta fundamentalmente interesada en su propio beneficio. La
burocracia administrativa actla divorciada del interés de mantener la ganancia
capitalista de la empresa o la eficiencia de un organismo gubernamental.

Importancia cuantitativa.

Los especialistas en el mundo consideran que los casos de desmoralizacion en
instituciones laborales son muy numerosos. Por ello se estan tratando de desarrollar
técnicas psicoldgicas y medicas que permitan al personal tolerar mejor y con menos
dafio psicosomatico el trabajo dentro de estas condiciones. No es raro que cada dia
aparezcan mas medicamentos para combatir el estrés laboral y los niveles altos de
tension. 17

3.8 ¢COMO SOLUCIONAR LA BUROCRACIA?

136 IDEM-IBIT.
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Segun Weber, la burocracia proporciona una manera consciente de organizar
personas Yy actividades, con el fin de alcanzar objetivos. La burocracia enfatiza la
organizacion racional y eficiente en funcién de determinados objetivos.

Perrow dijo que, los errores atribuidos a la burocracia no son errores del todo o
consecuencia del fracaso de burocratizar en exceso. La preocupacion por la reforma,
"humanizacion" y descentralizacion de las burocracias, ha servido para oscurecer la
naturaleza de la burocracia de los tedricos organizacionales y nos ha desviado de su
impacto sobre la sociedad. Las burocracias no han sido juzgadas adecuadamente,
representan una alternativa superior a todas las otras alternativas de organizacion.

Kast y Rosenzweig sefialan que el camino moderno consiste en utilizar el modelo
burocratico de Weber como punto de partida, pero reconociendo sus limitaciones y
consecuencias disfuncionales. Corriendo el riesgo de simplificar en exceso, el punto
de vista que prevalece indica que:

-La forma burocratica es la mas apropiada para las actividades rutinarias y
repetitiva de la organizacion, actividades en que la eficiencia y la productividad
constituyen el maximo objetivo;

- La forma burocratica no es adecuada a las organizaciones flexibles que enfrentan
actividades no rutinarias, y en que la creatividad y la innovacidon sean importantes.

A pesar de todas sus disfuncionalidades, hay aspectos rescatables de la burocracia,
la actual administracién le debe al sistema burocratico:

« La especializacion de operarios y de procesos de trabajo.

 Laidea de la estandarizacion del desempefio de funciones.

« La nocidn de la centralizacion en la toma de decisiones, cuando asi conviene a los
fines de la organizacion. O en caso contrario, la descentralizacion.

« La uniformidad de practicas institucionalizadas, que vienen a tipificar la moderna
nocidn de imagen corporativa.

« La no duplicacién de funciones.

« La profesionalizacion de la funciéon administrativa.

« La admisién y promocion en funcién de los méritos y talentos de las personas.

« Laidea de que la organizacion, debe lograr altos niveles de estandarizacion, para
lograr que se haga lo que se debe, no lo que se quiere.138

Teoria de Merton
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Al estudiar las consecuencias previstas de la burocracia, Merton notd las
consecuencias imprevistas que la llevan a la ineficiencia y a las imperfecciones. Para
este autor, no existe una organizacion racional y el formalismo no tiene la
formalidad descripta por Weber. El concepto popular de burocracia hace pensar que
el grado de eficiencia administrativa de este sistema racional es muy bajo, puesto
que el tipo ideal de burocracia sufre transformaciones cuando es operado por los
hombres.

En la concepcién mertoniana el hombre, cuando participa de la burocracia, hace que
toda la prevision del comportamiento humano, escape al modelo preestablecido. Se
verifican las disfunciones de la burocracia. Cada disfuncidén es una consecuencia no
prevista por el modelo weberiano. Una burocracia exige unas respuestas previsibles
y una estricta devocidon a las reglas. Esta devocidn a las reglas hace que se
transformen en absolutos sin que se consideren ya en funcién de unos fines
determinados. Esto interfiere con una adaptacion adecuada bajo condiciones
especiales no previstas por los que formularon las reglas generales. De este modo,
los elementos que pretendian conseguir eficiencia, producen, por lo general,
ineficiencia en casos especiales.

Este hecho produce reacciones negativas en los usuarios del servicio, o que a su
vez provoca una reaccion defensiva en el burdcrata y en el grupo que genera y
potencia una personalidad rigida y poco flexible.13?

Pero el planteamiento de Merton presenta, a su vez, insuficiencias ya que considera
una influencia unidireccional de la organizacion sobre el individuo.

La Escuela de las Relaciones Humanas.

La teoria de la burocracia insiste en los aspectos racionales y formales de la
organizacion como determinantes del comportamiento, mientras que el movimiento
de las relaciones humanas sefala como determinante los aspectos informales de la
misma.

La teoria burocratica del tipo ideal insiste en los aspectos normativos reguladores de
la estructura, del proceso de la organizacién y, por tanto, del comportamiento de los
miembros, mientras que la escuela de las relaciones humanas pone en énfasis en
los aspectos empiricos de ese comportamiento.

139 www.elergonomista.com/historiadelapsicologiadelasorganizaciones/burocracia.html.
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Por ultimo, la teoria de las relaciones humanas considera las dimensiones
individuales y grupales de la organizacion; parte de una perspectiva psicologista y
trata de considerar la relacion de los diferentes miembros de la empresa desde la
perspectiva de la psicologia social. Por su parte, la teoria de la burocracia surge en
un contexto socioldgico en las regularidades estructurales existentes en las distintas
organizaciones, asi como en las diferencias sistematicas entre ellas que estan
relacionadas con variables de tipo social.140

Las diferencias entre ambas posiciones no son excluyentes, sino que son
complementarias, pueden ser aplicadas de forma complementaria para establecer
los futuros pilares basicos de una moderna teoria de la organizacion.

La Administracion Gerencial.

Muchos entendidos en el tema han planteado como forma de resolver las
disfuncionalidades de la burocracia, crear una reforma administrativa para ir de una
administracion publica burocratica a la gerencial.

Este sistema de administracion publica gerencial se basa principalmente en:(1)
descentralizacion del punto de vista politico, transfiriendo recursos y atribuciones a
los niveles politicos regionales y locales; (2) descentralizacion administrativa, a
través de la delegacion de autoridad para los administradores publicos
transformados en gerentes crecientemente auténomos; (3) organizaciones con
pocos niveles jerarquicos al contrario de la excesiva jerarquia piramidal existente en
la administracion burocratica, (4) presuncién de la confianza limitada y no de la
desconfianza total, (5) control por resultados, a posteriori , al contrario del control
rigido, paso a paso, de los procesos administrativos; y (6) administracion volcada
hacia la atencién del ciudadano.

Se menciona que esta reforma no debera ocurrir con la misma intensidad en los
diversos sectores. En realidad, la administracion publica gerencial debe ser
construida sobre la administracién publica burocratica.

Instituciones burocraticas como la exigencia del concurso o del proceso selectivo
publico, de un sistema universal de remuneracidon, de carreras formalmente
estructuradas, y de un sistema de entrenamiento, deben ser conservadas y
perfeccionadas.

En este marco las actuales instituciones deben ser suficientemente flexibles para no
crear conflictos con los principios de la administracién publica gerencial. Deben,

140 \wwww.elergonomista.com/historiadelapsicologiadelasorganizaciones/burocracia.html.
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principalmente, no impedir la recompensa del mérito personal desvinculado del
tiempo de servicio y no aumentar las limitaciones a la iniciativa y creatividad del
administrador publico en gerenciar sus recursos humanos y materiales.

El entrenamiento del personal, debe estar prioritariamente relacionado con las
necesidades y programas de un nuevo Estado que se quiere implantar, al contrario
de subordinarse a las etapas de una carrera, como lo quiere la vision burocratica.
Por otro lado, la combinacion de principios gerenciales y burocraticos debera variar
de acuerdo con el sector. La gran cualidad de la administracion publica burocratica
es su seguridad y efectividad. Por lo tanto, en el nulcleo estratégico, donde esas
caracteristicas son muy importantes, ella debera estar todavia presente en conjunto
con la administracion publica gerencial. Ya en los demas sectores, donde el requisito
de eficiencia es fundamental dado el gran nimero de empleados y de ciudadanos-
clientes o usuarios involucrados, el peso de la administracion publica burocratica
deberd ir disminuyendo hasta que practicamente desaparezca en el sector de las
empresas estatales.

Capitulo IV:

ROL DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS MUNICIPALES

4.5 FUNCIONARIO PUBLICO - SERVIDOR PUBLICO.

Origenes

Para muchos los primeros rasgos de la funciéon publica se remontan a China, en
donde Confucius reconocid la necesidad de un sistema estable de administradores
para prestar un buen gobierno aun cuando los lideres fueran ineptos. Estas ideas se
pusieron en ejecuciéon durante la Dinastia de Qin. La china se modernizo alrededor
de 1905, pero conservo ciertos parametros y directrices, que aln se conservan en la
actualidad y lo cual les permitid tener una organizacion formidable en sus
funcionamientos diarios.
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Para otros, apareci6 en la Edad Media, donde existia un conjunto de
administradores que trabajaban bajo las ordenes del rey y que se fueron
especializando en la atencidn de los problemas del gobierno. El nimero de los
administradores fue creciendo a medida que el poder real centralizaba la resolucién
de todos los asuntos econdmicos, sociales, judiciales y politicos, con el objetivo de
someter al pais a una voluntad Unica.

Los cargos de mayor jerarquia y mas cercanos al soberano, generalmente
estuvieron ocupados por los miembros mas poderosos de la nobleza. Pero el
sistema que se generalizd para formar parte de la administracion fue la venta de
cargos, que beneficid sobre todo a los burgueses ricos. Consistia en comprar un
cargo en la administracion real del Estado y considerar como retribucion del trabajo
los beneficios que se podian obtener del ejercicio de ese cargo.'*

Es en ese punto donde se puede distinguir los primeros antecedentes del actual
funcionario publico al servicio del Estado.

Definicion.

El funcionario publico es aquella persona que ejerce un cargo dentro del poder
publico, es decir pertenece a la Administracién Publica.

La Ley N° 1178 de fecha 20 de julio de 1990, no hace mencidn a que se entiende
por funcionario publico. Para referirse a los empleados del estado, utiliza el término
“servidor publico”.

La Doctrina ha discutido mucho entre la diferencia existente entre el “Funcionario
Publico” y el “Servidor Publico”. Se comenta que el funcionario publico es el que
tiene facultades, prerrogativas y obligaciones administrativas, como una autoridad,
un ejecutivo o agente. En tanto que el servidor publico es aquel que es un
empleado u obrero, como ser los choferes o encargados de limpieza.

Pero mas alld de esta discusion, nuestra legislacién ha intentado englobar a
trabajadores de altas y bajas esferas publicas en uno solo. Y le ha dado la
denominacion “Servidor Publico”. Siguiendo el espiritu de nuestra ley, de que ambos
tipos de trabajadores se encuentran en la misma esfera, la presente investigacion
utilizara ambos términos como sinénimos.

141 hitp://www.portalplanetasedna.com.ar/estado_modernos8.htm
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Para la Ley N° 1178, "Servidor Publico” es un término utilizado para referirse a los
dignatarios, funcionarios, y toda otra persona que preste servicios en relacion de
dependencia con autoridades estatales, cualquiera sea la fuente de su
remuneracion. 142, Los términos de Autoridady Ejecutivo, son empleados en nuestra
legislacién como sindnimos y se refieren a los servidores publicos que por su
jerarquia y funciones son los principales responsables de la Administracion de las
entidades de las que forman parte.

