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Prologo

El reciente ritmo de crecimiento ha hecho del Pert una de las economias de mas rapido
crecimiento en América Latina, lo que ha permitido reducir la pobreza y desigualdad, asi como ofrecer
una mejor calidad de vida a sus ciudadanos. Sin embargo, todavia debe hacer frente a numerosos
desafios; por ejemplo, cobmo mejorar la productividad y mantener esa trayectoria de crecimiento. La
contratacion publica es la actividad econdomica directa mas relevante que lleve a cabo un gobierno, y
tiene un impacto significativo en la economia y la sociedad. Puede desempenar un papel fundamental
en el éxito de las reformas. La economia esta sintiendo los efectos de un escandalo de corrupcion
mayor, relacionado con la contratacion publica de grandes proyectos de infraestructura. La inversion
podria verse obstaculizada como consecuencia de retrasos en algunos planes de infraestructura
publica, a medida que el gobierno trate de erradicar la corrupcion. Un sistema solido de gobernanza,
que asegure la integridad y la transparencia en la contratacion publica, que al mismo tiempo obtenga
resultados satisfactorios como producto del dinero invertido, es de suma importancia para la confianza
de la ciudadania en cualquier pais. Compartir informacion pertinente con todas las partes interesadas,
abrir las oportunidades y hacer que éstas sean iguales para los proveedores potenciales, asi como
garantizar procedimientos adecuados de resarcimiento y reparacion, son las piedras angulares de un
sistema eficaz de contratacion publica.

Desde el 2016, Perti ha fortalecido su sistema de contratacion publica con leyes y regulaciones
mejoradas. Al igual que en muchos otros paises latinoamericanos, las practicas de contratacion publica
en el Pert se han centrado, desde hace mucho tiempo, en inculcar una cultura de formalidades y
procedimientos entre los funcionarios de adquisiciones y otros actores. Con el nuevo marco legal de
2016, el pais tiene como objetivo establecer normas que maximizaran la rentabilidad de los recursos
publicos invertidos y promoveran la gestion basada en resultados en el ambito de la contratacion
publica.

Si bien las nuevas reformas en el Pert son sin duda un paso positivo, el cambio real dependera del
alcance y del éxito de su puesta en practica. Al reconocer el avance logrado hasta este momento, este
reporte sugiere acciones concretas y tangibles para implementar con éxito dichas reformas. El reporte
también aborda vacios estratégicos y operativos existentes, y reflexiona sobre la manera en que el pais
puede avanzar hacia el establecimiento de un sistema de contratacion publica congruente e integral,
desarrollar una cultura de eficiencia en todos los niveles de gobierno y fortalecer el modelo de
gobernanza, basado en el marco previsto por la Recomendacion sobre Contratacion Publica de la
OCDE de 2015.

La Ley del 2016 refuerza el marco institucional del sistema de contratacion publica, en particular
mediante la introduccién de un Organismo Central de Adquisiciones (OCA) nacional, una practica
comun en casi todos los paises de la OCDE. En otros paises de la region, Chile y Colombia, por
ejemplo, un OCA eficaz ha llevado ya a la creacion de centros de conocimientos especializados y de
difusion del conocimiento, transformando las practicas tradicionales. Otros objetivos de la nueva ley
estan asimismo armonizados con las mejores practicas internacionales, tales como la simplificacion y
estandarizacion de los procesos de contratacion publica y el incremento de la competencia.
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Esta revision de la contratacion publica del Perti forma parte de un programa mas amplio, a nivel
Pais, de la OCDE con el Pert, que fue lanzado en diciembre de 2014. El programa incluye varias
revisiones de politicas, participacion en comités de la OCDE y apoyos a la implementacién de
reformas en diferentes areas de politicas, fundamentadas en el intercambio de conocimientos entre
homologos y en proyectos de desarrollo de capacidades. En cooperacion con las autoridades peruanas
del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), el Organismo Supervisor de las Contrataciones del
Estado (OSCE) y el Organismo Central de Adquisiciones (Pert Compras), la OCDE reviso las
reformas recientes, asi como las dificultades y desafios relacionados con su puesta en practica. En el
marco de los doce principios de la Recomendacién del Consejo sobre Contratacion Publica de la
OCDE de 2015, esta revision es la evaluacion mas completa del sistema de contratacion de un pais
llevada a cabo hasta la fecha por la OCDE, estableciendo un nuevo punto de referencia. Este
documento fue aprobado por el Comité de Gobernanza Publica, el 16 de junio de 2017, y preparado
para su publicacion por el Secretariado de la OCDE.

Peri ya ha logrado reformas ambiciosas, cuyos resultados se ven reflejados en numerosos y
mejores indicadores econémicos y sociales. Su trayectoria y programa de reforma estan alineados con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas. Reconociendo la importancia de la
contratacion publica, los responsables politicos han modificado los marcos legales e institucionales.
Ahora, la oportunidad de materializar su pleno potencial esta presente. Sin embargo, lograrlo requerira
una accion colectiva, basada en una clara comprension de las prioridades y responsabilidades. S6lo un
esfuerzo coordinado de todo el espectro de actores, y de todo el sector publico, llevara el sistema de
contratacion publica a un nivel superior y a cumplir con las promesas de la reforma.
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Siglas y abreviaturas

AAUC Adquisicidn avanzada para universidades y colegios, Escocia
ACE Administracién de Carreteras de Estonia
ACFFAA Agencia de Compras de las Fuerzas Armadas

El Organo Central de Compras de las Fuerzas Armadas

ADP Adjudicacidn Directa Publica

ADS Adjudicacién Directa Selectiva

Al Auditoria interna

ALC América Latina y el Caribe

AMC Adjudicacién de Menor Cuantia
ANC Autoridad Noruega de Competencia
APC Asociacién Peruana de Consultoria
AS Adjudicacion Simplificada

AVO Aula Virtual de OSCE

Sitio web del aula virtual

BERD Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo
BID Banco Interamericano de Desarrollo

CA Carrera Administrativa

CAD Ciudadanos al Dia (ONG CAD)

CAN Comisién de Alto Nivel Anticorrupcidn
CAPECO Camara Peruana de la Construccién
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CAS

CCL

ccp

CENARES

CFA

CGR

CIEEP-IE

M

CONOSCE

CONSUCODE

Coso

cp

CPE

CPS

DSCP

EEV

EIR

EMAG

ENAP

ENC

FONAFE

Contratacidn Administrativa de Servicios

Camara de Comercio de Lima

Certificacién del Crédito Presupuestario

Centro Nacional de Abastecimiento de Recursos Estratégicos en Salud
Control Financiero y Administrativo

Contraloria General de la Republica

Centro de Investigacién Econdmica y Educaciéon de Posgrado -
Instituto de Economia (Republica Checa)

Convenio Marco

Indicadores del Mercado Estatal

Herramienta de inteligencia de negocios

Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado
Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comisién Treadway
Concurso Publico

Contratacién Publica Ecoldgica

Contratacidn Publica Sostenible

Direccion de Suministros de Contratacién Publica (Hungria)
Vehiculos ecoldgicos (Estonia)

Evaluacién de Impacto Regulatorio

Esteres Metilicos de Acidos Grasos

Escuela Nacional de Administracién Publica

Escuela Nacional de Control

Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del
Estado
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FONCODES Fondo de Cooperacién para el Desarrollo Social

HEMAPE Herramienta de Evaluacién de Medio Ambiente para Productos
Electrénicos (Canadad)

INDECOPI Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de
la Propiedad Intelectual

INFOBRAS Sistema de Informacion de Obras Publicas

INPE Instituto Nacional Penitenciario

IPC indice de Percepcién de la Corrupcidn

JRD Junta de Resolucién de Disputas

KOFA La Junta Noruega de inconformidades en la Contratacion Publica
LP Licitacién Publica

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

MESA Metodologia para la Evaluacién de Sistemas de Adquisiciones
MIAN Mecanismos de presentacion de Informes de Alto Nivel
MIDIS Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social

MINEDU Ministerio de Educacidn

MIPYME Micro, pequefia y mediana empresa

NU Naciones Unidas

OCA Organo Central de Adquisiciones

ocl Organo de Control Institucional

OEFA Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental

OMVE Oferta mas ventajosa econémicamente

OPSGC Obras Publicas y Servicios Gubernamentales (Canada)

0scC Organizaciones de la sociedad civil
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OSCE

PAC

PAM

PAS

PC

PCM

PDP

PEFL

PFM

PIA

PIM

PNUMA

PRODUCE

PYME

RCC

RENIEC

RNA

RNP

RNSA

ROF

RS

RUC

Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado
Planes Anuales de Contrataciones
Programa de Adjudicacién Multiple

