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l. Presentacion

El Istmo Centroamericano inicia el siglo XXI arrastrando el pesado lastre de conflictos y
desequilibrios no resueltos y las consecuencias de transformaciones generadas, con poco o
escaso nivel de eficiencia, en los &mbitos politicos, econdmicos y sociales. Las naciones
caribefias, a su vez, siguen siendo fragiles econdmica- e institucionalmente. Las asimetrias
que se observan entre los paises, pero también al interior de ellos, revelan un mosaico de
sociedades con marcadas diferencias, asi como también una historia y cultura compartida”.

Ante esta realidad se destaca en la region centroamericana y caribefia la necesidad de
reformar el Estado. Después de los afios ‘80 con la crisis del llamado Estado de Bienestar,
tradicionalmente fuerte en paises como Costa Rica, se plantea un cuestionamiento sobre la
funcion del Estado y como convertirlo en uno mas agil, eficiente y efectivo. Con ello se
comienzan a dar los cambios estructurales en términos politicos y economicos.

Lo anterior conlleva a afirmar la necesidad de reformar el Estado, de modernizar su
organizacion interna y de incrementar su capacidad de respuesta a las demandas sociales
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cuya intensidad estd en aumento. Es imperativo agilizar la administracion puablica para
hacer de ella un actor efectivo en el desarrollo social y econémico, con capacidad de
atender y planificar las tareas que le incumben.

A principios de los afios ‘90 se plantea la Nueva Gestion Publica (NGP) como modelo
alternativo a los aspectos negativos que venia arrastrando el modelo burocratico tradicional.
Casi paralelamente a este modelo, se plantea uno muy parecido pero con el plus de contener
la participacion proactiva de los ciudadanos que se conoce como la Gerencia Publica
Democratizante.

Ambos modelos de reestructuracién administrativa estan vinculados a los cambios en los
modelos de Estado, donde se ha venido dando una transicion del Estado de Bienestar a un
Estado Neoliberal o al hibrido Estado Social-liberal. Junto a estos cambios, no uniformes
en los paises de la region, se da un replanteamiento sobre la forma en que se estan dando
los gastos en la administracion publica, en particular en lo que refiere a las compras
publicas.

Esta investigacion pretende contribuir al debate sobre la reestructuracion del Estado, a
partir de un andlisis especifico de los sistemas de compras publicas. Estos sistemas de
compras publicas, si bien deberian formar parte de los procesos de reforma del Estado, no
siempre se contemplan en ellas.

Con el fin de generar conocimiento sobre las relaciones entre el proceso general de reforma
y reestructuracion del Estado y la reforma de los sistemas de compras publicas, se
estudiaron los casos de Costa Rica, Guatemala, Jamaica, México, Puerto Rico, y
Republica Dominicana, con los siguientes objetivos:

Objetivo general:

e Realizar un diagnéstico sobre la implementacion de modelos de reforma y
reestructuracion del Estado, nueva gerencia publica y gerencia publica
democratizante en los casos de estudio y su relacion con la reforma de los sistemas
de compras publicas.

Objetivos especificos:

e Sistematizar y evaluar las reformas de los sistemas de compra publica en los paises
analizados, determinando las mejores préacticas.

e ldentificar los actores y los elementos claves en los procesos de reforma.

e Determinar como se manifiesta la relacion entre los procesos de reforma y
reestructuracion del Estado con la reforma de los sistemas de compra publica.

e Analizar los problemas de coordinacion y conflictos interinstitucionales dentro del
sector publico en el marco de la compra publica y el papel que juegan las
contralorias.

e Describir las oportunidades para el control politico-parlamentario, ciudadano
(accountability social) y administrativo, estableciendo propuestas para reforzarlas
en el &ambito de la compra publica.



Siendo ademas un tema altamente técnico, esta investigacion pretende brindar
recomendaciones especificas para mejorar la gobernabilidad, la transparencia y la rendicién
de cuentas sobre el gasto publico.

1.1 Principales hipétesis de trabajo y preguntas de investigacion

Hoy en dia los habitantes de los paises centroamericanos y caribefios se dividen entre
quienes demandan una mayor democratizacion de las instituciones estatales, y quienes
exigen una mayor eficiencia y legitimidad en el rendimiento de estas instituciones para
canalizar sus demandas sociales. “La atrofia del accionar gubernamental, sea por la
ineficacia o por una sobredemanda de necesidades sociales sin respuesta alguna por las
estructuras estatales abren espacio para empoderar actores sociales, quienes exigen
mayores oportunidades de participacion y de control sobre el gasto publico” (Petri &
Vargas, 2008).

El supuesto cambio en la administracion publica inspirado por el modelo de Nueva
Gerencia Publica pretendi6 agilizar la gestion del Estado como una empresa, incluyendo el
ambito de las compras publicas. En la practica pareciera que no ha ocurrido asi por dos
cosas: falta de voluntad politica y el miedo a delegar la responsabilidad de compras.

En este marco se evoca la importancia de la politizacion en el sector publico, en especial en
los paises donde no existe servicio civil. Por esta razon, y por la falta de consenso
interpartidario, muchas de las reformas del estado han sido muy coyunturales y partidarias.
Ello también resulta de las limitaciones institucionales del control politico-parlamentario
sobre el gasto publico, que se yuxtapone al papel técnico de las contralorias publicas.

En algunos casos, inclusive, la reforma del estado no necesariamente ha contemplado las
compras publicas. Desde el aspecto econdmico también se da otro fendmeno causado por
procesos burocréaticos lentos, pues implica que muchas compras publicas del Estado sean
mas costosas por ser compras a crédito.

A partir de una revision a las leyes, normas, reglamentos y procesos de compra de los casos
de estudio podra observarse que existen diferencias al interior de los paises. El analisis
critico de las reformas realizadas permite entender por qué no se ha mejorado la eficiencia,
la efectividad y la economia en las compras pablicas.

Al ser un estudio de casos, se parte de una serie de hipdtesis, que reflejadas en una bateria
de preguntas, permitié dirigir la investigacion:

e ;Qué tendencias pueden identificarse en cuanto a las reformas de los sistemas de
compra? ¢En qué medida la reforma del estado ha contemplado la compra
publica?

e ;Cbmo lograr una participacion efectiva de la ciudadania en el control sobre el
gasto publico? ¢Como fomentar mayor transparencia y rendicién de cuentas en
este ambito?



e Tiene el Poder Legislativo los recursos suficientes para realizar un control
efectivo sobre la compra publica? ¢ Cémo compensar la falta de control pero evitar
un exceso de control sobre las compras publicas?

e ;Qué tan efectivas y autbnomas son las contralorias generales de la Republica?

e (Qué problemas de coordinacion institucional deberia abarcar la reforma del
Estado? ¢Qué procesos burocraticos se deberian agilizar? ¢ Qué recomendaciones
concretas pueden hacerse para proponer cambios en la politica publica?

1.2 Estrategia metodoldgica y plan de investigacién

En términos metodoldgicos, este estudio busca generar investigacion aplicada desde un
enfoque deductivo — inductivo, esto es contribuir a la generacion de conocimiento empirico
mediante la instrumentalizacion de teorias, asi como la construccion de supuestos
hipotéticos. Se opera ademas bajo una logica transductiva: el conocimiento generado ha de
tener un propdsito social en términos de contribuir a cambios sustantivos, que mejoren las
condiciones de vida de la sociedad civil y de la sociedad politica.

Esta vision metodologica parte de una integracion de métodos cualitativos y cuantitativos
de investigacion social. La naturaleza misma de este proyecto implica necesariamente la
aplicacion de ambos métodos tanto para la recoleccion de datos, decodificacion de
fendmenos sociales y reconstrucciones teorico-practicas de los mismos (investigacion
exploratoria, descriptiva y analitica).

El estudio de casos es un meétodo de investigacion cualitativa que se ha utilizado
ampliamente para comprender en profundidad la realidad social. Con los paises aqui
estudiados se busca tener una representacion de la region centroamericana y el Caribe.

El caso de México es el estudio de caso base. Stake (2000) y Yin (2003)° recomiendan que
haya un caso primero que funja como una especie de “caso piloto”, esto es, que resulte util
para refinar los instrumentos de recoleccion de los datos. La sistematizacion se comenzaré a
partir del estudio sobre la realidad mexicana en el marco de la reforma del Estado y del
sistema de compra publica. Los casos de Jamaica y Puerto Rico son poco estudiados.
Ambos paises tienen una herencia de formacion politica territorial, pero cuyo manejo de
“Estado” es en cierta manera autobnoma. Costa Rica, Guatemala y Republica Dominicana
son paises representativos de la region centroamericana.

1. Del Estado de Bienestar a la nueva gerencia publica y la gestion publica
democratizante: modelos de administracion publica

Es imprescindible, para una investigacién como ésta, relatar los antecedentes historicos del
Estado, aunque este ejercicio sea inevitablemente simplificador. EI modelo de Estado que
se consolida en siglo XX es el llamado Estado de Bienestar, pero cuando este modelo entra

®Yin, R.K. (1993). Applications of Case Study Research, Applied Social Research Methods Series (Vol. 34),
Newbury Park, CA, Sage.
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en crisis se inicia una lenta transicion hacia los paradigmas neoliberales de la nueva
gerencia publica y de la gestion publica democratizante. Para resumir este desarrollo se
presentaran de forma posterior las principales caracteristicas de los tres tipos de Estados
que se identificaron, para confrontarlos a los estudios de caso.

Pueden definirse unos cuantos rasgos generales de los modelos de Estado que se han
podido identificar, siendo el Estado liberal, el Estado de Bienestar y el Estado Neoliberal,
en funcidn de su origen, fundamento tedrico y sistemas politico.

Cuadro 1
Tipos de Estados y sus caracteristicas

Tipo de Estado

L Liberal Bienestar Neoliberal
Caracteristicas

Fundamento  Laformade estadonoes Se entiende por Estado del El llamado

tedrico determinante para su bienestar, un Estado que asume neoliberalismo consiste
caracterizacion, pues la responsabilidad del Bienestar en la aplicacion de los
puede ser tanto social y econémico de sus postulados de la escuela
una monarquia miembros. neoclésica en la politica
constitucional, macroecondmica. No
una monarquia define una teorfa
parlamentaria o econdmica concreta, y se
una Republica. usa mas para referirse a

la institucionalizacién de
un sistema en el
comercio mundial. El
neoliberalismo no es una
filosofia politica
unificada debido a la
diversidad de escuelas y
movimientos que se le
suelen relacionar.




Tipo de Estado
Caracteristicas

Liberal Bienestar Neoliberal




Tipo de Estado

o Liberal Bienestar Neoliberal
Caracteristicas

el encargado de la
generacion de riqueza.
Desregulacion: Se
considera que
demasiadas reglas y
leyes inhiben la actividad
econémica y que su
reduccion a un minimo
necesario (sobre todo la
garantia del régimen de
propiedad y de la
seguridad) propicia un
mayor dinamismo de los
agentes econdmicos.

Fuente: elaboracion propia.

Para el modelo moderno del Estado se plantean dos posiciones principales: la vision neo-
liberal y la vision social-liberal. La primera plantea un Estado Minimo, o sea, achicar el
Estado con mayor participacion del mercado siempre que sea posible. La segunda defiende
un Estado fuerte y agil que asegure los derechos sociales, aunque por medio de
organizaciones competitivas no estatales. Con ambas posiciones comienzan las concesiones
(alianzas publico-privadas) y otras tantas estrategias que se van generando.

En ese modelo de Estado también se plantea un cambio en el paradigma de la
administracion publica. Hasta el Estado de Bienestar prevalecia sin mayor discusion el
paradigma burocratico de Max Weber. Este modelo permitia elevados niveles de control.
Sin embargo, ello se traducia en una administracion publica que hacia lucir al gobierno y al
Estado como dos entidades lentas en responder a las demandas ciudadanas. Esta
administracion puablica burocratica funcionaba eficientemente, pero la acumulacion de los
controles lo convirtié los procesos burocraticos en procesos sumamente lentos.

El modelo burocratico tiene varias caracteristicas, entre ellas, la caracteristica legal de las
normas y los reglamentos. Hay una competencia técnica y una meritocratica, o sea, el que
esta alli laborando en una posicion es porque se lo merece, porque tiene una competencia
técnica sobre lo que trabaja. Sin embargo, ese modelo de administracion publica se vuelve
pesado. Aunado a la crisis del Estado de Bienestar surgen dos posiciones estratégicas en el
planteamiento del nuevo modelo de Estado: la nueva gerencia publica y la gestion publica
democratizante.