Posteriormente, en el ano 2009, la nueva Constitucion Politica del Estado, asimila
esta visidn y establece en su art. 233: "Son servidoras y servidores publicos, las
personas que desempenen funciones publicas” 1%

Respecto de los Trabajadores Publicos Municipales, estos se encuentran amparados
por la Constitucidon Politica del Estado Plurinacional de Bolivia en su Arts. 48 y 49
paragrafo II, el Decreto Supremo N° 28699 de 1° de mayo de 2006 que deroga el
Art. 55 del D.S. 21060 que rompe con la ley de la libre contratacion y el D.S. 110 de
1 de mayo de 2009, Ley N° 1178 de Administracion y Control Gubernamental de 20
de julio de 1990, Reglamento Interno del Personal del G.A.M.L.P., Reglamento
Interno del Concejo Municipal de La Paz, y el Manual de Puestos.

4.6 RELACION CON LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Todo Funcionario Publico tiene gran relacién con la administracion publica. Las
Teorias la Administracion de Weber (base de nuestro actual sistema de
administracion publica) mencionan ciertos aspectos:

Caracteristicas del Funcionario del Aparato Administrativo

- Clara separacion entre esfera privada y de trabajo;

- Consideracion del ser humano como pieza en un mecanismo social;

- Creciente formalismo, mayor valoracion de actitudes impersonales;

- Valoracion de la Disciplina;

- Dependencia del funcionario ante el aparato burocratico y ante su jefe;
- Integracion mental o indoctrinacion;

- Posicion social del funcionario;

- Definicion de "Carrera" (y escalafén);

- Mayor influjo del aparato y estructura burocratica;

Funciones y atribuciones.

« Es personalmente libre y designado a su posicidon en base de conducta

142 | ey N° 1178, Ley de Administracion y Control Gubernamental ~SAFCO, art. 28.
143 Constitucion Politica del Estado promulgada el 7 de febrero de 2009, art. 233
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« Ejercita la autoridad delegada a él de acuerdo con reglas impersonales, y su
lealtad se alista a nombre de la ejecucion fiel de sus deberes oficiales

« Su trabajo administrativo es una ocupacion a tiempo completo

o Es recompensado por un sueldo regular y perspectivas del adelanto en una
carrera del curso de la vida.

Un funcionario debe ejercitar su juicio y sus habilidades, pero su deber es colocar
éstos en el servicio de una autoridad mas alta; es responsable solamente de la
ejecucion imparcial de tareas asignadas y debe en ultima instancia sacrificar su
juicio personal si funciona opuestamente a sus deberes oficiales.

Profesionalizacion de los funcionarios administradores

Ninguna institucion "puede funcionar", segin Weber si no cuenta con
administradores profesionales. Un administrador es profesional por las siguientes
razones:

« Es un especialista en el desempefio de las actividades a su cargo; en los altos
mandos tiende a ser generalista, mientras que en los mandos bajos se va
transformando en un especialista.

« Es asalariado y el trabajo en la organizacion burocratica suele ser su principal
fuente de ingresos.

« Es ocupante de un cargo y la actividad que realiza en la estructura suele ser la
principal.

« Es designado por en superior en base a sus méritos y desempefios. Su trabajo
habla por él.

« Su cargo es por tiempo indeterminado no porque el cargo sea vitalicio, sino
porque la Unica norma de permanencia es su desempefio.

« La organizacidn es el ambito de su carrera y dentro de ella la realiza escalando
las diversas posiciones.

« No es el duefio de los activos ni de los medios de produccién de la empresa.

« Es fiel al puesto y se identifica con los objetivos de la empresa.

Deficiencias
Siendo el Funcionario Publico, el engranaje principal de la Administracién Publica,
las primeras deficiencias del Sistema de Administracion, se presentan en su persona

y en sus funciones.

De esta forma se produce las siguientes observaciones:
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« Nepotismo, la corrupcion, la lucha interna politica y otras degeneraciones pueden
crear un reclutamiento y un sistema de la promocion no basados en meritocracia
pero algo encendido oligarquia;

« Intento de los funcionarios a evitar responsabilidad y anonimato de la busqueda
evitando la documentacion de sus procedimientos.

« Los funcionarios individuales no se dan cuenta de las grandes consecuencias de
Sus acciones

« La rigidez e inercia de procedimientos, provoca que su toma de decision sea
lenta, mas aun frente a algun caso inusual no previsto en los reglamentos o
manuales.

» Indiferencia para opiniones disidentes, aun cuando tales opiniones se basen en
datos disponibles.

o El hecho de estar regido por tantas reglas y procedimientos, provoca que su
sentido comun y su coordinacién con otros funcionarios disminuya.

La Responsabilidad Administrativa.

Antes de entrar al régimen actual de Responsabilidad Administrativa, sera necesario
explicar los conceptos de Potestad Publica y Potestad Sancionadora.

Potestad Publica.

El concepto de potestad se perfila a través de su contraste dialéctico con el de
derecho subjetivo. En efecto: la potestad no se genera en relacién juridica alguna,
ni en pactos, negocios juridicos o actos o hechos singulares, sino que procede
directamente del ordenamiento juridico. En segundo término no recae sobre ningln
objeto especifico y determinado sino que tiene un caracter genérico y se refiere a
un ambito de actuacién publico definido en grandes lineas o direcciones genéricas.

No consiste en una pretension particular sino en la posibilidad abstracta de producir
efectos juridicos de donde eventualmente pueden surgir como una simple
consecuencia de su ejercicio de relaciones juridicas particulares. En fin, a la
potestad no corresponde ninglin deber positivo o negativo sino una simple sujecion
o sometimiento de otros sujetos a soportar sobre su esfera juridica de los
eventuales efectos derivados del ejercicio de la potestad; esa sujecion puede ser
para esos sujetos ventajosos o desventajosa o indiferente, pero en ningln caso
implicara un deber o una obligacion, los cuales podran surgir eventualmente de la
relacidn juridica que el ejercicio de la potestad es capaz de crear, pero no del simple
sometimiento a la potestad misma.
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En sintesis, las potestades publicas llamadas mas técnicamente como potestades
administrativas; son aquellos medios juridicos propios e inherentes a sus funciones
que tiene la administracién publica para el desarrollo de su actividad y el logro de
los fines perseguidos tanto para organizarse, reconocer capacidades y prestar
garantias juridicas; son inalienables, imprescriptibles, indisponibles e intransferibles.

Potestad disciplinaria y sancionada

La Administracion Publica cumple con ésta potestad al atribuirse la competencia
para imponer el poder disciplinario al funcionario y correctivo al administrativo cuya
naturaleza es de caracter penal no delictivo. El fundamento de la potestad
sancionadora es facilmente comprensible; segun Marienhoff: “la compleja labor de
la Administracion no podria cumplirse son la existencia de una fuerte disciplina
externa e interna; de lo contrario la Administracion hallariase indefensa vy
condenada al desorden.1#4

Los principios generales como la responsabilidad, la prescripcion de la infraccion y
las sanciones como el procedimiento se encuentran previstos en el articulo 71 al 84
de la Ley de Procedimiento Administrativo.

Responsabilidad por actos y hechos administrativos

En este tipo de responsabilidad se han planteado varios problemas interpretativos:

- La distincién entre responsabilidad directa y responsabilidad indirecta
responsabilidad directa es la que corresponde una persona por un hecho propio e
indirecta la que corresponde a un superior por el hecho de un empleado o
dependiente suyo o por el hecho de las cosas. El derecho publico y dado la relacion
organica se aplica la responsabilidad directa del estado por el hecho de sus agentes,
e indirecta por el hecho de sus entes.1%>

- La distincién entre responsabilidad subjetiva 'y responsabilidad objetiva. En este
mismo sentido algunos autores y ciertos varios han sostenido que el estado como
persona juridica que es no actia con culpa, por ser ésta una caracteristica
exclusivamente reservada a las personas fisicas. No debe perderse de vista sin
embargo que para el derecho publico el estado actla a través de drganos que son
desempefados por personas fisicas, cuya voluntad, manifiesta dentro del ambito de
sus funciones, se imputa al estado considerandose como suya es decir que el estado
puede actuar culposamente través de la conducta de sus érganos.

144 MOSTAJO Max “Derecho Administrativo Boliviano”, La Paz-Bolivia, 2003, pag. 171
145 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 825
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Responsabilidad directa e indirecta del Estado.

Se han formulado diversos criterios de distincion entre responsabilidad directa y
responsabilidad indirecta del estado, a saber:

> Actuacion por funcionarios y empleados.- Ahora bien no existe en la
legislacién boliviana una distincion entre funcionarios y empleados, esto es entre
personas que decidan en representacion de la voluntad estatal y personas que
ejecuten esas decisiones en relacion de dependencia.

Todos los agentes del estado, cualquiera que sea su naturaleza, jerarquia o funcion,
asumen el caracter de érganos del estado. Resulta que si todos los agentes del
estado sodlo a los suyos, entonces la responsabilidad de aquel por los hechos y actos
de sus agentes sera simplemente directa no pudiéndose descartar la hipdtesis de
que por los hechos de tales personas pueda el estado tener responsabilidad
indirecta.146

El rechazo de la distincidén entre funcionario y empleado en nuestro pais excluye la
posibilidad de fundar en ella la distincién entre responsabilidad directa e indirecta de
la administracién. Permite en cambio afirmar que dicha responsabilidad sera
siempre directa, por siempre érganos del estado los que actdan en su nombre.

> Actuacion por actos y por hechos.-Se han pretendido también en contra de la
distincion entre responsabilidad directa y responsabilidad indirecta del estado segun
que se trate de actos o hechos de la administracion. Los primeros configurarian la
hipotesis de responsabilidad indirecta, los segundos los de la indirecta esta
distincion carece de fundamento ldgico y juridico pues esta claramente demostrado
que ciertos hechos pueden ser directamente imputables a la administracion
comprometiendo precisamente esa clase de responsabilidad y no, en modo alguno,
la indirecta.14

> Actuacion legitima e ilegitima.- Seran actos y hechos propios del estado los
que se realice sus agentes dentro de sus atribuciones (la actuacion legitima genera
responsabilidad directa), en lo que se exceden de ellas, sus actos o hechos no son
imputables directamente al Estado. Daran lugar a la aplicacion de la responsabilidad
indirecta si se dan las condiciones pertinentes: relacién de dependencia, con, etc.
(la actuacion ilegitima genera responsabilidad indirecta).

146 IBIDEM, pag. 825
147 Op.cit, pag. 826
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Pero la doctrina ha desestimado este criterio. En el derecho publico es un error
pensar que sodlo los actos legitimos son propios del Estado y compromete por tanto
su responsabilidad directa, por el contrario también los actos ilegitimos pueden ser
propios del Estado y comprometer a su responsabilidad directa, cuando han sido
realizados dentro del ejercicio aparente de la funcidon encomendada al agente del
Estado sea dicha funcidn regular o irregularmente ejercida, legitima o
ilegitimamente manifestada.14

> Actuacion de organos y entes estatales.-Las personas que el Estado designa
para que se desempefien en funciones por él encomendadas, son agentes suyos y
por lo tanto dérganos de él. Por ello no son dependientes, cuando actian en el
ejercicio aparente de las funciones que les han sido encomendadas, actian como
organos del Estado o sea actla directamente del estado a través de ellos. La
responsabilidad del Estado es en consecuencia en estos casos, siempre directa, pues
no tiene el Estado agentes, esto es, personas humanas, que no sean érganos suyos.
De ello se infiere que la tesis sostenida por alguna doctrina, de acuerdo con la cual
el estado puede ser responsable indirectamente o sea, como empleador por el
hecho de sus dependientes por los actos o hechos de sus agentes, es insostenible
desde el punto de vista conceptual la responsabilidad existe, pero es directa.'4?

