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Panel “Innovaciones en compras y contrataciones publicas”

Veeduria en los procesos de compras y contrataciones
Gabriel G. Rolleri

|.- Introduccidon

Los procedimientos de compras y contrataciones requieren para su adecuada gestion
un conjunto de reglas y parametros que tiendan a mejorar las practicas en esta materia con
el propésito de cumplir cabalmente con los fines del Estado y a la vez para alcanzar la
adecuada administracion de los recursos publicos, dentro de un marco de mayor
transparencia, eficiencia, eficacia y economia. En ese sentido, es importante tener en cuenta
los cambios operados en los ultimos tiempos respecto de los avances de la tecnologia de la
informacion y los procesos de reforma y modernizacion del Estado establecidos en la
Republica Argentina a partir de la ley de Reforma del Estado N° 23.696. Tales cambios han
permitido incorporar nuevas herramientas de gestibn que contribuyen a fortalecer esos
valores, dentro de un proceso permanente.

Teniendo en cuenta lo expresado, resulta necesario destacar la importancia de la
contratacion publica como instrumento que utiliza el Estado para la realizacion de los fines
gue le son inherentes sobre todo en funciéon a la magnitud de los intereses econémicos
involucrados, su trascendencia para el crecimiento y desarrollo econémico de los paises,
ademas de su efecto multiplicador y directriz hacia el mercado interno de su economia.

En ese ambito, una de las formas que desde siempre adopta la corrupcion, y
probablemente la mas extendida y la de mayor costo pesa sobre los contratos que la
Administracion Publica celebra para la adquisicion de bienes y servicios o para la ejecucion
de sus obras e infraestructura, lo que se ve reflejado en la elevada proporcion del gasto
publico con ese destino para todos los niveles del Estado, resultando por demas importante
la mejora continua de la gestiébn de compras y contrataciones.

Il.- Mecanismos de control de las contrataciones del Sector Publico Nacional

Mediante el Decreto N° 1545 de 1994, se cred el Sistema de Contrataciones del Sector
Publico Nacional, con el objetivo de establecer politicas y normas necesarias para la eficaz y
eficiente obtencion de los bienes y servicios. Dicha norma crea, asimismo, su organismo
rector, la Oficina Nacional de Contrataciones (ONC), organo que propone las politicas y
establece las normas, sistemas y procedimientos operativos que regirdn la gestion de las
contrataciones; difunde, capacita y asesora a las entidades que intervienen en el proceso y
elabora y organiza estadisticas e informacion sobre las contrataciones para que estén a
disposicion de los distintos participantes y de la ciudadania en general.

Dentro de los mecanismos de control a los que se encuentra sometido el régimen de
contrataciones del sector publico podemos encontrarnos con los previstos en la ley de
administracion financiera como asi también con aquellos especificos de una modalidad,
género o valor.

Primeramente debemos mencionar que el articulo 3° de la Ley N° 24.156 de
Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional sefiala que los
sistemas de control comprenden las estructuras de control interno y externo de dicho sector.
Este esta integrado por la Administraciéon Nacional, que a su vez comprende a la
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Administracion Central, los Organismos Descentralizados y las Instituciones de Seguridad
Social; las Empresas y Sociedades del Estado; los Entes Interestaduales; las Universidades
Nacionales, los Fondos Fiduciarios; otros Entes que si bien pertenecen al Sector Publico
Nacional no Financiero no revisten el caracter de empresa o sociedad del Estado y no
consolidan en el presupuesto de la Administracion Nacional; y por el Sector Publico Nacional
Financiero, integrado por el Sistema Bancario Oficial y otras Instituciones Publicas
Financieras.

La mencionada ley prevé que la Sindicatura General de la Nacion y la Auditoria General
de la Nacion seran los organos rectores de los sistemas de control interno y externo,
respectivamente.

Control Interno

Respecto del control interno, la Ley N° 24.156 cre¢ la Sindicatura General de la Nacion
—articulo 86- como 6rgano de control interno dependiente del Poder Ejecutivo Nacional que
efectGa un control punitivo y posterior respecto de las contrataciones de bienes y servicios en
el marco de dicha Ley.

A fin de llevar a cabo estas actividades, se crearon diferentes unidades de auditoria
interna en cada jurisdiccion que actdan coordinadas técnicamente por esa Sindicatura. De la
intervencion se emite un informe con observaciones y recomendaciones del que debera
darse traslado a los organismos auditados. Las observaciones se efectuaran en los
supuestos de apartamiento de las normas o a practicas estimadas razonables que surjan del
analisis de cuestiones relacionadas con las contrataciones de bienes y servicios. En forma
conjunta el auditor podra exponer recomendaciones para corregir las falencias detectadas,
mejorar los sistemas y actos de gestion e incrementar la eficiencia y eficacia del organismo,
asi como las de su mecanismo de control interno.

Control Externo

El articulo 116 de la ley de administracion financiera crea la Auditoria General de la
Nacion como ente de control externo y ex-post del sector publico dependiente del Congreso,
gue comenz6 a funcionar en el afio 1993 y que a partir del afio 1994 -con la reforma de la
Carta Magna-, alcanzé raigambre constitucional al establecer en su articulo 85 que la AGN
“Tendra a su cargo el control de legalidad, gestién y auditoria de toda la actividad de la
administracion publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de
organizacion, y de las demas funciones que la ley le otorgue...”

Es el organismo que asiste técnicamente al Congreso en el control del estado de las
cuentas del sector publico. El presidente del organismo es designado a propuesta del partido
politico de oposicién con mayor numero de legisladores en el Congreso. Entre sus misiones y
funciones, verifica el cumplimiento contable, legal y de gestidén por parte del Poder Ejecutivo
Nacional; controla la exposicidbn completa, clara y veraz de las cuentas publicas y analiza la
administracion de los intereses fiscales. Controla y no coadministra la cosa publica: examina
hechos, actos y documentos una vez finalizados los ejercicios contables de los entes que se
haya decidido auditar. Con sus Informes, que incluyen comentarios, conclusiones y
recomendaciones, asesora al Poder Legislativo sobre el desempefio de la Administracion
Publica Nacional y la situacion de la hacienda publica.