Programa de Acompafiamiento y Seguimiento
Programa de Apoyo y Evaluacién de Entidades Publicas

Peru Compras

Presidencia del Consejo de Ministros

Plan de Desarrollo de las Personas al Servicio del Estado
Planeacién Estratégica de la Fuerza Laboral

Gestion Financiera Publica

Presupuesto Institucional de Apertura

Presupuesto Institucional Modificado

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Ministerio de la Produccién

Pequefia y mediana empresa

Registro Central de Contratistas (Estados Unidos)
Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil
Registro Nacional de Arbitros

Registro Nacional del Proveedores del Estado

Registro Nacional de Proveedores

Registro Nacional de Secretarios Arbitrales

Reglamento de Organizacion y Funciones
Responsabilidad Social

Registro Unico de Contribuyentes
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RUP Registro Unico de Proponentes (Colombia)

SCi Sistema de Control Interno

SEACE Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado
SERFOR Servicio Forestal y de Fauna Silvestre

SERVIR Autoridad Nacional del Servicio Civil

SFP Secretaria de la Funcién Publica (México)

SGA Sistema de Gestidn de Adjudicaciones (Estados Unidos)
| Subasta Inversa

SIAF Sistema Integrado de Administracién Financiera

SNA Sistema Nacional de Arbitraje

SNC Sistema Nacional de Control

SNIP Sistema Nacional de Inversién Publica

SOAS Sociedades de Auditoria

SPl) Sistema Peruano de Informacién Juridica

SUCAMEC Superintendencia Nacional de Control de Servicios de Seguridad,

Arma, Municiones y Explosivos de Uso Civil

SUNAT Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracién Tributaria
TIC Tecnologias de la informacidn y comunicaciones

TI-USA Transparencia Internacional (Estados Unidos)

TUPA Texto Unico de Procedimientos Administrativos

uIT Unidad Impositiva Tributaria

UNCAC Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
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Resumen Ejecutivo

En el Pert, la contratacion publica representa la mayor parte del gasto gubernamental — un
impresionante 50,7% —y un 11,6% del PIB, lo que concuerda con el promedio de la zona de la OCDE.
Esto demuestra lo transcendental que es la contratacion publica para la economia y sociedad del pais.
Es un canal critico para brindar servicios a los ciudadanos, asi como un area en la que se entrecruzan
las esferas publica y privada. Al reconocer el papel estratégico de la contrataciéon publica, las
autoridades del Pert han emprendido importantes reformas al sistema desde 2016. De esta forma,
gradualmente impulsan la cultura hacia la gestion basada en resultados e introducen una nueva vision
para los funcionarios de contratacion publica. Las reformas legislativas e institucionales, promulgadas
en enero de 2016, y los ajustes legislativos de 2017, son peldafios para escalar hacia un sistema de
contratacion publica que funcione mejor.

Con apego a la Recomendacion del Consejo sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015, este
estudio examina aspectos clave del sistema peruano. Estos incluyen las disposiciones institucionales,
la medida en que han sido desarrolladas y adaptadas las reglamentaciones y estrategias pertinentes por
medio de la nueva Ley de Contrataciones del Estado, las medidas para impulsar la eficiencia, el apoyo
a los objetivos de las politicas secundarias, la capacidad de la fuerza laboral, el uso de instrumentos
electronicos, las salvaguardas de integridad, las herramientas de control interno y de gestion de
riesgos, asi como la eficacia del sistema de resolucion de controversias. El estudio presenta
recomendaciones ¢ identifica medidas para maximizar resultados, basandose en buenas practicas y
experiencias internacionales.

El gobierno peruano ha logrado avances significativos en perfeccionar la organizaciéon de la
contratacion publica, pero aun enfrenta retos al poner en marcha un sistema mas eficiente e inclusivo.
El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) debe considerar la elaboracion de un plan de accion para
concretar un cambio de cultura entre los servidores publicos, reduciendo el exceso de tramites,
incorporando procedimientos de licitacion flexibles, con mayor competencia, y profesionalizando la
fuerza laboral de contratacién publica. Finalmente, para garantizar el cumplimiento y resultados
efectivos, el MEF debe supervisar constantemente la implementacion y verificar el logro de metas.

Recomendaciones clave

o Fortalecer la estructura y coordinacion de la funcion de contratacion publica. Antes de los
cambios regulatorios de principios de 2016, el sistema estaba desequilibrado, con una funcion
de control y supervision excesivamente extensa (la CGR y el OSCE) y sin una funcion de
compras de manera centralizada. La puesta en marcha de Pertt Compras, como organismo
nacional central de adquisiciones, marca un importante paso hacia adelante, pero ain hace falta
garantizar una coordinacion eficiente (particularmente en la comunicacion) y la agregacion
estratégica de la demanda, a través de mecanismos tales como acuerdos marco y compras
corporativas.
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e  Garantizar la puesta en practica de la nueva Ley de Contrataciones del Estado. Esto requiere
un esfuerzo sincronizado y sostenido del MEF, el OSCE y Pert Compras, para garantizar que
su reorganizacion y nuevas funciones sean complementarias y les permitan trabajar juntos de
manera eficaz. La comunicacion clara de los origenes y beneficios del nuevo marco regulador
sera crucial para asegurar la participacion de todas los actores pertinentes, incluido el sector
privado. El monitoreo de la aplicacion de la nueva ley, mediante el desarrollo de indicadores
especificos, ayudaria a asegurar un cumplimiento eficaz.

e Trabajar hacia un proceso de licitacion mas eficiente y justo. El uso estratégico de la
contratacion publica podria mejorar la transparencia, integridad, eficiencia y rendicion de
cuentas al interior del sistema de contratacion en el Pert. Las autoridades peruanas deben tomar
las medidas necesarias para incrementar la competencia y mejorar la eficiencia en los procesos
de licitacion, mediante la agilizacion del sistema y la simplificacion de los procedimientos
administrativos. Los indicadores clave de rendimiento ayudarian a medir el desempefio del
mercado, asi como la conformidad legal.

o Ampliar sistematicamente el uso de los criterios de adjudicacion y realzar el compromiso con
una contratacion publica innovadora y ambientalmente sostenible. Las entidades publicas del
Pert tienden a priorizar el elemento de precio al evaluar las propuestas para obras, servicios y
bienes. Deben enfocarse mas alla del precio mas bajo, en otros criterios como la oferta mas
ventajosa econdmicamente, el costo del ciclo de vida, la calidad, la innovacién y el desempefio
ambiental. Ello no s6lo haria mas eficiente la contratacion publica peruana, sino que también
ayudaria al gobierno a alcanzar objetivos politicos mas amplios.

o  Fortalecer las capacidades de contratacion. La puesta en practica eficaz de las reformas
requiere una fuerza laboral de contratacion publica debidamente capacitada. Ello, a su vez,
requiere planeacion estratégica de la fuerza laboral La identificacion de brechas en capacidades
y conocimiento ayudara a determinar la mejor manera de perfeccionar las capacidades de
adquisicion. Los pasos a seguir incluyen: reconocer el cardcter unico y la especificidad de la
funcién de contratacion, definir los perfiles de los puestos de contratacion, introducir un
sistema de certificacion y gestion del desempefio, desarrollar un plan de capacitacion especifico
y detallado para la contratacion publica, asi como evaluar cursos y capacitadores de forma mas
sistematica, incluyendo contar con la participacion del sector privado.

o Desarrollar controles internos y sistemas de gestion de riesgos eficaces para apoyar la
rendicion de cuentas. Si bien el Pert ha desarrollado un robusto sistema de control nacional, asi
como marcos de control interno y de gestion de riesgos, estos deben estar respaldados por
directrices, herramientas y plantillas para las entidades de contratacion publica. La
participacion de otros actores pertinentes en las actividades de control mejorara también la
eficacia y fortalecera la rendicion de cuentas.

e Hacer uso de la tecnologia digital para una comunicacion mds eficaz. El sistema de
contratacion publica del Pert, SEACE, genera una gran cantidad de informacion valiosa. Como
en otros paises de la OCDE, esta plataforma ha incrementado la transparencia y facilitado el
acceso a los procedimientos de contratacion publica. No obstante, son necesarias estrategias de
comunicacion eficaces para compartir la informacién de modo que pueda ser reutilizada por los
actores interesados. Hacer mas interactiva la plataforma, e integrarla con otros sistemas de
administracion de finanzas publicas, redundaria en una mayor eficiencia.
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o Inculcar la integridad en todo el ciclo de contratacion. La contratacion publica es considerada
una de las actividades gubernamentales mas vulnerables a la corrupcion y a las infracciones a la
integridad. Perti ha mejorado el marco institucional para la integridad y ha adoptado
disposiciones especificas para la contratacion publica. Brindar orientacion y capacitacion
ayudara a asegurar que el comportamiento de los funcionarios de adquisiciones sea consistente
con los principios de integridad. Los peruanos también necesitan ser mas estratégicos en cuanto
a cdmo identifican los riesgos para prevenirlos y administrarlos.