Desde nuestro punto de vista, la responsabilidad directa es la que corresponde al
estado por la actuacidon de sus drganos. Por otra parte los entes descentralizados
del estado con personalidad propia, como partes que son del estado central,
comprometen su responsabilidad indirecta. La actividad de los 6rganos se imputa
directamente al estado, al paso que la actividad de los entes con personalidad
juridica propia se imputa indirectamente al estado central.

La sancion administrativa.-

La sancion es un medio indirecto con que cuenta la administracion para mantener la
observacién de las normas, restaurar el orden juridico violado y evitar que puedan
prevalecer los actos contrarios a derecho.

El orden juridico positivo concluye con la sancién como elemento irreductible en el
esquema ldgico de las normas. La sancidn representa la Ultima fase del proceso de
produccidn juridica: el elemento existencial que actualiza la vigencia del derecho.

Las decisiones concretas imponiendo sanciones, constituyen los actos punitivos de
naturaleza constitucional, laboral, civil, penal o administrativa, seguin el contenido
de la sancion y el tipo de infraccion juridica. Especificamente la sancion

148 IBIDEM, pag. 827
149 IBIDEM, pag. 827
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administrativa es la consecuencia enganosa que impone la administracion publica a
los infractores del orden juridico administrativo.

El estado cuenta con las vias coactivas administrativas necesarias para lograr el
cumplimiento de lo ordenado contra la voluntad del obligado. El sujeto activo de la
coaccion es siempre una autoridad publica (estatal o no estatal), a la que el orden
juridico faculta para disponer de los medios de coaccion y la competencia de
imponer sanciones administrativas correspondientes a infracciones juridicas de igual
naturaleza. La competencia sancionadora se extiende a mdltiples aspectos de la
actividad administrativa en materia fiscal, aduanera, prevision al, disciplinaria,
policial, etc.1>0

Naturaleza.

La decisién de la administracion imponiendo una sancién, es un acto administrativo
tipico. No constituye un acto jurisdiccional, y produce cosa juzgada, por lo tanto
puede ser atacado por los distintos medios que el derecho establece para impugnar
los actos administrativos.

Las circunstancias de que la sancion se imponga siguiendo un procedimiento previo,
con audiencia del infractor, produccién de pruebas, etcétera, no altera dicha
conclusidn. Esas garantias tienen como objeto proteger al inculpado y asegurar el
acierto de la decisidn administrativa, pero sin variar la naturaleza juridica de acto.!>!

Clasificacion.

Las sanciones juridicas segun la naturaleza de la infraccion juridica y del bien
tutelado por el derecho pueden ser: civiles (dafios y perjuicios), penales (prision,
reclusion), laborales (suspension) y administrativas (mol la, asbesto, decomiso,
etc.). La aplicacion de las sanciones, en razon de la autoridad encargada de
imponerlas puede ser judicial o administrativa por la funcidn ejercida por el érgano
titular de la competencia punitoria.

Podria darse el caso de que una sancidon sea impuesta por la administracion y
confirmada o anulada después del érgano judicial, pero eso no cambia su caracter
administrativo. Tampoco puede entenderse que las sanciones administrativas sean
del exclusivo resorte del érgano administrativo, sino que también puede ser
impuesta por el legislativo y el judicial, en ejercicio de la funcidn administrativa.

150 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 299
151 Op.cit., pag. 299
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Las sanciones administrativas a su vez pueden ser:

a) Disciplinarias.- Correctivas: amonestacion, apercibimiento, multa, postergacion en
el ascenso, traslado, retrogradacién en el escalafén, suspensidon del cargo,
suspension del sueldo o estipendio; Expulsivas (depurativas o eliminativas) cesantia
0 remocion, exoneracion o destitucion, y Represivas: arresto.

b) Contravencionales. De finanzas (derecho represivo tributario, fiscal y aduanero):
recargo, multa, intereses punitorios, comiso, desarme, retencidon, caducidad,
publicidad del nombre de los infractores y suspension de las publicaciones, y De
Policia (derecho represivo policial): arresto, multa, comiso, clausura, inhabilitacion y
retiro del permiso.

Sanciones administrativas disciplinarias.- Las sanciones disciplinarias son el
resultado del poder de supremacia de la administracion, que tiene por fin asegurar
la observacion de las normas de subordinacion jerarquica y en general el exacto
cumplimiento de todos los deberes de la funcion. Las sanciones administrativas
disciplinarias se caracterizan por ser:

a) Internas. Son internas a la administracidon, ya que se aplican Unicamente a los
funcionarios o empleados publicos, en toda la escala jerarquica.

b) Discrecionales. El poder disciplinario puede resultar el ejercicio del poder
discrecional, por cuanto se sancionan las infracciones de los agentes de la
administracion con cierta libertad para elegir entre una entre una y otra de las
sanciones que predetermina la normativa aplicable.

Sanciones administrativas Contravencionales. Son las que se aplican por faltas que
cometen al incumplir el deber administrativo impuesto o a cumplirlo en forma
irregular o deficiente.

Las sanciones administrativas Contravencionales se caracterizan por ser:

a) Externas.- Se aplican a todos los administrativos, se han o no agentes de la
administracion publica, por violar las leyes que promueven el cumplimiento directo
de los fines estatales. Por eso son externas a la administracion sin excepciéon. Puede
aplicarseles a los terceros extranos a la administracién, aunque nada sera para una
gente de ella resulte sujeto pasivo de este tipo de sanciones.

b) Regladas.- Siempre deben basarse en una ley. Se requiere un titulo juridico
propio y concreto, o norma juridica objetiva, que autorice a dar a la administracién
la aplicacién de ellas. El principio de legalidad penal y que en forma absoluta. La
administracion no puede crear, por propia iniciativa, sanciones contra los
administradores, por cuanto la determinacion de las conductas punibles y las
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respectivas sanciones son de atribucion exclusiva del legislador, competencia
indelegable que le pertenece constitucionalmente. También se excluye la aplicacion
analdgica de las sanciones, pues lo contrario significaria transformar el dérgano
administrativo el organo legislador. Este tipo de sanciones es una consecuencia
necesaria de la violacion de un reglamento, orden o prohibicién fundada en causa
legitima, dado que en esta materia impera el principio nulla poena sine pravevia
lege.

NATURALEZA JURIDICA. Las contravenciones, faltas o transgresiones
administrativas constituyen una especie de infeccidon, que condicionan la sancion
administrativa correspondiente. ¢Cudl es el criterio diferenciativo entre delitos y
contravenciones? Hay una distincion juridica sustancial de caracter cualitativo entre
los delitos y las faltas. El nucleo esencial de la diferencia comprende diversos
aspectos a saber:

a) Por los intereses sociales lesionados.- Las leyes penales represivas castigan los
hechos que lesionan la seguridad, tutelando el derecho ofendido en forma
inmediata, en tanto los hechos contravencional es poner en peligro la prosperidad,
tutelada mediante el derecho como cautela para evitar posibles ofensas al orden
juridico. Las leyes contravencional es sélo indirectamente protegen la seguridad
juridica y reprimen acciones que no cooperan con ella.

b) Por el sujeto pasivo.- La contravencion lesiona la misma administracion como
sujeto interesado en que los derechos sociales e individuales se ejerzan en orden,
seguridad, salubridad y moralidad.

La conducta contravencional puede caracterizarse como la omision de prestar ayuda
(falta de cooperacién con la autoridad) a la actividad administrativa tendiente a
favorecer el bienestar publico. Tanto la contravencion de policia como la de finanzas
son una consecuencia directa de la inobservancia de una norma administrativa.

La autonomia juridica y la especificidad de las contravenciones consisten en la
infraccion al orden de la actividad administrativa y no es la lesidén de los derechos
naturales o sociales de los ciudadanos como en el caso de los delitos. En el ilicito
Contravencionales, la lesion al orden administrativo es inmediata, no asi en el ilicito
delictual, que le cae primordialmente sobre el titular del derecho atacado.

Es distinta la razon juridica que informa la represién penal como de la punibilidad
administrativa Contravencionales. Difieren de una manera sustancial, ya que la pena
delictiva es una proteccidn de los derechos de los administradores o gobernados, en
tanto que la pena Contravencionales es una proteccion de la actividad administrativa
gubernativa.
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c) Por los elementos objetivos y subjetivos de la figura Contravencionales.- La
punibilidad Contravencionales se apoya juridicamente de manera exclusiva en el
punto de vista objetivo de la oposicidon de la accidén a la regulacion estatal de la
actividad administrativa. El aspecto subjetivo no desempefia ningin papel, por ello
es indiferente a los efectos de la sancion, saber si él transgresor obrd dolosa o
culposamente, dada la falta de eficiencia del grado de imputacion.1>2

4.7 LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN BOLIVIA.

Aspectos de la Ley N°© 1178.

La Ley N° 1178 de Administracién y Control Gubernamental, nacié con el fin de
modificar la organizacion y el funcionamiento del aparato estatal boliviano. Un
sistema que antes de 1990, presentaba carencia de integracion, ausencia de
informacion, inadecuadas practicas control interno y duplicacion de esfuerzos.

La Ley NO© 1178 de de fecha 20 de julio de 1990, regula los sistemas de
Administracion y Control de los recursos del Estado tiene como uno de sus objetivos
“Jograr que todo servidor, sin distincion de jerarquia, asuma plena responsabilidad
por sus actos rindiendo cuenta no solo de los objetivos a que se destinaron los
recursos publicos que les fueron confiados, sino también de la forma y resultado de
su aplicacion” 133, En otras palabras tuvo como una de sus misiones, establecer un
régimen de responsabilidad de los servidores publicos por el desempefio de sus
funciones.

A partir de esta ley, se asimilo una nueva concepcidon de responsabilidad por la
funcién publica, estableciendo que el servidor publico debe responder por los
objetivos a los que se destinaron los recursos publicos, como también por la forma y
los resultados de su aplicacion. En consecuencia, la responsabilidad no se agota con
el cumplimiento de la legalidad sino que debe obtenerse resultados que la sociedad
espera de la gestion.

Responsabilidad por la Funcidn Publica

La responsabilidad por la Funcién Publica se determina tomando en cuenta los
resultados de la accion u omision.

152 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 300
153 ey N°© 1178, Ley de Administracion y Control Gubernamental ~-SAFCO, art. 1.
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Accion es entendida como el efecto o resultado de hacer, es la posibilidad o facultad
de realizar una cosa. Juridicamente es la facultad legal de ejercitar una potestad. AL
Omision es la abstencion de hacer lo que senalan las obligaciones estipuladas en las
normas y en criterios establecidos para el desempefio para la funcion publica.

Se sujetan a la responsabilidad por la funcion publica los servidores publicos y los
ex—servidores publicos. También pueden ser sujetos de responsabilidad las personas
naturales o juridicas que se beneficien con recursos publicos.

Tipos de Responsabilidad.