En relacion a la nueva gerencia publica, Armstrong (1998) sefiala que los elementos de esa
nueva forma de gestionar la cosa publica tienen que buscar principalmente la reduccion del
costo con basqueda de mayor transparencia. Por lo tanto, todos aquellos controles que le
crean peso y hacen mas costoso al Estado se tienen que comenzar a eliminar. Con esto se da
una desagregacion de organizaciones burocraticas tradicionales en agencias separadas,
generalmente relacionadas por contrato o cuasicontrato: las famosas concesiones.



A estas concesiones también se las conocen como alianzas publico-privadas tradicionales;
son tradicionales porque se dan mediante contratos. Existen otros tipos de alianza publico-
privadas dedicadas al desarrollo. Estas son de carécter voluntario y con ellas se crea una red
de diversos actores para trabajar temas comunes especificos y se introducen mecanismos de
mercado o0 cuasi mercados. Armstrong sefiala que la implementacion de la gestion por
resultados permitié nuevas politicas de empleo publico y contribuyé a aumentar el énfasis
en la calidad de servicios publicos.

Es con Osborne y Gaebler (1995) que comienza a plantearse el salto de la administracién
publica tradicional burocrdtica a este nuevo modelo refiriéndose al “gobierno
emprendedor”. Se habla de un papel catalitico del Estado, una orientacion hacia el
desempefio, hacia el cliente y una vision de mercado. La nueva gerencia publica plantea de
fondo la idea de que los empleados gubernamentales son gente atrapada en un mal sistema,
el problema no es la gente sino el sistema donde estan insertados trabajando. Esto puede ser
cuestionable porque en ocasiones el recurso humano no tiene las competencias o las
cualidades necesarias para el trabajo que desempefia, lo que hace que el sistema funcione
mal. Se habla también de un sistema inadecuado en el cual no existen incentivos directos
para ser eficientes, o sea, el propio sistema no incentiva a los empleados en administracion
publica para que sean productivos.

Los principios de la nueva gerencia publica son: devolver autoridad; otorgar flexibilidad;
asegurar el desempefio y el control de la responsabilidad; desarrollar las competencias y la
eleccion de los candidatos para ser administradores publicos; proveer los servicios
adecuados y amigables a los ciudadanos; mejorar la gerencia de los recursos humanos;
explotar la tecnologia de informacion; mejorar la calidad de la regulacion; y, fortalecer las
funciones del gobierno en el centro. Este modelo presume cierta centralizacion, pero el
Estado ya no va ser un proveedor de servicios, sino, va a ser un facilitador y regulador de
€S0S Servicios.

Otra de las propuestas de la nueva gerencia publica es reducir el tamafio del Sector Publico,
descentralizando la toma de decisiones y los servicios. Se plantea una jerarquia aplanada,
no las jerarquias verticales (tradicionales) sino las horizontales. Se crea el sistema de
agencia para ciertos topicos, asi como unidades diferenciadas de planificacion y control.

Uno de los elementos méas débiles de la administracion publica que se encontrd era la
planificacion y el propio control porque si bien es cierto que existen leyes, normas y
reglamentos, el control no estaba siendo efectivo. El control estaba impidiendo que el
servicio fluyera de la forma mas correcta, pero al final del camino no habia control por
situaciones probablemente de corrupcion donde se paga informalmente para evadir los
controles. En términos de planificacion, ya el Estado no puede improvisar, tiene que
planificar y ver como estan las condiciones, los diferentes escenarios futuros, y trabajar
sobre ello. El enfoque del Estado debe ser obtener resultados.

El ciudadano ya no es visto como ciudadano, sino como cliente. EI modelo establece que
esos clientes tienen mayor relevancia y mayores poderes sobre los servicios. Propone que
sea una relacion duradera y de intercambio. También se da un cambio de comportamiento
en todos los niveles con procesos tecnoldgicos de innovacién y profesionalidad continua. El
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gerente publico pasa a ser un lider capaz de comprometerse y motivar a los miembros de la
organizacion.

Pero a este modelo de nueva gerencia publica le surgen criticas desde sus inicios. Para
Mintzberg (1996) la relacion entre gobierno y ciudadano es distinta al de empresa-cliente.
Los derechos del ciudadano trascienden al consumo. Ser ciudadano implica tener derechos
y responsabilidades. EI ciudadano puede escoger sus lideres politicos y también tiene el
derecho ser servido por la Constitucion del pais. Por su parte, Painter (1998) sefiala que el
modelo sdlo se centra en el aumento de la eficiencia, efectividad y responsabilidad de los
conductores del gobierno, por medio de la introduccion de técnicas de administracion de
negocios. Esto comienza a preocupar a la ciudadania y principalmente a los estudiosos del
tema de administracion puablica, gobierno y Estado, pues hasta cierto punto se cambio la
forma de administrar implicando una neo liberalizacion del Sector Publico que no
reconocia ciudadanos, sino que reconocia solamente a clientes.

Esto llevo a plantear la necesidad de transformar nuevamente el Estado a partir de las
necesidades, la introduccion de la Democracia y los cambios tecnoldgicos del entorno. Se
comienza entonces a hablar de una nueva perspectiva de gerencia que sea: estratégica,
cooperativa, democratica y solidaria. Se introduce la Ilamada Gerencia Publica
Democratizante como una perspectiva de la nueva gerencia publica, pero incluyendo al
ciudadano como parte en la gestion estatal.

Castells (1998) plantea un funcionamiento flexible con geometria politica variable, con
capacidad de procesar informacion y procesar decisiones compartidas. Con ello se plantea
el Estado-Red, basado en los principios de subsidiariedad, flexibilidad, coordinacion,
participacion ciudadana, transparencia administrativa, modernizacion tecnoldgica, la
transformacion de los agentes de la administracion para que sean mas competitivos y mejor
pagados, y la retroalimentacion en la gestion.

Este Estado-Red permite una orientacion del sector publico a la efectividad, al combate de
la exclusion social, y al desarrollo de medidas de inclusién. Cuya dinamica requiere la
negociacion entre las partes para la toma de decisiones, la superacion del despotismo
burocréatico por un poder compartido, y la visibilidad de las acciones, asi como mecanismos
de exposicion y rendicion de cuentas.

Sin embargo, uno de los grandes retos de esta perspectiva es la necesidad de revalorizar y
recalificar a las personas que sirven en la funcién publica. Pues implica un liderato en la
administracion publica que esté convencido de incluir a los ciudadanos en la cotidianeidad
de la gestion administrativa. Ya sean individuos que participen con observaciones sobre la
gestion que se realizan en las agencias gubernamentales, asi como entidades organizadas de
la sociedad civil que participen en un modelo de cogestion a través de redes especializadas
de servicios.

A partir de los comentarios en las secciones anteriores, el cuadro siguiente sintetiza las
caracteristicas de los tres modelos de administracion publica que se han identificado: el
burocrético, la nueva gestion publica y la gestion publica democratizante.



Cuadro 2

Modelos de administracion publica

Modelo Definicion Caracteristicas Aplicacion

Nueva Gestion
Publica

Movimiento de cambios
sin precedentes en la
configuracién
contemporanea de la
Administracion formado
por un conjunto de
valores, principios y
técnicas que prometen la
reformacion del sistema
burocratico conocido
hasta entonces en la
administracion y su
aplicacion en la
actualidad.

Adaptacion a cada entorno
laboral.

Evaluacion de los resultados.
La prioridad es el
conocimiento.

Redes de costos.

Mayor transparencia en las
actividades.

Desarrollo de estrategias:
fijacion de objetivos y
determinar la mejor forma de
lograrlos. (Esquema
triangular: fines, recursos,
restricciones)

Entrenamiento del recurso
humano (Entrenamiento de
lideres relacionado con el
personal: Aprovechamiento de
la capacitacion)

Aplanar jerarquias.
Responde a la gestion de los
resultados.

Delegacion de actividades.
Accountability.

Contratacion externa u
Outsourcing.
Fortalecimiento de la oficina

de RH.
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Modelo Definicion Caracteristicas

Aplicacion

administracion. eficiencia en la

Administracién Pablica.

=  Fortalece la ciudadania y la
convierte en sujeto directo de
control sobre la AP:

=  Conecta la democracia, el
control y la eficiencia.

=  Profesionalizacion del
Servicio Civil.

poco tiempo de
existencia y su lento
desarrollo, se puede
interactuar como
ciudadano, tal y como
dice: “queremos
establecer con la
sociedad costarricense
un canal de
comunicacion e
interaccion virtual, en
el cual, el ciudadano
obtenga conocimiento
sobre el avance de la
estrategia de gobierno
digital; pero que a su
vez, pueda consultar
informacion y acceder
a servicios que las
instituciones publicas
desarrollan, bajo un
concepto integral del
uso de las tecnologias
de informacion a nivel
de todo el Estado
costarricense.”

Otro ejemplo seria la
votacion electrénica.

Fuente: elaboracion propia.

I1l.  Caracteristicas tipoldgicas de los sistemas de compras publicas

Los sistemas de compras publicas son una parte esencial de la administracion publica, pues
corresponden a la forma en que se reglamentan y supervisan las compras del Estado y de
sus instituciones. El Estado — el gobierno y sus administraciones — es una estructura
sumamente compleja y heterogénea, asi como lo son los tipos de compras que realizan. Las
reglamentaciones relativas a estas compras también son muy diversas, inclusive dentro de
un mismo pais, municipio o division administrativa. Asimismo, las reglamentaciones que
regulan dichas compras tienen alcances distintos, que corresponde identificar y analizar
para lograr una comprension integral de los sistemas vigentes de compras publicas.

Pretender describir los sistemas de compra pUblica de una determinada administracion es
un ejercicio casi imposible, por su misma complejidad y diversidad. El sistema de compras
publicas es por tanto un ideal-tipo, retomando la acepcion de Max Weber, un concepto para
simplificar una realidad social que es mucho mas compleja y diversificada. Al igual que la
identificacion de los modelos de Estado y luego los modelos de administracion publica, esta
seccidn pretende determinar algunos modelos genéricos de sistemas de compras publicas.
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Como se ha adelantando en la introduccion de este capitulo, llama la atencién que en
muchos procesos de reforma del Estado, no se ha contemplado el sistema de compras
publicas, aunque este corresponda a una dimension esencial del funcionamiento del Estado.
El gasto publico es un elemento central de la gestion publica como tal, puesto que cualquier
politica pablica se activa con recursos financieros y requiere de la compra de activos y de la
contratacion de personal, entre otros.

Sin duda alguna, el gasto publico es un componente fundamental de la politica econémica
de cualquier pais. EI Fondo Monetario Internacional estima que algunos Estados destinan
hasta el 70% del presupuesto nacional en licitaciones o compras publicas. Las compras
publicas, por tanto, son instrumentos para atender las necesidades en todos los &mbitos de
la politica publica. También son un factor clave de la estabilidad macroeconémica. Un
sistema de compras publicas eficiente es un factor clave del crecimiento econémico y de la
lucha contra la pobreza, ademas de que incrementa la efectividad y la eficiencia en la
implementacion de los objetivos de politica publica.

El modelo neo-institucional de la politica publica se basa en una relacion entre tres
componentes esenciales: (a) los actores politicos, (b) las instituciones y (c) los recursos.
Los actores — jugadores con poder de veto partidario, institucional o social — toman
posesion de las instituciones que funcionan gracias a la existencia de recursos de diferente
tipo, incluyendo el instrumento de las compras pablicas.

Esta seccion contendrd en primer lugar algunas (3.1) definiciones conceptuales
preliminares del sistema de compras publicas como concepto politologico, asi como la
elaboracion de (3.2) un marco general para su andlisis, desde la perspectiva de economia
politica. La tipologia de los sistemas de compras publicas que se elaborara servird como
base para evaluar (3.3) la relacion entre las reformas de los sistemas de compra publica y
los procesos de reforma del Estado. En esta seccion también se relacionaran los tipos de
sistemas de compra publica con los tres grandes modelos de administracion pablica que se
han identificado en las secciones anteriores.

3.1 Definiciones conceptuales preliminares de los sistemas de compras publicas

Esta seccion no pretende reconstituir un manual juridico de contratacion administrativa. Se
limitara a dar algunas definiciones de los conceptos mas importantes que definen el sistema
de compras publicas, a efectos de tener las herramientas necesarias para el analisis
politologico que se desarrollara en esta investigacion.

