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Redes internacionales a las que pertenece Poder Ciudadano

Transparencia Internacional (TI), dnica

C TRANSPARENCY
organizacién no gubernamental a escala INTERMNATIONAL
19893 - 2603

mundial dedicada a combatir la corrup-
cién, congrega a la sociedad civil, el sector Fam siortse figliiny o tiapficon,
privado y los gobiernos en una vasta coali-

cién global. A través de sus capitulos en el mundo y su Secretariado Inter-
nacional, Transparencia Internacional aborda las diferentes facetas de la co-
rrupcidn, tanto en el interior de los paises como en el plano de las relacio-
nes econdmicas, comerciales y politicas internacionales. El propésito es
comprender y enfrentar los dos rostros de la corrupcién: quien corrompe y
quien permite ser corrompido. Asimismo, en el dmbito nacional, los capi-
tulos de Transparencia Internacional actian en procura de una mayor
transparencia y la materializacién del principio de rendicién de cuentas.
Con este fin, TT vigila el desempefio de algunas instituciones clave y ejerce
presién para la adopcién no partidista de las reformas que sean necesarias.

WWWw.transparency.org

En 1995, se creé la Red Interamericana para la Demo-
cracia (RID). Las seis organizaciones fundadoras fueron
Compafieros de las Américas (Estados Unidos); Asocia-

cién Conciencia y Fundacién Poder Ciudadano (Argenti-

L 5
4 Dt na); Corporacién Participa (Chile); Instituto de Investiga-

cién y Autoformacién Politica (Guatemala) y Departamento de
Ciencias Politicas de la Universidad de los Andes (Colombia).
Desde entonces, la RID se transformé en la red mds grande de organiza-
ciones de la sociedad civil en el hemisferio, con mds de 350 miembros en
24 paises que promueven la participacién ciudadana en la regién por me-
dio de la cooperacién, la capacitacién y la divulgacién de informacién.
www.redinter.org
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El Acuerdo de Lima es una Red de Movi-

mientos Civicos de América Latina y el Ca-
W= ﬁ{j;u EI{‘{:EIH?Q ribe, constitt}ida el 15 c%e septiembre del
; 2000 en la ciudad de Lima, Perd, por un
grupo de organizaciones de la sociedad civil
de distintos paises de la regién, comprometi-
das con el fortalecimiento de la democracia, las cuales acordaron establecer
una alianza para promover el intercambio de experiencias, proveer un siste-
ma de mutuo apoyo en aspectos politicos y técnicos del monitoreo electoral,
y desarrollar actividades y proyectos conjuntos. www.acuerdodelima.org

N THE
INTERMATIGON AL

BUDCGET

PROJECT

El Proyecto Internacional de Presupuesto
(IBP) del Centro sobre Presupuesto y Prio-

ridades Politicas (CBPP) asiste a organiza-

ciones no gubernamentales, asi como a in-
vestigadores, en sus esfuerzos por analizar politicas presupuestarias y mejo-
rar los procesos y las instituciones del presupuesto. El proyecto estd especial-
mente interesado en asistir con investigacién aplicada relevante a los debates
politicos vigentes, asi como con investigacién sobre los efectos de las politi-
cas presupuestarias en sectores marginados y de pobreza. La meta tltima del
proyecto es hacer que los sistemas de presupuesto respondan mds eficaz-
mente a las necesidades de la sociedad y, por consiguiente, sean mds trans-
parentes y responsables ante el publico. www.internationalbudget.org

* | La Fundacién AVINA es una red de lideres de la socie-
AV[ N A dad civil y del sector empresario que impulsan iniciati-
vas por el desarrollo sostenible en Iberoamérica.
—

El desarrollo sostenible es una opcién viable para el me-
joramiento de la dignidad humana, a través de la cual se satisfacen las nece-
sidades del presente compatibilizdndolas con las de las generaciones futuras.
AVINA busca vincular a lideres de la sociedad civil y del sector privado,
porque cuando trabajan juntos logran desarrollar soluciones de largo plazo
para sus comunidades. www.avina.net
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El Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CE-

JA) es una entidad intergubernamental auténoma, cuya

misién es apoyar a los Estados de la regién en sus pro-
cesos de reforma a la justicia. Su sede se encuentra en
Santiago de Chile y sus miembros son todos los paises integrantes activos
de la Organizacién de Estados Americanos (OEA). Nace en 1999, por reso-
lucién de la Asamblea General de la OEA, en cumplimiento de los manda-
tos que enfatizaban la necesidad de incorporar el fortalecimiento del siste-
ma judicial y la administracién de justicia como tépico relevante para la go-
bernabilidad y el desarrollo econémico de los paises. www.cejamericas.org

La Red Puentes es una alianza internacional integrada por
organizaciones de la sociedad civil comprometidas con la

Responsabilidad Social Empresaria y apoyada por la Agen-
cia de Cooperacién al Desarrollo, NOVIB y fondos publicos
de Holanda. Su propésito es contribuir al desarrollo y fortalecimiento de la
RSE desde la perspectiva de la sociedad civil. Esta alianza integra a 21 orga-
nizaciones de cinco paises: Argentina, Brasil, Chile, Holanda y México. En
la Argentina, estuvo conformada originalmente por las fundaciones SES, El
Otro y Geos, y en 2004 se incorporaron a la Red la Fundacién de Ambiente
y Recursos Humanos (FARN) y Poder Ciudadano. www.redpuentes.org

Talleres Gréficos Manchita

Poder Ciudadano elige trabajar junto a los Talleres Graficos Manchita que for-
man parte de la Fundacién Pelota de Trapo. Desde hace mds de treinta afos,
esta Fundacién desarrolla, en los partidos de Avellaneda y Florencio Varela,
una serie de programas destinados a nifios y jévenes en situacién de pobreza y
abandono. Para Pelota de Trapo trabajar significa, ademds, dimensiones como
educacidn, desarrollo cultural, alegria de vivir, autoestima como trabajador. La
imprenta es a la vez una escuela donde ensefian el oficio gréfico y realizan ex-
celentes impresiones.

Uruguay 212, Avellaneda, Provincia de Buenos Aires

Tel./Fax: (011) 4208-4341 * 4209-8956 - www.pelotadetrapo.org.ar
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PROLOGO

Me cabe el privilegio de prologar este trabajo realizado en el marco del
programa “Contrataciones Ptiblicas Transparentes”, del Area Transparencia
y Anticorrupcién de la organizacién Poder Ciudadano, que pone la mira en
las compras y contrataciones del Estado, el principal comprador de bienes y
servicios, y protagonista en la contratacién de obras de envergadura.

Ademis del volumen econémico involucrado, a los fines de evaluar su
aspecto central para la gobernabilidad, debe repararse en que la ineficiencia
se suma a los factores que permiten que se filtre la corrupcién, lo que agra-
va su efecto y magnifica su percepcion.

He tenido la oportunidad de intervenir junto con destacados especialis-
tas en las discusiones que han abonado la elaboracién y el progreso del pre-
sente mapa de riesgos sobre contrataciones publicas.

En ese marco pude comprobar el compromiso, la creatividad, el interés
y el esfuerzo que las mujeres y los hombres de Poder Ciudadano desplega-
ron para la concrecién de este relevante proyecto.

Debe elogiarse que sea una organizacién de la sociedad civil la que haya
acometido esta tarea, contribuyendo asi a mejorar el conocimiento impres-
cindible para el adecuado disefio de politicas publicas.

Este mapa de riesgos permite aproximarnos a cudl es el panorama ac-
tual en materia de contrataciones puiblicas mediante un acercamiento que
atraviesa la habitual opacidad gubernamental mediante una cuidada meto-
dologia que permite desentrafiar —a partir del andlisis de las percepciones
de los protagonistas— cudles son los principales problemas y debilidades
existentes.

Nos hallamos ante una excelente gufa de deficiencias y aspectos vulnera-
bles en materia de contrataciones publicas. Ella contiene informacién bdsi-
ca que resulta esencial para el trazado y la planificacién de politicas de trans-
parencia, un drea gravemente anémica en el elenco de las politicas publicas,
por factores que exceden largamente la visién cortoplacista, el desinterés o la
incapacidad, los que deberfan ser objeto de otra investigacién.

Es un mérito del presente mapa de riesgos su afdn abarcador, ya que en
el transcurso de la investigacidn, ante la relevancia y diversidad de fenéme-
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nos contractuales, se decidié fijar la atencién también sobre las contratacio-
nes en materia de obras publicas y en aquéllas realizadas en el marco de
acuerdos con organismos multilaterales de crédito.

El trabajo y sus conclusiones derriban el mito de que la transparencia se
opone a la eficiencia o la afecta. Es claro que el sistema de contrataciones pu-
blicas en la Republica Argentina no es transparente, pero tampoco es eficien-
te. Ademds, resulta evidente que estdndares de mayor transparencia contri-
buirfan necesariamente a un incremento en la eficacia y en la eficiencia, en
la medida en que mayor circulacién de informacién tornarfa insostenibles
las deficiencias y contribuiria a mejorar los procedimientos; su elaboracién
promoverfa la competencia y el control de la correcta ejecucién de las obli-
gaciones pactadas, evitando también abusos asentados en la desviacién de las
normas y en el ocultamiento posterior.

Los problemas detectados —por su alcance y magnitud— deben ser ob-
jeto de un esfuerzo de andlisis y de proposicién de medidas concretas de
naturaleza preventiva, ya que la intervencién correctiva, amén de la defi-
ciencia de los controles —también apuntada por los investigadores—, no
llega o llega tarde, sobre todo cuando los problemas afectan a innumera-
bles pequenas contrataciones, que consideradas globalmente revisten gran
relevancia.

En definitiva, de mediar voluntad politica —lo que constituye un presu-
puesto ineludible y bdsico—, deberfan tomarse en consideracién las conclu-
siones elaboradas, proyectando soluciones y respuestas respecto de lo norma-
tivo —tanto en el dmbito legislativo como en materia de reglamentaciones de
compras—, aumentando la transparencia y la eficacia mediante la correccién
de las pricticas imperantes, facilitando la participacién ciudadana y el acce-
so a la informacién, y optimizando los controles existentes.

Un buen piso para avanzar estd dado por el articulo 9° de la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, que se ha detenido en diver-
sos aspectos que deben considerarse en el desarrollo de medidas preventivas
de la corrupcién en la contratacién publica.

Debemos trabajar para desterrar la opacidad y sus consecuencias: que el
Estado argentino pague de mds, que deba soportar indefenso la baja calidad
de los bienes y servicios que contrata, que se trabe el efecto benéfico de la
contratacién publica para el desarrollo econémico.
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Ello para que, en definitiva, deje de percibirse este segmento de la acti-
vidad estatal como un nicho de corrupcién ajeno a las reglas del estado de

derecho y al imperio de la ley.
La precariedad de nuestras instituciones democrdticas no nos permite la

indolencia o la chapuza.
Bienvenido, entonces, este ejemplar esfuerzo de Poder Ciudadano.

Manuel Garrido

Fiscal Nacional de Investigaciones Administrativas
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INTRODUCCION

La democracia representativa argentina atraviesa una intensa crisis de legiti-
midad de las instituciones estatales. En muchos casos, estas instituciones re-
sultan ineficientes para actuar como mediadoras del “interés general” y como
instancias capaces de procesar y sistematizar demandas sociales, dejando es-
pacios que —en muchas ocasiones— son ocupados por las corporaciones y los
intereses particulares que hacen uso de los recursos publicos y estatales.

Estos elementos implican poner en riesgo la capacidad de sostener al Esta-
do, a los representantes y a la ciudadania dentro de un mismo tejido social.
Su causa, aparentemente, es la ausencia de respuestas a las necesidades de
quienes les delegaron el mandato. Su consecuencia, un mayor distancia-
miento entre los actores que deben encontrar un modo de representacién y
las fuerzas politicas que supuestamente los deben representar.

A este escenario hay que sumarle una situacién alarmante en materia de co-
rrupcién. En el ranking de paises considerados por el Indice de Percepcién
de Corrupcién que anualmente elabora Transparencia Internacional, la Ar-
gentina descendié del puesto 57 en 2001 al 97 en 2005 (sobre un total de
159 paises). La oscilacién que muestra la Argentina en los indices elabora-
dos desde 1995 (entre 2,8 y 3,5 en un ranking donde 10 tienen los paises
mds transparentes y 1 los mds corruptos) indica que el pais estd estancado en
un bolsén de corrupcién estructural.

Frente a esta situacion, hace mds de dieciséis afios que desde Poder Ciuda-
dano desarrollamos herramientas de participacién ciudadana y control de la
corrupcién. En muchos casos, su puesta en préctica, a través de la articula-
cién con un conjunto de actores de diferentes dmbitos, nos ha permitido ge-
nerar impacto en politicas piblicas concretas.

Uno de estos dmbitos en el cual hemos logrado incidir fue el campo de las
contrataciones publicas. Es sabido que los gobiernos de América latina y el
Caribe son grandes compradores de bienes y servicios. Se calcula que el gas-
to de los gobiernos en la regién llega al 15% del PBI. Esto arrojarfa un to-
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tal regional de unos 250.000 millones de ddlares al afio. Pero ademds de ser
grandes compradores, los gobiernos latinoamericanos son pésimos pagado-
res. Se estima que los gobiernos pagan sobreprecios de hasta el 40% del va-
lor del mercado.

Por estas razones, el “Programa Contrataciones Puiblicas Transparentes” de
Poder Ciudadano estd destinado a generar herramientas prdcticas para el mo-
nitoreo civico de contrataciones publicas y tiene dos componentes funda-
mentales. Por un lado, propiciar la realizacién de audiencias publicas, don-
de la autoridad responsable convoca a los ciudadanos, empresarios del sector,
expertos y funcionarios, a fin de que expresen sus opiniones sobre las condi-
ciones previstas para la contratacién. Si bien las decisiones tomadas en este
proceso no son vinculantes para la autoridad convocante, ésta se comprome-
te a realizar un informe en el cual se contemplan las justificaciones de las in-
clusiones y omisiones de aquello abordado en la audiencia. Por otro lado, la
firma de pactos de integridad® por los cuales el gobierno y todas las empre-
sas que compiten por el contrato firman un acuerdo de control reciproco pa-
ra evitar el pago de sobornos entre los proveedores y el Estado.

Los siguientes son algunos de los casos en los que Poder Ciudadano ha par-
ticipado a través del “Programa Contrataciones Puiblicas Transparentes”™:

* Caso Mendoza: En 1996 el gobierno de la provincia sometié la licitacién
de servicios informdticos a una audiencia publica, en la que se definié el
contenido del pliego a partir de la informacién y las opiniones de todos
los interesados.

* Caso Linea H: Se trat6 del proceso licitatorio de la construccién de la li-
nea H de subterrdneos, una obra que se estima demandarfa una inversién
de 1200 millones de délares. En el marco de ese proceso se llevaron ade-
lante tres audiencias publicas en el periodo comprendido entre octubre de

1998 y abril de 1999.

2 El pacto de integridad es una herramienta propiciada por Transparencia Internacional y desarrollada por
Poder Ciudadano en su cardcter de capitulo argentino de esta organizacién.
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* Caso Morén: Durante el afio 2000 se llevé a cabo un proceso licitatorio
para el servicio de recoleccién de residuos e incorporar al pliego una cldu-
sula de integridad como acuerdo entre el municipio y las empresas. En es-
te sentido, se realizé una audiencia publica de la que surgieron propuestas
de modificaciones al pliego que generaron un ahorro de 13 millones de
délares al Municipio de Mordn, respecto del contrato firmado en 1997,
que era de 32 millones de délares por cuatro afios de contrato.

Caso Morén (2): Durante el 2003 Poder Ciudadano participé como ob-
servador en la audiencia publica realizada a los fines de discutir sobre el
proceso de renegociacién de la estructura de costos del contrato de reco-
leccién de residuos mencionado anteriormente.

* Caso Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacién: En el
afno 2003 Poder Ciudadano participé en el proceso de adquisicién de
3.315.000 de textos escolares para destinar a escuelas de todo el pais. Las
herramientas utilizadas en esta oportunidad fueron las siguientes: a) discu-
siones participadas de las bases y el pliego; b) presentacién de declaraciones
juradas a fin de evitar conflictos de interés entre los actores intervinientes
en el proceso de seleccién, y ¢) firma de un pacto de integridad.

* Caso Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologfa de la Naci6n (2): En
el afio 2004, Poder Ciudadano participé en el proceso de compra de alre-
dedor de siete millones de libros para 2.450.000 alumnos de todo el pais
de los niveles EGB 1, EGB 3 y Polimodal, y las bibliotecas de 5.900 es-
cuelas. Al igual que en el proceso desarrollado con anterioridad, las herra-
mientas utilizadas fueron éstas: a) discusiones participadas de las bases y el
pliego; b) presentacién de declaraciones juradas a fin de evitar conflictos
de interés entre los actores intervinientes en el proceso de seleccidn, y c)
firma de un pacto de integridad.

Consideramos que a través de este programa se benefician todos los actores
involucrados:

- La ciudadania, porque cuenta con un espacio que le permite acceder a una
instancia de la contratacién publica a la que antes permanecia ajena. En este
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contexto, podrd realizar observaciones que, si bien no son vinculantes, obli-
gan a la administracién a contestar preguntas y a justificar sus decisiones.

- El sector privado, porque se genera un mercado transparente con nuevas
reglas de juego que alcanzan en forma simultdnea al Estado y a todos los ofe-
rentes que participan en una licitacién publica.

- El sector publico, porque se reciben ideas de todos los sectores involucra-
dos para mejorar la eficiencia de la gestién administrativa y politica, y se ga-
rantiza la transparencia de la contratacién ante la opinién publica.

Ahora bien, hacia el afio 2005, gracias al apoyo de la Embajada Britdnica en
la Republica Argentina, logramos ampliar los objetivos del “Programa Con-
trataciones Publicas Transparentes”. Concretamente, nos propusimos su-
perar la implementacién del programa en casos puntuales y generar un es-
pacio entre los sectores publico y privado que, a su vez, impulse estrategias
y medidas involucradas con la transparencia y la promocién de la legalidad
institucional.

En esta nueva etapa del “Programa Contrataciones Publicas Transparen-
tes” evolucionamos hacia dos tipos de actividades: a) en el plano prdctico,
continuar y profundizar nuestras intervenciones en contrataciones particu-
lares en el dmbito nacional y provincial, y b) en el plano tedrico, estudiar el
sistema nacional de contrataciones puiblicas en todos sus aspectos.

Entre las actividades tedricas planificadas en el marco del mencionado pro-
yecto, se encuentra la elaboracién de un mapa de riesgos de las compras pu-
blicas nacionales, basado en la percepcién de los especialistas de todos los
sectores involucrados. El mapa de riesgos es una herramienta que permite
sondear los aspectos problemdticos de un sistema a partir de la deteccién de
sus puntos débiles, fallas o vulnerabilidades, as{ como ubicar los recursos dis-
ponibles para la neutralizacién y/o desaparicién de estos nodos deficientes.
Gracias al tipo de mapa de riesgos adoptado en este caso, la deteccién de
vulnerabilidades en el sistema nacional de compras abre la posibilidad de
realizar propuestas de modificacién de los nodos deficientes a partir de la
mirada de los propios actores del sistema.
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Cuando hablamos de vulnerabilidades, hablamos no sélo de aquellas que afec-
tan la transparencia, sino también de las que hacen que el sistema de compras
del Estado no sea eficiente. El objetivo central es identificar dénde se encuen-
tran las vulnerabilidades que impiden que la “administracién compre bien”.