En particular, para auditar las contrataciones de los organismos realiza un conjunto de
tareas tales como relevar la estructura organica, misiones y funciones asignadas, gestion
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operativa, normativa aplicable; verificar la existencia de los planes anuales de compras y su
cumplimiento asi como el proceso administrativo de recepciéon y pago. En segunda instancia
se seleccionan un conjunto de documentos que determinaran la muestra debiendo ser ésta lo
mas representativa posible.

Transparencia en la actividad estatal

La importancia de la transparencia en la actividad estatal se ve reflejada en la adhesion
de la Republica Argentina a la Convencion Interamerciana contra la Corrupcion y la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, ratificadas mediante su
incorporacion al ordenamiento juridico nacional a través de la sancion de las leyes 24.759 y
26.097 respectivamente.

La incorporacion al ordenamiento de la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion, a través de la ley N° 24.759 acentué la importancia del requisito de la
transparencia en la actividad estatal, y en las normas especificamente relacionadas con las
adquisiciones publicas, a las que se han venido incluyendo disposiciones concretas
orientadas a la prevencion y deteccion de la corrupcion en los procesos de contrataciones de
bienes y servicios. Como ejemplo de esta tendencia existen nuevos regimenes de
contrataciones de la Administraciéon Publica Nacional que han ido incorporando pautas
referidas a estos temas en su articulado.

Por su parte, con la incorporacion de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion mediante la sancion de la Ley N° 26.097, se ha dado también un gran paso hacia
la implementacién de sistemas eficientes de adquisiciones publicas. La Convencion de la
ONU (en igual sentido de lo ocurrido con la CICC) ha pasado a tener jerarquia superior a las
leyes internas, conforme lo establece el articulo 75 inciso 22 de la Constitucion Nacional de
la Republica Argentina, por lo que se tornan de aplicacion obligatoria sus disposiciones
atinentes a la prevencion de la corrupciéon, como por ejemplo sus articulos 5 a 14. Alli se
establecen los principios de transparencia, competencia y criterios objetivos de adopcién de
decisiones como base para procesos de compra eficientes.

En ese sentido, entre los avances registrados hasta el momento a nivel nacional, se
destacan:

-. El establecimiento del Régimen General de Contrataciones de la Administracion
Puablica Nacional, a través del Decreto N° 1023/2001.

-. La adopcién de un “Nuevo Sistema de Compras” incorporado a través del Plan
Nacional de Modernizacion de la Administracion Publica Nacional (Decreto N° 103/01), y de
la Carta de Compromiso con el Ciudadano (Decreto N° 229/00, articulo 4 inciso g).

-. La exigencia de guias imparciales aplicables a las distintas etapas de la contratacion
para prevenir situaciones de corrupcién, ya que la posibilidad de los oferentes de conocer
con anticipacion los criterios que se utilizaran para definir la adjudicacion de los contratos
publicos es fundamental como elemento de certeza, evitando la corrupcion relacionada con
decisiones arbitrarias.

-. Los agentes de la Administracion Publica Nacional estan obligados (por la ley de Etica
de la Funcion Puablica N° 25.188, articulo 2° inciso e, a “fundar sus actos y mostrar la mayor
transparencia en las decisiones adoptadas sin restringir la informacién, a menos que una
norma o el interés publico claramente lo exijan.”

-. La incorporacion de Clausula Anticorrupcion (art. 10° Dto. 1023/01) que dispone el
rechazo de la propuesta en cualquier estado de la licitacion o la rescisién del contrato de
pleno derecho, si se comprobara que cualquier persona individual o cualquier persona
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juridica hubiere dado u ofrecido dinero para que funcionarios hicieren o dejaren de hacer algo
relativo a sus competencias, o hicieran valer su influencia ante otros funcionarios que
intervengan en la licitacion o contratacion, o cuando cualquier persona hiciera valer su
influencia sobre un funcionario, en cualquier etapa de la contratacion.

-. El establecimiento de la Administracion Financiera (que comprende el conjunto de
sistemas, 6rganos, normas y procedimientos administrativos que hacen posible la obtencién
de los recursos publicos y su aplicacion para el cumplimiento de los objetivos del Estado) y
su regulacion por medio de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional (ley N°
24.156), establece cuatro 6rganos rectores:

v Oficina Nacional de Presupuesto: 6rgano rector del sistema presupuestario,

v Oficina Nacional de Crédito Publico: organo rector del sistema del sistema de

crédito publico,

v Tesoreria General de la Nacion: 6rgano rector del sistema de tesoreria,

v Contaduria General: 6rgano rector del sistema de contabilidad.

En segundo lugar debe resaltarse que el sistema de contratacion regido por el Decreto
Delegado N° 1023/01 también se encuentra sometido a distintos mecanismos de control
referidos principalmente al precio, publicidad, estdndares de tecnologias informaticas,
obligaciones previsionales e impositivas. El Decreto N° 856/98 formula una serie de politicas
de tecnologias referidas a informatica, teleinformatica, multimediales y telecomunicaciones
asociadas a lo informatico, en funcion al impacto que esas tecnologias tienen sobre los
sistemas administrativos y ademas, al costo econdmico que implica su adquisicion. A tal
efecto, le otorga atribuciones a la Secretaria de la Funcién Publica para intervenir y opinar
respecto de toda informacion relativa a los proyectos de adquisicién y arrendamientos de
bienes y servicios de caracter informatico y sus comunicaciones asociadas que efectue la
Administracién Nacional, tanto centralizada como descentralizada antes de la convocatoria a
todo procedimiento contractual y con antelaciébn que permita una evaluacién adecuada.
Finalmente establece los elementos exentos de intervencion incluyendo limitaciones de
monto y de tipo tecnoldgicas.

En ese orden también debemos mencionar a la Oficina Nacional de Tecnologias que es
la encargada de confeccionar y actualizar los estdndares tecnoldgicos a los que deben
adecuarse los bienes informéticos a contratar por la Administracion Publica.