La Organizacion de Estados Americanos (OEA) define las compras del sector publico de la
forma siguiente:

“El proceso formal a través del cual las agencias gubernamentales obtienen bienes
y servicios, incluyendo servicios de construccion u obras publicas. Abarca todas las
funciones que corresponden a la adquisicion de cualquier bien, servicio, o
construccion, incluyendo la descripcion de los requisitos, seleccion y solicitud de
oferentes, la evaluacién de las ofertas, preparacién y adjudicacion del contrato,
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disputa y resolucion impugnaciones y todas las fases de administracion del
)J6
contrato.

El mismo léxico de la OEA agrega la definicion de los General Agreements on Tariffs and
Trade de la Organizacion Mundial del Comercio. Se transcribe aqui a efectos
comparativos.

“En la terminologia del GATT, la compra gubernamental significa el proceso por
medio del cual un gobierno adquiere el uso de o adquiere bienes o servicios, o
cualquier combinacion de ellos, con fines gubernamentales sin intencion de venta
comercial o reventa, o uso en la produccién o suministro de bienes o servicios para
venta comercial o reventa.”

La gestion de las compras publicas (adquisiciones) generalmente se coordina por las
proveedurias o departamentos financieros, y se reglamenta por una legislacion especifica,
que puede estar incluida en la Constitucion o en las leyes de administracién publica.
Muchos Estados tienen ademas una ley de contratacion administrativa que incluye las
demas normas sobre la compra publica. Segun los casos, los codigos municipales tambien
tienen secciones relativas a la compra publica o pueden referirse directamente a la
legislacion general de compra publica.

Tipos de licitacion

Generalmente hay una diferencia de reglamentacion en funcion de la naturaleza del bien
adquirido asi como su costo. En cuanto a los tipos de compras, pueden distinguirse compras
(a) directas, (b) licitaciones publicas (el proceso utilizado para comunicar los
requerimientos de compra y solicitar respuestas de proveedores interesados), (c)
licitaciones selectivas, (d) compras locales y (e€) compras internacionales.

La licitacion limitada (contratacion directa) corresponde a la contratacion directa de una
empresa, sin oferta publica y abierta. Siendo un método menos competitivo de contratacion
publica, tiende a ser mas propicio a la corrupcion porque el sistema de contratacién no
incorpora los controles intrinsecos generados por la competencia. Pueden por tanto
favorecer conflictos de interés (Transparencia Internacional, 2006). Sin embargo, la
contratacién directa puede ser una necesidad en ciertos casos por razones muy propias a
determinadas coyunturas politicas o casos muy especificos.

Las licitaciones publicas o abiertas corresponden al “procedimiento formal, pablico, y
competitivo durante el cual se solicitan, reciben y evalian ofertas de bienes o servicios,
después de lo cual el contrato respectivo se le otorga al oferente que cumple con las
condiciones especificadas en el aviso de invitacion. Involucra una serie de fases, actos o
pasos que deben seguir las reglas, prescritas en los documentos de la licitacion. El
procedimiento consiste de: (i) una invitacion publica dirigida a todos aquellos con un
posible interés en presentar ofertas; seguido por (ii) una etapa de seleccién de la oferta

®  Organizacion de Estados Americanos, “Diccionario de términos de  Comercio”,

http://www.sice.oas.org/dictionary/GP_s.asp
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mas ventajosa al comprador vy finalmente (iii) la adjudicacion del contrato
correspondiente.” (OEA).

La licitacion publica, en cierto sentido, introduce “el mercado” a las compras publicas,
puesto que es un mecanismo que permite la seleccion competitiva de varias ofertas de
proveedores, en funcion de la combinacion de su costo y calidad, a partir de los
documentos de licitacién definidos (objeto de la licitacion, especificaciones técnicas,
condiciones de contrato). La licitacion publica también puede tener la forma de un
coNcurso.

En funcién del grado de apertura de las licitaciones, también existe la licitacion selectiva.
Similar a la licitacién abierta, se restringe a un grupo de empresas seleccionadas por la
agencia estatal compradora, pero siguiendo los mismos procedimientos que las licitaciones
publicas.

Gordillo (2003) indica que la licitacion publica es un “techo protector” para la
administracion publica, pues en muchos casos la licitacion publica es una condicion de la
validez del contrato. Ello le permite evitar excesos en el gasto pdblico. La normativa
relativa a la compra publica es por tanto un aspecto determinante de la solidez de un Estado
de Derecho, es decir un indicador clave de su grado de implementacion.

Entonces, una condicion necesaria para la rendicion de cuentas son los controles sobre la
legalidad de los actos de la administracion publica, los cuales en nuestros casos de estudio
se dan de forma dispersa en los articulados de diversas leyes y reglamentos, asi como por el
trabajo que realizan las Contralorias Generales de la Republica.

Por otra parte, la licitacion selectiva puede constituir una herramienta de politica
microecondmica, si se utiliza para estimular un cierto sector de la economia.

En todo caso, es importante que los criterios de seleccion de una oferta después de un
proceso de licitacion —publico o selectivo — sean claros y universales, para impedir
practicas de corrupcion o de arbitrariedad en la seleccion de la oferta debido a la falta de
transparencia y de claridad en la reglamentacion.

Machado (2006) indica que existen deficiencias en los sistemas de compras y
contrataciones publicas de los paises centroamericanos: “En general, se observan excesos
en el uso de la modalidad de compras directas (sin concurso publico), debilidades
operativas en las unidades de compras y contrataciones de los distintos ministerios y
agencias de linea, y practicas poco transparentes en la adjudicacién de contratos. La
opacidad del sistema de compras y contrataciones publicas es particularmente acentuado
en Republica Dominicana, donde en 2003 el 84% del total de compras se hizo bajo la
modalidad de contrataciones directas.”

En este marco, el art. 111 de la Convencidn Interamericana contra la corrupcién pone como
condicién normativa que la informacion sobre la licitacion sea publica. Dicha publicidad
tendria que darse en tres niveles: a) el llamado, b) la adjudicacion y el monto y c) el precio
final que resulta de la ejecucidn total del contrato con sus eventuales modificaciones. Se
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sugiere ademas que esta informacion sea publicada en la Gaceta Oficial y en la Internet
(Gordillo 2003).

Desde una perspectiva igualmente normativa, los siguientes cuadros, tomados del “Manual
de licitaciones publicas” (Isabel Correa, 2002), enumeran una serie de principios que rigen
— 0 deberian regir — las licitaciones publicas, asi como sus principales objetivos.

Cuadro 3
Principios que rigen las licitaciones
Norma General Normas Derivadas
- Toda compra o - Las licitaciones publicas no deben establecer barreras a la entrada.

encomienda hecha - La licitacién debe apuntar al maximo de eficiencia econdmica.

por el Estado debe - Todas las informaciones, cualquiera que sea su naturaleza, han de ser accesibles a

serlo a través de todos los participantes.

licitacion publica. - Todas las informaciones, cualquiera que sea su naturaleza, han de ser accesibles al
publico en general.
- Las reglas para las licitaciones deben dejar el menor margen posible para el ejercicio
de discrecionalidad por parte del administrador publico.

Fuente: CEPAL 2002, p. 15.

Cuadro 4
Objetivos de las licitaciones publicas

Competencia La competencia se favorece cuando no se restringe la participacion en las
licitaciones

Igualdad en el tratamiento de ~ Todos los licitantes deben ser tratados con reglas comunes que se aplican

los licitantes de forma pareja.

Transparenciaen la No existen dudas respecto de como se adjudica y en base a qué criterios,

adjudicacion al ser un proceso transparente y comprensible.

Responsabilidad La administracion es responsable de todo el proceso de licitacion y

administrativa adjudicacion.

Debido proceso Se cumplen todas las formalidades procedimentales.

Publicidad La licitacidn es publicitada tanto para conocimiento de los eventuales
participantes como para el pablico en general.

Obtencion del mejor precio Se adjudica a aquel que establezca mejores condiciones econémicas para

para el Estado el Estado.

Fuente: CEPAL 2002, p. 17.

En casi todas las instituciones estatales la mayoria de las compras de bienes y servicios se
realiza via licitacion pablica, aunque en términos de volumen existan diferencias (Correa,
2002).

Por ultimo, pueden distinguirse las compras locales y las compras internacionales. En su
naturaleza no difieren de las anteriores, pero se insertan en una regulacion municipal,
estatal, o internacional que puede implicar obligaciones relacionadas con acuerdos y
tratados internacionales.

Las compras locales tienen pertinencia como categoria analitica en aquellos paises que
tienen una estructura fuertemente descentralizada o que son Estados federales, es decir que
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cuentan con legislaciones especificas para las compras publicas, en los niveles municipal,
provincial o estatal.

En cuanto a las compras internacionales, cabe sefialar que existen regulaciones para la
adquisicion por parte de los gobiernos de bienes y servicios incluidos en el comercio
internacional. La Organizacion Mundial del Comercio vigila el establecimiento de
procedimientos abiertos y transparentes para presentar ofertas, que ademas hagan uso de
procedimientos de solucion de controversias, acuerdo de la Ronda Uruguay, vigente a partir
del 1 de enero de 1996.

Por otra parte, un Estado soberano tiene la posibilidad de privilegiar sus compras de bienes
0 servicios a empresas nacionales para asi estimular su mercado interno. Los Acuerdos de
Libre Comercio o el Mercado Comun en el marco de la Union Europea, pueden implicar
una prohibicién (parcial) de este tipo de practicas. En caso de que un cierto bien o servicio
no esta disponible dentro del pais 0o que no tenga la calidad o las caracteristicas, puede
recurrir al mercado internacional para la adquisicién de dicho bien o servicio.

Umbrales y otras restricciones legales

En funcion de la legislacion vigente, la licitacion pablica puede ser una obligacion legal a
partir de una adquisicién por encima de un valor determinado. En la mayoria de las
legislaciones nacionales, la determinacion del tipo de licitacion aplicable o de la modalidad
de control a una compra se basa en su valor. Pueden distinguirse umbrales para bienes,
servicios y obras publicas.

Respecto al valor de la compra puablica, es importante subrayar que pueden diferenciarse
reglamentaciones para compras que Se consideran como “pequefias” y compras mas
“grandes.” Las compras publicas pequefias, hasta un monto determinado, se pueden
efectuar de forma descentralizada.

Las adquisiciones mas grandes, a partir de un monto determinado, generalmente tienen que
aprobarse en una instancia superior, pudiendo requerir inclusive la firma del Ministro
encargado del tema. Adquisiciones muy grandes, como por ejemplo de infraestructura,
requieren de la aprobacion del Poder Legislativo. Existen, por tanto, umbrales legales para
la compra y las adquisiciones publicas.

3.2 Marco para el analisis de los sistemas de compra publica

La compra publica siendo un asunto extraordinariamente complejo, tanto en su dimension
juridica (contractual) y financiera (contable), es inevitable presentar un marco simplificado
a efectos de realizar un analisis comparativo y comprensivo. Nuestro objetivo es describir
las grandes tendencias (politicas) de los procesos de reforma del Estado, y del nivel de
inclusion de la reforma del sistema de compra publica en ellas.
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En el marco de esta investigacion aplicaremos una version simplificada de la metodologia
para la evaluacion de los sistemas nacionales de adquisiciones publicas desarrollada por la
OECD (2006). Nos limitaremos por tanto a analizar algunas variables para poder realizar el
analisis comparativo, siguiendo la metodologia escogida. En los estudios de caso, se
abordara con mayor profundidad cada sistema nacional de compra publica.

El cuadro siguiente sintetiza los desarrollos de las preguntas anteriores, transformandolas
en variables e indicadores operacionalizables para el analisis. Servira de orientacion para
comparar y evaluar los sistemas de compra publica en las secciones siguientes.

Cuadro 5
Marco para el analisis de los sistemas de compras publicas
Variable Indicador
Registro de proveedores Definicion de Requerimientos

Procedimientos de compra  Seleccion de la licitacion como mecanismo de la compra
Especificaciones técnicas Elaboracion de bases

Principios de la Reglas sobre la participacion

contratacion

administrativa

Estructura del pliego de Procedimiento usado para las adquisiciones
condiciones

Publicidad Reglas de publicidad y plazos

Tecnologias de Llamado, periodo de consulta y recepcion de ofertas

informacion y

comunicacion / Sistemas

electronicos de

contratacion

administrativa

Sistema de evaluacion de Evaluacion de ofertas y criterios de adjudicacion

ofertas
Mecanismos de Adjudicacion
adjudicacion Formalizacion del contrato

Ejecucién del contrato

Evaluacion de proveedores
Gestion de control Rendicién de cuentas

Transparencia

Fuente: elaboracién propia.