En este sentido, es importante aclarar que el presente trabajo no consiste en
la opinién de Poder Ciudadano sobre el sistema de las contrataciones publi-
cas, sino que es un estudio que toma en cuenta la percepcién de los especia-
listas —tanto del sector publico como del privado—, focalizando la atencién
en aspectos generales del proceso. Ademds, se encuentra acotado al dmbito
de la Administracién Publica Nacional (APN), mds alld de que muchos de
los elementos que surgen de este trabajo puedan ser extendidos a otros nive-
les de gobierno.

Ademds de indagar sobre los puntos vulnerables del sistema, es nuestro inte-
rés brindar elementos para transformarlos y/o eliminarlos, aspecto que desa-
rrollaremos en los meses posteriores a la publicacion de este material, a través
de propuestas de politicas concretas que permitan mejorar el sistema.

En este sentido, nos proponemos crear una herramienta que permita gene-
rar transparencia en la gestién publica, rompiendo con aquel maniqueismo
que le atribuye una visién dicotémica donde el espacio de la sociedad civil
aparece per se como un dmbito “virtuoso” frente a un espacio estatal inefi-
ciente. Pretendemos recuperar la praxis politica como actividad transforma-
dora de lo social, donde ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil
(OSC) desempefien un rol activo en la mejora de la calidad de vida a través
de su propio accionar.
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Aspectos metodolégicos del mapa de riesgos
sobre contrataciones publicas

I. La herramienta “mapa de riesgos”

Este proyecto se propuso desarrollar un estudio de tipo cualitativo descrip-
tivo, cuyo eje principal fue la construccién de un mapa de riesgos sobre el
sistema de contrataciones’ publicas nacionales, desde el punto de vista de ac-
tores estratégicos del mismo sistema.

El mapa de riesgos es una herramienta que permite sondear los aspectos pro-
blemdticos de un sistema a partir de la deteccién de sus puntos débiles, fa-
llas o vulnerabilidades, asi como ubicar los recursos disponibles para neutra-
lizar o eliminar estos nodos deficientes.

Debido al tipo de mapa de riesgo adoptado en este caso, la deteccién de vul-
nerabilidades en el sistema nacional de compras abre la posibilidad de reali-
zar propuestas de modificacién de los nodos deficientes a partir de la mira-
da de los propios actores del sistema.

Existen diferentes tipos de mapas de riesgos, segtin sea el tipo de sistema que
se analice, la cualidad de los riesgos que se constituyan como problemdticos
y los elementos que se usen para su deteccién. En términos generales, pue-
den dividirse en los siguientes segtin las dimensiones que abarquen:

* Objetivos — Mapas cuantitativos: Mapean riesgos mensurables objetiva y
matemadticamente.

3 Los términos “compras” y “contrataciones” también serdn usados como sinénimos.
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* Subjetivos — Mapas cualitativos: Mapean percepciones y representaciones
de los actores involucrados en el funcionamiento de un sistema o afecta-
dos por el impacto de sus consecuencias.

El desarrollo de este mapeo obligé a la definicién de la nocién de riesgo en
la forma de vulnerabilidades del sistema nacional de contrataciones publicas.
No sélo se consideré la ocurrencia de fenémenos dafiinos para la transpa-
rencia y eficiencia de las contrataciones publicas, sino también la vulnerabi-
lidad del sistema en términos de eficacia en una compra publica.

I1. Especificaciones metodolégicas

El desarrollo del presente mapa de riesgos se propuso como objetivo princi-
pal detectar la presencia de factores de riesgo (vulnerabilidades) en el desa-
rrollo de contrataciones puablicas desde la percepcién de actores estratégicos
del sistema de compras nacionales.

Para cumplimentar este objetivo se utilizé un modelo de mapa de riesgo per-
ceptual, que hace foco en las representaciones de los actores estratégicos del
sistema nacional de contrataciones, y sondea las ideas y percepciones que es-
tos agentes tienen del sistema en el que actdan y a partir de las cuales orien-
tan sus acciones cotidianas.

El acceso a estas percepciones es central ya que, como en toda relacién social,
para ordenar y comprender la realidad en la que se vive y actua, los sujetos par-
ten de una serie de datos objetivos a los que revisten de sentido segun el signi-
ficado que les otorgan. Este enfoque general muestra que objetividad y subje-
tividad son una en el momento de las decisiones y fundamentaciones de la ac-
cién, sin que esto signifique un error perceptual por parte de los sujetos, sino
la estructura bdsica del comportamiento social en general.

De las distintas posibilidades existentes, se eligi6 el trabajo con expertos en la
materia. Estos actores estratégicos o informantes clave del sistema nacional de
contrataciones fueron elegidos considerando que sus puntos de vista permiten
una aproximacién privilegiada al sistema y su dindmica. Esta visién es impor-
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tante no s6lo por su formacién o posicién desde la que operan en los proce-
sos de compras publicas, sino, fundamentalmente, por la experiencia y prdcti-
ca que el mismo desarrollo diario de sus funciones puede aportar.

En todo mapa de riesgos es central la idea de ponderacién de las debilidades
del sistema, es decir, la preponderancia de ciertos riesgos por sobre otros se-
guin sea el caso, su nivel de impacto, sus costos y las posibilidades disponi-
bles para su resolucién. En el caso de los mapas subjetivos, la ponderacién
de los factores de riesgo se realiza a partir de categorias emergentes, es decir,
partiendo de la importancia que a cada tema le otorgan los propios especia-
listas consultados.

Asi, se ha pensado la presencia de factores de riesgo en funcién de vulnera-
bilidades del sistema asociadas a rasgos de transparencia y eficiencia en términos
generales, lo que condujo a indagar sobre dimensiones como las de la exis-
tencia, incidencia y “deber ser” respecto de estos riesgos emergentes en la
forma de problemas para el desarrollo de una compra de la APN. El grado
de vulnerabilidad de cada variable se refleja de la siguiente manera:

Rojo: vulnerabilidad alta
Naranja: vulnerabilidad media-alta

Amarillo: vulnerabilidad media
Verde: sin vulnerabilidad

Por las consideraciones expuestas, se ha decidido no plantear un modelo
previo de contratacidn transparente y eficiente mds alld de la generalidad de
estos términos, esperando encontrar las definiciones que los propios actores
dan de cada una de estas nociones.

En este sentido, y como muestra el cuadro siguiente, se plante6 un esquema
gufa para el mapeo dividido en etapas 16gicas y temporales de los procesos
de contrataciones publicas nacionales y variables dentro de ellos que permi-
tieran seguir el decurso general de una compra en la APN segtin el marco le-
gal vigente.
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ETAPAS
Programacion
Elaboracién de pliegos
Seleccién de oferentes
Ejecucion del contrato

VARIABLES
Planificacidn de compras
Capacitacion de funcionarios intervinientes
Discrecionalidad de funcionarios
Acceso a la informacién padblica sobre contrataciones
Participacién ciudadana
Control del proceso y sanciones respecto de irreqularidades/errores

Todos estos elementos fueron definidos por los investigadores de manera
previa a fin de poder dar, en el transcurso del trabajo de campo, respuestas
univocas a los interrogantes que estas variables pudieran plantear a los entre-
vistados (véase Glosario).

Estrategia de seleccion de los casos y estructura de la muestra

La muestra para la seleccién de casos que se aplicé en el mapa de riesgos tu-

vo la siguiente estructura:

. BIENES Y SERVICIOS
Sector publico
Sector publico control
Sector privado

II. OB RA PUBLICA
Sector publico
Sector publico control
Sector privado

IIl. ORGANISMOS MULTILATERALES DE CREDITO
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La seleccién de casos para este estudio se realizé a partir de un muestreo inten-
cional o tedrico de los actores estratégicos del sistema nacional de contratacio-
nes publicas. Este tipo de muestreo posibilita al investigador seleccionar a los
entrevistados de acuerdo con criterios de relevancia conceptual que le facilitan
recoger informacidn sensible a la temdtica de la investigacién.

La adopcién de este punto de vista hizo central el trabajo en paralelo de se-
leccién de casos, toma de informacién y andlisis de las categorias y propie-
dades emergentes del trabajo de campo. De esta forma, se incorporaron nue-
vos casos al muestreo siguiendo como criterio la saturacion tedrica de las ca-
tegorias y propiedades en cuestién. Esta saturacidn se verifica cuando las te-
mdticas centrales sobre las que se va a indagar ya no aportan nuevas infor-
maciones a las categorfas de andlisis y, de esta forma, pueden considerarse
“saturadas” las categorias y captadas las propiedades centrales desde el pun-
to de vista de los actores.

Al inicio del mapeo, se establecié que el grupo central para el estudio serfan
a) los funcionarios piiblicos de distintos niveles con experiencia en dreas de com-
pras, presupuesto y control de contrataciones piiblicas de bienes y servicios, y b)
empresarios del sector privado vinculados a dreas de contrataciones piiblicas de
bienes y servicios —por ser el sector de mayor peso corriente de operaciones
publicas nacionales—. Una vez obtenida una masa critica de entrevistas, se
procedié al andlisis preliminar de la informacién. La cantidad de entrevistas
realizadas se determind por saturacién tedrica.

En un segundo momento, se procedi a la seleccién de casos que maximi-
zaran las diferencias con el grupo de referencia. Para esto se trabajé con agen-
tes —tanto funcionarios ptiblicos como empresarios— del 4rea de contratacio-
nes de obras publicas y compras asociadas al financiamiento por parte de or-
ganismos multilaterales de crédito.

El primero de estos grupos fue incorporado, entre otros rasgos, por la dife-
rencia de régimen legal respecto de las compras de bienes y servicios, por
montos manejados y sus particulares dindmicas de ejecucién. El segundo
grupo fue incorporado considerando las especificidades de la aplicacién de
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los fondos de origen internacional y, fundamentalmente, por el aumento
paulatino de su incidencia en las compras publicas afio a afio tanto en el 4m-
bito nacional como provincial.

De esta manera, se “persiguid” a las categorfas en grupos que se presuponfan
iversos en sus problemdticas respecto del grupo central asociado a la com-

d bl

pra de bienes y servicios publicos. El criterio de saturacién tedrica se volvié

a aplicar para dar fin a la incorporacién de nuevos casos. Los casos de estos
os ultimos grupos, aunque con menor peso en el total muestral, brindaron

d g q

a saturacion tedrica necesaria para los objetivos planteados originariamente

la sat t los objet lantead g t

en el estudio.

Una de las peculiaridades que tiene el presente estudio es que —al trabajar
con actores estratégicos— debié plantearse cémo salvar las dos dificultades
principales en la seleccidn de este tipo de informantes, que son la accesibili-
dad y la disposicién temporal de estos actores, contracara necesaria de la en-
vergadura de estos expertos.

El acceso a estos informantes requiere siempre contactos interpersonales a
los que se pueda invocar para hacer posible la entrevista. Pasada esta dificul-
tad aparece en segundo lugar el hecho de que, por sus actividades, disponen
de poco tiempo para el encuentro. El primero de los obstdculos es taxativo:
sin alguna referencia importante, es muy dificultoso incorporar a estos agen-
tes en la seleccién de casos. Una vez vencida esta valla, la poca disponibili-
dad de tiempo se supera con mayor facilidad. En el caso del presente estu-
dio, se ha tenido un muy alto grado de respuestas positivas y gran predispo-
sicién para brindar informacién.

El desarrollo del trabajo de campo abarcd la realizacién de 40 (cuarenta) en-
trevistas en profundidad, de las cuales el 65% correspondié al sector de bienes
y servicios. Esta etapa se llevé a cabo en un periodo de 4 (cuatro) meses.

Para recolectar la informacién, se desarrollé una guia de pautas para el sequi-
miento de los temas durante la entrevista en profundidad con los especialistas.
Esta guia se utilizé sélo para que el entrevistador pudiera mantener los hilos
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conductores de la temdtica durante la conversacién y que permitieran una
posterior comparacién entre los distintos aportes. Las entrevistas se graba-
ron en su mayorfa, salvo en las ocasiones en las que el entrevistado se negé
a esta modalidad, en cuyo caso se tomé nota de las opiniones vertidas du-
rante la charla.

Posteriormente se desgrabaron literalmente las entrevistas de manera de ma-
ximizar los aportes de informacién realizados en la etapa de andlisis. En el
caso de las entrevistas no grabadas, se construyeron memos sobre las notas
tomadas por los entrevistadores, que se sumaron al conjunto de las entrevis-
tas por analizar.

Una vez obtenida la informacidn, la estrategia se orienté al anilisis del ma-
terial obtenido a partir de la codificacién de las opiniones vertidas por los
entrevistados, siguiendo una doble estrategia:

* Arriba — abajo: A partir del esquema de etapas/variables planteadas al co-
mienzo de la investigacidn, se codificaron los enunciados respecto de ellas
en percepciones positivas y negativas. Asi, el esquema original de 7 varia-
bles pasé a ser de 14.

* Abajo — arriba: Al esquema previo se le adiciond una estrategia de detec-
cién de categorfas emergentes de las entrevistas, en las que se codificaron
las dimensiones y categorias que los mismos entrevistados fueron agregan-
do al esquema presentado en la entrevista y se las etiquetd segtin el senti-
do que ellos mismos les otorgaban. Asi, se arribé a un esquema de 28 ca-
tegorfas agregadas a las 14 anteriores.

Para el manejo de la informacién obtenida se recurrié al uso del programa
Atlas ti, especificamente disefiado para el andlisis cualitativo, que permite al
investigador trabajar los datos en diferentes niveles, siempre en términos
cualitativos, es decir, poniendo énfasis en el sentido mds que en su cuantifi-
cacién, aunque también permita esto tltimo.

El programa trabaja en tres niveles diferentes: el de la codificacién de la infor-
macion, el de su puesta en relacién a partir de mapas conceptuales y el de la
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construccién tedrica a partir de los desarrollos anteriores. Esto posibilité son-
dear en diferentes dimensiones los enunciados aportados por los entrevistados
a partir de la codificacién realizada en las primeras etapas del andlisis.

Uno de los aportes mds significativos de este programa para el presente estu-
dio fue la posibilidad de utilizar su herramienta de creacién de networks (redes
conceptuales) para el andlisis de la ponderacién que los entrevistados otorga-
ron a los diferentes nodos de vulnerabilidad del sistema nacional de contrata-
ciones. Estas nerworks nos permitieron visualizar grificamente las relaciones
entre las categorfas y el peso de éstas como vulnerabilidades del sistema.

La presentacién del mapa de riesgos se estructura de la siguiente manera:
a) introduccién general;
b) nicleo principal del trabajo, que incluye todas las variables en tres cam-
pos: consideraciones generales, vulnerabilidades y consecuencias —en todos
los casos se comienza por exponer los aspectos centrales del proceso de ad-
quisiciones de bienes y servicios y luego se sefalan las particularidades por
las que se diferencia el proceso destinado exclusivamente a la obra pdblica—;
c) anexo relacionado con las compras financiadas por organismos multilate-
rales de crédito, y
d) conclusién.
Karina Kalpschtrej
Responsable de la metodologia

MAPA DE RIESGOS

Variable Vulnerabilidad Seméforo
Programacion Media-Alta

Capacitacion Media-Alta

Discrecionalidad Alta o
Acceso a la informacién Media

Participacion ciudadana Media

Control Alta .
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Percepcidén de la programacién’ segin los
especialistas

La destruccion de los bienes de la comunidad es comprar mal.
Especialista en obra publica del sector privado.

I. Aspectos generales

La percepcién de los especialistas sobre esta etapa/variable se centra en que
las vulnerabilidades y sus consecuencias negativas se extienden por todo el
procedimiento de seleccién de contratistas y, ademds, los resultados finales
(firma y ejecucién de contrato).

De acuerdo con la normativa que rige la materia (o deber ser), la planificacién
de compras deberfa elaborarse juntamente con la conformacién del presupues-
to anual’. Ademds de la razén legal, es 16gico y conveniente que ambas proyec-
ciones estén ligadas, ya que las metas que se prevén en el presupuesto anual tie-
nen que estar sustentadas en los bienes y servicios que se desean adquirir. Por
ello es fundamental para todo el proceso, y central para una buena gestién, no
comprar por comprar, sino comprar en funcién de las necesidades de la Admi-
nistracién Publica Nacional (APN), que, a la vez, deben programarse sobre la

4 A los efectos del presente trabajo usaremos los términos “planificacién” y “programacién” como sinénimos.
Ademds, por sus caracterfsticas particulares, es la inica etapa que se analizard de manera particular, al igual
que las demds variables (véase Aspectos metodolégicos).

5 Decreto 1023/01. Art. 6°. PROGRAMACION DE LAS CONTRATACIONES. Cada jurisdiccién o
entidad formulard su programa de contrataciones ajustado a la naturaleza de sus actividades y a los créditos
asignados en Ley de Presupuesto de la Administracién Publica Nacional.

(Articulo sustituido por art. 3° del Decreto N° 666/2003. Vigencia: desde el dfa siguiente al de su publicacién
en el Boletin Oficial, y serd de aplicacién a las contrataciones que, aunque autorizadas con anterioridad,
tengan pendiente la convocatoria).

Decreto 436/00. Art. 42 PROGRAMACION DE LAS CONTRATACIONES. Cada unidad ejecutora de
programas y proyectos deberd formular su programa de contrataciones ajustado a la naturaleza de sus
actividades. Cuando éstas, las condiciones de comercializacién u otras circunstancias lo hicieren necesario, se
efectuard la programacién por perfodos mayores a UN (1) afio. No obstante, la programacién y la ejecucién
deberdn ajustarse a los créditos asignados en la Ley de Presupuesto de la Administracién Nacional.
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base de las demandas y necesidades de la ciudadania.

En consecuencia, tanto en materia de utilizacién de los fondos publicos co-
mo de resultados y satisfaccién de necesidades, la planificacién de las com-
pras puiblicas juega un papel de suma importancia en toda gestién estatal.

Para lograr que la programacién de un proceso de compras sea eficiente, es
necesario que exista en la APN una excelente coordinacién entre a) las dreas
sustantivas (a las cuales estdn dirigidos los objetos de las compras); b) la Di-
reccién de Compras (que recibe las necesidades de todas las dreas sustanti-
vas de un organismo y es responsable de llevar adelante el proceso de com-
pra), y ¢) el Servicio de Administracién Financiera (que prepara y ejecuta el
presupuesto anual de cada organismo y es el vinculo con el Ministerio de
Economia).

Especialistas del sector piblico mencionaron que la planificacién de compras
debe estar ligada con la programacién financiera, en funcién de los pagos:

“Es un tema central. De tal manera que el contratista sepa cla-
ramente que tiene fecha cierta de pago, que tal dia es el pago,
que se puede cobrar ese dfa. De manera que el contratista, sa-
biendo que ese dia es el pago, pueda programar su situacién fi-
nanciera. Si no, es una incdgnita para él”.

I1. Vulnerabilidades

Casi en forma undnime, los especialistas, tanto del sector publico como del
privado, manifestaron que en la prictica el deber ser de la programacién no

se cumple en la APN.

Las vulnerabilidades sefialadas por los especialistas en esta etapa del proceso
son las siguientes:
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1. No hay un cabal cumplimiento de los fines y procedimientos estipula-
dos en la normativa sobre programacién de compras publicas.

2. El Estado no tiene una politica general de planificacién a mediano ni a lar-
go plazo, y en materia de compras de la APN este aspecto se ve potenciado.

3. Es comin que el presupuesto se disefie sin un estudio serio de las nece-
sidades reales de los organismos. Segun los especialistas, muchos organis-
mos elaboran su presupuesto sobre el limite del plazo estipulado, copian-
do el del afo anterior y aumentando el porcentaje a fin de obtener una
partida superior.

En periodos de inestabilidad econémica, este hecho se agrava debido a la
volatilidad de las variables en juego y los efectos negativos que éstas pue-
den llegar a producir. Por ejemplo, en periodos inflacionarios el aumento
indiscriminado y sostenido del nivel de precios requiere que los gastos es-
timados se corrijan permanentemente. Si esto no ocurriese, las partidas
asignadas no alcanzarfan a cubrir las necesidades planificadas.