En referencia al control del cumplimiento de las obligaciones impositivas, aduaneras y
de los recursos de la seguridad social, los oferentes deberdn obtener el Certificado Fiscal
para Contratar expedido por el 6rgano recaudador de la Nacion, Administracion Federal de
Ingresos Publicos. Este requisito se exige a los que participen en los procedimientos de
contratacion llevados a cabo en el marco del Decreto 1023/01, cuya oferta supere la suma de
pesos 50.000 y no sean organismos publicos. Como condicion para hacer efectiva la solicitud
del mencionado certificado los solicitantes no deberan tener deudas liquidas y exigibles
impositivas y/o de los recursos de la seguridad social y/o aduaneras; ni tener sentencia
condenatoria firme relacionadas con los aspectos mencionados con anterioridad.

En cuanto al control efectuado sobre los precios a pagar por los organismos
contratantes, la Resolucién N° 79/2005 de la Sindicatura General de la Nacién, que
reglamenta la uUltima parte del articulo 26 del Decreto N° 558/1996, establece que las
compras y contrataciones que se realicen en los Ministerios, Secretarias y organismos
descentralizados cuyos montos superen la suma de pesos cuatrocientos cincuenta mil,
deberan someterse al control del sistema de Precio Testigo que funciona bajo la orbita de
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esa Sindicatura. A tales efectos se relevan precios de plaza, se elaboran estructuras de
costos y se examina el mercado para determinar los valores y parametros a los que deberéan
ajustarse las jurisdicciones a efectos de contribuir a asegurar la eficiente aplicacion de los
recursos asignados a las mismas.

A su vez surge de la norma que venimos analizando un procedimiento para las
contrataciones encuadradas bajo la modalidad de precio tope o precio de referencia que
exige la presentacion de los pliegos de bases y condiciones y toda documentacién que
respalde la obtencién de tales precios. Al respecto, el 6rgano de control tendré la tarea de
emitir un informe que contendra elementos de juicio suficientes y analiticos para evaluar la
documentacion y fuentes empleadas por el organismo contratante para la determinacion del
precio tope o de referencia, las aclaraciones y adecuaciones a la metodologia empleada.

Il.- La Oficina Anticorrupcion — Funciones — La Direccién de Planificacion de
Politicas de Transparencia (DPPT)

Por su parte y siguiendo el desarrollo de la tematica de los organismo de control, es el
momento de detenernos en la Oficina Anticorrupcion, organismo creado por el articulo 13° de
la ley 25.233 en el ambito del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y sus competencias
y atribuciones surgen de los articulos 26, 45 y 50 de la Ley N° 24.946.

Dentro de su marco legal, el Decreto 102/99 en los articulos 2° inc. i) y 12 inc. c)
establece las competencias y funciones de la Direccion de Planificacion de Politicas de
Transparencia, encontrandose entre sus funciones asesorar a los organismos del Estado en
la implementacion de politicas o programas preventivos de hechos de corrupcion.

En especial, la prevencién se ha focalizado en la generacibn de mecanismos Yy
herramientas orientados a la transparencia en la toma de decisiones publicas, fundamentado
en la premisa de crear, mantener y fortalecer los sistemas de contrataciébn en armonia con el
principio de transparencia y la mejora en la eficiencia y la calidad de la gestion en las
compras y contrataciones.

Particularmente la Oficina Anticorrupcién interviene —entre otros aspectos- como veedor
en procedimientos de contratacion de bienes y servicios con distinta fuente de financiamiento
y regidos por diferentes normas. Las tareas que realizan a tal efecto los integrantes del area
de contrataciones de la Direccion de Transparencia de la Oficina consiste en analizar los
pliegos de bases y condiciones y efectuar sugerencias y recomendaciones haciendo hincapié
en su publicidad y difusién que contribuya a lograr la mayor concurrencia posible; y también
la claridad y objetividad de los criterios de evaluacion contenidos en dichos pliegos.

Por otra parte es el organismo de aplicacion de la Convencion Interamericana contra la
Corrupcidn, y en tal sentido el &rea de Compras y Contrataciones Publicas de la Direccion de
Planificacion de Politicas de Transparencia brinda asistencia técnica e interviene en los
diversos procedimientos de adquisiciones, con el objeto de generar e implementar
mecanismos de transparencia que garanticen la correcta y eficiente utilizacion de los fondos
publicos.

Su actividad se inscribe dentro de las facultades especificas de la DPPT analizando la
problemética de la corrupcién desde un punto de vista estructural, trabajando sobre las fallas
sistétmicas que generan oportunidades de corrupcibn en las distintas etapas del
procedimiento de seleccidn del contratista publico, orientando el foco hacia la prevencion.
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IV.- Veeduria en compras y contrataciones publicas

Ahora bien, desarrollando el tema que motiva la presente ponencia, dentro de la DPPT
se han elaborado mdltiples proyectos tendientes a optimizar las compras del Estado. Uno de
ellos es el referido a la intervencion activa en distintos procedimientos, tanto a pedido de los
organismos, como por iniciativa propia en caracter de veedores llevando a cabo un monitoreo
del todas sus etapas vulnerables.

A fin de prevenir los actos de corrupcidon en este ambito y corregir practicas poco
transparentes, la DPPT designa veedores en distintos procedimientos de seleccion del
contratista estatal, en diversos organismos, que junto con la idea de reglamentar esta
actividad surge como resultado de una visidon practica de un tema complejo y constituye una
nueva herramienta para el control de la corrupcion.

Su finalidad, mas alla de regular el procedimiento y determinar los limites y alcances de
la actuacion de los veedores, consiste en asistir a las reparticiones en una etapa sumamente
sensible, como es la de preparacion de los pliegos de bases y condiciones a los que
posteriormente deberan someterse tanto la Administracion como el contratista y cuyo
examen minucioso redundara en beneficio de ambos.

En este sentido y coincidentemente con las recomendaciones efectuadas por
organismos internacionales, debe asegurarse una adecuada publicidad, a fin de proporcionar
a los oferentes, y preferentemente al publico en general, acceso a la informacién acerca de
las oportunidades de licitacion, los criterios de seleccion, los procesos de evaluacion, los
términos y condiciones de los contratos y sus enmiendas, la implementacién del contrato y el
rol de los intermediarios y agentes.

El objetivo de la veeduria es garantizar el principio de igualdad, lograr contrataciones
Optimas (ecuacion precio-calidad) y procedimientos eficientes.