3.3 Relacion entre los sistemas de compra publica y la reforma del Estado

Ya se ha subrayado la importancia estratégica de la politica de compra publica y de las
contrataciones, por la proporcién que ellas representan en el sector pablico, y el imperativo
interés general de asegurar la maxima eficacia y eficiencia de las mismas. En efecto, la
asignacion correcta de recursos publicos va en beneficio directo de la sociedad y de su
desarrollo.

A menudo se dice que las compras publicas constituyen una pérdida para el Estado. Esta
altima afirmacién es equivocada, puesto que el Estado genera sus recursos ejerciendo un

17



poder coactivo sobre la sociedad para financiar bienes y servicios publicos. Una mayor
competitividad de la economia, la estimulacion del desarrollo y el bienestar general de la
sociedad son vitales para la continuidad de las politicas de Estado (Cobas, 1997).

Ahora bien, el funcionamiento adecuado — la eficiencia — de la politica de las adquisiciones
publicas no se obtiene aisladamente, pues depende del funcionamiento y de las capacidades
de otras areas de la administracién publica, como la de los recursos humanos asi como los
servicios de administracion. El siguiente cuadro retoma algunas recomendaciones de la
CEPAL (Correa, 2002) sobre los principales determinantes de las capacidades de la
administracion publica para gestionar de forma eficaz y eficiente las compras y
contrataciones publicas.

Cuadro 6
Capacidades de la administracién

Tipo de capacidad

Efectos

Personal de calidad y
bien remunerado

Sistemas de gestion e
informaticos
adecuados al proceso

Metodologias que
permitan normar
sobre precios y
calidades

Mantencion de
informacién y puesta
a disposicion de la
misma

Esto es fundamental para lograr eficiencia y minimizar los riesgos de corrupcion
directa o indirecta. Un personal idéneo, capacitado, especializado, actualizado y
bien remunerado permite garantizar mejores procesos, tanto en el disefio de la
licitacion y del modelo econémico, como en la elaboracion de los documentos
licitatorios. También resulta importante que este perfil de personas sea el que
intervenga durante la etapa de evaluacion y seleccién, para que efectivamente y en
base a criterios objetivos, técnicos y econdmicos, se seleccione la mejor oferta. Por
otra parte es fundamental que el personal tenga la formacion suficiente para que
pueda ser contraparte del sector privado tanto en el procedimiento de seleccion
como durante la ejecucion del contrato.

Desarrollar soportes que aseguren la veracidad de la informacion y permitan la
eficiencia en el manejo de datos es un instrumento muy util. Los sistemas de
gestion e informaticos para apoyar los procesos de contratacion, permiten mejorar
la accountability y la orientacion de la eficiencia.

La mejor manera para evaluar si un Estado esta adquiriendo articulos o servicios
que satisfacen el interés publico en forma eficiente es por medio del seguimiento de
los precios pagados. Por ello los 6rganos publicos debieran mantener bancos de
datos, constantemente actualizados y de acceso al publico por Internet. Estos
bancos de datos podrian estar interconectados de forma que permitan establecer
comparaciones en linea entre diferentes 6rganos contratantes. Asi se logra un
control no solo interno sino externo de esta actividad.

La informacién sobre documentos, evaluaciones y resultados de las licitaciones en
las distintas instituciones, han de estar disponible y al acceso de los interesados y
del publico en general. Asi se logran mejores practicas y se minimizan las
corrupciones y traficos de influencia.

Fuente: CEPAL 2002, p. 25

Los Estados han de incorporar estas sugerencias en sus procesos de reforma, enfatizando la
necesidad de desburocratizar y desregular los procesos de compras estatales, incrementando
su agilidad y capacidad de respuesta. EI Estado del Bienestar implicé la creacién de una
administracion publica centralizada y excesivamente regulada. La légica del modelo de la
Nueva Gestion Publica implica que el usuario de los servicios pablicos — el ciudadano — sea
la referencia para la gestion publica, usando la eficacia, la eficiencia y la economia en la
asignacion de recursos como principios rectores. Se pretende romper con los
procedimientos burocraticos rutinarios y “ritualistas” asi como la formalidad de los
tramites.
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La Gestion Publica Democratizante retoma estos principios, pero agrega la importancia de
la participacion de la sociedad civil en la gestién publica, involucrdndola en el proceso de
toma de decisiones sobre politicas publicas, y asocidndola de forma mas estructural a su
control y evaluacion. Este modelo también implica un mayor control, rendicion de cuentas
y accountability sobre el uso de los recursos publicos, es decir el gasto publico y las
adquisiciones publicas.

La evolucion del Estado en esta direccion pasa tanto por la reforma de los sistemas de
compra publica en la cual intervienen entonces dos variables centrales: a) la
desburocratizacién del proceso de compras publicas y b) la desregulacion de la contratacion
publica, fomentando asi una mayor interaccion entre el Estado y el mercado.

Algunos de los instrumentos que se han implementado para modernizar la gestion del
Estado en esta area son: (i) la evolucion de la prestacion directa a la prestacion indirecta y
regulada de cometidos publicos; (ii) la prestacién de servicios reglamentada a las
trasferencias de pagos por servicios contratados; (iii) la creacion de estructuras verticales
basadas en el principio de la autoridad central a operaciones desconcentradas y
descentralizadas con delegacion de competencias y de decisiones; (iv) el privilegiar una
cultura basada en los procedimientos y en la utilizacion de insumos para medir el éxito o
fracaso de la funcion publica a una centrada en lograr resultados en términos de su misién y
de la satisfaccion de los usuarios (Cobas, 1997).

El ultimo elemento de esta lista corresponde a la gestion por resultados, que implica la
capacidad de establecer metas para lograr una mayor eficiencia en el gasto de los recursos.
Aspectos como la transparencia de la informacion sobre precios de bienes y servicios, la
transparencia sobre los procesos de licitaciones publicas y la utilizacion de sistemas
electronicos o “gobierno electronico”, pueden conllevar también a una mayor planificacion
de las compras publicas, en funcion de objetivos estratégicos determinados.

La modernizacion de las compras estatales y la reforma del Estado en el marco de la Nueva
Gestion Publica contemplan (a) un funcionamiento méas gerencial del sector publico (es
decir la reorganizacion del sistema burocratico de compras publicas) y (b) cambios en la
gestion de las compras publicas a partir de una interaccion mas inteligente entre el Estado y
el mercado. Cobas (1997) presenta una lista de propuestas posibles de reforma que van en
este sentido que se reproduciran aqui, Unicamente a modo de ejemplo:
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Cuadro 7

Caracteristicas de las reformas del sistema de compras publicas en la Nueva Gestion

Publica

Funcionamiento més gerencial del sector publico: reestructura de la
gestion tradicional de las compras estatales

la eliminacidn de pasos y tramites, optando por la rapidez y
tratando de evitar seguir ciertas formas sin razones sustantivas,
que imponen costos excesivos Yy reducen notoriamente la
tolerancia de los consumidores de bienes y servicios publicos
por las burocracias;

la descentralizacion territorial de las decisiones, la
desconcentracion de funciones operativas y de gestion y la
delegacién de competencias y autoridad;

la flexibilizacion de los procedimientos para la presentacion de
propuestas, buscando mas la creatividad del producto, que la
aprobacion de un sistema excesivo de salvaguardas que se ha
convertido en formas modernas de cerramientos del mercado y
de la falta de competencia;

cambiando la desconfianza preventiva de los controles por la
presuncion de veracidad o buena fe, confiando en la gente y en
su declaracion jurada;

utilizando el poder de la tecnologia de la informacion y de las
comunicaciones como una de las llaves fundamentales para la
transformacion de la gestion publica y de la forma que la
funcién de compras es prestada; la nocién de un gobierno
electrénico e interconectado intra e inter organizaciones e
instituciones, a nivel internacional, nacional , regional y local,
buscando como resultado programas disefiados més hacia la
eficiencia de los procesos, el bienestar de los ciudadanos y la
competitividad, que a las viejas estructuras o a la conveniencia
de los servidores publicos;

la redefinicién de ordenadores primarios de las contrataciones,
acercandolos directamente a la funcién de compra especifica,
delegando atribuciones y competencias;

la flexibilizacién del contenido de los pliegos, simplificando las
publicaciones y la extension de la informacion requerida;

la introduccion de procedimientos de licitacion abreviada y
establecimiento de nuevos topes para las licitaciones publicas,
permitiendo las compras fraccionadas cuando se considera
conveniente para la funcion publica;

la ampliacién de las causales de la contratacion directa, en
especial en los casos de licitaciones desiertas, asi como en la
introduccién de regimenes especiales de contratacion para
lograr una mayor adaptabilidad a las caracteristicas
diferenciales de los mercados o de los propios bienes y
servicios cuando asi se requiere;

la simplificacion y flexibilizacion de las garantias requeridas;
la diferenciacion del régimen de contrataciones de las empresas
publicas que enfrentan nuevas situaciones de mercado, con las
contrataciones de la administracion publica;

la introduccién de la reforma tecnoldgica de la informética y de
las comunicaciones en la preparacion de los pliegos, la
preparacion y presentacion de las propuestas y su andlisis.

la readecuacion de los mecanismos de negociacion y de pago,

Cambios en la gestion de
compras publicas

concesion (contracting
out):implica transferir la
operacion de una funcion
a un contratista por un
tiempo determinado, sin
transferir la
responsabilidad por la
misma;

contratacion de servicios
con terceros
(outsourcing): implica
adquirir un servicio bajo
contrato con una
organizacion externa al
sector publico;
descentralizacion:
transferir
responsabilidades
nacionales a otro nivel
del gobierno a las
empresas publicas;
contratacion con
funcionarios o ex-
funcionarios publicos
(employee
takeover):implica un
acuerdo de contratacion
entre el gobierno, un
empleado o grupo de
éstos que permita
entregar un servicio del
gobierno como un
contratista privado o para
obtener una licencia para
un activo de este;
asociacion (partnering):
implica un acuerdo de
colaboracién entre dos o
mas partes basados en
intereses comunes, con
claros objetivos,
términos y condiciones
que protejan el interés
publico;

privatizacion: implica
transferir la propiedad
estatal de una empresa
publica, holding o
servicio publico a
inversores privados
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Funcionamiento mas gerencial del sector publico: reestructurade la  Cambios en la gestién de

gestion tradicional de las compras estatales compras publicas

eliminando o reduciendo las formalidades para gastos menores, cuando no existen
introduciendo la modalidad de anticipos, pagos al contado y la razones de interés
delegacién de atribuciones no privativas a ordenadores de general para retenerlo
gastos; dentro del gobierno;

e laconstruccion de mesas de precios referenciales conectados e regulacion:
informaticamente y de registros generales de proveedores; establecimiento

e lamodificacion de la funcion del auditor, cambiando la cultura obligatorio de reglas
del “checklist” por una de control de la eficiencia de la gestion mandatarias que
de compras, promoviendo el autocontrol la administracion, prohiban o requieran
buscando mayor autonomia contra mayor responsabilidad; acciones especificas en

e el establecimiento de manuales procedimientos, estandares y determinadas
servicios de control de calidad de las compras; entre los mas circunstancias.

destacables.

Fuente: adaptacion de Cobal, 1997.

Con la Nueva Gestion Publica se pretende, entonces superar el paradigma de un Estado
intervencionista y “paternalista”, caracteristico del Estado de Bienestar y del modelo
burocréatico. Sin embargo, mas alla de este debate ideoldgico entre los partidarios de una
administracion publica que se base en valores social-democratas y una administracion
publica que se rige por principios “neoliberales”, es clave senalar una evolucion cualitativa
en el debate sobre la reforma del Estado. Durante mucho tiempo, el debate sobre la reforma
del Estado ha girado alrededor del tamafio del Estado, oponiendo los que quieren “mas
Estado” y los que quieren “menos Estado.” Este debate, muy simplista, en la actualidad
viene substituyéndose por un debate sobre “qué” Estado se requiere, es decir la naturaleza
del modelo de administracion publica.

La Nueva Gestion Pablica, que se ha implementado de forma parcial y diferenciada en los
paises de Ameérica Latina y el Caribe contempla la importancia de la planificacion
estratégica de las politicas publicas y su gestion por resultados, a través de la creacion de
presupuestos en funcién de objetivos. En este marco, la rentabilidad de los bienes y
servicios publicos y la satisfaccion de los usuarios de estos servicios (ciudadanos) se
convierten en los indicadores de productividad publica. La funcion puablica, en este marco,
pasa por un proceso de profesionalizacion y jerarquizacion, fortaleciendo la transparencia,
el control y la rendicidn de cuentas por resultados.