4. En los casos en que los montos para las compras si se prevén en el pre-
supuesto, no se desagrega el detalle de los bienes y servicios que se pla-
nea adquirir. Sélo se incorporan cifras generales para determinados ru-
bros (renglones del presupuesto). Si los organismos elaboraran un “plan
de compras” y éste se reflejara en el presupuesto, serfa una herramienta va-
liosa para lograr una buena programacién; sin embargo, no todas las di-
recciones de compras realizan este tipo de planificacién.

Silos organismos no cuentan con un plan anual de contrataciones, las au-
ditorias dificilmente puedan contar con esa informacién por parte de los
entes auditados. Esta vulnerabilidad presenta una estrecha vinculacién
con la variable Control.

5. La escasa o débil planificacién anual existente se ve afectada debido a la
dificultad de prever con certeza el momento de finalizacién de los pro-
cedimientos de compras. Este aspecto se vincula a las vulnerabilidades
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6.

que existen en otras dos variables abordadas en este trabajo: discrecionali-
dad y capacitacién. Muchas veces se dilatan los tiempos de las contratacio-
nes debido a la existencia y el desaprovechamiento de numerosos “tiem-
pos muertos”® en el proceso.

La falta de continuidad en las gestiones politicas impacta constante y
. . s o ;
negativamente sobre las contrataciones publicas. Los funcionarios poli-
ticos dificilmente programan mds alld de la duracién estipulada para su
mandato o el tiempo que ellos creen que van a durar en el cargo. Este he-
cho dificulta cualquier intento de implementar politicas a largo plazo.

Un especialista resumi6 esta idea de la siguiente manera:

7.

8.

¢ Pe

“sCudl es la idea principal de la mayor parte de los politicos?
Les interesan muy poco aquellas cosas que vayan a terminarse
fuera del periodo en que ellos van a estar en el Estado. En ge-
neral, ellos toman el periodo en el que ellos creen que van a es-
tar en el cargo; entonces, les interesan las cosas que se hagan en
ese perfodo, no importa las que van mds alld”.

No hay una conviccién en la APN de los beneficios de contar con una
buena planificacién en materia de compras ni de su incidencia sobre los
resultados de una gestién estatal y de la economia en general.

Debilidad en el flujo de informacién y comunicacién entre las dreas in-
volucradas. Muchas veces las dreas sustantivas brindan informacién erré-
nea que no es corroborada, y de esta manera se produce una incorrecta
asignacién del presupuesto. Esta idea puede exponerse mediante la si-
guiente cita de un especialista del sector publico:

“En el Estado, el planificador es alguien que siempre estd aisla-
do del resto de la organizacién y recibe una informacién (nece-

rfodos en los cuales el expediente administrativo no pasa a las etapas subsiguientes debido a que ciertos

trdmites impiden la agilidad. Por ejemplo, cuando se aguarda la firma de un funcionario politico.
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sidades) que no conoce, que no necesariamente comparte; es
un 7zput més de tantas otras cosas que recibe y no tiene posibi-
lidad de incidir en el andlisis para sugerir mejores formas de sa-
tistacer la necesidad detectada por el drea sustantiva’”.

III. Consecuencias

Un presupuesto de compras improvisado, fruto de una programacién de-
ficiente, termina provocando un costo muy alto para la APN vy, por ende,
para toda la ciudadania. Durante la ejecucién del presupuesto anual, se re-
curre en forma constante a modificaciones de las partidas presupuestarias
previstas para poder asignarlas a las necesidades que van surgiendo y asf sa-
tisfacer demandas o necesidades actuales. En la prdctica, muchas de estas
modificaciones sélo tienen que ver con ideas de los funcionarios y no con
necesidades reales.

Sin ir mds lejos, la falta de programacién conduce a un aumento en las com-
pras a fin de afio con el objeto de no perder las partidas presupuestarias asig-
nadas. En esta situacidn, se termina comprando de manera apresurada, lo que
influye negativamente sobre el precio y la calidad de las adquisiciones.

Paradéjicamente, estos reflejos de programaciones deficientes actian sobre
el sector privado, ya que hacen que la APN deba comprar por el mecanismo
de urgencia y ello implica un mayor margen de discrecionalidad de los fun-
cionarios publicos y, ademds, que la Administracién pierda poder de nego-
ciacién frente a los oferentes.

Pero, a la vez, una programacién deficiente provoca que el sector privado
tenga serias dificultades para planificar su produccién en funcién de las
necesidades de la APN. De esta manera el sector privado se ve afectado por
no saber con suficiente anticipacién cudl serd la programacién de compras
de la APN y, por lo tanto, no podrd preparar con tiempo sus propios recur-
sos, su inversion ni la confeccidn de las ofertas en los concursos de precios
o en compras directas. Este hecho es vital, ya que se margina a posibles ofe-
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rentes de un proceso de compras, con lo que se viola el principio de concu-
rrencia.’

Una planificacién deficiente de la APN ocasiona la falta de satisfaccién de
las necesidades de la Administracién en tiempo oportuno, la adquisicién de
bienes y servicios de baja calidad, y un alto costo en estas adquisiciones. To-
do ello repercute negativamente en los resultados de la gestién administrati-
va. Este hecho demuestra la intima vinculacidn que existe entre la programa-
cion y la etapa de ejecucion del contrato; es decir, entre el inicio y la conclu-
sidén del proceso, ya que cuanta mds planificacién exista, mds probabilidades
habrd de contar con un proceso eficaz, transparente y eficiente.

Por la escasa comunicacién entre los organismos en la programacién de sus
compras, no se utiliza la posibilidad de reducir los costos a través de la ad-
quisicién de bienes y servicios por compras masivas o consolidadas. Estas se
encuentran previstas en la legislacién,® por ejemplo para bienes de uso co-
mun (insumos de papel), pero para ello se requiere una coordinacién y pro-
gramacién de compras entre los organismos, que actualmente no existe.

Estas vulnerabilidades en la planificacién de las compras puablicas son causas
originarias de procesos ineficientes y, principalmente, de la falta de transpa-

7 Decreto 1023/01: Art. 3° PRINCIPIOS GENERALES. Los principios generales a los que deberd ajustarse
la gestién de las contrataciones, teniendo en cuenta las particularidades de cada una de ellas, serdn:

a) Razonabilidad del proyecto y eficiencia de la contratacién para cumplir con el interés publico
comprometido y el resultado esperado.

b) Promocién de la concurrencia de interesados y de la competencia entre oferentes.

¢) Transparencia en los procedimientos.

d) Publicidad y difusién de las actuaciones.

¢) Responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos que autoricen, aprueben o gestionen las
contrataciones.

f) Igualdad de tratamiento para interesados y para oferentes.

Desde el inicio de las actuaciones hasta la finalizacién de la ejecucién del contrato, toda cuestién vinculada a
la contratacién deberd interpretarse sobre la base de una rigurosa observancia de los principios que anteceden.
(El destacado es nuestro).

* Decreto 436/00: Art. 37 MODALIDADES. Los procedimientos de seleccién comprendidos en este
Reglamento podrén realizarse de acuerdo con cualquiera de las siguientes modalidades, o combinaciones entre
ellas, siempre y cuando no estuviere expresamente establecido el procedimiento obligatorio a seguir: [...] e)
Consolidadas.

Art. 42 CONTRATACIONES CONSOLIDADAS. Las contrataciones consolidadas podrdn realizarse en
aquellos casos en que DOS (2) o mds entidades estatales de las mencionadas en el Articulo 1° del presente
Reglamento requieran una misma prestacién. En tal caso se unificard la gestién del proceso de contratacién,
con el fin de obtener mejores condiciones que las que obtendrfa cada uno individualmente.
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rencia, ya que no es posible conocer publica y anticipadamente hacia dén-
de se van a dirigir los fondos de la Administracién.

IV. Consideraciones particulares sobre la obra publica
IV.1. Aspectos generales

Los especialistas entrevistados sobre el proceso particular de la obra puablica
destacan los siguientes aspectos que se diferencian de los mecanismos utili-
zados para las adquisiciones de bienes y servicios.

La obra publica requiere una planificacién estratégica, acorde con las nece-
sidades de la sociedad, tanto las que se presentan en la actualidad (satisfac-
cién de necesidades inmediatas) como las que puedan llegar a surgir a largo
plazo (programas estatales globales para el desarrollo social).

Por ello es importante que el Estado juegue un rol activo en la planificacién
de las obras publicas, no sélo a través de un plan anual de contrataciones, si-
no también definiendo politicas estratégicas a largo plazo.

La preparacién y evaluacién de proyectos de obra es imprescindible y debe
ser llevada a cabo con una visién global, teniendo en cuenta que los proyec-
tos de infraestructura requieren un tiempo considerable de preparacién. Es-
to quiere decir que la evaluacién de proyectos debe poder determinar qué al-
ternativa es la correcta para cada ocasidn, sin perder de vista el posible im-
pacto ambiental, social y econémico de la futura obra, y la bisqueda de ni-
veles altos de productividad (eficiencia).

Asimismo, los especialistas sefialaron que los proyectos deben relacionarse
unos con otros de acuerdo con una cadena de produccién. Si tomamos el
ejemplo del sector energético, es necesario tener en cuenta la cadena de prin-
cipio a fin, es decir, desde la explotacién del bien primario hasta la distribu-
cién final del servicio. Una inversién coherente y consistente con todo el
proceso deberifa tener en cuenta la totalidad del sector.
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Debido a la gran influencia de las obras publicas en el desarrollo econémico
de la sociedad, es necesario que su programacidén esté abierta a actores del
sector publico, académico, privado industrial y comercial, y a organizacio-
nes de la sociedad civil, que pueden actuar como portavoces de la ciudada-
nfa. Un intercambio de este tipo deberfa definir la politica estratégica del
pais a largo plazo.

Finalmente, los expertos del sector publico observaron que debe asegurarse
el financiamiento de la obra:

“Somos un Estado con poco poder de financiamiento y, en ge-
neral, el tema de las obras es un tema de financiamiento. El
contratista tiene miedo de comprometerse en una obra que des-
pués incluso puede llegar a crecer hasta el doble de su valor, o
en el treinta por ciento mds y que después el Estado no le pue-
da pagar. El contratista se protege tanto que termina siendo a
veces muy caro’.

IV.2. Vulnerabilidades

Los especialistas entrevistados, tanto los que pertenecen al sector publico co-
mo los que actdan en el privado, son criticos de la realidad y, ademds de las
vulnerabilidades sefialadas para el caso de bienes y servicios, detectan ciertas
debilidades especificas en esta etapa de los procesos de contrataciones de
obra publica:

1. El Estado no ejercié su poder estratégico planificador a partir del proce-
so de privatizaciones. En referencia a la reforma del Estado argentino sur-
gida a comienzos de la década de 1990, los expertos expresaron que se eli-
miné toda una estructura de programacién consolidada, que le costé a la
APN pérdidas valiosas tanto en recursos humanos (los mejores cuadros de
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la Administracién optaron por trabajar en el sector privado —véase Capa-
citacidn—) como en lo que respecta a la capacidad de incidencia de la Ad-
ministracién sobre el funcionamiento del mercado (ya sea estableciendo
las politicas que deben seguirse o como ente regulador).

2. La ausencia de estudios previos repercute negativamente en la programa-
cién y tiende a intensificar la utilizacién de proyectos atin no terminados
para llevar adelante las licitaciones. La carencia de estudios previos o su
deficiencia cuando éstos existen incrementa sustancialmente las posibilida-
des de que se inicien licitaciones publicas con proyectos atin no termina-
dos (“subproyectos”) y, por tanto, de que luego surjan costos imprevistos,
adicionales a los preestablecidos en el contrato licitatorio, con lo que se
atenta contra la eficiencia del proceso (véase Conzrol).

3. El hecho de contar con una economia poco predecible y voldtil repercute
negativamente en la politica de financiacién de obras y en las oportuni-
dades para su desarrollo. Eso significa que, si el proyecto no se lleva ade-
lante en el momento para el cual fue previsto, es posible que luego surjan
imprevistos que modifiquen los valores estimados y resulte necesaria una
nueva evaluacién del proyecto, conforme a la nueva coyuntura.

IV.3. Consecuencias

Una planificacién deficiente, o que tome en cuenta un subproyecto, inci-
de negativamente en los resultados finales. Conduce, por e¢jemplo, a una
inversién indtil, a destinar inversiones a un sector que después no va a ser
capaz de utilizar toda su capacidad porque no tiene una cadena de abasteci-
miento o un destino previsto para la obra final. En definitiva, no se permi-
te el desarrollo de todo el mercado que se relaciona con la obra y se produ-
cen inversiones parciales.

Paralelamente, la APN termina pagando precios excesivos en relacién con los
costos del mercado. El costo en materia de inversién publica por el mal dise-
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fio de los proyectos es muy elevado. Debido a las vulnerabilidades menciona-
das, se producen constantes ajustes a causa de contingencias que podrian ha-
ber sido evitadas. Incluso los especialistas mencionaron que en ocasiones se
llevan a cabo construcciones que después no se pueden utilizar porque poseen
fallas estructurales, por errores de disefio y de supervisién (véase Control).

Ademis, los especialistas sefialaron que las deficiencias en los estudios pre-
vios producen el retraso en la inversién publica porque se llama a licitacién
sobre la base de proyectos incompletos:

“La destruccién de los bienes de la comunidad es comprar
mal. Si yo compro algo que no es lo adecuado, después lo ten-
go que rehacer o tirar. Y eso probablemente sea un costo para
la sociedad mayor que el simple soborno, que por supuesto na-
die lo justifica. Son temas muy grandes, porque cuando se con-
trata una obra sin haberla estudiado, el contratista después re-
clama todo aquello que no estaba previsto en el proyecto ni en
el pliego”. (El destacado es nuestro).

Si bien en algunas ocasiones es imposible evitar el inicio de una licitacién sin
un proyecto terminado, la generalizacién de este funcionamiento implica una
vulnerabilidad en el proceso que repercute negativamente en la eficiencia o, en
el peor de los casos, en la eficacia (resultados) de la contratacidn.

Finalmente, los especialistas en obra puiblica destacaron que la falta de previ-
sién estratégica de la APN impide que las empresas se equipen anticipadamen-
te, tanto en materiales como en recursos humanos. Esta vulnerabilidad ad-
quiere mayor importancia en la obra publica, ya que la formacién de profesio-
nales no es simple ni inmediata. Para exigir la mejor calidad del mercado, es
esencial que éste se anticipe a la demanda, y no que se vea obligado a preparar
su oferta ante exigencias o necesidades que surgen de manera repentina.

En este sector la falta de planificacién también conduce a evitar las licita-
ciones publicas y contratar en forma directa por razones de urgencia (véa-
se Discrecionalidad).
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Percepcién de la capacitacién de los funcionarios
segun los especialistas

En la forma en que se elaboren y se presenten
los pliegos se puede atacar de raiz el tema de la corrupcion.

Especialista en obra publica del sector publico.

I. Aspectos generales

La capacitacién es necesaria para cumplir adecuadamente cualquier funcién,
tanto publica como privada.

La capacitacién de los funcionarios que componen los cuadros de la Admi-
nistracién Publica Nacional resulta esencial para lograr procesos de compras
publicas transparentes, eficaces y eficientes. La relevancia de una adecuada
capacitacién de los funcionarios publicos que intervienen en los procesos de
compras ha sido destacada como un aspecto de suma importancia por los es-
pecialistas.

Para la consecucidn de resultados positivos en materia de contrataciones, es
necesario que la APN cuente con funcionarios que posean una idoneidad
técnica adecuada y capacitacidn anterior a su desempefio en el drea. La ca-
pacitacién para los funcionarios que se desempefan en esas dreas debe jugar
un rol mucho mds importante que el actual en los objetivos de la APN. La
elaboracién de un pliego de bases y condiciones, la puesta en marcha de un
proceso de compra publica, el posterior control de la ejecucién del servicio
por el contratista y la negociacién constante con los proveedores son tareas
que exigen conocimientos especificos, capacidad y experiencia.

El ingreso en cargos de mayor responsabilidad en la temdtica debe ser por
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concurso publico; la Administracién debe contar con los mejores en sus filas.

Asimismo, debe existir respeto por la estabilidad de los funcionarios. Es
necesario que los sectores politicos respeten la carrera administrativa, que
haya un cuerpo de funcionarios técnicamente idéneos que permanezca en
sus cargos y que sus puestos no dependan de la voluntad del gobierno de tur-
no. Las funciones técnicas administrativas deben ser respetadas, a fin de ase-
gurar la continuidad de los procesos y el cumplimiento de objetivos a largo
plazo, ya que lleva varios afios aprehender el proceso de aprendizaje interno
especifico en materia de compras.

Debe generarse una politica de incentivos a los agentes, a través de recono-
cimientos especificos, para que se capaciten. Una Administracién que iden-
tifica y premia a los buenos funcionarios, tanto técnico-administrativos co-
mo politicos, y también a las dependencias publicas, genera estimulos ade-
cuados para mejorar el desempefio individual y colectivo.

Al igual que en la programacidn, los especialistas entrevistados coinciden en
que el deber ser en materia de capacitacién dista de cumplirse en la Adminis-
tracién Publica Nacional.

I1. Vulnerabilidades

Las vulnerabilidades observadas por los especialistas son las siguientes:

1. En general, los niveles de capacitacién son muy bajos. La APN no tiene
una politica adecuada destinada a mejorar sus recursos para cubrir los re-
querimientos que plantea la realidad.

2. No hay ingresos por concursos a los cargos mds importantes en las fun-
ciones de compras. Si bien es aconsejable que los agentes publicos adquie-
ran experiencia a través de la ejercitacién diaria durante la gestién, en la
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préctica esto se da mds de lo aconsejable ya que los agentes ingresan en las
dreas de compras sin capacitacién previa.

. No hay funcionarios que perduren en el drea de compras y puedan trans-
mitir experiencias y metodologias utilizadas. Esto genera, en muchas oca-
siones, una falta de capacidad de la APN para desarrollar un pliego o un
proceso por falta de recursos humanos idéneos. A esta vulnerabilidad se
suma el hecho de que, en lineas generales, el sector privado ofrece mejores
salarios que la Administracién; ello hace que los oferentes cuenten, en al-
gunas ocasiones, con profesionales mds capacitados.

. La poca capacitacién que existe no se enfoca sobre cuestiones précticas;
s6lo hace hincapié en la normativa y se realiza sobre aspectos que no re-
dundan en mejoras en el desempefo de los organismos puiblicos. Ademds,
la escasa comunicacién entre los distintos organismos y reparticiones im-
pide un enriquecimiento mutuo a través del intercambio y la compara-
cién de experiencias (véase Programacion).

. Los pliegos de bienes y servicios estandarizados son elaborados por los
funcionarios con menor capacitacién. Si bien las contrataciones meno-
res suelen involucrar bienes estandarizados, son muy importantes por su
volumen. Cuando se delegan estas responsabilidades en funcionarios que
ain no estdn capacitados para la tarea, se elevan los riesgos de que los
pliegos sean defectuosos. Entre los ejemplos citados por los especialistas,
se encuentran las copias de pliegos anteriores, que arrastran los defectos
originales, e incluso casos de funcionarios publicos que hicieron consul-
tas a proveedores que participaron en procesos anteriores para poder ela-
borar un pliego. Esta vulnerabilidad se agrava cuando fallan los contro-
les pertinentes y se repite con ciertas particularidades en las compras de
mayor envergadura.