La Ley contempla cuatro tipos:

Responsabilidad Administrativa. Cuando el servidor en el ejercicio de sus
funciones incurre en una accidon u omisidon que contraviene el ordenamiento juridico-
administrativo y las normas que regulan la conducta funcionaria del servidor publico.
Las sanciones previstas son: multa hasta un 20 por ciento de la remuneracién
mensual; suspension hasta un maximo de 30 dias; destitucion.>*

Responsabilidad Ejecutiva. Cuando la autoridad o ejecutivo ha incumplido con
las obligaciones expresamente sefialadas en la Ley o cuando su gestion ha sido
deficiente o negligente. El objetivo de este tipo de responsabilidad es buscar en la
gestion publica, un manejo transparente de los recursos del Estado. Las sanciones
previstas son: la suspensién o destitucién del ejecutivo principal o de la direccién
colegiada.>

Responsabilidad Civil. Cuando la accion u omision del servidor publico o de las
personas naturales o juridicas privadas cause dafio al Estado, valuable en dinero.
También serd responsable el superior jerarquico que hubiere autorizado el uso
indebido. °%En este Ultimo caso, se aplica la responsabilidad solidaria, es decir, que
los responsables se liberan solamente cuando se efectia el pago total del dafio
cometido, por cualquiera de ellos o en su defecto ambos pagan la parte que les
corresponde.

Responsabilidad Penal. Cuando la accidon u omisién del servidor publico y de los

particulares se encuentra tipificada como delito en el Cddigo Penal. Las sanciones
previstas son las contempladas para cada delito.!>’

Exencion de Responsabilidad.

154 |IBIDEM, art. 29
155 Op.cit., art. 30

156 |BIDEM, art. 31
157 IBIDEM, art. 34
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Segun el art. 33 de la Ley N° 1178, existe exencidn de la responsabilidad ejecutiva,
administrativa y civil, cuando se pruebe que la decisidn gerencial hubiese sido
tomada en procura de mayor beneficio y en resguardo de los bienes de la entidad,
considerando los riesgos propios de operacion y las circunstancias imperantes en el
momento de la decisién; o cuando situaciones de fuerza mayor incidieron en el
resultado final de la operacién.!>8

4.8 RESPONSABILIDAD POR COMPETENCIAS DELEGADAS.

Recordemos que tanto la doctrina como nuestra legislacion mencionan que la
delegacion debe ser expresa y contener, en el mismo acto, una clara y concreta
enunciacion de las tareas, facultades y deberes que comprende la transferencia de
competencia.

Si el d6rgano inferior ejerce competencia propia superior, el acto es anulable o
susceptible de ratificacion por parte de la autoridad competente.

El delegado es responsable por el ejercicio de la competencia transferida frente al
ente publico y a los administrativos. Sus actos son impugnables, ante el mismo
organo y ante el delegante. El delegante puede en cualquier tiempo, revocar total o
parcialmente la delegacién, debiendo exponer expresamente en el mismo acto si
reasume el ejercicio de las atribuciones delegadas o las transfiere a otro 6rgano, sin
perjuicio de la facultad de avocarse al conocimiento y decision de un asunto
concreto.!>®

Es decir, la delegacion implica que el superior en grado sigue siendo responsable
por las actuaciones del subordinado respecto de las competencias administrativas
transferidas a éste.160

La revocaciéon de la delegacion surte efectos desde su notificacion o publicacion,
segun haya sido la delegacion particular o general, respectivamente.

Son indelegables las atribuciones constitucionalmente conferidas al érgano en razén

de la divisién de poderes, por ejemplo, la de dictar reglamentos que establezcan
obligaciones para los administrativos, y las atribuciones ya delegadas.

La Responsabilidad Personal.-

158 |BIDEM,art. 33
159 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 296
160 MARTINEZ Juan Alberto, “Derecho Administrativo”, Santa Cruz-Bolivia, 2002, pag. 84
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La responsabilidad personal del agente publico puede ser de naturaleza civil,
administrativa y penal sin diferenciar entre funcionarios y empleados, por tratarse
de agentes publicos.

La responsabilidad de los agentes publicos tiene diversos alcances!®!:

1.- Por los valores juridicos tutelables.- E| caso de los bienes juridicos objeto
de tutela legal, la responsabilidad publica puede ser: administrativa, en cuanto
afecta el buen funcionamiento de la administracion. Civil en cuanto causar dafio o
perjuicio a la administracion o a terceros y penal, en cuanto resulta de la Comision
de un delito.

2.- Por el elemento subjetivo.-La responsabilidad puede ser: subjetiva dolo y
culpa o adjetiva riesgo.

3.- Por el caracter personal.- Las responsabilidades pueden ser personales no
transmisibles, penales, administrativos y personales transmisibles civiles, a los
herederos.

4.- Por el caracter vinculante.-Tenemos responsabilidades excluyentes entre si.

Marco Juridico de la Delegacion Proyectada.

Partiremos de la Constitucion Politica del Estado que en el art. 302, paragrafo I,
numeral 34 menciona: Son competencias exclusivas de los gobiernos municipales
autonomos, en su jurisdiccion: 34) suscribir convenios y/o contratos con personas
naturales o colectivas, publicas y privadas, para el desarrollo y cumplimiento de sus
atribuciones, competencias y fines”.

La Ley de Municipalidades, en el art. 44 numeral 33, establece que el Alcalde
Municipal tiene entre sus atribuciones: "suscribir contratos en nombre del Gobierno
Municipal....” 162, Y en el art. 12, numeral 11, que el Concejo Municipal tiene entre
sus atribuciones: "Aprobar o rechazar convenios, contratos y concesiones de obras,
(...), en un plazo de quince (15) dias’. 193

La delegacion que plantea la presente investigacion sera establecida tomando como
base lo mencionado en el articulo 7 de la Ley N° 2341 Ley de Procedimiento
Administrativo: “Las autoridades administrativas podran delegar el €jercicio de su
competencia para conocer determinados asuntos administrativos, por causa
Justificada, mediante resolucion expresa, motivada y publica. Esta delegacion se
efectuard unicamente dentro de la entidad publica a su cargo”.1%*

161 DROMI Roberto, “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, 1998, pag. 829

162 |_ey de Municipalidades N° 2028, de fecha 28 de octubre de 1999, art. 33.
163 |BIDEM, art. 12

164 |_ey de Procedimiento Administrativo N° 2341, art. 7
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En materia de contratacion mencionemos al Decreto Supremo N° 181 Normas
Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, que en su art. 32
incisos f) menciona que la Maxima Autoridad Ejecutiva tiene como funciones:
“suscribir los contratos pudiendo delegar esta funcion mediante Resolucion
expresa... 16

Todo servidor publico debera responder por todos sus actos realizados en virtud de
la delegacion. Tal como estipula la ley N° 1178, "todo servidor publico respondera
de los resultados emergentes del desemperio de las funciones, deberes y
atribuciones a su cargo”.166

Como Ultimo aspecto es necesario aclarar que la delegacién propuesta por esta
investigacién no implica el desligamiento de responsabilidad del Alcalde Municipal,

sino una forma de descentralizacidon, para que la suscripcion de los contratos tenga
una tramitacién mas rapida, simple y eficaz.

Capitulo V:

UNA NUEVA VISION.

5.1 LA IMPORTANCIA DEL ASESOR JURIDICO EN LAS UNIDADES
ORGANIZACIONALES DEL MUNICIPIO DE LA PAZ.

Los asesores juridicos desempefian un papel primordial en las unidades
organizacionales del Gobierno Autdnomo Municipal de La Paz, a continuacion se
presentara un analisis a sus funciones dentro el municipio.

> Coordinacion entre asesorias juridicas.

Dentro de los unidades organizacionales, sean estas dependientes del Despacho del
Alcalde, de las Sub-alcaldias o de las Oficialias Mayores, existe el apoyo de
diferentes asesores juridicos que desempefan su labor en una unidad de asesoria
legal.

185 Decreto Supremo 0181, Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, art. 32
166 | ey N° 1178, Ley de Administracion y Control Gubernamental ~SAFCO, art. 28
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Estas unidades realizan labores de coordinacion para el procesamiento de diferentes
tramites. Pero una de las razones para que no sea efectivo el sistema de
coordinacion e informacion, es la existencia de funcionarios no capacitados o con
capacidad muy baja para desempefar el cargo. Aunque no son la mayoria,
obstaculizan seriamente la perfeccion de la coordinacidn y provoca que en ocasiones
no exista fluidez de comunicacion entre las diferentes areas, unidades o direcciones
del GAMLP.

> Inconvenientes en el desenvolvimiento de actividades

Los Asesores Juridicos que prestan sus servicios dentro del Gobierno Municipal, no
pueden cubrir las expectativas y demandas del municipio tomando los siguientes
puntos de vista:

En lo Administrativo. Los Asesores Juridicos tienen mucha saturacion de trabajos
cuya solucidon no puede ampararse en contratar mas abogados en el nivel central,
porque ello solo significaria un alto gasto econdmico para el municipio.

En lo Social. Al Gobierno Auténomo Municipal, le es muy dificil satisfacer las
necesidades que tiene la ciudadania. El constante aumento de requerimiento y la
falta de capacidad para poder satisfacerlo, hace que se sature la administracion
burocratica. Ello provoca que la poblacién considere que existe una atencion tardia a
sus requerimientos y una excesiva demora en la prosecucion de sus casos.

> Relacion con la Funcion Publica.

En un diagnostico realizado por Bernardo Kliksberg sobre la administracién publica
boliviana en todos sus niveles se enumeran como rasgos criticos de la funcion
publica:

1) La seleccion de personal gerencial con base en favoritismo personal o politico.

2) La ausencia de perfiles claros de los cargos.

3)La no correspondencia de la preparacion previa con las demandas hacia la
gerencia publica.

4) Aun en los casos de eleccion de asesores por via no politica, se tiende con
frecuencia a promover a pésimos profesionales al nivel juridico procesal, los
mismos que no tienen la preparacion adecuada para la investigacion y el
seguimiento de casos con la complejidad juridica que implica el nivel de asesoria.
Se crean asi condiciones para la plena operacion del principio de Peter. “Se pierde
un buen técnico, y se gana un mal gerente. La debilidad, de la carrera
administrativa es evidente ya que en cualquier momento puede ser interferida
por razones arbitrarias”.
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5) El limitado reconocimiento a los esfuerzos de capacitacion. La ausencia de
“devolucidon” a los estratos medios desde el punto de vista de evaluaciones
efectuadas sobre su rendimiento, factor que genera alta desmoralizacion.
Investigaciones al respecto han demostrado que éste es un problema bien
extendido. Los asesores juridicos, vale decir los abogados, no reciben refuerzos ni
incentivos para su desempefio en los casos que atienden. Como podemos ver se
produce un vacio en este plano clave, que provoca un fuerte efecto de pérdida de
interés en la tarea”.

6) La situacion de permanente inseguridad laboral y de despido de los asesores lleva
a constantes desencuentros y abandono de los casos, que sobrecargan a los
nuevos y los obligan a consumir su tiempo en interpretar y tratar de interiorizarse
sobre los casos, en muchos ya fuera de tiempo.

7) Sumados a estos factores, encontramos un significativo déficit en materia
oportunidades para la formacion especializada de los asesores juridicos, situacién
gue resulta comuUn a una buena parte de los municipios nacionales con escasas
variaciones, y que para el caso de La Paz podria caracterizarse, segun las
investigaciones de Kliksberg, en las siguientes tendencias:

- Supuestamente solo hace falta Abogados en un sentido general, pero en la
practica es necesario contar con un personal juridico especializado.

- Los planes de estudio, en vigencia en las Facultades de Derecho casi no tocan
los temas vinculados a la Asesoria Juridica Municipal. Por ejemplo; areas tan
claves para una formacion integral en el campo Municipal como politicas
publicas o gerencia social, Derecho Procesal Municipal, Derecho Urbanistico,
Procedimientos de Planificacién Estratégica, etc. no tienen existencia en la
ensefanza universitaria nacional.