IV.  Tendencias generales: sistematizacion de los hallazgos comparativos

Los casos estudiados en esta investigacion presentan matices diferentes, que dan
perspectivas interesantes sobre nuestras problematicas de estudio: la relacion entre el
modelo de administracién publica y el sistema de compras pablicas. Puede decirse que
Costa Rica es un “auténtico” Estado social-democrata y weberiano, mientras que Puerto
Rico y México tienden a seguir el modelo norteamericano, que tiene sus influencias en los
demas paises de la region. Por otro lado, la debilidad institucional de Guatemala y
Republica Dominicana, contrasta con la de Costa Rica.
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Jamaica es un caso aparte, en el sentido de que su origen historico es britdnico, mientras
que los demas paises son hispanicos. En Puerto Rico, la influencia de Estados Unidos, por
su condicion como Estado Libre Asociado con este pais es muy fuerte, y ello tiene
repercusiones sobre la organizacion de su sistema administrativo-burocratico.

Ademas de las importantes diferencias de origen entre los casos en estudio, también son
llamativas las diferencias en cuanto a la organizacién administrativa de los Estados
analizados. México es un estado federal con muchas divergencias internas — se ha analizado
principalmente el Distrito Federal —, mientras que los demas paises son estados unitarios
con niveles variables de descentralizacion.

La OECD, en su metodologia para evaluar la efectividad de los sistemas de compras
publicas, distingue cuatro variables centrales: a) el marco legislativo y regulatorio, b) el
marco institucional y la capacidad de administracién, ¢) operaciones de compra y practicas
de mercado y d) la integridad y la transparencia del sistema de compras publicas. Son éstas
las variables que de forma general orientaron nuestra investigacion y que abordaremos de
forma transversal en nuestro anélisis de las tendencias generales que relevamos en nuestros
estudios de caso.

Esta reflexion permitira realizar una comparacion de los sistemas de contratacion
administrativa, que constituirdn el principal aporte académico de este estudio. Las
recomendaciones de reformas, constituyen un producto utilizable por los tomadores de
decision, a efectos de mejorar sus sistemas de contratacion administrativa, y racionalizar de
forma general, la organizacion del Estado.

Cambios en los sistemas de compras publicas inducidos por el Consenso de Washington

Los paises latinoamericanos, considerados en su totalidad, atravesaron al inicio de la
década de los 80’s, un proceso de transicion econdmica. Esta nueva etapa, iniciada por la
combinacion del colapso del modelo econdmico previo conocido como sustitucion de
importaciones y la crisis econdomica que éste ocasiono, facilité la adopcion de un sistema
economico enfocado en el mercado, en donde el Estado perdia protagonismo y se abria
paso a un modelo mas flexible que persiste hasta hoy.

El cambio econdémico se dio de la mano de un cambio politico también importante
particularmente para Guatemala, quien ponia fin a un conflicto armado que la aquejaba
desde hacia ya varios afios al firmar los acuerdos de paz conocidos como Esquipulas 11, y se
iniciaba asi la restauracion del sistema democratico en el pais.

Ante esta nueva realidad surge una iniciativa conocida como el Consenso de Washington,
el cual buscaba un compromiso estructural por parte de los paises en vias de desarrollo que
solicitaban ayuda a los sistemas financieros regionales, como el Banco Interamericano de
Desarrollo, e internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
El mismo daba seguridad a las entidades financieras a la hora de otorgar créditos a paises
de rentas bajas, cuyas economias estaban aun muy fragiles por la crisis y con democracias
poco consolidadas. Este compromiso consistia en diez lineamientos, a saber: disciplina
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presupuestaria, cambio en las prioridades del gasto publico, reforma fiscal, los tipos de
interés, el tipo de cambio, liberalizacion comercial, apertura a las inversiones, adoptar una
politica de privatizaciones, desregular las politicas de mercado y reforzar los derechos de
propiedad.

El estado en el que se encuentran las economias que adoptaron las medidas y los desafios
que han surgido a partir de las mismas han provocado un rechazo a la teoria que se planted
inicialmente. El Consenso de Washington era considerado como una herramienta necesaria
para que los paises de América Latina pudieran alcanzar el desarrollo. Particularmente en lo
relacionado a la distribucién de la renta, cuando se explica que la region “ingreso en el
tercer milenio con méas de 450 millones de personas, y mas de un tercio de su poblacion
viviendo en la pobreza, con ingresos inferiores a los 2 dolares estadounidenses diarios, y
casi 80 millones de personas padeciendo pobreza extrema, con ingresos inferiores a 1
dolar diario”™. Al afio 2010, mas de veinte afios después desde la implementacion del
Consenso, la region sigue siendo caracterizada como una de las regiones méas desiguales del
mundo, en relacion al ingreso y la concentracion de capitales.

De todas maneras, la responsabilidad estatal en este escenario es indiscutible. Es muy
posible que las medidas o condiciones establecidas en el Consenso hayan sido inadecuadas
para la region, particularmente si se considera que quizas no era el momento histérico
indicado para aplicarlas o bien que se adecuaban mas a la realidad de los paises
desarrollados que las propusieron. Sin embargo, fueron los estados mismos quienes
decidieron aplicarlas y que a su vez se vieron incapaces de traducirlas en resultados
positivos para sus paises, ya fuera por la corrupcion, la falta de transparencia, las trabas
burocréticas, o bien la propia falta de solidez institucional que pudiera no s6lo mantener las
medidas, sino ademas poder darles sostenibilidad en el largo plazo.

México

Para el caso de México se pudo apreciar que la reforma del Estado obligd a que se dieran
una serie de reformas en el &mbito administrativo. En lo relacionado a las compras del
estado, asi como la proteccion de la transparencia y la lucha contra la corrupcién han tenido
diversas enmiendas al reglamento de la Secretaria de la Funcion Publica. Estas enmiendas
son reflejo de cierta inestabilidad a la hora de institucionalizar la gobernanza relacionada
con las compras del Estado.

Sin embargo, aunque se hicieron muchas enmiendas al reglamento en poco tiempo, resulta
que la Secretaria de la Funcién Publica esta realizando un buen trabajo en el ordenamiento
de las compras del estado. Se cred la plataforma de CompraNet donde se facilitan los
procesos de compra, asi como el rendimiento de cuentas sobre las transacciones que se
realizan en el Estado Mexicano. No obstante, se debe subrayar que la complejidad de este
pais lleva a cuestionarse como se estan llevando los procesos en los Estados y en los
gobiernos locales, para los cuales no se encontré informacion.

" Casilda, Ramén; América Latina y el Consenso de Washington, en Boletin Econdmico de ICE, n° 2803 del
26 de abril al 2 de mayo de 2004, pagina 24.
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Como recomendacion deberia tenerse precaucion al estar modificando continuamente, y en
poco margen de tiempo, la institucionalidad relacionada al sistema de compras. Pues si bien
es cierto que tal vez no se afecta directamente el sistema de compras, estas reformas afectan
la estructura encargada de velar por el funcionamiento del sistema y podria conllevar
atrasos con la confusion provocada por los cambios frecuentes de las reglas de juego en la
organizacion gubernamental.

Asimismo, se recomienda reforzar el control de la ciudadania fomentando los espacios de
participacion en la estructura de la Secretaria de la Funcion Publica, como en otras
estructuras de la administracion publica mexicana. El caso del Estado de México podria ser
clave para aplicarlo en la esfera federal. A la hora de proponer cambios en la politica
publica, el Estado Mexicano debe considerar la participacién de la ciudadania, asi como
tener una vision clara de las aspiraciones de transparencia y rendimiento de cuentas que el
pais pudiera tener para responder a las demandas sociales de forma efectiva sin que se
escapen los recursos en las compras de bienes y servicios que realiza el Estado.

Por altimo, se debe tener cuidado con el exceso de control sobre las compras publicas, pues
aunque se ha tratado de compensar la falta de control reformando las atribuciones de
unidades y dependencias del Estado relacionadas con las compras, esto puede conllevar una
burocratizacion exagerada que a su vez provocaria la ineficiencia e ineficacia del sistema
de compras. Reformar en tan poco margen de tiempo la gobernanza relacionada con las
compras del Estado puede llevar a un choque entre normas que provoca un ciclo vicioso de
reformas (como parece haber ocurrido en el caso de la Secretaria de la Funcién Pdblica) sin
que permita que se dé un control efectivo sobre tal sistema de compras.

Nos parece en particular importante incrementar las prerrogativas de la Direccion
Normativa de Contrataciones y Adquisiciones del Estado del Ministerio de Finanzas
Pablicas, estableciendola como la institucion superior de supervision de los procesos de
compra publica.

En cuanto al control y al monitoreo sobre las compras publicas, se sugiere trabajar en la
incrementacion de la capacidad de seguimiento de las contrataciones publicas por la
Contraloria General de Cuentas, que en este momento sigue deficiente. Se requiere por
tanto trabajar en la a capacidad de supervision de los contratos por la Contraloria General
de Cuentas.

Con respecto al control de la ciudadania fomentando los espacios de participacion en la
estructura de la Secretaria de la Funcion Publica, como en otras estructuras de la
administracion publica mexicana, el caso del Estado de México podria ser clave para
aplicarlo en la esfera federal.

Guatemala

La administracion pasada de Oscar Berger y la actual administracion de Alvaro Colom han
priorizado la transparencia como una nueva politica de Estado y la modernizacion
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institucional como requisito para hacer méas efectivas las instituciones publicas de
Guatemala. En este pais es prioritario transformar y promover la modernizacion de las
instituciones estratégicas de forma general, para elevar la capacidad del Estado de atender a
la poblacion méas pobre y asegurar la eficiencia y eficacia de los servicios y acciones del
gobierno.

La pardlisis de la toma de decisiones derivada causada por el hecho que el Poder Ejecutivo
no cuente con mayoria legislativa provocé un escenario complejo de gobernabilidad
politica. Sin embargo, en medio de esta situacion, puede afirmarse que hubo mejoras
incontestables en el sistema guatemalteco de compras publicas. En particular, la
instauracion del sistema digital Guatecompras constituye un paso hacia adelante muy
importante, que ha contribuido a incrementar la transparencia y la eficacia de los procesos
de contratacién y adquisicion del estado.

El nombre oficial de este servicio es “Sistema Electronico de Adquisiciones y
Contrataciones del Estado”, siendo un mercado virtual (digital). Su uso es obligatorio para
todas las dependencias publicas, autbnomas y semiautonomas segun Acuerdo Gubernativo
N0.389-2004.

Guatecompras se auto describe como sigue: “Tiene como objetivo impulsar el desarrollo
del sistema electronico de compras y contrataciones publicas, GUATECOMPRAS,
mediante un monitoreo orientado a identificar y reconocer a las instituciones que mejor
uso hagan de éste y el fortalecimiento del modulo de inconformidades; fortalecer la
transparencia en eventos de compras y contrataciones publicas a fin de promover cambios
institucionales y normativos internos; y aumentar el nivel de incidencia de la auditoria de
las organizaciones de la sociedad civil en los procesos de compras y contrataciones
publicas mediante una estrategia de difusion y capacitacion.”

A pesar de los desafios que estan aun por superar, es muy positiva la inclusién de algunos
mecanismos de participacion ciudadana en este nuevo instrumento para aumentar el control
societal sobre las compras publicas. En ningin momento se han abierto procesos de
consulta ciudadana sobre la Ley de Contrataciones del Estado lo cual seria muy necesario,
ademas de las capacitaciones necesarias para educar a la populacion y diseminar la
informacion sobre el sistema Guatecompras.

Los expertos internacionales tienen una visidn positiva del sistema Guatecompras. Indican
que es una herramienta que contribuye no solamente a agilizar la compra publica, pero que
ademas promueva mayor eficacia y transparencia. En 2004 se cred el Premio a la
Transparencia en el acceso y transparencia de la informacion sobre compras pablicas del
Estado. El Premio pretende motivar a las instituciones publicas al uso eficiente y eficaz del
servicio Guatecompras. También permite hacer denuncias a los entes publicos que carecen
de voluntad politica para adoptar el sistema electronico de compras y de licitacién.

En cuanto a las reformas realizadas en abril de 2010, pueden valorarse muy positivamente,
aungue es demasiado temprano para poder valorar su efectiva incorporacion en la practica
de la gestion de las compras publicas. Se establecieron nuevas reglas para las compras
publicas, y las contrataciones publicas en general (Direccion Normativa de Contrataciones
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y Adquisiciones del Estado). En particular se exige que los oferentes en procesos de
contratacion publica hayan de declarar en las plicas, bajo juramento, la veracidad de la
informacién y documentacion presentada.