. Falta de conocimientos minimos de los funcionarios politicos sobre las
implicancias de un proceso de seleccién de contratistas del Estado. Es
comun encontrar casos de funcionarios politicos que no cuentan con una
carrera administrativa y, en muchas oportunidades, tampoco con una
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profesional. Especialistas del sector publico observaron que este hecho ali-
menta la falta de claridad en las delimitaciones de las funciones de los
agentes politicos respecto de las funciones técnicas. Al no tener nociones
(minimas) del procedimiento de compras, se desdibujan los limites entre
sus propias funciones y las técnicas.

IT1. Consecuencias

Las vulnerabilidades sefialadas se extienden por todo el proceso y afectan
negativamente diferentes aspectos, como la calidad de los pliegos, el cum-
plimiento de la normativa aplicable, la transparencia, los costos y los re-
sultados.

Sin ir mds lejos, la existencia de procesos en los que se reiteran pliegos ante-
riores impide a la Administracién estar actualizada respecto de la calidad de
sus compras. Esto les otorga ventajas considerables a los oferentes, fruto de
que muchas veces existe una gran diferencia de conocimientos entre el sec-
tor privado y el publico sobre la materia que se contrata. Por ejemplo, pue-
de influenciar sobre caracteristicas del producto y del pliego o presentar ofer-
tas con deficiencias que no son detectadas a tiempo por la Administracién
porque no se oponen directamente al pliego.

Ademds, no se debe perder de vista que un componente de toda contrata-
c 7 . .« . . .

cién es la negociacién, y el funcionario debe estar capacitado para enfrentar-

se con esta situacion.

Una capacitacién deficiente repercute negativamente en los procesos y afec-
ta en diferentes grados los principios de igualdad, concurrencia, publicidad

y transparencia. Un especialista del dmbito privado expresé lo siguiente:

“... Es dificil que un agente piblico que no conoce el mercado
pueda invitar al proceso a la mayor cantidad de oferentes”.

Por otra parte, una elaboracién deficiente de los pliegos provoca que los ser-



47

vicios juridicos reciban fuertes presiones para consentir defectos que inva-
lidarfan el proceso. Muchas veces esta presién es justificada con el argu-
mento de que la eficiencia y la transparencia (entendida ésta como el res-
peto del principio de legalidad) no son conciliables. Como puede observar-
se, este tema tiene {ntima relacién con las variables discrecionalidad y con-
trol, ya que esta presién politica implica un abuso de las facultades de nive-
les jerdrquicos superiores sin que esta irregularidad sea detectada por los sis-
temas de control.’

Respecto de la capacitacién sobre cuestiones que no redundan en mejo-
ras en los organismos, ésta genera, por un lado, una desilusién en torno
a las expectativas que el funcionario ha depositado en dicha capacitacién
y, por otro, se produce una mala utilizacién de los fondos publicos, ya
que la capacitacién no atafie a las responsabilidades del funcionario. Ade-
mids, esta falta de capacitacién muchas veces obliga a contratar consulto-
res privados para la elaboracién de pliegos, lo que ocasiona mayores cos-
tos al proceso.'

Finalmente, las “presiones politicas” suelen impactar en forma negativa en
los procesos de compras, mdxime cuando el personal técnico administrativo
no estd compuesto por funcionarios de carrera, con estabilidad en sus car-
gos. En la prictica, muchos cargos que exigen funciones técnicas deberfan
ser ocupados por funcionarios de carrera pero son cubiertos por personas
que cumplen funciones politicas (véase Discrecionalidad). Sobre ello, uno de
los especialistas del sector publico afirma lo siguiente:

“Los politicos no tienen muy en claro qué puestos deben ocu-
par y, en general, cuando no estdn claros, los limites se corren a
la esfera de aquello que deberia ser ocupado por funcionarios de
carrera’.

* La presién politica a los servicios juridicos serd tratada en Control.
10 3 . sl z 7 . . .
El tema de consultorfas en bienes y servicios también serd tratado en Discrecionalidad.
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IV. Consideraciones particulares sobre la obra piiblica

IV.1. Aspectos generales

Sobre la obra publica en particular, los especialistas observaron que, debido
a que existe una {ntima relacién entre los funcionarios que trabajan en am-
bas dreas (obra publica y bienes y servicios), se da el caso de que muchos en-
tienden en los dos procesos.

La capacitacién en esta drea debe ser atin mds técnica que para el proceso de
adquisicién de bienes y servicios, y es necesario que la APN cuente con per-
sonal idéneo en las distintas etapas del procedimiento, fundamentalmente
para analizar la factibilidad de los proyectos y los pliegos de especificaciones
técnicas. Por ejemplo, en la etapa de ejecucién del contrato, el inspector de
obra desempefa un papel trascendental y debe tener los conocimientos ade-
cuados, ademds de criterio e idoneidad (véase Control).

Por otro lado, existen procesos que presentan especificaciones técnicas de al-
ta complejidad y serfa excesivo pretender que la APN pueda cubrir esas de-
mandas con recursos propios. Por ello, en estos casos, es razonable e incluso
aconsejable la utilizacién de una consultoria experta.

IV.2. Vulnerabilidades

En esta variable, los especialistas entrevistados observan ciertas debilidades
especificas de los procesos de contrataciones de obra publica, ademds de las
senaladas para el caso de bienes y servicios:

1. La Administracién no conoce el funcionamiento del mercado y tiene di-
ficultades para estimar costos y elaborar presupuestos. Los especialistas
sefalaron que, en gran medida, en la actualidad los costos y valores de las
obras son determinados por el sector privado. Si bien actualmente la Ad-
ministracién busca incidir sobre el comportamiento del sector privado,
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este ultimo todavia se muestra concentrado y centralizado. Este punto se
vincula a la variable discrecionalidad y, dentro de ella, a la existencia de
carteles organizados de oferentes.

2. Luego del proceso de reforma del Estado surgida a comienzos de la dé-
cada de 1990, la Administracién Publica perdié recursos humanos muy
valiosos. Es comuin ver empresas del sector privado con personal en cargos
jerdrquicos que anteriormente formaron parte del sector pablico.

3. La diferencia de conocimientos a favor del sector privado puede reper-
cutir en la calidad final de la obra. Ya sea por un pliego mal elaborado en
el caso del funcionario publico, o por la habilidad (fruto de una mayor
capacitacién) del empresario, el sector privado corre con ventaja a la ho-
ra de preparar las ofertas (técnicas y econdmicas). Al respecto, un especia-
lista del sector privado aseveré lo siguiente:

“La costumbre del funcionario es adjudicar al precio mds bajo,
sin tener en cuenta que el sector privado debe defender su ofer-
ta econdmica reduciendo sus costos, en este caso por calidad”.

4. La APN elabora pliegos obsoletos y de dificil encuadre en las caracteris-
ticas actuales del mercado, muchas veces por falta de capacitacién y ac-
tualizacién en relacién con el desarrollo tecnoldgico. Los pliegos demues-
tran debilidades en la capacitacién de los funcionarios, en aspectos de
idoneidad técnica y legal respecto de la calificacién econémica y financie-
ra (pliego legal y pliego técnico).

IV.3. Consecuencias

Ademids de las consecuencias mencionadas para bienes y servicios, la mds
evidente que se puede extraer, contrastando el deber ser de un proceso licita-
torio de obra publica y las vulnerabilidades que los especialistas fueron men-
cionando a lo largo de las entrevistas, es que la Administracién no cuenta
con la cantidad de funcionarios apropiada ni con especializacidn en las
distintas facetas que presenta la obra publica.
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La mala elaboracién de los proyectos, la deficiente confeccién de los pliegos
o la desactualizacién de los presupuestos ocasionan diversos dafos al proce-
so de obras publicas.

Por ejemplo, generan serias dificultades para elegir los mejores contratistas
de la APN y repercuten en el principio de igualdad, por lo que cabe la po-
sibilidad de que, después de la adjudicacién, se modifiquen o “ajusten” las
condiciones del contrato. Este hecho o “ajuste” se encuentra intimamente li-
gado con las variables control y discrecionalidad."

Asimismo, estos “ajustes” le generan a la Administracién costos adicionales,
no planificados. Por ejemplo, los costos operativos necesarios para la conclu-
sién de la obra y el costo de no contratar la mejor oferta debido a deficien-
cias en el proyecto o en el pliego, con lo cual también se afecta la calidad de
la obra.

' El Decreto 1295/02 establece la metodologfa de redeterminacién de precios en los contratos de obra

publica.
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Percepcion de la discrecionalidad segtn
los especialistas

La falta de transparencia siempre estd asociada a

normas indebidamente restrictivas que hacen que el funcionario
que las aplica tenga el poder de no aplicarlas, de aplicarlas

mds suavemente o de tener soluciones en sus manos.

Especialista del sector privado.

I. Aspectos generales

Se entiende por “discrecionalidad” la posibilidad que la norma le brinda al
funcionario de elegir entre dos 0 mds opciones distintas e igualmente vili-
das. De este modo, en el momento de la toma de decisiones, el funcionario
publico aporta su valoracién y criterio, adoptando una de las posibilidades
previamente definidas por la normativa aplicable.

En cuanto al deber ser de esta variable,” se pueden mencionar las siguientes
pautas generales, que deberfan existir para evitar el ejercicio irrazonable o abu-
sivo de facultades discrecionales, segtin las percepciones de los especialistas.

Deben respetarse los tiempos preestablecidos en los procesos, tanto de la se-
leccién como de la ejecucién de los contratos. Las contrataciones directas por
razones de urgencia (poco margen de tiempo para contratar via licitacién pu-
blica) deben reducirse al minimo posible. Deben tomarse los recaudos nece-

1 Por oposicién, las facultades regladas son aquellas en las que la norma no le brinda al funcionario la
posibilidad de elegir entre varias opciones y determina previamente su modo de actuacién.

' En ocasiones, es necesario deducir el deber ser de esta variable por oposicién a lo que los entrevistados
consideran vulnerabilidad.
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sarios para evitar llegar a esa situacién extrema (véase Programacion).

Todos los pliegos de las licitaciones (prepliego, pliego general, particular y
condiciones técnicas) deben publicarse en los sitios Web de los organismos
estatales, sin diferenciar la magnitud de la contratacién. Como puede ob-
servarse, esta variable también se conecta con Acceso a la informacion y es-
t4 estrechamente relacionada, en general, con el principio de transparen-
cia del proceso.

Los pliegos deben prever con absoluta claridad los criterios de seleccién pa-
ra determinar la oferta mds conveniente, ya sea por precio, calidad o la f6r-
mula que combine ambas variables. También deben contener en forma cla-
ra la determinacién de puntajes que respondan a criterios objetivos de fécil
constatacion.

Si bien es necesario que los funcionarios hagan uso del ejercicio de faculta-
des discrecionales en determinados momentos del proceso, ya que no es po-
sible ni conveniente promover un proceso absolutamente mecanizado sin
mdrgenes para que los funcionarios decidan segtin su saber e idoneidad, es
crucial que las decisiones discrecionales sean debidamente fundamentadas.'
Los periodos del procedimiento y la toma de decisiones que permiten el
ejercicio de facultades discrecionales deben necesariamente ser transparen-
tes y contener una adecuada motivacién de las decisiones.

Es elemental que se realicen estudios serios sobre la factibilidad del produc-
to que se quiere comprar para disminuir la improvisacién, a la vez que es im-
portante que se compren bienes realmente necesarios y que lleguen en el
momento oportuno a las dreas de gestién.

' En rigor, todas las decisiones que toma la Administracién deben contar con su motivacién. Art. 7 LNPA
19.549, inc. e). Son requisitos esenciales del acto administrativo los siguientes:

e) deberd ser motivado, expreséndose en forma concreta las razones que inducen a emitir el acto, consignando,
ademds, los recaudos indicados en el inciso b) del presente articulo.
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La discrecionalidad también se observa en la decisién de comprar o no un
bien. Por ello, nunca debe perderse de vista el objetivo principal de la con-
tratacién: la satisfaccién de una necesidad. Ademds, se debe considerar el
costo total del bien o servicio que se va a comprar; es decir, no sélo tener en
cuenta el precio que se paga, sino la calidad y los costos que pueden presen-
tarse a futuro.

Los estudios de factibilidad también permiten contar con precios de referen-
cia adecuados para no pagar sobrecostos. Como ejemplos pueden mencio-
narse los siguientes: prestar atencién en cdmaras de productores nuevas, gru-
pos, proveedores de un rubro determinado, y convocarlos a los efectos de re-
cabar informacién. Es necesario que la APN esté actualizada sobre el funcio-
namiento del mercado a fin de no perderles pisada a los constantes cambios,
como compras de empresas, fusiones, cartelizaciones o surgimiento de nue-
vos agentes para poder garantizar una debida concurrencia, con oferentes
atomizados. Una vez mds estd variable se conecta con la capacitacién de los
funcionarios.

Es asi como un pliego puede estar mal elaborado, fruto de una mala capaci-
tacién del funcionario, o puede estar intencionalmente elaborado para diri-
gir una contratacién a un contratista determinado. Por tanto, una correcta
elaboracién del pliego de bases y condiciones resulta crucial para garantizar
el cumplimiento de los principios bédsicos de una contratacién y lograr que
ésta sea respetuosa de las normas, eficiente y transparente.

Ademds, la APN debe tener presente la posibilidad de existencia de carteles
organizados de oferentes, que concentran la oferta y definen el precio y el
adjudicatario de la contratacién. Por ello, debe contar con las herramientas
adecuadas para evitar que éstos se conformen e incidan sobre los resultados
de los procesos de contrataciones publicas. Si bien los especialistas entrevis-
tados han reconocido que es una temdtica compleja, enumeraron diversos
caminos que pueden seguirse para combatir a estos oferentes cartelizados.
Muchos han hecho hincapié en la importancia de la elaboracién del pliego;
otros sugieren un estudio sobre el sector por contratar y que se convoque a
mds oferentes, con el fin de atomizarlos lo mdximo posible. Finalmente, hay
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entrevistados que consideran que una herramienta que puede utilizarse para
combatir la cartelizacién serfa la contratacién directa, que brinda la posibi-
lidad de seleccionar a un grupo determinado de oferentes fuera del cartel pa-
ra participar en la contratacién.

Debe procurarse un ordenamiento juridico que reduzca los mdrgenes de
discrecionalidad de los funcionarios y que no vaya en contra de la realidad,
con el fin de no generar espacios propicios a la falta de transparencia.

I1. Vulnerabilidades

- - 5

Las vulnerabilidades que los especialistas detectan son las siguientes:
1. En general, el nivel de discrecionalidad es alto.

2. Existe un alto grado de discrecionalidad en la que no se justifican ade-
cuadamente las decisiones durante el proceso y, principalmente, sus
constantes modificaciones. Hay una deficiente utilizacién del derecho de
la Administracién a modificar las condiciones de una relacién contractual
(ius variandi). Si bien es un derecho (prerrogativa) de la Administracién,
deberia ejercitarse en situaciones debidamente justificadas y no porque el
proyecto estaba equivocado o confuso. En la prictica se utiliza el 7us va-
riandi para subsanar un error anterior.

3. Falta de claridad en los limites y términos de los vinculos existentes en-
tre los funcionarios publicos y los agentes del sector privado que parti-
cipan del proceso licitatorio. Como se menciond para la variable planifi-
cacidn, los funcionarios politicos suelen programar en funcién de su ex-
pectativa de permanencia en sus cargos.

En ocasiones, la influencia del sector politico afecta la independencia de cri-
terios que debe existir en la linea de la Administracién (érganos técnicos).
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En muchos casos, los funcionarios politicos pretenden atender, sin una
adecuada justificacién, demandas cuyos tiempos no se corresponden con
los tiempos administrativos, imprescindibles para un funcionamiento efi-
ciente y transparente del sistema de compras.

Los tiempos o condiciones del proceso suelen distorsionarse. El incum-
plimiento de los plazos previstos afecta negativamente todo el proceso. En
ocasiones, suele contratarse un bien o servicio en condiciones distintas de
las previstas en el pliego por el excesivo tiempo transcurrido entre su ela-
boracién y la firma del contrato.

En algunas ocasiones, los plazos entre la publicacién del pliego y la pre-
sentacién de ofertas son demasiado cortos en relacién con la complejidad
del bien, lo que afecta la concurrencia; en otras, sucede exactamente lo
contrario, lo que afecta la eficiencia de la contratacién. Esto se vincula a
la falta de limites temporales en la APN para la toma de decisiones du-
rante el proceso. Es una vulnerabilidad que atenta contra los principios de
publicidad y concurrencia de una contratacién publica.

La distorsién de los tiempos afecta negativamente a las contrataciones de
menor trascendencia econémica en dos situaciones. Por un lado, respec-
to de la elaboracién de los pliegos, los agentes que cumplen esa funcién
son los de menor capacitacién, con todos los inconvenientes que ello im-
plica (véase Capacitacién). Por otro lado, cuanto mds pequefia es la con-
tratacién, menos transparente es el proceso de seleccién, ya que se dilu-
yen las tareas de control sobre sus particularidades, como proveedores a
los que se invita, criterios de seleccidn, etcétera (véase Control).

. Existen deficiencias en la especificacién de los criterios de seleccién que

dejan margen a subjetividades no recomendables al momento de elegir
la oferta més conveniente. Este es un punto central, ya que es donde pue-
de detectarse el direccionamiento o no de una contratacién. La utiliza-
cién de férmulas para seleccionar al mejor oferente es un mecanismo que
debe tratarse con cuidado para no violar el principio de igualdad y lograr
la participacién de todos los posibles oferentes. El valor de cada término
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de la ecuacién (la ponderacién) suele utilizarse para dirigir la contratacién
hacia algin oferente en particular o, de la misma forma, para expulsar a
otros del proceso.

Exigencia excesiva de requisitos formales. Estos terminan siendo una ba-
rrera de acceso al proceso, ajena a las especificaciones técnicas esenciales
del bien o servicio que se desea contratar. En algunas ocasiones, los requi-
sitos suelen ser tan dificiles de cumplir que sélo un oferente puede califi-
car. Esta es otra manera de direccionar una contratacién. Una anécdota
relatada por un especialista del sector publico ilustra como un aspecto se-
mdntico puede descalificar a un oferente:

“Un oferente comentaba que la oferta que hizo decfa ‘camio-
neta que admita tantos kilos” y en el pliego debia decir ‘que so-
porte tanto’, que no es lo mismo soportar que admitir. Y deses-
timar "admitir’ implicaba pasar al siguiente oferente, cuya ofer-
ta era mucho mds cara”.

. Deficiente motivacién de la toma de decisiones, ya sea de la eleccién de lo

que se desea comprar como de las especificaciones técnicas dentro del plie-
go. Resulta llamativo que algunos entrevistados hayan mencionado que no
existe obligacién de fundamentar sus decisiones, lo que refleja en la pricti-
ca una vulnerabilidad de naturaleza cultural y de uso frecuente en las con-
trataciones en el dmbito de la Administracién Publica Nacional.

La contratacién directa genera un margen de discrecionalidad mds am-
plio que la licitacién piblica. En ocasiones, suelen procurarse mecanis-
mos para evitar la licitacién publica y contratar en forma directa, como
dividir las cantidades para bajar los montos.”

Si bien existe consenso en que el proceso de licitacién publica es perfectible
y conserva ciertos mdrgenes de discrecionalidad, los entrevistados acordaron
en que la contratacion directa presenta mayores niveles de discrecionalidad,

“ Para los casos en que procede la contratacién directa, ver Glosario.
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. . . <« . »
ya que en ella el funcionario cuenta con mayor libertad para “maniobrar” en
el proceso, sobre todo si se tiene en cuenta que en una compra directa la Ad-
ministracion sdlo se encuentra obligada a invitar a tres posibles oferentes.

Si bien éste es el nimero minimo de oferentes al que se debe invitar en una
contratacién directa, en la prictica los funcionarios no invitan a una cifra
superior aunque pueden hacerlo; de esta manera, afectan el principio de
concurrencia.