o Asegurar el cumplimiento de las resoluciones Existen procedimientos para que los proveedores
presenten inconformidades e impugnen las decisiones adoptadas durante todo el procedimiento
de contratacion. Sin embargo, los litigios son largos y se desconoce el grado de cumplimiento
de los fallos. Para reducir el nimero de inconformidades, las fuentes potenciales de
controversia podrian ser atendidas en las primeras etapas del proceso de licitacion, por ejemplo,
explorando la utilizacion de diligencias preliminares para la resolver controversias sin litigios
completos. La mediacion temprana debe ofrecer oportunidades reales de resolver controversias
durante la ejecucion del contrato.
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Capitulo 1

Fortalecer la estructura y coordinacion del sistema de contratacion
publica peruana

Este capitulo analiza la estructura organizacional de la contratacion publica en el Peru y
las reformas emprendidas en 2016. Examina como estas reformas prevén encaminar la
agenda de contrataciones hacia una mayor eficiencia y relacion calidad-precio. Ademas,
evalua los mecanismos utilizados por el Organismo Supervisor de las Contrataciones del
Estado (OSCE) y Peru Compras (PC) para coordinar el elevado numero de entidades
contratantes y garantizar la comunicacion con estas entidades, y entre ellas, a nivel
nacional y subnacional. Por ultimo, el capitulo examina los pros y los contras del cambio
fundamental en la estructura peruana de contratacion y presenta argumentos para una
mayor reorganizacion de las plataformas clave dentro del sistema.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

El disefio organizacional general y la gobernanza de toda funcidén de contratacion juegan un papel
enorme en determinar si el marco de la adquisicion es, o no, eficaz y responsable. Las estructuras y
sistemas de gobernanza débiles obstaculizan la eficiencia y afectan directamente los gastos ptblicos y
los recursos de los contribuyentes. Para optimizar el valor ptblico a lo largo del ciclo de adquisiciones,
es esencial garantizar la efectividad, la transparencia y la rendicion de cuentas a través de la estructura
y gobernanza de la funcion de contratacion. En numerosos paises, el desafio clave para la reforma del
proceso, junto con la reforma del marco juridico, es el problema de cémo disefiar mejor la estructura
organizativa central para la coordinacion, la aplicacion y el seguimiento.

Las autoridades peruanas reformaron su marco legal con la Ley de Contratacion Pablica N° 30225,
que entrd en vigor el 9 de enero de 2016. A pesar de la introduccion del Decreto Legislativo 1341 en
2017, que modifica ciertas partes de esa ley, no se han hecho cambios reales en la estructura de
gobernanza discutida en este capitulo. La Ley N° 30225 no sélo modifico significativamente el marco
legal de contratacion publica, sino que también establecié un Organismo Central de Adquisiciones. Un
apoyo politico adecuado es fundamental para aplicar con éxito las reformas introducidas por la ley de
contratacion publica, particularmente durante el primer afio siguiente a su adopcion. El pais se
encuentra en un periodo de transicion poniendo en marcha un sistema de gestion basado en resultados,
mediante la integracion de medidas mas flexibles y simplificadas. El objetivo final es hacer que la
gestion de adquisiciones por los funcionarios publicos sea mas eficiente y transparente.

La Recomendacion del Consejo sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015 (en lo sucesivo,
"Recomendacion de la OCDE") alienta a las organizaciones a impulsar la eficiencia en todo el ciclo de
contratacion publica para satisfacer las necesidades del gobierno y sus ciudadanos (OCDE, 2015a).
Ademas, hace hincapié en la pertinencia de evaluar los procesos e instituciones existentes para
racionalizar el sistema e identificar traslapes funcionales, silos ineficientes y otras causas de dispendio
(véase el Cuadro 1.1). Las reformas en materia de adquisiciones en el Pert ofrecen una oportunidad
unica para incrementar la eficiencia y la equidad al interior del sistema.

Este capitulo describe y analiza la estructura organizativa del sistema reformado y el papel y la
pertinencia de las instituciones que lo gestionan, a fin de examinar las ventajas y desventajas
resultantes de la reestructuracion. Los principales érganos de gestion son el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE) y la Central de
Compras Publicas - Pert Compras (PC). Este capitulo también evalua los mecanismos utilizados por
el OSCE y PC para coordinar el elevado nimero de entidades contratantes y garantizar la
comunicaciéon con estas entidades, y entre ellas, a nivel nacional y subnacional. La estructura
organizacional de los sistemas de contratacion tiende a variar entre paises, pero algunos puntos
comunes pueden ser identificados. Adicionalmente, el sistema de adquisiciones peruano es comparado
con otros sistemas conocidos de contratacion, en un esfuerzo por identificar el potencial para mejorar
el sistema.
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Cuadro 1.1. Recomendacion de 1a OCDE sobre Contratacion Publica

VII. RECOMIENDA que los Adherentes desarrollen procedimientos que, satisfaciendo las necesidades de la
administracion publica y de los ciudadanos, impulsen la eficiencia a lo largo de todo el ciclo de la contratacion
publica.

A tal fin, los Adherentes deberan:

1) Simplificar el sistema de contratacion publica y su marco institucional. Los Adherentes deberan evaluar los
actuales procedimientos e instituciones para identificar las duplicidades funcionales, ambitos de ineficacia y
otros elementos ineficientes. A continuacion, y en la medida de lo posible, debera desarrollarse, en torno a
procesos de contratacion y flujos de trabajo eficaces y eficientes, un sistema de contratacion publica orientado
al servicio, con el fin de reducir la carga administrativa y los costos de este capitulo, mediante, por ejemplo,
servicios compartidos.

ii) Implantar procedimientos técnicos adecuados que satisfagan eficientemente las necesidades de los
destinatarios. Los Adherentes deberan adoptar medidas encaminadas a asegurar que los resultados de los
procesos de contratacion satisfacen las necesidades de los administrados, por ejemplo, elaborando unas
especificaciones técnicas adecuadas, estableciendo unos criterios apropiados de adjudicacion de contratos,
garantizando que los evaluadores de propuestas poseen los adecuados conocimientos técnicos, y asegurandose
de que, tras la adjudicacion de los contratos, se dispone de los recursos y conocimientos necesarios para la
gestion de los mismos.

iii) Crear, y utilizar, instrumentos que mejoren los procedimientos de contratacion publica, reduzcan las
duplicidades y logren una mayor eficiencia, incluyéndose entre estos mecanismos la centralizacion de la
contratacion publica, los acuerdos marco, los catdlogos electronicos, la adquisiciéon dindmica, las subastas
electronicas, las contrataciones compartidas y los contratos con opciones. La aplicacion de estos instrumentos
en los niveles subestatales de la administracion, siempre que ello sea adecuado y factible, puede impulsar atn
mas la eficiencia.

Fuente: OCDE (2015a), “Recommendation of the Council on Public Procurement” [Recomendacion del Consejo sobre la
contratacion publica]”, https://www.oecd.org/gov/ethics/OCDE-Recomendacion-sobre-Contratacion-Publica-ES.pdf
(consultado el 18 de Abril de 2017).

1.1. Simplificar el sistema de contratacion publica para incrementar la competencia
y maximizar la rentabilidad

La contratacion publica en Perua representa algo mas del 50% del gasto publico total, un porcentaje
mas alto que en otros paises de América Latina. Por ejemplo, en paises como Brasil, Chile y México,
la contratacion publica no supera el 30% del gasto total (Grafica 1.1). La contratacion publica en el
Perti, como porcentaje del PIB, es cercana al 12%, similar al promedio de la OCDE. En América
Latina, s6lo Colombia tiene un mayor valor de contratacién gubernamental en relacion con el PIB,
cerca del 13% en 2014 (OCDE, 2016a). Perti es uno de los pocos paises que mantuvo una tasa de
crecimiento positiva durante la reciente crisis econémica mundial. El pais logré entrar en la crisis
global con una soélida posicion econdémica y abordo los desafios adecuadamente, implementando un
plan de estimulo fiscal, recortando las tasas de interés e inyectando liquidez sustancial al sistema
bancario (TI-USA y CIPE, 2011).