Entre las recomendaciones mas frecuentes se encuentra la de ampliar la difusion del
llamado y celebrar reuniones con los potenciales oferentes o interesados a fin de recoger los
datos que al respecto pueda brindar el mercado, asegurando la mayor concurrencia posible y
evitar un eventual direccionamiento de los pliegos, a través, por ejemplo, de especificaciones
técnicas, asesorando asimismo respecto al tramite del procedimiento y a posibles soluciones
normativas adecuadas en resguardo de la transparencia.

Sin embargo es importante destacar que la DPPT no debe efectuar valoraciones que
sean de la competencia del organismo contratante —su control se limita exclusivamente a la
legitimidad del procedimiento-, toda vez que su intervencion comprendera recomendaciones
respecto de la modalidad de contratacion adoptada, publicidad, concurrencia, necesidad de
informes previos, objetividad de los criterios de seleccién incluidos en el pliego, asi como
todo otro aspecto relativo a la eficiencia y transparencia del procedimiento contractual, es
decir que su informe no se expide ni emite una valoracion a cerca de la gestion del
organismo sobre el cual se lleva a cabo la intervencion resultando éstas no vinculantes.

A tal efecto el veedor designado eleva al organismo contratante un informe no
vinculante con recomendaciones, sugerencias u observaciones, tendientes a promover la
transparencia y eficacia en la gestion de los recursos publicos, de conformidad con los
principios que al respecto establece la Convencion Interamericana contra la Corrupcion (art.
3°inciso 5 CICC).

Que ocurre si la reparticion contratante no colabora con la tarea del veedor? En el
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supuesto que el organismo evite prestar colaboracion tanto en la entrega de la
documentacion solicitada, como cualquier aspecto necesario para llevar a cabo la tarea de
monitorear, supervisar y asesorar al organismo en lo relativo a la transparencia del
procedimiento, la Direccion de Planificacion de Politicas de Transparencia pondra en
conocimiento de dicha circunstancia al Sr. Fiscal de Control Administrativo quien tendra a su
cargo la responsabilidad de informar el hecho a la autoridad maxima del organismo en
cuestion sin perjuicio de comunicar el suceso al Jefe de Gabinete de Ministros en el supuesto
gue continde la renuencia, todo ello conforme a las facultades establecidas en el art. 26 de la
Ley 24.946, conferidas a esta Oficina por la Ley 25.233.

No obstante, toda vez que la veeduria constituye un mecanismo mas de control de la
legalidad a la que esta sujeta la Administracion, debe imponerse al organismo la obligacion
de considerar las observaciones efectuadas por el veedor de la OA respecto del
procedimiento de contratacion en analisis, en el acto decisorio, sea éste la evaluacion
definitiva o la adjudicacion.

Es importante destacar la obligatoriedad de que en esta consideracion que hace el
decisor se contesten fundadamente todas las observaciones o recomendaciones sugeridas,
pues obliga a expresar criterios explicitos a su respecto. De esta manera, el funcionario con
competencia para adjudicar, por ejemplo, debera explicar el por qué de determinado criterio
de evaluacion observado o la razon para incluir determinada clausula en el pliego.

Todas estas consideraciones las formulamos para destacar el rol clave que debe
desarrollar la Oficina Anticorrupcion dentro de la Administracion para evitar ambas cosas: las
exigencias formales irrazonables en los pliegos de bases y condiciones y el margen de
arbitrariedad en la decision del érgano competente para decidir la adjudicacion.

V.- Herramientas de Transparencia — Etapas Vulnerables

Dentro de los procedimientos de compras, mas precisamente los referidos a licitaciones
publicas, existen etapas con mayor vulnerabilidad y en donde este sistema de veeduria debe
ocuparse con mayor detenimientos y observacion a los fines de evitar la gestacion de futuros
hechos de corrupcion.

En ese sentido podemos encontrar cuatro etapas vulnerables descriptas en el cuadro
anexo:

2.- Elaboracion y

publicidad de pliegos
— ' 3.-Evaluacion
1- De{eccloﬂ de - Compras y | - y Seleccion
necesidades Contrataciones | de Ofertas
- —
4.- Control y seguimiento de r sttet.nas' de control: I
Ia ejecucion del contrato Auditoria Interna -
| “siceEny acn. ]
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1.- Requerimiento o deteccidn de necesidades:

La primera etapa es la formalizacion de las necesidades de los usuarios en un
requerimiento detallando las caracteristicas del bien o servicio que se desea adquirir 0
contratar, las condiciones de compra y de entrega por parte del futuro proveedor. Esta
definicion tiene una doble finalidad. A nivel interno, facilita tener presente la necesidad
concreta que se necesita satisfacer. A nivel externo, permite sefialar con claridad a los
proveedores, qué y cOmo se quiere comprar, destacado que la importancia de la definicion
de requerimientos radica en el caracter condicionante del resultado del proceso de compra.

Factores de riesqo

Podemos identificar numerosos factores de riesgo que tienden a desviar los objetivos
principales del porgue de esa contratacién, a saber:

a) Ausencia de programacion de contrataciones, que determinaria el abuso, por parte
de las secretarias de Estado sustantivas o de las unidades de compras.

b) Generacién arbitraria de necesidades: cuando se generan compras y contrataciones
sin fundamento en la necesidad del organismo.

c) Desconocimiento de la normativa de contrataciones, que resulta de un inapropiado
manejo de los plazos propios del tramite de las contrataciones.

d) Sobreestimacion de bienes o servicios: consistente en solicitar mayor cantidad de
bienes o servicios de los que realmente necesita el organismo a efectos de prevenir una falta
de cobertura de tales.

e) Urgencia injustificada: referido a la intencion del area requirente de efectuar una
contratacion bajo dicha excepcion sin fundamento alguno.

Herramientas de transparencia

a) Planificacion de las compras: definir qué, cuanto y el momento de necesidad de un
bien o servicio, identificar potenciales proveedores. Implica desarrollar un plan estratégico
(estableciendo objetivos y prioridades) que permite guiar, controlar y transparentar los gastos
de la organizacion.

Elementos ha considerar para planificar las compras:
- demandas y necesidades de la ciudadania,
- requerimientos de los proyectos y programas especiales,
- insumo historico,
- nivel de stock,
- previsiones de disponibilidad presupuestaria.