- El actual sistema del Gobierno Auténomo Municipal no estimula el desarrollo de
capacidades fundamentales para una asesoria juridica municipal moderna. Por
el contrario, tienden a fomentar actitudes pasivas, dificultades para la
apertura creativa y limitaciones para el trabajo en equipos multidisciplinarios.

- Es muy limitado el énfasis de los planes y los métodos de trabajo en aspectos
que posibiliten crear una conciencia nacional y de servicio, sélida, esencial para
una funcién publica comprometida y resistente a las presiones orientadas a la
corrupcion.

- La ausencia de programas de formacion especificas de pre grado y postgrado
en el campo, ha llevado a la inexistencia de profesionales que se preocupen
por el Derecho Municipal y gerencia publica, tanto en cuanto a la solvencia
cientifica de su formacién como a la carretera (a diferencia de lo que sucede
en paises como Espafia, Paises Bajos, Italia, por ejemplo, donde existen
sélidos conocimientos y formacion Urbanistica, Municipal y de Administracion
Publica, que defienden este campo profesional.
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Posibles soluciones.-

El sistema como tal no necesita ser abolido, tal como se expresan ciertos grupos
radicales. La organizacion administrativa puede ser mejorada en base a ciertos
cambios, en especial en lo referente a los asesores juridicos del Gobierno Auténomo
Municipal.

Se menciona como formas de llegar a un mejor nivel especializado a:

e La Contratacion de Asesores Juridicos, debe ser mediante concurso de méritos,
dejando a un lado intereses atavicos de indole familiar o partidaria.

e El personal que se pretenda asignar como Asesor Juridico de primer nivel, dentro
del Gobierno Auténomo Municipal, tiene que tener minimamente un post-grado
de especializacién en Derecho Municipal o en alguna de las areas municipales.

e Perfeccionar el sistema de calificacion de méritos, y el programa continuo de
evaluacion del rendimiento.

e Ampliar y enriquecer el contenido de los programas de induccién y capacitacion
sistematica para crear una formacion y especializacion cabal para el desempefio
exitoso de las funciones, y que se constituya, asimismo, en variable activa para
los programas de ascenso.

e Redisefiar el sistema de remuneracion integral, para que este adecuado al nivel
de responsabilidad y complejidad del cargo.

5.2 LA NECESIDAD DE UNA UNIFICACION NORMATIVA.

En la actual normativa del Proceso de Contratacién dentro del Gobierno Auténomo
Municipal, encontramos una gran falencia, la cual es la dispersion de normas. Las
disposiciones legales vigentes y aplicables estan dispersas, lo que provoca confusion
y mala practica en su aplicacion.

Si bien la norma base del Proceso de Contratacién en el Municipio de La Paz es la
Resolucién Municipal N°© 056/08 de fecha 26 de febrero de 2008, que establece el
procedimiento marco para la contratacién de Bienes, Obras, Servicios Generales y
Servicios de Consultoria. Dicha norma ha sido modificada parcialmente en varias
ocasiones, solo para citar unas cuantas mencionemos a: la Resolucién Municipal
112/2010 de 29 de marzo de 2010; Resolucién Municipal 182/2010 de 3 de mayo de
2010; Resolucion Municipal N°© 297/2010 de fecha 11 de junio de 2010; Resolucion
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Municipal N° 613/2010 de fecha 1 de diciembre de 2010; Resolucion Municipal N°
004/2011 de fecha 7 de enero de 2011.

De esta forma hay una norma que designa y delega a los Responsables del Proceso
de Contratacién en la modalidad de Concurso de Propuestas; otra para la modalidad
de Licitacién Publica de Bienes, Obras, Servicios Generales y Servicios de
Consultoria, para los Establecimientos de la Red Municipal de Salud; otra para la
modalidad de Apoyo Nacional a la Produccién y Empleo (ANPE) (RPA’s). De igual
forma existe otra norma sobre la tramitacion de contrataciones de Emergencia y/o
Desastres de obras, bienes, servicios generales y servicios de consultoria.

Ello provoca que el funcionario involucrado en el proceso de contratacion (por lo
general un asesor juridico), deba revisar varias normas con extremado cuidado. Esto
solo crea mas complejidad. Esta va contra politicas y tendencias actuales en la
Administracion Publica, la cual debe responder a principios de simplificacion y
celeridad.

Esta sugerencia ha sido apoyada en base a entrevistas realizadas a especialistas que
trabajan en el area de contratacion en el Gobierno Auténomo Municipal de La Paz

Hacia la Reglamentacidn Especial

La Ley N° 1178, menciona que el Organo Rector, deberd emitir las normas basicas
para cada sistema y de forma complementaria toda entidad publica debera elaborar
en base a ellas, los reglamentos especificos para el funcionamiento de cada uno de
los sistemas tomando en cuenta la naturaleza de sus actividades.

Es por ello que la Ley menciona en el art. 27: "Cada entidad del Sector Publico
elaborard en el marco de las normas bdasicas dictadas por el Organo Rector, los
reglamentos especificos para el funcionamiento de los Sistemas de Administracion y
Control Interno...” %7, De igual forma el Decreto N° 0181 Normas Basicas del
Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, en su art. 1 menciona: '"Las
entidades publicas sometidas al ambito de aplicacion de las presentes NB-SABS (...)
deberdn elaborar su RE-SABS tomando como base el modelo elaborado por el
Organo Rector” 165

En base a ello, se puede determinar que el Municipio debe crear su reglamentacién
especifica para las Normas Basicas del Sistema de Administracién de Bienes y
Servicios (SABS). Este aspecto ha servido de excusa para que la unificacion
normativa no se concrete. Tanto funcionarios como ejecutivos, afirman que si bien
la normativa actual de contratacion presenta ciertos vacios y dispersion, todo se

167 ey N° 1178, Ley de Administracion y Control Gubernamental —-SAFCO, art. 27.
168 Decreto Supremo N° 0181, Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios
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arreglara con la emision de la Reglamentacion Especifica de las Normas Basicas del
Sistema de Administracion de Bienes y Servicios (RE-SABS).

Pero las contrataciones no se paralizan, siguen su paso dia con dia. No puede
esperarse la promulgacidon de las RE-SABS, para definir claramente las delegaciones
de funciones. Asimismo, este sera el primer paso que permitira llevar a cabo con
mayor eficacia la reglamentacion especifica de contrataciones

En la actualidad existe una tendencia de volver a modificar la SABS (seria la 7°
modificacion), esto prolongara mas la espera. La Unificacién Normativa en materia
de contratacion es posible, y respecto al Gobierno Autonomo Municipal resulta ser
una tarea necesaria y urgente.

5.3 PROPUESTA NORMATIVA PARA EL PROCESO DE TRAMITACION DE
CONTRATOS.

A continuacion se presenta una nueva normativa para las delegaciones en materia
de contratacion.

RESOLUCION MUNICIPAL N° /2011

SECRETARIA EJECUTIVA

La Paz,

CONSIDERANDO:

Que la Ley de Municipalidades N° 2028 de fecha 28 de octubre de 1999, establece en su
articulo 43 que el Alcalde Municipal de La Paz es la Maxima Autoridad Ejecutiva del
Gobierno Municipal.

Que la Ley de Administracion y Control Gubernamentales N° 1178 de fecha 20 de julio de
1990, regula el Sistema de Administracibn de Bienes y Servicios, en su articulo 20
establece como atribuciéon de los 6rganos rectores, emitir normas y reglamentos basicos
para cada sistema.

Que la Ley de Procedimiento Administrativo N° 2341 de fecha 23 de abril de 2002, en su
articulo 7, paragrafo |, estipula que las autoridades administrativas podran delegar el
ejercicio de su competencia para conocer determinados asuntos administrativos, por causa
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justificada, mediante resolucién expresa, motivada y publica, delegacion que se efectuara
Unicamente dentro de la entidad publica a su cargo.

Que mediante el Decreto Supremo N° 0181 de fecha 28 de junio de 2009, se aprobaron las
Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, en cuyo articulo 6,
se establece que las citadas Normas y los instrumentos elaborados por el Organo Rector,
son de uso y aplicacion obligatoria por todas las entidades publicas, bajo la responsabilidad
de la Maxima Autoridad Ejecutiva y de los servidores publicos responsables de los
procesos de contratacion, manejo y disposicion de bienes y servicios.

Que asimismo, las citadas Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios, en su articulo 32, inciso c), establecen que entre las funciones de la Maxima
Autoridad Ejecutiva de cada entidad publica, esta designar o delegar mediante Resolucién
expresa, para uno o varios procesos de contratacion, al Responsable del Proceso de
Contratacion (RPC) y al Responsables RPA en las modalidades que correspondan. De
igual forma el inciso f) establece que la atribucion de la MAE para suscribir contratos, puede
ser delegada mediante Resolucién expresa.

Que la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibafiez” N° 031 de fecha 19
de julio de 2010, en su articulo 9, paragrafo I, numerales 3) y 4), establece que la
autonomia se la ejerce a través de la facultad legislativa, determinando asi las politicas y
estrategias de su gobierno autonomo, asi como a través de la planificacion, programacién y
ejecucion de su gestion politica, administrativa, técnica, econémica, financiera, cultural y
social.

CONSIDERANDO:

Que mediante Ordenanza Municipal G.A.M.LP. N° 465/2010 promulgada el primer dia del
mes de octubre de 2010, se aprobd el Manual de Organizacién y Funciones del Gobierno
Autbnomo Municipal de La Paz, para la gestion 2011, que contiene la Estructura
Organizacional, razon de ser de las unidades organizacionales, sus funciones, atribuciones,
jerarquia, relaciones de  coordinacion y comunicacion, en funcién a las nuevas
competencias, asignadas por la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés
Ibafiez” N° 031 de fecha 19 de julio de 2010.

Que a través de la Resolucion Municipal N° 463/2010 de fecha 8 de octubre de 2010, se
design6 y delegdé a los Responsables del Proceso de Contratacion en la modalidad de
Concurso de Propuestas, para la contratacion de Servicios de Auditoria de Profesionales
Independientes o Firmas de Auditoria para Control Gubernamental en sus respectivas
unidades organizacionales.

Que por Resolucién Municipal N° 613/2010 de fecha 1 de diciembre de 2010, se designd y
deleg6 al Responsable de Procesos de Contratacion (RPC) en la modalidad de Licitacion
Publica de Bienes, Obras, Servicios Generales y Servicios de Consultoria, para los
Establecimientos de la Red Municipal de Salud; asimismo, designdé y deleg6 a los
Responsables de los Procesos de Contratacion bajo la modalidad de Apoyo Nacional a la
Produccién y Empleo (ANPE) (RPA’s) de Bienes, Obras, Servicios Generales y Servicios
de Consultoria, para los Establecimiento de la Red Municipal de Salud.
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Que mediante Resolucion Municipal N° 004/2011 de fecha 7 de enero de 2011, se aprobé
el Procedimiento del Gobierno Autbnomo Municipal de La Paz, para contrataciones por
Emergencia y/o Desastres de obras, bienes, servicios generales y servicios de consultoria;
habiéndose asimismo, delegado y designhado a los Responsables de llevar adelante dichos
procesos.