Existen tres niveles de gobierno en el Pera: nivel nacional, regional y nivel local (provincias y
distritos). Esto hace que sea la Ginica economia latinoamericana que tenga un sistema de gobierno local
con dos subniveles: provincias y distritos. Peri tiene un gobierno central y 25 regiones subdivididas en
196 provincias, 1.853 distritos municipales y la region especial de Lima (OCDE, 2015b). En 2002,
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Pert aprobo la Ley Fundamental de Descentralizacion N° 27783, que otorg6 a las regiones un poder
significativo que anteriormente habia sido ejercido por el gobierno central. Al afio siguiente, los
ciudadanos del Pert eligieron a 25 presidentes regionales. El proceso de descentralizacion ha sido
lento, y mas del 90% de los ingresos y el 80% de los gastos siguen siendo controlados por el gobierno
central. No obstante, por ley, gran parte del poder de recaudar ingresos y destinarlos reside en los
gobiernos regionales. Numerosas regiones perciben importantes ingresos provenientes de recursos
naturales, como plata, zinc, plomo, cobre, oro y gas natural (TI-USA y CIPE, 2011).

Grafica 1.1. Contratacion publica como parte del gasto publico total, 2007, 2009 y 2014
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Nota: Los datos para Pert y Paraguay son registrados con base en efectivo. Para Costa Rica y Jamaica, la parte de contratacion
gubernamental relacionada con la formacion bruta de capital fijo no incluye el consumo de capital fijo. Los costos de bienes y
servicios financiados por las administraciones publicas no se incluyen en la contratacion gubernamental, dado que no son
contabilizados por separado en las Estadisticas de Finanzas del Gobierno (base de datos) del FMI. Los datos para El Salvador y
México se refieren a 2013 y no a 2014. Los datos de Colombia se refieren a 2008 y no a 2007.

Fuente: OCDE (2016a), Government at a Glance: Latin America and the Caribbean 2017 [Un Vistazo General al Gobierno:
América Latina y el Caribe/, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264265554-en.

Las bases del actual sistema de contratacion publica se remontan a 1999, cuando fue creado el
Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado (CONSUCODE). Se trata de un
organismo publico descentralizado, adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM); su
mandato abarcaba tanto el nivel nacional como el subnacional. Tenia autonomia técnica, funcional,
administrativa, economica y financiera y su personal operaba bajo la normativa laboral del sector
privado. Hasta 2006, el Decreto Supremo N° 084-2004-PCM determind que los reglamentos para el
sistema administrativo de adquisiciones y adquisiciones publicas quedaran bajo el mandato del PCM y
el CONSUCODE. Este tltimo propuso modificaciones al reglamento, de acuerdo con sus funciones
desarrolladas en el articulo 59 de la Ley N° 26850. Con el Decreto Supremo N° 063-2006-EF, la
funcién de regulacion fue transferida al MEF, pero CONSUCODE mantuvo la facultad de proponer
modificaciones a la ley y su reglamento. En diciembre de 2007, la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo
establecié una lista de los sistemas administrativos en operacion a nivel nacional; los contratos
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publicos y las adquisiciones no estaban incluidos. Por lo tanto, la contratacién publica no fue
reconocida como un sistema administrativo.

CONSUCODE es el predecesor del actual OSCE, que entré en operacion en 2009 con la
promulgacion de la Ley de Contratacion Publica de 2008, aprobada por el Decreto Legislativo N°
1017. Pertt Compras (PC), un Organismo Central de Adquisiciones (OCA), fue creado como parte de
las reformas de 2008 del Decreto Legislativo N° 1018, pero no entré en funcionamiento sino hasta
diciembre de 2015, con la publicacion del Decreto Supremo N° 364 -2015-EF que aprobo el
Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) para Pera Compras. El Director de PC fue designado
el 25 de diciembre de 2015 por Resoluciéon Suprema N° 053-2015-EF. Las reformas regulatorias de
2016 estaban dirigidas particularmente a transformar un sistema con requisitos formales excesivos y
procesos de seleccion complejos en uno que priorizara resultados por encima de procedimientos.

La estructura del sistema de contratacion publica en el Peru, antes de los cambios regulatorios en
2016, fue asumida por una agencia muy importante: El OSCE se encargaba de supervisar los procesos
de contratacion publica de todas las entidades de los tres niveles de gobierno. Como parte de sus
funciones, el OSCE tenia el deber de promover subastas inversas (SI) y era responsable de los
acuerdos marco. Ahora, ambas actividades han sido asignadas a PC. Desde 2008 el MEF ha sido el
principal regulador de la politica de compras, con la aprobacion del Decreto Supremo N° 063-2006-
EF. Aun asi, primero en CONSUCODE vy ahora en el OSCE, ha habido una seccién normativa muy
activa que dirige el desarrollo de los procedimientos de contratacion y participa en cualquier cambio
que sufra el marco regulatorio. El marco juridico y normativo anterior, Decreto Legislativo N° 1017,
fue desarrollado en el espiritu del OSCE, ya que se centr6 en el cumplimiento de los procedimientos y
no en fomentar la eficiencia. Uno de los objetivos de las recientes reformas consiste en cambiar la
forma en que los funcionarios de contratacion en el Perti abordan las adquisiciones; otro, sin embargo,
es crear un mejor equilibrio al interior del sistema. Por lo tanto, la transferencia de ciertas tareas a Perti
Compras es un paso muy positivo. El OSCE sigue desempefiando un importante papel consultivo,
aunque a veces se contradice y superpone con el MEF.

Otro objetivo de las reformas de 2016 fue mejorar el nivel de competencia mediante la
simplificacion del enfoque de la regulacion. El Banco Mundial y varios otros asesores nacionales
ayudaron a los peruanos a desarrollar esta nueva estrategia. El sector privado brindoé retroalimentacion
y las autoridades peruanas recibieron mas de 1.000 recomendaciones de todos los sectores. A pesar de
un amplio proceso de consulta para mejorar el marco general, ciertos cambios en los procedimientos
de contratacion han enfrentado resistencias, como la reduccion proporcional de los pagos anticipados
para la ejecucion de obras. A principios de 2017, el parlamento peruano acordd introducir cambios en
ciertas partes de la Ley de Contrataciones del Estado N° 30225, con la introduccion del Decreto
Legislativo 1341. Estos cambios no son globales sino que tienen un impacto significativo en ciertas
fases del proceso de adquisiciones. La introduccion de precios estimados en la Ley N° 30225 fue un
paso positivo en la direccion correcta; la legislacion de 2017, sin embargo, suprime este mecanismo y
vuelve a restablecer el uso de precios referenciales. Ha habido menos resistencia hacia otras de las
reformas organizativas importantes que acompafian a los cambios regulatorios de 2016, como la
introduccion de Pert Compras. El marco regulatorio 2016 es discutido con mayor detalle en el
Capitulo 2.

1.2. Gobernanza del sistema de contratacion publica

Peru debe asegurar que haya lineas claras de rendicion de cuentas entre el MEF
(entidad gobernante), el OSCE (supervision), Peru Compras (ejecucion) y la
coordinacion entre estas instancias debe ser fortalecida

Dado que la contratacion publica es una de las actividades econdmicas mas importantes en todos
los paises, el desarrollo de un sistema de contratacion publica solido y eficiente suele ser una prioridad
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politica. El establecimiento de 6rganos centrales competentes en materia de contrataciéon publica es
clave para el desarrollo exitoso y la posicion general favorable del sistema de contratacion publica de
un pais. Todas las partes interesadas clave de un sistema de contratacion publica dependen
ampliamente de estos organismos para prestar asistencia, salvaguardar la estandarizacion y garantizar
el avance general del sistema. En Pert, el sistema estd compuesto por tres instituciones: un ministerio,
una agencia de supervision y una central de compras. Adicionalmente, hay mas de 3.000 entidades
publicas registradas, con cerca de 12.000 profesionales y técnicos certificados por el OSCE, el
organismo Supervisor.

1.2.1. Estructura del Ministerio de Economia y Finanzas

Peru debe asegurarse de que el MEF tenga la capacidad de dirigir y evaluar el
desemperio de las instituciones clave de contratacion publica, como el OSCE y el
nuevo OCA, Peru Compras

El Ministerio de Economia y Finanzas se encarga de formular, proponer, ejecutar y evaluar las
politicas, reglamentos y directrices técnicas relativos a los asuntos de contratacion publica. La
Direccion General de Asuntos de Economia Internacional, Competencia y Productividad es la unidad
del Ministerio encargada de formular, proponer y dirigir las politicas relacionadas con la contratacion
publica y otros asuntos. Una de las funciones principales de la Direccion es promover la eficiencia en
la asignacion de fondos de manera coherente. El nimero de empleados dentro de la direccion que
trabajan en cuestiones relacionadas con la contratacion era inferior a cinco en 2016.