Ademas, toda la informacion del registro de proveedores estard accesible pablicamente y
sin obstaculos gracias al sistema Guatecompras. El objetivo de estas reformas es
incrementar la transparencia en las compras estatales. Con ello se obliga a la administracién
publica divulgar con total transparencia las bases, especificaciones técnicas, criterios de
evaluacion, preguntas, respuestas, listas de oferentes, actas de adjudicacién y contratos en
cualquier licitacion publica.

Sin embargo, se sefiala también la persistente debilidad institucional que afecta a la
totalidad de la administracion publica guatemalteca. EI marco legal podra reformarse en
algunos aspectos, siguiendo las orientaciones que se han expresado en las secciones
anteriores. Podria, ademas, incluirse el sistema Guatecompras en la Ley de Contrataciones
del Estado y su Reglamento a efectos de lograr su institucionalizacion.

Costa Rica

También en Costa Rica, la importancia de las adquisiciones del Estado es indiscutible.
Definidas por el Ministerio de Hacienda de Costa Rica, las mismas “son el proceso
mediante el cual el Estado convierte el presupuesto (los fondos confiados a su cuidado) en
bienes, servicios y obras para la comunidad. No se trata, por tanto, de una simple funcién
administrativa, sino de una serie de funciones méas importantes para el desarrollo del pais

y para el buen gobierno®”.

Costa Rica no tiene ejército y por lo tanto no afiade recursos econdémicos a las altas cifras
de gasto militar centroamericanas, y ademas cuenta con un consolidado sistema
democratico que le ha otorgado una estabilidad en muchos casos envidiable. Estas
caracteristicas encabezan una lista de ventajas que el pais tiene a nivel regional y que
complementan a las oportunidades que ofrece la situacion actual tanto interna como externa
para facilitar, hoy mas que nunca, la efectiva reforma que el sistema de compras nacional
exige.

Resulta sumamente importante tramitar reformas normativas urgentes, que vengan a cubrir
el rezago institucional actual. Estas reformas incluyen la Ley de Contratacion
Administrativa para eliminar tramites lentos y promover asi que se utilice menos
frecuentemente la contratacion directa; la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica para eliminar su labor de control a priori; la Ley de la Jurisdiccion Nacional
para desahogar la labor de la Sala Constitucional; reformas tributaria y fiscal para
incrementar la disponibilidad de fondos publicos.

La planificacion ain no se ha convertido en una de las principales medidas disponibles para
eliminar el despilfarro de fondos publicos y el avance de la corrupcion. La planificacion

& Ministerio de Hacienda de la Republica de Costa Rica (2010); pagina 3.
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prioriza la prevencion como un Util recurso para poder maximizar la inversion social al
invertirla en el sistema educativo nacional.

Por otra parte, se hace urgente eliminar por completo el fendbmeno de la fragmentacion.
Esto resulta particularmente importante en cuanto al conflicto practico que existe
actualmente entre los sistemas de compras electronicas Compr@red y Mer-link para que
éstos no lleguen a competir entre si y para que si se hace una fusion de los dos, que se haga
de manera que se complementen y no que una herramienta venga a entrabar el trabajo de la
otra.

Una prioridad para la administracion actual es la de promover la implementacion y eventual
evaluacion del Plan Estratégico para la Modernizacion de las Compras Publicas del
Ministerio de Hacienda, con todos sus componentes. Este constituye una hoja de ruta
integral y necesaria, que podria tener repercusiones muy positivas si su ejecucién se hace
de la manera correcta.

En este marco seria bueno aprovechar el momento politico por el que atraviesa el pais
actualmente, en donde un nuevo gobierno, representante del partido oficialista de la
administracion anterior se ha caracterizado en sus primeros 100 dias por promover el
dialogo, crear consensos y negociar acuerdos. Esto es particularmente relevante en el seno
legislativo.

Una reforma que se sugiere es la creacion de un cuerpo especializado en materia de
corrupcion, ya sea a nivel de pais o bien a nivel internacional, aprovechando el expertise
que hay sobre la materia en ambos contextos, y aumentando asi la posibilidad de compartir
buenas préacticas con otras entidades homologas segun sea el caso, de estrechar lazos de
cooperacion internacional en la modalidad sur-sur y disminuir el dafiino impacto de la
corrupcion sobre la sociedad costarricense.

Por otra parte, ante la entrada en vigencia de nuevos Tratados de Libre Comercio los cuales
contemplan el acceso de los ciudadanos de paises contrapartes al sistema nacional de
compras, es fundamental amortiguar el impacto que esto pueda tener sobre el concurso de
empresas nacionales en los procesos de compra, con especial énfasis en la micro, pequefa y
mediana empresa.

La existencia de un mecanismo de compras mejorado que venga a fortalecer el trabajo de
las instituciones encargadas de ejercer controles sobre la gestion administrativa es
absolutamente indispensable. Se espera que el mismo facilite ademéas la participacion
dinamica de todos los sectores de la sociedad (incluyendo a la ciudadania) y vele por la
transparencia, la estandarizacion de procedimientos, la agilidad de los tramites, el
aprovechamiento de nuevas tecnologias y en general, la satisfaccion de las personas que se
benefician de éste, ya sea de manera directa o indirecta. Al atender los desafios que existen
hacia el mantenimiento de este sistema, no sélo se garantiza su funcionamiento en el largo
plazo, sino que también se maximiza su potencial como verdadero motor de equidad y
desarrollo humano para el pais.
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Caribe

En Puerto Rico, el Sistema de Compras estd compuesto por reglamentos y leyes que han
sufrido muy pocas modificaciones y reformas, sin embargo esto puede producir algunos
errores y vacios legales, ya que las negociaciones contractuales vigentes son mas exigentes
y complejas. Ademas, en Puerto Rico se estd apostando a la incorporacion de politicas
ambientales en las adquisiciones, principalmente en las compras de productos tecnolégicos
y a la vez incorporando a las pequefias y medianas empresas al procedimiento de
adquisiciones, fomentando la competitividad de la Pymes.

En cuanto a la Republica Dominicana, se hace necesario y prioritario fortalecer las
unidades de control superior y fiscalizador del Estado. En cambio, en Jamaica la creciente
vinculacion internacional del pais lo ha obligado a adoptar estandares y procedimientos
utilizados en otras latitudes. Sin embargo, el proceso de reforma ha ido despacio y fue
posiblemente mas lenta la asimilacion en la cultura organizacional de las instituciones de la
Administracién Publica en este pais.

En Puerto Rico, el control sobre las compras estatales recae primordialmente sobre la
Oficina de Compras que tiene cada agencia o departamento y sobre la Oficina del
Contralor, estas son instancias que fungen como garantes de la aplicabilidad de las leyes,
ademas de ser fiscalizadores y reguladoras de los contratos. En este pais la participacion
ciudadana, es otro mecanismo de fiscalizacion, sin embargo los espacios para establecer las
denuncias son muy limitados.

En el caso de la Republica Dominicana, hace falta propiciar la eficiencia, eficacia y
transparencia en el uso de los recursos publicos, para ello la reforma del Estado debe
ajustarse a sistemas mas modernos de presupuestos, legislacion, administracion y control,
acordes a las nuevas exigencias contractuales del mercado, sin descuidar el interés comdn.

También hace falta en la Republica Dominicana fomentar mayor acceso a la informacion y
la publicidad de los contratos, para que los ciudadanos se encuentren enterados de las
actividades que esta realizando el sector publico. Asi como involucrar al sector empresarial
y establecer cddigos de ética. En cuanto a Jamaica, la ciudadania puede participar en
procesos de vigilancia y monitoreo de los procedimientos de compras publicas,
complementando cuando sea necesario el trabajo de las auditorias internas. En este sentido,
se puede estudiar y aprovechar la experiencia de auditorias sociales implementadas en
instituciones como el Fondo de Inversion Social de Jamaica. Sin embargo, el mayor
potencial esta en aprovechar la legislacion disponible de acceso a la informacién y lucha
contra la corrupcion. Empero, esto puede facilitarse aprovechando la plataforma
tecnoldgica disponible.

En Jamaica, los sitios web del Contratante General y de la Comision de Contratos publican
informacion actualizada de las licitaciones publicas. Sin embargo, no se cuentan con datos
de otros procedimientos de compras y no existen normas que obliguen a la administracién a
hacer publicos, a menos que se soliciten, estos datos. Mayor transparencia en este sentido,
invitara a una mayor participacion ciudadana desde organizaciones de sociedad civil,
universidades, prensa y otros. Esto no implica mayores transformaciones legales, que
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impliquen méas burocracia o nuevos procedimientos de auditoria y gestion en materia de
compras, ya que se han valorado como positivas y acordes con practicas internacionales las
reformas legales efectuadas durante la Gltima década (BM/BID 2006). A decir verdad,
mayor transparencia y disponibilidad de informacién mejora de por si las practicas
existentes y complementa las regulaciones sin necesidad de mayores cambios.

En cuanto a las reformas realizadas en Jamaica, se puede concluir que el Estado ha dado
pasos significativos durante el decenio del 2000. Anterior a la politica de compras publicas
de 2002 vy la legislacion reformada del afio 1999, las regulaciones en materia de compras
publicas eran bastante generales. En este sentido, la creciente vinculacién internacional del
pais lo ha obligado a adoptar estandares y procedimientos utilizados en otras latitudes. El
proceso de reforma ha ido despacio y, posiblemente, mas lenta es la asimilacion en la
cultura organizacional de las instituciones de la Administracion Publica en Jamaica.

En cuanto a la reestructuracién y reforma del Estado, Jamaica es un caso frecuentemente
estudiado. Ello esta debido a su historia de préstamos condicionados a ajustes estructurales
en la administracion pablica y los mercados (Harrigan 1998, Danielson 1996, Henry-Lee y
Alleyne 1999, Bayer 1993). En general, se puede concluir que Jamaica ha seguido un
proceso de cambio orientado hacia una “nueva administracion publica,” donde destacan
crecientes mecanismos de rendicion de cuentas (accountability) y transparencia en los
procedimientos.

La ciudadania puede participar en procesos de vigilancia y monitoreo de los procedimientos
de compras publicas, complementando cuando sea necesario el trabajo de las auditorias
internas. En este sentido, se puede estudiar y aprovechar la experiencia de auditorias
sociales implementadas en instituciones como el Fondo de Inversidn Social de Jamaica. Sin
embargo, el mayor potencial estd en aprovechar la legislacion disponible de acceso a la
informacion y lucha contra la corrupcién. Empero, esto puede facilitarse aprovechando la
plataforma tecnoldgica disponible.

En Jamaica, los sitios web del gobierno son pasivos en cuanto a acceso a la informacién
relativa a compras. Es necesario aumentar la estandarizacién de la informacion que se
presenta, incluyendo procedimientos, formularios, politicas internas, guias y canales de
comunicacion dentro de la institucion. Asimismo, las mismas paginas web de las
instituciones para mejorar sus procesos de transparencia podrian poner a disposicion datos
actualizados constantemente de sus procesos de compras publicas. Mostrando datos tales
como la cantidad y el porcentaje de las compras efectuadas que se realizan a través de
compras directas y a través de otros mecanismos, los montos, informacién de los
proveedores y demas datos de los contratos efectuados.

Se observé que los sitios web del Contratante General y de la Comision de Contratos
publican informacion actualizada de las licitaciones publicas; es decir, aquellos contratos
que involucran montos muy altos. Sin embargo, no se cuentan con datos de otros
procedimientos de compras y no existen normas que obliguen a la administracion a hacer
publicos, a menos que se soliciten, estos datos.
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V.

Comparacion de los sistemas de contratacién administrativa

Como se puede observar en el siguiente cuadro, la participacion ciudadana esta, de una u
otra forma, contemplada en la constitucion politica. Asi como pueden contar con una
legislacion especifica sobre participacién ciudadana (caso de México) o contenida en
alguna otra legislacion. En el caso de los cddigos municipales, México no posee un codigo
municipal a nivel federal, pero cada estado miembro posee un cddigo y este contempla el
principio de participacion ciudadana. Los demds paises cuentan con la inclusion de
mecanismos de participacion ciudadana en sus codigos municipales.

