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PrOLOGO

Cuando afines del afio 2007 la Oficina Anticorrupcion publicé “El Estado de las
Contrataciones. Mapa de Condiciones de Transparencia y Accesibilidad en las
Contrataciones Pdblicas”, su objetivo fue elaborar una herramienta innovadora que,
apoyandose en informacion estadistica y verificable, permitiera evaluar de manera
mucho mas ajustada la gestion de contrataciones del Estado y las eventuales dificul-
tades en materia de transparencia y accesibilidad.

Desde ya, la idea no era s6lo contar con un diagnéstico que permitiera detectar
nicleos problematicos, sino fundamentalmente proponer, sobre la base de dicha
investigacion y en cumplimiento de los objetivos de esta Oficina, recomendaciones
concretas para optimizar la transparencia en la gestion de las compras y contratacio-
nes publicas, acotando los problemas existentes y fortaleciendo los aspectos desta-

cables del actual sistema.
La divulgacion y posterior debate de ese material nos permitié intercambiar

ideas con funcionarios, académicos y diversos interlocutores, y nos brindé la satis-
faccion de comprobar que el primer “Mapa” constituye en efecto una Gtil herramien-
ta de trabajo y consulta y un instrumento concreto para la mejora de la gestion
plblica.

Es por ello que, a comienzos de 2008, se decidié profundizar este proyecto y
desarrollar una segunda parte del “Mapa”, que permitiera examinar en profundidad
un grupo de productos, tanto en aspectos vinculados a la gestion de los procedimien-
tos de contratacion de bienes y servicios como al funcionamiento de los mercados y
la determinacién de los precios que el sector puablico paga por los mismos.
Paralelamente, se evalué la viabilidad de aplicar las herramientas metodolégicas del
primer estudio para analizar las contrataciones de obras pblicas.

La continuidad de este proyecto no hace mas que profundizar aspectos relevan-
tes de su primera etapa e imprimirle especial atencion a focos especificos de signifi-
cativa importancia.

Prélogo
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03010.d

Reiterando nuestro agradecimiento al Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y a la Embajada Britanica por el apoyo y colaboracién en esta
investigacién, hacemos votos para que este segundo trabajo resulte de utilidad para
todos los actores que se desempefien en el Estado y para todos los ciudadanos inte-

resados en este tema.



ACERCA DE LA OFICINA ANTICORRUPCION

|_a Oficina Anticorrupcién (OA) de la Replblica Argentina es un organismo
dependiente del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, creado por la
Ley de Ministerios (Ley N2 25.233), en diciembre de 1999, con el objetivo de elaborar
y coordinar programas de lucha contra la corrupcién e investigar presuntos hechos ili-
citos o irregularidades administrativas, en el ambito del Sector Pdblico Nacional.

Tiene por misién central velar por la prevencién e investigacién de las conduc-
tas comprendidas en la Convencidn Interamericana contra la Corrupcin y, asimismo,
por el cumplimiento de todas las Convenciones Internacionales de lucha contra la
corrupcion ratificadas por el Estado Nacional.

Su ambito de actuacién es la Administracién Pdblica Nacional centralizada y
descentralizada, empresas, sociedades y todo otro ente pablico o privado con parti-
cipacién del Estado o que tenga como principal fuente de recursos el aporte estatal.
La OA es la autoridad de aplicacién de la Ley de Etica en el Ejercicio de la Funcién
Piblica (Ley N° 25.188, B.0. 1/10/99).

La OA es conducida por el Fiscal de Control Administrativo, quien es designado
por el Presidente de la Nacién con caracter de Secretario de Estado, y se encuentra
integrada por dos Direcciones:

m La Direccion de Investigaciones (DIOA), cuyas funciones principales son las

siguientes:

» Asistir al Fiscal de Control Administrativo en la promocién, de oficio o por
denuncia, de investigaciones sobre presuntos hechos ilicitos o irregularida-
des administrativas cometidos en perjuicio del Sector Pdblico Nacional.

« Recibir denuncias sobre hechos presuntamente ilicitos o irregulares, a efec-
tos de realizar, si correspondiere, las investigaciones preliminares que
resulten pertinentes.

» Impulsar, en caso de que como consecuencia de la investigacion preliminar
exista sospecha fundada acerca de la existencia de hechos ilicitos o irregu-

Acerca de la OA
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laridades, la realizacion de sumarios administrativos, acciones judiciales
civiles o penales, constituirse como parte querellante o cualquier otra medi-
da que considere adecuada y realizar su seguimiento.

Constituirse como parte de los sumarios administrativos en los casos que la
reglamentacién asi lo establezca.

Investigar preliminarmente, de oficio o por denuncia, los hechos que pudie-
ren configurar presunto enriquecimiento ilicito y las irregularidades en el
manejo de los fondos reservados por parte de los agentes publicos que se
desempefiien en el Sector Plblico Nacional y, en su caso, realizar su segui-
miento posterior ante los 6rganos competentes.

Evaluar la informacién que difundan los medios de comunicacién social rela-
cionada con la existencia de hechos irregulares en el Sector Pdblico Nacional
y, en su caso, iniciar las actuaciones correspondientes.

Analizar la informacién producida por la Sindicatura General de la Nacién y
la Auditoria General de la Nacién, en relacién con el ejercicio de sus funcio-
nes.

La Direccion de Planificacion de Politicas de Transparencia (DPPT), responsa-
ble de:

Asistir al Fiscal de Control Administrativo en la elaboracién de politicas de trans-
parencia y lucha contra la corrupcion en el Sector Piblico Nacional.

Disefiar politicas y programas de prevencion y realizar recomendaciones
sobre politicas de represion de hechos ilicitos o irregulares.

Elaborar y proponer al Fiscal de Control Administrativo un Plan de Acciény
los criterios para determinar los casos de significacién institucional, social
0 econdmica.

Realizar estudios e investigaciones acerca de los hechos ilicitos o irregula-
res asi como de las causas de los mismos.

Proponer modificaciones a los regimenes o procesos administrativos u
organizacionales en el ambito del Sector Piblico Nacional, a los efectos de
evitar hechos ilicitos o irregulares y coordinar su actividad con las areas
pertinentes de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

Asesorar a los organismos del Estado Nacional para implementar politicas
o programas de prevencién y lucha contra la corrupcion.

Efectuar el control y seguimiento de las declaraciones juradas de los agen-
tes publicos y analizar su contenido en orden a determinar la existencia de
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situaciones que puedan configurar presunto enriquecimiento o incompati-
bilidad en el ejercicio de la funcion.

Desarrollar acciones y elaborar proyectos de cooperacién internacional
referidos a la prevencién de la corrupcion.

Participar en organismos, foros y programas internacionales relacionados
con el control de la corrupcién, velando por el efectivo cumplimiento e
implementacion de las Convenciones y Acuerdos Internacionales contra la
corrupcién que la Repdblica Argentina hubiera ratificado.

Acerca de la OA
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INTRODUCCION

A mediados del afio 2005 fue aprobado el Proyecto ARG/05/013 del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo, denominado “Fortalecimiento Institucional de
la Oficina Anticorrupcion”, cuyo eje fundamental se centré en la prevencion de la
corrupcién que afecta estructuralmente a la sociedad. En nuestra regién, una combi-
nacion de cuestiones histéricas, institucionales, culturales y politicas que se remon-
tan al periodo de la Conquista, han provocado una situacién de anomia y corrupcion
estructural dificil de solucionar en un solo periodo de gobierno. En este sentido, las
estrategias de prevencion y combate de la corrupcién deben transformarse en politi-
cas publicas que trasciendan los periodos de gobierno de quienes transitoriamente
ocupen los cargos politicos de la Administracién Pablica.

En su conjunto, el Proyecto tiene por objetivo fortalecer las politicas preventi-
vas que promueve institucionalmente la Oficina Anticorrupcién (OA), priorizando cua-
tro areas fundamentales:

A. Transparencia y eficiencia en las contrataciones del Estado.

B. Capacitacion de funcionarios pablicos.

C. Educacién en valores.

D. Difusién y Comunicacion Institucional.

De esta forma, el Proyecto se lleva a cabo a través de cuatro componentes que

contemplan a su vez cuatro areas diferenciadas de trabajo:

A. “Mapa de Condiciones de Transparencia y Accesibilidad en las
Contrataciones Pdblicas”, referido a la transparencia y eficiencia en las con-
trataciones del Estado.

B. “Capacitacion a distancia (E-learning)”, dirigido a la capacitacién de funcio-
narios publicos.

C. “Formacion ética para prevenir la corrupcién”, orientado a educar en valores.

D. “Difusion y Comunicacién Institucional”.

Introduccién
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En particular, a través del primer componente, “Mapa de Condiciones de
Transparencia y Accesibilidad en las Contrataciones Pdblicas” —al que denominare-
mos de ahora en mas simplemente el “Mapa”- la Oficina pretende generar un esque-
ma de fortalecimiento de la transparencia de las areas y sistemas de compras y con-
trataciones piablicas mediante la elaboracién de un mapa de identificacion de nodos
problematicos en los procedimientos de contrataciones.

Los resultados iniciales de este componente fueron publicados en un libro?,
cuyos objetivos y antecedentes se recuerdan debajo. La excelente recepcion de esta
primera publicacién origind la realizacién de un Seminario cuyas conclusiones mas
relevantes se transcriben en el Anexo de esta publicacién.

El presente libro se propone entonces como una profundizacién y segunda etapa
del Mapa, al dar cuenta de anélisis exhaustivos sobre diferentes aspectos de las con-
trataciones pablicas, a través del estudio en profundidad de una serie de productos.

Antecedentes: El Primer Mapa

La primera parte del “Mapa”, publicada en 2007, constituyé un diagnéstico de
las principales condiciones que favorecen la existencia y reproduccién de ciertos
fendmenos en un ambito especifico, el de las contrataciones publicas. Por ende,
aquel Mapa tuvo en cuenta dos objetivos. Por un lado, la identificacién y anélisis de
los principales espacios de accesibilidad y transparencia en los procedimientos de
contrataciones, que fomentan la participacion, la concurrencia y su buen funciona-
miento. Por el otro, la identificacion y analisis de las condiciones que favorecen la
aparicién de espacios vulnerables a la corrupcion.

La finalidad del Mapa fue desarrollar estrategias destinadas a prevenir este tipo
de actos desde una visidn ética en el ejercicio de la funcién pdblica. En este sentido,
no se buscaba detectar quiénes y de qué manera cometieron actos de corrupcién
sino identificar los mecanismos instalados en el funcionamiento del Estado que sis-
tematicamente permiten, o bien evitan, esta practica.

Asi, el Mapa de condiciones de transparencia y accesibilidad en las contrataciones
publicas fue concebido como una herramienta de utilidad para el disefio y futura imple-
mentacién de politicas pablicas, y para incentivar el didlogo ciudadano sobre el tema.

1 El estado de las contrataciones. Mapa de condiciones de transparencia y accesibilidad en las adquisi-
ciones publicas. Oficina Anticorrupcién. Buenos Aires. 2007.
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En definitiva, como sostiene Rodriguez-Arana Mufioz, “si la transparencia, como
la participacién, pasan de su relevancia ret6rica a su trascendencia practica y real
para la ciudadania, entonces sera mas facil y sencillo proceder a abrir el interés gene-
ral a la vitalidad de la realidad y a las mejores condiciones de vida de los ciudadanos
(..)72.

El universo de este primer estudio se conformé por las contrataciones de bienes
y servicios efectuadas por los organismos plblicos amparadas por el decreto delega-
do 1023/2001, durante el periodo 2003, 2004 y 2005.

A tal efecto, se combinaron fuentes de datos primarias (de elaboracion propia)
y secundarias (elaboradas por terceros), asi como técnicas de investigacion cuantita-
tivas y cualitativas a fin de contrastar las hipétesis con datos empiricos.

Para la construccién de fuentes de datos primarias se recurrié a la realizacién
de entrevistas en profundidad a actores claves en los procedimientos de compras y
contrataciones publicas, asi como al relevamiento de 1014 expedientes administrati-
vos de contratacion. Como fuentes secundarias, se utilizaron las bases de datos de la
Oficina Nacional de Contrataciones (ONC) de los afios 2003, 2004 y 2005.

La seleccién de la muestra se efectud sobre la base de la informacién aportada
por las bases de datos del trienio 2003-2004-2005 de la ONC. Fueron asi selecciona-
dos quince3 organismos entre aquellos que ejecutaron un mayor presupuesto res-
pecto del total, durante el trienio estudiado, en compras y contrataciones efectuadas
seglin el Régimen de Contrataciones del decreto delegado 1023/2001.

Esta informacién se constituy6 en un insumo para un posterior analisis estadis-
tico, sociolégico, econdmico y juridico, desde un enfoque centrado en la transparen-
cia en las contrataciones publicas.

En el mes de junio de 2007 se llevaron a cabo talleres de discusién con el obje-
to de someter a analisis y debate de especialistas, actores claves en los procedimien-
tos de compras y contrataciones y miembros de organismos multilaterales de crédi-
to, los resultados preliminares de la investigacion.

2 Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime. “Sobre la Transparencia en la Administracién Piblica”. Revista de la
Administracion Piblica (RAP). Seccion Doctrina. Octubre 2007.

3 Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), Comision Nacional de Energia Atdmica (CNEA),
Direccién Nacional de Vialidad, Estado Mayor General de la Armada, Estado Mayor General del Ejército,
Estado Mayor General de la Fuerza Aérea, Gendarmeria Nacional, Hospital Nacional Dr. Alejandro
Posadas, Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente, Ministerio de Economia y Produccién,
Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologfa, Ministerio de Salud, Prefectura Naval Argentina, Registro
Nacional de las Personas, Servicio Penitenciario Federal.

Introduccion
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El foco de estas reuniones se centr6 en la obtenciéon de consensos desde un dia-
logo compartido con integrantes de organismos internacionales, 6rganos de control
y unidades operativas de compras.

Propésitos del Segundo Mapa

La propuesta de extender el proyecto PNUD respecto del Mapa se centr6 en la
necesidad de desarrollar nuevas actividades de andlisis, debate y difusién de los pro-
ductos obtenidos hasta el momento, e incluir otras como la compatibilizaciéon del Mapa
de Transparencia para estudiar las condiciones de aplicacién de esta metodologia en el
ambito de la obra pdblica (de lo que se da cuenta en el capitulo final).

Cabe considerar que la investigacion realizada, no obstante constituir una
herramienta de gran importancia en términos metodolégicos, permite evaluar de
manera mucho méas ajustada la gestion de contrataciones y las eventuales dificulta-
des en materia de transparencia y accesibilidad.

En otro orden de cosas, el Mapa es un instrumento concreto para la mejora de
la gestion pablica, ya que contiene conclusiones y recomendaciones practicas orien-
tadas tanto a resolver los nodos problematicos del proceso de contrataciones como
a fortalecer los aspectos destacables del actual sistema.

Teniendo en cuenta esos resultados, se consideré que debian profundizarse los
esfuerzos por difundir las conclusiones del primer Mapa, y generar las condiciones
para implementar las recomendaciones en él contenidas. En tal sentido, en noviem-
bre de 2008 se llevd a cabo el taller: “Implementacién de acciones para la transpa-
rencia en contrataciones publicas”, donde diversos organismos plblicos compartie-
ron sus iniciativas y experiencias concretas en materia de transparencia en las con-
trataciones.

Asimismo, se proyect6 como prioritario progresar en el andlisis de algunos de
los aspectos relevados en el Mapa, tales como realizar estudios de contrataciones de
bienes puntuales a fin de comprender mejor el funcionamiento de los mercados de
esos productos y aspectos vinculados con el precio como los factores que influyeron
en su determinacion, las variaciones y el control por parte del Estado.

Con tal propésito se redisei6 la metodologia utilizada en el Mapa, con el obje-
to de permitir la profundizacion de los ejes sefalados. Se seleccionaron en conse-
cuencia ocho productos que conformaron la muestra a partir de la cual se realizé un
relevamiento que comprendi6 distintos niveles: un relevamiento Web a través de la
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pagina www.argentinacompra.gov.ar, un trabajo de campo dentro de un grupo de
organismos y un analisis macro a través de las bases de datos de la Oficina Nacional
de Contrataciones para los aflos 2005, 2006 y 2007. Los resultados de este estudio
son los que a continuacion se presentan.

Introduccion
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Capitulo

1 Metodologia del estudio abordado

en la segunda etapa del Mapa



El estudio que se presenta en este libro es el producto de un trabajo de inves-
tigacion que, como se dijo, toma como punto de partida los resultados del primer
Mapa de Contrataciones, el cual brindé un panorama general de los procedimien-
tos utilizados para la adquisicién de bienes y servicios por parte del Estado
Nacional durante el periodo 2003-2005. A partir de estos resultados surgi6 la nece-
sidad de profundizar el analisis de ciertos aspectos procedimentales, del estudio
de precios y especificidades del mercado. Con tal propésito, se selecciond un con-
junto de productos que permitieran hacer este tipo de analisis ahondando en
aspectos que emergieron del primer estudio como puntos relevantes de la gestion
de las contrataciones.

Desarrollo del estudio

Sobre la base del objetivo del proyecto se resolvié efectuar un cronograma de

tareas agrupado en tres acciones especificas:

1. Disefiar herramientas de investigacion e implementarlas para profundizar el
estudio de los bienes seleccionados por la Oficina Anticorrupcién, incluyen-
do aspectos vinculados al funcionamiento del mercado y cuestiones conexas
a la conformacién de precios para esos productos.

2. Analizar la metodologia de investigacion del Mapa de Condiciones de
Transparencia y Accesibilidad en las Contrataciones Piblicas (de bienes y
servicios) a fin de verificar su potencial aplicacién en un estudio en el ambi-
to de las contrataciones de obra publica“.

3. Difundir y debatir con diferentes actores los resultados y recomendaciones
del Mapa de Condiciones de Transparencia y Accesibilidad en las
Contrataciones Publicas, a fin de crear un espacio de intercambio de ideas y
de iniciativas para enriquecer las politicas plblicas puestas en marcha por
los organismos de la Administracion Piblica Nacional. (Ver Anexo).

4 Para la tarea vinculada al proyecto de estudio de contrataciones de obras publicas, se elaboré un infor-
me sobre el régimen normativo y el financiamiento de las obras pUblicas con el objeto de acercar al equi-
po multidisciplinario la materia de analisis cuyos resultados se expondran en titulo aparte.
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En funcién de las tareas encomendadas para la ampliacién del Mapa, se planed
contratar cinco consultores que actuarian bajo la modalidad de trabajo en grupo. El
equipo se integrd por un abogado especialista en derecho administrativo con expe-
riencia en contrataciones publicas, cuya funcién consistié en coordinar y supervisar
la tarea grupal, un soci6logo con antecedentes en disefio de herramientas de inves-
tigacién, un economista especialista en analisis de mercado y productos, y dos abo-
gados jlnior destinados a relevar en los organismos expedientes de contratacién de
bienes y servicios regulados mediante el decreto 1023/2001.

El equipo multidisciplinario fue instruido y orientado en la investigacién por los
integrantes del Area de Contrataciones de la Direccién de Planificacién de Politicas de
Transparencia de la Oficina Anticorrupcion. A tal efecto, los consultores mantuvieron
reuniones periddicas con especialistas de la OA en la tematica de contrataciones
publicas y metodologia de la investigacion, a fin de definir la estrategia de trabajo y
los términos de referencia.

En ese orden, los responsables del estudio volcado en el libro El Estado de las
Contrataciones ofrecieron una capacitacion sobre los trabajos realizados y las conclusio-
nes logradas en el proyecto que precede a la presente publicacién. A partir de la capaci-
tacion presencial y del material entregado, se profundizé en los avances sobre el tema.

Asimismo, y como resultado del encuentro realizado, los consultores generaron
sugerencias para la actualizacion del instrumento de campo. El documento se dividié en
etapas de trabajo, teniendo en cuenta el analisis de la informacién disponible y los obje-
tivos del estudio. Como resultado, se reorganiz6 el cuestionario en tres bloques permi-
tiendo disminuir los posibles errores de las personas encargadas del relevamiento.

En particular se capacitd a los consultores janior respecto de los datos a reca-
bar segln los procedimientos de seleccion, y la confeccién de los formularios y su
consecuente carga en la base de datos unificada. Se utiliz6 como herramienta didac-
tica de capacitacion el modelo de un expediente de contratacion tramitado mediante
licitacién pablica. Esta modalidad brindé a un primer contacto con el expediente real
y la exploracién de toda la documentacién alli obrante.

En funcién de la metodologia disefiada para el analisis de los procedimientos de
seleccién que sera descripta en el siguiente punto, se relevé a través de Internet un
total de 117 registros correspondientes a 117 érdenes de compra de 19 organismos5.
Al respecto, se recurri6 a los datos de acceso publico facilitados por la ONC en el sitio
web www.argentinacompra.gov.ar.

5 Estos organismos se corresponden con los seleccionados para el Mapa de Contrataciones.
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Procedimientos para la seleccion de los productos

Tomando como punto de partida el primer estudio, se analizaron y consolidaron
las bases de datos de la Oficina Nacional de Contrataciones del periodo 2003-2005
para lograr un criterio uniforme de identificacién de los productos; de esta forma, se
pudo contar con un listado (nico donde cada item pudiera ser identificado de mane-
ra univoca.

A partir de la base de datos que ya estaba disponible (ONC 2003-2005), se rea-
lizd una preseleccién de productos replicando criterios de cantidad, variedad de
organismos demandantes, y variedad de oferentes, para los cinco rubros ya trabaja-
dos en la primera parte de este estudio:

e alimentos

e productos farmacéuticos y medicinales

e prendas de vestir

e combustibles y lubricantes

* repuestos y accesorios

Sin embargo, luego de un analisis pormenorizado, se resolvié no incluir el rubro
combustibles y lubricantes, debido a que las especificidades de este mercado hacen
que exista una gran variacion de precios que no esta directamente relacionada con la
gestion de los procedimientos contractuales.

A partir de los productos preseleccionados se realizaron consultas en la pagina
de la ONC www.argentinacompra.gov.ar para replicar y evaluar los mismos criterios
para el nuevo periodo a analizar (2005-2007). En una primera bisqueda se relevé la
descripcion del item, la cantidad de 6rdenes de compra, los organismos demandan-
tes, la cantidad comprada y datos generales de los proveedores.

Con esta informacion se construyd una base de datos preliminar para el perio-
do de estudio 2005-2007. Del anélisis de esta base surge la seleccion de los produc-
tos a ser estudiados (ver cuadro pagina siguiente).

Posteriormente, se construyé una nueva base de datos ampliada para estos
ocho productos, correspondientes a cuatro rubros definidos segtn el clasificador pre-
supuestario, adquiridos por los 19 organismos de la APN seleccionados, lo cual
ascendfa a un total de 145 érdenes de compra. Toda esta informacién se obtuvo a tra-
vés de miltiples blsquedas en el portal de acceso piblico de la ONC. La informacién
recabada comprendia datos de los procedimientos y la descarga en carpetas de docu-
mentos adjuntos (pliego de bases y condiciones, circulares aclaratorias, cuadros
comparativos, dictamen de evaluacién y actos de adjudicacion).

Capitulo 1

N
Sl



26

T onude)

EL ESTADO DE LAS CONTRATACIONES 2

Producto seleccionado

Durante la primera etapa del disefio metodoldgico se implement6 un procedi-
miento de bldsqueda Web en el portal de la ONC que permiti6 la construccién de una
base de datos ad hoc. Esta tarea requiri6 la participacion del mencionado equipo de
trabajo, integrado por abogados y soci6logos de planta de la Direccién de
Planificacién de Politicas de Transparencia y consultores externos contratados en el
marco del Proyecto.

Esta base de datos permiti6 la seleccién de procedimientos de contratacién que
luego fue ampliada con el andlisis de los expedientes relevados en un conjunto de
organismos publicos.

Paralelamente a la seleccién de los productos, se procedi6 al disefio del instru-
mento de campo. El cuestionario se construyé en tres blogues que permitian captar
informacion de diferentes aspectos del expediente. El bloque 1 contenfa la identifica-
cion del procedimiento contractual (ndmero de expediente y de orden de compra,
tipo de procedimiento y fecha de orden de compra), el organismo contratante (nom-
bre del organismo, SAF, UOC) y el bien adquirido (Descripcion del item, c6digos de
rubro, clase e item). El bloque 2 incorporaba datos referidos a la modalidad, clase y
justificacion para la utilizacién del procedimiento; fecha limite de presentacion de
ofertas y de apertura; informacion referida a cada una de las cotizaciones y el crite-
rio utilizado para la adjudicacion. Por dltimo, el bloque 3 estuvo destinado a recabar
informaci6n acerca de fuentes de financiamiento, cantidad de convocatorias, infor-
macién contenida en el expediente, dictamenes del servicio juridico, publicacién del
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llamado, invitacién a proveedores, retiro de pliegos, consultas y circulares aclarato-
rias; existencia de impugnaciones, recursos administrativos, penalidades, sanciones
y datos vinculados a precio testigo.

El blogue 1 fue completado integramente a través de la pagina Web de la ONC,
el segundo bloque fue disefiado con informacién que podia encontrarse on-line, si
bien no se hallaba cargada con el nivel de detalle necesario para la totalidad de los
casos requeridos. Por (ltimo, durante la visita a los organismos se recababan la infor-
macion del bloque 3 y aquella que hubiera quedado sin completar del bloque 2, asi-
mismo se fotocopiaron pliegos y dictdmenes de evaluacién para poder realizar un
analisis mas pormenorizado de la informacién alli contenida.

Este cuestionario cont6 la originalidad de maximizar el aprovechamiento y la uti-
lizacién de la informacion pdblica disponible, permitiendo generar un primer cuerpo
de datos previamente al relevamiento in situ y reduciendo el tiempo de visita a cada
organismo. De esta manera, el asistente de campo llegaba al organismo con una idea
general del contenido del expediente y una identificacién clara de los datos que debia
buscar, agilizando de esta manera todo el proceso de recoleccién de la informacion.

Una vez obtenida y consolidada la informacién de acceso publico, se seleccio-
naron cinco organismos (del total de 19 incorporados en la base) para completar la
informacion de manera personal a la vista de los expedientes en papel. De esta mane-
ra, se obtuvo la parte de la informacién que no se encuentra disponible on-line,
teniendo en cuenta que la informacién de la ONC se caracteriza por ser un registro de
datos para la difusion de ciertas etapas relevantes de los procedimientos contractua-
les, y no un sistema de gestion® especificamente. Como consecuencia de ello fue
necesario recurrir a tales expedientes de contratacion a fin de relevar las etapas no
reflejadas en el registro administrado por el organismo rector.

Los cinco organismos visitados, de acuerdo con la disponibilidad de tiempo,

recursos y accesibilidad, fueron:

6 Un ejemplo de sistema de gestidn lo constituye el SECOP -Sistema Electronico de Contrataciones
Piblicas- en el cual la totalidad de las acciones de la contratacion son difundidas en Internet.
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Los 117 registros de 6rdenes de compra corresponden a 81 procedimientos Gni-
cos, ya que por las caracteristicas propias de los mecanismos de compra, un mismo
procedimiento puede generar diversas érdenes de compra, ya sea porque se com-
pran diversos items de los seleccionados en el presente estudio; por desdoblamien-
to de un mismo item en méas de un proveedor, por ampliaciones de la cantidad de uni-
dades adquiridas, por prérrogas de una compra o por su division en renglones.

De estas 117 6rdenes de compra se registraron 58 de forma personal en los
cinco organismos visitados, correspondiendo a 41 procedimientos de compra de
bienes, para el periodo 2005-2007. Las 6rdenes de compra identificadas como
ampliaciones suman un total de 14, mientras que 3 6rdenes de compra corresponden
a prérrogas del procedimiento de compra original.