9. Existencia de carteles organizados de oferentes. La mayorfa de los especia-
listas reconocié la existencia y la influencia de carteles organizados de ofe-
rentes que afectan los procesos de contrataciones. El hecho de que la APN
no sea considerada buena pagadora y que el mercado no cuente con una red
de proveedores lo suficientemente atomizada permiten la organizacién de las
empresas proveedoras para obtener y distribuirse las licitaciones.

El mecanismo para detectar la presencia de un club de proveedores frente
a una contratacién publica no es demasiado complejo: una determinada
cantidad de oferentes se presenta a una contratacién; todos ellos presentan
una oferta econémica elevada y de similar valor, salvo uno que presenta un
precio menor y finalmente resulta ganador. Posteriormente, los mismos
oferentes se presentan en diversas contrataciones alternando a voluntad el
ganador de cada proceso de seleccién.

II1. Consecuencias

El excesivo ejercicio de las facultades discrecionales, sumado a la ausencia de pla-
nificacién y la falta de capacitacién, conduce a contrataciones ineficientes y po-
co transparentes, cuando no irregulares, desde el punto de vista normativo.

La ineficiencia se demuestra en que la APN compra mal. Esto se refleja de diver-
sos modos: el incumplimiento de los tiempos del proceso, la prestacién de servi-
cios o disposicién de bienes en momentos inoportunos, el aumento de los costos
(o cuando se resigna en calidad) o la innecesaria utilizacién de recursos humanos.



58

La consideracién general de que la oferta mds conveniente es la mds econd-
mica, analizada desde la variable discrecionalidad, implica un mal uso de las
facultades discrecionales del funcionario, ya que el ordenamiento le permite
elegir sobre la base de criterios diferentes de los econémicos, como la cali-
dad. Muchas veces la Administracién, al adjudicar por precio, termina com-
prando un problema, ya que existen ocasiones en las que los oferentes hun-
den sus precios para poder ganar el contrato, o bien especulan con utilizar
una menor calidad a la hora de la ejecucion de la obra. Por tanto, ademds de
una adecuada capacitacion, el funcionario debe contar con herramientas pa-
ra poder adjudicar teniendo en cuenta tanto las especificaciones técnicas de
calidad como las econémicas.

La “elasticidad” de los tiempos provoca, en ocasiones, que el contrato firma-
do difiera del contrato ofrecido en el pliego de licitacién. Por un lado, no se
cumple el principio de oportunidad: el bien es inutilizable en el momento de
su entrega. Por otro lado, existen variaciones en las condiciones iniciales de la
contratacién, fruto de cambios econémicos coyunturales. Este punto se co-
necta {ntimamente con la ejecucién de los contratos y las permanentes rene-
gociaciones y modificaciones a sus cldusulas una vez adjudicado un contrato.

Ademds, una publicidad deficiente atenta contra el principio de concurren-
cia, ya que disminuye la cantidad de oferentes que se pueden presentar a una
licitacién. Cuando la concurrencia se ve limitada, el proceso deja de ser
transparente en tanto y en cuanto existen barreras arbitrarias para ciertos
oferentes. Por eso, se puede concluir, como expuso uno de los especialistas
del sector privado, lo siguiente:

“La afectacién de la libre concurrencia es inversamente propor-
cional a la garantia de transparencia en cuanto a la seleccién del
contratista’.

Por otra parte, la presencia de carteles organizados incrementa considera-
blemente los costos de la Administracién y provoca una disminucién de la
calidad de los productos. Desde el sector privado, la presencia de carteles
afecta directamente la concurrencia, mientras que desde la APN repercute
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ampliamente en el aumento de los precios de las contrataciones. Un espe-
cialista del sector publico aseverd lo siguiente:

“La presencia de empresas cartelizadas direcciona el proceso y fija
los precios. El precio no lo fija el mercado ni la competencia”.

Por lo demds, cuando se presenta un cartel organizado en un proceso, es pro-
bable que éste se halle en colusién con funcionarios de la Administracién.

Estas vulnerabilidades desgastan la credibilidad de la sociedad en quienes
tienen la misién de administrar los fondos publicos.

IV. Consideraciones particulares sobre la obra publica

IV.1. Aspectos generales

Al igual que en el caso de bienes y servicios, la discrecionalidad es una de las
variables mds vulnerables dentro del proceso licitatorio de la obra publica.
El ejercicio de facultades discrecionales de los funcionarios en un proceso de
obra publica puede presentarse de diversas formas, desde la toma de deci-
sidn para iniciar un proyecto hasta la determinacién que motiva a contratar
una consultorfa.

En cuanto a la seleccién del contratista, es esencial la justificacién de los re-
quisitos exigidos a los oferentes para participar, los criterios de calificacién y
los de adjudicacién, acorde con los principios de igualdad y transparencia,
y, como se expuso en Capacitacién, teniendo en cuenta los costos totales de
la obra que se va a contratar y respetando la calidad de la obra.

En el caso de la obra publica se debe ser mds celoso atn del ejercicio de las
facultades discrecionales, ya que se encuentra mds ligada a intereses politi-
cos que los bienes y servicios. Algunos especialistas mencionaron que es
usual que el sector politico efectiie anuncios publicos sobre ejecucién de
obras en perfodos electorales para captar votos.
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IV.2. Vulnerabilidades

Ademds de las vulnerabilidades de bienes y servicios que son aplicables a la obra

pu

1.

blica, los especialistas senalaron las siguientes debilidades particulares:

Los tiempos naturales de un proceso licitatorio de obra publica suelen
ser alterados. Esta vulnerabilidad posee diversas causas, de las cuales los
especialistas mencionaron dos: una politica y otra intrinseca de la APN.
Respecto de la primera, los tiempos politicos difieren de los tiempos na-
turales del proceso licitatorio. Cuestiones ajenas al proceso e independien-
tes de las necesidades de la obra, como periodos electorales, suelen incidir
negativamente, ya que el sector politico ejerce presién para que los tiem-
pos naturales se acorten, a veces excesivamente. La segunda causa radica
en que, por lo general, existe un incumplimiento de los tiempos preesta-
blecidos debido a los excesivos trdmites administrativos que debe atrave-
sar un proceso de compras.

Existe una alta volatilidad en la toma de decisiones debido a los cam-
bios politicos. Por lo general, los cambios de funcionarios implican el
detenimiento de los proyectos para volver a comenzar segin las politicas
de las nuevas autoridades, sin tener en cuenta una visién global del 6rga-
no que representa. La vulnerabilidad es mayor cuando la temdtica en
cuestién no cuenta con politicas de Estado previamente definidas ni cri-
terios objetivos que determinen de manera anticipada el actuar de la Ad-
ministracion (véase Programacién). Ademds, en muchas ocasiones, se pa-
ralizan proyectos o procesos repentinamente por razones ajenas al proce-
so licitatorio. Algunos, al ser reanudados, quedan desactualizados y sue-
len buscarse soluciones alternativas para adaptar los pliegos originales a
las caracteristicas actuales.

Falta de claridad en los criterios de seleccién. Si bien este punto compar-
te la vulnerabilidad sefialada en bienes y servicios, es necesario tener en
cuenta que genera un perjuicio significativo en procesos licitatorios de
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obra publica. Los montos y plazos de ejecucién son superiores y las f6r-
mulas establecidas en los pliegos resultan mds complejas que en bienes y
servicios, dependiendo del tipo de obra que se proyecte realizar.

Como se expuso en reiteradas oportunidades, no siempre la oferta mds
conveniente es la mds econémica. Es necesario contar, la mejor calidad de
pliegos posible, lo cual permitird al funcionario poder justificar la elec-
cién de ofertas que, a priori, no son las mds baratas pero si las menos cos-
tosas para el erario publico, teniendo en cuenta el resultado total de la
obra publica.

Las condiciones que ofrece la APN para contratar no siempre le permite
contar con las mejores empresas del sector privado. Los especialistas sefia-
laron que es un tema delicado y uno de ellos manifesté lo siguiente:

“... Si se mueven mucho los estdndares, sélo quedan algunos
pocos que pueden contratar con la APN”.

El ordenamiento juridico en muchas ocasiones difiere de la realidad vy, al
no tener limites claros para reducir la discrecionalidad de los funciona-
rios, permite espacios poco transparentes. Este concepto puede resumirse
en la siguiente cita de un especialista del sector privado:

“Respecto de este tema hay un plano bésico, que es el norma-
tivo. Todas las normas que establecen consideraciones donde el
Poder Ejecutivo puede arbitrar son siempre peligrosas para la
transparencia. Toda norma que tapona la realidad, que va con-
tra la ley de oferta y demanda, que va contra las leyes naturales
de la economia, es siempre una norma que favorece a la no
transparencia, la corrupcién y todo lo que tiene que ver con la
no transparencia... en ese caso es comun que se busque la for-
ma que sea para que no dafie al sector privado; todo el mundo
sabe cudl es: que el funcionario que hace el cheque en el Esta-
do tiene un valor extraordinario”.
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IV.3. Consecuencias

En el caso de la obra publica, el excesivo acortamiento de los tiempos tiene
consecuencias mds nocivas que en bienes y servicios, ya que la elaboracién
de proyectos y pliegos es sumamente compleja. La reduccién de los tiempos
afecta directamente los costos y la calidad de la contratacién.

En definitiva, acortar los tiempos originales, estipulados normativamente, es
reducir tiempo de programacién, tiempo de preparacién de los estudios de
factibilidad o de la elaboracién del pliego. Cuando no se cumplen los tiem-
pos naturales de un proceso licitatorio de obra publica, alguna de estas eta-
pas estd siendo subestimada.

Cuando se comienza a ejecutar una obra que tuvo una falencia en los plie-
gos o en los estudios previos, es altamente probable que deban ajustarse as-
pectos técnicos y, por tanto, econdmicos, fruto de contingencias no planifi-
cadas. Este hecho no sélo genera un costo adicional a la Administracidn, si-
no que viola el principio de igualdad, ya que por lo general las modificacio-
nes de obra exceden el limite previsto normativamente (20%) y, en ese caso,
lo que se termina ejecutando no es lo que se establecié en el pliego.
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Percepcion del acceso a la informacién segiin
los especialistas

1odo lo que acerque informacion a la gente es positivo;
todo lo que acerque mds gente a la discusion es
positivo, porque obliga a los funcionarios a

ser mds transparentes.

Especialista del sector publico.

I. Aspectos generales de bienes y servicios y obras publicas

La APN tiene la obligacién legal de brindar un acceso irrestricto a la infor-
macién publica.” Esta herramienta resulta fundamental a fin de garantizar
la difusién de las actividades que ese organismo realiza.

Entre otras cosas, el acceso a la informacién promueve una ciudadania acti-
va que pueda conocer y controlar la gestién de sus representantes. Permite
una “apropiacién” de los ciudadanos de “lo publico”, al ejercer control sobre
las politicas publicas, en este caso las contrataciones.

A la vez, el acceso y la publicidad de los actos administrativos es la ventana
para analizar la transparencia de las contrataciones publicas y tiene una in-
tima vinculacién con todas las etapas del procedimiento, ya que exige la vis-

15 Si bien el marco normativo argentino no cuenta ain con una ley nacional que regule el ejercicio del derecho
a la informacién publica, éste estd garantizado en la Constitucién Nacional a través de varios tratados
internacionales. Esto se debe a que el articulo 75, inciso 22 de la Carta Magna otorga jerarqufa constitucional
a tratados internacionales que contemplan claramente el respeto a este derecho (Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, Art. 19; Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Art. 13, inciso 1; Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos).

En el 4mbito del Poder Ejecutivo Nacional el acceso a la informacién estd regulado a través del Decreto
1172/03, denominado de “Mejora de la calidad de la Democracia y de sus Instituciones”, especificamente a
través del Reglamento general del Acceso a la Informacién Publica (véase www.poderciudadano.org).
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ta a todas las actuaciones del proceso.

En lo que respecta al sistema de compras, se tiende cada vez mds a la utiliza-
cién de Internet para optimizar recursos y facilitar servicios (Oficina Nacio-
nal de Contrataciones, registro de proveedores, exposicién de la normativa),
ya que es de fécil accesibilidad, implica bajos costos y permite una rdpida ac-
tualizacién de la informacién. Si bien no es la Gnica manera que tiene la APN
de publicar sus actividades y procedimientos, actualmente permite un acerca-
miento importante entre la Administracién y la ciudadania, y por ello debe-
rfa usarse en todas las etapas del proceso sin restricciones.

Lo expuesto se encuentra estipulado en el articulo 9° del Decreto 1023/01:

“TRANSPARENCIA. La contratacién publica se desarrollard
en todas sus etapas en un contexto de transparencia que se ba-
sard en la publicidad y difusién de las actuaciones emergentes
de la aplicacién de este régimen, la utilizacién de las tecnolo-
gias informdticas que permitan aumentar la eficiencia de los
procesos y facilitar el acceso de la sociedad a la informacién re-
lativa a la gestién del Estado en materia de contrataciones y en
la participacidn real y efectiva de la comunidad, lo cual posibi-
litard el control social sobre las contrataciones publicas”. (El des-
tacado es nuestro).

II. Vulnerabilidades de bienes y servicios y obra publica

En sentido general y de acuerdo con la percepcién de los especialistas, no
existe un adecuado acceso a la informacién en materia de contrataciones.

Las vulnerabilidades sefialadas por los especialistas son las siguientes:

1. Hay una gran disociacién entre la prictica y la normativa. La normativa
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prevé el acceso irrestricto a las actuaciones administrativas, mientras que
en la prdctica casi no se corroboran este tipo de conductas. Cuando la in-
formacion es solicitada, los funcionarios publicos, por lo general, presen-
tan barreras que impiden el acceso a la informacién de las actuaciones.

2. La cultura organizacional de la APN es reacia a brindar informacién al
publico en general. En la préctica, se exige la comprobacién de un interés
legitimo al solicitante de la informacién publica. Segin los especialistas, es-
to se relaciona con la existencia de una cultura instalada en el comporta-
miento de la organizacién administrativa, que, al brindar acceso irrestricto
a las documentaciones, se considera observada y juzgada por su trabajo.

3. Son escasos los organismos que tienen informacién actualizada en los si-
tios Web respecto de sus compras. Resulta curioso que los entrevistados
no mencionaran el importante rol que cumple la Oficina Nacional de
Contrataciones en este rubro, ya que todas las direcciones de compras de-
berfan remitir la informacién sobre sus procesos a este organismo. No se
publican todos los proyectos de pliegos en los sitos Web oficiales, para ser
consultados. Esta falta de difusién incluye los proyectos de obra publica,
respecto de los cuales no se tiene acceso a informacidn relacionada con la
planificacién de la obra, con lo que se viola claramente la normativa que
exige el acceso irrestricto a las actuaciones administrativas.

4. No existe acceso publico e irrestricto a la informacién relacionada con
la ejecucién de los contratos. Este hecho no permite que la ciudadania
ejerza un control sobre la ejecucién de la obra.

III. Consecuencias de bienes y servicios y obra publica

Un acceso restrictivo o cualquier impedimento al acceso a la informacién
traen como consecuencia el escaso o nulo conocimiento de los fundamen-
tos y fines de las decisiones estatales. Existe un estrecho vinculo con la va-
riable discrecionalidad, ya que el funcionario opta por no exhibir sus actua-
ciones sin una debida fundamentacidn, lo que atenta contra el principio de
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transparencia.

En el plano estricto de una contratacién publica, la prohibicién o la dificul-
tad para acceder a las actuaciones aumenta los mdrgenes de discrecionalidad
que permiten dirigir un proceso o desviar los controles en la ejecucién del
contrato y, ademds, posibilita cambios en las reglas de juego detalladas en las
especificaciones técnicas.

Por otra parte, como se expuso en las consecuencias de la variable discrecio-
nalidad, una publicidad deficiente atenta contra el principio de concurren-
cia, ya que disminuye la cantidad de oferentes que se pueden presentar a una
licitacién debido a que no tienen acceso a la informacién necesaria sobre el
proceso de contratacién que lleva adelante la APN.

Ademds, las barreras al acceso a la informacidn tienen {ntima relacién con la
variable control, ya que reducen las posibilidades de controlar (tanto por par-
te de la Administracién como de la ciudadania) los procedimientos y de asig-
nar responsabilidades a los funcionarios.
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Percepcién de la participacién ciudadana
segun los especialistas

[...] lo considero esencial. Sin participacion ciudadana no se

puede planificar nada, no se puede hacer una politica de Estado.
[-..] Cuanto mds se escucha a la gente, mis ficil es resolver las cosas,
porque la gente es la que en definitiva va a resolver las cosas.

Especialista del sector privado.

I. Aspectos generales de bienes y servicios y obra publica

La participacién ciudadana es una herramienta de central incidencia en la
planificacién, en el control de las contrataciones publicas y en las politicas
publicas en general. Debe ser entendida como el accionar de la ciudadania
en forma individual o a través de organizaciones de la sociedad civil.

La APN debe promover la participacién de la ciudadania en los procesos de
contrataciones publicas a los fines de transparentar sus compras y garantizar
la satisfaccién de necesidades verdaderas. Para ello cuenta con diversas he-
rramientas que promueven la participacién, como las audiencias publicas,
los presupuestos participativos, las recomendaciones ciudadanas o las inicia-
tivas populares. Estas herramientas son de fécil aplicacién, ya que no gene-
ran un costo alto para la Administracién y su versatilidad permite que sean
aplicables en distintos dmbitos.

En la materia especifica de contrataciones publicas, los especialistas destaca-
ron la conveniencia de la participacién ciudadana en por lo menos tres eta-
pas, siempre que el objeto lo permita: a) en la programacién (deteccién de
necesidades); b) en la elaboracién de pliegos (niveles de calidad del bien o
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servicio), y ¢) en la ejecucién (control del proceso y resultados). En el caso
de la obra publica, la participacién ciudadana es sensiblemente mds impor-
tante que en los bienes y servicios, ya que en la primera el impacto social de
la obra es directo, inmediato y tiene una estrecha vinculacién con el desarro-
llo econémico y cultural de la sociedad.

El mejor de los supuestos es contar con una ciudadania interesada en la “co-
sa publica” y con una Administracién que promueva este tipo de inquietu-
des a la ciudadania y sea receptiva a las consultas que ella pueda realizar.

Desde el deber ser ello es posible, ya que la normativa no prevé restricciones
importantes en esta materia.

Segtin los especialistas, para obtener resultados positivos, la participacién de-
be efectuarse con responsabilidad social y no para entorpecer los procesos
administrativos. Los especialistas son proclives a pensar que la participacién
ciudadana debe ser desde un punto de vista profesional, a partir de asocia-
ciones civiles, en forma coordinada y que no desvirtde el proceso.

II. Vulnerabilidades de bienes y servicios y obra piblica

Las vulnerabilidades que detectan los especialistas son las siguientes:

1. La Administracién Publica no promueve la participacién ciudadana en
materia de contrataciones ptiblicas. Esta idea general puede ser resumida
con el siguiente comentario de un especialista del sector publico:

“... en general, la vocacién de los funcionarios publicos es

que cuanto menos sea conocido lo que hace, mejor (pasar inad-

vertido). Por lo general, el politico, a su vez, reclama y pide
transparencia, pero en la realidad le molesta la transparencia,
porque la transparencia trae criticas y él toma las criticas como
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2.

b

una cosa personal...”.

La participacidn ciudadana es nula en la etapa de planificacién de contra-
taciones publicas. La Administracién no realiza consultas a la ciudadania
para elaborar su planificacién de acuerdo con las necesidades existentes.