Actores intervinientes:

- areas sustantivas del organismo publico (quienes demandan la compra y
contratacion de productos y servicios para desarrollar su actividad);

- direccion de compras (recibe las demandas y es responsable de llevar adelante el
proceso de compra),

- direccion financiera (encargada de la programacion financiera, prepara y ejecuta el
presupuesto anual de cada organismo, ejecuta los pagos a los proveedores).

b) Discriminacion de compras importantes: Es fundamental saber discriminar entre las
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compras que necesitan una atencion particular y las que son rutinarias. Se recomienda
discriminar segun el monto de la compra; la frecuencia con la que se realiza la compra; la
importancia estratégica para el organismo y la composicion del mercado de proveedores. Asi
las compras que se hacen con mayor frecuencia y las de menor impacto en el desempefio
financiero se pueden considerar rutinarias, empleando procedimientos estandares vy
simplificados para estos. A medida que las compras involucren mas dinero o son realizadas
con menor frecuencia, es debido poner mas atencion en ellas. Las compras de insumos para
un proyecto o un area de importancia estratégica para la organizaciéon o de mercados de baja
competitividad (cartelizados o con pocos proveedores que monopolizan las ventas) requieren
atencién especial.

c) Participacion de los usuarios: Garantiza que la definicion del requerimiento concuerda
con las necesidades de quienes formulan la necesidad. Puede concretarse en una consulta o
aprobacion de las especificaciones hasta el establecimiento de una comision del trabajo que
se extienda a todo el proceso de compra.

d) Compartir experiencias: Cuando se reciba un requerimiento fuera de lo habitual es
conveniente consultar las experiencias de otros organismos que realizan compras con mayor
frecuencia del bien o servicio en cuestion. www.argentinacompra.gov.ar es un buen recurso
para buscar con qué organismos ponerse en contacto.

e) Consultas: En los casos de compras complejas se recomienda consultar a los
proveedores y a expertos para conocer las necesidades y definir los requerimientos con el
mayor nivel posible de informacion sobre las especificaciones técnicas (caracteristicas
principales, factores de diferenciacién) y sobre las alternativas existentes en el mercado
destinadas a definir el producto o servicio.

f) Recoleccion y sistematizacion de datos - Utilizacidbn de registros historicos: La
informacion resultante de la recoleccion y sistematizacion de datos historicos constituye un
recurso estratégico y de gestion para la organizacién en su caracter de insumo para la toma
de decisiones. La calidad de la informacién depende de la aplicacion de criterios de calidad:
disponibilidad, accesibilidad, oportunidad, veracidad, completitud.

2.- Elaboracién de pliegos de bases y condiciones vy publicidad del llamado

Esta etapa resulta ser la mas importante para la intervencion del veedor, sobretodo si
tenemos en cuenta que es aqui donde se fijaran las pautas, requisitos y exigencias de lo que
la Administraciébn Publica busca comprar, siendo necesario prestar mayor atencién a los
aspectos mas vulnerables que las misma contiene.

Es por ello que siempre se recomienda que los pliegos deben contener una descripcion
de la necesidad que dio origen al requerimiento, una descripcion del producto o servicio que
se desea comprar o contratar y la definicion concreta de un rango de precio que se esta
dispuesto a pagar. Su importancia radica en que constituye la base para que los potenciales
proveedores elaboren sus propuestas y los evaluadores determinen la mejor oferta, siendo
los aspectos claves a destacar la rigurosidad en las especificaciones contenidas en los
pliegos y el compromiso de ofrecer garantias de transparencia a todos los participantes.

Por la relevancia de esta etapa, un profundo analisis nos lleva a determinar una
importante cantidad de factores vulnerables como asi también un nimero considerable de
herramientas de transparencia
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Factores de riesqgo

a) Pliego dirigido: inclusion clausulas y formulacion de especificaciones técnicas en los
Pliegos de Bases y Condiciones que eliminan o condicionan la competencia, es decir que
dirigen el pliego hacia un determinado grupo de proveedores, a un proveedor 0 a un
determinado producto, limitando de esta manera la concurrencia y la competencia de
oferentes.

b) Pliego inconsulto: Elaboracion del Pliego de Bases y Condiciones en forma unilateral
sin otorgar participacion a los demas actores, en especial a organismos técnicos o personas
especializados en el objeto de la contratacion.

c) Desidia en la elaboracién del pliego: a consecuencia del problema del inapropiado
manejo de los plazos legales y la ausencia de programacion de contrataciones, que se
evidencia al comprobar que los organismos copian pliegos de procedimientos licitatorios
anteriores, repiten las especificaciones técnicas, o las mismas clausulas particulares.

d) Parametros de evaluacion irrazonables o indefinidos: Confeccion de parametros de
evaluacion poco claros e indefinidos que inducen a error a los potenciales oferentes en
oportunidad de cotizar, careciendo de criterios de seleccidn objetivos.

e) Concentracion de renglones: Concentrar bajo un mismo renglén bienes o servicios
que son perfectamente divisibles e independientes entre si de acuerdo a su propia
naturaleza.

f) Adjudicacion global injustificada: Incluir en el pliego de bases y condiciones clausula
de adjudicacion global sin mediar fundamento suficiente.

g) Publicidad deficiente del llamado a contratacién: cuando no se publica el llamado a
contratacion en los medios previstos en la normativa o cumpliendo con la publicidad exigida
no se utilizan otros medios alternativos que favorecen la mayor concurrencia de oferentes,
como por €j. internet, y en caso de utilizarlo la carga de informacion es tardia o insuficiente.

h) Desdoblamiento de la contratacion: Fraccionamiento de una contratacion con la
finalidad de evitar la aplicacién de los montos maximos fijados para la licitacion publica (de
acuerdo a la legislacion vigente).

i) Anticipo de informacion de la licitacion: Adelanto de informacién a proveedores con el
propodsito de obtener datos relevantes para preparar la oferta con mayor tiempo de antelacion
a los deméas concurrentes de la puja, la que resulta de especial relevancia cuanto mayor es la
complejidad de la obra, bien o servicio a contratar.