Analisis de datos secundarios: bases ONC 2005-2007

Como puede observase en el siguiente capitulo, el presente estudio comienza
con un andlisis general de las contrataciones de bienes y servicios para los afios
2005-2007. Este trabajo se llevo a cabo a partir de datos secundarios provistos por
la ONC para este periodo. Esta base de datos incluye un total de 358.907 registros
(tomando como unidades de analisis a las 6rdenes de compra), con datos referidos a
26 variables. Estos registros corresponden a las contrataciones efectuadas por los 89
organismos de la Administracion Piblica Federal dentro de 115 rubros diferentes.

Un segundo nivel de analisis que emerge del procesamiento de los datos de
esta fuente se circunscribe a las caracteristicas de los procedimientos correspondien-
tes a los cuatro rubros de los cuales se seleccionaron los productos para este traba-
jo: alimentos, productos farmacéuticos y medicinales, prendas de vestir y repuestos
y accesorios.

Por (ltimo, se examinan las particularidades de los procedimientos contractua-
les que corresponden a los ocho productos escogidos dentro de los cuatro rubros
antes citados para todos los organismos de la APN. Esto permitio realizar un primer
acercamiento a las especificidades de las contrataciones de los bienes seleccionados
que luego fueron profundizados en campo a través del relevamiento on-line y la visi-
ta a los organismos.



Capitulo

2 El universo de las contrataciones puablicas
(2005-2006-2007)



En este capitulo haremos una introduccion general sobre las contrataciones del
Estado durante el periodo 2005-2007. En un primer momento, analizaremos la mane-
ra en la cual se distribuyeron las contrataciones realizadas mediante el Régimen de
Contrataciones, aprobado por el Decreto 1023/2001, para el conjunto de los 89 orga-
nismos que realizaron contrataciones dentro de 115 rubros existentes.
Posteriormente, haremos un primer recorte para estudiar el comportamiento de las
contrataciones dentro de los rubros que hemos seleccionado para trabajar en profun-
didad en esta segunda etapa del Mapa de Contrataciones, para luego focalizarnos en
algunas caracteristicas particulares de los productos trabajados en el presente libro.

El gasto total de las contrataciones realizadas durante el trienio bajo estudio
superd los 5.000 millones de pesos, y se observé un incremento gradual y sostenido
con el transcurso de los afnos. Entre 2005 y 2006 el gasto se elevd un 6,6%, y entre
este (ltimo aho y 2007 este aumento llegd al 17,3%. De todos modos, no se registrd
un crecimiento abrupto del gasto como se vio en la primera parte del Mapa, en el cual
se determind que el gasto de 2005 se encontraba cerca de duplicar el del afio ante-
rior (@aumento que, tal como se explicé en aquella oportunidad, probablemente se
explique por el incremento del crédito presupuestario para bienes y servicios).

A continuacion, se puede observar la evolucion del gasto para el periodo que
corresponde a ambos estudios: 2003 a 2007.

Distribucion del gasto en las Contrataciones

Aios 2003-2007

2.500.000.000,00

2.000.000.000,00
/
1.500.000.000,00 1
1.000.000.000,00 1
_—
500.000.000,00 1
0.00 55503 12004 2005 2006 2007

afnos
Pesos 602.174.437,16 786.582.441,81 1.539.406.839,1 1.640.623.995,1 1.925.340.468,5
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Si analizamos en detalle estos nlimeros, podemos ver qué sucede y cémo se
distribuye el gasto en cada caso. Observando el gasto total para el trienio 2005-2007,
vemos que los organismos que se ubican en primer lugar, segln su nivel de gasto,
son: Ministerio de Salud, Estado Mayor General de la Fuerza Aérea, Ministerio de
Desarrollo Social y Medio Ambiente, Ministerio del Interior, y Estado Mayor General
de la Armada. En conjunto, estos organismos, que representan el 5,6% del universo,
ejecutaron cerca de 2.500 millones de pesos en el periodo analizado, lo que significa
casi el 50% del gasto total del Estado en bienes y servicios durante estos anos.

Al considerar los rubros dentro de los cuales se efectuaron los mayores gastos,
encontramos en primer lugar los alimentos, seguidos por los productos farmacéuti-
cos y medicinales, combustibles y lubricantes, equipos de transporte, traccion y ele-
vacion, prendas de vestir, y repuestos y accesorios’. Como puede observarse a con-
tinuacién, los montos destinados a estos rubros representaron entre un 40y un 44%
del total del gasto en bienes y servicios, segln cada afo; es decir que, en promedio,
el 42,4% del desembolso correspondié sélo al 5,2% de los rubros (de un total de 115
rubros). Alimentos y productos farmacéuticos figuran como los principales rubros a
los cuales se destiné un cuarto del total del gasto.

Si comparamos estos datos con los del periodo anterior (2002-2005), trabajado
en la primera parte del Mapa, observamos que existe una continuidad en el tiempo
respecto de cuéles fueron los principales rubros dentro de los cuales se efectud el
gasto en bienes y servicios. La Gnica diferencia se dio en que, en este nuevo periodo,
adquiri6 mayor importancia el gasto en productos farmacéuticos y medicinales
ascendiendo a un segundo lugar dentro del ranking.

Principales organismos

Anos
2005 2006 Total trienio
157.381.367,20 290.714.513,06 322.934.358,54 771.030.238,80

Ministerio de Salud

Estado Mayor General de la
Fuerza Aérea 193.663.791,06 229.883.258,31 255.746.763,81 679.293.813,17

Ministerio de Desarrollo Social
y Medio Ambiente 134.983.643,26 149.806.418,67 86.197.872,39 370.987.934,32

Organismos

Ministerio del Interior 110.143.981,90 36.778.563,34 221.906.087,72 368.828.632,97
stado Mayor General de la

Armada 94.538.745,83 82.523.021,79 97.373.745,27 274.435.512,90

Resto de los organismos 848.695.309,85 850.918.219,96 941.181.640,82 = 2.640.795.170,62

7 Como se explica en el capitulo 1, “Metodologia del estudio”, para la seleccion de los productos especi-
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Principales rubros

Aios
2005 2006 Total trienio

Ahora bien, al analizar la distribucién del gasto durante los distintos periodos del
ano, pudimos ver que su monto fue incrementandose con el transcurso de los meses.
Si bien no aparecia un crecimiento abrupto del gasto en ningln periodo —como se
observa en el gréfico que se presenta a continuacién—, entre el primer y el segundo tri-
mestre del afo el monto de las contrataciones se increment6 un 27%, y se mantuvo
relativamente parejo durante el tercer trimestre, con un incremento minimo del 2%. No
obstante, la diferencia entre el primer y el (ltimo trimestre ascendi6 al 48%.

Evolucion del gasto total de las contrataciones por trimestre

ficos del estudio que se llevo a cabo, se omitieron dos de estos rubros: Combustibles y lubricantes; y
Equipo de transporte, traccion y elevacion. Los motivos que guiaron esta decisién son, en el caso del pri-
mero de estos rubros, las constantes fluctuaciones de precio que dificultan la realizacion de una evalua-
cion estable; y en el caso de los equipos de transporte, traccion y elevacion es dificultosa la posibilidad
de encontrar variables homogéneas de comparacion, y las condiciones de su contratacién, como son el
plazo, mantenimiento, extension, conceptos eventuales, seguros, etc., dependen de las especificidades
y mecanismos particulares de cada organismo.
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Al hacer este mismo analisis al nivel de cada uno de los rubros que nos intere-
san en el marco de este trabajo, encontramos que el comportamiento no fue similar
a lo ocurrido con la totalidad del universo de contrataciones para los afos 2005 a
2007. Para el caso de los repuestos, alimentos y prendas de vestir, existia un descen-
so considerable del monto de las contrataciones efectuadas durante el segundo tri-
mestre, que luego se incrementaba en el tercero, para volver a descender hacia final
de afio en el caso de alimentos y repuestos. Con respecto a los productos farmacéu-
ticos vimos que se producia un fuerte incremento del gasto del primer al segundo tri-
mestre, para luego descender hacia final de afio hasta llegar a un nivel semejante al
del primer trimestre. En el siguiente grafico puede observarse el comportamiento
individual para cada uno de los rubros.

Distribucion del monto por trimestres segiin productos
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A continuacién nos centraremos en el estudio de los principales proveedores
del Estado. A partir de los datos trabajados, pudimos comprobar que méas de 8.200
proveedores resultaron adjudicatarios durante este periodo, de los cuales, a los 10
principales (desde el punto de vista del monto de las contrataciones efectuadas) le
correspondia el 18,8% del total de las contrataciones del trienio. Estos ocuparon los
rubros de combustibles y lubricantes, repuestos y accesorios, productos farmacéuti-
cos, alimentos, prendas de vestir y servicios financieros y de seguros.

Estos proveedores resultaron adjudicatarios para una gran amplitud de 6rdenes
de compra (0C), que van desde 8 hasta 1990, por un valor promedio que va de 80.000
pesos a 6,5 millones de pesos aproximadamente. Desde el punto de vista del valor



EL UNIVERSO DE LAS CONTRATACIONES PUBLICAS (2005-2006-2007)

promedio de las 6rdenes de compra segln proveedor, se evidencié que aquellos
casos que presentaban un valor promedio mas elevado (de 1,5 a 6,5 millones de
pesos aproximadamente por OC) correspondian al rubro alimenticio; especificamen-
te, se trataba de empresas de productos lacteos.

Monto
Ranking Razon social Total Monto Total OC promedio
por OC

Del analisis de las actuaciones y las consultas a los agentes de los organis-
mos visitados, obtuvimos como primera conclusién que, cuando los volimenes de
compra eran elevados, se reducia la cantidad de proveedores que podian presen-
tarse a los llamados, ya que son pocos los que tienen la estructura productiva ade-
cuada para dar respuesta a grandes vollimenes de demanda. Algunos actores vin-
culados a los procedimientos de contrataciones publicas sugieren que esto podria
llegar a evitarse realizando una mayor cantidad de contrataciones por menores
volimenes.

Sin embargo la normativa vigente prevé una solucién adecuada para estos
casos, la establecida en las normas de fomento a las mipymes (arts. 5° y 6° del
decreto 1075/2001) que establecen, por un lado, la posibilidad de cotizar por parte
del renglén para este tipo de empresas y por el otro, obligan al organismo cuando
el ndmero de unidades a adquirir es elevado a dividir el pedido en diferentes ren-
glones, advirtiendo que realizar una mayor cantidad de procedimientos si bien per-
mitirfa reducir las cantidades requeridas para que se presenten mas proveedores,
implicaria un aumento en los costos de orden de los procesos.
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Principales proveedores por producto (afios 2005, 2006 y 2007)

Producto Proveedor Monto Total  Porcentaje Porcentaje
sobrelas  acumulado
ventas
totales del
producto

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la ONC

Al analizar cada producto en particular, vemos que dentro de la provision de
borceguies aparecieron dos grandes proveedores que comprendian casi la totalidad
de las ventas, uno contaba con el 61,4% y el siguiente superaba el 38% de ellas. De
este modo, el proveedor que seguia en orden de importancia tenfa un muy bajo peso
relativo, con apenas el 0,1% de las ventas.

En el caso del az(icar, encontramos como principal proveedor al Grupo Colonia
S.R.L. con el 58,7% de las ventas. Si bien los siguientes dos proveedores eran mucho
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menores en orden de importancia, como se evidencia en el siguiente cuadro, entre
los tres primeros proveedores de azlcar abarcaban el 92% del total de las ventas de
este item.

Veamos ahora qué sucede en el caso de los cartuchos de téner negro para
impresoras laser. Stylus S.A. se presentd como uno de los principales proveedores
para los tres items analizados dentro del rubro Repuestos y Accesorios. En el caso de
los dos cartuchos marca Lexmark su participacién super6 el 91% del total de las ven-
tas para cada item, por lo que se configurd practicamente como uno de los (nicos
proveedores en orden de importancia. Para el tdner Samsung se encontraron dos pro-
veedores que superaron entre ambos el 98% de las ventas; uno fue Stylus S.A., quien
en este caso figuré como el segundo en orden de importancia.

Distribucion de gasto total

Muestra de 8 productos

8%

hasta 10.000
15% de 10.001 a 75.000
de 75.001 a 300.000

mas de 300.000

Siguiendo el analisis de la contratacidon de estos productos, se pudo observar
que el 71% del gasto total correspondia a 6rdenes de compra por montos no mayo-
res a 10.000 pesos. Un 15% fue para aquellas superiores a 300.000 pesos; un 8% res-
pondia a contrataciones realizadas por montos entre 10.001 y 75.000 pesos Y, final-
mente, un 6% a montos entre 75.001 y 300.000 pPesos.

Para el caso de los medicamentos analizados, se observé que cerca del 89% de
las OC de antirretrovirales correspondian a compras superiores a los 300.000 pesos,
mientras que, en el caso de los antibiticos, el 96% de las OC se efectuaron por mon-
tos menores a los 10.000 pesos. La mitad de las OC de borceguies fueron por montos
menores a 10.000 pesos, y el resto se distribuy6é entre los montos que van hasta
75.000 pesos, hasta 300.000 y superiores. El azlcar fue otro producto que present6
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una alta concentracién de OC dentro de los montos menores a los 10.000 pesos. Por
Gltimo, en cuanto a los tdner, el 53,4% era por compras de menos de 10.000 pesos,
seguido por un 20% de OC por montos que iban desde los 10.000 hasta los 75.000

pesos.

Distribucion de las OC segiin monto por producto

Téner

Azdcar

Calzado

Antibiético

Antirretrovirales

o 20 40 60 80 100
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Puede percibirse, a partir de este grafico, que el comportamiento general de
los productos estudiados presenté una alta concentracién de contrataciones por
montos menores a 10.000 pesos, a excepcidn de los antirretrovirales, cuyos valores
se concentraron en montos mayores a los 300.000 pesos. Esto corresponde a las
caracteristicas particulares del producto que seran desarrolladas en el capitulo
siguiente.

Por otra parte, en el mismo estudio, se analiz6 si existian casos que respon-
dian a las modalidades previstas por el decreto 436/2000 para contrataciones con
caracteristicas particulares que tiendan a una mayor eficiencia en la gestién de los
procedimientos de seleccién de bienes y servicios; sin embargo, se constaté que
éstas no son frecuentemente utilizadas, ya que el 95% de las contrataciones de
estos productos se efectud sin una modalidad previa. El 5% restante fueron érde-
nes de compra abierta de procedimientos para la adquisicién de azlcar y borce-
guies.
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Tipo de modalidad productos
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seleccionados
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Capitulo

Estudios en profundidad sobre los
productos seleccionados



1. Analisis de casos

Tal como se explica en el capitulo 1, el presente trabajo se basa en datos de dife-
rentes niveles de agregacion: i) la base de datos provista por la ONC, que representa
el universo de las contrataciones de bienes y servicios realizadas durante el periodo
de estudio, ii) la base de datos construida por la OA a través de un relevamiento Web
de las 6rdenes de compra correspondiente a los ocho productos en estudio para ese
mismo periodo, y por dltimo, iii) los expedientes relevados en el trabajo de campo.

Elsiguiente cuadro muestra la proporcién de las 6rdenes de compra que se ana-
lizaron, que arrojan un resultado del 32%, y constituyen una muestra lo suficiente-
mente significativa para el estudio, como ya explicamos en el capitulo 1 del presente.

11%

- Base ONC
- Relevamiento

- Visita a Organismos

22%

A medida que se avanza en cada nivel de analisis, si bien es menor el nimero
de casos con el que se trabaja, aumenta la profundidad y complejidad en el estudio
de los datos. En el siguiente cuadro se puede observar la proporcion de las érdenes
de compra correspondiente a cada nivel de analisis.

En cuanto a los productos seleccionados en la primera etapa del proyecto?, se
realiz6 un analisis pormenorizado de los procedimientos publicados en el sitio Web

8 Azdcar tipo “A” comin, estado blanca molida, peso 1000 g, envase bolsa de polietileno; antirretroviral,
tipo monodroga, droga genérica abacavir, forma farmacéutica capsula, presentacion 300 mg; antirretro-
viral, tipo monodroga, droga genérica lopinavir/ritonavir, forma farmacéutica capsula blanda, presenta-
cién 133,3/33,3 mg; antibi6tico p/persona tipo monodroga, droga genérica amoxicilina, forma farma-
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Cantidad de OC para los productos seleccionados 2005-2007
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de la ONC y de los expedientes revisados en los organismos plblicos. El analisis se
estructurd en dos aspectos. El primero apunt6 a datos vinculados con la gestion del
tramite de los expedientes: tipo de procedimientos de seleccién utilizados, disefio de
pliegos de bases y condiciones, publicidad, invitaciones, informes de precio testigo;
y el segundo a elementos econémicos, como por ejemplo el comportamiento del mer-
cado de esos productos y la evaluacién de precios.

Cabe destacar que en esta segunda instancia fueron sujetos de estudio los mis-
mos organismos que en la primera. De ello resulta evidente que hay insumos que son
adquiridos Gnicamente por algunos organismos, mientras que otros, mas genéricos,
son requeridos por mas jurisdicciones, seglin las misiones y funciones de cada ente.
Respecto del azlcar, encontramos que los mayores adquirentes son el Estado
General de las Fuerzas Armadas, la Gendarmeria Nacional, el Ministerio de Desarrollo
Social y el Ministerio de Defensa. En cuanto a los medicamentos, antibiéticos y anti-
rretrovirales, el mayor adquirente es l6gicamente el Ministerio de Salud, y lo suceden
entidades de seguridad y defensa. En cuanto a los cartuchos para impresoras, el uni-
verso de organismos contrata en forma homogénea, destacandose la ANSES como el
mayor contratante debido a la expansion geografica del organismo y su correlativa
escala de consumo.

céutica comprimidos, presentacion 500 mg; calzados tipo borcegui, material cuero, suela goma, sexo
unisex; cartucho téner c6digo ml 1710 d3, color negro, producto cartucho téner, uso Samsung ml-1740,
cartucho téner c6digo 69g8256, color negro, producto téner, uso impresora Lexmark optra e plus; y car-
tucho téner c6digo 12 a 7410, color negro, producto cartucho toner, uso lexmark t 42.0.
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El 42% de los expedientes tramitdé bajo contrataciones directas por monto y
contrataciones directas de excepcion, figuras en que no obstante, en su mayoria,
existe concurrencia de oferentes. Como ya explicamos en la primera investigacion,
gran parte de las contrataciones directas se efectuaron bajo esa designacion estable-
cida en el articulo 25 inciso d) apartado primero del decreto delegado 1023/2001y su
reglamentacién, cuando la estimacién del costo del insumo no superaba el umbral
econdmico de esa norma, excepcidon que sin embargo exigia requisitos de publicidad
suficientemente amplios, tales como un minimo de invitaciones, difusién de la con-
vocatoria en paginas de Internet, entre otros, para que la oportunidad de contrata-
cién pueda ser conocida por cualquier persona fisica o juridica con la consecuente
posibilidad de participar. En este sentido, el término “contratacion directa” no debe-
ria asimilarse a una adjudicacion directa a una sola empresa o propuesta, dado que
un gran ndmero de las contrataciones directas que habitualmente se efectiian requie-
ren juridicamente de tales elementos constitutivos —publicidad y concurrencia— para
que la gestién del procedimiento contractual se desarrolle en un ambiente de trans-
parencia adecuado y resulte ajustado a la precitada normativa rectora.

Sin perjuicio de lo expuesto en el parrafo anterior, al analizar cada uno de los
productos seleccionados se verificd que la relacién en alguno de ellos se invierte:
mas del 70% de las contrataciones de cartuchos, el 60% de borceguies y mas del
50% de las contrataciones de antirretrovirales se efectGan mediante licitaciones
publicas. Mientras que en el caso del azlcar el 48% se realiza por contratacion direc-
ta, y para los antibiéticos esta proporcién llega al 40%. Dado que la mayor cantidad
de érdenes de compra corresponde a contrataciones de az(car, al analizar de mane-
ra global los ocho productos aparece la contratacién directa como el principal proce-
dimiento, pero no obtenemos la misma conclusién si observamos los productos indi-
vidualmente.

Debemos destacar que las contrataciones de medicamentos presentan caracte-
risticas especificas porque deben responder a necesidades de la comunidad que el
Estado debe satisfacer a través de la adecuada prestacion del servicio piblico de
salud y garantizar el acceso de todos los habitantes al cuidado y atencién de la enfer-
medad. Independientemente de ello, en los casos relevados las contrataciones re(-
nen los requisitos y las exigencias que imperan en el conjunto de normas del sistema
de contrataciones. Especificamente, los medicamentos destinados a controlar la
enfermedad del sida, como los antirretrovirales de este estudio —abacavir y lopina-
vir/ritonavir-, se adquieren en forma permanente. La ley 23.798 de Lucha contra el
Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA) declara dicha enfermedad de inte-
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rés nacional. También manifiesta, en su articulo 12, de vital interés “la deteccion e
investigacion de sus agentes causales, el diagndstico y tratamiento de la enferme-
dad, su prevencion, asistencia y rehabilitacion, incluyendo la de sus patologias deri-
vadas, como asi también las medidas tendientes a evitar su propagacion, en primer
lugar la educacion de la poblacion”. Puntualmente, garantiza el acceso de todos los
habitantes al cuidado y atencién de la enfermedad por parte de las areas sanitarias
competentes, asi como a su testeo o diagndstico, asegurando la confidencialidad y la
promocion del secreto médico.

Para la implementacion de estas metas se habilita a las autoridades correspon-
dientes al desarrollo, gestién y ejecucion de programas “comunes” y o “especiales”
relacionados con los fines de la ley precitada.

Por Gltimo, dentro del grupo normativo que regula a nivel nacional la enferme-
dad, se dispone la obligatoriedad del tratamiento médico, psicolégico y farmacolégi-
co por parte de las obras sociales y la medicina prepaga, asi como la participacion de
tales actores en la prevencion de la enfermedad. Sin perjuicio de ello, normas inter-
nacionales de jerarquia constitucional (en virtud del articulo 75, inciso 22, de la
Constitucion Nacional) como la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (en
su art. 25.1), la Convencion sobre los Derechos del Nifio (art. 24), la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (art. XI) y el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (art. 12) también sirven de fundamento
juridico a la proteccién de los derechos a la vida y la salud y por ende a la tutela de
los derechos de las personas infectadas con el HIV.

Como podemos observar, la proteccién otorgada por las normas nacionales e
internacionales a las personas alcanzadas por la enfermedad de que se trata, especi-
ficamente en lo referido a garantizar el acceso a los medicamentos por parte de la
poblacién afectada, se fundamenta en razones de mayor envergadura, como la tute-
la del derecho humano y fundamental a la salud de esa poblacion. Por ello existen en
estas contrataciones particularidades vinculadas con la celeridad en la provisién de
los medicamentos antirretrovirales, que se reflejan en los considerandos que sirven
de motivacidn a los actos administrativos que autorizan y aprueban la contratacion.

Volviendo al eje de nuestro estudio, un dato que resulta positivo es el que surge
de la exploracion de los elementos que integran la concurrencia de oferentes. Como
ya mencionamos en la primera publicacién, las invitaciones adquieren mayor relevan-
cia en los procedimientos efectuados bajo licitacién privada y contratacion directa
(las que se difunden por menos medios que las licitaciones plblicas); donde sélo se
encuentran exceptuadas las contrataciones que, por su naturaleza, no requieren
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compulsa (proveedor Unico, con universidades publicas, de logistica y seguridad,
obras cientificas, artisticas o técnicas, con proveedores incluidos en el registro de
efectores de salud). A tal efecto, evaluando la totalidad de los registros hallamos,
como indica el siguiente grafico, que en aproximadamente el 46% de los procedi-
mientos se enviaron de cinco a ocho invitaciones, superando el minimo exigido en la
reglamentacion de tres (3) invitaciones?, teniendo en cuenta ademas de la difusion
realizada a través de otros medios de publicidad, el sitio web de la Oficina Nacional
de Contrataciones y las camaras del sector, entre otros.

Cantidad de invitados

T
M s

[ ]oat2
[ ]13a16
B a2
B 21230
- més de 30

Como correlato de la difusion del llamado a través de los medios mencionados,
observamos la participacion de los oferentes en estos procedimientos. Para la provi-
sién de azdlcar, el 88,6% registrd hasta cinco oferentes. En el supuesto de antibiéti-
cos, el 70% registrdé hasta cuatro oferentes, y en un 20% de los casos hubo entre
ocho y once proponentes. Un comportamiento similar se presenta en el caso de los
cartuchos, donde en el 66,7% existieron hasta cuatro oferentes y en el 33,3% restan-
te hubo entre nueve y 10 firmas concurrentes. La totalidad de las contrataciones de
borceguies estudiadas verificd hasta cuatro presentaciones.

Los expedientes revelan que normalmente se realizan adjudicaciones parciales
de un mismo renglén, supuesto que se halla admitido en la normativa. Ello implica
diferencias de precios registradas para un mismo producto, por ser ofertas de dife-
rentes proveedores. Sin embargo, teniendo en cuenta la necesidad del insumo, tal

9 Articulo 18 del decreto 436/2000 de fecha 30 de mayo de 2000.
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solucién constituye una herramienta que permite resolver problemas de escasez de
la oferta. Tal vez una forma de salvar estos inconvenientes podria darse a través de la
promocién de uniones transitorias de proveedores para lograr realizar ofertas de pro-
ductos por el total requerido por el Estado, de manera de lograr un mejor precio.

Una mencién aparte merecen los procedimientos de seleccién de los medica-
mentos para el tratamiento del SIDA, ya que debemos diferenciar tales productos
segln la droga que los componen. El lopinavir/ritonavir registra la presentacién de
un (nico oferente y por ende la adjudicacién del contrato recae en ése dado que tiene
la exclusividad de la provision, tal como surge de los informes técnicos de las areas
competentes en materia sanitaria, criterio que recogen los actos administrativos de
adjudicacién al integrar en su texto el siguiente considerando: “Que el Programa
Nacional de Lucha Contra el Retrovirus Humano/SIDAy ETS fundamenta la necesidad
de compra de lopinavir + ritonavir, destinado a los pacientes con VIH/SIDA carentes
de cobertura, y destaca que la comercializacién del producto en el pais es exclusiva
de Abbott Laboratories Argentina SA”.

Respecto de la acreditacion de la exclusividad, la firma referenciada acompaha
en los expedientes declaracion jurada manifestando que la casa matriz y/o afiliadas
en el exterior son fabricantes exclusivos del ritonavir y se han reservado el privilegio
de su venta y, ademas, presentan con su propuesta la documentacion respaldatoria
de ese derecho o privilegio de venta especial expedido por la entidad competente y
verificado por el requirente en su caracter de bien con incumbencia teérica especifi-
ca. En efecto, la norma menciona dos requisitos excluyentes para que se configure la
excepcion de exclusividad: el privilegio de venta de la marca o patente y la verifica-
cién de que no existen sustitutos convenientes. En ese sentido, aclara la menciona-
da norma: “La marca no constituye de por si causal de exclusividad salvo que no haya
sustitutos convenientes” *°.

En ese orden también resulta de relevancia destacar que la mayoria de las con-
trataciones de los antirretrovirales —lopinavir/ritonavir- se efectué bajo licitacion
publica, integrandose como un renglén dentro del procedimiento de seleccién mas
amplio. Una cantidad menor de tramites se encuadrd en contrataciones directas por
exclusividad, excepcién prevista en el articulo 25, inciso d), apartado 3, del decreto
1023/2001; aunque, sin perjuicio de dicho encuadre, se condiciona la adjudicacién de
esa firma al cumplimiento de las especificaciones técnicas del suministro y la estima-
cion econémica. El supuesto destacado posibilita un ambito de mayor eficiencia y

10 Articulo 25 inciso d) apartado 3 del decreto 1023/2001 y su correlativa reglamentacion.
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transparencia en la gestion de la provision si consideramos que la licitacion piblica
cumple con los maximos resguardos de publicidad.