La Direccion esta encargada de:
e Proponer proyectos de ley en materia de contratacion publica.
e Proporcionar opiniones técnicas sobre tales proyectos de ley.

e Proponer reglamentos (decretos supremos y resoluciones supremas entre otros) en
materia de contratacion publica, en coordinacioén con el OSCE.

e FEmitir una opinién vinculante para firmar o modificar cualquier acuerdo de
administracion de fondos.

e Negociar los capitulos sobre contratacion publica de los acuerdos de libre comercio.

e Participar en reuniones de grupo con entidades publicas para discutir la implementacion
del régimen de contratacion publica.

e Participa como miembro en juntas técnicas relacionadas con la contratacion publica.

El MEF tiene un papel y un propdsito muy claros, tal como se esboza en las tareas antes
mencionadas, y estd muy involucrado en la puesta en practica de la Ley N° 30225, El Ministerio esta
asumiendo un papel en politicas de adquisiciones mayor que antes de las reformas normativas y ahora
es capaz de proporcionar mayores directrices sobre el nuevo marco legal. Sin embargo, el MEF
necesita ser mas estratégico en la implementacion de la nueva vision estableciendo metas y
desarrollando los indicadores clave de desempeio que faltan. Mas atn, el papel del MEF debe ser el
de establecer metas y evaluar el desempefio del OSCE y de Pertt Compras. Para PC, el proposito
ultimo es lograr ahorros para el gobierno. Existen varios métodos para evaluar y medir el desempefio
con ese fin, tales como:

e Estimar el grado en que los precios son menores debido a la centralizacion de la
contratacion publica. Los precios obtenidos en virtud de los acuerdos marco podrian
compararse con los precios "normales" de los proveedores para determinados productos.
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e Estimar los ahorros de proceso, es decir, hasta qué punto los costos de transaccion se
reducen a través de las compras centralizadas y del uso de acuerdos marco.

e Evaluar como se desarrolla el volumen de negocios en los acuerdos marco, como un
indicador de la competitividad de los acuerdos.

e Realizar estudios de satisfaccion del cliente (OCDE, 2011).

Aunque todavia son limitados en términos de recursos humanos, en los Ultimos afios se han
mejorado las funciones y capacidades de adquisicion del MEF y, con el marco reglamentario de 2016,
se han resuelto las cuestiones relacionadas con el traslape de funciones y responsabilidades, entre éste
y el OSCE. En cuanto al OSCE, han sido establecidos mas indicadores; sin embargo, el MEF debe ser
capaz de pedir cuentas al OSCE. Para que esto suceda, es imperativo que exista, dentro del Ministerio,
un amplio conocimiento institucional y legal sobre el sistema de adquisiciones.

En el Ministerio de Economia y Finanzas opera CONECTAMEF, un centro de asistencia a
usuarios, que cuenta con 27 oficinas en todo el pais. Estas oficinas estdn conformadas por equipos
multidisciplinarios que ofrecen un acceso personalizado, directo y facil, a los servicios que caen dentro
de la competencia del MEF, a través de una comunicacion efectiva y permanente con sus usuarios.
CONECTAMEF a) ofrece servicios de capacitacion, b) ofrece asistencia técnica, c¢) responde a
consultas, y d) recibe documentacion. Estos servicios se dirigen principalmente a funcionarios de las
entidades publicas a nivel sub-nacional, asi como a organismos publicos y entidades con gestion
corporativa. CONECTAMEF debe implementar progresivamente los servicios del OSCE para
promover la mejora de la gestion de las entidades publicas y la optimizacion de sus recursos.

1.2.2. Estructura del Organismo Supervisor de Contrataciones del Sector
Publico (OSCE)

El Peru necesita asegurar que el monitoreo efectivo de los procesos de
adquisiciones, a nivel central y subnacional, conduzca a una mejoria en la
manera que son aplicados los reglamentos de contratacion.

El OSCE es una entidad publica adscrita al Ministerio de Economia y Finanzas. Cuenta con
autonomia técnica, funcional, administrativa, econémica y financiera. Las funciones asignadas al
OSCE bajo el marco legislativo de 2016 obligaron a modificar la organizacion estructural de la
institucion para cumplir todas las funciones encomendadas, creando nuevas direcciones y unidades de
conformidad con las funciones asignadas (véase el Cuadro 1.2). Las principales leyes y reglamentos
que rigen al OSCE son la Ley de Contratacion Publica N° 30225, el reglamento de la Ley de
Contratacion Publica, aprobada por el Decreto Supremo N° 350-2015-EF, y el Reglamento de
Organizacion y Funciones (ROF) del Organismo Supervisor de Contrataciones, aprobado por Decreto
Supremo N° 076-2016-EF. El OSCE tiene jurisdiccion a nivel nacional, incluida la contratacion de
bienes, servicios y obras a nivel subnacional. El sistema de gobernanza de las adquisiciones aplica
para todas las entidades publicas del sector publico, incluso a nivel central, regional y local. E1 OSCE
es una agencia relativamente grande, con mas de 600 empleados, y ha sido el organismo publico mas
relevante en materia de contratacion publica en el Pert desde su creacion. Su predecesor,
CONSUCODE, desempeiio un papel similar en la contratacion publica.
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Cuadro 1.2. Las funciones de contratacion del OSCE

1. Velar y promover que las Entidades realicen contrataciones eficientes, bajo los parametros de la Ley de
Contratacion Publica N° 30225 (legislacién), su reglamento y normas complementarias, la
maximizacion del valor de los fondos publicos y la gestion por resultados.

2. Efectuar acciones de supervision de oficio, de forma aleatoria y/o selectiva, respecto de los métodos de
contratacion contemplados en la Ley, salvo las excepciones previstas en el reglamento. Esta facultad
también alcanza a los supuestos excluidos del ambito de aplicacion sujetos a supervision en lo que
corresponde a la configuracion del supuesto de exclusion.

3. Efectuar acciones de supervision a pedido de parte, de acuerdo a lo dispuesto en el Texto Unico de
Procedimientos Administrativos y directivas vigentes. Esta facultad también alcanza a los supuestos
excluidos del ambito de aplicacion sujetos a supervision en lo que corresponde a la configuracion del
supuesto de exclusion.

4. Implementar actividades y mecanismos de desarrollo de capacidades y competencias en la gestion de
las contrataciones del Estado, asi como de difusion en materia de contrataciones del Estado.

5. Proponer las modificaciones normativas que considere necesarias en el marco de sus competencias.

6. Emitir directivas, documentos estandarizados y documentos de orientacion en materia de su
competencia.

7. Resolver los asuntos de su competencia en Gltima instancia administrativa.
8.  Administrar y operar el Registro Nacional de Proveedores (RNP).
9.  Desarrollar, administrar y operar el Sistema Electronico de Contrataciones del Estado (SEACE).

10. Administrar y operar el Registro Nacional de Arbitros y un Banco Arbitral de Adjudicaciones, de facil
acceso, en el que sea posible identificar arbitros, temas, términos del proceso y partes involucradas,
entre otros.

11. Acreditar a las instituciones arbitrales que presten servicios de organizacion y administracion de
arbitrajes en materia de contrataciones del Estado y supervisarlas, de acuerdo a lo establecido en el
reglamento.

12. Organizar y administrar arbitrajes de acuerdo a lo previsto en el reglamento y de conformidad con la
directiva que se apruebe para tal efecto.

13. Designar arbitros y resolver las recusaciones sobre los mismos en arbitrajes que no se encuentren
sometidos a una institucion arbitral.

14. Resolver solicitudes de devolucion de honorarios de arbitros, conforme a lo sefialado en el reglamento.

15. Absolver consultas sobre el sentido y alcance de la normativa de contrataciones del Estado, formuladas
por las Entidades, asi como por el sector privado y la sociedad civil. Las consultas que efectien las
Entidades son gratuitas.

16. Poner en conocimiento de la Contraloria General de la Republica, de manera fundamentada, las
trasgresiones observadas en el ejercicio de sus funciones cuando existan indicios razonables de
perjuicio econéomico al Estado o de comision de delito o de comision de infracciones graves o muy
graves por responsabilidad administrativa funcional de acuerdo al marco legal vigente.

17. Suspender procedimientos de seleccion, en los que durante el procesamiento de la accion de
supervision, de oficio o a pedido de parte, se identifique la necesidad de ejercer acciones coercitivas
para impedir que la Entidad contintie con el procedimiento.

18. Desconcentrar sus funciones en sus 6rganos de alcance regional o local de acuerdo a lo que establezca
su Reglamento de Organizacion y Funciones.
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Cuadro 1.2. Las funciones de contratacion del OSCE (continuacion)

19. Realizar estudios conducentes a evaluar el funcionamiento de los regimenes de contratacion del Estado,
analizar y proponer nuevos mecanismos idoneos de contratacion segin mercados, asi como proponer
estrategias destinadas al uso eficiente de los recursos publicos. Las demas que le asigne la normativa.