“Respecto de la planificacién no hay ninguna, pero no estoy se-
guro de que sea necesaria. De hecho, no hay. Pero no hay nin-
guna participacién tampoco en la elaboracién, ni durante el
procedimiento”.

Los especialistas mencionaron, sin embargo, que en comunidades peque-
flas existen ejemplos exitosos de instrumentos, como el de presupuesto
participativo, que logré que la ciudadania incidiera en la elaboracién del
presupuesto municipal incorporando reclamos y necesidades. Incluso, en
algunas constituciones locales, la herramienta del presupuesto participa-
tivo estd regulada expresamente.

. No existe participacién ciudadana en la elaboracién de pliegos. En la

elaboracién de pliegos existen figuras para fomentar la participacién ciu-
dadana, como las audiencias publicas para discutir el pliego de bases y
condiciones, pero éstas son utilizadas en contadas ocasiones y general-
mente en municipios y no en el 4mbito nacional.

No hay participacién ciudadana en la ejecucién de los contratos ni en
el control de todo el proceso. Los especialistas destacaron la importancia
del control social en la dltima etapa del procedimiento de compras, es de-
cir, en la ejecucién y los resultados del contrato (control de gestién). No
estd internalizado en la ciudadania el control social como alternativa pa-
ra combatir las inacciones o irregularidades de la Administracién. Segin
los especialistas, no es comin que la ciudadania tenga conciencia de que
las erogaciones de la APN son la contraparte de los impuestos que ella
aporta y que tiene derecho a controlar la legalidad, la eficacia y la eficien-
cia de la gestién de la Administracién.
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IT1. Consecuencias de bienes y servicios y obra piublica

Resulta llamativa la renuencia de algunos actores del sector publico a pro-
mover la participacién de sectores ajenos a la Administracién en los procesos
de contrataciones publicas o de los posibles oferentes. Algunos especialistas
del sector publico entrevistados consideran incluso que este tipo de interven-
cién es contraproducente o inconveniente. Un ejemplo de esta idea fue ex-
presado de la siguiente manera por un experto del 4mbito publico:

“Compras eficientes en contraposicién a compras transparen-
tes. La participacién ciudadana demora, hace la contratacién
menos eficiente”.

Sin embargo, otros actores del sector publico y la mayoria de los actores del
sector privado senalaron que el hecho de no garantizar la participacién ciu-
dadana en la planificacién implica no tener en cuenta los potenciales apor-
tes de la ciudadania y, en definitiva, estodisminuye las posibilidades de la
Administracién de detectar cudles son las verdaderas necesidades que deben
satisfacerse.

La poca participacién ciudadana, ya sea a través de asociaciones civiles o de otro
tipo, le permite a la Administracién llevar adelante procesos que no cumplen
con los estdndares de transparencia recomendados e impide a la ciudadania te-
ner conocimiento sobre los resultados de la gestién administrativa.

La ausencia de control social sobre la gestién administrativa y el cumpli-
miento de la legalidad, la eficiencia y la eficacia de la utilizacién de los fon-
dos piiblicos implica que no se cumpla el principio de transparencia, al que
el ordenamiento juridico vincula al control social (Decreto 1023/01: art. 3°,
inc. ¢) y art. 9°, ler. pérrafo in fine):

“TRANSPARENCIA. La contratacién publica se desarrollard en
todas sus etapas en un contexto de transparencia que se basard en
(...) y en la participacién real y efectiva de la comunidad, lo cual
posibilitard el control social sobre las contrataciones publicas”.
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Percepcion del control segiin los especialistas

El Estado no controla. No es anormal en el Estado
encontrar que lo que se compra no tiene que ver
ciento por ciento con lo que se esperaba adquirir.

Especialista del sector publico.

I. Aspectos generales

En un régimen democrdtico, como el de nuestro pais, es inconcebible ima-
ginar una APN que cumpla sus funciones bajo un manto de ausencia de
control publico (interno y externo) y social, entendido éste como abarcati-
vo del control de la ciudadania en forma individual o a través de organiza-
ciones de la sociedad civil.

En particular, el control publico y social sobre la materia de las contratacio-
nes publicas debe ser realizado minuciosamente, ya que es el modo en que
la Administracién adquiere los bienes y servicios necesarios para cumplir sus
funciones propias y, de ese modo, puede satisfacer las necesidades de la so-

ciedad.

Desde la sancién de la Ley de Administracién Financiera (LAF)' el sistema
de control de la Administracién Publica Nacional se ha implementado so-
bre la base de dos ejes de control nitidamente diferenciados: el interno del
Poder Ejecutivo Nacional, a cargo de un érgano de su pertenencia, la Sindi-
catura General de la Nacidn; y el externo del Sector Publico Nacional, a car-
go de la Auditorfa General de la Nacién, érgano de asistencia técnica del
Congreso de la Nacién en su rol de fiscalizador de la gestién del Sector Pu-
blico Nacional.

1*Ley 24.156, publicada en el Boletin Oficial el 29 de octubre de 1992.
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Respecto del sistema de control interno, éste halla su necesario complemen-
to en las unidades de auditorfa interna, que se crean en cada jurisdiccién o
entidad para compartir el control de las decisiones de cada uno de sus res-
ponsables mdximos.'”

Por ello, es importante que los agentes de control cuenten con estabilidad en
sus cargos y que las presiones politicas no afecten su independencia de crite-
rios en sus investigaciones y elaboracién de informes.

Por otra parte, los organismos de control deben contar con una estructura
definida, lo que supone coordinar las dreas de apoyo, que son las que sostie-
nen toda organizacién. Estas dreas no deberfan estar sujetas a los cambios
politicos.

Ademds, es importante que el control interno sea utilizado mds como un 6r-
gano de consulta para los funcionarios, sobre todo para los que manejan re-
cursos, ya que la informacién que pueden brindar estos érganos resulta muy
valiosa para evitar errores.

Asimismo, en toda organizacién de control, incluso en las direcciones de
compras, es elemental contar con un registro de los controles anteriores y de
los errores cometidos en el pasado. Sobre ello, los especialistas mencionaron
la conveniencia de disponer de este tipo de archivos, donde los funcionarios
actuales puedan observar las equivocaciones cometidas con anterioridad pa-
ra no repetirlas; por ejemplo, contar con los dictdmenes anteriores del servi-
cio juridico respecto de las contrataciones publicas.

También es importante que las direcciones de compras lleven un registro
donde exista un detalle de qué se compra, por qué se compra y el uso que se
les da a los bienes y servicios adquiridos. Estos mecanismos estdn previstos
en las normas.

"Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional. Comisién de
redaccién del texto institucional y comentado del Titulo VI, “Del Sistema de Control Interno de la Ley
24.156”, creada por resoluciones nimeros 25/02-SGN y 41/02-SGN, pdgs. 19/20. Elaborado bajo la
conduccién del Sindico General de la Nacién, doctor Julio R. Comadira.
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Ademds, es conveniente que exista un control social sobre el funcionamien-
to de la APN, que, de manera externa, observe el destino de los fondos pu-
blicos (véase Participacion ciudadana).

El control social es necesario y obligatorio para resguardar la transparencia
del proceso de contrataciones publicas. El articulo 9° del Decreto 1023/01
establece lo siguiente:

“TRANSPARENCIA. La contratacién publica se desarrollard
en todas sus etapas en un contexto de transparencia que se ba-
sard en la publicidad y difusién de las actuaciones emergentes
de la aplicacién de este régimen, la utilizacién de las tecnolo-
gfas informdticas que permitan aumentar la eficiencia de los
procesos y facilitar el acceso de la sociedad a la informacién re-
lativa a la gestién del Estado en materia de contrataciones y en
la participacién real y efectiva de la comunidad, lo cual posibi-
litard el control social sobre las contrataciones publicas”. (El
destacado es nuestro).'®

En cuanto a las etapas de un proceso de compras, debe existir un control
previo a la elaboracién de los pliegos y a la adjudicacién que no sélo inclu-
ya la cuestién juridico-formal; es decir, un control técnico, especializado en
la temdtica de la contratacién.

El proceso de impugnaciones, si es utilizado positivamente por los oferen-
tes, resulta bueno y necesario porque obliga a la Administracién a una revi-
sién de las actuaciones a través de un control cruzado de los oferentes, que
son quienes estdn capacitados en la materia de la contratacidn.

18 Articulo 9° del Decreto 1023/01 (véase Glosario).
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I1. Vulnerabilidades

3 . " .

Seguin la mirada de los especialistas, el control es escaso o insuficiente, in-
cluso en los pocos casos en que se presenta. Consecuentemente, detectan las
siguientes vulnerabilidades:

1. En las auditorias internas no se incluye el control de la programacién ni
de la existencia de planes anuales de compras. La programacién es des-
tacada por los especialistas como la etapa en donde dificilmente exista
control. En el caso de la obra publica, la programacién resulta vital para
el éxito de la obra (véase Programacion).

2. No todas las auditorias externas (regladas por la AGN) incluyen el con-
trol de los procesos de contrataciones publicas. La materia de contrata-
ciones no siempre forma parte del plan anual de auditorfas que efecttia la
AGN sobre los diversos érganos de la Administracién.

3. En la elaboracién de los pliegos tampoco hay control interno previo
ademds del juridico-formal, salvo que se realice una consulta publica
cuando los funcionarios discrecionalmente consideran que el pliego es de
alta complejidad y merece la opinién previa de quienes puedan tener un
interés en el objeto de la futura contratacién. En este dltimo caso se pu-
blica el proyecto para consulta en el sitio Web de la Oficina Nacional de
Contrataciones."

" Decreto 1023/01, articulo 8°. OBSERVACIONES AL PROYECTO DE PLIEGO. Cuando la
complejidad o el monto de la contratacién lo justifique, a juicio de la autoridad competente, el llamado
deberd prever un plazo previo a la publicacién de la convocatoria, para que los interesados formulen
observaciones al proyecto de pliego de bases y condiciones particulares, conforme lo determine la
reglamentacién. (El destacado es nuestro).

El decreto 436/00, art. 10. establece. PUBLICIDAD Y DIFUSION DEL PROYECTO DE PLIEGO DE
BASES Y CONDICIONES PARTICULARES. Cuando la complejidad o el monto de la contratacién lo
justifiquen, corresponderd la apertura de una etapa previa a la convocatoria para recibir observaciones al
proyecto de Pliego de Bases y Condiciones Particulares. En tales casos la autoridad competente para autorizar
la contratacién deberd disponer la publicacién de por lo menos UN (1) anuncio en el Boletin Oficial y su
difusién en forma simultdnea en el sitio de Internet de la OFICINA NACIONAL DE
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El control previo fue destacado como importante por los especialistas; por
ejemplo, un especialista del sector publico expresé lo siguiente:

“El problema del control es previo a la seleccién del oferente.
(...) donde hay que poner cuidado es en la elaboracién de los
pliegos. El punto clave de una contratacién estd dado en el plie-
go; ése es el punto bdsico de todo. Porque es lo que te predefine
sl una contratacién va a ser competitiva y si los productos que
efectivamente vas a comprar son los pertinentes”.

4. A través del escaso control existente, no se elaboran registros de los erro-
res detectados, es decir, no existen mecanismos que fomenten el aprendi-
zaje. De esta manera no se consigue mejorar las gestiones actuales y futu-
ras. Este hecho se vincula también a la inexistencia de continuidad en las
gestiones y los sucesivos cambios de autoridades politicas y de funcionarios
de linea.

5. Salvo excepciones, no hay controles previos a la emisién de los actos de-
cisorios, y los posteriores no son inmediatos, a la vez que, generalmente,
no existe un andlisis de resultados de la gestién. Es decir que el control no
llega en el momento adecuado y se torna de ineficiente a ineficaz.

6. Las UAI (Unidades de Auditoria Interna) presentan muchas deficien-
cias: a) falta de independencia del auditor interno, ya que puede ser re-
movido discrecionalmente por el superior jerdrquico y su puesto no es cu-

CONTRATACIONES dependiente de la SUBSECRETARIA DE PRESUPUESTO de la SECRETARIA
DE HACIENDA del MINISTERIO DE ECONOMIA conforme lo dispuesto en el Titulo IT, Capitulo
Unico, del presente Reglamento.

Dentro de los TRES (3) difas de la publicacién en el Boletin Oficial, se enviardn comunicaciones a las
asociaciones que nuclean a los productores, fabricantes y comerciantes del rubro y a las asociaciones locales
del lugar donde deban efectuarse las provisiones, para su difusién entre los interesados.

Estas comunicaciones podrén cursarse por cualquier medio y se dejard constancia de su envio en el
expediente.

Los avisos y comunicaciones deberdn contener, en lo pertinente, la informacién establecida en los incisos a),
b), ¢) y ¢) del Articulo 17 del presente Reglamento y la fecha de finalizacién del plazo para formular
observaciones al proyecto de pliego. (El destacado es nuestro).
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bierto por concurso; b) ejerce un control posterior® y c) sus decisiones no
son vinculantes.

En este sentido, los especialistas en control sehalaron lo siguiente:

“La auditoria interna tiene un problema que es la seleccién de per-
sonal, especialmente el auditor interno. Ese es un problema origi-
nado en un defecto de la Ley 24.156. ;Quién nombra al auditor?
La mdxima autoridad politica de la Institucién. ;Qué grado de au-
tonomfa puede tener un auditor interno para cuestionar las accio-
nes que desarrolle la mdxima autoridad que lo nombra? Porque asi
como es nombrado, es removido por esas autoridades. Ni siquiera
SIGEN, que es el 6rgano normativo rector, tiene una participacién
significativa en el nombramiento del auditor”.

7. Falta de independencia de los servicios juridicos debido a “presiones
del sector politico”. Los cargos no son cubiertos por concursos publicos
que garanticen una estabilidad de los funcionarios que les permita cier-
ta seguridad para no ceder a las presiones politicas.

8. El control en la ejecucién de los contratos es casi nulo. Por ende, el ni-
vel de sanciones a los contratistas es muy bajo y hay pocas ejecuciones
de garantias. No existe control de gestién por resultados, hecho que re-
percute negativamente en la satisfaccién de la necesidad inicial por la
cual se comenzé el proceso de licitacién. Un ejemplo de ello es puesto
de manifiesto por un especialista del sector piblico de esta manera:

“El Estado tiene que acostumbrarse a ejecutar las garantias, dar-
lo de baja [al contratista] y cobrarse las garantias de oferta que
se dejan en caucién. Se acabarfan muchos problemas si lo hicié-
ramos en todos los casos. A mi me han tocado casos en donde
me plantean que me pueden entregar otra cosa en lugar de lo

2 Sin embargo, es posible interpretar que la norma permite que el control sea posterior a la toma de decisién
pero anterior al dictado del acto (es una cuestién de interpretacién de la Ley de Administracién Financiera).
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pactado y la orden mia es ‘O cumplen o se les ejecutan las ga-
rantias’. Y cuando decis esto aparece todo, los bienes, los servi-
cios, en tiempo y forma; se acabaron todos los problemas. Te-
nemos que hacer cumplir la ley; es muy simple”.

9. No hay control sobre el momento en que los productos llegan a las

10

11.

12.

dreas sustantivas. En ocasiones, esto se debe a la falta de toma de deci-
siones del funcionario. Este hecho es importante ya que la oportunidad
es un principio fundamental para la satisfaccién de las necesidades.

Bajo control sobre la responsabilidad de los funcionarios. Ello condu-
ce a la inexistencia de sanciones en materia de responsabilidad. De esta
manera, se incumple el principio de responsabilidad de los funcionarios
publicos establecido en el Decreto 1023/01 (articulos 3°, inciso ¢) y 9°)
como bdsico para las contrataciones publicas.

Ineficacia del control por oposicidn de oferentes (impugnaciones). No
funciona debido a las restricciones para impugnar, ya que, por lo gene-
ral, los pliegos establecen la obligacién de pagar garantias para poder im-
pugnar. También se cuenta con numerosos antecedentes de impugnacio-
nes presentadas por los oferentes con la dnica intencién de dilatar u obs-
taculizar el proceso.

Sin embargo, muchos especialistas, tanto del sector puiblico como priva-
do, destacaron la importancia de este tipo de control y sus beneficios:

“La impugnacion es a favor de la Administracién, es un con-
trol gratuito que tiene la Administracién por parte de un ter-
cero porque le impide que se ejecute algo que estd mal”.

La APN no tiene un sistema efectivo de sanciones a los proveedores y
contratistas. Los especialistas expresaron que muchas empresas que son
sancionados se presentan en nuevos procesos cambiando su razén social
o de jurisdiccidn.
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13. El control social es nulo en materia de contrataciones administrativas.
Existe una ausencia de participacion en todas las etapas de los procesos
de compras, tanto de los ciudadanos de manera individual como de la
sociedad civil, que observe la legalidad, la transparencia, la eficiencia y la
eficacia de la gestién de la Administracién Publica.

II1. Consideraciones particulares sobre la obra publica

III.1. Aspectos generales

Respecto de los sistemas de control publico y social de las obras publicas, los
especialistas entrevistados destacan que, ademds de las consideraciones ver-
tidas sobre bienes y servicios, aqui debe acentuarse la etapa de ejecucién de
la obra. Esta etapa es muy diferente en ambos casos y en obra publica es de
suma importancia, ya que las ejecuciones son procesos extensos que deben
ser controlados de principio a fin, procurando que se cumplan estrictamen-
te las condiciones establecidas en el contrato.

Asimismo, es fundamental el papel del inspector de obras, que debe estar
adecuadamente capacitado para ejercer sus funciones (véase Capacitacion).

I11.2. Vulnerabilidades

Ademds de las vulnerabilidades mencionadas por los especialistas respecto
del control en el proceso de contratacién de bienes y servicios, que resultan
plenamente aplicables a la obra publica, especificamente sefialaron las si-
guientes:

1. No hay control sobre la planificacién en materia de obras piblicas. En
este punto tampoco existe control ciudadano sobre deteccién de necesi-
dades ni respecto del destino de los fondos publicos. Esto repercute en la
eficacia de una obra, es decir, identificar si se estd satisfaciendo una nece-
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sidad verdadera o no.

2. No hay un control de gestién por resultados. No se analiza si la obra rea-
lizada realmente cumple la misién para la que fue planeada, si efectiva-
mente satisface la necesidad que debia cubrir. Es decir que no se hace nin-
glin control en cuanto a la utilidad de las obras. Algunos especialistas co-
mentaron experiencias sobre obras construidas que nunca fueron utiliza-
das y se terminaron abandonando.

IV. Consecuencias de bienes y servicios y obra piiblica

El control es una variable que tiene intima vinculacién tanto con las demds
variables como con todas las etapas del proceso de compras. Su importancia
es tal que los especialistas (tanto del sector privado como del publico) coin-
cidieron en que la falta de control conduce a niveles elevados de ineficien-
cia en la Administracién Publica y al abuso de las facultades discreciona-
les de los funcionarios.

En un contexto donde el sistema de compras funciona de manera ineficiente
y poco transparente, los controles que se efecttian, a pesar de que tocan sola-
mente aspectos formales, parecerfan terminar siendo importantes. De todas
maneras, no se debe perder de vista el objetivo final de una contratacién pu-
blica: satisfacer una necesidad y cumplir con los principios de las contratacio-
nes (véanse Decreto 1023/01, arts. 3° y ss. y Glosario). Entre éstos cabe citar
que todo proceso debe ser transparente y eficiente (calidad y costos).

Por lo tanto, cuando solamente se efecttian controles sobre aspectos formales,
la sustancia del procedimiento no es revisada. No existe control de gestién. Un
especialista del sector publico ilustré esta situacién al decir lo siguiente:

“Cuando uno busca hormigas se agacha tanto que pasan elefantes
blancos”.