Herramientas de transparencia

a) Pactos de integridad: se pueden firmar “pactos-acuerdos” en los que las empresas
intervinientes se comprometan a tener una conducta ética de probidad y buena fe; para con
el Estado y con sus competidores.

b) Elaboracion participada del pliego: Mediante este mecanismo se evita el monopolio
de decisién a un solo funcionario y asegura la pluralidad de intereses, lo cual impide la
elaboracion de pautas dirigidas a determinados oferentes. El mecanismo consiste en difundir
el pliego a fin de recibir los comentarios de todos aquellos interesados como los usuarios,
clientes, proveedores y expertos. Se puede consultar o solicitar opinion al personal idéneo
técnico proveniente de la administracion u ONGs y al ambito académico.
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c) No direccionamiento el pliego: No se debe especificar marca, color, tamafio exacto o
todo aquel elemento que determine a un Unico vendedor o a un reducido universo de
proveedores.

d) Fraccionamiento de renglones: especialmente en las licitaciones publicas se
recomienda el fraccionamiento de renglones con el fin de ampliar el universo de proveedores
y aumentar la competencia. En otros tipos de procedimientos es imprescindible asegurar que
la invitacién de proveedores embarque varios oferentes competitivos para cada renglon.

e) Competencia y eficiencia: resulta conveniente optar por el mecanismo de compra que
garantice mayor competencia entre los oferentes para realizar compras eficientes, donde se
resguarde la relacién entre calidad y precio de los bienes o servicios adquiridos.

f) Eleccion aleatoria de oferentes: en el caso de las contrataciones directas, por razones
de urgencia o por bajo monto, la eleccion de los oferentes debera hacerse a través de la
eleccion aleatoria dentro de un registro de proveedores. Esto impide un escenario de
influencias externas y propensién al soborno.

g) Publicidad: se publicarad la compra/contratacion en forma de anuncio de licitacion,
invitacion de proveedores en el Boletin Oficial, ArgentinaCompra, en la pagina web del
organismo y en medios de mayor tirada. El pliego sera de acceso publico.

h) Plazos adecuados y suficientes: el tiempo entre la publicacion del pliego y la entrega
de ofertas debe ser suficiente para que los proveedores puedan preparar las ofertas y que la
administracion tenga el tiempo necesario para responder preguntas y recibir observaciones
presentados por los proveedores.

3. Evaluacioén y seleccion de ofertas:

En esta etapa, también denominada esencial, se analizan las ofertas, se evalla y se
adjudica la contrataciéon a un proveedor seleccionado, perfeccionandose de esta forma el
contrato en cuestion.

Factores de riesgo

a) Ruptura de la confidencialidad: se da en los supuestos en que los oferentes tomen
conocimiento de informacién confidencial que redunde en beneficio de ellos u otros
oferentes.

b) Falta de criterios objetivos en la calificacion de la oferta: esta situacion se da en los
supuestos en que la comision evaluadora emite un dictamen subjetivo, sin fundamento y
desajustado a lo establecido en el pliego de bases y condiciones.

c) Cartelizaciéon: conformacién de un pool de oferentes o pool de proveedores, que
realizan acuerdos previos entre los futuros mismos postores o con los organismos
contratantes con el objetivo de consensuar de antemano el resultado de la adjudicacion,
generando la mayoria de las veces sobreprecios y retornos, tanto para los funcionarios como
para las empresas que no resulten adjudicatarias pero hayan acompafado a aquella en el
proceso.

d) Adjudicacién global: adjudicar la contratacion a un solo proveedor en forma global sin
prever en el disefio del pliego una division en renglones que posibilite la adjudicacion parcial
a mayor cantidad de proveedores y en mejores condiciones de mercado.

e) Evaluacion incompetente: cuando se evalla ofertas de una contratacion cuyo objeto
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es complejo sin la intervencién de una persona u organismo especializado en dicho objeto.

f) Evaluacién incorrecta: se da en el supuesto de una inadecuada aplicacién de los
parametros de evaluacion contenidos en el pliego de bases y condiciones.

Herramientas de Transparencia

a) Determinacion del precio, calidad y mérito: la adjudicacion debera realizarse segun
los parametros establecidos en el pliego, los cuales se basaran en las calificaciones del
proveedor y el precio, calidad y mérito de la oferta.

b) Idoneidad: el comité evaluador de las ofertas debe ser compuesto por personal
idéneo; funcionarios y personas de conocimiento técnico especifico.

c¢) Rotacion: la asignacion de funcionarios a los comités evaluadores debe ser rotatorio
con el fin de evitar el conocimiento anticipado de la composicién del comité evaluador.

d) Casos de mayor complejidad: para la seleccién del contratista en casos de mayor
complejidad se recomienda emplear comités evaluadores con expertos en el area.

e) Plazos adecuados: el tiempo que transcurre entre la apertura y la adjudicaciéon debe
ser el suficiente para que los proveedores puedan impugnar la eleccion realizada.

f) Sistema de garantias: es necesario definir un sistema de garantias relevante e
importante para resguardar a la organizacion de eventuales incumplimientos del proveedor.

g) Cumplimiento de los criterios de evaluacion: esta herramienta apunta a una
evaluacion objetiva de acuerdo a los parametros o formulas establecidas en el pliego de
bases y condiciones como asi también se debe corroborar el acabado cumplimiento de la
normativa aplicable en cada caso en particular, reduciendo de esta forma las probabilidades
de impugnaciones por parte de los oferentes.

4. Control y sequimiento de la ejecucién del contrato

Finalmente nos encontramos con la etapa final del proceso de contratacion,
denominada la etapa de cumplimiento del contrato, donde encontramos diferentes factores
de riesgo y herramientas de transparencia para evitar posibles hechos de corrupcion.

Factores de riesgo

a) Falta de cumplimiento de las etapas previstas: el incumplimiento por parte del
adjudicatario de las etapas previstas en el contrato genera la culpa de este y su
correspondiente apercibimiento.

b) La aplicacion o la tramitacion de sanciones es poco frecuente. como consecuencia de
esto resulta que, por no aplicar sanciones, se adjudican nuevos contratos a contratistas
incumplidores.

c) Relacionado con los sistemas de control (auditorias internas y SIGEN y AGN) se
realizan controles formales pero que no alcanzan plena eficacia. Reviste suma importancia la
publicacién de todos los informes de las auditorias y controles en Internet o en cualquier
medio considerado conveniente, de modo que no solo los conozca el Estado sino también la
sociedad civil o cualquier ciudadano, para que pueda acceder, verificar y controlar la gestién
o la accion del organismo”.

d) Entrega de materiales de menor calidad: se encuentra relacionado con el punto a) en
funcién al incumplimiento de lo pactado por el adjudicatario.