POR TANTO:

El Alcalde Municipal de La Paz, en uso de sus facultades previstas por los articulos, 43 de
la Ley de Municipalidades N° 2028 de fecha 28 de octubre de 1999, 7 de la Ley de
Procedimiento Administrativo N° 2341 de fecha 23 de abril de 2002 y 32 de las Normas
Bésicas del Sistema de Administracién de Bienes y Servicios, aprobadas por Decreto
Supremo N° 0181 de fecha 28 de junio de 2009.

RESUELVE:

ARTICULO 1.-

I. Designar y delegar como Responsables del Proceso de Contratacion (RPC’s) en la
modalidad de Licitacion Publica de Bienes, Obras, Servicios Generales y Servicios de

Consultoria, en sus respectivas Unidades Organizacionales, a los servidores publicos
municipales que ejercen los cargos detallados a continuacion:

CUADRO N° 1: RESPONSABLES DEL PROCESO DE CONTRATACION (RPC)

AREA SOLICITANTE RPC

Director Administrativo Financiero del

Concejo Municipal Concejo Municipal

Despacho del Alcalde Municipal Secretaria General

Secretaria Ejecutiva Secretario Ejecutivo

Oficialia Mayor de Desarrollo Humano

Oficialia Mayor de Infraestructura Publica

Oficialia Mayor de Planificacién para el

Oficiales Mayores
Desarrollo

Oficialia Mayor de Promociéon Econémica

Oficialia Mayor de Culturas

Programa de Revitalizacién Urbana Coordinador de cada Programa
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Programa Barrios y Comunidades de
Verdad

Programa de Movilidad y Transporte
Publico

Programa Drenaje Pluvial

Gerencia del Parque Urbano Central Gerente

Direccion Especial de Finanzas

Direcciéon Especial de Gestién Integral de
Riesgos

Direccion Especial de Seguridad
Ciudadana

Directores Especiales

Direccion de Administracion General Director de Administracién General

Unidad de Administracion de Servicios de
Salud

Red Municipal de Salud (Niveles | y I1)

Hospital Municipal La Merced

_ — - Oficial Mayor de Desarrollo Humano
Hospital Municipal Los Pinos

Hospital Municipal La Paz

Subalcaldia Urbana | Cotahuma

Subalcaldia Urbana Il Max Paredes

Subalcaldia Urbana Ill Periférica

Subalcaldia Urbana IV San Antonio

Subalcaldia Urbana V Sur Subalcaldes

Subalcaldia Urbana VI Mallasa

Subalcaldia Urbana VIl Centro

Subalcaldia Rural VIII Hampaturi

Subalcaldia Rural IX Zongo

Cementerio General

Zooldgico Municipal

Terminal de Buses

o - Administradores
Mingitorios Municipales n

Centro de Capacitacion y Adiestramiento
Municipal (CCAM)
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Sistema de Regulacion y Supervisién Director General de Regulacién y
Municipal (SIREMU) Supervision Municipal

Il. La responsabilidad del RPC abarca desde el inicio del proceso de contratacion hasta la
suscripcion del contrato, correspondiendo al Alcalde Municipal la suscripcion del mismo
cuando éste supere los Bs4.000.000,00 (Cuatro millones 00/100 Bolivianos).

lll.Las funciones de los RPC' s estan determinadas en el articulo 33 de las Normas Bésicas
del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, aprobadas por Decreto Supremo
N° 0181.

IV.Las cuantias para esta modalidad, estan dispuestas en el articulo 60 de las Normas
Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, aprobadas por Decreto
Supremo N° 0181.

ARTICULO 2.-

I. Designar y delegar como Responsables del Proceso de Contratacion de Apoyo Nacional
a la Produccién y Empleo (ANPE) (RPA’s) de Bienes, Obras, Servicios Generales y
Servicios de Consultoria, en sus respectivas Unidades Organizacionales, a los servidores
publicos municipales que ejercen los cargos detallados a continuacion:

Cuadro N° 2: AUTORIDADES RESPONSABLES DEL PROCESO DE CONTRATACION
EN LA MODALIDAD ANPE (RPA) PARA MONTOS DESDE Bs200.000 A Bs4.000.000

RPA

Para montos Bs200.000 a Bs1.000.000

Director Administrativo Financiero del
Concejo Municipal

Despacho Alcalde Municipal Jefe de Gabinete

AREA SOLICITANTE

Concejo Municipal

Secretaria Ejecutiva Secretario Ejecutivo

Oficialia Mayor de Desarrollo Humano

Oficialia Mayor de Infraestructura Publica

Oficialia Mayor de Planificacion para el

Desarrollo Oficiales Mayores

Oficialia Mayor de Promocion Econdmica

Oficialia Mayor de Culturas
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Programa de Revitalizacién Urbana

Programa Barrios y Comunidades de
Verdad

Programa de Movilidad y Transporte
Pudblico

Programa de Drenaje Pluvial

Coordinador de cada programa

Gerencia del Parque Urbano Central

Gerente

Direccion Especial de Finanzas

Direccion Especial de Gestién Integral de
Riesgos

Direccion Especial de Seguridad
Ciudadana

Directores Especiales

Direccion de Administraciéon General

Director de Administracién General

Unidad de Administracion de Servicios de
Salud

Red Municipal de Salud (Niveles | y II)

Hospital Municipal La Merced

Hospital Municipal Los Pinos

Hospital Municipal La Paz

Oficial Mayor de Desarrollo Humano

Subalcaldia Urbana | Cotahuma

Subalcaldia Urbana Il Max Paredes

Subalcaldia Urbana Ill Periférica

Subalcaldia Urbana IV San Antonio

Subalcaldia Urbana V Sur

Subalcaldia Urbana VI Mallasa

Subalcaldia Urbana VII Centro

Subalcaldia Rural VIII Hampaturi

Subalcaldia Rural IX Zongo

Subalcaldes

Cementerio General

Zoolbégico Municipal

Terminal de Buses

Mingitorios Municipales

Centro de Capacitacion y Adiestramiento
Municipal (CCAM)

Administradores
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Sistema de Regulacion y Supervision Director General de Regulacion y
Municipal (SIREMU) Supervisién Municipal

Cuadro N° 3: AUTORIDADES RESPONSABLES DEL PROCESO DE CONTRATACION
EN LA MODALIDAD ANPE (RPA) DESDE BS20.001 A BS200.000

RPA
Para montos Bs20.001 a Bs200.000

AREA SOLICITANTE

Director Administrativo Financiero del

Concejo Municipal Concejo Municipal

Despacho Alcalde Municipal

Secretaria Ejecutiva

Oficialia Mayor de Desarrollo Humano

Oficialia Mayor de Infraestructura Publica Responsable CAF

Oficialia Mayor de Planificacion para el
Desarrollo

Oficialia Mayor de Promocion Econémica

Oficialia Mayor de Culturas

Programa de Revitalizacién Urbana

Programa Barrios y Comunidades de
Verdad

Programa de Movilidad y Transporte Responsable CAF
Pudblico

Programa Drenaje Pluvial

Gerencia del Parque Urbano Central

Direccion Especial de Finanzas Responsable CAF
Direccion Especial de Gestion Integral de
Riesgos

Direccion Especial de Seguridad Ciudadana
Direccion de Administracion General

Unidad de Administracion de Servicios de

Salud Responsable CAF
Red Municipal de Salud (Niveles | y II)

Hospital Municipal La Merced

Hospital Municipal Los Pinos Responsable CAF

Hospital Municipal La Paz

Subalcaldia Urbana | Cotahuma Responsable CAF
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Subalcaldia Urbana Il Max Paredes

Subalcaldia Urbana Il Periférica

Subalcaldia Urbana IV San Antonio

Subalcaldia Urbana V Sur

Subalcaldia Urbana VI Mallasa

Subalcaldia Urbana VIl Centro

Subalcaldia Rural VIII Hampaturi

Subalcaldia Rural IX Zongo

Cementerio General

Zooldgico Municipal

Terminal de Buses

Mingitorios Municipales Responsable CAF

Centro de Capacitacion y Adiestramiento
Municipal (CCAM)

Sistema de Regulacion y Supervisiéon
Municipal (SIREMU)

Il. La responsabilidad del RPA abarca desde el inicio del proceso de contratacion hasta la
suscripcién del contrato correspondiente, en los limites sefialados precedentemente.

lll.Los RPA's designados por el Alcalde Municipal, deben cumplir con lo establecido en el
articulo 34 de las Normas Basicas del Sistema de Administracién de Bienes y Servicios,
aprobadas por Decreto Supremo N° 0181.

IV.Las operaciones del POA referidas a inversion en infraestructura, equipamiento,
instrumental, insumos y medicamentos para las redes de salud de 1° nivel y Hospitales
Municipales de 2° nivel, inscritos en la Direccion de Salud, seran contratadas por el
Centro Administrativo Financiero (CAF) de la Unidad de Administracion de Servicios de
Salud.

Asimismo, las operaciones del POA referidos a programas de la Direccién de Salud,
seran contratadas por el Centro Administrativo Financiero (CAF) de la Oficialia Mayor de
Desarrollo Humano.

ARTICULO 3.-
I. Designar y delegar como Autoridades Responsables del Proceso de Contratacion por

Desastres y/o Emergencias a los servidores publicos municipales que ejercen los cargos
detallados a continuacion:

Cuadro N° 4: AUTORIDADES RESPONSABLES DEL PROCESO DE CONTRATACION
EN LA MODALIDAD DE CONTRATACION POR DESASTRE O EMERGENCIA.
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AREA SOLICITANTE AUTORIDAD RESPONSABLE
Despacho Alcalde Municipal Jefe de Gabinete
Secretaria Ejecutiva Secretario Ejecutivo

Oficialia Mayor de Desarrollo Humano

Oficialia Mayor de Infraestructura Publica

Oficialia Mayor de Planificacion para el
Desarrollo

Oficiales Mayores

Oficialia Mayor de Promocion Econémica

Oficialia Mayor de Culturas

Programa de Revitalizacién Urbana

Programa Barrios y Comunidades de
Verdad _
Programa de Movilidad y Transporte Coordinador de cada Programa
Publico

Programa Drenaje Pluvial

Gerencia del Parque Urbano Central Gerente

Direccion Especial de Finanzas

Direccion Especial de Gestién Integral de Responsable CAF
Riesgos

Direccion Especial de Seguridad Ciudadana

Direccion de Administracién General Director de Administracién General

Subalcaldia Urbana | Cotahuma

Subalcaldia Urbana Il Max Paredes

Subalcaldia Urbana Ill Periférica

Subalcaldia Urbana IV San Antonio

Subalcaldia Urbana V Sur Subalcaldes

Subalcaldia Urbana VI Mallasa

Subalcaldia Urbana VII Centro

Subalcaldia Rural VIII Hampaturi

Subalcaldia Rural IX Zongo
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Cementerio General

Zooldgico Municipal Administradores

Terminal de Buses

Il. La responsabilidad de las Autoridades Delegadas abarca desde el inicio del proceso de
contratacion hasta la suscripcion del contrato correspondiente, en los limites sefialados
precedentemente.

lll. Las funciones de las Autoridades Delegadas deben cumplir con lo establecido en el
articulo 33 y 34 de las Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios, aprobadas por Decreto Supremo N° 0181.

ARTICULO 4.-

I. Designar y delegar como Responsable en la Modalidad de Contratacion Menor de
Bs5.001 (CINCO MIL UNO 00/100 BOLIVIANOS), hasta Bs20.000 (VEINTE MIL 00/100
BOLIVIANOS) a los Responsables de cada Centro Administrativo Financiero (CAF).