Por su parte, el antirretroviral abacavir, en la mitad de los registros, presenta un
Gnico oferente, y en la otra mitad de tres a cinco oferentes, completando un abanico
de situaciones de aceptable competitividad teniendo en cuenta las restricciones pro-
pias de la naturaleza del insumo y del mercado relevado.

Precio testigo

En el primer libro del Mapa definimos el sistema de precio testigo como el meca-
nismo por el cual —en contrataciones de bienes y servicios a partir de un monto deter-
minado™ por la reglamentacién—, sin distincién del procedimiento de seleccién, se
fija un precio estimado del bien o servicio a adquirir por el organismo contratante. La
elaboracién de este parametro estimado o de control esta a cargo de la Sindicatura
General de la Nacion (SIGEN) y su objetivo principal es contribuir a la eficacia, eficien-
cia y racionalidad en las compras del Estado, evitando que se adquieran bienes que
excedan los valores disponibles en el mercado.

Dentro del régimen de precio testigo, se hallaron seis informes para los antirre-
trovirales abacavir y lopinavir/ritonavir, uno para antibiéticos y uno para la adquisi-
cién de azlcar. En el caso de los antirretrovirales, se trata de productos que encuen-
tran fundamento en la exclusividad, es decir que no se cuenta con valores de merca-
do suficientes para aplicar la metodologia comparativa del sistema en cuestion. Por
esto, en tales situaciones, el organismo de control se exime de proporcionar el pre-
cio testigo, basandose en la norma que reza “cuando razones debidamente fundadas
impidan o dificulten su elaboracion” *2,

Estos dltimos se reflejan en los informes emitidos por ese organismo de control
con motivo de intervencion en licitaciones puiblicas de mdltiples medicamentos entre
los que se hallan los mencionados antirretrovirales, en cuyo caso puede otorgar para
los productos encuadrados en la exclusividad valores de referencia de acuerdo con
los alcances del punto 52 del Anexo a la resoluciéon SIGEN 79/2005, a fin de que el
organismo contratante disponga de un parametro alternativo de evaluacién econémi-

11 E| articulo 22 de la resolucion de la SIGEN 32/2008, que modificé el articulo 82 de la resolucion de la
SIGEN 79/2005, establece un monto de $ 700.000.

12 Articulo 42 del Anexo a la resolucion SIGEN 79/2005.
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ca de las ofertas. Aclara finalmente la disposicion que no es aplicable a estos casos
el procedimiento estandar para el sistema de precio testigo.

Cabe sefialar que en todos los expedientes relevados, tanto el precio testigo
como el precio unitario adjudicado estan por debajo del valor promedio de mercado.
Esto se debe a que los precios registrados para el mercado son precios para consu-
midor final, es decir, el dltimo eslabén de la cadena.

Luego, cuando se supera al precio testigo en un 10%, es obligatorio pedir una
mejora de precios; pero en definitiva el organismo contratante esta facultado para
adjudicar mas alla del resultado que justifique perfeccionar el contrato aun por enci-
ma de esa marca, presentando un informe con los fundamentos. Un dato que se hall6
en ocasion del estudio de los expedientes de contratacién mediante los cuales se lici-
taba publicamente la totalidad del grupo de antirretrovirales, entre los cuales se
encuentran los seleccionados, revela que algunas ofertas presentadas superan ese
margen del 10%, situacion a la que coadyuvan las particularidades del mercado a que
ya hicimos referencia. Como consecuencia de ello, el organismo contratante solicit6
mejora de precios a los proponentes y obtuvo respuestas favorables por parte de
éstos. En los casos restantes se procedi6 a la adjudicacién sobre la base de los infor-
mes, detallando en forma fundada la justificacién de su proceder.

Aqui debemos remitirnos a titulo de demostracién a la normativa ya citada que
tutela el tratamiento de la enfermedad del SIDA, y ademas resaltar los numerosos
amparos®3 presentados por parte de las personas agraviadas por la falta del suminis-
tro de los medicamentos en cabeza del Estado, que constituyen herramientas juridi-
cas relevantes a la hora de ponderar las medidas adoptadas.

En la etapa de evaluacion de ofertas, mas precisamente en el Dictamen de
Evaluacién, hallamos algunas causales de desestimacion de oferentes que los orga-
nismos han expuesto como la falta de presentacion del certificado fiscal para contra-
tar vigente, la carencia de muestras, la inscripcién en el SIPRO para rubros distintos
al solicitado en el llamado contractual sin subsanamiento posterior a la apertura, etc.

Cabe también hacer un apartado para ocuparnos de las instancias de reclamo
—impugnaciones y recursos administrativos—, como ya se refiri6 en el primer estudio,
la finalidad de tales institutos consiste en resguardar el derecho de defensa de los

13 En la causa caratulada “AV y otros c¢/Ministerio de Salud s/amparo” se ordend al Estado Nacional a tra-
vés del Programa Nacional de Lucha contra los Retrovirus Humanos SIDA y ETS dependiente del
Ministerio de Salud entregar la medicacion necesaria para la cobertura de los tratamientos de las per-
sonas con VIH, pudiendo acarrear su incumplimiento el inicio de acciones legales pertinentes.
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oferentes participantes de un procedimiento contractual. En dicho analisis se verificd
un bajo porcentaje de presentacién de impugnaciones y de recursos administrativos
por parte de los proponentes'4. De la informacién consultada para esta segunda
etapa hallamos dos impugnaciones planteadas por la misma empresa en dos proce-
dimientos destinados a la adquisicién de borceguies para personal militar. Los argu-
mentos vertidos por la quejosa en ambos reclamos se centran, esencialmente, en la
discrepancia respecto de las conclusiones contenidas en el informe de calidad del
producto emitido por el Laboratorio de Ensayo de Materiales, organismo técnico
dependiente de la entidad contratante.

En ese orden merece especial atencidn el tratamiento de tal reclamo por el orga-
nismo contratante que recoge la recomendacién del asesor juridico. Al respecto se
sugiere otorgar vista de las muestras al proveedor y un plazo para mejorar la funda-
mentacién de sus argumentos, circunstancia valorada como adecuada en pos de la
consagracion del derecho de defensa.

En este sentido, cabe mencionar, y esto en estricta y directa vinculacién con la
proteccion de derecho de defensa que no se ha solicitado en ninguna de las actua-
ciones relevadas, la integracién de garantias de impugnacién, sin perjuicio de que los
pliegos no las contemplan. Si bien el Régimen de Contrataciones de la Administracién
Plblica Nacional aprobado por el decreto 1023/2001 no las prohibe expresamente,
cabria ponderar las mismas como limitativas del ejercicio de aquel derecho.

Asimismo, debemos referirnos al control previo de legalidad de la actuacién
administrativa, competencia de los servicios juridicos permanentes establecida en la
Ley de Procedimientos Administrativos 19.549. Dicha norma, en su articulo 72, esta-
blece que con anterioridad a la emision del acto administrativo se considera esencial
el dictamen proveniente de los servicios permanentes de asesoramiento juridico
cuando el acto pudiere afectar derechos subjetivos e intereses legitimos, lo que a
toda luz ocurre en los procedimientos licitatorios bajo estudio.

Ahora bien, el tramite de una contrataciéon administrativa es una conjuncién de
actos simples y actos administrativos. Usualmente, en los procedimientos de adqui-
sicion de bienes y servicios se emiten como minimo dos actos administrativos —el
acto de autorizacién y aprobacion del pliego del llamado y el acto de adjudicacién de
la licitacién—, sin perjuicio de las particularidades que se presenten en el caso con-
creto como la aplicacién de multas, penalidades, etc. También podrian presentarse

14 Se verificd un tres por ciento (3%) de impugnaciones sobre un total de mil catorce (1014) expedientes
relevados del periodo 2003-2005.
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situaciones en las que corresponda dejar sin efecto la convocatoria, declarar desier-
ta o fracasada una contratacion, entre otras alternativas posibles.

Recurriendo al analisis del primer diagndstico, verificamos que el 70% de los
actos administrativos relevados no cuentan con la intervencién del Servicio Juridico
Permanente, relacién que se invierte en este relevamiento profundizado de expedien-
tes en cuyo caso dicha intervencién alcanzé a un 88% de los actos administrativos,
cabiendo la recomendaciéon —cuanto menos— de realizar el saneamiento del 12% afec-
tado de tal carencia mediante la revisidon con un dictamen ex post.

2. Aspectos vinculados a la gestion de las contrataciones

En este apartado vamos a reflejar distintas impresiones recogidas en las diver-
sas UOC —Unidades Operativas de Contrataciones— en oportunidad del relevamiento
de los expedientes in situ que sirviera de base al anélisis de los casos precedentes.

Un tema de gran relevancia y que aparece como un aspecto decisivo en oportu-
nidad de efectuar un procedimiento de contratacion lo constituye la construccién del
Pliego de Bases y Condiciones. Hemos reflejado en el primer estudio al respecto que
este instrumento “es la base para comprar bien por parte del Estado y es el arma para
cotizar bien para el privado”. Por eso cada reparticion tiene que “especificar exacta-
mente lo que desea obtener. La parte técnica debe ser precisa y clara para que los
oferentes puedan cotizar de forma adecuada (...)”%.

En efecto, teniendo esa premisa como punto de partida, y en simultaneidad con
la tarea de relevamiento de expedientes, se ha consultado a las areas encargadas de
tramitar los procedimientos contractuales respecto del mecanismo utilizado para el
disefo de los pliegos de bases y condiciones. En ese orden se verificd que prima en
esta tarea la solicitud de colaboracién a las areas técnicas y/o especialistas de los
organismos contratantes, ademas del trabajo en conjunto con entes especializados
con competencias especificas en un rubro determinado como: universidades, institu-
tos, colegios publicos, entre otros. En algunos supuestos de contrataciones con obje-
tos complejos se ha recurrido a herramientas consultivas, poniendo a disposicion de
los interesados los proyectos de pliego de bases y condiciones, cuyas sugerencias
generaron un aporte muy valioso para los procedimientos contractuales.

15 Fl Estado de las contrataciones. Mapa de condiciones de transparencia y accesibilidad en las adquisi-
ciones publicas. Oficina Anticorrupcién. Buenos Aires. 2007.
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Al contrario, cuando los bienes y/o servicios carecen de complejidad se recurre
apliegos similares, tomando como principal fuente de informacidn la pagina Web que
administra el organismo rector —la Oficina Nacional de Contrataciones-.

En cuanto a la programacion de las contrataciones de bienes y servicios, buena
parte de los organismos afirmé que redacta y lanza el Plan de Compras entre los
meses de febrero y marzo debido a la falta de conocimiento respecto de la distribu-
cién del crédito presupuestario. Esta circunstancia fue puesta de manifiesto en la
informacién recabada en el primer Mapa dado que las solicitudes de gasto SLU del
periodo 2003-2005 se registraron al final del primer trimestre, mas precisamente en
el mes de marzo. Ello evidencia un indicador de la inexistencia de correlato entre el
proyecto de Presupuesto y el Plan de Compras.

Una opinién recurrente entre los agentes encargados de gestionar las contrata-
ciones, se centrd en que algunos requisitos exigidos a los proveedores para presen-
tar ofertas, sin perjuicio de constituirse como minimos y basicos, desalientan la par-
ticipacién de algunos oferentes, entre ellos pequefias 0 medianas empresas. En linea
con esta cuestion se citd las posibles demoras en la emision del certificado fiscal para
contratar exigido en la resolucién AFIP 1814/2005 precitada. Entre algunas vias alter-
nativas se podria sugerir la posibilidad de efectuar convenios entre el 6rgano rector
y los 6rganos que intervienen en el sistema de contrataciones en funcién de simplifi-
car los tiempos de los tramites exigidos a los proveedores, como algunas de las medi-
das preventivas tendientes a encauzar la problematica aludida.

Otra de las cuestiones que se plantearon como dilatorias del procedimiento
contractual es la emisidn del informe de precio testigo, por parte de la SIGEN, aun-
que tales intervenciones resultan ineludibles atento su origen normativo y la finali-
dad de contralor que persiguen.

Por (ltimo, manifestaron en el area de defensa como algo habitual en la etapa
de evaluacion el contar con gran cantidad de personal, dado que en la mayoria de las
contrataciones de complejidad se pone especial énfasis en los parametros de calidad
de los productos a adquirir.
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Capitulo

4 Analisis del mercado de los productos
seleccionados



Dentro del presente capitulo corresponde analizar las contrataciones pUblicas
de bhienes y servicios desde un punto de vista econémico.

A tal efecto se estudiaron las compras de los ocho productos desarrollados en
los capitulos anteriores, investigando en profundidad los diversos mercados como el
del azlcar, medicamentos, borceguies y cartuchos de impresora, analizando en cada
caso la cadena de produccién, comercializacion, y precios de mercado.

Por otra parte, se pudieron comparar los precios de compra del Estado Nacional
con los precios de mercado de los periodos relevados.

Sin perjuicio de lo expresado, es importante sefalar que dependiendo del
punto de ubicacion en la cadena comercial donde se obtiene el producto, los precios
incluyen o no margenes de distribucién y costos de transporte.

Finalmente merece destacarse que los precios de mercado incluyen el impues-
to al valor agregado.

Azicar

La cadena de produccién y comercializacion del azlcar estd compuesta por los
siguientes eslabones: el ingenio (productor de azdcar), distribuidor mayorista, distri-
buidor minorista. Los principales ingenios productores de azlcar en Argentina se
encuentran en las provincias de Misiones, Jujuy, Salta, Santa Fe y Tucuman.

Tucuman: Aguilares, Bella Vista, Concepcion, Cruz Alta, La Corona, La Florida, La
Fronterita, La Providencia, La Trinidad, Leales, Marapa, Nufiorco, San
Juan, Santa Bérbara, Santa Rosa
Jujuy: La Esperanza, Ledesma, Rio Grande
Salta: San Isidro, San Martin del Tabacal
Santa Fe: Inaza, Las Toscas
Misiones: San Javier

Cadena de comercializacion de azicar

=|ngenios
i......» mDistribuidores mayoristas
= Distribuidores minoristas

i......»mConsumidores finales
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La siguiente tabla muestra la evolucion de la produccién, la exportacién, la
importacién y el consumo del azdcar:

Produccion Importaciones Exportaciones Consumo Real
Tn Tn Tn Tn

Fuente: SAGPyA — DNA

Del cuadro anterior se deduce que Argentina practicamente se autoabastece en
lo concerniente al consumo de azlcar, toda vez que las importaciones no son signifi-
cativas respecto al nivel de produccién.

En lo que respecta a los precios, el azticar es un commodity que tiene como refe-
rencia el precio a futuro en contrato N° 5 Londres para el azlicar blanco.

Los precios internos por kilogramo promedio para los afios estudiados en cada
una de las etapas de comercializacion son los siguientes:

Vagon / Ingenio Mayorista Consumidor
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Fuente: SAGPyA — DNA, en base a datos de Amerop S.A.y del INDEC
Nota: En el caso del precio al consumidor, el dato corresponde a la informacion recolectada
por INDEC para la construccion del IPC de Capital Federal y Buenos Aires.
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Medicamentos

La cadena de produccién y distribucién de los medicamentos se describen en
forma simplificada mediante el siguiente cuadro.

Cadena de comercializacion de medicamentos

= Laboratorios

---=-> mDistribuidoras
(por cuenta y orden del laboratorio)

L] Operaéores logisticos
(por cuenta y orden de la distribuidora)

sy iy mDroguerfas

i----> mEstablecimientos sanitarios y asistenciales

--> m®Farmacias

ey ey by 1 mComercios autorizados
feeeeeeooo-> mConsumidores finales

De acuerdo a un informe elaborado en 2005 por el Ministerio de Salud (“La
industria de medicamentos en Argentina: un analisis de la produccién, el consumo y
elintercambio comercial. Diagndstico y perspectivas”) la industria argentina de medi-
camentos esta formada por aproximadamente 250 laboratorios, tanto de capitales
nacionales como extranjeros.

Su produccién se destina fundamentalmente a satisfacer la demanda interna'y
se elaboran productos a partir de insumos basicos (principios activos) provenientes
mayoritariamente del exterior. Sin embargo, en los (ltimos afios se comenzé a produ-
cir la sustitucion de esos insumos importados por otros de produccion local.

Caracteristicas distintivas del mercado farmacéutico argentino:

e 250 laboratorios concentran el 90% del mercado, con una facturacién de U$S
2,8 billones;

* el 71,3% de los laboratorios son de origen local y participan del 54,5% de la
facturacién global;

* el 28,7% de los laboratorios es de origen extranjero y participan del 45,5% de
las ventas del sector;

* los laboratorios locales que forman parte de un grupo econémico son los mas
dindmicos del sector (representan el 10% del sector, participan del 35,5% del
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monto global de ventas, tienen un monto de ventas promedio 255,5% supe-
rior al promedio; por lo tanto, constituyen la tipologia empresaria mas dina-
mica del sector);

e 4 firmas distribuidoras distribuyen el 80% de su stock en droguerias y 20% en
farmacias e instituciones de salud;

e hay 54 droguerias; pero, 3 de ellas (propiedad de los principales laboratorios)
comercializan el 65% de los medicamentos de distribucién mayorista;

e hay una alta atomizacion de farmacias e instituciones, 12.000 locales se
encuentran registrados, 1.000 de ellos concentran 20% del volumen de venta,
siendo la facturacion total de U$S 4,9 billones;

* el 60% del consumo de los pacientes es financiado por la seguridad social.

El mercado farmacéutico argentino es el tercero en América Latina en cuanto
a su facturacién en délares, detras de Brasil y México. La industria farmacéutica
experimentd un fuerte proceso de inversion en infraestructura durante la década
del 9o que permitié expandir la produccidén considerablemente luego de la crisis
de 2001.

En el afo 2000, el Valor Bruto de Produccidn la industria farmacéutica nacional
fue de $3.874 millones corrientes, el Consumo Intermedio ascendié a $2.183 millo-
nes y el Valor Agregado alcanz6 a $1.691 millones corrientes. Este valor representa
aproximadamente el 3,6% del Valor Agregado Total de la industria manufacturera
nacional y el 0,6% del Producto Interno Bruto de Argentina. Se estima que el Valor
Bruto de Produccién de la industria farmacéutica en 2003 asciende a los $5.400
millones (corrientes), mientras que el Consumo Intermedio se aproxima a los $3.500
millones y el Valor Agregado a los $1.900 millones (2,3% del producto agregado de la
industria manufacturera a nivel nacional). Estos datos indican un crecimiento del
13,6% para el periodo 2000 - 2003.

La demanda doméstica de medicamentos (0 consumo interno) es abastecida
mayoritariamente por produccién nacional, cuya participacién asciende a casi el 78%
para el afio 2003, mientras que el 22% restante corresponde a ventas de medicamen-
tos importados, los cuales son, en general, ofrecidos por los mismos laboratorios que
pertenecen a la industria local. En términos generales, las ventas internas de medica-
mentos elaborados domésticamente sumaron, en el afio 2003, cerca de $3.261 millo-
nes, en tanto que las importaciones ascendieron a $931 millones.
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Industria farmacéutica facturacion de produccion propia y reventa

de importados (en miles de $ corrientes)* -2001/2003

Produccion doméstica Importaciones

Facturacion Exportaciones Ventas Mercado Reventa en el mercado Consumo
Interno Interno Interno

* A precios de salida de fabrica, sin IVA.
Fuente: U.I.E.S. Ministerio de Salud en base a INDEC

El consumo interno fue impulsado a partir del 2002, entre otras razones, por los
cambios legales y regulatorios incorporados en la politica de medicamentos. Un
ejemplo de ello es la sancién de la Ley de Prescripcion de los Medicamentos por nom-
bre genérico a mediados de ese afo. Esta ley reforz6 el crecimiento de la produccién
industrial, generando una mayor participacion de laboratorios pequefios y una mayor
competencia entre laboratorios lideres.

Si bien el mercado doméstico continda siendo el principal destino de la produc-
cién de medicamentos, se registra una tendencia al alza de las exportaciones. Esto
Gltimo se ve incentivado por las politicas de armonizacién sanitaria del MERCOSUR
que pretenden facilitar la comercializacion de especialidades farmacéuticas en la
region.

Todas estas medidas generaron un incremento en la competencia entre labora-
torios en un mercado que, hasta el momento, se caracterizaba por la presencia de
monopolios y oligopolios, cuya operatoria se facilitaba por la posibilidad de prescri-
bir por marca comercial.

A continuacion se presentan los productos seleccionados para el presente estu-
dio, junto con sus laboratorios y precios de mercado.*

Antiretroviral 1: tipo monodroga, droga genérica abacavir, forma farmacéutica
capsula, presentacion 300 mg. Los laboratorios fabricantes de esta droga son: Elea,
Filaxis, Kampel Martian, Dosa, Richmond y GlaxoSmithKline.

6 Los precios de mercado fueron obtenidos de la publicacién Kairos (revista quincenal con informacién
sobre precios y presentaciones de medicamentos) y son precios a consumidor final.
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El precio promedio de mercado para el aflo 2005 por pastilla asciende a 20,98
pesos mientras que en 2006 a 21,25. Para el 2007 solo se cuenta con datos para el
mes de febrero, dato que mantiene el precio en 21,25 por pastilla. El precio prome-
dio de la presentacion de 60 patillas asciende a 1.259 pesos en 2005, en 2006 a
1.275 pesos. Para el 2007 se cuenta con el dato para el mes de febrero y es de 1.275
pesos.

Como ejemplo de las diferencias de precios que existen entre el precio al con-
sumidor final y los puntos intermedios de la cadena de comercializacion, se presen-
ta la informacién brindada por dos laboratorios para el precio con IVA del abacavir
cotizados en diferentes licitaciones. Ellos son (presentacién de 6o comprimidos):

Laboratorio 1:

Laboratorio 2:

2005 2006

Antiretroviral 2: tipo monodroga, droga genérica lopinavir/ritonavir, forma far-
macéutica blanda 180 capsulas, presentacion N 133,3/33,3 mg. El precio por capsula
es de 10,82 pesos y se mantiene estable durante todo el periodo. El precio de las 180
pastillas es de 1.948 pesos.

Antibiético para persona: tipo monodroga, droga genérica amoxicilina, forma
farmacéutica comprimidos, presentacién 5oo gm. Los laboratorios que proveen este
medicamento son: Ahimsa, Austral, Bagd, Biotek, Bristol, Casasco, Cassara, Defuen,
Del Bel, Rawer, Duncan, Dupomar, Fabop. Fabra, Fada Pharma, Fecofar, Finadiet,
Gramon, Hexal, Hexa-Medinova, Klonal, Lacefa, Lamsa Frasca, Lemax, Mar,
Medipharma, Microsules Argentina, Microsules Berna, Montpellier, Northia, Oriental,
Pharma del Plata, Richet, Richmond, Roemmers, Sandoz, Sant Gall, Serch, Shabba,
Temis-Lostalo, Teva Tuteur, Trb Pharma, Vanier y Vitarum.

El precio promedio de la pastilla para el afio 2005 es de 0,90 pesos y en 2006
0,92 pesos. Para el mes de febrero 2007 el promedio es de 0,93 pesos. El precio pro-
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medio de una presentacion de 16 pastillas es de 14,3 pesos en 2005, en 2006 de 14,7
y en febrero de 2007 de 14,9.

Cartuchos

La cadena de produccién y comercializacién de cartuchos para impresora esta
compuesta por las empresas fabricantes o importadoras de cartuchos, las comercia-
lizadoras mayoristas y las comercializadoras minoristas. Las impresoras se clasifican
en impresoras laser y chorro tinta. Las principales marcas de impresoras y repuestos
vendidos en Argentina son: HP, Lexmark, Xerox, Kodak, Epson, Canon, Panasonic,
IBM, Samsung, Okidata, Apple, Minolta, Olivetti, Brother y Teltron.

Cadena de comercializacion de los cartuchos de impresion

= Fabricantes y/o importadores de cartuchos
i......5 mDistribuidores mayoristas
u Distri_buidgres minoristas

t......smConsumidores finales

La compra de cartuchos esta principalmente determinada por la marca del equi-
po de impresion ya que cada modelo utiliza un cartucho diferente. Los cartuchos
seleccionados para el estudio son:

e cartucho téner c6digo ml 1710 d3 - color negro - producto cartucho téner - uso

samsung ml-1740

e cartucho toéner c6digo 69g8256 - color negro - producto téner - uso impreso-

ra lexmark optra e plus

e cartucho téner c6digo 12 a 7410 - color negro - producto cartucho téner - uso

lexmark t 420

Lamentablemente, para este producto no ha sido posible poder contar con el
historial de precios de mercado de los cartuchos citados.

Borceguies

La cadena de comercializacion del calzado consta de los siguientes eslabones:
fabricante, comerciante mayorista y comerciante minorista. El comerciante minorista
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también compra directamente en fabrica y los fabricantes poseen locales en las fabri-
cas donde tienen también venta al pdblico.

Sin embargo, la produccién y comercializacion de calzado militar (objeto del
presente estudio) posee caracteristicas propias, pertenece a la categoria calzado de
seguridad. Es escaso el nimero de productores y no se comercializacién de manera
minorista (no es posible adquirir un par de manera individual). Los fabricantes pro-
ducen por pedido y, al igual que los mayoristas de suministros militares, lo venden en
cantidad a cada una de las fuerzas. Por otra parte, en términos operativos no ha sido
posible identificar las especificaciones técnicas de los diferentes modelos de dicho
producto, segln lo sefalado precedentemente, por lo que ha resultado imposible
realizar una comparacion de productos homogéneos.

Cadena de produccion y comercializacion del calzado militar

= Fabricantes y/o importadores
de calzado militar

= Fuerzas armadas y de seguridad
L] Distribuidor;s mayoristas

Este tipo de calzado posee caracteristicas diferenciales, no tratdndose de un
producto homogéneo dado que el calzado de cada una de las fuerzas posee especi-
ficaciones determinadas; lo que implica una produccién diferenciada y precios tam-
bién diversos.

Asi, el borcegui militar varia en funcién del propdsito (ceremonias / combate),
del tipo de tropa (botas de salto, botas para buques, etc.), del entorno donde se mar-
cha (jungla, frio, desierto, etc.). Deben combinar funcionalidad y confort: proteccion
al pie en entornos accidentados y violentos; resistencia al agua (para evitar la hume-
dad que provoca hongos) y ventilacion al pie (para evitar que queden retenidos el
sudor vy el calor), agarre y estabilidad (en areas deslizantes y peligrosas), robustez,
solidez y durabilidad. Por ello, su confeccién requiere la utilizacién de materiales
nobles como la piel tratada o endurecida quimicamente, el kevlar o nomex en los
laterales para el ensamblaje y la ventilacion.

En el caso particular del Ejército, el Batallon de Intendencia 601 produce para la
fuerza aunque adn no ha logrado el autoabastecimiento.

En cuanto a la comparacién entre precios adjudicados y precios de mercado, es
necesario formular algunas aclaraciones. El total de los potenciales oferentes (que
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hemos podido identificar) han participado de las compulsas; por lo que, los precios
de mercado se encuentran representados en las ofertas recibidas en las operaciones.

Este tipo de calzado esta incluido dentro de la categoria de calzado de seguri-
dad. Dada la especificidad del calzado, es muy limitado el nimero de fabricantes que
lo producen y su venta es directa de fabrica o a través de un mayorista.

Informacion econémica obtenida en pagina web
y base de datos de la ONC

Tal como se expresara anteriormente, la informacion utilizada para el presente
capitulo ha sido obtenida tanto de la pagina Web como de la base de datos remitida
por la Oficina Nacional de Contrataciones.

A tal efecto, la ONC publica los “Precios de Referencia”, que son los precios a
los cuales se llevaron a cabo las contrataciones publicas. Se buscaron los precios de
compra de los ocho productos bajo estudio en todos los organismos del pais. Para
cada una de las 6rdenes de compra se obtuvo informacién sobre el precio unitario,
cantidades del producto, nombre del proveedor, tipo de procedimiento de compra,
organismo comprador, lugar y fecha de compra.