Fuente: Ley N° 30225; Ley de Contrataciones del Estado y Decreto Legislativo N° 1341.

La funcion principal del OSCE es la de supervisar el proceso de contratacion, verificando de forma
selectiva o aleatoria los procedimientos realizados por las entidades publicas al contratar bienes,
servicios u obras. El OSCE no actia como un dérgano centralizado de adquisiciones, sino que supervisa
varios servicios, necesarios para llevar a cabo la contratacion publica en el pais. En 2015, el Registro
Nacional de Proveedores (RNP), administrado por el OSCE, brindé un total de 254.617 servicios, lo
que a su vez generdé mas del 90% de los ingresos totales recaudados por el OSCE ese afio. EI RNP ha
sido la principal fuente de financiamiento del OSCE. Con la legislacion de 2016, el OSCE dej6 de
promover subastas inversas y de determinar las caracteristicas técnicas de los bienes y servicios; estas
funciones fueron transferidas a Pert Compras, como se mencioné anteriormente. Los procesos de
subasta inversa son aplicados directamente por entidades publicas.

Dos de los principales cambios introducidos en la funcion del OSCE, con la introduccién de la
nueva legislacion, se refieren a la transferencia de responsabilidades en materia de subastas inversas.
El OSCE mantiene la responsabilidad de la subasta inversa electronica en términos de administracion
del SEACE, el Sistema Electronico de Contrataciones del Estado, regulando el procedimiento de las
subastas inversas, y supervisando estas ultimas. Toda decision sobre procedimientos de licitacion esta
sujeta a las directrices emitidas por el OSCE. La responsabilidad de la subasta inversa electronica se
ha transferido directamente a Pera Compras, entidad que ahora aprueba las especificaciones técnicas
de los bienes y servicios comercializables. La otra enmienda significativa es la manera en que se ha
incrementado la funcion de supervision del OSCE en el proceso arbitral; véanse las funciones 10 a 14
en el Cuadro 1.2. Sin embargo, el OSCE ya no impone sanciones a los arbitros. Esto infringia su
condicion constitucional, la cual establece que el arbitraje es una jurisdiccion independiente y, por lo
tanto, un tribunal administrativo queda imposibilitado para intervenir en tales casos. Corresponde al
Tribunal de Contrataciones del Estado imponer sanciones a los proveedores, participantes, licitantes o
contratistas cuando incurran en ciertas faltas (véase el articulo 50 de la Ley N° 30225).

El consejo de directivo es la méxima autoridad dentro del OSCE. Esta sumamente involucrado en
algunas de las decisiones estratégicas clave tomadas por el organismo y desempefla un papel
importante en la gestion de los controles internos y del Tribunal de Contrataciones del Estado. El
consejo se compone de tres miembros nombrados por un periodo de tres afios, renovables por un
periodo adicional mediante Resolucion Suprema, firmada por el Ministro de Economia y Finanzas. El
presidente ejecutivo del OSCE es también el presidente ejecutivo del consejo de directivo. Las nuevas
funciones del consejo de directivo estan establecidas en el articulo 8 del Decreto Supremo N° 076-
2016-EF, que aprueba el ROF del OSCE:

e Aprobar las directivas de alcance general en materia de contrataciones del Estado.
e Proponer los proyectos normativos en materia de contrataciones del Estado.
e Aprobar los objetivos estratégicos, planes estratégicos y las politicas institucionales.

e Proponer al jefe del sector estrategias orientadas a promover el uso eficiente de los
recursos publicos y la reduccion de los costos de la contratacion publica.

e Proponer al titular del sector las estrategias destinadas a promover el uso eficiente de los
recursos publicos y de reduccion de costos en materia de contrataciones del Estado.
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e Reglamentar su propio funcionamiento.

e Proponer al Poder Ejecutivo, para su aprobacion, el Reglamento de Organizacion y
Funciones y los instrumentos del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos
Humanos que correspondan.

e Elegir al Presidente del Tribunal de Contrataciones del Estado y a los Presidentes de
Sala, entre los Vocales seleccionados por concurso publico y designados por Resolucion
Suprema.

e Establecer la composicion de los integrantes de las Salas del Tribunal de Contrataciones
del Estado.

e Establecer los lineamientos para la distribucion aleatoria de los expedientes que se
generen en los procedimientos iniciados ante el Tribunal de Contrataciones del Estado.

e Aprobar los documentos estandarizados a ser utilizados obligatoriamente por las
entidades del Estado

e Aprobar los precedentes administrativos de observancia obligatoria.

e Delegar, excepcionalmente, en el Presidente Ejecutivo las funciones que acuerde y no
sean privativas de su funcion.
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Grafica 1.2. Vision general del organigrama del OSCE
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Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/Banner/Enlaces/organigrama.pdf

Ha habido varias iniciativas para mejorar la coordinacion entre el OSCE y otras entidades de
contratacion publica, incluso a nivel central. En particular, es necesario establecer una estrecha
coordinacion entre el OSCE, el MEF y PC. Durante la mision de investigacion en Pert, en marzo de
2016, se planteo el tema de la coordinacion entre el OSCE y los proveedores; los esfuerzos existentes
fueron criticados por no ser suficientemente eficaces, especialmente en lo que respecta a la
estandarizacion de documentos y la validacion de objetivos. En 2016, el OSCE y el MEF trabajaron
para mejorar la coordinacion, organizando reuniones semanales de una Junta Técnica compuesta por
representantes de la Camara de Comercio de Lima, la Camara Peruana de la Construccion (CAPECO)
y otras organizaciones privadas. Durante estas reuniones, la Junta revisa la documentacion
estandarizada de licitaciones, asi como algunas de las directivas sobre contratacion publica.

EL OSCE cumple la tarea de supervision en la fase previa a la licitacion, en la fase de licitacion y
en la fase posterior a la licitacion. Puede intervenir durante la fase de licitacion y una vez firmado un
contrato, cuando los ciudadanos se vean afectados (debido a retrasos o interrupciones en la ejecucion
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del contrato), siempre y cuando las supuestas deficiencias no hayan sido sometidas a arbitraje o
conciliacion. La Contraloria General de la Republica y el OSCE no deben trabajar sobre un mismo
tema, al mismo tiempo, ya que ello podria menoscabar el proceso. La oficina de la Contraloria cuenta
con una especializacion limitada en adquisiciones, por lo que es importante que el OSCE participe en
las tres etapas del proceso de contratacion, no solamente en el proceso de seleccion. Por lo tanto, es
necesario que la Contraloria General y el OSCE coordinen su enfoque de supervision.

La principal actividad de la Direccion de Gestion de Riesgos del OSCE es monitorear el
desempefio. La Direccidn se encarga de verificar que las actividades llevadas a cabo por las entidades
publicas, para la contratacion de bienes, servicios y obras, durante las distintas fases del ciclo de
adquisiciones, se ajusten a la legislacion de contratacion publica, sus reglamentos y directivas
complementarias, asi como a las buenas practicas de administracion publica. Segun el ultimo ROF, el
concepto de riesgo ha sido incorporado, pero esta funciéon de supervision aplica solo para
determinados aspectos de la contratacion publica. Los riesgos deben referirse especificamente a
competencia, contrataciones directas y supuestos excluidos del ambito de la Ley sujeto a supervision
del OSCE, asi como a posibles obstaculos para acceder a los procedimientos de seleccion.

Maiés atn, en cualquier momento el OSCE puede recibir inconformidades sobre otras
transgresiones, a ser atendidas desde un enfoque de gestion de riesgos. El Organismo realiza acciones
de supervision con respecto a contrataciones directas y excepciones, e informes de macro supervision,
para analizar adquisiciones inferiores al umbral de ocho UIT (Unidades Impositivas Tributarias),
aproximadamente 9.200 USD. Dicha cantidad puede estar sujeta a modificaciones, dados los cambios
anuales de la UIT. Una subdireccion, encargada de la identificacion de los riesgos relacionados con la
competencia, emprende acciones s6lo cuando asi se le solicita. Las unidades que realizan el
seguimiento ex oficio son: i) la subdireccion para la identificacion de riesgos en los casos de
contratacion directa y supuestos excluidos del ambito de la Ley sujeto a supervision del OSCE, y ii) la
subdireccion de procesamiento de riesgos. Sin embargo, la direccion de gestion de riesgos puede
emprender acciones de seguimiento por iniciativa propia.

1.2.3. Estructura de Peru Compras

Peru debe asegurarse de que la vision, la estrategia y los objetivos de
contratacion sean comunicados claramente a todas las unidades de adquisiciones
y sean debatidos para asegurar su plena comprension.