Il. En esta modalidad el Responsable de cada Centro Administrativo Financiero (CAF)
desarrollara la contratacion de Bienes, Obras, Servicios Generales, Servicios de
Consultoria y Seguros, en el marco del Articulo 54 del las NB-SABS aprobada por Decreto
Supremo No. 0181/2009 y conforme a procedimiento establecido en el GAMLP.

ARTICULO 5.- Designar y Delegar como Autoridades Responsables de llevar adelante
procesos de contratacion bajo las modalidades de contratacion por Excepcién y Directas,
asi como Contrataciones con Objetos Especificos, a las mismas autoridades dispuestas en
el Articulo 1y 2 de la presente Resoluciéon Municipal, conforme las cuantias, abarcando su
responsabilidad desde el inicio del proceso de contratacion hasta la suscripcion del
contrato, correspondiendo al Alcalde Municipal la suscripcion del mismo, cuando éste
supere el Bs4.000.000,00 (Cuatro millones 00/100 Bolivianos).

ARTICULO 6.- Establecer que corresponde al Alcalde Municipal, la firma de los contratos
emergentes de contrataciones mayores a Bs4.000.000,00 (Cuatro millones 00/100
Bolivianos).

ARTICULO 7.- Instruir a la Direccion de Comunicacién Social, publicar la presente
disposicién municipal, en un 6rgano de prensa de circulacion nacional.

DISPOSICION DEROGATORIA UNICA.- Derogar la Resolucién Municipal N° 613/2010 de
fecha 1 de diciembre de 2010.

DISPOSICION ABROGATORIA UNICA.- Abrogar la Resolucién Municipal N° 297/2010 de
fecha 11 de junio de 2010 y demas disposiciones contrarias a la presente Resolucion
Municipal.

DISPOSICION TRANSITORIA UNICA.- Establecer que los procesos de contratacion y los
recursos administrativos de impugnacion en curso, deberdn concluir conforme las
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disposiciones municipales vigentes al momento de su inicio; asimismo, las autoridades
delegadas y designadas con anterioridad a la vigencia de la presente disposicion municipal,
deberan concluir los trAdmites y procesos respectivos, conforme la normativa vigente al
momento de su inicio.

Registrese, comuniquese a todos los Centros Administrativos Financieros del Gobierno
Autébnomo Municipal de La Paz, a las Direcciones: de Administracion General y de
Comunicacién Social, y demas Unidades Organizacionales; debiéndose archivar el original
en Secretaria General.
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CONCLUSIONES FINALES

Como se ha podido evidenciar en el desarrollo de este trabajo, el objetivo de la
presente investigacion, no se limita al proyecto planteado, sino que va encaminada
a un estudio y andlisis de la entidad administrativa publica llamada Gobierno
Auténomo Municipal de La Paz

Se ha analizado la actual Burocracia Administrativa Publica. En base al cual se ha
determinado que en su modelo ideal weberiano, es una gran herramienta de
administracion y organizacién estatal. Pero a la que lastimosamente el tiempo y las
reformas lograron deformarla de su inicial concepcién. En América Latina, su
implementacion deformada creo Estados con poca capacidad de respuesta a las
necesidades de los ciudadanos. Donde la burocracia ha sido percibida como un
sistema de empleo, recurso en manos del poder politico y de los intereses
corporativos, muy alejado de los rasgos institucionales del modelo weberiano. La
debilidad de la burocracia ha sido uno de los factores que ha tenido mas peso en la
debilidad del poder ejecutivo de los paises de la region, tanto frente a otros actores
politicos como frente a los intereses organizados. Dicho de otro modo, la burocracia
en Bolivia no es legalmente un poder autdbnomo y responsable, sino una parte del
ejecutivo sujeta a la responsabilidad general de todo gobierno.

Se ha estudiado la descentralizaciéon y respecto al tema del proceso de contratacion
se establecid que bajo ciertos parametros de descentralizacién y delegacion habra
posibilidad de crear una organizacion con mas eficacia, eficiencia, dinamismo,
sencillez y rapidez en la realizacion y satisfaccion de los intereses comunes.

Se abordo el tema del desempefio del funcionario publico municipal,
especificamente a los asesores juridicos, analizando su labor, sus deficiencias y
formas de mejorar el nivel de especializacién. Que tomando aspectos como la
capacitacion y actualizacién permanente, mecanismos de control y seguimiento,
sistemas de incentivos profesionales permitira contar con una mejor administracion
subordinada a las estructuras jerarquicas por motivaciones de caracter institucional
y no jefes politicos temporales, ni a partidos u otras formas de dependencia.

La ciudadania pacefia exige la presencia de profesionales cada vez mas
competitivos, que implementen soluciones mas rapidas y efectivas a las exigencias
actuales, para que de esta forma, se pueda optimizar la prestacién del servicio
publico municipal con mejores resultados.
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El propio "JAYMA - Plan de Desarrollo Municipal de La Paz 2007-2011" elaborado por
el entonces Gobierno Municipal de La Paz en el afo 2007, menciono que “/a
descentralizacion, definida como transferencia de competencias, €s un proceso aun
inconcluso” 169 y “respecto a la normativa, existen vacios en la normativa vigente y
en muchos casos se encuentra desactualizada”, 1Y Estamos en el afio 2011 y estos
aspectos no han sido analizados en toda su magnitud.

Todo estos aspectos representan cambios, pero cambios necesarios, el proyecto
planteado es una forma mas de mejorar la administracion municipal. Pero los temas
discutibles sobre las falencias presentes en la actual administracion boliviana y
municipal superan por mucho a todo estudio o investigacion. Las autoridades y
funcionarios con poder de decisidn no pueden seguir apartadas de la realidad que
se va estableciendo sin prisa. El Municipio Pacefio debe estar en linea con el cambio,
porque como conjunto de individuos, también debe ser parte de este cambio. Su
actuacion y desempeifio debe brindar respuestas adecuadas a las exigencias que le
impone la realidad social actual.

RECOMENDACIONES Y SUGERENCIAS.

Como resultado del estudio realizado en el presente trabajo de investigacidon se
pueden plantear las siguientes recomendaciones:

e La normativa de contrataciones necesita de una armdnica unificacién normativa
que permita disminuir la complejidad en el procesamiento, y de esta forma la
tramitacion llegue a mejores parametros de eficiencia, algo realmente necesario
para el Municipio Pacefio, que cuenta con una de las poblaciones mas grandes de
Bolivia.

e Por lo anteriormente sefialado, es de suma importancia y urgencia aprobar una
nueva normativa que establezca un procesamiento de tramites de contratacion de
forma mas simplificada y coherente de acuerdo a las necesidades actuales, una
tarea que debe encomendarse al Concejo Municipal como Organo Legislador y
Ejecutivo Municipal, por ser el Organo Rector.

Respecto a las falencias de la actual administracion publica, existentes en el
municipio y en general en todo el pais. Se sugiere realizar estudios y analisis
profundos para una reforma de la administracién publica.

189 JAYMA - Plan de Desarrollo Municipal 2007/11, pag. 21
0 |DEM-IBIT.
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En base a mi investigacion esta debe ser ejecutada en tres dimensiones:

1) Una dimension institucional-legal, a través de la cual se modifiquen leyes y se
creen o modifiquen instituciones. Es decir sera necesario modificar las leyes y
reglamentos. Recordando que en un pais cuyo Derecho tiene origen romano y
napolednico, cualquier reforma implica una modificacién del sistema legal.

2) Una dimensidén cultural, basada en el cambio de los valores burocraticos hacia
valores gerenciales;

3) Una dimensidn-gestion. Plantear nuevas ideas de gestion para ofrecer a la
sociedad un servicio publico efectivamente mas barato, mejor controlado y de mejor
calidad. El mensaje que da esta investigacion es claro, no se trata de destruir todo
el sistema vigente sino de aprovechar sus conquistas y los aspectos positivos que
ella contiene y solo eliminar lo que ya no es Uutil.

Se recomienda tomar en cuenta la investigacion realizada en el presente proyecto, a
fin de que el Municipio subsane sus falencias administrativas y preste un mejor
servicio a la comunidad en general.
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ENTREVISTA
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ENTREVISTA

ENTREVISTA A:  Abogada Claudia Galvez Espinoza
Asesora legal de la Unidad
de Procesos de Contratacion

- En base a su experiencia laboral. éconsidera que los contratos suscritos
por el Alcalde Municipal sufren retrasos en la tramitacion?

Los plazos administrativos no concuerdan con la normativa, pero eso no significa
que haya incumplimiento, se cumple el procedimiento pero administrativamente
los plazos a veces no llegan a cumplirse.

- Si un contrato sufre demora... éCual es la reaccion de las partes
interesadas como ser las empresas contratistas, las juntas vecinales y la
ciudadania en general?

Por lo general cuando hablamos de contrataciones firmadas por MAE, estamos
hablando de contrataciones de arriba de un millén (Bs 1.000.000) no presentan un
reclamo, ya que la empresa ya tienen el conocimiento de que el procedimiento de
contratacion es asi.

- Respecto a materia de contrataciones. éConsidera que existe dispersion
normativa?

De que deberia haber una sola si, deberia centralizarse en uno solo todos los
procedimientos de contratacion.

Porque ya que la antigua norma base, ha sufrido muchas modificaciones, esto
podria prestarse a una confusidon. Si se normara en uno solo, todo lo que tiene
que hacerse en cuanto a cumplimiento de plazos, procedimiento, etc., todo seria
algo muy diferente.

- éCree que existe la necesidad de modificar la actual normativa de
contratacion?

Si, hay muchas cosas que estan con vacios legales, que a veces al abogado le toca
interpretar, y no siempre la interpretacion va estar acorde con el criterio del
organo rector, evidentemente hay muchas cosas muy genéricas y a veces hay
cosas que dan lugar a una mala interpretacion.
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-Los tramites de contratos pasan por diferentes instancias o entes
jerarquicos, écree que esto es favorable o desfavorable?

Desde todo punto de vista favorable, porque son varias instancias que cumplen las
funciones de revision, cuanto mas se transparente el proceso en base a la revision
por varias instancias es mejor, porque la probabilidad de errores, se vuelve
practicamente nula.

- ECree que debe ampliarse o no esta delegacion?

No debe darse mas responsabilidades delegadas, en todo caso, deberia
perfeccionarse la ya existente, como el tema de cuantias, plazos, y otros, para que
sea mas adecuado.

El problema, es que el tema no es tanto de delegacion, sino de que debe realizarse
mejor el procedimiento que se debe de cumplir.

- Observando los actuales procesos judiciales que tiene el Alcalde por el
tema de diferentes contrataciones de obras écree usted que el municipio
toma sus medidas contra los directos responsables del hecho?

La verdad no podria opinar, ya que no lo he visto el caso. Mi labor estd mas
relacionada a la parte administrativa del proceso de contratacion, podria hacer una
mala valoracion.

- éCree que en alguna forma los funcionarios municipales o responsables
de cada area han intentado eludir su responsabilidad en el ejercicio de
sus funciones?

Si.

- En su experiencia écree que el hecho de que existan varias personas
involucradas en el proceso de contratacidon, crea mas aceptacion y
coordinacion de ideas o mas caprichos personales?

El hecho de que algunos funcionarios eludan su responsabilidad, siempre va
implicar capricho, porque el encerrarse, el no tener amplitud para poder responder
ante un determinado tema, es eludir la responsabilidad, para mi capricho siempre
va de la mano con deslindarse de una responsabilidad, por un acto o por un
hecho.
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- Las actuales tendencias de derecho administrativo mencionan que el
procesamiento de tramites siempre debe buscar la mayor simplicidad y
celeridad écree que el municipio esta acorde con esta tendencia?