En base a esta informacion, se construyeron estadisticos basicos para el anali-
sis de las compras de cada uno de los productos. A continuacién se presentan los
resultados.

Azicar

En el caso del azdcar, el precio promedio anual fue de 1,38 pesos por kilogramo
en 2005, 1,63 pesos en 2006 y 1,85 pesos en 2007. Los precios registran una varia-
cién anual de 18% y 14% respectivamente. Los precios de las érdenes de compra de
la ONC reflejan una tendencia ala alza tal como lo refleja el precio al consumidor
publicado por INDEC. Sin embargo, el crecimiento publicado por INDEC fue mayor al
constatado mediante los datos de la ONC.

Al analizar los precios promedio es importante tomar en cuenta la composicion
de los datos. Cabe recordar que la base de la ONC cuenta con informacién para com-
pras de organismos de todo el pais. Cuando en el promedio se consideran precios
provenientes de provincias que se encuentran alejadas de los centros de produccién,
dicho precio tendera a ser mas alto respecto de los precios pagados en las provincias
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mas cercanas a los centros productivos. Es por este motivo que se espera que provin-
cias tales como Chubut y Tierra del Fuego abonen un precio superior por el azdcar
producido en las provincias del norte y centro del pais.

Los organismos que compraron azlicar son en algin momento del periodo
2005-2007 SON:

e Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente

e Sindicatura General de la Nacién

e Estado Mayor General de la Fuerza Aérea

e Secretaria de Turismo

* Gendarmeria Nacional

e Instituto Nacional de Investigacion y Desarrollo Pesquero

* Presidencia de la Nacion

e Ministerio de Defensa

e |nstituto Geografico Militar

e Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto

e |nstituto de Ayuda Financiera de Pago de Retenciones Pensiones Militares

e Instituto Nacional del Agua

e Estado Mayor General de la Armada

e Ente Nacional Regulador de la Electricidad

e Hospital Nacional Alejandro Posadas

e Comision Nacional de Evaluacién y Acreditacion Universitaria

e Instituto Nacional de la Semilla

Resumen estadistico de los precios del aziicar. 2005-2007

Precio variacion varianza MAX variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar
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Medicamentos

El antirretroviral abacavir, registré un precio promedio de compra de 4,38 pesos
por capsula en 2005; 4,40 pesos en 2006 Y 4,47 PeSOS en 2007. Se registré una varia-
ci6én anual del precio promedio del orden del 1% en cada afio.

El Gnico organismo que compra este medicamento es el Ministerio de Salud y
Accidn Social y sus proveedores son Laboratorio Filaxis SA, Laboratorio Elea SACIFYA
y Dronal SA.

Resumen estadistico de los precios de Abacavir. 2005-2007

Precio variacion varianza MAX variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar
El antirretroviral lopinavir/ritonavir present6 un precio promedio de 6,82 pesos
por capsula en 2005, en 2006 7,55 y en 2007 9,69. Se registrd una variacién anual del

precio promedio del 11% en 2006 y del 28% en 2007.

Resumen estadistico de los precios de Lopinavir/Ritonavir. 2005-2007

Precio variacion varianza MAX variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar

El antibidtico presenta un precio promedio por pastilla de 0,14 en 2005, en 2006
0,15 Y en 2007 0,19. Estos son los precios promedio de los datos mas homogéneos.
Existen varios casos de valores fuera de rango que no fueron incluidos en el prome-
dio ya que no se puede verificar si hay un problema de unidades de medicion (cajas
de medicamento en lugar de pastillas) o si se debe a que fueron comprados a un
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comerciante del Gltimo eslab6n de la cadena de comercializacién. La variacion del
precio promedio fue del 6% en 2006 y del 24% en 2007.

Los organismos que compran Amoxicilina son:

* Ministerio de Salud y Accién Social

e Administracién Nacional de Laboratorio e Instituto de Salud Malbran

* Hospital Nacional Dr. Baldomero Sommer

* Estado Mayor General de la Fuerza Aérea

e Hospital Nacional Alejandro Posadas

e Instituto de Rehabilitacién Psicofisica del Sur

e Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto

e Servicio Penitenciario Federal

e Direccion General de Administracién de Jefatura de Gabinete

e Prefectura Naval Argentina

e Centro Nacional de Reeducacién Social

e Presidencia de la Nacion

e Colonia Nacional Manuel Montes de Oca

Resumen estadistico de los precios de amoxicilina. 2005-2007

Precio variacion varianza MAX variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar

La siguiente tabla ilustra las diferencias del precio promedio pagado por el
Estado y el precio promedio pagado por el consumidor final de cada uno de los medi-
camentos. Cabe recordar que el Estado tiene acceso a comprar directamente a los
laboratorios, obteniendo una notable mejora en el precio pagado.

Precios promedio anuales de medicamentos (por pastilla)

20005 20005 20005
Medicamento Estado  Consumidorfinal Estado  Consumidorfinal Estado  Consumidor final




ANALISIS DEL MERCADO DE LOS PRODUCTOS SELECCIONADOS

Borceguies

El precio promedio en 2005 asciende a 114 pesos, en 2006 a 153 pesos y en
2007 a 180 pesos. Se registra un aumento del 33% y 18% respectivamente. Los orga-
nismos que compraron borceguies en alglin momento del periodo 2005-2007 son:

e Ministerio del Interior

e Estado Mayor General de la Armada

e Estado Mayor General de la Fuerza Aérea
e Presidencia de la Nacion

e Instituto Nacional del Agua

e Prefectura Naval Argentina

e Servicio Penitenciario Federal

Resumen estadistico de los precios de borceguies. 2005-2007

Precio variacion varianza MAX variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar

Cartuchos

El cartucho téner para samsung ml-1740 fue adquirido por el Estado un precio
promedio de 231 pesos en 2005, en 2006 de 230 pesos y en 2007 de 181 pesos. No
se registra una variacién anual significativa del precio promedio en 2006 y la dismi-
nucion del precio promedio en 2007 fue del 21%.

El cartucho toner para lexmark optra e plus registré un precio promedio de 211
pesos en 2005, en 2006 de 247 pesos y en 2007 de 215 pesos. Se registrd una varia-
cién anual del 18% en 2006 y una disminucién del 13% en 2007.

El cartucho para lexmark t 420 presentd un precio promedio de 344 pesos en
2005, 295 Pesos en 2006 y 210 en 2007. Se registré una disminucién del precio pro-
medio del 14% en 2006 y del 29% en 2007. Se observa en general una tendencia a la
disminucién de precios de los insumos para impresoras a través del periodo salvo en
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el caso del segundo cartucho en donde primero se registra un aumento del precio y
luego una caida.

Los organismos que compraron alguno de estos tres tipos de repuestos son:

e Administracion Nacional de la Seguridad Social

e Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente
e Estado Mayor General de la Armada

e Universidad Nacional de Mar del Plata

e Superintendencia de Servicios de Salud

* INDEC

e Administracién de Programas Especiales

e Ministerio de Defensa

Resumen estadistico de los precios de cartuchos. 2005-2007

CARTUCHO 1

Precio variacion varianza variacion Max variacion MIN
promedio  promedio

CARTUCHO 2

Precio variacion varianza variacion Max variacion MIN
promedio  promedio
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CARTUCHO 3

Precio variacion varianza variacion Max MIN variacion MIN
promedio  promedio

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de www.argentinacompra.gov.ar
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Conclusiones

Habiendo culminado con el desarrollo econémico, surgen algunas conclusiones
para destacar que pueden resultar relevantes dentro de los procedimientos de adqui-
sicion de bienes y servicios.

La informacién actualizada sobre los productos disponibles que mejor satisfacen
los requerimientos del Estado ayuda en la toma de decisiones. Al estar en contacto per-
manente con los proveedores, el responsable de compras es quien el posee la informa-
cién sobre nuevos productos, diferentes promociones y articulos obsoletos. Estos datos
también pueden ser utilizados a la hora de realizar los pliegos de licitacion. Es importan-
te consultar con empresas y referentes del sector sobre nuevos productos o nuevas
caracteristicas. El monitoreo mensual de precios de productos que se adquieren con alta
frecuencia, resulta en decisiones mas acertadas. Esta informacion puede ser comparti-
da entre todos los organismos que adquieren un mismo producto y, de esta manera,
poder evaluar la posibilidad de llevar a cabo, por ejemplo, una compra consolidada.

En lo que respecta a los tipos de procedimientos utilizados en las compras, no
se han encontrado fuertes indicaciones que un procedimiento especifico lleve a obte-
ner menores precios. Si bien algunos procedimientos generan una mayor participa-
cién de oferentes y asi una mayor competencia, esto no se traduce en todos los casos
en menores precios.

Del andlisis de los cuadros comparativos surge que, en una importante cantidad
de casos relevados, una mayor participacion genera mayor competencia y mayor
variabilidad de precios. Al tener una considerable cantidad de oferentes, el Estado
puede evaluar distintas alternativas y elegir la mas conveniente. Es por ello que prac-
ticamente en todos los procedimientos, las compras fueron adjudicadas al oferente
con el menor precio.

Medicamentos

Dentro del mercado de medicamentos, el Estado cuenta con una alta capacidad
de obtener menores precios de los productos, por la posibilidad de comprar directa-
mente a fabricantes (laboratorios). En relacién a este punto, debe sefialarse la impor-
tancia que los responsables de gestionar las contrataciones tengan conocimiento
sobre las cadenas de comercializacién de los distintos productos. La adquisicion de
los bienes en los primeros eslabones de las cadenas de comercializacién produce
como resultado menores precios, ya que no incluyen los margenes de intermediacién.
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Azicar

Otro punto a tener en cuenta son las ofertas de precio segn las cantidades. En
el caso del azicar se registraron varias ofertas en donde a medida que se incremen-
tan las cantidades disminuyen los precios y en otros se registra lo inverso, a medida
que aumentan las cantidades aumentan los precios ofertados. El primer caso respon-
de a la logica de los descuentos por cantidad y el segundo al hecho de que algunos
fabricantes tienen dificultad para proveer grandes cantidades de producto, por mayo-
res costos de produccion.

Es importante destacar que, como se ha expresado, considerando que la base de
datos de la ONC cuenta con informacién para compras de organismos de todo el pais,
no debemos olvidar que cuando el promedio proviene de provincias que se encuen-
tran alejadas de los centros de produccion, dicho precio tendera a ser mas alto respec-
to de los precios pagados en las provincias mas cercanas a los centros productivos.

Cartuchos

Respecto del mercado de cartuchos para impresora, se pueden mencionar dos
aspectos para destacar.

El primero de ellos es que resulta inevitable una suerte de producto cautivo,
teniendo en cuenta que dicho articulo es un accesorio, un repuesto del elemento
principal que es la impresora y una vez adquirida esta, conlleva a un uso obligatorio
de ese repuesto de la misma marca ya que no puede ser reemplazada por ninguna
otra. Sin embargo, nada impide que el mercado se amplie a diversos oferentes tanto
mayoristas (las mismas empresas fabricantes) como distribuidores y minoristas en
busca de un mejor precio para el Estado.

En segundo lugar, y a diferencia de lo que ocurre con otros productos, puede
verificarse que el precio de adquisicion del afo 2007 resulta significativamente
menor al del afio 2005. Ello se debe a que el avance tecnolégico incide considerable-
mente en la depreciacion de los costos de los elementos en el mercado, toda vez que
los mismos son superados por nuevos modelos que deprecian modelos obsoletos.

En resumen, un profundo conocimiento de las cadenas de comercializacién, el
monitoreo mensual de precios, la generacién de una mayor participacién de oferen-
tes y una mayor interaccion en la generacion de pliegos de licitacién contribuiran
seguramente a una mejor toma de decisiones por parte de los responsables de ges-
tionar las contrataciones publicas.



Capitulo

5 Antecedentes para un potencial estudio
de las contrataciones de obra piblica



En funcién de las actividades referidas en el capitulo 1, “Desarrollo del estudio”,
se realizd un analisis preliminar sobre las posibilidades concretas de aplicacién del
disefio metodolégico utilizado en el primer Mapa, a las contrataciones de obras publi-
cas, tarea que se encomend6 al equipo interdisciplinario de consultores contratados.

Es necesario por eso hacer aqui referencia a algunas particularidades respecto
del marco en el que se circunscriben los contratos de obra publica, para luego abor-
dar la metodologia estadistica perseguida por el estudio y su enfoque econdmico.

En primer lugar, brindaremos una definicién de obra pUblica. La ley 13.064 con-
sidera obra publica nacional a toda construccién o trabajo o servicio de industria
sufragado con fondos del Tesoro Nacional. Como podemos observar, en esta primera
parte de la ley no se menciona explicitamente el sujeto que la promueve, la finalidad
que ella persigue ni el tipo de bienes sobre los que recae o da origen. Principalmente
se hace referencia al resultado de un trabajo o actividad técnica ejecutada por el
hombre y la fuente de recursos por la cual se financia el gasto.

En efecto, las contrataciones de obras piblicas se financian mayoritariamente
con recursos provenientes del Tesoro Nacional y, como requisito esencial, el articulo
7 de la ley 13.064 establece a ese respecto: “No podréa llamarse a licitacion ni adjudi-
carse obra alguna, ni efectuarse inversiones que no tengan crédito legal”, es decir
que el proyecto encarado no conste en las leyes de presupuesto del lapso —general-
mente plurianual- para el que se le asignan los correspondientes créditos presupues-
tarios en relacion con la ejecucion fisica prevista. Cabe aclarar que la doctrina y la
jurisprudencia han manifestado en un sinnimero de casos la cuestién de la naturale-
za de los fondos, si en determinados casos integraban o no el erario del Estado dado
que éste es un elemento esencial para definir el alcance de la figura de obra publica.
Al respecto, parte de la doctrina critica como incorrecta la nocién financiera incluida
en la definicién de la norma. Gordillo*” sostiene que bajo ese concepto financiero
puede encontrarse y desarrollarse una verdadera nocién juridica clara y concreta, en
cuanto se constituyen en obra p(blica los contratos de obra celebrados en nombre y
por cuenta propia del Estado Nacional, centralizado o descentralizado, con otro suje-
to de derecho.

7 Gordillo, Agustin A. Obra publica y contrato de obra piblica. AA.VV., Contratos Administrativos, t. |,
Astrea. Buenos Aires. 1982.
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Por otra parte, debe senalarse que desde hace unos afos, se ha desarrollado la
creacion de fideicomisos o fondos fiduciarios puablicos, fondeados por recursos origi-
narios de diversas fuentes y utilizados para la financiacioén de obras de infraestructu-
ra cuya construccion se rige por el régimen de la ley 13.064.

Este mecanismo financiero ha tomado tal trascendencia que, en la actualidad,
podria afirmarse que buena parte de las obras piblicas que se construyen en la juris-
diccién nacional, sobre todo las de mayor envergadura, se financian total o parcial-
mente mediante la utilizacién dichos fideicomisos, excluidos de los érganos de audi-
toria interna de la administracién centralizada.

Lo recién apuntado marca una diferencia importante entre los contratos de
obras publicas financiadas con fideicomisos publicos y los que se solventan con el
régimen presupuestario ordinario, toda vez que, si bien existen similitudes en mate-
ria de habilitacion presupuestaria, la ejecucion del presupuesto presenta modalida-
des propias de esta nueva herramienta.

Desde otro punto de vista, también en lo que se refiere al financiamiento y eje-
cucién de obras, debe sefalarse que el decreto 967/2005 creé el Régimen de
Asociacion Piblico-Privada, para llevar a cabo la ejecucién y desarrollo de obras
publicas, servicios plblicos u otra actividad delegable, que incide segin la modali-
dad que se adopte en la cuestion referida al presupuesto de la obra, entre otras cues-
tiones. Vale tener en cuenta que esta modalidad no es aplicable en cambio a la con-
tratacion de bienes y servicios.

A partir del informe sobre el marco legal y la informacién disponible en sitios
Web de organismos plblicos y privados relacionados con la obra publica (Secretaria
de Obras Pdblicas del Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Plblica y
Servicios, Registro Nacional de Constructores de Obras Piblicas dependiente de la
Subsecretaria de Obras Pdblicas del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publicay Servicios, informes de auditorias de la Auditoria General de la Naci6n, infor-
mes de similar tenor de la Sindicatura General de la Nacién y portales web de origen
privado relacionados con el ambito de la obra piblica nacional) se arrib6 a las
siguientes conclusiones con respecto al objetivo sefalado en el primer parrafo:

Desde un punto de vista metodolégico, en la primera etapa del estudio sobre
contrataciones de bienes y servicios por oparte del Estado Nacional, del cual se da
cuenta en el primer libro, se procesd la informacion recolectada por la Oficina
Nacional de Contrataciones (ONC), de modo de disefar el nuevo estudio a partir de
una muestra del vasto universo de procedimientos de toda la Administracién Pdblica
Nacional (APN).
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Sin embargo, para la obtencién de dicha muestra —requisito indispensable para
cumplir con la etapa exploratorio-descriptiva de la primera parte del estudio citado—,
es imprescindible contar con el universo a abarcar, esto es, un listado de todos los
procedimientos contractuales de los organismos involucrados, con la informacién
minima necesaria para realizar un muestreo probabilistico bajo los criterios estadis-
ticos normales para este tipo de estudios. El universo de procedimientos de contra-
taciones de bienes y servicios se halla sistematizado por la ONC, cuya funcién consis-
te en centralizar toda la informacion de la APN relacionada con las adquisiciones
publicas.

Al contrario de las contrataciones de bienes y servicios, la falta de una base de
datos en el ambito de las obras piblicas, confiable y respaldada por un organismo
centralizador de origen publico, implica una necesaria reformulacién del disefio de
investigacion orientado al estudio de las obras publicas por parte del Estado Nacional.

Si bien existen métodos para realizar un muestreo sin contar con el universo
completo de las unidades de analisis, éstos implican un mayor trabajo por parte de los
responsables del aspecto metodolégico, la necesaria colaboracion de los organismos
requirentes en lo que hace a la disposicion de la informacion, el tiempo necesario para
la tramitacion de los pedidos a los organismos, la conformacion de la informacién por
parte de éstos y su necesaria consolidacion (en el probable caso de que no haya cohe-
rencia entre la informacion de diversas oficinas no relacionadas entre siy en caso de
que no utilicen un sistema informatico unificado por la administracién central).

La seleccién de bienes realizada en la primera etapa se bas6 en el supuesto de
la uniformidad de los productos a estudiar. La posibilidad de seleccionar procedi-
mientos de distintos organismos para la contratacion de un producto similar, permi-
te la comparacién de las variables vinculadas a la adquisicién manteniendo constan-
te las caracteristicas del objeto adquirido. La base de datos de la ONC utiliza a ese
efecto el sistema del Manual de Clasificaciones Presupuestarias de la Oficina
Nacional de Presupuesto, dependiente del Ministerio de Economia de la Nacion. En
el caso de obras piblicas, el Manual incluye las categorias, pero como un concepto
general, y no obviamente con el nivel de detalle existente para bienes y servicios,
debido a la individualidad de cada proyecto abarcado por el bien referido.
Independientemente de la posibilidad de constatar cierto grado de estandarizacion
en casos como los de vivienda social, escuelas y aun el kilometro de pavimento y/o
asfalto —por mencionar las unidades de medida mas comunes—. Esto supone un obs-
taculo adicional a la hora de replicar el disefio utilizado para la contratacién de bienes
y servicios, en la investigacion de las obras publicas.
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De la revision de auditorias e informes de la Sindicatura General de la Nacién y
la Auditoria General de la Nacidn, se desprende que los estudios respectivos se ase-
mejan en cuanto al régimen legal que los regula (objetivo principal de la SIGEN y la
AGN); sin embargo, no se registran estudios comparativos entre diferentes organis-
mos. Los informes relevados se centran en el andlisis de distintos procedimientos al
interior de un mismo organismo, lo que reafirmaria la dificultad de llevar a cabo un
estudio comparativo entre diversos organismos de la Administracién Piblica
Nacional.

Por otra parte, desde un punto de vista econémico, se realizé un estudio des-
criptivo de las etapas relativas a las contrataciones de obra pblica con el objeto de
detectar variables econémicas determinantes en los distintos procedimientos, y se
plasmé un conjunto de recomendaciones para poder llevar a cabo una investigacién
en la materia.

En ese orden, se presentd un conjunto de estrategias para el relevamiento de
datos con el fin de estudiar los costos de la ejecucién de obras plblicas, teniendo en
cuenta la complejidad de los proyectos de construccion y la necesidad de disefiar una
metodologia especial de recoleccién de informacion.

En primer lugar, se deberia contar con un listado exhaustivo de las obras publi-
cas ejecutadas por el Poder Ejecutivo Nacional en el periodo bajo estudio. Estas se
deberian clasificar por tipo de obra: residencial, no residencial y obra civil. De cada
una de las clasificaciones se tomaria una muestra representativa de dichos proyectos
con el objetivo de estudiar cada uno en detalle. Hasta el momento no se ha detecta-
do ninguna fuente publica de informacién que cuente con este listado exhaustivo.

En lo concerniente a la recoleccién de datos, una vez construida la muestra, un
primer camino podria ser implementar la misma estrategia aplicada previamente en
el estudio de las contrataciones de bienes y servicios. Sin embargo, en este caso,
como se expuso mas arriba, los bienes analizados contaban con un alto grado de
homogeneidad, caracteristica que hizo posible la comparacion de precios en el tiem-
po y entre organismos, lo que no sucede en el caso de la obra piblica, donde podrian
compararse los costos por unidad de medida involucrada en cada proyecto y su ajus-
te a los valores en el mercado.

Asi, su especificidad y la falta de homogeneidad de los proyectos de construc-
cién de cada uno de los organismos publicos, dificulta la comparacién entre organis-
mos y con los precios de mercado.

Como sugerencia, se ofrece una alternativa a esta estrategia que consiste en
definir productos de construccion homogéneos, que forman parte de un proyecto
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constructivo global. Un ejemplo seria buscar el costo de construccién del m? cubier-
to bajo distintas escalas (hasta 100 m?, de 101 a 200 m?, y asi sucesivamente) en las
distintas obras publicas ejecutadas. Esta metodologia conocida como “canasta de
componentes de construccién” fue implementada por el Banco Mundial en su proyec-
to de Comparacién Internacional de Precios ronda 2005. Esta propone recolectar pre-
cios de componentes de proyectos en lugar de proyectos de construcciéon completos.
Estos precios se recolectan con el fin de sumarlos de tal forma que representen el
costo de un proyecto “promedio” para cada tipo de obra, como se dijo, residencial,
no residencial y obras civiles. Los componentes estan definidos con especificaciones
bastante cerradas en cuanto a los requerimientos de materiales, equipos y tipo de
mano de obra para confeccionar el componente.

Dentro de los componentes a cotizar estan los simples y los complejos. Para los
componentes simples sélo se requiere el precio de material(es), de equipo(s), o de
mano de obra. Por ejemplo, se requiere precio del cemento Portland (material), del
uso de una retroexcavadora (equipo) y de un albafiil (mano de obra).

En el caso de los componentes complejos se necesitan precios de un conjunto
mayor y diverso de materiales, equipos y mano de obra. Algunos ejemplos incluyen
como indicadores una vereda exterior, una columna estructural cuadrada y la pintura
de una pared interior.

Por dltimo, un punto importante a tener en cuenta para emplear este tipo de
metodologia es el acceso a la informacién detallada de cada uno de los proyectos de
construccion y la posibilidad de consultar con los profesionales que llevaron a cabo
las obras y su direccién técnica y certificacién.
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Capitulo

6 Conclusiones y sugerencias



Principales conclusiones del analisis de productos?®

En esta etapa final de la investigacion debemos concluir que nuestro propésito
se ha alcanzado en forma satisfactoria. El anélisis individual de los productos selec-
cionados ha contribuido a generar un conocimiento sustancial de las especificidades
de un grupo de contrataciones con caracteristicas particulares.

En efecto, se ha verificado un sinnimero de aspectos examinados en el estudio
precedente?, pero también se han profundizado en detalle otros aspectos novedo-
sos. De este modo, el presente trabajo brinda una continuidad en el panorama gene-
ral de las contrataciones de la APN y al mismo tiempo permite ahondar en aspectos
focalizados de los procedimientos de un grupo de productos.

Desde el punto de vista de la metodologia de investigacion aplicada, se disefié
un cuestionario que permitié maximizar el aprovechamiento de la informacién pabli-
ca disponible, permitiendo generar un primer cuerpo de datos previo al relevamiento
en los organismos. Esta innovacion redujo la duracién del trabajo en campo, permitié
que se llegara al organismo con una idea general del contenido del expediente y una
identificacién clara de los datos que debian buscarse, agilizando de esta manera todo
el proceso y reduciendo los margenes de error de recoleccién de la informacion.

Otra particularidad de la metodologia aplicada consisti6 en generar informacion de
diverso nivel de agregacion, a partir de fuentes de datos primarias y secundarias. Con las
bases de datos de la ONC, se realiz6 la descripcidn general de las contrataciones, luego
se cifi6 al analisis por rubro y productos, en todos los casos para la totalidad de los orga-
nismos. Por su parte, el trabajo de campo produjo un primer acercamiento a través del
relevamiento a través de la Web y luego en el estudio de los expedientes para los ocho
productos elegidos, logrando generar una profunda descripcion de las caracteristicas de
los procedimientos de contratacién de esos productos. De este modo, se obtuvieron
datos generales para todo el universo de las contrataciones de la APN y a medida que se
fue ahondando en el procesamiento, si bien se reducia el nimero de casos abordados,
se ganaba en profundidad y complejidad del analisis producido.

18 En el capitulo 5 se desarrolla el tema de obra piblica en profundidad, exponiendo las conclusiones y
recomendaciones en vistas a efectuar un potencial estudio sobre dicha materia.

19 El Estado de las contrataciones. Mapa de condiciones de transparencia y accesibilidad en las adquisi-
ciones publicas. Oficina Anticorrupcién. Buenos Aires. 2007.
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En el anélisis global de los procedimientos de seleccion, la contratacién directa
por monto aparecié como tipo de procedimiento utilizado con mayor frecuencia; esta
figura reline requisitos de publicidad y concurrencia de oferentes, en cambio, en
oportunidad de efectuar el analisis individual por producto, resulta mas significativo
el ndmero de licitaciones plblicas efectuadas.

Respecto de la difusién de la contratacion mediante invitaciones, hallamos que
en el 46% de los procedimientos se enviaron de cinco a ocho invitaciones, ademas de
la difusién realizada a través del sitio web de la Oficina Nacional de Contrataciones.

Los insumos relevados son adquiridos (nicamente por algunos organismos,
mientras que existen otros que son requeridos por mas jurisdicciones, seg(n las fun-
ciones y misiones de cada ente.

Las contrataciones efectuadas en el rubro medicamentos son las que presentan
mas peculiaridades en el tramite contractual. En el supuesto de los antirretrovirales
para tratar la enfermedad del SIDA, la fundamentacién juridica amparada en la pres-
tacion del servicio pablico de salud es el elemento central para garantizar el acceso
de todos los habitantes al cuidado y atencion de la enfermedad.

En ese orden y especificamente en los procedimientos de seleccién para los
antirretrovirales, que presentan la droga lopinavir/ritonavir, la contratacion se reali-
za bajo los requisitos de exclusividad dado que existe un tnico proveedor, lo cual se
halla acreditado a través de informes técnicos que concluyen que en el mercado no
existen sustitutos convenientes.