El Organismo Central de Adquisiciones — Peri Compras (PC) — fue creado por el Decreto
Legislativo N° 1018 en junio de 2008, pero solo entrd en funcionamiento en diciembre de 2015, con la
publicacion del Decreto Supremo N° 364-2015-EF, el cual aprob6 su Reglamento de Organizacion y
Funciones. El retraso puede ser atribuido principalmente a una prolongada falta de voluntad politica.
PC es un organismo técnico especializado, adscrito al Ministerio de Economia y Finanzas, con
autonomia técnica, funcional, administrativa y financiera. Su objetivo es optimizar las adquisiciones
nacionales a través de sistemas y procedimientos dinamicos y eficientes, aprovechando la tecnologia y
la economia de escala. Con su creacioén, una serie de funciones fueron transferidas y asignadas al
Organismo (Cuadro 1.3).
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Cuadro 1.3. Funciones Generales de Peri Compras

e Realizar las compras corporativas obligatorias.

e Realizar las compras corporativas facultativas que le encarguen otras Entidades, conforme a los convenios
institucionales que se suscriban.

e Realizar las contrataciones que le encarguen otras Entidades, que involucra la realizacion de las
actuaciones preparatorias y el procedimiento de seleccion, conforme a los convenios institucionales que
se suscriban. Esto implica determinar las caracteristicas técnicas de los bienes y servicios a adquirir y el
valor referencial, asi como la aprobacion del expediente de adquisicion y la documentacion de licitacion
del procedimiento. Esta funcion finaliza antes de la firma del contrato.

e Brindar asesoria a las entidades publicas que realicen compras corporativas opcionales, asi como
planificar y gestionar los procedimientos de compra para asegurar que la compra se realice correctamente.

e Promover y llevar a cabo los procesos de licitacion y los acuerdos marco.

e Realizar las licitaciones para compras especificas asignadas por Decreto Supremo, aprobadas por el
Consejo de Ministros.

e Promover las subastas inversas — determinar las caracteristicas técnicas de los bienes y servicios prestados
por este método — y establecer metas institucionales anuales en cuanto al nimero de expedientes técnicos
de los bienes y servicios a ser adquiridos.

Fuente: Decreto Legislativo N° 1018.

El principal objetivo en la creacion de un sistema de compras centralizado es aumentar los ahorros
en el sistema de contratacion publica mediante la obtencioén de precios mas bajos y la reduccion de los
costos de transaccion. Al consolidar las compras de entidades publicas (tanto a nivel nacional como
subnacional) de bienes y servicios ampliamente utilizados en grandes contratos, se generaran
descuentos considerables en cantidad, lo que se traducird en menores costos de adquisicion para el
sector publico. Otra justificacion econdmica importante para la compra centralizada es la reduccion
del costo de transaccion a nivel de entidades adjudicadoras y operadores econémicos (véase la Grafica
1.3) (OCDE, 2014). PC identificara las necesidades y estandares comunes entre las entidades que
faciliten la planeacion de compras corporativas. Sin embargo, es responsabilidad de cada entidad
publica definir sus necesidades de bienes, servicios y obras a contratar, de acuerdo con su objetivo,
meta y presupuesto.
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Gréfica 1.3. Factores que motivaron la implementacion de Organos Centrales de Adquisiciones en los paises
de la OCDE

Factores que motivaron la implementacion de OCA
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Fuente: Basado en la Encuesta de la OCDE sobre Contratacion Publica de 2014.

El director de PC es designado por una Resolucion Suprema firmada por el Ministerio de
Economia y Finanzas y posteriormente por el Presidente. La agencia es relativamente independiente
en su gestion, como lo expresan las condiciones y procedimientos para el nombramiento y destitucion
de otros empleados, y se financia a través de recursos ordinarios del gobierno central. El papel del
MEF es medir el desempeiio de PC mediante la aplicacion de los siguientes indicadores, incluidos en
el "Programa Eficiente de Presupuesto de Compras Publicas", que miden: i) el nivel de avance y
produccion de las fichas técnicas de los bienes y servicios que deben ser adquiridos mediante subasta
inversa, y ii) el incremento en el nimero de catalogos electronicos de acuerdos marco, para lograr una
mejor capacidad y calidad de adquisicion.

Pertt Compras puede estar a cargo tanto de las fases de pre-licitacion como de licitacion, cuando
asi lo asigna otra entidad publica asi como en el caso de compras corporativas. Es posible que PC se
haga cargo de compras especificas si las entidades publicas delegan tales atribuciones a PC. En tales
casos, la entidad publica solicitante tiene la responsabilidad de firmar el contrato. Estos servicios
ayudaran a volver mas eficiente el proceso de contratacion de las entidades publicas, ayudandoles a
alcanzar metas y objetivos institucionales, y a mejorar el nivel de calidad en el ejercicio del
presupuesto. Es mas, Pert Compras debe realizar adquisiciones corporativas teniendo en cuenta la
gestion delegada que le permite estandarizar bienes y servicios en la fase previa a la licitacion y en el
proceso de licitacion, incluyendo la firma del contrato con los proveedores seleccionados. También
puede llevar la administracion del contrato durante toda su vigencia. Las entidades publicas que
solicitan compras corporativas se encargan del pago de los bienes y servicios que requieran.

Tomara algin tiempo para que PC se vuelva plenamente operativo. En el primer trimestre de 2016,
la agencia configuré su infraestructura interna y contratdé a los directores ejecutivos restantes. El
director de PC estima que cerca de 125 empleados trabajaran para el organismo cuando alcance su
pleno funcionamiento. Numerosos empleados de PC provendran del OSCE, lo que debe ayudar a
fortalecer la cooperacion entre PC y el OSCE.PC trabajé con la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(SERVIR) para evaluar el nivel de los funcionarios, especialmente de los directores ejecutivos. Los
resultados de la evaluacion quedaron disponibles a finales de 2016. Uno de los proyectos para 2016
fue el desarrollo de una plataforma entorno a una base de datos del OSCE, con una version mejorada
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que se estima quedara lista a finales de 2016. PC también ha estado revisando los catalogos actuales,
disefiando procedimientos para compras corporativas y subastas inversas.

Grafica 1.4. Vision general del organigrama de Peri Compras
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Perti Compras es una agencia estatal financiada directamente con fondos gubernamentales. Los
partidarios de este modelo de organizacion argumentan que elimina el riesgo de buscar ganancias y
proporciona mejores incentivos para la eficiencia en los costos. Quienes estan en su contra argumentan
que elimina el incentivo para encontrar areas de productos mas atractivas y para establecer acuerdos
marco. Es mas, acarrea el riesgo de inversion insuficiente en nuevas tecnologias debido a la falta de
fondos. Las ventajas de un modelo de sociedad andnima consisten en poder proporcionar flexibilidad
y un cierto grado de libertad, en comparaciéon con el modelo de administracion gubernamental.
También se argumenta que el hecho de ser una corporacion facilita atraer personal competente y
especializado. Los sistemas de compras estatales centralizadas pueden ser organizados y gestionados
de diferentes maneras. Estas diversas opciones suelen tener ventajas y desventajas en términos de los
factores clave que afectan su atractivo. Por esta razon, no es posible destacar un modelo como el mejor
para organizar y gestionar compras centralizadas. Existen OCA en Europa basados en el modelo de
sociedad anonima, que a menudo son empresas sin fines lucrativos con el objetivo de no maximizar
ganancias (véase la Grafica 1.5). Sin embargo, el estatus legal mas comiin de los OCA, en los paises
de la OCDE, es el del organismo gubernamental (OCDE, 2011). Pert Compras tiene un estatus legal
similar al de una dependencia gubernamental.
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Grafica 1.5. Situacién juridica de los organismos centrales de adquisiciones en los paises de la OCDE (2014)

Fuente: OCDE (2015¢c), Government at a Glance [Un Vistazo General al Gobierno] 2015, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2015-en.

Consolidar requerimientos y adquisiciones, asi como gestionar acuerdos marco, son las tareas
clave de los OCA en la mayoria de los paises de la OCDE. Las funciones menos comunes llevadas a
cabo por los OCA incluyen coordinar la capacitacion y establecer politicas. Son en cambio algunas de
las principales funciones de las agencias reguladoras en los paises latinoamericanos (OCDE, 2016a).
Perti Compras, sin embargo, ofrece actualmente, a funcionarios y proveedores, programas gratuitos de
capacitacion en el uso de los principales mecanismos, como son los catidlogos de acuerdos marco y las
subastas inversas.
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Grafica 1.6. La funcién de los OCA en los paises de la OCDE
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Fuente: Encuesta de la OCDE de 2014 sobre Contratacion Publica y (2017) Government at a Glance 2017 [Un Vistazo General
al Gobierno] OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en

Los roles y responsabilidades de Perd Compras estan practicamente alineados con los de otros
OCA (Tabla 1.1). Por lo tanto, es importante dar tiempo a PC antes de realizar cambios drasticos en su
estructura organizativa o responsabilidades actuales. PC sera juzgado en la medida en que satisfaga las
necesidades de: las partes interesadas externas, es decir, las entidades contratantes que utilicen los
acuerdos marco que operen, los proveedores que suministren productos o servicios a PC, ya sea
directamente o en virtud de acuerdos marco; y el sistema politico, que puede reconocer que PC
contribuye a la reduccion del gasto publico, al incremento de la relacion calidad-precio, y al logro de
ciertos objetivos politicos importantes, tales como los relacionados con cuestiones ambientales o
sociales, o con las PYME. Sin embargo, es improbable que PC sea capaz de servir a todas las
entidades contratantes si crece la demanda por sus servicios. Por lo tanto, la inica manera de avanzar
sera mediante compras mas centralizadas.