Yo creo que las expectativas, en temas de cumplimiento de procedimientos
administrativos establecidos por el Gobierno Auténomo Municipal, si se han llevado
a cabo, mas aln en comparacion con otros municipios.

El nivel de obras, de actividades, de practicas, de politicas, en el gobierno
auténomo municipal, es realmente meritoria en comparacion con otros municipios,
desgraciadamente los plazos administrativos siempre se van a extender y no
porque ello implique retardar o no procesar la informacion.
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ENTREVISTA

ENTREVISTA A: Abogada Paola Pinedo Rioja
Asesora legal de la Unidad de Asesoria legal
de la Direccion Juridica.

- En base a su experiencia laboral. éConsidera que los contratos suscritos
por el Alcalde Municipal sufren retrasos en la tramitacion?

El retraso, si es que se da, se da en el tema administrativo. Es decir, en cuanto al
hecho de pasar el tramite de una unidad a otra unidad segun las funciones que
tengan asignadas.

Existen en algunas casos evidentemente retraso, pero no atribuibles al proceso en
si, sino a los funcionarios, por cambio de personal, etc.

- Respecto a materia de contrataciones. éconsidera que existe dispersion
normativa?

Respecto a dispersion normativa, no tanto.
- Entonces existe, pero épor qué ?

-Lo que ocurre es que el Gobierno Municipal ha tratado de crear sus normas
actualizandolas en funcién a los Decretos Supremos en materia de contratacion, si
bien nosotros tenemos diversas disposiciones municipales en las cuales se
establece procedimientos, delegaciones y otros, en materia de contratacién.

Pero si bien la normativa esta en esta situacion, existe una base de datos de
normativa digitalizada, con un acceso libre, hasta para la poblacién en general.

-Los tramites de contratos pasan por diferentes instancias o entes
jerarquicos, écree que esto es favorable o desfavorable?

Es favorable, en el sentido de que permite la desconcentraciéon que se ha
planteado el Municipio.

-Respecto a la delegacion de responsabilidades por cuantia en la
suscripcion de contratos éCual cree usted que es el mayor problema?

La delegacion nace a raiz de la facultad que tiene el Alcalde para delegar funciones
a los responsables de procesos de contratacion, precisamente por la cantidad de
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procesos de contratacion que maneja el Gobierno Auténomo Municipal de La Paz, y
en funcién a las cuantia.

La delegacion es favorable en funcion a que si bien el Alcalde ve un gran nimero
de contratos, veria muchos mas si no hubiese delegado la facultad de firma a los
responsables de procesos de contratacion por ejemplo, entonces hasta cierto
punto en cuanto al tramite administrativo favorable no.

En mi experiencia y por las observaciones que realiza el concejo municipal, el
problema estaria en el hecho de que las unidades organizacionales
desconcentradas a las que se encargan de los procesos de contratacion por
delegacion, en la mayoria de los casos, no se toma suficiente interés o las
previsiones necesarias que se toman a nivel de la Direccién Juridica.

Entonces como son proceso de contratacidn y contratos que no pasan por la
Direccion Juridica y que no son suscritos por el Alcalde, sino por las autoridades
delegadas por el sub alcalde, o responsables de centros financieros, etc. en
algunos casos le restan importancia a ciertos requisitos que deberia revisarse en
las carpetas de contratacion.

- Cree que debe ampliarse esta delegacion?

Deberia de ampliarse la delegacion en cuanto que el Alcalde deberia ver solamente
contratos verdaderamente importantes, por montos realmente altos, a la fecha
suscribe contratos desde un millon (Bs. 1.000.000), tal vez podriamos hablar de
contratos de cuatro millones (Bs. 4.000.000) etc., por su magnitud importancia e
impacto social.

Sin embargo para ampliar la delegacion ampliar este monto también se tiene que
hacer un trabajo con las unidades desconcentradas, a nivel de capacitacion, tanto
a los abogados como a los técnicos en el armado, manejo de carpetas,
seguimientos de plazos para contratos, etc.

- éCree que en alguna forma los funcionarios municipales o responsables
de cada area intentan eludir sus responsabilidades?

En realidad no pueden hacerlo, porque esto acarrea la responsabilidad
administrativa. Por ejemplo: si se le ha delegado funciones a un sub alcalde, el no
puede negarse a firmar el contrato estaria incumpliendo sus funciones.

Aunque si bien cada funcionario tiene una atribucion o una funcién especifica con
la que debe cumplir, en algunos casos no han eludido su responsabilidad, sino han
incurrido en omisiones, por no dar la suficiente importancia en ciertos aspectos
que son fundamentales para el proceso de contratacién. No creo que pueda
llamarse “eludir”, sino que se tropieza con algunas omisiones.
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- Observando los actuales procesos judiciales que tiene el Alcalde por el
tema de diferentes contrataciones de obras écree usted que el municipio
ha tomado medidas contra los directos responsables del hecho?

En realidad, el Gobierno Autdbnomo Municipal siempre ha tenido un mecanismo de
seguimiento y evaluacién a los funcionarios y en determinado caso, se recomienda
el inicio de los respectivos procesos sumarios para determinar la responsabilidad.

- éCree que existe la necesidad de modificar la actual normativa de
contratacion?

Creo que si, toda norma puede ser mejorada. A la fecha el Gobierno Autdonomo
Municipal ha estado trabajado un reglamento, un RESABS, que esta siendo
concertado con las distintas unidades para ser enviado al érgano rector para su
aprobacion. El municipio esta tratando de compilar las normas que en cierta forma
esta dispersa y acomodarlas a la actividad unidad administrativa municipal.

- Las actuales tendencias de derecho administrativo mencionan que el
procesamiento de tramites siempre debe buscar la mayor simplicidad y
celeridad écree que el municipio esta acorde con esta tendencia?

Nosotros siempre buscamos desde el inicio de la gestion del Dr. Juan del Granado
la forma de que los tramites sean mas expeditos. Pero no podemos olvidarnos del
control, no por tramitarlo rapido, podemos dejar de controlar el procesamiento que
tiene carpetas de contrataciones por ejemplo.

Al interior del mecanismo administrativo, se esta viendo la forma de normar plazos
mucho mas cortos y otras mas, que buscan un procesamiento mas rapido. Esto
también tiene relacion con la capacitacion que se puede dar a los funcionarios,
para que ellos no dilaten el tramite por no saber cédmo hacer su trabajo. La
capacitacion, la reglamentacion etc. son aspectos que se estan tratando para
agilizar los tramites administrativos al interior del Gobierno Auténomo Municipal.
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CONCLUSIONES DE LA ENTREVISTA

En base a las entrevistas realizadas a los expertos que trabajan en el tema de
contratacion se puede determinar lo siguiente:

3

El proceso en general se llega a cumplir. Aunque existe el consenso de que
ciertos plazos internos administrativos, llegan a incumplirse, ya sea por
motivos administrativos (vacios de personal) o por culpa de los funcionarios
municipales, aunque no necesariamente de los profesionales a cargo, sino de
los que desempefan labores enteramente auxiliares y administrativas.

Dicho de otro modo, se puede establecer que el proceso de contratacion llega
a su fin o culminacion, pero en ocasiones, los plazos no llegan a cumplirse a
cabalidad, que si bien no lleva a paralizar el proceso, si se producen pequefias
demoras de modo excepcional.

Existe el consenso de que la actual normativa de contratacion esta dispersa, y
que deberia unificarse. Se menciona que no fue asi en un principio, hubo una
norma base unificada afios atras, pero debido a modificaciones legales desde
el Estado Central, el Municipio tuvo que verse obligado a cambiar sus normas
locales, conforme lo iba estableciendo las normas nacionales. Recordemos que
la norma base de contratacion, la SABS ya ha sido modificada 6 veces, por
razones externas a la municipalidad, que no siendo responsable, si tuvo que
soportar las consecuencias de la dispersién normativa en su interior.

Respecto a la delegacidon de responsabilidades en materia de contratacion, se
menciona que no deberia ampliarse, sino perfeccionarse con una mejor
capacitacion y adiestramiento sobre nuevas normativas locales y estatales.

La Jerarquia administrativa, y la revision de un tramite por diferentes
instancias, ha sido grandemente justificada y por ende no se cree que deba
reducirse, a pesar de que la doctrina menciona que estos dos hechos son los
grandes factores que crean lentitud en un procesamiento de tramites.

Las falencias personales, normativas y procedimentales-administrativas, aun
estan presentes como en otras entidades publicas. Pero lo que engrandece al
municipio, en comparacién con otros municipios o instituciones, es el hecho de
que desde todo ambito se esta intentando mitigar con ellos, existe una
predisposicion por mejorar tanto a nivel personal de los funcionarios como de
la instituciéon municipal.
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ANEXOS
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Cuadro Comparativo de la

Responsabilidad por la Funcion Publica.

Tipos Naturaleza | Sujeto Determina | Sancion Prescripcion
cion
ADMINISTR | Accién u | Servidores | Por Multa, A los dos afos
A omision que | Publicos, proceso suspension | de la
TIVA contraviene ex- interno o] contravencién
el servidores destitucion. | previa
ordenamiento | publicos. invocacién
juridico
administrativ
0
EJECUTIVA | Gestion Maxima Por Suspension | A los dos afios
deficiente o | Autoridad o | dictamen o} de concluida la
negligente y | direccién de destitucion | gestion.
por incumplir | colegiada o | la
art. 1 c¢), 27 | ambos. Contraloria
d) e) yf) Ley | Ex- General
NOo 1178 vy | Autoridade
otras causas. | s
CIVIL Accién u | Servidores | Por Resarcimien | A los diez anos
omisién que | Publicos, Juez to del dafo | de la accion o
causa dafio al | ex — | competente | econdmico | desde la Ultima
Estado servidores actuacion
valuable en | publicos, procesal.
dinero personas
privadas
PENAL Accidén u | Servidores | Por Penas o | De acuerdo a
omision Publicos, Juez sanciones los  términos
tipificada ex — | competente | previstas en | del Codigo
como delito | servidores el  Codigo | Penal.
en el Cddigo | publicos, Penal.
Penal particulares
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Grafico sobre:
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Fuente: Carlson, Ingrid y Payne, J. Mark
“Estudio comparativo de estadisticas de empleo publico en 26 paises de América Latina y el Caribe”, (2003).
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Fuente: Zuvanic, Laura e lacoviello, Mercedes
“El rol de la burocracia en el proceso de elaboracion de politicas en América Latina” Washington, mimeo. (2005)

De dieciocho paises analizados, el grupo que comprende Ecuador, Per(, Bolivia
y todos los paises centroamericanos, con excepcion de Costa Rica,
presentan indices por debajo de 20, reflejando una fuerte politizacion
de las decisiones de ingreso, desvinculacién y promocion.
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Grafico sobre:
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Fuente: Zuvanic, Laura e lacoviello, Mercedes
“El rol de la burocracia en el proceso de elaboracion de politicas en América Latina” Washington, mimeo. (2005)

De dieciocho paises analizados, el grupo con peores resultados presenta indices
entre 10 y 25 (sobre 100), y est4 formado por Honduras, Paraguay, Panama,
Per(, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Ecuador, Bolivia y Republica Dominicana.
Estos paises presentan como puntos en comun la diversidad de criterios de pago,
falta de informacién sobre las remuneraciones, altos niveles de inequidad,

y ausencia de evaluacién de desempefio (pese a estar enunciada en las normas)

o intentos de aplicacion parcial con fuerte sesgo a la benevolencia.
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