Como aspecto positivo debemos destacar que, si bien la normativa de la SIGEN
exime del procedimiento de precio testigo a los casos de contrataciones de exclusivi-
dad, en los procedimientos destinados a la adquisicién de dichos antirretrovirales el
organismo contratante solicita a la entidad de control valores referenciales a fin de
obtener un parametro de evaluacién econémica de las ofertas. Asimismo, en el caso
en que los precios ofertados superasen el precio testigo se ha recurrido a los meca-
nismos intermedios previstos en la normativa como la solicitud de mejora de precios
ante una eventual adjudicacion.

Respecto de las instancias de reclamo, la presentacién de impugnaciones fue
muy escasa y exclusiva del item borceguies; asimismo no se registré interposicion de
recurso administrativo alguno. Tampoco surgio, del analisis de los pliegos de bases y
condiciones, alguna solicitud de garantias de impugnacion.

El servicio juridico permanente emitié dictamen de evaluacion en el 88% de los
actos administrativos, resultando una proporcién superior a la relevada en el primer
estudio para el trienio 2003-2005.



CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

Es frecuente, en la instancia de elaboracién de los pliegos de bases y condicio-
nes, requerir la colaboracién de las areas técnicas y/o de especialistas que forman
parte de la estructura del organismo contratante. En forma aislada, en contrataciones
complejas, se han solicitado informes a instituciones con competencias especificas
en el rubro, y en otros supuestos se han efectuado consultas a diferentes actores,
como potenciales oferentes. Al respecto se manifesté como una herramienta de con-
sulta permanente la informacién disponible en la pagina de Internet de la ONC, en
particular la relativa a los pliegos.

Una conclusién que se reitera en este estudio constata que la programacion de
las contrataciones se efectlia en los meses de febrero y marzo con posterioridad a la
distribucion del crédito presupuestario.

Diversas opiniones coincidieron en que, en algunas contrataciones, se exigen
requisitos excesivos para los proveedores que podrian menoscabar el principio de
concurrencia.

Como (ltimo aspecto se mencion6 que en algunas areas, como por ejemplo
defensa, es habitual contar con mayor cantidad de personal para evaluar las ofertas
en contrataciones donde prima la evaluacion de la calidad del producto.

Sugerencias

A continuacion, se enuncia una serie de recomendaciones vinculadas con los
distintos aspectos explorados a lo largo de este estudio, relativas especificamente a
la optimizacién de la gestion de las contrataciones publicas desde el punto de vista
de la transparencia y eficiencia.

m Programacién de las contrataciones. Generar datos de proyecciones logradas
en la adquisicién de bienes a partir de estudios estadisticos.

m Concurrencia de PyMEs. Fomentar la participacion de las pequefias y media-
nas empresas recurriendo a los dos supuestos que prevé la normativa2®: la
posibilidad de cotizar el renglén en forma parcializada y la alternativa que
habilita al organismo contratante a dividir el requerimiento en diferentes ren-
glones.

20 Articulos 52 y 62 del decreto 1075/2001 de fecha 24 de agosto de 2007.
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m Diseiio del pliego de bases y condiciones. Implementar procedimientos con-
sultivos con amplia participacion de actores a fin de confeccionar los pliegos
de bases y condiciones.

m Invitaciones. Circular invitaciones?* a los potenciales oferentes a través de un
listado de correo electrénico de tipo personalizado perteneciente al dominio
de la firma, pero no a nombre de individuos empleados en la reparticién (por
ejemplo: licitaciones@...; contratacionesgubernamentales@...; info@....) De
esta manera, se evitaria el inconveniente de perder la comunicacién institu-
cional en el supuesto de que la persona se desvincule de tal firma.

m Ofertas por renglén parcializado. Promover la inclusion, en el pliego de bases
y condiciones, para el caso de ofertas por renglén parcializado, de clausulas
que admitan uniones transitorias de empresas a fin de lograr mejores ofertas
econdmicas.

m Dictamen juridico. Remitir la totalidad de los actos administrativos que inte-
gran los procedimientos de seleccién al Servicio Juridico Permanente de cada
jurisdiccion de acuerdo con lo establecido en la Ley de Procedimientos
Administrativos.

m Comision evaluadora. Generar un esquema de incentivos para promover la
integracion de las comisiones evaluadoras rotativas por parte de agentes de
la APN.

m Informacion econémica del producto. Instaurar mecanismos tendientes a
brindar informacién econémica del producto a los agentes econémicos —orga-
nismos del Estado, sus oficinas de compras y contrataciones y los proveedo-
res del Estado— comprendidos en la gestidn de las contrataciones publicas.

m Comparativo de precios de mercado. Impulsar, entre los organismos contra-
tantes, tareas destinadas a obtener precios de mercado que permitan efec-
tuar comparativos de precios ofertados por proveedores en distintos procedi-
mientos de seleccion.

m Monitoreo mensual de precios on-line. Implementar, como herramienta de
gestion, el monitoreo mensual on-line de aquellos productos adquiridos con
cierta frecuencia y que, en forma simultanea, éste se halle disponible para el
universo de organismos que efectlien contrataciones publicas.

21 Nos referimos a las contrataciones directas realizadas bajo el régimen de tramite simplificado cuya nor-
mativa habilita a los organismos a efectuar invitaciones por este medio.
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Difusion del Mapa

“Implementacioén de acciones de transparencia en contrataciones pablicas”
(PROYECTO PNUD ARG 05/013)

Entre las actividades que se llevaron a cabo para difundir El estado de las contrata-
ciones. Mapa de condiciones de transparencia y accesibilidad en las contrataciones publi-
cas, estuvo la realizacién del Seminario “Implementacién de acciones para la transparencia
en contrataciones publicas” el dia 25 de noviembre de 2008 en el Ministerio de Justicia,
Seguridad y Derechos Humanos. Este conté con la participacién de representantes de dis-
tintos organismos, que relataron sus experiencias al momento de implementar diversas
acciones de transparencia en las contrataciones publicas. A continuacién se resefian las
ponencias.

Introduccion

Las palabras de apertura fueron expresadas por el Dr. Néstor Baragli, subdirector a cargo
de la Direccién de Planificacion de Politicas de Transparencia de la Oficina Anticorrupcién,
quien brind6 un panorama general respecto del Proyecto de Fortalecimiento Institucional de la
Oficina Anticorrupcién, apoyado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y la Embajada Britanica en Buenos Aires.

El proyecto de Fortalecimiento Institucional de la Oficina Anticorrupcion (OA) tiene por
objeto fortalecer las politicas preventivas de la OA a través de tres lineas de trabajo: diagnds-
tico y analisis de transparencia en las contrataciones publicas, capacitacién a distancia de fun-
cionarios publicos y capacitacion y trabajo conjunto con jovenes y docentes. Segln se puede
comprobar con la lectura de los Informes de Gestion de la OA, desde el afio 2000 la Direccién
de Planificacion de Politicas de Transparencia de la OA viene disefiando, proponiendo y desa-
rrollando un conjunto coherente de politicas piblicas. De lo que se ha tratado es de promover
en la Argentina algunas estrategias de mediano y largo plazo en materia de transparencia y
lucha contra la corrupcién, con el objeto de que se constituyan en politicas de Estado en nues-
tro pafs. Estas iniciativas por supuesto se sustentan en estandares internacionales de buenas
practicas en la materia que, juridicamente, se encuentran fundamentadas, por ejemplo, en la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion, en la Convencién de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, o mas recientemente, a partir del afio 2003, en la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.

La OA fue creada por la Ley de Ministerios modificada en el afio 1999, y su misién y fun-
ciones estan determinadas por el decreto 102/99. Uno de los objetivos de la Direccion de
Planificacion de Politicas de Transparencia (DPPT) es precisamente elaborar estudios y diag-
noésticos que permitan comprender cuales son los problemas sistémicos que tiene el Estado en
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cuanto a la transparencia en la gestion y la corrupcién administrativa, y a la vez proponer cur-
sos de accién posibles para prevenir y sancionar los actos de corrupcion.

Los diagnésticos que elabora la Oficina tienen por objeto constituirse en herramientas
practicas para colaborar y asistir a los agentes del Estado, para que podamos decidir y elabo-
rar conjuntamente cuales son las mejores politicas de transparencia para el Estado Argentino.

En relacién con la elaboracion de diagnésticos, la DPPT viene implementando desde
hace tiempo el Plan Provincias y Municipios. Esta iniciativa se desarrollé en el marco de la reco-
mendacion realizada a nuestro pais por el Comité de Expertos del Mecanismo de Seguimiento
de la Implementacion de la Convencién Interamericana contra la Corrupcién de la OEA, y traba-
ja con los gobiernos provinciales y municipales de nuestro pais con el objeto de intercambiar
ideas y cooperar con los organismos subnacionales para implementar politicas de transparen-
cia basadas en estandares internacionales.

Por otra parte, el libro es producto del mismo proyecto que ha promovido este
Seminario, uno de cuyos componentes, como se dijo, se propone trabajar en las escuelas.
Articular el debate de estos temas con los jovenes y sus docentes resulta crucial, ya que si
hablamos de corrupcién estructural nos referimos basicamente a la anomia, esto es, al incum-
plimiento de leyes formales pero también de convivencia, y esto alcanza culturalmente a todos
los argentinos, y por esto la idea de trabajar en los colegios, con los chicos que constituyen el
futuro de nuestro pais. En este marco, antes de elaborar las herramientas pedagdgicas que
proponemos en el Proyecto, se realizd un diagndstico entre jovenes de los Gltimos afios de la
escuela secundaria, para saber qué piensan los chicos sobre la corrupcién, y el libro Resetear
la sociedad es el producto de ese diagndstico.

Por dltimo, la publicacién sobre El estado de las contrataciones no es mas que una con-
tinuidad de este tipo de diagnésticos, y s6lo pretende identificar claramente los problemas
ampliamente conocidos en los sistemas de compras publicas, y a la vez -y esto es lo mas
importante— proponer estrategias para mejorar la transparencia y eficiencia del sistema.

Sobre esta base, el objetivo del presente Seminario es conocer experiencias valiosas de
diversas areas del Estado en relacién con la implementacion de politicas de transparencia que
fueron recomendadas por la primera parte del libro El estado de las contrataciones, y que
desde ya han sido promovidas por las distintas Convenciones Internacionales.

Presentacion del Mapa de Condiciones de Transparencia y Accesibilidad
en Contrataciones Piblicas

El doctor Gabriel Rolleri, coordinador de Transparencia en Compras y Contrataciones de
la Direccion de Planificacion de Politicas de Transparencia de la Oficina Anticorrupcion, explico
codmo fue la génesis de este proyecto. Para la delimitacién del Mapa se cont6 con la informa-
cién brindada por la Oficina Nacional de Contrataciones de las bases de datos de las contrata-
ciones de bienes y servicios enmarcadas en el decreto 1023, los datos del relevamiento de
expedientes en organismos y con las consultas a actores claves.

Los afios relevados fueron 2003, 2004 y 2005, dando como resultado un universo de
50.000 6rdenes de compras, que representaba un gasto total de casi 3000 millones de pesos.
De este universo se seleccionaron 1014 expedientes correspondientes a 10 rubros dentro de 15
organismos diferentes.



ANEXO

Los organismos seleccionados fueron la ANSES, la CNEA, Vialidad, las tres Fuerzas
Armadas, Gendarmeria y Prefectura Naval, el Hospital Posadas, los ministerios de Desarrollo
Social, de Economia, de Educacion, de Salud, el Registro Nacional de las Personas y el Servicio
Penitenciario Federal, por el equipo de soci6logos que trabajaron en la metodologia del Mapa,
considerando aquellos organismos del Estado Nacional comprendidos dentro de los que mas
compraban, sobre la base de datos de la ONC.

Los 10 rubros seleccionados para estos tres afos abarcados por esta muestra fueron: ali-
mentos, combustibles y lubricantes, medicamentos, repuestos y accesorios, prendas de vestir,
mantenimiento de equipos, limpieza —servicio de higiene y fumigacién—-, imprenta, transporte
y elevacion, y seguros.

Desarrollo del estudio

En primer lugar se contratd a un ente académico a fin de efectuar un estudio estadistico
de las bases de datos provistas por la ONC. Ese mismo equipo llevé a cabo el relevamiento en
campo de los 1014 expedientes, y finalmente, se realizaron 26 entrevistas en profundidad a
actores clave intervinientes en los procedimientos de seleccion de bienes y servicios.

Con posterioridad y concluidas las tareas mencionadas anteriormente, se procedié al
desarrollo de una serie de estudios multidisciplinarios centrados en aspectos econémicos, juri-
dicos, socioldgicos y estadisticos.

Se trabajo6 con dos tipos de metodologias: una cuantitativa, cuyo objetivo estuvo en rele-
var la base de datos de expedientes de contratacion de bienes y servicios provista por la ONC
y el relevamiento de expedientes, y una cualitativa, que trabajaba sobre percepciones de acto-
res claves, decisores en los procedimientos de compra de bienes y servicios.

Para el trabajo de campo se disefié un formulario, a través del cual se volcé la informa-
cion del expediente contractual integrando datos procedimentales y datos econdémicos.
Asimismo, a fin de obtener datos de percepcion se formularon pautas y ejes tematicos para la
realizacion de las entrevistas en profundidad.

Es importante destacar que el fin perseguido por el presente estudio no tuvo en ningtn
momento caracteristicas de auditoria, al contrario, se proyect6 obtener un diagnéstico preciso
de la gestion integral de las contrataciones que sirva como elemento para optimizar la labor
diaria de las areas pertinentes.

Finalizando y dando inicio a las ponencias de los representantes de los organismos,
manifest6 que el objetivo del presente Seminario fue tomar conocimiento de las acciones de
transparencia en la materia desarrolladas por tales organismos que se vinculan de algin modo
con las recomendaciones formuladas en el Mapa de condiciones de transparencia y accesibili-
dad en las adquisiciones publicas.

Por su parte, la doctora Vanesa del Boca, analista principal de la Direccién de
Planificacién de Politicas de Transparencia de la Oficina Anticorrupcién, aclaré que el Mapa de
condiciones de transparencia y accesibilidad en las contrataciones publicas no es el primer
Mapa de contrataciones que existe, ya que Transparencia Internacional tiene un formato deno-
minado mapa de riesgo de las contrataciones publicas, cuya fuente de informacién principal,
entrevistas y encuestas, se basan en las percepciones de actores fundamentales en el sistema
de contrataciones.
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Por ello, en El estado de las contrataciones se explica que se trata de un primer mapa de
contrataciones en funcion de la fuente de informacion utilizada, que es el elemento que le
imprime novedad, el relevamiento de expedientes mediante los cuales tramitan los procedi-
mientos de seleccidn de bienes y servicios, resultando de alli datos objetivos que dan cuenta
de la realidad de la operatoria contractual.

Las recomendaciones de transparencia que se desarrollaran no sélo surgieron del rele-
vamiento de expedientes, el estudio estadistico y las entrevistas, sino también de los talleres
de debate organizados con representantes de distintos organismos (ONC, 6rganos de control,
areas contratantes, ONG y organismos multilaterales) en los cuales se pusieron a considera-
cion los resultados obtenidos en la integracion del estudio.

La edicion de éste, efectuada por la Direccién de Planificacion de Politicas de
Transparencia, se sistematiz6 segln la estructura e instancias que se presentan en el procedi-
miento contractual reflejado en un expediente, lo que permitié ir ordenando de qué manera se
presentaban las deficiencias y/o fortalezas dentro del sistema de contrataciones. Estas son
algunas de las recomendaciones o puntos importantes a sefialar:

m Se pudo observar, en primer lugar, la falta de un procedimiento especial para progra-
mar las contrataciones; si bien existia con anterioridad la exigencia de presentar el for-
mulario 18 en la instancia de formulacién del presupuesto a fin de exigir a los organis-
mos contratantes el envio de la informacion de los bienes y servicios que se requeri-
ran en el aio entrante previo al inicio del ejercicio presupuestario. El mencionado pro-
cedimiento especial de programacion de las contrataciones deberfa prever el envio de
la informacion de las adquisiciones de las Unidades Ejecutoras de Presupuesto a las
Unidades Operativas de Contrataciones, con anterioridad al inicio del ejercicio presu-
puestario. A raiz de ello, surgi6 la idea de disefiar un formulario tipo en conjunto con
los organismos competentes en la materia como la Oficina Nacional de Presupuesto y
la Oficina Nacional de Contrataciones, que detalle en forma suficiente la cantidad y las
caracteristicas de las contrataciones que se gestionaran el afio préximo.

m A partir de las entrevistas surgié un punto interesante respecto de contrataciones
peculiares como compra y alquileres de inmuebles, y contrataciones de bienes y ser-
vicios en el exterior. En el primer caso se argument6 que se trata de un mercado total-
mente distinto. En muchas ocasiones los reclamos de los propietarios de los inmue-
bles tienen origen en las demoras propias de la contratacién dado que sus propieda-
des permanecen desocupadas por largos periodos: 30, 60 0 9o dias, provocandoles un
menoscabo relevante a sus patrimonios. De ello surge la necesidad de analizar la posi-
bilidad de hallar una solucién normativa frente a estos supuestos.

m Por otro lado se verificd que no se aplicaban regularmente las modalidades de contrata-
cion: orden de compra abierta, contrataciones consolidadas, llave en mano. Estas figuras
estan previstas en el régimen como innovadoras y ayudan a la gestion y a la ejecucion de
la contratacion, como por ejemplo, la orden de compra abierta, o la contratacién consoli-
dada que se aplica en el supuesto de que una unidad operativa de contrataciones unifica
contrataciones de bienes homogéneos para dos o mas jurisdicciones, como en el caso del
Ministerio de Economia que tiene a su cargo dos SAF (354-357). La finalidad de efectuar
una sola contratacion contribuye a reducir los tiempos y ahorrar en recursos publicos y en
recursos humanos. No obstante ello, es imprescindible capacitar en la aplicacion de estas
modalidades a los encargados de gestionar las contrataciones de bienes y servicios.
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La etapa del disefio de los pliegos de bases y condiciones se considera esencial para
la transparencia de los procedimientos de seleccion. Desde la Oficina Anticorrupcion
se trabaja mucho en la construccion y formulacion de las clausulas particulares y espe-
cificaciones técnicas. La propuesta que se pone en conocimiento consta de tres tipos
de procedimientos consultivos: uno informal y simple consistente en subir el proyecto
de pliego a un sitio de Internet por un lapso de tres a cinco dias a fin de recibir obser-
vaciones y en cuyo caso el organismo contratante podra determinar su grado de per-
tinencia prescindiendo del procedimiento escrito. Como resultado de ello la gestion
contractual se vuelve mas efectiva y breve en comparacion con el tramite de observa-
ciones previsto en el articulo 8 del decreto delegado 1023/2001 0 en el mecanismo de
elaboracién participada de pliegos. Este Gltimo tiene su origen en la elaboracién par-
ticipada de normas regulada por el decreto 1172, mediante la cual se convoca a acto-
res fundamentales del sistema y a todo aquel que tenga la voluntad de participar en
la discusion de proyectos de leyes parlamentarias. Dado que el pliego de bases y con-
diciones se considera la ley del contrato, se propone adecuar esa figura y crear algtn
procedimiento especial para la construccién de los pliegos, sobre todo para las priva-
tizaciones de los servicios publicos. Para ello es clave concientizar a los actores del
sistema respecto de los beneficios de estos procedimientos consultivos.

Por (ltimo, se recomienda instaurar el tramite de observaciones regulado en el articu-
lo 8 precitado, como obligatorio en las contrataciones que superen el umbral de un
millén de pesos.

Respecto de la publicidad se verificd que no existe demasiada difusién en las paginas
web de los organismos contratantes. Los llamados a contratacion se publican en el sitio
de la Oficina Nacional de Contrataciones, exigencia que surge del régimen de contrata-
ciones.

En ese orden, es importante incorporar las constancias de difusidn en los expedientes
administrativos mediante los cuales tramitan los procedimientos de seleccion: invita-
ciones, publicacién en Boletin Oficial u otros medios, ya que esto garantiza el derecho
de defensa de cualquier oferente o de cualquier persona que se sienta menoscabada
en torno a un procedimiento contractual.

Cabe destacar que el envio de invitaciones tiene un resultado altamente positivo en
oportunidad de la difusion del llamado a contratacién: a mas invitaciones, mas pro-
veedores. Ello constituye una garantia del principio de concurrencia y la posibilidad
de obtener mejores precios.

Procurar el libre acceso a los actos de apertura de ofertas es una exigencia legal que
deben cumplir todos los organismos publicos. En las entrevistas se sefald que en oca-
siones se prohibio el ingreso de personas a los actos de apertura.

Respecto a la Comisién Evaluadora, una de las alternativas es acudir a la rotacién por
sorteo de sus integrantes. Se tiene conocimiento de la dificultad que genera en los
organismos la implementacion de este procedimiento. Actualmente, la normativa men-
ciona como integrantes de esa Comision al responsable de la Unidad Operativa de
Contrataciones, el titular de la unidad ejecutora del programa, un funcionario designa-
do por el organismo, un perito y un tercero, pero finalmente los integrantes de las comi-
siones evaluadoras no cambian. Las experiencias de organismos que han hecho rota-
cién por sorteo han sido beneficiosas a la hora de evaluar ofertas. El problema en este
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punto se centra en la capacidad adquirida de los miembros evaluadores, personas habi-
tuadas a examinar propuestas y con una experiencia ya acreditada.

Incorporar los informes de desestimacion en las ofertas de los dictamenes de evalua-
cion. Através del relevamiento pudo verse que en los expedientes estan incorporados,
pero en el sitio de la ONC. Tal vez esto es debido a que falta alglin campo en el formu-
lario electrénico creado al efecto.

Determinar las consecuencias de la falta de constancia de retiro del pliego. El Régimen
de Contrataciones establece que la falta de presentacion de la constancia de retiro del
pliego indefectiblemente excluye a los oferentes del procedimiento contractual.
Habria que armonizar o modificar el procedimiento respecto de la nueva normativa
que permite obtener los pliegos de bases y condiciones del sitio de Internet de la pagi-
na de la Oficina Nacional de Contrataciones.

En cuanto a los actos administrativos de adjudicacién, se sugiere hacer hincapié y
establecer con mas claridad la motivacion como elemento esencial del articulo 7 de la
Ley de Procedimientos Administrativos. Se considera importante incorporar en el acto
administrativo mencionado la fundamentacion efectuada a través de los diversos fac-
tores de la eleccion del adjudicatario.

Habitualmente no se cumple el plazo legal de emision de la orden de compra, y esto
entra en conflicto con el plazo de los recursos de reconsideracion y de alzada, porque
éstos se presentan sobre el acto administrativo de adjudicacion y establecen un plazo
de diez a quince dias entre ambos. Armonizar el plazo, quizas extenderlo tres, cuatro
o diez dias mas, para que quede en consonancia con el tema del recurso seria impor-
tante. Si se presenta un recurso a un acto administrativo, el organismo contratante no
puede ya suspender la emision de la orden de compra. Este tema habria que estudiar-
lo en profundidad.

Observar a los organismos o a los agentes que emiten las 6rdenes de compra en forma
extemporanea, excepto en caso de partidas presupuestarias insuficientes.

De las entrevistas realizadas sobre el precio testigo, surgié el arancelamiento de éste.
Una de las ideas fue prever una partida presupuestaria para solventar el servicio de
precio testigo. Asimismo, otra de las recomendaciones seria que el organismo contra-
tante, antes de enviar el pliego de bases y condiciones a la SIGEN, a precio testigo,
envie también un precio estimado de esos bienes.

Posibilidad de presentar el informe de precio testigo en simultaneo con el acto de
apertura de ofertas, es decir que el sobre con el precio testigo llegue el dia del acto de
apertura de oferta. Si bien esto puede ser controvertido, seria interesante para que las
personas que brindan el servicio de precio testigo no sepan cuanto ofertaron los pro-
ponentes, de manera tal que sea un precio objetivo. Hay muchas criticas respecto de
la adecuacion de ese precio a lo que se esta comprando.

El 70% de los actos administrativos de aprobacion y de adjudicacién no fueron al ser-
vicio juridico de cada organismo, y esto esta en directa relacion con el cumplimiento
de la Ley de Procedimientos Administrativos.

Respecto a la ejecucion del contrato, habria que disefiar mecanismos para facilitar y
transparentar el control de la ejecucién, como por ejemplo, incorporar normas de cer-
tificacion IRAM para tener parametros de control de la recepcion del bien o el cumpli-
miento del servicio.
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m Sobre el articulo 10, que es la clausula anticorrupcion establecida en el decreto 1023,
la Oficina sugiere algunas modificaciones al texto con respecto a dar y ofrecer dadivas.
Al no estar bien descripto coémo determinar o evaluar esa conducta, se sugiere incluir
dentro de la redaccion indicadores relevantes que fundadamente puedan acreditar
que existié una conducta corrupta. En caso de haber existido ese ofrecimiento u otor-
gamiento, deberia darse inmediata intervencion a la Oficina Anticorrupcion.

m Elarticulo 16 del decreto 1023 es muy importante, en el caso de que se hiciese la regla-
mentacion se sugiere que se anuncie taxativamente en los organismos de consulta y
que la informacion de éstos generalmente verse sobre informacion financiera del ofe-
rente, informacién penal administrativa, impositiva y previsional. La impositiva y pre-
visional estan en el certificado fiscal, pero otro organismo o la misma AFIP pueden
brindar otro tipo de informacion, otro tipo de base de datos para consultar sobre la
elegibilidad del contratante.

m Respecto a la revocacion de los actos administrativos, habria que integrar o incorpo-
rar dentro del articulo 18 el concepto de pliego de bases y condiciones dirigido.
Identificando la instancia en la cual puede configurarse esta conducta de direcciona-
miento de pliego.

m En relacién con la Ley de Etica Publica, tanto en el decreto 1023 como en la resolucién
135 de PAMI se establece la inhabilidad para contratar de los funcionarios o agentes
que tengan participacion suficiente para formar la voluntad social conforme a la ley
25.188. Sin embargo, esta Ultima ley no establece que tenga participacion. Con la par-
ticipacion societaria el funcionario es inhabil para contratar; con sélo una accién hay
que dejarlo fuera del procedimiento y no puede contratar con el Estado.

m Habria que clasificar, dentro de la ley, a las contrataciones directas entre con compul-
sa de ofertas y sin compulsa de ofertas. Entre estas Gltimas, obviamente contratacio-
nes interadministrativas, las de obras cientificas, las de exclusividad y demas. Los
organismos pueden optar por la contratacién directa debido al monto, no es ilegal,
pero se establece un minimo de invitaciones, una publicacion amplia, hay concurren-
cia de oferentes, etc. Quizas podria beneficiar hablar de adjudicacién directa sin com-
pulsa de ofertas y contratacion directa con compulsa de ofertas, seglin el contenido
que se les dé a las noticias.

m Capacitar a los proveedores en la dindmica real de las contrataciones, en nociones
basicas de economia y mercado, y en mecanismos de transparencia respecto de los
procedimientos consultivos.

m Actualizacion de la informacion de proveedores. Agilizar el sistema de sanciones, ins-
truir a los agentes respecto de la relacion sancién/SIPRO.

m Por (ltimo, se plantea la importancia de la coordinacién entre todos los organismos de
control.

Hasta aqui algunas posibles medidas a implementar para la prevencion de la corrupcion
que han sido articuladas por la OA.
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Programa de Transparencia para las Contrataciones

El subsecretario de Coordinacién del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos, contador José Lucas Gaincerain, relaté la experiencia de la implementacién del
Programa Transparencia para las Contrataciones en la gestion de compras y contrataciones:

El objetivo que se tuvo en miras al crear aquel Programa fue el de adoptar medidas de
coordinacién, supervision y contralor que aseguren la eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos econdmicos y financieros del Ministerio, el cual se alcanzaria al incorporar mecanis-
mos que faciliten la libre concurrencia de oferentes, impulsen la difusién y publicidad de las
contrataciones, mejoren la gestion de las adquisiciones y asimismo coadyuven a la adopcién
de medidas que incrementen la transparencia de los procedimientos.