No es extrafio para la APN encontrar que lo que se compra no tiene relacién
con lo que se necesita. En ciertas ocasiones, existen empresas que ofertan apro-
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vechando errores u omisiones que presentan los pliegos, para ganar por precio
y luego ajustar sus costos ofreciendo un bien o servicio de baja calidad. Esto se
relaciona con lo expuesto anteriormente en la variable discrecionalidad: el fun-
cionario no estd acostumbrado a contratar por calidad, lo hace sélo por pre-
cio, sin tener en cuenta la totalidad de los costos. Controlar formalidades y ob-
viar cuestiones como las descriptas, donde se termina adquiriendo un bien o
un servicio de baja calidad o innecesario, atenta contra el principio de eficien-
cia y alimenta la mala utilizacién de los recursos publicos.

La APN termina desechando a los mejores oferentes del mercado por com-
prar al precio mds bajo y no tener en cuenta los costos totales. Este hecho
tiene consecuencias negativas tanto en bienes estandarizados (tal es el caso
de lapiceras o resmas de papel) como en bienes y servicios de mayor comple-
jidad (por ejemplo, los relacionados con la salud, la informdtica, etcétera), y
también en la obra publica.

En cuanto a la ejecucién del contrato, tampoco hay control de gestién. Un
control deficiente puede llegar a ser determinante y provocar la ineficiencia e
incluso la ineficacia de la compra. Es decir, si existen irregularidades en la pres-
tacién del bien o servicio contratado y los controles encargados de detectar es-
tas irregularidades son deficientes, no sélo la compra queda sin efecto, sino
que se han malgastado recursos publicos humanos y econémicos.

Por otro lado, la fuerte presién que reciben los funcionarios encargados del
control, principalmente los del control interno (UAI, DGA], etcétera), afec-
ta la independencia de criterios necesaria para garantizar un control adecua-
do a la normativa.

En un entorno donde la ausencia de control es moneda corriente, se pierde
todo tipo de capacidad para evaluar los procesos que estuvieron mal aplica-
dos, la gestién de los funcionarios y los resultados obtenidos.

Si no existe un mecanismo de registro, no existe un aprendizaje a futuro, y
si los pocos controles que detectan falencias no se registran, los errores vuel-
ven a cometerse. Algo similar ocurre con las sanciones a los funcionarios.



81

Dentro de un régimen que funciona de la manera descripta, es imposible
imaginar sanciones a los responsables de perjuicios al Estado por errores u
omisiones en los procesos de contrataciones publicas.

Ademds, la inexistencia de sanciones a los oferentes es un aliciente mds que
permite que los adjudicatarios directamente no tengan en cuenta la posibi-
lidad de recibir pena alguna por eludir las condiciones del contrato y, por
otra parte, que aumenten los niveles de discrecionalidad de los funcionarios.

Finalmente, es importante no perder de vista que la ausencia de control so-

cial sobre los procesos de contrataciones publicas conduce a la violacién
del principio de transparencia.”

2 Véanse Glosarioy articulos 3°, inc. ¢) y 9° del Decreto 1023/01, antes citados.
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Conclusién

Un balance general que surge de todas las entrevistas es que en la mayoria de
los casos la APN compra mal. Hemos entrevistado a excelentes especialistas
del sector publico y privado, tanto de bienes y servicios como de obra publi-
ca, y, llamativamente, existen muy pocas diferencias entre sus percepciones
sobre las contrataciones publicas. Principalmente, coincidieron en que la
APN es mala compradora. Compra de manera ineficiente, malgasta su tiem-
po, sus recursos humanos y financieros, y, ademds, no siempre satisface las
necesidades por las que se inician las contrataciones publicas.

ste desenlace tiene como causas las vulnerabilidades que fueron detectadas
Este desenlace ¢ 1 Inerabilidades que fi detectad
por los especialistas en cada variable. Todas estas vulnerabilidades presentan

iferentes grados de importancia e inciden en forma particular o conjunta
diferentes grados d t d fa ticul t
para incrementar los riesgos de que una contratacién publica se torne menos
transparente e ineficiente.

Por otra parte, también surge de este mapa de riesgos que las consecuencias
negativas de estas vulnerabilidades afectan a todos los actores: a la APN, al
sector privado y a la sociedad, para quien estdn destinadas directa o indirec-
tamente todas las contrataciones publicas.

Por ello es necesario trabajar desde todos los sectores para eliminarlas o dis-
minuir sus efectos nocivos. En este sentido, es imprescindible poner el acen-
to en la capacitacién de los funcionarios publicos sobre todas variables apli-
cables. Un aporte interesente de la percepcién de los especialistas es que es-
ta capacitacién debe incluir a los funcionarios politicos.

Actualmente, estd presente en la APN la idea de que incrementar la transpa-
rencia y reducir los mdrgenes de discrecionalidad de un proceso de compras
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conducen a un trdmite lento e ineficiente. Esta internalizacién de que res-
petar los principios aplicables y procurar la transparencia en las compras ha-
cen mds largo y conflictivo el proceso, en la prictica ocasiona que la APN
opte por el camino mds corto y menos transparente. Esto se ve potenciado
por la conviccidn existente entre los funcionarios de que no van a ser con-
trolados por su gestién, ni responsabilizados por las irregularidades cometi-
das o por sus resultados.

Sin embargo, los funcionarios que tuvieron la experiencia de llevar adelante
un proceso procurando procesos transparentes y respetando los principios
aplicables entienden que en estos casos se producen efectos positivos que
mejoran sustancialmente todos los aspectos de las contrataciones. Es decir,
tuvieron la oportunidad de comprobar que el respeto del principio de lega-
lidad y transparencia en las contrataciones publicas conduce a mejores resul-
tados que los actuales.

Respecto de la presencia de carteles organizados que se presentan a las con-
trataciones publicas, con todas sus consecuencias negativas observadas en la
variable discrecionalidad, los especialistas sefialaron algo muy importante:
que el funcionario cuenta con herramientas para eliminar este tipo de vul-
nerabilidad de las contrataciones piiblicas y es necesario fomentar la vo-
luntad politica de hacerlo.

En efecto, en algunas circunstancias, la publicacién y difusién de la licita-
cién a un mayor nimero de posibles oferentes resulta una herramienta im-
portante para desarticular un club. En otros supuestos, un mecanismo para
combatir un cartel organizado podria ser la utilizacién de la compra direc-
ta, para elegir un proveedor por fuera del cartel.

En este sentido, resulta imperioso trabajar para disminuir el alto nivel de
discrecionalidad que ejercen los funcionarios técnicos y politicos de la APN
en las diferentes etapas de los procesos de contrataciones puablicas. En efec-
to, del andlisis de las entrevistas surge que ambos tipos de funcionarios ejer-
citan en exceso sus facultades discrecionales.
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En todas estas cuestiones puede observarse que las variables acceso a la infor-
macion 'y participacion ciudadana pueden mejorar sensiblemente los procesos
de contrataciones. Puntualmente Poder Ciudadano ha tenido experiencias sa-
tisfactorias (citadas en la Introduccién) aplicando y promoviendo herramien-
tas de participacién ciudadana y acceso a la informacién. Por eso resulta lla-
mativa la poca importancia que les dan a estas variables todos los actores in-
volucrados (sector publico, privado e inclusive la misma ciudadania).

También resulta de este estudio que es necesario trabajar para mejorar aspec-
tos trascendentales, como la elaboracién de los pliegos. La variable control en
las contrataciones publicas es un aspecto crucial, sobre el que se debe tra-
bajar intensamente desde todos los sectores involucrados para revertir las vul-
nerabilidades actuales, mencionadas por los especialistas. Entre ellas, se des-
tacan el control de todas las etapas y variables, principalmente el control ciu-
dadano y de gestién, que, como se describié oportunamente, es inexistente.

La APN no debe perder de vista que el respeto de la legalidad y transpa-
rencia en su gestién no sélo es una obligacién, sino que es un derecho de
la ciudadania que puede y debe exigir su cumplimiento. Desde Poder Ciu-
dadano sostenemos estos principios y procuramos establecer un puente en-
tre la Administracién y la ciudadania en el ejercicio de estos roles.
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ANEXO 1

Percepcién del proceso de contrataciones con
financiamiento de organismos multilaterales
de crédito segiin los especialistas

En nuestro pafs, como en muchos otros, los gobiernos nacionales y provin-
ciales acuden a préstamos de organismos multilaterales de crédito para fi-
nanciar diversos proyectos que incluyen procesos de contrataciones para ad-
quisicién de bienes y servicios, y emprendimientos de obras publicas. Estos
organismos multilaterales son los siguientes:

* Banco Mundial (BM)
* Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
* Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Segiin el ordenamiento juridico nacional, cuando en un proceso de contra-
taciones publicas se cuenta con algtin porcentaje de financiacién de este ti-
po de organismos, ese proceso no se rige por las normas locales, sino que re-
sultan aplicables las propias del organismo internacional participante.

En efecto, a través del articulo 5°, inciso ¢) del Decreto 1023/01 quedan ex-
cluidos del régimen nacional de contrataciones publicas aquellos contratos
que se celebren con Estados extranjeros, con entidades de derecho piiblico inter-
nacional, con instituciones multilaterales de crédiro, los que se financien, total o
parcialmente, con recursos provenientes de esos organismos, sin perjuicio de la
aplicacion de las disposiciones del presente régimen cuando ello ast se establezca
y de las facultades de fiscalizacion sobre ese tipo de contratos que la Ley 24.156
confiere a los organismos de control.

El financiamiento otorgado por los organismos multilaterales de crédito pue-
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de estar destinado a proyectos generales de desarrollo en los cuales es necesa-
rio llevar adelante contrataciones para cumplir los objetivos, o bien puede es-
tar destinado a uno o varios procesos de contrataciones particulares.

En consecuencia, estos organismos cuentan con normativas propias en ma-
teria de contrataciones. Cada una de ellas, con ciertos matices, procura el
respeto de los principios generales de las contrataciones (igualdad, concu-
rrencia, publicidad, transparencia, etcétera).

Estos ordenamientos juridicos y procesos pueden ser estudiados sobre las
mismas variables analizadas en el presente trabajo respecto de las compras
nacionales (programacidn, elaboracién de pliegos, capacitacién, discreciona-
lidad, acceso a la informacién, participacién ciudadana y control).”

Respecto de estas variables, los especialistas entrevistados mencionaron las
siguientes caracterizaciones que se analizan en el presente trabajo.

I. Programacion

Si bien la planificacién en contrataciones publicas es una funcién indelega-
ble del Estado y estos procesos con financiamiento internacional no vienen
a suplirla, en cada una de estas ocasiones la programacién es ordenada por
los objetivos que presentan las administraciones para poder ser financiadas.
Estos proyectos deben fomentar el desarrollo y necesitan una aprobacién de
las autoridades de las entidades crediticias, quienes evaldan la viabilidad de
cada proyecto en particular.

En este sentido los especialistas entrevistados mencionaron lo siguiente:

“Todas nuestras intervenciones estdn dirigidas a proyectos y

#Incluso, en el caso del BID, los contratos se aprueban en el orden interno por ley del Congreso Nacional,
aunque actualmente lo hace el presidente de la Nacidn, en ejercicio de las facultades otorgadas por la
delegacion legislativa de la Ley 25.918.
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parten de un instrumento bdsico que es el documento del pro-
yecto. Es decir, cada intervencién (...) requiere un documento
de proyecto que firman (...) la contraparte y quien va a ser el
organismo ejecutor del proyecto; generalmente es un organis-
mo gubernamental o puede ser una ONG o eventualmente un
agente del sistema. En ese documento del proyecto, desde el
inicio, ya se pueden incluir los objetivos, las actividades, el pre-
supuesto y las contrataciones que se van a realizar. Es decir, la
planificacién de las adquisiciones estd en la iniciativa misma, es
constitutiva del proyecto mismo”.

“Se van haciendo contrataciones (...); ya uno sabe lo que quie-
ren hacer; no es que son cosas aisladas, sino que esto responde
a la ejecucién de todo el programa’.

Asi, cualquiera sea el organismo del Estado que presente el proyecto de fi-
nanciamiento o desarrollo, debe programar de manera diferencial respecto
del desarrollo corriente de sus actividades especificas: al presentar un proyec-
to se plantean los objetivos por cumplir. Las adquisiciones pueden ser un
item dentro del proyecto o, en algunas ocasiones, es el objeto mismo del
proyecto (cuando sdlo se pide el financiamiento para esa contratacién en
particular).

Siendo estos proyectos de cardcter integral, entonces, es interesante sefalar
que su aprobacién —por ejemplo en el caso del BM— no implica la acepta-
cién positiva de cada uno de sus componentes, sino un dictamen de 7o
objection (no objecién). Esta sutileza puede resumirse con la siguiente expre-
sién de un especialista:

“(...) estas aprobaciones se conocen como ‘no objeciones’. En

verdad, la carta dice: ‘El BID no tiene objeciones en la contra-
4 b . .

tacién’. Es una sutileza, pero en realidad no aprueba (...), no

tiene objecién porque no se opone a sus normas’ .

En general, en relacién con este punto, los especialistas sefialan que es muy
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dificil que la programacién sea deficiente porque eso implicarfa un mal di-
sefio del proyecto inicialmente presentado y la no aceptacién de éste por par-
te de los organismos multilaterales. En este sentido, el Estado o el instituto
que realice el proyecto lo sustenta en estudios previos que lo justifiquen y ha-
gan viable.

II. Capacitacion

Estos organismos suelen contar con personal que tiene conocimiento sobre
sus propias normas —explicitadas, en general, en manuales de procedimien-
tos—, y, en algunos casos, con programas especificos de capacitacién en con-
trataciones bajo sus regimenes. Los proyectos financiados por organismos
multilaterales de crédito suelen caracterizarse por la contratacién de consul-
torfas técnicas para su desarrollo, las que se adquieren de la misma manera
que los bienes: por licitacién. En algunos casos, con el mismo régimen; en
otros, con regulaciones especificas para este tipo de adquisicién.

“... todas las multilaterales tienen un sistema de capacitacién
en contrataciones. Muchas veces, cuando las operaciones son
de montos reducidos o no hay capacidad operativa local, lo que
piden es que se contrate una agencia de ejecucién que haga la
mayor parte del proceso burocrdtico del préstamo”.

“Porque normalmente estd asignada a través de contratos de
consultorfa, contratos de locacién de servicios o lo que sea, que
también tienden a cubrir una situacién problemdtica”.

Uno de los aspectos vulnerables asociados a esta variable que sefialan los es-
pecialistas es la deficiente capacitacién especifica de los funcionarios de las
administraciones publicas receptoras, que deben aplicar las normas de los or-
ganismos multilaterales de crédito para la ejecucién de estos préstamos. Si
bien, por lo general, la normativa internacional no difiere sustancialmente
de la local, de todas formas la capacitacién de los agentes locales se muestra
insuficiente para los consultados.
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Esta idea fue expresada de la siguiente manera:

« o L .
a capacitacion de los funcionarios, tanto en las adquisiciones
La capacitacién de los fi tanto en las adq n
que se hacen bajo el régimen nacional como en las que se ha-
cen bajo el régimen de las multilaterales, es pobre. Serfa bueno
insistir en este tema en particular”.

En muchos programas, ademds de la modalidad del contrato de consultores
externos expertos en las temdticas, se desarrollan proyectos internos de ca-
pacitacién de los recursos humanos implicados. Ahora bien, la existencia
concreta de capacitacién no es vista por los especialistas como garantia de
que el conocimiento sea transmitido a todos los funcionarios involucrados
en los procesos, ya que en términos generales no hay transferencia de la ex-
periencia hacia los agentes locales de manera sistemdtica y permanente. Es-
te es uno de los puntos mds criticados respecto de la capacitacién. Respecto
de este punto puede citarse la siguiente entrevista:

“Hay efectos negativos, como en todo, el hecho de que se crea,
desde el punto de vista organizacional, una burocracia separada
vinculada a los proyectos [financiados por organismos multilate-
rales de crédito] (...) que no estd adecuadamente integrada con
las organizaciones. Cuando el proyecto se termina, todo el saber
adquirido ademds de los bienes incorporados se pierde...”.

“Porque una de las criticas histéricas a los organismos interna-
cionales es que vienen, hacen una cosa y después se van, llevdn-
dose con ellos la experiencia; o que ellos contratan consultores
de afuera”.

Esto hace visualizar de forma diferente las contrataciones de consultores ex-
ternos. Por un lado, son importantes para garantizar el disefio y la ejecucién
adecuada de los proyectos y fondos invertidos, pero, a la vez, al no haber una
transferencia sistemdtica de conocimientos en el dmbito local, que permita
desarrollar procesos de aprendizaje para futuras aplicaciones, estas consulto-
rfas vienen también, en muchos casos, a suplir falencias en capacitacién lo-
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cal. Por eso, una de las recomendaciones mds importantes realizadas por los
expertos consultados fue ésta:

“[Los organismos multilaterales de financiacién] deberfan poner
mds salvaguarda respecto de los procesos de transferencia de tec-
nologia, en esto que es transferencia blanda, que tiene que ver
con procesos de aprendizaje y procesos de formacién del recur-
so humano...”.

I11. Discrecionalidad

Respecto de los niveles de discrecionalidad, los especialistas encuentran dife-
rencias con las vulnerabilidades descritas para los procesos locales. Asi, se refie-
ren a distintas instancias especificas en las que esta variable se hace presente.

En términos generales, coinciden en que este tipo de procesos tiene como
objetivo formal favorecer la concurrencia y la transparencia en todos los ni-
veles. Para esto se dispone de diversos elementos, como la existencia de plie-
gos preestablecidos o estdndar para el desarrollo de adquisiciones, las exen-
ciones impositivas aplicadas a ciertos bienes, y mecanismos de detencién de
los procesos ante impugnaciones, como es el caso del BID.

En el caso de la existencia de pliegos estdndar para efectuar adquisiciones,
todos los consultados coincidieron en que es un fenémeno positivo y lo ex-
presaron asi:

“Hay pliegos estdndar. En algin momento cada organismo
multilateral tenfa su propio conjunto de pliegos estdndar y des-
pués descubrieron que era mejor unificarlos. De hecho, hay un
Comité Conjunto de Adquisiciones del Banco Mundial y del
BID que trata de unificar normas de adquisiciones (...) como
para unificar procesos que a la larga son casi idénticos. Enton-
ces hay un pliego estdndar que estd redactado de acuerdo con el
manual de normas de adquisiciones...”.
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“[Los organismos] entregan un disco, que son los pliegos mode-
lo que nosotros manejamos. Con esos pliegos modelos vos te po-
dés mover de acuerdo con el tipo de contratacién que querés ha-
cer. Ellos tienen pliegos para firmas consultoras, para bienes in-
formdticos, para obra publica, para lo que sea (...). Pliegos estan-
darizados y vos dentro de esos pliegos te podés mover hasta por
ahi nomds. No hay mucha discrecionalidad, porque cuando uno
se corre de lo marcado, hay que justificarlo muy bien”.

Aparecen matices no tan positivos, como es el caso de los procesos de im-
pugnacién por parte de los oferentes: en general, los procesos no son abier-
tos, ya que los oferentes no pueden tener acceso a las ofertas de los demds
competidores ni impugnarlas, y en caso de hacer observaciones sélo se ente-
ran de su resolucién al final del proceso.

La siguiente afirmacién aparece como una percepcién paradigmdtica de los
consultados sobre los sistemas de impugnacién:

“En general, el proceso del BID protege mucho mds al oferente,
porque cualquier protesta, en cualquier instante del proceso, lo
suspende. Lo que pasa es que le pone una enorme cantidad de
vallas en el camino porque todo el proceso recursivo es gratuito
y bastante informal, con lo cual yo podria interponer protestas
en cada una de las etapas de proceso con el dnico propdsito de
demorarlo. Es el costado malo; desde el costado de los oferentes
es bueno, porque permite un mecanismo de proteccién impor-
tante, pero el resultado tiene este costado negativo...”.