12
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e) Desvio de los bienes y/o servicios a fines distinto a los del contrato: cuando la
adquisiciéon se destina a un sector diferente para el cual fue originalmente hecho el pedido de
contratacion., o lo que es aun peor fuera del secor publico nacional.

f) Debilidad en los controles de certificacion de etapas: tanto en lo referente a entrega,
inspecciones, recepcion etc.

Herramientas de transparencia

a) Monitorear el desempefio del proveedor: resulta indispensable para evaluar los
resultados alcanzados y considerar su continuidad, su ampliacién o no de la contratacion.
Por ello, es conveniente tener presente la duracion del contrato, la existencia de alguna
cladusula de renovaciéon automatica o de término anticipado. Es recomendable, también,
completar esta informacion con el estudio de las condiciones presentes en el mercado (del
bien o servicio adquirido).

b) Garantias: establecer mecanismos de garantia de cumplimiento contractual a fin de
minimizar los riesgos de eventuales incumplimientos.

c) Resguardo de la informacion: la informacion resultante, debidamente registrada,
podra ser utilizada para orientar futuros procedimientos de compras y contrataciones. Para
ello, es necesario recoger y sistematizar los datos -referidos a las variables mencionadas-
mediante la construccion de indicadores cuantitativos comparables con estandares o valores
minimos y maximos previamente establecidos y acordes con los objetivos del organismo.

VI.- Veedurias efectuadas durante el periodo 2004-2006

Durante el periodo 2004-2006 la DPPT intervino activamente en distintos
procedimientos, tanto por denuncias efectuadas, como a pedido de los organismos, o de
oficio. En ese sentido algunas de las intervenciones mas destacadas han sido las siguientes:

-. Licitacion Publica Nacional N° 14/2005 — Provision de diez mil audifonos analdgicos
retroauriculares y 1.000 audifonos digitales (estudios audiolégicos y adaptacion) y Licitacion
Publica N° 15/2005 — Provision de hasta 4.870 marcapasos unicamerales y bicamerales y
hasta 170 catéteres bipolares y epicardicos

Se considero6 acertado el encuadre de la contratacion bajo la modalidad de precio tope,
sin perjuicio de recomendar brindar amplia publicidad al llamado a través de diferentes
medios, a fin de posibilitar una mayor competencia y concurrencia de oferentes (por ejemplo,
Boletin Oficial, Pagina de Internet del Instituto, Camaras que nuclean proveedores del rubro,
etc.).

Como corolario de la intervencion se lograron numerosos resultados: adecuado disefio
del pliego, amplia difusion, evaluacion pormenorizada de ofertas, 6ptima performance en el
procedimiento de contratacidn, ahorro significativo en el precio, etc.

-. Concursos de Precios realizados a través de A.C.A.R.A. — Ente Cooperador Leyes
23.283y 23.412

La OA intervino en varios de los procesos contractuales llevados a cabo, entre ellos

podemos destacar:
* Provision de cédulas de identificacion de automotores.
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* Adquisicion de Insumos de Computacion

* Uniformes para la Policia Federal Argentina

» Chalecos Antibalas para el Servicio Penitenciario Federal

* Insumos para el Registro de la Propiedad Automotor: cédulas verdes, celeste y
chapas patente.

 Construccion de ampliaciones en los Complejos Penales Federales de Roque Saenz
Pefa (Pcia. De Chaco), Ezeiza y Marcos Paz (Pcia. De Buenos Aires).

Se asesor0 a fin de publicar los pre-pliegos para recibir consultas y observaciones por
parte de todos los interesados, no sélo de los potenciales oferentes sino también
organizaciones de la sociedad civil y ciudadania en general.

Se previeron en el Pliego clausulas tendientes a lograr una eleccién imparcial y objetiva
del co-contratante, como ser la inclusion de parametros econdmicos o contables, y se
reformularon las llamadas “clausulas anticorrupcion, de transparencia y de simulacion de
competencia”.

De igual manera, se recomendo a las Comisiones de Evaluacion solicitar informes
técnicos a organismos especializados, con anterioridad a realizar la eleccion de la oferta mas
conveniente y, se aconsejo fundamentar acabadamente cada una de las elecciones por parte
del Ente.

-. Licitacion Publica N° 17/2004 — Provision de audifonos (Estudios audilégicos y
adaptacion) Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI)

Se recomendd solicitar informes a organismos técnicos especializados, como ser la
Facultad de Medicina de la U.B.A. y al Departamento de Prestaciones especiales del
Instituto. También se solicitaron informes emitidos por las empresas NOSIS y Veraz; asi
como recomendaciones contables / impositivas al Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas.

En la creencia de que el principio de igualdad es uno de los pilares esenciales sobre los
gue se cimienta la transparencia, se indico a la Comision Evaluadora la necesaria claridad y
objetividad en la fundamentacién de la admisibilidad de las ofertas. Por ello, la inclusion de
los informes elaborados por lo diversos entes, resultan importantes al momento de objetivizar
una opcion. Gracias a ello, se consiguid en este caso la eleccion de la oferta mas
conveniente.

-. Licitacion Publica Internacional N° 1/2006 — Adquisicion de sistema batimétrico
monohaz de aguas profundas y servicios conexos.

Esta licitacion fue convocada por COPLA (Comision Nacional del Limite Exterior de la
Plataforma Continental) en el marco de un proyecto PNUD, y la DPPT participé tanto en la
etapa de elaboracion del pliego efectuando sugerencias que fueron tomadas en cuenta por el
licitante, como en la evaluacion del sobre 1 (propuesta técnica) y del sobre 2 (oferta
econdmica).

Corresponde destacar que en la etapa de elaboracion de pliegos, a propuesta de la
DPPT, se resolvié extender el plazo desde la compra del pliego hasta la presentacion de
ofertas atento la complejidad de los bienes y servicios requeridos.