Explic6 que las Fuerzas Policiales y de Seguridad tienen Unidades de Compra disemina-
das por todo el pais, por lo que resultaba muy dificil unificar criterios. La opcién de establecer
un sistema de control unitario, que hiciera necesario el movimiento constante de expedientes,
llevaria a que la compra se demore tanto en el tiempo, que termine siendo inoportuna e inefi-
ciente. Por otra parte, hay situaciones especificas, emergencias por inundaciones a titulo de
ejemplo, que no pueden preverse y las normas de aplicacién a todos los procedimientos no
contemplan mecanismos de respuesta agiles; pero también hay compras que son planificables
y programables, y alli fue posible establecer un mecanismo.

Siguiendo este criterio, se buscd implementar un sistema agil que permita la publicacion
para todo el pais de todos los pliegos del Ministerio y sus organismos desconcentrados, inclu-
yendo a las Fuerzas Policiales y de Seguridad, exceptuando los de tramite simplificado, aque-
llos que involucran montos estimados que no superan los diez mil pesos ($ 10.000), las con-
trataciones declaradas secretas y las directas por razones de urgencia y emergencia. Asi, de
acuerdo con la complejidad se establecié un plazo minimo de publicacion de tres (3) dias en el
cual el oferente o cualquier ciudadano que esté en desacuerdo con clausulas de determinado
pliego, puede hacer comentarios sin necesidad de acercarse fisicamente a Mesa de Entradas
alguna, simplemente ingresando a la pagina web del Ministerio de Justicia, Seguridad y
Derechos Humanos, identificandose y luego exponiendo su comentario, el cual sera atendido
por la Unidad de Compras a que corresponda el pliego, previo a la prosecucion de su tramite,
en forma fundada, y eventualmente y como consecuencia, podran modificarse las condiciones
del pliego.

Es importante aclarar que, en todos los casos, quien decide el objeto de la compra, asi
como lo que es mas conveniente para cada organismo, es el mismo organismo; luego, y a tra-
vés de la participacion ciudadana, se elabora el pliego definitivo que regira cada procedimien-
to, teniendo en cuenta que desde que se publica cada pliego en el sitio web del Ministerio,
hasta la apertura de sobres, hay un periodo aproximado de entre sesenta (60) a noventa (90)
dias, en el cual los interesados en participar podran hacer las investigaciones y recabar la infor-
macién que necesiten.

Al implementar este procedimiento, se buscé que el expediente fisico ingrese al
Ministerio s6lo una vez que fue autorizado informaticamente, previa transmisién y publicacion
también electrénica.

El Programa Transparencia para las Contrataciones ha dado excelentes resultados en
cuanto al mejoramiento de los pliegos, traduciéndose ello en una optimizacion en la calidad de
los bienes y servicios adquiridos y en la posibilidad de obtener ofertas mas convenientes.
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A través del dictado de la resolucion MJSyDH 122/2008 se defini6 el sistema destinado
a la realizacion de obras publicas, en virtud de la delegacién que efectuara el Poder Ejecutivo
para la realizacion de obras publicas de monto inferior a los cuatro millones quinientos mil
pesos ($ 4.500.000) en el ambito del citado Ministerio.

Asi, todo procedimiento de contratacion de obra plblica a llevarse a cabo en esta Cartera
de Estado, debe publicarse en el Programa Transparencia para las Contrataciones: si su presu-
puesto estimado supera o es igual a quinientos mil pesos ($ 500.000) el periodo de publica-
cion no es inferior a treinta (30) dias corridos, mientras que si el presupuesto estimado es infe-
rior a la cifra antes mencionada, el periodo de publicacion no es inferior a los diez (10) dias
corridos.

Todo ello al efecto de la participacion de los interesados en la confeccion del pliego defi-
nitivo, como ocurre con el resto de los rubros, cuyo procedimiento de publicacién ya comenta-
do se encuentra previsto en la resolucion MJSyDH 123/2008.

Por dltimo, concluye el expositor, se trata de un proceso en constante evolucién, ya que
se adecua permanentemente teniendo en cuenta las opiniones y sugerencias de los distintos
perfiles de usuarios y su experiencia en el uso del sistema.

Por su parte, el sefior Eduardo Thill, director general de Gestion Informatica del
Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, expuso los objetivos y caracteristicas
del “Programa Transparencia para las Contrataciones”, segin mas abajo se detalla.

Objetivos del “Programa Transparencia para las Contrataciones”

m Facilitar la gestion de los pliegos de contrataciones de todas las Unidades de Compras
del organismo.

m Someter los pliegos a revisidn por parte de una Comisién de Supervision.

m Mantener el historial de cambios sobre los distintos pliegos y archivos que componen
la contratacion. No simplemente dejar publicada la Gltima modificacién, sino mante-
ner el historial para saber como lleg6 el pliego final a determinadas condiciones, cémo
habia nacido, quiénes son los actores que generan esos cambios, por qué y cémo fue-
ron tenidas en cuenta esas observaciones, etc.

m Difundir plblicamente los pliegos a través de Internet permitiendo comentarios del
publico y de los potenciales oferentes. En la pagina web del Ministerio, una vez apro-
bada la publicacion por el sistema informatico del Programa Transparencia, cualquie-
ra puede hacer una observacién, no tiene que acreditar ser posible oferente. Sélo
debe rellenar los campos obligatorios para tal fin. Si hay algln elemento para tomar
en cuenta se realiza el contacto, si no es suficiente el material se pide que aporte
mayor cantidad. Si es necesario se hace una mesa de trabajo de acuerdo con el rubro
que se esté trabajando, si es muy especifico y, de corresponder, se hacen las observa-
ciones. Segln el nivel de detalle que genere el cambio se vuelve a publicar o se obser-
va y continda. En todos los casos, los comentarios y las respuestas son adjuntados al
expediente de la compra.
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Caracteristicas

m Interfaz web amigable: todo el sistema se maneja via web. No es un sistema cerrado,
sino que desde cualquier browser se accede a este sistema.

m Blsqueda avanzada por mltiples criterios: en todas las contrataciones del Programa
Transparencia se pueden hacer blsquedas por fechas de publicacion, entre fechas,
por rubro, por area contratante, por montos, por tipo. A partir del trabajo con el area
de Compras, se mantuvo una serie de filtros de bldsqueda muy amplia.

m Hay un area de gestidon de los comentarios publicos y de publicacién de planos de
obras publicas, de acuerdo con el rubro que corresponda; en cada una de las prepu-
blicaciones se subdividen los documentos a los que tienen acceso todos los actores
que deben participar en la contratacién, ya sea de anexos, de especificaciones técni-
cas o generales de un pliego de contrataciones, por cada uno de ellos, y se va habili-
tando por los permisos de acceso. No cualquiera puede acceder a todas las areas.
Algunos tienen permiso Gnicamente de vista y observacion, es decir, publicar un
comentario, y luego estan todos los usuarios que hacen a la aprobacién del pliego, a
la espera de observaciones porque se le dio traslado a un efector especifico para que
haga o fundamente alguna cuestién del pliego.

m Instancia de aprobacion para la publicacién: se cierra la parte de comentarios, que-
dando indicado en forma gréafica en el sistema que ese prepliego esta en condiciones
—cerrado para todas las observaciones— de ser publicado en la pagina web publica y
seguir el sistema de contrataciones habitual.

Actualmente, se esta trabajando en varios puntos para mejorar el sistema:
m Contemplar todos los posibles llamados a licitacién de una contratacién, porque no
esta dividido por tipo de llamado dentro del Sistema de Transparencia.

m Realizar el seguimiento de los expedientes fisicos, ya que no tiene relacién el Sistema
de Transparencia con el de expedientes.

m Instalar, para el aho 2009, el sistema de expedientes del Ministerio de Economia. Se
convino con este Ministerio la instalacién del COMDOC, otro tema subyacente a los
tramites administrativos. El Ministerio de Economia tiene un area de sistemas forma-
da pura y exclusivamente para mantener y poner en funcionamiento el sistema de pie-
zas documentales en el Estado para el Estado: el COMDOC.

m El Sistema de Transparencia llega hasta la publicacién del pliego. Ahora se hara el cie-
rre de la publicacion y de la contratacion, y se almacenaran todas las versiones de los
documentos de cada una de las contrataciones con la totalidad de las ofertas; de ahi
se generara un propio proceso de verificacion de precios testigos a partir del historial
de compras.

m Cambiar la plataforma tecnolégica por algo mas agil, confiable y seguro. Esto genera-
ra mas demanda. Se estda montando un sistema de VPN segura, para que aquellos
actores que deban intervenir en el proceso, lo puedan hacer fuera del Ministerio,
desde sus propias maquinas declaradas, desde sus notebooks, en sus casas, preser-
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vando la integridad y confiabilidad de la informacion. La declaracién de las maquinas
tiene que ver con el proceso de seguridad. Hay cada vez un mayor requerimiento de
usuarios fuera del horario convencional de oficina; en todo este nivel de comunicacio-
nes se ha incorporado para estos usuarios sistemas de mensajeria institucional por
blackberry o por otros canales para estar permanentemente comunicados y que esas
comunicaciones les lleguen. Segln el nivel de alerta que tenga el comunicado, puede
pedir acceso desde fuera del Ministerio.

El diagrama del proceso es muy sencillo, ya que no genera nada distinto al proceso
actual de contrataciones:
1. Carga de la contratacion que se pretende realizar.

2. Revision de ésta por los distintos actores.

3. Publicacion dentro del Sistema de Transparencia.

4.En caso de no haber tenido observaciones, se aprueba.
5. Con la aprobacion se autoriza al llamado.

6.Con la autorizacion del llamado se va al proceso de apertura.
Ventajas del Sistema

m Es de implementacién muy sencilla.

m Asimismo, es muy sencilla la capacitacion para llevarlo adelante desde los operado-
res, debido al entorno grafico. El manual de procedimientos es corto e intuitivo. Esta
desarrollado con herramientas graficas y corre bajo un servidor Windows sin ninguna
caracteristica en particular. Esta realizado en lenguaje de programacién ASP, con lo
cual cualquier browser lo maneja.

m No se necesita una gran inversién para llevarlo adelante. Dentro de este proceso son
necesarios de 50 a 100 usuarios internos de manejo de transparencia. El servidor tiene
doble procesador, 1 GB de ram, y el espacio en disco que se proyecte segln el nivel de
contrataciones histérico. En lo que va del afio, no llega a 100 GB la cantidad ocupada
con lo que se ha procesado de compras en este Ministerio.

m Evitar dejar abierto el sistema de armado y diagramacién de administracion de comu-
nicacién y seguridad, debido a la fuga de informacién o a que ingresen de forma mali-
ciosa proveedores o personas de la administracion sobre los prepliegos publicados,
generando inconvenientes. En el Ministerio de Justicia se han hecho, justamente en
este sentido, las compras de sistemas de seguridad que dan las garantias suficientes
para poder llevarlo adelante.

De todos modos, la lnica complejidad que presenta el sistema es que sea usado. Hay
que adaptarse a los procesos que realmente lleven a un Sistema de Transparencia; para esto
hace falta una decision interna fuerte como la que se tomoé en el Ministerio de Justicia.
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Vale aclarar que todas las contestaciones, los comentarios del pdblico oferente, de los
supervisores, de la gente de gestion informatica, etc., quedan volcados en el papel. Asi se
emite toda la tramitacion que pas6 por Transparencia y forma parte del expediente.

La resolucion y la creacién del Sistema llevaron también a la creacién de un Coordinador
del Programa de Transparencia, que ejerce autoridad suficiente sobre todas las areas compe-
tentes para poder llevar adelante los procesos. De este modo se obtienen resultados. Si no hay
decision politica para modificar los procesos necesarios para llevarlo adelante, lo Gnico que se
va a hacer es poner otro sistema que fracasara en el tiempo.

Por otra parte, en cuanto a indicadores que midan la eficiencia de la medida implemen-
tada, se vienen incorporando procesos de medicion a demanda del usuario, como por ejemplo
herramientas de business intelligence. Estas le permiten a cada actor, dentro del proceso de
transparencia, generar sus propias mediciones. No todos los segmentos requieren una infor-
macién estadistica, muchos necesitan ver, a partir del cruzamiento de distintos filtros en dis-
tintas épocas, un elemento que permita, segln lo que se estd buscando para esa contratacion,
herramientas inteligentes.

La doctora Vanesa del Boca, por su parte, refirié que PAMI tiene como regla general subir
los pliegos a su pagina web por tres dias. De esta forma, propone unificar los procedimientos
y establecer uno solo para todos los organismos.

El prefecto principal Alberto Fontanini, jefe de Compras de Prefectura, comenta la expe-
riencia de esta integrante de las Fuerzas de Seguridad que forma parte del Sistema de
Transparencia del Ministerio. Como tal, refiere que Transparencia ejerce un control sobre los
pliegos que la Fuerza publica o da para que se publique. Hay un trabajo conjunto entre la
Unidad de Compras y el equipo de Transparencia que, si bien costé un poco al principio, hizo
que con el tiempo el sistema ganara en rapidez; la publicacién de los pliegos es mucho mas
rapida, la coordinacién entre la Unidad de Compras y el programa es también mas agil. En
cuanto a las observaciones a los pliegos, en muchos casos han sido de utilidad para mejorar
los pliegos de la Fuerza y en otras no se ha dado lugar, en funcién de aspectos técnicos que
indudablemente no ameritaban que hubiera cambio en los pliegos.

Con respecto a las impugnaciones, durante 2008 hubo una impugnacién sobre mas de
trescientas licitaciones. Puede que esto se deba a la mejora de los pliegos. Entonces, el proce-
so comienza con la transmisién de los pliegos, su andlisis por parte de Transparencia, las
observaciones a veces internas del programa, posibles discusiones, la pertinencia de determi-
nada clausula, luego la publicidad y, a veces, observaciones de los oferentes, que pueden ser
tomadas en cuenta o no.

Sistema Integrado de Informacion Financiera Local Unificado (SLU)

El doctor Hugo Torres, coordinador de Contrataciones de Bienes y Servicios del
Ministerio de Economiay Produccién menciona que a fin de volcar experiencias realmente ope-
rativas, se limitara a enunciar diversos casos en los cuales se han advertido aciertos y falen-
cias del Sistema SLU —SIDIF Local Unificado— como herramienta (til para potenciar la transpa-
rencia y la eficiencia de los procedimientos de contrataciones de bienes y servicios, asi como
las soluciones arribadas o sugeridas para cada situacion. En primer lugar refiere que, ante la
carencia de un procedimiento estandarizado para la realizacion del Programa Anual o del Plan
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Anual de Compras sustitutivo del anterior conocido como “formulario 18”, se llevo adelante
una experiencia que consiste en el envio de memos a las distintas Unidades Ejecutoras, a las
distintas Secretarias de Estado. Se presenta el caso de algunas Secretarias que tienen mas de
un programa y/o proyecto e incluso mas de una Unidad Ejecutora a su cargo; ademas, la varie-
dad de objetos en los que éstas se involucran y las competencias materiales que tienen, hace
que sea muy variado el espectro de adquisiciones que tienen que realizar. Esos memos, hacia
fin de afo, son enviados a cada UEPP —Unidad Ejecutora de Programas y Proyectos— en forma
concomitante a la elevacién al Congreso Nacional de la Ley de Presupuesto para el ejercicio
subsiguiente y la respuesta que se obtiene no siempre es completa o detallada. Debido a la
carencia de un formato o procedimiento estandarizado para presentar la informacion, es muy
dificil agrupar u homogeneizar esas respuestas por lo demas escasas. En ese sentido, se
puede decir que lo que ha impedido histéricamente la realizacién de un plan organizado ha
sido esta carencia. Se sugiere que, mediante una homogeneizacién y hasta un desarrollo nor-
mativo que podria estar a cargo de la Oficina Nacional de Contrataciones o de la Contaduria
General de la Nacion e instrumentado a través del SLU, las propias UEPP puedan volcar en
dicho sistema el Plan Anual particionado por los mismos trimestres en los que se va a distri-
buir luego la cuota del compromiso presupuestario. De esta manera, sera mas facil para la
Unidad Operativa de Compras poder agrupar esa informacién y prepararse para las acciones a
adoptar. Incluso asi podrian brindarse a aquellas UEPP que demoren el inicio del respectivo
expediente alertas tempranas para que al cabo de la realizacion del procedimiento de selec-
cién correspondiente la adjudicacion resulte oportuna. Ademas sugiere la posibilidad de
dotarlo de un dispositivo de contabilizacién de saldos que arroje trimestralmente también para
su comparacion con el Plan de montos efectivamente aplicados en tales periodos por via de las
contrataciones perfeccionadas. Ello permitiria obtener un detalle de la ejecucién presupuesta-
ria diferenciado de la genérica del sistema, distinguiendo la realizada —como dijimos— a través
de las compras, del resto de las formas de ejecucién del gasto.

En otro orden, a lo largo del tiempo se fueron subsanando varios inconvenientes funcio-
nales, que originaban la duplicacion de las tareas de carga o migracion de datos exponiendo
errores y demoras a las UOC (Unidades Operativas de Contrataciones), entre ellas: la traslacion
del compromiso no devengado de ejercicio a ejercicio, la repeticiéon de la carga de datos en
algunos aspectos —como era en un principio la carga en el MCC de los pliegos y de las distin-
tas etapas de la contratacién, etc.—; ahora se han incorporado a esta herramienta varias inter-
fases que empalman mas facilmente aunque no siempre en forma completa, tanto los cambios
de ejercicio financiero cuanto las fases de publicidad correlativas.

Para las UOC se hace redundante la repeticion de la carga de datos en varios sistemas;
su unificacién completa y automatica seria un paso fundamental respecto del Plan Anual de
Contrataciones.

La indeterminacién normativa, tanto a nivel legal como reglamentaria, de los roles y proce-
s0s, ha contribuido a la respuesta inorganica y poco uniforme en la sistematizacién de aquéllos.

Otra herramienta a tener en cuenta podria consistir en una llave o clave de acceso espe-
cial en las Unidades Operativas de Compra, para los responsables de cargar los compromisos,
que permita actualizar el monto a nivel de crédito presupuestario respecto del Proyecto del
Acto Administrativo de Adjudicacién en ciernes. En muchas oportunidades no alcanza el monto
del crédito reservado a nivel preventivo, entonces el servicio juridico devuelve los expedientes
con una providencia en la que rechaza emitir el dictamen definitivo habilitante de la firma del
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acto de adjudicacién hasta tanto conste en el expediente la disponibilidad de tales créditos en
cantidad suficiente para atender ese gasto; lo que se salva con una declaracién de que en esa
partida presupuestaria esta presente la existencia de crédito suficiente. Lo 6ptimo seria en
cambio poder hacer ese ajuste de manera tal que después, una vez firmado el acto de adjudi-
cacion y al momento de la toma del compromiso, el crédito esté reservado de antemano en
forma inalterable para sufragar esa contratacién, lo cual reflejaria mas acabadamente el espi-
ritu de la Ley de Administracion Financiera 24.156. En ese sentido, estima que el nuevo forma-
to digital para las contrataciones electrénicas por tramite simplificado agilizaria dicho procedi-
miento, aunque destaca que por lo acotado de su alcance, especialmente en vista de los
aumentos de precios desde la fecha de su fijacion en 2000, cabria modificar ese parametro ele-
vando el techo de 10.000 pesos, asi como el de las demas contrataciones. También en este, y
en general, en todo caso, opina que resultaria interesante ensayar la fijacion de un plazo de
diez dias habiles para cada segmento del procedimiento de seleccién, prorrogable por hasta
otros diez en temas de complejidad que requieren mayor analisis o ulteriores consultas, dejan-
do constancia fundada en el expediente. Dicho plazo —similar al que cuenta la Comision
Evaluadora para el analisis de la preseleccion— extendido a los servicios juridicos y a las auto-
ridades firmantes, constituye la piedra de toque de la celeridad tan buscada y tan esquiva.

Otra herramienta a incorporar seria, aprovechando la carga de datos que hay en el siste-
ma SLU, una agenda de vencimientos que provea de ciertas alertas tempranas respecto de los
vencimientos de los servicios de tracto sucesivo, por ejemplo el de limpieza o de los seguros u
obligaciones cuyo vencimiento ocurrira en fecha cierta, para poder concurrir a su empalme sin
solucién de continuidad en el nuevo periodo de servicio o de cobertura, evitando tener que
recurrir al pago por la figura de legitimo abono por lapsos extensos.

De igual manera, seria (til para el seguimiento de las garantias de adjudicacion o las de
cumplimiento de contrato, saber cuando estos vencimientos son informados por la comisién de
recepciones y de esa manera evitar algunos reclamos de los proveedores, asi como irrogarles a
éstos mayores costos por el sostenimiento de cualquier naturaleza mas allé del lapso debido.

Hugo Torres hace especial hincapié, como sugerencia, en la conveniencia de un cambio
de designacién de las contrataciones directas por bajo monto. Las hoy denominadas contrata-
ciones directas son abiertas, se envian invitaciones, se publican en Internet y todos aquellos
proveedores que asi lo deseen pueden presentar ofertas y participar del acto de apertura de
ofertas debido a que no son convocatorias cerradas. En caso de nominarlos de otra manera,
como contrataciones de baja cuantia o alglin otro término sucedaneo, se evitarian nociones
confusas, como la ausencia de puja producto de la falta de una pluralidad de oferentes, mejo-
rando en consecuencia la percepcién desde el sector privado o desde la comunidad en su con-
junto acerca del siempre espinoso tema de las contrataciones directas.

Otra de las recomendaciones a su juicio constituiria en aumentar la frecuencia en el uso
de las distintas modalidades de contratacion. En ese sentido, cabe mencionar que se ha utili-
zado la modalidad de contrataciones llave en mano con resultados bastante positivos. En
cuanto a las contrataciones consolidadas, se tuvo alguna dificultad respecto de la coordina-
cién de las firmas de las autoridades intervinientes para la habilitacién del procedimiento de
seleccion, porque al ser de jurisdicciones distintas cada cual hace intervenir previamente a sus
equipos de asesores, a su servicio juridico y asi se dilata la convocatoria de una licitacién con-
solidada, aunque no deja de ser una herramienta (til para aumentar la economia de escala de
ese contrato.
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La orden de compra abierta, con el precio congelado por un afo, ha sufrido altibajos al
producirse incrementos en algunos precios; l6gicamente, disminuye la afluencia de ofertas o,
en el peor de los casos, la contratacion quede desierta.

Finalmente, cabria hacer lugar a una experiencia acerca de las constancias de publici-
dad de los procedimientos, usualmente se agregan constancias de publicidad en el expe-
diente, especialmente a partir de que los servicios juridicos han ido afinando su percepcién
de las secuencias involucradas en cada tipologia de contratacion y su interrelacion con el
Sistema SLU. El servicio juridico del Ministerio de Economia ha sugerido, si se diera el caso
de que faltase una constancia de publicidad dentro del expediente, que se produzca y/o
agregue la instancia de difusion faltante antes de cerrar esa fase procedimental y pasar a la
siguiente, e incluso, devuelve las actuaciones también con providencia previa a emitir dicta-
men definitivo para su agregacion, bajo la pena de no dar curso a la continuidad del tramite
incompleto, evitando incurrir a futuro en vicios graves que den lugar a impugnacion de la
validez del acto licitatorio. Se trata, entiéndase bien, s6lo del agregado de constancias del
propio sistema respecto de etapas publicitarias oportunamente producidas, y no de su sub-
sanacion inoportuna especialmente en relaciéon con los derechos defensivos de los interesa-
dos, salvo el caso de cdmputo de apertura de los eventuales plazos recursivos o para opo-
ner otras defensas o de su mera difusion carente de tales efectos destinados a sostener una
sana competencia.

Por dltimo, concluyd, cabe recordar en este orden que cualquier etapa pudo ser perfec-
tamente publicada en el sitio web, incluso en tiempo y contenido acabados, y asf, aun habien-
do estado a disposicion de interesados y extrafios, la sola carencia de su constatacion podria
motivar su 6bice ante una presentacién reclamativa posterior, tachandola incluso de nulidad,
cuando la realidad de lo acaecido discurri6 de una forma correcta y ajustada a derecho. La difu-
sién existi6 en todos los medios establecidos a ese fin, una mera impresion que la refleje no la
altera, aunque su prueba fuese posterior, sin ser tardia. La solucién hallada creemos que se
ajusta tanto a la sustancia de los acontecimientos cuanto al espiritu de los preceptos y princi-
pios de publicidad de nuestro ordenamiento.

El ingeniero Ricardo Bruzzi, director de la Unidad Informatica de la Secretaria de
Hacienda del Ministerio de Economia y Produccién, por su parte, especificé algunos de los ejes
tratados en El estado de las contrataciones.

El primero son las personas: el resultado de una buena gestién, la obtencién de precios
mejores, no depende de la forma de contratar, sino que la gente hace la diferencia entre una
buena, mala o regular gestion. Sobre este eje hay varios elementos de mejora, como tratar de
mantener a la gente capacitada en las herramientas que se proveen. Es positivo capacitar a los
proveedores, pero hay que extender el problema de las contrataciones a las areas requirentes
del servicio de contratacion, para entender mejor la problematica y para poder aportar a la
mejora de la gestion del area de contrataciones, hay que expandir la capacitacién a otras
areas, a los niveles de direccion y a los niveles de coordinacion.

El otro aspecto esté centrado en los procesos. En una experiencia con la Oficina Nacional
de Tecnologia Informéatica (ONTI), se tratd de aprovechar la escala del Estado, no desde la com-
pra de un organismo que incluya la de otros organismos sino al revés: qué podria hacerse desde
un 6rgano rector, en este caso el de tecnologia, para establecer un convenio de uno a tres afios
con proveedores de cierto producto, por ejemplo licencia de usuarios de bases de datos.
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En ese convenio, para quienes tienen que comprar ese producto, en forma sucesiva se
va aprovechando la escala de descuentos por volumen de compra en el periodo. En primera
instancia, se observo el interés de los proveedores, independientemente de la decisién de por
qué comprarle a uno u otro. Por otra parte, en la Oficina Nacional de Presupuesto no tenfan
inconveniente en ver de instrumentar un mecanismo por el cual hacer una compensacién entre
el que compra primero, quien es el que mas se perjudica en la escala de descuentos, y el dlti-
mo que compra, que aprovecha asi los descuentos acumulados; sin embargo, se encontré una
barrera de normativas que hacian impracticable el procedimiento.

Desde el punto de vista informatico puede haber mdltiples mejoras, y El estado de las con-
trataciones esta lleno de recomendaciones que, desde el punto de vista de la herramienta, se pue-
den incorporar. Pero a los procesos se requiere mejorarlos, para dar satisfaccion a esas necesida-
des, que no sélo dependen de una herramienta o de la gestién de un organismo en particular, sino
que hay que situarse por encima del conjunto de los organismos y ver de qué manera se puede
apuntar a soluciones de conjunto que favorezcan a todos como la mencionada anteriormente.

En cuanto a las compras a proveedores del exterior, los problemas que alli aparecen
involucran a mas de un organismo. Por ejemplo, la AFIP no reconoce a nadie que esté fuera del
pais y sélo identifica con un CUIT al pais. Con lo cual la identificacién de un proveedor externo
como beneficiario de una transferencia, de un pago, produce una gran complejidad al haber
vacio de informacién sobre como identificar a esos proveedores. La SIGEN y la AGN, como
organismos de control, tienen que saber a quién se le transfiere el dinero y por eso debe estar
claramente identificado.

Otro tema es la obra plblica, el Ministerio de Planificacién es el 6rgano rector en cuanto a
la normativa. Se adapté el sistema SLU para gestionar compras que sean vistas como obra publi-
ca, pero en verdad no se cumplen las necesidades que tienen caracteristicas particulares por no
contar con el detalle de las definiciones especificas, con lo cual hay registro pero no hay gestion.