Esta afirmacién para el caso del BID muestra cémo un aspecto positivo de
la discrecionalidad, como es poder detener un proceso considerado arbitra-
rio, puede utilizarse negativamente a la manera de un mecanismo que aten-
te contra la fluidez de todo el proyecto.

Otro rasgo que debe tenerse en cuenta en este nivel estd asociado, segtin los
expertos, con el hecho de que las decisiones de los directorios de estos orga-
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nismos sdlo se refieren a si se respetaron a lo largo del proceso sus propias
normas, decisiones que no son apelables ante la justicia local, con lo cual el
derecho de acceso a la justicia y de defensa de los participantes no estd total-
mente resguardado, ya que no hay un proceso de revisién judicial paralelo a
la licitacién. Ello genera niveles de discrecionalidad no recomendables para
la seleccién de contratistas del Estado, porque no existe la publicidad ade-
cuada en esta parte del proceso.

Por lo demds, este espacio de indeterminacidn afecta también a los funcio-
narios publicos involucrados, ya que deben cumplir al mismo tiempo con las
normas locales por las que ellos son responsables y las que rigen para los or-
ganismos internacionales. Como ejemplo de este fenémeno, para el caso en
que el PNUD sea la agencia ejecutora, es ella la que lleva adelante los pro-
cesos y firma los contratos. A este organismo no se le aplican los estdndares
de transparencia que rigen para el sector publico nacional.

Esta misma ambigiiedad se manifesté respecto de las exenciones impositivas
aplicables a los bienes de importacién involucrados en estos procesos. Diga-
mos que sin importar el porcentaje del préstamo sobre el total del proyecto,
cuando intervienen estos organismos no se pagan impuestos sobre los bienes
de importacién, con lo cual los costos se reducen entre un 15% y 30% por-
que son adquiridos por via de franquicia diplomdtica por el agente ejecutor
—puede ser el caso del PNUD- y luego cedidos al prestatario (administracién
local). Como sefialaron algunos expertos en la temdtica:

“... tienden a que haya una concurrencia entre todos los paises
que ellos consideran elegibles. Entonces, apuntan a que, cuan-
do se hace alguna licitacién para adquirir bienes, dicen: “Vos
compard los precios pero no tengas en cuenta los impuestos’™.

“La excelente intencién es reducir costos porque cuando se tra-
ta de bienes importados los bienes estdn sujetos a derechos de
importacidn, a impuestos, excepto cuando la agencia ejecutora
es el PNUD, que tiene extraterritorialidad; lo que adquiere lo
adquiere por via de franquicia diplomdtica.”
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Este elemento, considerado positivo, puede manifestar aspectos negativos al
permitir un grado de discrecionalidad importante, eludiendo normas conta-
bles y de ejecucién que de otro modo se deberfan cumplir.

Segun los especialistas, en la prictica, la discrecionalidad negativa se mani-
fiesta siempre al dilatarse los tiempos de los procesos de contrataciones, en-
tre otras razones debido a la cantidad actores que intervienen en el trimite
burocrdtico para aprobar las distintas etapas.

Al igual que en el sistema nacional, los especialistas reconocen la posible
existencia de clubes de proveedores que se presenten organizadamente en es-
te tipo de procesos y observan la poca o nula actividad para contrarrestar sus
efectos nocivos (mayores costos, menor calidad de servicios, etcétera).

IV. Acceso a la informacién

Existe la publicacién de las etapas iniciales del proceso (proyectos, pliegos,
etcétera) pero, al igual que en las contrataciones que se rigen por las normas
nacionales, en la prictica, para el ciudadano (sujetos no oferentes ni intere-
sados econdmicamente en la contratacién) es casi imposible tener acceso a
las actuaciones del proceso. Cabe destacar que tampoco hay acceso a la in-
formacién sobre el proceso de no objeciones que se llevan adelante en la se-
de interna de los organismos multilaterales.

En las entrevistas se expresé lo siguiente:

“[Los organismos] tratan de publicar su informacién, pero en
realidad es relativamente escasa en cuanto al detalle. No hay ac-
ceso al papeleo menudo; todas las grandes operaciones estdn
publicadas, todos los avisos de adquisiciones se hacen porque
esto es parte de la norma; lo que no podrias saber, o tendrfas al-
guna dificultad para conocer, es el proceso de no objeciones.
Supongamos que el organismo prestatario establecié una cierta
especificacion, la envié al banco para su no objecién, el banco
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la rechazé porque consideraba que por alguna razén se favore-
cfa justamente a un potencial oferente, el organismo la volvié a
enviar y el banco la volvié a rechazar, y asi. Esto es dificil de co-
nocer...”.

Esto se profundiza cuando el ejecutor es el PNUD, ya que se trata de una
jurisdiccién diferente de la Administracién Puablica y no le cabe la aplicacién
de las normas nacionales, las que obligan a los funcionarios publicos a brin-
dar la informacién solicitada por los ciudadanos.

“En el caso de las multilaterales tenemos el gran problema de
que no hay jurisdiccién aplicable; es decir, todos los procesos
pueden hacerse, no los procesos cuya publicidad estd determina-
da por el contrato, sino... Si a m{ como ciudadano me interesa-
se acceder a un pliego de bases y condiciones por simple interés
ciudadano, sin ser oferente, podria tener dificultades en este dm-
bito, podria tener dificultades porque en realidad no tendria a
quién reclamarle...”.

V. Participacién ciudadana

La participacién ciudadana anterior a los procesos de contrataciones no estd
regulada ni es habitual que se utilice, salvo en casos en que se trataron cues-
tiones ambientales en los cuales hay antecedentes de haber oido a la comu-
nidad interesada en el proyecto (aunque estos ejemplos son se dan en com-
pras provinciales financiadas con este tipo de créditos). De las entrevistas
surge lo siguiente:

“Se ha llamado a audiencias publicas cuando hay consecuencias
de impacto social importante, de impacto ambiental importan-
te. Es decir, el hecho de poner a veces una condicién previa de
préstamo como que se haga una audiencia publica o una con-
sulta publica para analizar el impacto ambiental... No es parte
de la norma pero estd en la prdctica, pero sélo en casos en los
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que hay impacto perceptible...”.

Los especialistas sefialan que no se dan tampoco posibilidades para el control
ciudadano de los resultados de estos procesos.

VI. Control

Por lo general, los organismos se limitan al cumplimiento o no de sus propias
normas, y controlan la aplicacién de éstas, que son las que rigen el contrato
con la exigencia o las agencias locales involucradas. Como sehala uno de los
expertos, un control sustancial de los proyectos no es un atributo imputable
a estos entes de financiacién:

“Ese tipo de control lo tiene que hacer el Estado; programar la in-
versién. El BID no puede actuar como mecanismo sustitutivo de los
mecanismos de control del propio Estado, ni del control puiblico”.

En este sentido, los especialistas coinciden en que el eje principal del control
que aplican los organismos es el control de desembolso o ejecucién. Asi se ex-
presé lo siguiente:

“Lo que hacen es un control principal de ejecucién, controlando
el ritmo de desembolso (...) ejecutar bien significa que la plata
se gasté en el tiempo comprometido”.

“El programa es un programa de inversién y la inversion estd he-
cha. Todas las cuestiones técnicas, de mantenimiento, de segui-
miento, son funciones del ministerio ejecutor”.

El control, entonces, apunta principalmente a la ejecucién de los fondos a tra-
vés de ciertos indicadores que reflejan los avances de cumplimientos de obje-
tivos, pero, segin los especialistas existen deficiencias sobre el destino de los
bienes y servicios contratados y los fondos utilizados en relacién con las nece-
sidades que deben cubrirse.
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No hay un control de la necesidad de todas las contrataciones que se efec-
tdan para llevar adelante un programa aprobado por estos organismos que
dieron origen al préstamo, como los contratos de consultorias, porque se
consideran variables sopesadas y justificadas en el dmbito de las agencias na-
cionales durante el disefio original del proyecto. Entre las consultorias que
se contratan para monitorear estos procesos, se cuentan las auditorfas exter-
nas que pueden ejercitar un control previo a la emisién de los pagos. Estos
conceptos pueden resumirse con la siguiente cita:

“La auditorfa externa hace la auditorfa ex ante. ;Qué significa?
No se aprueba ningtin pago sin la intervencién de la auditoria
externa, no sélo en el pago mismo, sino en el procedimiento
mismo de evaluacién de pliegos, seleccién, etcétera”.

“Es una auditorfa en sentido legal; es decir, lo que se tiene que
controlar es el uso de los fondos y el seguimiento de los procedi-
mientos legales; por ejemplo, en este caso, en materia de contra-
taciones la AGN o la firma auditora va al proyecto y pide el esta-
do del contrato, se fija en los procedimientos, cémo se evalué”.

Esta especializacién del control en la ejecucién de los fondos es justificada
por los especialistas en tanto los organismos multilaterales de crédito —salvo
en el caso de sus directorios, que son esencialmente politicos— en sus estra-
tos inferiores funcionan como un banco y su funcién principal es prestar di-
nero y recuperarlo; una vez logrado el objetivo no hay un interés real por el
resultado del objeto de la contratacién.

Respecto de las consecuencias de los controles, incluso en el momento ante-
rior a la seleccién de un proyecto de inversién, los consultados coincidieron
en senalar que la posicién de los organismos sélo se circunscribe a la eleccién
o no de un proyecto segiin cumpla o no con sus requisitos estdndares. Un
especialista en la materia expresé lo siguiente:

“El banco tiene una serie de normas éticas respecto de actos
considerados fraudulentos, cohecho, etcétera. La sancién en
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esos casos estd prevista para el prestatario declarando inelegible
la operacién. Declarar inelegible una operacién significa ‘noso-
tros no ponemos plata alli, si usted quiere poner su plata es su
problema, pero nosotros no la ponemos™.

En el caso de proyectos en marcha, la sancién por parte de los organismos
se da a través de la detencién de los flujos de financiamiento, cuando no se
cumple con los objetivos previstos en los documentos no objetados. Algu-
nos expertos sefialan lo siguiente:

« . .

Se revierte el desembolso, se hace un contraasiento y eventual-
mente el prestatario estd obligado a devolverlo del desembolso
que sigue o del desembolso de otras operaciones”.

En este sentido, se sefalé que las sanciones no apuntan a la rectificacién o
correccién del incumplimiento, ya que:

“Es un control formal. No apuntan a la responsabilidad de un
funcionario en caso de omisiones o desviaciones en el procedi-
miento. Simplemente la consecuencia o la sancién serfa el no
financiamiento del porcentaje que le corresponde al banco”.

Respecto de ello, cabe sefalar que en todos estos procesos, el Estado nacio-
nal es contraparte obligatoria, y estd en sus manos el desarrollo de controles
mds profundos, tal como senala uno de los entrevistados:

“Bueno, si detecta un incumplimiento de procedimiento que
puede ser revisto (...) quien lo conozca tiene la obligacién de
hacer una denuncia. Si hay una evidencia de la posibilidad de
un delito, nuestra contraparte, que es la Cancillerfa, tiene la
obligacién de hacer la denuncia. Y si hay un incumplimiento
contractual de algin consultor, porque los consultores no son
empleados directos sino que son profesionales independientes,
hay que hacer el reclamo por la via que corresponde, o directa-
mente por la via judicial.”
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Siglas

AGN:
APN:
BID:
BM:
DGAJ:
LAF:
ONC:
OMC:
OSC:
PC:
SIGEN:
TI:
UAI

Auditorfa General de la Nacién
Administracién Publica Nacional
Banco Interamericano de Desarrollo
Banco Mundial

Direccién General de Asuntos Juridicos
Ley de Administracién Financiera (24.156)
Oficina Nacional de Contrataciones
Organismos multilaterales de crédito
Organizacién de la sociedad civil

Poder Ciudadano

Sindicatura General de la Nacién
Transparencia Internacional

Unidad de Auditorfa Interna
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Glosario

Acceso a la informacién: La libertad de todo individuo de investigar, reci-
bir y difundir documentacién y/o informacién publica relacionada con la
contratacién publica.

Capacitacién: Formacién especifica previa de los funcionarios publicos con
competencia en las diversas etapas de la contratacién publica.

Contratacién directa: Segtin el Decreto 1023/01, art. 25, inc. d) CON-
TRATACION DIRECTA. La seleccién por contratacién directa se utiliza-
rd en los siguientes casos:

1. Cuando de acuerdo con la reglamentacién no fuere posible aplicar otro
procedimiento de seleccién y el monto presunto del contrato no supere el
mdximo que fije la reglamentacién. (En el Decreto 436/00, el méximo es
75.000).

2. La realizacién o adquisicién de obras cientificas, técnicas o artisticas cuya
ejecucion deba confiarse a empresas, artistas o especialistas que sean los tini-
cos que puedan llevarlas a cabo. Se deberd fundar la necesidad de requerir es-
pecificamente los servicios de la persona fisica o juridica respectiva. Estas con-
trataciones deberdn establecer la responsabilidad propia y exclusiva del cocon-
tratante, quien actuard inexcusablemente sin relacién de dependencia con el
Estado Nacional.

3. La contratacién de bienes o servicios cuya venta fuere exclusiva de quie-
nes tengan privilegio para ello o que sélo posea una determinada persona fi-
sica o juridica, siempre y cuando no hubieren sustitutos convenientes.
Cuando la contratacién se fundamente en esta disposicién deberd quedar
documentada en las actuaciones la constancia de tal exclusividad mediante
el informe técnico correspondiente que asf lo acredite. Para el caso de bie-
nes, el fabricante exclusivo deberd presentar la documentacién que com-
pruebe el privilegio de la venta del bien que elabora.

La marca no constituye de por si causal de exclusividad, salvo que técnica-
mente se demuestre la inexistencia de sustitutos convenientes.

4. Cuando una licitacién o concurso hayan resultado desiertos o fracasaren
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se deberd efectuar un segundo llamado, modificindose los Pliegos de Bases
y Condiciones Particulares. Si éste también resultare desierto o fracasare, po-
drd utilizarse el procedimiento de contratacién directa previsto en este inci-
so. (Apartado sustituido por art. 6° del Decreto N° 666/2003 B.O.
25/3/2003. Vigencia: desde el dia siguiente al de su publicacién en el Bole-
tin Oficial, y serd de aplicacién a las contrataciones que, aunque autorizadas
con anterioridad, tengan pendiente la convocatoria.)

5. Cuando probadas razones de urgencia o emergencia que respondan a cir-
cunstancias objetivas impidan la realizacién de otro procedimiento de selec-
cién en tiempo oportuno, lo cual deberd ser debidamente acreditado en las
respectivas actuaciones, y deberd ser aprobado por la méxima autoridad de
cada jurisdiccién o entidad.

6. Cuando el PODER EJECUTIVO NACIONAL haya declarado secreta la
operacion contractual por razones de seguridad o defensa nacional, facultad
ésta excepcional e indelegable.

7. Cuando se trate de reparaciones de maquinarias, vehiculos, equipos o mo-
tores cuyo desarme, traslado o examen previo sea imprescindible para deter-
minar la reparacién necesaria y resultare mds oneroso en caso de adoptarse
otro procedimiento de contratacién. No podrd utilizarse la contratacién di-
recta para las reparaciones comunes de mantenimiento de tales elementos.
8. Los contratos que celebren las jurisdicciones y entidades del ESTADO NA-
CIONAL entre si o con organismos provinciales, municipales o del Gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, como también con las empresas y
sociedades en las que tenga participacién mayoritaria el Estado, siempre que
tengan por objeto la prestacidn de servicios de seguridad, logistica o de salud.
En estos casos, estard expresamente prohibida la subcontratacién del objeto
del contrato. (Apartado incorporado por art. 1° del Decreto N° 204/2004
B.O. 23/2/2004. Vigencia: a partir del dfa siguiente al de su publicacién en el
Boletin Oficial, para las contrataciones que se autoricen a partir de esa fecha.)
9. Los contratos que celebren las jurisdicciones y entidades del ESTADO
NACIONAL con las Universidades Nacionales. Vigencia: a partir del dia si-
guiente al de su publicacién en el Boletin Oficial, para las contrataciones que
se autoricen a partir de esa fecha. (Apartado incorporado por art. 1° del De-
creto N° 204/2004 B.O. 23/2/2004. Vigencia: a partir del dfa siguiente al de

su publicacién en el Boletin Oficial, para las contrataciones que se autoricen
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a partir de esa fecha.)

10. Los contratos que previo informe al MINISTERIO DE DESARRO-
LLO SOCIAL, se celebren con personas fisicas o juridicas que se hallaren
inscriptas en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Econo-
mia Social, reciban o no financiamiento estatal. Vigencia: a partir del dia si-
guiente al de su publicacién en el Boletin Oficial, para las contrataciones
que se autoricen a partir de esa fecha. (Apartado incorporado por art. 1° del
Decreto N° 204/2004 B.O. 23/2/2004. Vigencia: a partir del dfa siguiente
al de su publicacién en el Boletin Oficial, para las contrataciones que se au-
toricen a partir de esa fecha.)

(Pdrrafo derogado por Decreto N° 204/2004 B.O. 23/2/2003, que abroga
el Decreto N° 2508/2002.)

Control y sanciones: El primero se relaciona con los modos y grados de vi-
gilancia que se ejercen en el sistema de contrataciones del Estado y sobre el
desempefio de los funcionarios piblicos con competencia en la materia. Las
segundas se relacionan con las penalizaciones que surgen de las diferentes ta-
reas de control y estdn intimamente asociadas con la capacidad de de la Ad-
ministracién de corregir los errores hacia el futuro.

Deber ser: En el presente trabajo, el deber ser de un proceso de contratacién
estd relacionado con lo que dispone la normativa aplicable al caso y que, al
mismo tiempo, es reconocido como correcto por los especialistas.

Discrecionalidad: Posibilidad dada por la norma al funcionario publico de
elegir entre distintas opciones igualmente vélidas. Intimamente relacionada
con el deber del funcionario de motivar sus decisiones.

Eficacia: Se entiende por este término el cumplimiento del objetivo pro-
puesto inicialmente. En este caso, se dird que un proceso de contratacién es

eficaz cuando se haya cumplido el objetivo inicial: la satisfaccién de una ne-
cesidad.

Eficiencia: Se entiende por este término el cumplimiento del objetivo pro-
puesto inicialmente mediante la utilizacién de la menor cantidad de recur-
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sos posible. En este caso, un proceso licitatorio serd considerado eficiente si
la necesidad es satisfecha habiéndose utilizado los recursos (humanos, tiem-
po, dinero, etcétera) racionalmente.

Funcionario politico: Funcionario que ejerce cargos de conduccidn.

Funcionario publico: Funcionario contratado segin cualquier modalidad
que conforma la linea de la Administracién Puiblica Nacional.

Participacién ciudadana: Incidencia de la ciudadania y de la sociedad civil
en el disefo, la ejecucién y el control de la politica publica.

Planificacién: Importancia dada por el Estado a la programacién de las contra-
taciones en las gestiones de gobierno. Perfodo abarcado desde la deteccién de la
necesidad que debe satisfacerse hasta la iniciacién de la elaboracién de pliegos.

Transparencia: Articulo 9° del Decreto 1023/01. La contratacién publica se
desarrollard en todas sus etapas en un contexto de transparencia que se ba-
sard en la publicidad y difusién de las actuaciones emergentes de la aplica-
cién de este régimen, la utilizacién de las tecnologias informdticas que per-
mitan aumentar la eficiencia de los procesos y facilitar el acceso de la socie-
dad a la informacidn relativa a la gestién del Estado en materia de contrata-
ciones y en la participacién real y efectiva de la comunidad, lo cual posibili-
tard el control social sobre las contrataciones publicas.