Asimismo, se convocO a una reunion de consulta técnica con las 5 empresas
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adquirentes del pliego, acordandose algunas modificaciones relativas a aspectos técnicos, en
base a las observaciones efectuadas por los técnicos de las cuatro empresas que asistieron
a la reunién. Se pudo aprovechar de esta manera la experiencia del sector privado que suele
contar con los ultimos avances tecnologicos y mejorar el equipamiento a adquirir.

No obstante los esfuerzos realizados para garantizar la difusion y concurrencia, debido
a las caracteristicas del mercado (sélo hay cinco empresas en el mundo capaces de proveer
el equipamiento y servicios conexos requeridos por la licitante), se presentd un unico
oferente.

La OA particip6 en la evaluacion de la oferta, verificando que se cumpliera con todo lo
solicitado en el pliego, y pidiendo aclaraciones respecto de algunos aspectos juridicos y
contables, las cuales fueron brindadas satisfactoriamente por la empresa.

En este momento la licitacidon se encuentra a consideracion del comité local de contratos
del PNUD para su aprobacion.

-. Licitacion Publica Internacional N° 1/2005 relativa al procesamiento de datos sismicos
2D convocada por la Comision Nacional de Limite Exterior de la Plataforma Continental
(COPLA).

Conforme la necesidad de procesar los datos sismicos registrados en el margen
continental argentino, la citada Comision Nacional solicit6 la designacion de un representante
de la Direccion de Planificacion de Politicas de Transparencia como integrante de la
Comisién de Adjudicacion. La Direccion de Planificacion de Politicas de Transparencia inicio
sus actividades con posterioridad a la fecha de apertura.

Corresponde recordar que se convoco a este nuevo llamado a contratacién dado que la
Licitacion Publica N° 1/2004 — de idéntico objeto — quedd desierta por ausencia de
presentacion de ofertas. Dicha circunstancia, se estima, se produjo a raiz del excesivo caudal
de trabajo de las empresas dedicadas al rubro del petréleo (siendo aquellas de las pocas que
disponen de las capacidades tecnoldgicas especificas para llevar a cabo las tareas referidas
al procesamiento de datos sismicos) y no por falta de difusion de la contratacién, que cumplié
ampliamente con los recaudos de publicidad.

A principios de marzo de 2006 se elevo a dicho organismo el informe final de la DPPT
pues ha finalizado el procedimiento de seleccién del contratista.

-. Licitacion Publica N° 50/2005 — Provisién de proétesis, implantes y elementos de uso
en cirugia ortopédica y traumatologica para todo el territorio nacional. PAMI

La modalidad elegida fue la de precio tope, en los términos de los articulos 19 inc.a) y
25 inc.c) del régimen general de contratacion del Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados (INSSJP).

-. Licitaciones Publicas convocadas por la Gerencia de Administracion del INSSJP
(PAMI) para cubrir distintas necesidades de los Policlinicos PAMI | y Il de la ciudad de
Rosario, dependientes de la Unidad de Gestion Local IX (Rosario).

El representante designado inicié su participacion en la etapa de elaboracion de los
pliegos de bases y condiciones, en procesos licitatorios referidos a la contratacion de los
siguientes servicios:
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-. Recoleccion, transporte, tratamiento y disposicién final de residuos patoldgicos.
Puntualmente, se observé que el servicio a contratar no encuadraria con la modalidad de
Orden de Compra Abierta, de acuerdo con el Reglamento de Contrataciones aprobado por la
Resolucion I.N.S.S.J.P. N° 135/2003.

-. Servicio de lavado y planchado de ropa. Se analizaron las clausulas particulares del
instrumento respectivo, no hallandose observaciones sustanciales que formular.

-. Servicio de vigilancia. Se efectuaron sugerencias tendientes a asegurar la publicidad
del llamado y la concurrencia de la mayor cantidad de oferentes.

-. Provisién de reactivos, insumos y equipamiento para determinaciones automaticas y
manuales en los laboratorios de andlisis clinicos. No se hicieron observaciones a los
aspectos sustanciales del proyecto de pliego y se recomendd ampliar la difusion de la
convocatoria a través de distintos medios.

Proyectos de veeduria durante 2006

Durante el transcurso del segundo semestre de 2006 el Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados (I.N.S.S.J.P.), ha convocado a la Direccién de
Planificacion de Politicas de Transparencia para participar en diferentes procedimiento de
compras, solicitando al efecto la designacion de un veedor en funciéon a un convenio de
cooperacion suscripto en el afio 2003 por el sr. Ministro de Justicia y Derechos Humanos.
Los mencionados expedientes son los siguientes:

1.-.Adquisicion de nuevo inmueble para Sede Nivel Central, que se tramita por
expediente N° 200-200301892-6-000

2.- Licitacion Publica para la provision de implantes y elementos de uso en Cirugia
Cardiovascular y Neurocirugia, que se tramita por expediente 200-2006-00841-2-0000.

3.- Provisidén 2006-2007 de Elementos de Ayuda Externa a medida, que se tramita por
expediente 200-2006-00741-4-0000.

4.-Adquisicién de Insumos Oftalmoldgicos — Lentes Intraoculares (LIO), a partir de
septiembre 2006, que se tramita por expediente 200-2006-01315-6-0007.

5.- Adquisicion de ambulancias, que se tramita por expediente 200-2004-00002-3-0000.
6.- Licitacién Publica para la provision de protesis e implantes ortopédicos y tramita por
expediente 200-2005-02402-9-0000.

7.- Refaccion Edilicia sobre proyecto cambio de imagen Institucional — UGL VI, que se
tramita por expediente 200-2006-00096-2-0024,

8.- S/ Remodelacion Integral PAMI Escucha — Paran& 555 — Capital, que se tramita por
expediente 200-2005-00041-9-0069.

9.- Licitacién Publica para provision de Insumos Médicos para Cirugia Cardiolégica,
Neurologia, Cirugia General y otros, que se tramita por expediente 200-2005-00935-0-0000.

10.- Provisién Elementos de Ayuda Externa, que se tramita por expediente 200-2005-
00454-0-0000.

11.- Adquisicion Elementos de Fisiatria por la demanda contenida en todas las UGLs del
pais, que se tramita por expediente 200-2005-00104-6-0007 y Agregado 200-2005-00104-0-
0005.
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