En cuanto al uso de esta herramienta, hoy, de los 107 servicios de administracion financie-
ra, 94 tienen el SLU. Entre ellos se ha puesto en marcha en la Camara de Diputados, y en la
Camara de Senadores se comenz6 a planificar el tema logrando asi que otros poderes usaran la
misma herramienta. Se espera que para abril 0 mayo de 2009 la ANSES tenga el SLU incorporan-
do asf la gestion de contrataciones en forma integrada. Por otro lado, resta Vialidad y con ellos
se llegaria, a lo largo de 2009, a la mayoria de los organismos del Estado.

Un tema que no estad mencionado en El estado de las contrataciones, pero que es impor-
tante debido a que es el otro sistema actual de administracion financiera, es el UEPEX, donde se
gestionan las compras del Estado que se hacen a través de las Unidades Ejecutoras de Préstamos
Externos, que ignoran a la Oficina Nacional de Contrataciones y responden a la normativa del
financiador y sus pautas.

Es un punto no menor en cuanto a que se trata de dinero del Estado que no esta o no res-
peta los criterios del resto simplemente porque el origen de los fondos no es la Tesoreria General.

En cuanto a los precios testigos, el primero lo tiene la Oficina Nacional de
Contrataciones. Existe la publicacién de todas las compras por familias y que llega hasta el pro-
ducto; de todas las compras de un mismo producto, las cantidades, las fechas en que se com-
pré y los montos y precios unitarios. Es una base por demas interesante para consultar. Esta la
informacion, es bueno conocerla.

Otro tema no menor son los plazos, los tiempos de las gestiones. La estandarizacién se
aplica al 80% de los casos y habra un 20% que son compras particulares; siguiendo esa linea
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se pueden plantear pliegos estandares para las compras estandares, donde todos los concep-
tos y requerimientos estén incluidos en ese modelo.

En cuanto a los servicios y los controles de los servicios, el Ing. Bruzzi relaté una expe-
riencia del organismo. Se habia contratado un servicio de mantenimiento de PC, con varios
requerimientos pero sin mecanismos de control. Entonces, al pedir al control de acceso del
Ministerio las entradas y salidas de la gente técnica, que debia contar con una persona perma-
nente para reparar las maquinas, se descubrié después de seis meses que sé6lo habia un octa-
vo de persona permanente para la reparacion de maquinas. No habia un mecanismo de califi-
cacion de ese proveedor, con lo cual la reparaciéon era mucho mas costosa que el propio equi-
po. Algunas piezas tenian la tendencia a romperse con demasiada frecuencia. Entonces se
detecté que el proveedor habia instrumentado un hermoso negocio cambiando piezas de
segunda por fuentes de equipos de primera. Como conclusién, agrega que por esto, los instru-
mentos de control y de sancién tienen que formar parte del pliego, pero también tiene que
decirse como se puede controlar o de qué manera obtener la informacién para ejercer el con-
trol. Si no se mide, no se puede controlar y si no se controla no se mejora.

Sistema Electronico de Contrataciones Pablicas (SECOP)

Las doctoras Paola C. Laurenzano y Maria Verénica Montes, de la Oficina Nacional de
Contrataciones, Secretaria de la Gestion Pdblica, Jefatura de Gabinete de Ministros, comenta-
ron, en sus respectivas exposiciones, las caracteristicas del Sistema Electrénico de
Contrataciones Plblicas (SECOP), como herramienta tecnoldgica que desarrollé la Oficina
Nacional de Contrataciones.

Este sirve para gestionar de manera completa un procedimiento de seleccién de oferen-
tes, desde el requerimiento hasta la orden de compra. Ello asi, el desarrollo efectuado es el
denominado e-tendering, quedando pendiente a futuro el desarrollo del sistema a nivel de
seguimiento de la ejecucion contractual denominado e-contracting.

Basicamente, se utiliza un medio masivo de comunicacién como es Internet para gestio-
nar los procedimientos de contrataciones publicas.

En cuanto a su marco normativo, el SECOP se aprobd por decreto 1818/2006, que esta-
blece la utilizacién obligatoria de este sistema para las contrataciones que se realicen por tra-
mite simplificado.

Entre los principales beneficios e innovaciones de este sistema se encuentran:

m Gestion completa on-line.

m Publicacién de la informacién en tiempo real.

En el Sistema Electrénico de Contrataciones Piblicas, a medida que los actores vayan
gestionando las distintas etapas, una vez autorizadas se difunden automaticamente
en el sitio de Internet de la Oficina Nacional de Contrataciones.

En el sistema actual, las distintas etapas se difunden pero no en tiempo real, dado que
se gestiona en papel el expediente en el que se tramita el procedimiento de seleccién.
Esto implica también la carga de la informacion relevante en un sistema y el envio
manual para su posterior difusion en el sitio web de la Oficina Nacional de
Contrataciones.
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m Oferta electronica.

m El envio y la recepcién de las ofertas se efectiian a través del SECOP. Estas se deposi-
tan en un buzén electrénico que goza de ciertas caracteristicas de seguridad que lo
hacen inaccesible hasta el dia y hora fijados para la apertura de las ofertas.

Como puede apreciarse, a través del sistema se incrementan las condiciones de trans-
parencia debido a que en el sistema tradicional el depositario de las ofertas recibidas
por cualquier medio es el titular de la unidad de contrataciones.

B Invitaciones y comunicaciones.
En el tramite simplificado tradicional, las invitaciones y las comunicaciones se pueden
enviar por cualquier medio.
En el Sistema Electrénico las comunicaciones se efectian exclusivamente a través del
sistema de correo que éste posee. Ademas, esas comunicaciones quedan registradas
en el legajo electrénico y pueden ser auditadas.

m Mejorar la calidad de las contrataciones publicas.
Basicamente, incorporando mayor transparencia en los procedimientos y permite el
control ciudadano de los actos de gobierno de manera mas accesible.

m Elimina malas practicas detectadas en el procedimiento tradicional.
El sistema fue disefiado tomando en cuenta la practica correcta en materia de contra-
taciones.
Ahora bien, ningln sistema informatico va a poder superar los errores humanos; por
tanto, aun con la mejor tecnologia, si el funcionario no se encuentra capacitado, el pro-
cedimiento no tendra la celeridad pretendida al implementar este sistema.

m Capacitacion.
En virtud de lo anterior es que la Oficina Nacional de Contrataciones incluyé en la
implementacién un programa de capacitacion tanto de los funcionarios como de los
proveedores.
El éxito de la mejora del sistema de contrataciones se logra con la reingenieria de los
procesos, la incorporacién de nuevas herramientas informaticas y la capacitacién del
personal y los proveedores.

m Procedimientos en donde se concentra el mayor porcentaje de transacciones.
Por estadisticas de la referida Oficina, el tramite simplificado abarca el 40% de todos
los procedimientos de seleccién que se hacen en la administracién pablica.

Como consecuencia de ello, el primer tipo de procedimiento que se toma como testigo
para la implementacion es el contemplado en el articulo 27 del decreto 436/2000.

La Oficina Nacional de Contrataciones proyecta extender la aplicacién del SECOP a todos
los procedimientos, debido a las ventajas enunciadas.

En cuanto a las diferencias entre el tramite simplificado tradicional y la gestion a través
del SECOP, encontramos:

m Se pasa del tramite en un expediente en papel al tramite digital de todos los documen-
tos del sistema.

Por una cuestion cultural, en un primer momento de la implementacién los organismos
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prefieren imprimir las constancias que figuran en el sistema. No obstante, existen normas
anteriores a la Ley de Firma Digital 25.506, que permiten la utilizacién de otros medios diferen-
tes al papel, como por ejemplo la Ley de Despapelizacién del Estado que habilita a la
Administracion Publica a que los archivos de los expedientes no tengan que ser en papel, sino
que estos puedan ser digitalizados y guardados en medios de almacenamiento magnético.
Acostumbrarse al Tramite Digital de los expedientes es cuestion de tiempo, por cuanto se
entiende que esto sera aceptado e internalizado por los principales actores en los procedi-
mientos de seleccion.
La urna tradicional es reemplazada por una electrénica que consta con importantes nive-
les de seguridad.
m Se reemplaza la oferta en papel (por fax, correo, sobre abierto o cerrado) por ofertas
electrénicas.

m Las comunicaciones por fax o por teléfono se efectuaran a través del sistema, de las
que quedara registro.

m En cuanto a las notificaciones, en lugar de efectuarse por correo electrénico sin firma
digital, se realizaran en el sitio web de la ONC.

m La documentacién se encuentra disponible las 24 horas del dia, los 365 dias del afo.
Ello implica un aumento de la transparencia, la igualdad y la facilidad de acceso para
proveedores y la ciudadantia.

| El acceso es libre y gratuito para cualquier ciudadano ya que no requiere instalacién
de un sistema sino el simple acceso al sitio de Internet de la Oficina Nacional de
Contrataciones.

® Lareduccion de tiempos estimada es de 20 dias, ya que el tramite tradicional demora-
ba en promedio 4o.

La contratacion piblica y el modelo prestacional de PAMI

El doctor Mariano Cardelli, subdirector ejecutivo del Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI) se refiere a las politicas de transparencia como
una herramienta de gestion eficiente. Para ejemplificar esto, relaté la experiencia del PAMI.

El PAMI fue creado por la ley 19.032 de 1971. Esta ley tuvo diversas reformas, pero en lo
esencial el PAMI como organizacién mantiene la misma naturaleza juridica que tenia desde su
creacion. Es un ente publico no estatal, con lo cual al hablar de compras y contrataciones se
hace referencia a la contratacion publica. Para el PAMI, al no ser el Estado, aunque maneja fon-
dos publicos, no se aplica el régimen de contrataciones del Estado. Sin embargo, por la ley
19.032 se dispone que éste debe realizar sus compras y contrataciones mediante concursos o
licitaciones publicas; de alguna manera lo obliga también a someterse a los principios que
establecen los regimenes de contrataciones del Estado, pero no dice especificamente que se
deba someter a este régimen.

En el afo 2003, el PAMI aprobé el Régimen de Contrataciones por resolucién 135.

El Instituto maneja un presupuesto de mas de 10.000 millones de pesos al afio. Es la obra
social mas grande de la Argentina. Tiene 4.170.000 beneficiarios a la fecha. Subié en los dlti-
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mos afios mas de 1.200.000 beneficiarios por diferentes motivos, entre ellos la inclusion jubi-
latoria. Pero también por la vuelta de muchos afiliados al PAMI, cuando en su momento habian
optado por otras obras sociales. Alrededor del 70%, y mas, de ese presupuesto se destina a
compras de bienes y servicios. Con lo cual, tiene una particularidad distinta a la que vive cual-
quiera de los organismos publicos del Estado donde tal vez el mayor gasto es el administrati-
vo, en salarios, y no asi en compras de bienes y servicios.

El PAMI no solamente es un organismo encargado de brindar prestaciones de salud,
como es el objeto de la ley, sino que tiene una responsabilidad mayor: ser el organismo rector
en materia de compras de bienes y servicios de salud. Por el volumen de compras, el PAMI es
formador de precios.

Dentro del esquema clasico en que se concibe el sistema de salud, que se distingue
entre prestadores, financiadores y beneficiarios, el PAMI es justamente el mayor financiador de
la Argentina, ya que muy pocas prestaciones las lleva a cabo mediante efectores propios, y
solamente cuenta con dos hospitales en la ciudad de Rosario, cinco geriatricos habilitados pro-
pios, y lltimamente la Unidad Asistencial por Mas Salud de la ciudad de Buenos Aires, ex
Hospital Francés, que se llama “César Milstein”. Practicamente la totalidad de los servicios son
brindados por el PAMI a través de contratos, por lo tanto se deben utilizar mecanismos de com-
pras y contrataciones.

Hay distintos aspectos a destacar que se veian al inicio de la gestion del afo 2004 y que
tienen que ver con la ausencia de practicas de transparencia:

m Gerenciamiento de intermediacion: Las llamadas gerenciadoras, que fueron cambian-
do de nombre, siendo el dltimo el de UGP, “Unidad de Gestidn Participativa”, seguian
siendo formas de intermediacion de los fondos, que hacian que éstos, que tenian que
destinarse a las prestaciones, quedaran a mitad de camino y fueran administrados por
terceros. Fue un proceso de tercerizacién propio de la época neoliberal, que arrancéd
basicamente alrededor del aifio 1994 y que recién fue eliminado para 2004.

m Pensar una nueva forma de relacionarse entre el sector publico y el sector privado: El
PAMI no sélo tenia que basar la compra de bienes y servicios en la oferta privada sino
también en la oferta publica. Habia que pensar formas de contratacién diferentes con
el sector publico, teniendo en cuenta las particularidades que tenia el co-contratante
y también una nueva forma de relacién con el Ministerio de Salud de la Nacién.

m Ver el contexto: A la hora de pensar cualquier gestion de compras y contrataciones,
debia analizarse la situacion del mercado de la salud. El mercado de la salud es un
mercado concentrado, oligopélico y, sobre todo, corporativo. Las asociaciones de cli-
nicas, las corporaciones médicas, los colegios bioquimicos, etc., no s6lo son de hecho
representantes de interés del sector sino que también son prestadores de servicios. Es
decir, se confunden en su rol, manejaban fondos, formaban parte de los procesos de
intermediacion y en algunos casos eran las propias gerenciadoras. Por ejemplo, la
Federacion de Clinicas de la Provincia de Buenos Aires era la gerenciadora del PAMI en
esta provincia y quien manejaba los recursos. A los prestadores, clinicas y sanatorios
les llegaban los pagos que efectuaba el PAMI tarde y mal. Normalmente, en gastos de
comision, se iba entre el 30y el 40% de lo que el PAMI pagaba. Entonces era natural
que se dijera que el PAMI pagaba poco o que pagaba tarde.
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Sobre esta base, se delinearon objetivos a perseguir para lograr un nuevo modelo pres-

tacional.

1. Generar una politica de transparencia: El PAMI no puede facilmente adaptarse, sobre
todo por el tipo de compras de bienes y servicios que contrata, a la aplicacion directa
del régimen de contrataciones del Estado. Requiere mecanismos mas flexibles pero
que no estén faltos de los principios de transparencia y de los de la licitacién pablica.

2. Eficientizacion de los recursos: El PAMI pas6, en cuanto a atencién médica, de contra-
tar 70 prestadores a 14.000 en el término de un afio. Esto involucraba toda una rein-
genierfa administrativa que implicaba procedimientos distintos que permitieran rela-
ciones mas eficientes del PAMI con el prestador; es decir, la contratacién directa del
PAMI con el prestador implicaba justamente que los recursos fueran mas eficientes.

3.Regulacion del mercado: El PAMI tenia como objetivo bajar los precios, no solamente
comprar bien a los precios que estaban. Se pudo llegar a un entendimiento: que el
PAMI pueda regular el mercado y generar un sistema viable y sustentable, que es otro
objetivo de cualquier gestion eficiente.

El PAMI brinda basicamente prestaciones médicas y sociales. Entre las primeras, estan
las de primero, segundo y tercer nivel, las propias de la atencién médica: medicamentos, odon-
tologia, dialisis, discapacidad y otros insumos criticos como las prétesis. Son prestaciones
sociales los servicios de geriatria, el otorgamiento de subsidios y las prestaciones de sepelio.

Entonces, el nuevo sistema prestacional debia incluir: un nuevo modo de prestacion, un
nuevo modo de retribucién, una nueva modalidad de gestion, una politica de transparencia y
un nuevo procedimiento de contratacion.

En cuanto al nuevo modo de retribucion, sobre todo en materia de atencion médica, éste
se puede dar basicamente de tres maneras: por monto fijo, en el cual se paga una suma men-
sual por toda la atencién que requieren los afiliados; por sistema capitado, en el cual se paga
un monto fijo por afiliado asignado en la cartera; y pago por prestacion, en el cual se paga por
acto médico, por insumo entregado.

Esto requirié un analisis prestacion por prestacion, de manera tal que los prestadores se
vean incentivados a actuar, porque si se elige un sistema de pago por capita puro, por ejem-
plo, puede desincentivarse la prestacion, ya que si se paga lo mismo se atienda o no se atien-
da el prestador tiende a no prestar, y si se paga por prestacion tiende a sobreprestar. Esto se
explica por la capacidad que tengan los prestadores de eludir buenas practicas en lo que tiene
que ver con su prestacion. Entonces, la eleccion del sistema era algo muy importante en el
cambio del PAMI hacia politicas de transparencia. Transparencia no sélo del organismo sino de
los propios prestadores. Entonces se buscé combinar sistemas para que se complementen
entre si, por ejemplo, buscar sistemas capitados para la atencién médica con complementos
de sistemas por prestaciones de pago de prétesis; asi el proveedor de prétesis obliga al de
atencion médica a que la cirugia se haga porque si no la hace no puede entregar la prétesis y
no cobra. Los sistemas se van retroalimentando entre siy las prestaciones se van una a la otra
incentivando: se genera, de esa manera, un sistema que se autorregula.

Pero el problema en politicas de transparencia estaba en la propia particularidad de los
servicios que compraba el PAMI; y tiene que ver con preguntarse si la licitacion publica es
siempre el mecanismo mas eficiente para la compra de bienes y servicios. Luego de hacer un
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analisis exhaustivo, en relacién con lo que particularmente es la atencién médica de primero,
segundo y tercer nivel, la atencién odontolédgica y de salud mental, se noté que la licitacion
plblica es un mecanismo excesivamente burocratizado para la compra de estos servicios.

Son conocidos los principios de la licitacion publica: la libre concurrencia, la amplitud de
ofertas, el principio de publicidad. El PAMI tenfa que generar una forma de concurso publico
que respetara todos esos principios. Si en una licitacion los (inicos que se van a presentar son
las entidades corporativas, las federaciones de clinicas, los colegios médicos, en realidad se
esta generando una nueva forma de compra con un procedimiento para que nada cambie, para
que todo sea igual.

Tenia que haber una prohibicidén expresa de parte del contratante que evite las gerencia-
doras, y un mecanismo de seleccién desburocratizado que permitiera incentivar a los presta-
dores que no tenfan una practica de presentacién, en las contrataciones del PAMI, para que
pudieran presentare sin miedo. Porque hay que entender que para un médico, para una clini-
ca, presentarse por fuera de lo que decia la corporacion era quedarse sin la posibilidad de tra-
bajar en el resto de las obras sociales.

Justamente en insumos criticos, que son prétesis, cardiovasculares, traumatolégicas,
ortesis, sillas de ruedas, audifonos, oxigeno, marcapasos, basicamente la provisidn de bienes,
se decidié mantener el criterio de utilizar la licitacion. En este caso eran formas eficientes, por-
que en la provision de bienes si habfa una practica por lo menos mas arraigada de los presta-
dores de presentacion en las licitaciones del PAMI. Sin embargo, la eliminacién de las geren-
ciadoras, significé para los prestadores poder contratar directamente y tener mejores niveles
de rentabilidad e incentivar, en muchos casos, la industria nacional, como en los casos de pré-
tesis y de audifonos; en este Gltimo caso, por ejemplo, en diez afios se habian provisto 10.000
audifonos, y ya en estos Gltimos afios se han provisto 70.000; ademas, se bajaron los precios
de adquisicion: se habian pagado audifonos analégicos de hasta 600, 700 délares, y hoy se
estan pagando, digitales, 115 ddlares, debido al impacto que ha tenido la baja de precios,
cuando una organizacién se pone como objetivo no solamente generar procedimientos mas
transparentes sino también ser regulador del mercado.

En el caso de los medicamentos se hicieron licitaciones piblicas, pero éstas fracasaron
y se tuvo que armar un sistema de prestacién que permitié hacer participar a todos los labora-
torios del mercado, el 95% de los laboratorios de este sistema, mediante la eleccion del bene-
ficiario de la presentacion comercial.

Pero en atencién médica de primero, segundo y tercer nivel, salud mental, odontologia y
dialisis, la licitacion no era un mecanismo eficiente, era muy dificil vencer la valla de las corpo-
raciones médicas y bioquimicas, no solamente tenia que ver con el peso que tienen localmente
en el control de la matricula, de la formacién profesional, sino que eran los “duefios” de los con-
tratos de PAMI. Entonces se decidié establecer un concurso piblico por registro abierto y per-
manente, que implico la posibilidad de los prestadores de inscribirse a través de Internet, donde
nadie se enteraba, donde, a pesar de que el registro era publico ellos no tenian que acudir a su
corporacién, no tenfan que llamar la atencién sobre su inscripcién, simplemente hacian una
oferta de servicios. El PAMI definia las condiciones, definfa el pliego, y sobre la base de esa
oferta hizo un mapeo de quiénes eran los prestadores que habian ofrecido los servicios.

Este procedimiento se hizo mediante las resoluciones 140, 694 y 284 de 2005. La 284,
que es la que condensa el procedimiento, da la definicién de un modelo prestacional socio-
comunitario, que tiene que ver con una vision mucho mas social de salud, en el cual intervie-
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ne: el contrato directo con prestadores, prestadores individuales (slo en casos en que se jus-
tifique, se contratan redes prestacionales), mecanismos de retribucién mixtos (para que no
haya tendencia a la subprestacion), y un procedimiento de contratacién desburocratizado.

Esto implicaba no solamente que el PAMI publicite un registro y que la gente se venga a
inscribir. Porque no lo hacian, tenian mucho miedo a las consecuencias por parte de las accio-
nes de la corporacion. El PAMI tenia que tener un rol activo, y esto no va en contra de la trans-
parencia. Salir a visitar clinica por clinica e invitarlos a que se presenten. De haber tenido un
rol pasivo no se hubiera efectuado una politica de transparencia, porque habriamos sido cém-
plices de una situacion que iba a tener la continuidad de no cumplir uno de los principios basi-
cos de la contratacion publica que es la amplitud de ofertas, la amplitud de concurrencia. Ese
rol activo permitié que el PAMI tenga mayores ofertas. Se recuperdé el control de gestién, por-
que se elimina la tercerizacién, empezé a haber una forma de relacionarse mas directa con el
prestador que permite supervisar, analizar sus costos, sancionarlo; una diferente relacion
plblico-privado de complementariedad y competencia; y ser parte de la politica sanitaria del
Estado también.

Estas han sido las estrategias utilizadas en lo que tiene que ver con la atencién médica
de primero, segundo y tercer nivel; el resto del procedimiento es como siempre: una comision
evaluadora y la adjudicacion sobre la base de las particularidades regionales. El PAMI, para
poder asegurar los principios de una politica de transparencia y los principios de una licitacion
publica tuvo, paradéjicamente, que no hacer una licitacién pdblica sino que crear un nuevo
procedimiento.

La contadora Alicia Guerrero, coordinadora ejecutiva del Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI), sefiala la importancia del cronograma de com-
pras. Su implementacién ha permitido organizar en tiempo el proceso de las compras mas sig-
nificativas que realiza el Instituto, que abarca desde la deteccién de la necesidad hasta la
recepcién de los insumos, de forma tal de tener un abastecimiento fluido y una carga de traba-
jo mas homogénea.

Cuando uno piensa en el proceso de compras, ve que uno de los puntos sobre los cuales
mas se trabaja y mas tiempo acarrea es la redaccion del pliego de bases y condiciones especi-
ficas, al que bien se puede considerar la columna vertebral de las compras, dado que el proce-
S0 se apoya y se estructura sobre el pliego. La mejora continua de éste es lo que permite, sin
lugar a dudas, tender a optimizar las especificaciones y como consecuencia de ello ampliar las
posibilidades de presentacién de oferentes que, compitiendo entre si, permiten mejorar los pre-
cios de adquisicién que abona el organismo. En este momento, el Instituto se encuentra traba-
jando en la implementacion de la informatizacion del pliego y sus diferentes componentes, lo
que le permitird seguir trabajando en esa mejora continua al mismo tiempo que deslinda el cir-
cuito de las intervenciones reiterativas que no aportan valor agregado al mismo.

De esta forma, resalté algunos puntos en los que fueron trabajando en los pliegos siem-
pre tendiendo a la promocién de la concurrencia de los interesados y a la apertura de la com-
petencia. En ese aspecto, se puede incluir la apertura o desagregacién de renglones, para que
no quede una oferta muy cerrada o la posibilidad de hacer ofertas parciales, o de incrementar
la posibilidad de presentacion de oferentes con mas especificidad o mas pequeios en el caso
de desagregacion. Otro tema que se contempla es la flexibilizacion de las garantias a presen-
tar, siempre en el marco de la normativa vigente, de tal modo que no resulte un impedimento
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econdmico financiero para los pequefios oferentes. La practica de publicar un prepliego, por
supuesto antes de hacer el llamado, es alentadora en sus resultados, en cuanto se recepcio-
nan observaciones de los potenciales oferentes que, independientemente de que el Instituto
las tome 0 no en consideracién al momento de aprobar el pliego definitivo, alimentan el cono-
cimiento del mercado y la oportunidad de rever el pliego. Otro de los mecanismos que utiliza
el Instituto con el mismo objetivo que la publicacién del prepliego consiste en la realizacion de
rondas de consulta. El objetivo fundamental es comprar los insumos requeridos y al mejor pre-
cio posible; una licitacion desierta o un cimulo de ofertas para desestimar llevan consigo un
alto costo administrativo, mas alla de la gravedad que puede significar no contar en tiempo y
forma con los bienes o servicios que requieren los afiliados. En ese contexto es que desde el
Instituto se trabaja activamente con las herramientas que la normativa permite, para cumplir
el objetivo de compras con eficiencia y eficacia.

Por otra parte y englobada en las politicas de transparencia que lleva adelante el
Instituto se publica el calendario de aperturas, el resultado de la apertura una vez realizada y
las ubicaciones. Entre la apertura y la adjudicacion se realiza un proceso interno donde inter-
viene una comision evaluadora rotativa, formada por tres personas designadas por la maxima
autoridad del organismo.

Por dltimo, Alicia Guerrero sefial6é y agradeci6 la presencia y el trabajo en conjunto de
todos los (ltimos afios con la Oficina Anticorrupcion, que les ha permitido reflexionar sobre
cada uno de los pasos que el Instituto ha dado.

Agencia Logistica de la Defensa
Programa de Abastecimiento Conjunto de Insumos Comunes (PACIC)

El doctor Dario Kosovsky, coordinador de la Unidad de Transparencia del Ministerio de
Defensa, se refirié a una serie de irregularidades en contrataciones publicas de las Fuerzas
Armadas. Buscd, en su exposicion, no hacer una critica, sino una narracién objetiva de algunos
items que, si bien estan sefialados en el Mapa de Contrataciones, forman parte de la experien-
cia de la subjurisdiccion que le compete.

Esas irregularidades estan relacionadas con procedimientos que terminan siendo
ineficientes, muchas veces vinculados a condicionamientos externos, como los proveedores.
Por otra parte, hay especificidades del Ministerio de Defensa y particularmente de las
Fuerzas Armadas, vinculadas a lo normativo y a lo cultural y que estan asociadas a la transi-
cién entre el régimen de contrataciones propio que tenian las Fuerzas Armadas con la ley
20.124, que preveia margenes de discrecionalidad mucho mas amplios que los que prevén
el 1023 y el 436.

En este sentido resulta, para las Fuerzas, bastante complejo enmarcar en el régimen de
contrataciones pulblicas una serie de actividades —ajenas a la funcién militar propiamente
dicha— que se desarrollan corrientemente y que requieren de mayor flexibilidad que los proce-
dimientos estipulados para su realizacién. Tal es el caso de algunos emprendimientos produc-
tivos que, en ciertos casos, conllevan la necesidad de comercializar los bienes producidos (vgr.
cria de ganado o las fabricas de pastas, carpas y calzado), asi como la disponibilidad de recur-
sos con estructuras excesivas para los requerimientos del personal (cada Fuerza cuenta con
mas de un Hospital y en muchos casos es necesario celebrar contrataciones por urgencia) o
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establecimientos técnicos para el mantenimiento de material con capacidad ociosa (talleres
altamente especializados o astilleros) cuyos servicios, una vez cumplidos los objetivos institu-
cionales, podrian ser ofrecidos al sector privado.