Cuadro 8
Legislacion que permite la agrupacién ciudadana para participar en la gestion estatal
y local
Pais Constitucion Politica Legislacion especifica Codigo Municipal
En los arts.9, 35, 36, 41, 115, Ley de participacion ciudadana (#3) Cada Estado Miembro de la
etc. Y en concordancia con el de 1996. Federacion Mexica posee un codigo
art. 41 Los partidos politicos En concordancia con los articulos 41 independiente de acuerdo a sus
tienen como fin promover la y 122 de la constitucion se establece necesidades y la Constitucion
.g participacion del pueblo en la la importancia de los partidos Mexicana en su art.115 hace una
%S vida democratica, contribuirala  politicos en la representacion mencion general
> integracion de la representacion ciudadana, no obtente en el caso de
nacional y como organizaciones  los Consejos Ciudadanos se prohibe a
de ciudadanos, hacer posible el los partidos politicos postular
acceso de éstos al ejercicio del candidatos para su integracion
poder publico.
Diversos articulos contemplan el ~ La Ley de Descentralizacion, en sus En su art. 58, indica que los alcaldes
derecho a participar en la vida articulos 17 y 19, contempla que los de la Republica deberan “Promover
politica del pais (arts. 57, 98, ciudadanos puedan participar de la organizacion y la participacion
< 100, 223, etc.) Por ejemplo, el manera organizada “en la sistematica y efectiva de la
g art. 98 es especifico para planificacion, ejecucion y control comunidad en la identificacion y
& fomentar la participacion integral de las gestiones del gobierno  solucion de los problemas locales.”
8 ciudadana en la “planificacion, nacional, departamental y municipal Igualmente, en su articulo 132 se
o ejecucion y evaluacion de los para facilitar el proceso de considera la participacion de las
programas de salud.” descentralizacion” organizaciones comunitarias en la
formulacion del presupuesto
municipal.
En los art. 25y 26 se garantizael La Ley de Simplificacion Tributaria El Cédigo Municipal, en su articulo
derecho ciudadano para crea las Juntas Territoriales 57, inciso e, considera como una
“asociarse para fines licitos” ya Vecinales: agrupaciones conformadas  obligacion para los concejos de
G sea “para negocios privados, o por representantes de la sociedad civil  distrito, “Fomentar la participacion
[°% para discutir asuntos politicosy 'y sector empresarial, quienes han de activa, consciente y democratica de
& examinar la conducta plblicade  definir, planificar y decidir las los vecinos en las decisiones de sus
3 los funcionarios.” prioridades viales de la comunidad, distritos.” El mismo Codigo obliga a
O La Constitucion contempla la las cuales seran ejecutadas con los funcionarios de las alcaldias a
libertad de agruparse en partidos  fondos de transferencia del Poder rendir cuentas publicas.
politicos para participar en la Ejecutivo a los municipios.
vida politica del pais (art. 98)
De conformidad en los articulos  Proyecto de Ley Agrupaciones y La Ley No. 3455, Organizacion
47 y 48 de la Constitucion Partidos Politicos en la Republica Municipal, del 18 de diciembre del
« Politica se establece lo siguiente:  Dominicana; el objetivo de este 1952, no establece la participacion
.S S Articulo 47.Libertad de Proyecto de Ley es regular el ciudadana.
o “E’ asociacion. Toda persona tiene ejercicio del derecho de todos los
2 I= derecho de asociarse con fines ciudadanos y ciudadanas a organizar
& 8 licitos, de conformidad con la Partidos y Agrupaciones Politicas o

ley. Articulo 48.- Libertad de
reunion. Toda persona tiene el
derecho de reunirse, sin permiso

formar parte de ellos, y establece las
normas que regiran la constitucion y
reconocimiento, organizacion,
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Pais Constitucion Politica Legislacion especifica Codigo Municipal
previo, con fines licitos y autorizacion, funcionamiento,
pacificos, de conformidad con la  participacion en procesos electorales,
ley. sanciones y vigilancia de los Partidos
y Agrupaciones Politica (Articulo 1).

El articulo 23 establece que a La Ley de Municipalidades de 2002 El mecanismo de referéndum para
ninguna persona se le obstruira establece que los habitantes de un ratificar el deseo de constituir un

- de ejercer sus derechos de territorio pueden tomar la iniciativa territorio en municipalidad (art. 3,

Q reunirse pacificamente y de de solicitar el estatus de inc. 4, Ley de Municipalidades).

g asociarse para fines licitos, en municipalidad (art. 3). La creacion de

S particular para formar o una municipalidad requiere el
pertenecer a sindicatos u otras referéndum de los habitantes.
asociaciones para la proteccion
de sus intereses.
En la Constitucion Politica del Ley Electoral de Puerto Rico (Ley La Ley de Municipios Auténomos
Estado Libre Asociado de Puerto  No. 4 del 20 de diciembre de 1977, (Ley 81 del 30 de agosto de 1991)
Rico se establece en el Articulo enmendada en el 2008). Esta Ley establece las Juntas de Comunidad,
6 que “Las personas podran permite la agrupacion ciudadana en lo  las cuales estan integrados por
asociarse y organizarse que se conoce como Partido por ciudadanos que residen en los
libremente para cualquier fin Peticion, es decir, cualquier municipios y se crean con el fin de
licito, salvo en organizaciones agrupacion de ciudadanos puede que los habitantes ayuden a asesorar
militares o cuasi militares”. inscribirse para participar en las al municipio en la elaboracién,

o elecciones nacionales. El Articulo revisién y cumplimiento de los

-0“—:’ 7.006 de Participacion de Partidos Planes de Ordenacion y de los

° Politicos, Agrupacién de Ciudadanos ~ Reglamentos y Planes de

E y Personas Individuales, establece Ordenacién dentro de un area

Z que “en todo referéndum o plebiscito, — geografica especifica.

cualquier partido politico, agrupacion
de ciudadanos o persona individual,
podra defender o atacar cualesquiera
de las alternativas a votarse en el
mismo y para dichos fines podra
realizar cualquier actividad politica
de persuasion o de propaganda, que
sea licita y sujeto a ello a las
limitaciones provistas en esta ley”.

Fuente: elaboracién propia.

En el siguiente cuadro se observa que México y la Republica Dominicana cuentan con el
Habeas Data y contemplan el acceso a la informacion en su marco de leyes. Puerto Rico
contempla el acceso a la informacion, pero al igual que Guatemala y Costa Rica, no cuenta
con el Habeas Data. Lo anterior conlleva consecuencias sobre las oportunidades para el

control societal sobre el gasto publico.

Cuadro 9

Leyes de acceso a la informacion y habeas data

Pais Habeas data Acceso a la informacion
México Sl Sl
Guatemala NO NO
Costa Rica NO NO
Republica Dominicana S| (Articulo 70 de la Constitucién Politica) SI
Jamaica NO Si
Puerto Rico NO Sl

Fuente: Segundo Informe sobre Desarrollo Humano en Centroamérica y Panama 2003, p. 308
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Rendir cuentas no es una obligacién constitucional en todos los paises. En México, Costa
Rica y Republica Dominicana si se encuentra expresamente dicha obligacion para la
administracion publica. En el caso de Guatemala aunque no esta expresa claramente el
articulo 31 establece que todos los actos de la administracién son publicos, lo cual es un
principio clave para el rendimiento de cuentas. En el caso de Puerto Rico, la constitucion
no tiene la obligacion expresa, sin embargo, se tiene la Ley de Transparencia en el
Gobierno que obliga a la administracién publica a hacer publico toda la informacién, lo
cual facilita el rendimiento de cuentas.

Cuadro 10
Mencion expresa en las constituciones, de la obligacion de la administracion publica
de rendir cuentas
Pais Mencién expresa Referencia Norma

Guatemala No Articulo 31 “Todos los actos de la administracion son piblicos”
Articulo 154 “Los funcionarios son depositarios de la autoridad,

responsables legalmente por su conducta oficial, sujetos a

la ley y jamas superiores a ella”

Republica Si Art. 114 al 116  Articulo 114.- Rendicién de cuentas del Presidente de
Dominicana de la la Republica. “Es responsabilidad del Presidente de la
Constitucion Republica rendir cuentas anualmente, ante el Congreso

Nacional, de la administracion presupuestaria, financiera
y de gestion ocurrida en el afo anterior.”
Articulo 115.- Regulacion de procedimientos de

Ley No. 10-04, control y fiscaliza%ic’)n. “La Ie)[/) regulara los

de fecha20de  procedimientos requeridos por las camaras legislativas

enero de 2004 para el examen de los informes de la Camara de Cuentas,
de la Camara de el examen de los actos del Poder Ejecutivo, las

Cuentas invitaciones, las interpelaciones, el juicio politico y los

demas mecanismos de control establecidos por esta
Constitucion”.

Politica.
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Pais Mencion expresa Referencia Norma

Articulo 116.- Rendicion de informe Defensor del
Pueblo. “El Defensor del Pueblo rendira al Congreso
Nacional el informe anual de su gestion, a mas tardar
treinta dias antes del cierre de la primera legislatura
ordinaria”.

La Céamara de Cuentas de la Republica Dominicana,
tiene por objeto, instituir el Sistema Nacional de Control
y Auditoria, armonizar las normas legales relativas al
citado Sistema, promover la gestion ética, eficiente,
eficaz y econdémica de los administradores de los recursos
publicos y facilitar una transparente rendicion de cuentas
de quienes desempefian una funcién publica o reciben
recursos publicos.

Jamaica NO
Puerto Rico NO “Ley de Esta ley tiene como prop6sito que cada organismo
Transparenciaen  publico informe a la Asamblea Legislativa el nombre,
el Gobierno”, clasificacion, titulo y salario de todos los empleados de

confianza que trabajan para en el Gobierno de Puerto
Rico. Esta informacion debera ser publicada en la pagina
electronica de cada organismo publico. Con el fin de
brindar al Pueblo de Puerto Rico herramientas para la
fiscalizacion de la gestion pablica, esta Asamblea
Legislativa entiende meritorio la creacion de esta Ley,
que pretende dar a conocer de manera certera y accesible
el manejo de los fondos publicos.

Fuente: Segundo Informe sobre Desarrollo Humano en Centroamérica y Panama 2003, p. 306 y elaboracion
propia.

En el siguiente cuadro se presenta una sinopsis de las instituciones centrales de Contraloria
General o equivalentes. En el caso de México, cabe destacar que existe una Secretaria de la
Funcion Publica dentro de la cual se encuentra la funcion de Contraloria General. La
secretaria de la funcion pablica es nombrada por el Presidente de la Republica y puede ser
removido en cualquier momento, por esa razon el periodo y la reeleccién es variable. Sin
embargo, el nombramiento de la secretaria de la funcion publica es igual al de otras
secretarias de la gobernacion (gabinete) y es por mayoria absoluta del parlamento. En los
casos de Guatemala y Republica Dominicana el periodo del Contralor General es de 4 afios.
Para Costa Rica es de 8 afios y para Puerto Rico es de 10 afios. En Guatemala y Puerto Rico
no pueden ser reelectos, mientras que en Costa Rica y Republica Dominicana pueden ser
reelectos y de forma indefinida. Para todos los casos la eleccidon se lleva por mayoria
absoluta.

Cuadro 11
Instituciones centrales de Contraloria General (0 equivalentes)
Pais Periodo Reeleccion Mayoria para
eleccion

Meéxico Variable Variable Mayoria absoluta
Guatemala 4 afios No Mayoria absoluta
Costa Rica 8 afos Si, indefinidamente  Mayoria absoluta
Republica 4 afios Si, indefinidamente  Mayoria absoluta
Dominicana

Jamaica El Auditor General No aplica No aplica

permanecerd en su
cargo hasta alcanzar
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Puerto Rico 10 afios No Mayoria absoluta
Fuente: Elaboracion propia.

En el siguiente cuadro puede apreciarse el marco institucional de la gobernanza fiscal en el
Poder Ejecutivo por cada pais y tipo de institucién gubernamental.

Cuadro 12
Marco institucional de la Gobernanza Fiscal (Poder Ejecutivo)
Pais Oficina de Sistema Institucion Agencia interna de Agencia
presupuesto integrado suprema de auditoria externa de
del Ministerio  de gestion auditoria auditoria

de Finanzas financiera

Guatemala Direccion SIAF-SAG  Direccion de Contraloria
Técnica del 1998 Contabilidad del General de
Presupuesto Estado (DCE), Cuentas
(DTP), Ministerio de (CGC), 2002
Ministerio de Finanzas Publicas
Finanzas

Republica Oficina Contraloria General Unidades de Camara de
Dominicana Nacional de 1998 de la Republica Auditoria Cuentas de la
Presupuesto (CGR), Secretaria ~ Gubernamental Republica
(ONP), de Estado de (UAG) (CC)
Secretaria de Finanzas
Estado de
Finanzas

Puerto Rico Oficina de No tiene Oficina del Oficina de Oficina de
Asuntos Contralor. Auditoria Interna. Gerencia y
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Pais Oficina de Sistema Institucion Agencia interna de Agencia
presupuesto integrado suprema de auditoria externa de
del Ministerio  de gestion auditoria auditoria
de Finanzas financiera

Economicos y Presupuesto.
Financieros;

Departamento

de Hacienda

Fuente: Santiso 2007 y elaboracion propia

En el siguiente cuadro se puede observar el marco institucional de la gobernanza fiscal en
el Poder Legislativo por cada pais y tipo de institucion legislativa.

Cuadro 13
Marco institucional de la Gobernanza Fiscal (Poder Legislativo)
Pais Estructura Comision Comision Oficina Dias para la
parlamentaria legislativa de legislativa de parlamentaria revision del
presupuesto cuentas de presupuesto  presupuesto

Guatemala  Unicameral Subcomision de Subcomision de
Finanzas Finanzas
Publicas y Publicas y No
Moneda Moneda
(Congresodela  (Congreso de la
Republica) Republica)

Republica Bicameral Sub-comisién de  Sub-comision de

Dominicana Finanzas Finanzas
(Camara de (Camara de
Representantes) Representantes)
Comision de Comision de
Presupuesto Finanzas

(Senado) (Senado)

Puerto Rico  Bicameral Comision de Comision de La preparacion
Hacienda Hacienda del presupuesto
(Cémara de (Cémara de se inicia con
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Pais Estructura Comision Comision Oficina Dias para la

parlamentaria legislativa de legislativa de parlamentaria revision del
presupuesto cuentas de presupuesto  presupuesto
Representantes) Representantes) alrededor de 15
meses de

anticipacion de
cada afo fiscal.

Fuente: Santiso 2007 y elaboracién propia

VI. Recomendaciones de reformas

Las encuestas mas recientes de Transparencia Internacional indican que, de forma general,
la percepcion generalizada de ineficiencia y corrupcion en todos los paises de América
Latina y el Caribe esta en disminucién. En cuanto a los sistemas de compra publica de los
seis paises que analizamos en la presente investigacion, es posible concluir que
efectivamente se ha logrado incrementar la eficiencia y transparencia de los procesos de
adquisicion. En particular, se resalta una importante reduccion de los plazos y costos de
transaccion.

Sin embargo, la capacidad institucional sigue siendo un problema en muchos paises a la
hora de analizar los sistemas de compra publica. Ello tiene que ver con la ausencia de
vision estratégica que constituye un limitante importante de la capacidad de desarrollo
institucional. Lo anterior implica que las compras sean percibidas como proceso de
adquisicion, atomizado y particular, sin que haya una real planificacion plurianual de las
compras.

A lo largo de la region, la situacion de cada pais varia considerablemente y las
posibilidades reales que cada uno tiene para mejorar sus sistemas de compra publica o bien
llevar a cabo la reforma estatal que en su mayoria necesitan, son también muy dispares. Un
simple analisis de Centroamérica en relacion con el indice de Desarrollo Humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo asi lo evidencia: Costa Rica ocupa el
mejor puesto, mientras que Guatemala ocupa el ultimo de toda la region.

Sin duda los paises de Centroamérica han hecho avances importantes en cuanto al
mejoramiento del desempefio y de la efectividad de los instrumentos de control politico
horizontal sobre los que cuentan tanto el Poder Ejecutivo como las instituciones autonomas.
Sin embargo, a la vez se puede observar que la constelacion de los actores politicos y
consecuentemente, de las mayorias en la Asamblea Legislativa juegan un papel vital, no
solamente en determinar la cantidad de uso de instrumentos de control politicos, sino
también en la eleccion de tales instrumentos y en las preferencias por instrumentos
formales, informales o institucionales.

No es solamente la introduccion de nuevos instrumentos de control, o el fortalecimiento de
los ya existentes, lo que decide la efectividad final del control politico para la fiscalizacion
del Estado, sino mas bien el uso que hacen los actores de tales instrumentos. Las normas
pueden ofrecer instrumentos de fiscalizacion eficaces, pero si es imposible alcanzar la
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mayoria necesaria para poner estos instrumentos en uso, no se va a lograr una fiscalizacién
exitosa.

Especialmente la introduccion de las instituciones auténomas ha llegado a crear una
situacion que hace posible una fiscalizacion y un control, también en las situaciones en que
existe un Poder Ejecutivo dominante que impide el uso del control politico parlamentario
formal.

Una de las probleméticas mas grandes, que en muchas ocasiones no ha logrado su meta —
una rendicién de cuentas plena —, pero a la vez ha provocado una paralisis institucional es
el control parlamentario informal. Por un lado, obstaculiza que el Poder Ejecutivo — cuando
esta en un estado dominante — pueda implementar todas sus politicas, que apoya la vision
de politicas publicas cercanas al pueblo, pero por otro lado, son instrumentos que en la
mayoria de los casos provocan un tramite prolongado de los proyectos de ley y asi un Poder
Ejecutivo que reacciona lentamente ante los problemas de la nacion, creando en el peor
caso desventajas graves para la ciudadania, y ademas una gobernabilidad seriamente
limitada.

Estas practicas no merecen una critica superficial, pero lo que importa es la busqueda de un
equilibrio entre la fiscalizacion del Poder Ejecutivo y el bloqueo por el bloqueo. Se necesita
una Asamblea responsable, que entiende sus deberes, pero también sus limitaciones y no
usa los instrumentos de control para un juego de poder con el Poder Ejecutivo, pero que los
vea como instrumentos que se usan solo cuando hay una verdadera necesitad para su uso.

Para lograr eso, es primordial que los instrumentos de control politico horizontal sean
vinculados con los otros actores que ejercen un control politico, porque ninguna entidad y
ningun instrumento pueden funcionar bien en aislamiento. No vamos a tocar la pregunta
tradicional de “quién controla a los controladores”, pero en su base, es exactamente eso. Se
necesita una sociedad civil responsable y activa que supervise el control institucional y
asegure, a su vez, que no se explote este control por intereses particulares o en el intento de
establecerse como la entidad méas poderosa.

Por lo tanto, el factor esencial para que el control horizontal desempefie una labor efectiva,
es que trabaje en una “red de poderes relativamente autdnomos con el respaldo de una
sociedad civil activa y dentro de un clima favorable por parte de la opinion publica”
(Payne et al. 2006, p.158), porque parece imperioso entender que el propio contexto tanto
institucional como cultural y social puede contribuir al fracaso de estos instrumentos de
control politico.

En los paises estudiados se valoran los procesos de rendimientos de cuentas hacia el Poder
Legislativo, asi como de la auditoria social a través de sistemas de participacion ciudadana
como las veedurias. Asimismo, las reformas de los marcos legales que se han realizado
contribuyeron a aumentar la institucionalidad de las licitaciones, y en algunos casos
favorecieron resultados positivos en el ambito de la capacitacion.

Por otro lado, de los casos estudiados, es en Puerto Rico donde se valora muy
positivamente la mayor participacion de las Pymes apoyando al comercio local. Del mismo
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modo en los otros paises se puede observar una mayor participacion en licitaciones por
parte de las Pymes. EIl aumento de competencia, tedricamente permitird generar mejores
precios y ahorrarle méas al Estado. De la misma manera, la delegacion de procesos de toma
de decision a niveles adecuados permite descentralizacion.

El uso de los TICs

En muchos casos, se percibe ademas una excesiva regulacion del sistema de compras
publicas, que ademas cuenta con escasa armonizacion con los sistemas de paises vecinos, o
bien los estandares internacionales. El problema, no es tanto los marcos legales, que en la
mayoria de los casos estan bastante adecuados. Lo que se requiere es modernizar el sistema
en su vertiente esencialmente practica, asi como ampliar el alcance de la compra publica
por internet. Las tecnologias necesarias estdn disponibles. Si bien existen sistemas
electrénicos en casi todos los paises, su capacidad transaccional es limitada. Ademas,
generalmente no se aplica a las obras publicas.

La cuestion de la compra publica permanece como un asunto esencialmente politico, que
requiere de la voluntad politica de los gobiernos en cada pais. Es clave lograr una
asignacion de recursos mas estratégica, con el objetivo de agilizar ain mas los procesos de
compra publica.

Con respecto a la inversion social, es necesario “un desarrollo sostenido, acompafiado de
inversiones sociales, esto es la creacion de una nueva capacidad productiva, y calidad y
capital de trabajo. Es aqui donde se aprecia el caracter crucial de la educacion y de la
capacitacion laboral, asi como de la creciente preocupacion por nivelar su calidad entre
los distintos estratos sociales para evitar la reproduccion de la pobreza y ofrecer una
legitima igualdad de oportunidades. Generar mejores condiciones sociales para la
poblacion es un imperativo ético, pero también econémico, que evitaria el surgimiento de

tensiones y de una mayor desintegracion social en los distintos paises latinoamericanos®”.

Sobre la accion publica se subraya la importancia de “cubrir dos materias fundamentales:
en primer lugar, garantizar que las pequefias empresas y las familias pobres tengan un
mayor acceso al crédito; y en segundo lugar, fomentar la disponibilidad de fondos a largo
plazo para el financiamiento de la inversion [...J. Para ello [es necesario] que el sector
publico cree nuevas instituciones o instrumentos tales como fondos de pensiones, nuevos
instrumentos que faciliten el financiamiento de la vivienda y la infraestructura privada,
fondos o seguros de garantia, etcétera, ademas de disefiar marcos regulatorios y sistemas
de incentivos apropiados, asi como ofertar servicios financieros por bancos de desarrollo o

fondos de capital de riesgo, publicos o mixtos'®”.

® Casilda, Ramoén; América Latina y el Consenso de Washington, en Boletin Econémico de ICE, n° 2803 del
26 de abril al 2 de mayo de 2004, paginas 28-29.

10 Casilda, Ramén; América Latina y el Consenso de Washington, en Boletin Econémico de ICE, n° 2803 del
26 de abril al 2 de mayo de 2004, pagina 29.
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Otras medidas que se proponen son: “incrementar los impuestos a los mas ricos, dar reales
oportunidades a las PYMES, proteger los derechos de los trabajadores, recomendar a los
pafses industrializados que reduzcan los proteccionismos**.”

“Esto es un avance hacia el proceso de cambio necesario en América Latina, aunque debe
estar acompafiado por politicas explicitas que permitan hacer frente a los problemas
sociales, lo cual solamente es posible mediante un compromiso integral de la sociedad
basado en gran parte en el tema de la educacion como forma de romper el circulo vicioso

de la pobreza'®”.

Oportunidades para las PYMES

Para cerrar esta reflexion, es necesario sefialar un elemento importante para las economias
locales: dar oportunidades reales a las PYMES. De los casos estudiados, Puerto Rico es el
Unico pais que cuenta con una politica publica para beneficiar a las PYMES. Esta consiste
en reservar un porcentaje de las compras publicas para que sean realizadas a éstas
empresas. No obstante, aunque es una politica en si proteccionista, esta brinda la
oportunidad de que se apoye a las PYMES locales que produzcan servicios y productos
utiles para la administracion publica.

Sin embargo, es posible que esto no represente una oportunidad 6ptima para las PYMES si
estas estan siendo gravadas con los mismos impuestos de las empresas grandes o las
multinacionales. El tema de oportunidades para las PYMES es complejo y no se podria
entender sdlo desde el aspecto de la compra publica. Una reserva porcentual de compras
publicas no garantiza tampoco la igualdad de acceso a los procesos de compras. Ni
garantiza la capacidad de produccién de servicios y productos, que al ser de poca escala
pueden resultar mas costosos para la administracion publica en una escala de compras
amplia.

Por ultimo, este tipo de politica pablica debe analizarse con cuidado, pues podria generar
mayor clientelismo politico. Donde colaboradores de camparias politicas se puedan
beneficiar por privilegios a PYMES, lo cual desvirtuaria la intencion de reactivar la
economia o darles apoyo a empresarios locales. Queda entonces en recomendacion realizar
un estudio especifico sobre las oportunidades reales que tienen las PYMES para participar
en la compra publica y tener ventajas comparativas e igualdad relativa de oportunidades
que los grandes proveedores de la administracién publica en cada pais.

11 Casilda, Ramén; América Latina y el Consenso de Washington, en Boletin Econémico de ICE, n° 2803 del
26 de abril al 2 de mayo de 2004, paginas 29-30.

12 Casilda, Ramén; América Latina y el Consenso de Washington, en Boletin Econémico de ICE, n° 2803 del
26 de abril al 2 de mayo de 2004, pagina 30.
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