También existen problemas normativos de la jurisdiccién que estan vinculados a los
insumos que se deben comprar en el exterior. Hay ciertos bienes o servicios que no pueden ser
provistos en el pais, que en caso de hacerlo se compran a un precio mucho mas alto que el del
mercado a un intermediario, o que al autorizarse la contratacién en el exterior, ciertas previsio-
nes del régimen nacional de contrataciones hacen que las convocatorias no sean de interés
para los posibles proveedores.

Luego estan los problemas operativos, que tienen que ver también con algunos factores
propios como la alta descentralizacién de las Unidades Operativas de Compra. El Ejército tiene
mas de 8o Unidades Operativas de Compras en todo el pais y lleva adelante miles de compras
a lo largo de todo el afio. Hay una alta rotacién del personal que esta encargado de compras y
contrataciones porque las Fuerzas tienen una alta rotacién geografica y de funciones del perso-
nal; se realiza entonces una inversidén en capacitacién a personas que ocupan puestos y que
conocen la dindmica de determinado lugar, y que luego son trasladadas a otro destino dentro
del pais. Esto es una limitacion propia que afecta la calidad de las contrataciones de las Fuerzas.

Otro problema, que hace necesaria la presencia de la ONC, es la limitacién respecto de
la informacion que existe sobre los proveedores que se presentan a los procedimientos. Para
este organismo el SIPRO, si bien ha constituido un gran avance para la gestion de las contra-
taciones, requiere de una actualizacién y ampliacién, en tanto que la informacién que provee
y la forma en que esa informacién esta representada hoy en su pagina web son insuficientes
para ejercer controles cruzados que permitan detectar indicios de cartelizaciones y prevenir
la realizacion de compulsas simuladas. Entonces, hay una brecha entre la capacidad operati-
va que existe para controlar a los proveedores en cada subjurisdiccion o en cada jurisdiccion
y la que ejerce el SIPRO a la hora de efectuar la preinscripcién e inscripcién definitiva en el
sistema de proveedores. Casi nadie controla los datos de los proveedores que se inscriben en
el SIPRO, existiendo mdltiples coincidencias en los datos registrados por distintas personas
fisicas y/o juridicas que, en caso de ser atendidas, podrian contribuir a la deteccién antes
mencionada.

En el Ministerio de Defensa hay un nucleamiento en la Unidad de Transparencia, creada
por resolucion del Ministerio de lo que serian las dos direcciones de la Oficina Anticorrupcion,
de Transparencia y de Investigacion. Alli se llevan adelante procedimientos investigativos y se
recomiendan y analizan en conjunto con otras dependencias del Ministerio medidas preventi-
vas en términos de transparencia. La creacién de un espacio institucional dedicado a estas
cuestiones deriv6 en la presentacion de denuncias ante la justicia penal involucrando en con-
nivencia a proveedores y funcionarios en el direccionamiento de procedimientos contractuales.
Esta cuestion no es menor para el Ministerio, ya que la perspectiva sancionatoria es elemental
a la hora de generar instrumentos de transparencia e impacta hacia el futuro en lo simbélico,
en quienes van a llevar adelante los procedimientos. Si los mecanismos sancionatorios no fun-
cionan, tanto para los proveedores como para los funcionarios piblicos, es bastante probable
gue ninguna norma o mecanismo de ingenieria efectiva sirva para generar mejores indices de
transparencia y de eficiencia en la gestion. Tanto la constitucién de un espacio institucional
especifico para estos temas como la conclusion de investigaciones administrativas en denun-
cias penales han multiplicado la cantidad de denuncias que se reciben en el Ministerio.
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Se han observado procedimientos simulados de compulsa de oferentes en forma muy
recurrente a través de la presentacion de polirrubros, empresas que cumplen cualquier tipo de
funcién o prestan cualquier tipo de bien y servicio, y con el tipo de consultas que permite efec-
tuar el SIPRO no se pueden extraer listados para efectuar analisis comparativos sobre las
direcciones, los correos electronicos, los rubros, etc. No alcanza si no se vuelca en una base de
datos propia para efectuar cruces y poder determinar que en un procedimiento especifico exis-
ti6 una simulacién de una compulsa. Es por ello que se estd empezando a encarar, en conjun-
to con algunas Fuerzas, un registro de proveedores de la jurisdiccion. Se busca, asi, comple-
mentar la perspectiva investigativa con la preventiva en cuanto se apunta a dar un respaldo a
los funcionarios de las Unidades Operativas de Compras y los Servicios Administrativos
Financieros, con una base de datos propia de proveedores sobre un trazo histérico y los que se
van presentando, incluyendo, entre otras cosas, alertas sobre vinculaciones comerciales entre
distintos proveedores, informacién sobre incumplimientos contractuales o avisos sobre la
excedencia del régimen impositivo al que tributa algin proveedor.

Con esta futura base de datos propia, no se busca expulsar a nadie del procedimiento,
sino dotar al funcionario responsable de mayor informacién a la hora de tomar decisiones; ten-
dra que haber un dictamen juridico que determine si hubo o no concurrencia de oferentes y si
se cumple no sélo con las previsiones formales sino también con los principios del régimen de
contrataciones.

Otra accion que se ha encarado es el monitoreo sistematico de contratacionesy una obli-
gacion extra, para el Ministerio y las Fuerzas, a la publicidad exigida por la norma. Se esta obli-
gando a cada subjurisdiccion del Ministerio de Defensa a que remita al Ministerio cada mes el
listado de todos los procedimientos adjudicados, incluyendo para cada convocatoria los datos
sobre las empresas o firmas invitadas a cotizar, quiénes retiraron pliegos, quiénes efectiva-
mente se presentaron, quiénes resultaron adjudicatarios y los nombres de los funcionarios
intervinientes a lo largo de todo el procedimiento, especificando quién intervino en cada una
de las etapas. Por una parte esto incrementa el foco de atencién sobre cada contratacion, con
una mirada permanente y que permite trazar modos de actuacion y controles con mayor preci-
sién. Al mismo tiempo, en términos simbélicos, se genera una sensacién de mayor control
sobre sus acciones a los funcionarios intervinientes tanto de parte del Ministerio como de la
ciudadanfa en general, ya que trimestralmente se publican estos listados en la pagina web de
cada una de las jurisdicciones y se permite a la poblacién que quiera controlar la gestion de
compras y contrataciones del Ministerio que pueda hacerlo con fluidez ya que no necesita
entrar licitacion por licitacion en el organismo rector.

El licenciado Gustavo Sibilla, subsecretario de Planificacién Logistica y Operativa de la
Defensa del Ministerio de Defensa, expuso la reforma que implica la introduccién de la Agencia
Logistica de la Defensa, y por eso comenz6 por un repaso de los factores estructurales, espe-
cificos, que hacen a la naturaleza de la defensa y que afectan las condiciones de transparencia
con las que trabaja el sector.

Existen dos indicadores internacionales; uno de Transparency International que releva, a
través del Indicador de Fuentes de Sobornos —IFS— cuéles son los sectores mas vulnerables a
hechos de corrupcion. El sector de defensa, a nivel internacional, figura segundo entre 17 sec-
tores gubernamentales relevados, sélo detras de obras piblicas. Esto es un primer sintoma de
la existencia de factores especiales que afectan la transparencia con la que opera el sector.
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El segundo es un estudio que se elabor6 en el Fondo Monetario Internacional en el afio
2000, donde se detectd que existia una fuerte correlacion positiva entre dos variables: el nivel
de gasto de defensa, medido como porcentaje del Producto Bruto Interno —porcentaje del pre-
supuesto nacional que destinaba cada pais—, y niveles de percepcién de corrupcion. Aqui habia
una relacion muy fuerte: cuanto mas gastaba un determinado pais en defensa mayor tendia a
ser su nivel de corrupcién gubernamental.

Estos dos indicadores, el Indice de Fuentes de Soborno de Transparency International y el
del Fondo Monetario Internacional, dan cuenta de que hay un problema. Defensa, el gobierno
militar, tiene un problema que no es propio de ninglin pais sino que responde a cuestiones
estructurales; la principal cuestion estructural es la existencia y el tratamiento que tiene el secre-
to. En la Argentina, hasta la promulgacion del decreto 1023, las Fuerzas Armadas tenian un régi-
men de contrataciones especifico: la ley 20.124, que en sus primeros articulos ya definia como
principio general de estructuracion de toda normativa al secreto, el resguardo de la informacion.
Justamente lo contrario del régimen general, el 1023, que es el de la transparencia.

Bajo la vieja ley, la sola firma del jefe del Estado Mayor era suficiente para declarar secre-
ta una operacion y por ende quitarla de la publicidad que implica un régimen abierto licitatorio.
Las contrataciones directas se podian hacer con la simple conformidad del jefe de una fuerza. Con
el 1023 eso cambia y se impone que entre las causales para optar por una contratacion directa,
mas alla del monto, se puede seguir invocando el principio de resguardo de la seguridad nacio-
nal, pero esto debe ser hecho por un decreto presidencial. De modo que la existencia del concep-
to de secreto en el sector defensa ha jugado y juega todavia un papel muy importante.

En primer lugar se traté de apuntar a la eficiencia mas que a la transparencia. Al comien-
zo de la gestidn, a fines de 2005, se pudo constatar que, en la practica, toda la defensa funcio-
naba como un esquema de organizacion caracterizado por un funcionamiento autosuficiente y
auténomo por parte de los elementos constitutivos. Es decir, la Fuerza Aérea, el Ejército y la
Armada, las tres Fuerzas que componen el sistema de Defensa Nacional, seguian organizando-
sey planificandose sobre bases especificas, como si todavia existiese la posibilidad de susten-
tar tres guerras separadas.

A pesar de la construccién de un andamiaje normativo bastante rico como fue la sancién
de la Ley de Defensa en 1988, la Ley de Seguridad Interior en 1992, la Ley de Reestructuracion
de las Fuerzas Armadas, la Ley de Inteligencia —hubo una construccién juridica muy importan-
te que iba en la linea de insistir en que la defensa debe ser planificada y organizada como un
fenémeno Gnico-, en la practica, a fines de 2005 cada fuerza seguia planificandose y organi-
zandose como un elemento auténomo y autosuficiente. Y en la faz logistica, las funciones de
abastecimiento, que son compras y contrataciones, la funcién de mantenimiento, la de trans-
porte, la de almacenamiento, esto era muy evidente.

Por ejemplo, en la funcién especifica de abastecimiento, habia una atomizacién excesi-
va de contrataciones, de insumos idénticos. Las tres Fuerzas tenian insumos comunes. Se iden-
tificaron grandes rubros, como vestuario, medicamentos, combustibles, servicios financieros,
municiones. Habia varios rubros que eran de consumo comdn en las tres Fuerzas. No obstan-
te, en virtud de esta estructuracion autdbnoma y autosuficiente, habia una multiplicidad de con-
trataciones para adquirir el mismo insumo. Esto se triplicaba hacia adentro de cada Fuerza por
el despliegue territorial que tiene cada una de éstas. A su vez habia niveles de descentraliza-
cién, por lo cual se tenian 15, 20 0 méas contrataciones para comprar algo que podia centrali-
zarse en un Gnico procedimiento.
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Con este diagn6stico basico se impulsé un ejercicio de centralizacién, de promocién de
formacion de conjunto. Este término denota la promocién de una accién coordinada entre los
elementos constitutivos, que deberia impulsar el Estado Mayor Conjunto, al que por ley le
corresponde hacer la planificacion conjunta del sistema de defensa y asesorar al ministro. Pero
es un elemento basicamente de componente militar. Entonces se impulsé que el Estado Mayor
Conjunto intentara en primer lugar identificar este universo de insumos comunes a través del
relevamiento de los planes anuales de contrataciones, el cruce de estos planes, la identifica-
cién de esos insumos que podian empezar a centralizarse y que después apelara al mecanis-
mo de contratacién consolidada, ya previsto en el decreto 436 como un intento, por parte de
la Oficina Nacional de Contrataciones, de promover las contrataciones comunes entre distintas
jurisdicciones. Hay que decir que esta herramienta hasta ahora no ha funcionado, no ha exis-
tido ninguna contratacién coordinada entre dos ministerios todavia, a pesar de que existen
insumos comunes. Evidentemente hay condicionamientos politicos, pero en el caso del
Ministerio se queria aplicar ese modelo de contrataciones consolidadas hacia adentro de la
jurisdiccion, es decir, hacia las subjurisdicciones que componen la jurisdiccion nacional. Asi se
conform6 el Programa de Abastecimiento Conjunto de Insumos Comunes en el afio 2007.

Este afio (2008), de no tener casi ninguna contratacién conjunta, se adquirieron bienes
y servicios por un valor de 250 millones de pesos, lo cual constituia al principio de este ejerci-
cio un valor de aproximadamente el 20% de todos los abastecimientos de las Fuerzas
Armadas.

Si bien se promueve este programa con distintos fines, el primero es tratar de reducir la
carga administrativa que implica multiplicar las contrataciones en términos de horas-hombre,
pero también normalizar. Es decir, tomar las especificaciones técnicas con las cuales se licitaba,
por ejemplo las hojas A4, y constatar si cada Fuerza estaba comprando con especificaciones téc-
nicas Gnicas, ya que son insumos que prestan la misma utilidad. Ahi se constat6 que en muchos
casos existian, en las especificaciones técnicas, ciertos requerimientos que no respondian taxa-
tivamente a lo operacional. Es decir, que se podia llegar a inducir que habfa voluntades de direc-
cionamientos. Para hacer la contratacién consolidada se necesita unificar especificaciones téc-
nicas. Para esto, se formaron comisiones donde participaban representantes de cada Fuerza, se
traian las especificaciones técnicas que cada uno venfa utilizando y se discutia su unificacién.
Cada representante debfa justificar cual era la necesidad de incluir determinados requisitos que
orientaban, o podian llegar a orientar, la contratacién de un determinado proveedor.

Entonces este programa implicaba, en primer lugar, normalizar y sentar condiciones para
tener una especificacion técnica Gnica. Implicaba reducir una cantidad, decena o mas, de pro-
cedimientos en uno solo. Y a su vez permitfa consolidar requerimientos, es decir, acceder a
cantidades superiores lo que podia llegar a generar la emergencia de economia de escalas. Por
ejemplo, en hojas A4, se logré que participara el fabricante Ledesma; en la contratacién de
seguros de automotores, se hizo una Gnica licitacién y se obtuvo un ahorro de 800.000 pesos;
hubo varios casos asi donde se presentaron ahorros tangibles.

Esto era, en principio, lo que se estaba buscando a través del programa PACIC. No obs-
tante la resistencia cultural que implica un cambio de esta naturaleza, en la cual la transferen-
cia de responsabilidad de la determinacién de un requerimiento y su consecuente satisfaccion
implica, en cualquier organismo, que se genere desconfianza. Y el Estado Mayor Conjunto, que
tenia que coordinar este esfuerzo, se encontré también con determinados obstaculos que
hacen a la propia cultura.
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Por otra parte, este programa se habia promovido en abastecimiento; en mantenimien-
to también se hizo algo parecido. Se buscaba que, en los talleres y arsenales que tenia una
Fuerza, si habia determinada capacidad para atender las necesidades de mantenimiento de un
armamento, de un avién o de un barco, de un tanque que era de otra Fuerza, que esto se hicie-
ra, es decir, que las prestaciones interfuerzas fueran algo natural. Esto no existia. Con el esque-
ma auténomo y autosuficiente con que se conducia cada Fuerza, cuando una no tenia la capa-
cidad end6gena de hacerle mantenimiento a alglin armamento, salia a contratarlo en el sector
privado en lugar de verificar si esa capacidad estaba ociosa en una unidad de mantenimiento
de otra Fuerza. Esto funcionaba asi en todos los sentidos. Y también en este programa de man-
tenimiento se encontraron trabas. Esto era natural, debia haber funcionado sin ninguna pre-
sién por parte del Ministerio, porque el precio al que iba a contratar una Fuerza a otra iba a ser
mas barato que el que pagaban afuera, en el mercado privado.

Cuando se vio que la respuesta institucional no fue la que se esperaba, se decidié pegar
este salto cualitativo que implica la creacion de una Agencia Logistica de Defensa. Es decir un
organismo que va a estar en el Ministerio de Defensa y que va a centralizar todas las funciones
de logistica, el abastecimiento, mantenimiento, transporte, almacenamiento. Va a tomar todas
las capacidades y requerimientos del sistema y los va a procesar como si se tratara de una uni-
dad conceptual. Para esto a principios de afio se cred una comisién de asesoramiento técnico
integrada por mas de 45 personas, la mayoria de las cuales fueron oficiales de la Fuerza.

Se hizo un relevamiento internacional sobre cémo otros paises habian resuelto este
problema, que es natural e inherente a los sistemas de defensa de todo el mundo; y se vio
que en los principales paises de Europa, Estados Unidos, Canada, Australia, se resolvi6 el pro-
blema de la desarticulacion logistica a través de la creacién de una instancia superior, mixta,
integrada también por personal militar. Para el sector de Defensa esto implica un cambio de
paradigma: que el Ministerio de Defensa pase a ser un destino permanente para el personal
militar en actividad; es un cambio importante de conduccién, de articulacién entre las areas
civil y militar.

El primer paso de esta Agencia se dio con la creaciéon de una Direccién General de
Servicio Logistico de la Defensa, mediante el decreto 1451, en septiembre de 2008. Se busca
dotar a la Agencia de la naturaleza juridica de un organismo descentralizado; basicamente, va
a desarrollar una relacién de usuario/prestador: sera el prestador de los requerimientos que
hagan las Unidades Operativas de las tres Fuerzas, que estan desplegadas en todo el pais y
que tienen una demanda en términos de items y rubros diversificada. Tendra el desafio de ser
eficaz en términos de que llegue lo que se pide en el momento y lugar justo. Es decir que sera
facil medir el nivel de satisfaccion de los usuarios, de como se va calibrando la implementacion
de esta agencia. Pero a su vez se aspira no s6lo a la eficacia, sino también a la eficiencia.
Incrementar la eficiencia y la transparencia, dada aqui por el escenario. El contexto de transpa-
rencia se ve alterado primero porque se reduce, se acota el universo auditoria. En un futuro
mediano lo esperable es que se reduzca la cantidad de expedientes, de contrataciones, porque
se esta simplificando. Esos expedientes van a estar mayormente en Buenos Aires, van a ser
accesibles a distintas instancias de control. Y a su vez mejora la transparencia el reducir la
posibilidad de direccionamientos, al tenerse que normalizar las especificaciones técnicas. Al
acordar una Gnica descripcién univoca para cualquiera de los insumos comunes que forman
parte del PACIC, se evita la posibilidad de que las instancias inferiores direccionen, a través de
la inclusion en las especificaciones técnicas de alglin elemento o requisito que solamente el
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producto de un proveedor determinado cumple. Al eliminarse esa posibilidad también se esta
acotando la de la comision de ilicitos.

Esta reforma es incipiente, va a llevar afios, no se resuelve de un dia para el otro. En los
paises que cuentan con organismos de esta misma naturaleza, Estados Unidos, Gran Bretaiia,
Canada, Australia, estos procesos llevaron cinco, diez afios. Pero existe la determinacion poli-
tica de lanzarlo y contribuira a resolver estructuralmente el problema de la transparencia mas
alla de continuar reforzando los mecanismos coyunturales.

Antes del cierre del Seminario, Mariano Cardelli, del PAMI, se refiri6 a la cuestion de la
Iniciativa Privada (IP). Esta existia en el régimen de obra piiblica y fue incorporada con poste-
rioridad al régimen de contrataciones del Estado. En el afio 2004 se llevé a cabo una licitacion
plblica de medicamentos que termind en el fracaso por precio excesivo y fue necesario definir
un sistema o especificaciones técnicas para un pliego, que hiciera que los proveedores, que en
definitiva iban a ser participes de las licitaciones publicas, pudieran optimizar sus costos para
poder en definitiva ofertar un precio menor. Porque si el objetivo de la organizacion era bajar
los precios del mercado, con la licitacién anterior el PAMI no habfa asegurado —con las especi-
ficaciones técnicas— un sistema que permitiera precios adecuados. Y por precios excesivos se
habia dado de baja la anterior licitacion.

Entonces se pensd en como hacer un mecanismo, sobre todo en un mercado concentrado
como es el de medicamentos, en el cual la industria farmacéutica congrega al 95% de los labo-
ratorios, y que es muy raro que pueda haber por fuera de éstos una oferta para dar provision a
todos los medicamentos que el PAMI requiere por mes. El PAMI gasta por mes en medicamen-
tos —sin mencionar los subsidios que da de cobertura de medicamentos, cuando hay razones
sociales o econdmicas— 100 millones de pesos. Los afiliados del PAMI son de alta demanda,
mayores de 75 afios; es la poblacién que mas consume medicamentos por el perfil etario.

Entonces, como politica de transparencia, surgié la posibilidad de que los propios presta-
dores pudieran presentar iniciativas sobre cdmo debia ser un mecanismo de prestacion que per-
mitiera mayor participacién y optimizara sus costos para poder bajar los precios. Eso implicé un
disefio de un procedimiento de iniciativa privada, que modificé el régimen de contrataciones del
Instituto y se lo incorporé como posibilidad porque en definitiva en cualquier momento cual-
quier prestador puede generar una iniciativa privaday a partir de ahi se toma lo que parece inte-
resante y se hace una licitacién. La particularidad que tiene la iniciativa privada es que se gene-
ran ventajas para el autor de la iniciativa; a éste se le reconoce una ventaja al momento de ana-
lizar el orden de mérito de las ofertas. Entonces, como hacer un procedimiento que tampoco
implique un direccionamiento hacia determinado sector. Se agregaron las mismas ventajas que
establece el régimen de contrataciones del Estado en relacién con las posibilidades de mejora-
miento de oferta de un 20% y también se agreg6 la posibilidad de prioridad en la adjudicacién
cuando hay una diferencia de un 5% en relacién con el autor de la iniciativa.

No se tomé el reconocimiento de derechos de autor de la iniciativa; es decir que el autor
no tiene ninglin derecho en el régimen de contrataciones del PAMI por haber elaborado la ini-
ciativa, pero si las otras ventajas. Justamente la licitacion de medicamentos se llev6 a cabo
sobre la base de la iniciativa privada. Se logré disefiar un pliego que un poco rompia los esque-
mas anteriores respecto de la provision de medicamentos, y al momento de la iniciativa habia
acuerdo de todos los participes del proceso en la cadena de comercializaciéon de los medica-
mentos, desde el laboratorio hasta las droguerias, siguiendo por las farmacias.
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Pero, al momento que comenzd la licitacion, habia estallado la guerra entre ellos y esto
fue lo que detond en un mal final y termind en una oferta también desechada por precio exce-
sivo. La oferta de la industria farmacéutica para la provision de medicamentos en el PAMI fue
de 132 millones y hoy el Instituto esta pagando alrededor de 100 millones; esto implicaba un
incremento en el costo del 33% con lo cual la licitacion se dio de baja.

No obstante, y aca esta el éxito del procedimiento, permitié un conocimiento mas pro-
fundo de lo que es la cadena de comercializacion de medicamentos y todas las particularida-
des propias del afan de bajar los precios del mercado. Se mantuvo una contratacién directa 'y
el precio negociado, que es el mejor precio de mercado en toda la seguridad social, y permitié
conocer un poco mas a los actores que son la base de cualquier sistema de contratacién que
se piense. No se puede encarar ninguna estrategia si no se conoce a los actores.

En este caso, la IP es un elemento muy interesante donde se les da actividad y participa-
cién a los propios prestadores para que puedan optimizar sus costos. Esta experiencia en par-
ticular se repetira con algunos ajustes teniendo en cuenta las nuevas circunstancias; por ejem-
plo situaciones que tienen que ver con la inflacién, con el cambio, pero si serd un mecanismo
Gtil en las contrataciones para el futuro.

Por otra parte, las innovaciones tecnolégicas son necesarias en materia de transparen-
cia también, no sélo en relacion con el procedimiento de compras. El requisito que se necesi-
ta para la iniciativa privada es que sea innovador en materia de prestaciones de servicios. La
innovacion esta en la presentacion de un sistema on-line, donde se pueda hacer una auditoria
permanente, un control y seguimiento de cada una de las 5000 farmacias en todo el pafs.
Poder ver qué medicamento se esta expendiendo en cada momento y a qué afiliado. Eso per-
mitfa evitar los fraudes.

A los laboratorios no les es incomodo un sistema on-line de control, porque en definiti-
va ellos ya tienen un buen margen de ganancia con lo que venden, no necesitan adulterar ni
estar en el tréfico de medicamentos clandestinos para tener un margen de ganancias. Los pro-
blemas se dieron con los intermediarios en la cadena de comercializacién.

Hay medicamentos que se venden tres veces en la seguridad social. Por ejemplo hay
medicamentos que el Ministerio de Salud los entrega gratuitamente por el programa
Remediar, ese medicamento se entrega en una sala sanitaria, se desvia hacia un paciente que
no lo necesita, se incorpora en el mercado negro, o va a una farmacia, se lo vende a una obra
social, a otro afiliado que no lo necesita, que tiene un diagnéstico supuestamente que lo
requiere. Se vuelve muchas veces a vender en la seguridad social y luego se vende por venta
libre. El mismo medicamento. Estos sistemas on-line que puede poner la seguridad social per-
miten la disminucién de los fraudes en la seguridad social y son también parte de una politi-
ca de transparencia.

Como cierre del Seminario, Gabriel Rolleri enumeré sintéticamente los temas tratados:
la implementacion de los prepliegos, como instancia para poder discutir y modificar el proce-
so; la capacitacion, no sé6lo del funcionario pablico sino también, como ya se esta efectuando
en la ONC, del mismo proveedor; el sistema de compras, dentro del cual se encuentran las
compras consolidadas, entre otros.

Las palabras finales corrieron por cuenta de Néstor Baragli, quien agradecié al pdblico la
presencia y la aceptacion de la convocatoria. También agradecié al personal de la Direccién de
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Planificacion de Politicas de Transparencia el trabajo y el esfuerzo para la realizacién del
Seminario.

Elfin de un encuentro como éste radica en intercambiar ideas para mantener cierta cohe-
rencia y establecer alguna politica de Estado que pueda quedar como capacidad instalada mas
alla de las administraciones.

La Oficina Anticorrupcion es parte del Estado, al igual que los diversos organismos pre-
sentes en el Seminario, es parte de la administracion pdblica y no quiere dar malas noticias,
sino decir “estamos trabajando bien”. Hay un montén de cosas por hacer, pero se esta traba-
jando bien. Lo que va a salir de esta reunion es eso, hay algunas cosas que estan muy mal y
desde hace mucho tiempo, pero hay un montén de gente que esta trabajando para hacer las
cosas bien a futuro y a presente también.
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EI presente estudio constituye la segunda etapa del "Mapa de Condiciones de Transparen-
ciay Accesibilidad en las Contrataciones Plblicas"”, trabajo presentado a fines del aio 2007
por la Direccién de Planificacion de Politicas de Transparencia de la Oficina Anticorrupcion.
Dada la excelente repercusion de esa primera experiencia, tanto en la Administracion Pabli-
ca Nacional como en el sector privado y la sociedad en general, a comienzos de 2008 se
decidi6 profundizar aquel proyecto y desarrollar una segunda parte del “Mapa”, que permi-
tiera explorar con mayor detenimiento el andlisis de un grupo de productos, tanto en aspec-
tos vinculados al funcionamiento de los mercados como a la gestion de los procedimientos
de contratacion de bienes y servicios, y a la determinacién de los precios que el sector
publico paga por ellos

Ministerio de Justicia Seguridad y Derechos Humanos
Oficina Anticorrupcién
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