Tabla 1.1. Resumen de los sistemas de compras centralizadas en algunos Estados miembros

de la UE y en el Peru
Obligatorio 0 Modelo de Método de
OCA Situacién juridica Financiamiento Cobertura voluntario marco adjudicacién
El Estado (a
todos los Tanto T
. . anto
. niveles) y las Principalmente  proveedor =
Hansel . - Cuotas de usuario (pagadas ; 7 - clasificacion
! I Sociedad anénima entidades (80%) Unico como .
(Finlandia) por los proveedores) ) . como mini-
propiedad de, voluntario proveedor licitacion
o controladas, multiple
por el Estado
. Obligatorio
Con_S|p Sociedad anénima Presupuesto del Estado T?d(.) el sector (gobierno I?r9veedor
(Italia) publico Unico
central)
SKI . - Cuotas de usuario (pagadas  Todo el sector . Proveedor Cla§|f|caC|on
) Sociedad anénima - Voluntario e y mini-
(Dinamarca) por los proveedores) publico multiple licitacion
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Tabla 1.1. Resumen de los sistemas de compras centralizadas en algunos Estados miembros
de la UE y en el Peru (continuacion)

UGAP Organismo publico con Todo el sector .
. o Ingresos por ventas - Voluntario
(Francia) personalidad juridica publico
. . ! . . Licitacion
KSzF Orgamsmp sin fines dg Cuotas de usuario (pagadas Todo el sector Obl|gator|o Proveedor electrénica y
. lucro con independencia  por las autoridades o (gobierno e S
(Hungria) P - publico multiple mini-
economica adjudicadoras) central) e
licitacion
Licitacion
Peru Agencia del gobierno Presupuesto del Estado T‘?d(.) el sector Ser_n/- . PrQ\(eedor elgc_tronlca y
Compras publico obligatorio mdltiple mini-
licitacion
Buying . .
Solutions OlEE B sin EBE3 Cuotas de usuario (pagadas  Todo el sector .
) lucro, manejado como o Voluntario
(Reino . por los proveedores) publico
Unido) negocio
Principalmente Proveedor Clasificacion
Suecia* Dependencias Cuotas de usuario (pagadas gobierpno Semi- Unico y y mini-
gubernamentales por los proveedores) central obligatorio mﬁgor licitacion

Fuente: OCDE, 2011

1.2.4. Apoyo al nivel subnacional

Peru debe considerar maneras de asegurar que el nivel subnacional se beneficie
de las compras corporativas, dado que los grandes volumenes de compras
obtienen mejores precios.

Mayores volumenes de compra resultan normalmente en competencia creciente en el mercado,
afectando precios y otros términos de manera favorable para el comprador. Un organismo de
adquisicion individual raramente alcanzara un volumen de adquisiciones lo suficientemente grande
como para generar precios comparables a los obtenidos bajo una situacion de consolidacion de las
necesidades de multiples entidades de contratacion. Los volimenes de ventas potencialmente grandes
que puedan esperarse de la contratacion centralizada significan que los operadores economicos puedan
aprovechar economias de escala. Las entidades publicas a nivel subnacional raramente recurren a
compras corporativas, a pesar de las oportunidades de realizar compras al por mayor junto con otros
municipios. En general, ha habido poca cooperacion entre provincias o distritos en términos de trabajo
conjunto. Una de las razones principales mencionadas durante la mision de investigacion en Peru se
refiere a la voluntad de gestionar sus propios recursos financieros, particularmente en las regiones
subdesarrolladas.

Corresponde a PC realizar compras corporativas opcionales a nivel subnacional (local y regional)
y llevar a cabo un proceso de licitacion que le haya delegado una entidad especifica de nivel
subnacional. La utilizacién de compras corporativas no abarca actividades relacionadas con la gestion
de contratos, tales como pagos, supervision de cumplimiento, finiquito y otras obligaciones basicas de
las entidades participantes. Sin embargo, las compras corporativas pueden incluir las actividades
relacionadas con la fase posterior a la adjudicacion, hasta la elaboracion de la ultima acta de
cumplimiento, con excepcion del pago. Aparte de PC, las compras corporativas solo pueden ser
realizadas por el Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado
(FONAFE) y la Agencia de Compras de las Fuerzas Armadas (ACFFAA).
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Si bien PC se estd estableciendo gradualmente como una fuerza motriz para el cambio y la
eficiencia dentro del proceso de adquisicidn, tendra que presentar evidencia de los beneficios de la
compra al por mayor. Al reconocer la relacion calidad-precio, las entidades publicas haran realidad
tales beneficios. Una de las ventajas de contar con un sistema voluntario es que incentiva a Peru
Compras a ofrecer, a sus clientes, acuerdos marco favorables y otros servicios en condiciones
competitivas. Si PC no lo hiciera, podria haber menos demanda por sus servicios y su propia
existencia estaria en riesgo. El beneficio de un sistema voluntario es el de exponer a PC a cierta forma
de competencia, lo que la estimula a ofrecer productos atractivos con la mejor relacion calidad-precio.
La otra opcidn seria obligar a las autoridades adjudicadoras a utilizar PC, pero tal requisito podria
debilitar el incentivo de PC para que sea facil de usar, asi como crear un riesgo de comportamiento
monopolistico.

Asimismo, PC podria establecer proyectos piloto, en colaboracion con entidades regionales, para
productos estandar y posteriormente evaluar los beneficios, dado que la infraestructura existe, con el
sistema de planeacion actual, para obtener la mejor relacion calidad-precio. A pesar de tratarse de un
sistema de adquisiciones relativamente descentralizado, con mas de 3.000 entidades publicas, es
probable que el papel de PC crezca en el futuro, a medida que avance hacia compras mas centralizadas
y corporativas. Las compras mas centralizadas incluirian mas adquisiciones colaborativas, en
categorias especificas y predeterminadas para las entidades contratantes, a nivel nacional y
subnacional. Asimismo, sera importante que los otros OCA operativos en el Pert garanticen
adquisiciones corporativas mas efectivas en sus sectores (Cuadro 1.4).

Cuadro 1.4. Otras entidades centrales de adquisiciones

Existen tres instituciones del gobierno nacional que formulan politicas nacionales o sectoriales
y estan facultadas para establecer la lista de bienes y servicios a ser obtenidos a través de
compras corporativas.

a) Centro Nacional de Abastecimiento de Recursos Estratégicos en Salud (CENARES) -
Este Centro es un organismo descentralizado del Ministerio de Salud encargado de la
programacion, adquisicion, almacenamiento y distribucion de recursos estratégicos.
Estos incluyen productos farmacéuticos, suministros médicos y dentales, equipos de
laboratorio, materiales para diagnoéstico, instrumentos médicos, equipo médico y dental,
asi como pesticidas y productos de salud veterinaria. También es responsable de
administrar la oferta sectorial e intergubernamental de estos recursos, en las mejores
condiciones de mercado, garantizando su accesibilidad, disponibilidad y calidad para la
poblacion.

Agencia de Compras de las Fuerzas Armadas (ACFFAA) - Se trata del organismo
publico ejecutivo adscrito al Ministerio de Defensa, responsable de la planeacion,
organizacion y ejecucion del Plan Estratégico de Adquisiciones para el sector de la
Defensa, asi como de los procesos de adquisicion de bienes, servicios, obras y servicios
de consultoria, en el mercado nacional e internacional. Las entidades relevantes del
sector de la Defensa incluyen: a) el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, b) el
Ejército del Pert, c) la Armada del Perti, d) la Fuerza Aérea del Peru, e) la Escuela
Nacional de Marina Mercante, f) la Comisién Nacional de Investigacién y Desarrollo
Aeroespacial, g) la Oficina de Seguros de las Fuerzas Armadas y, h) otras entidades
establecidas por Decreto Supremo.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



44 _ 1. FORTALECER LA ESTRUCTURA Y COORDINACION DEL SISTEMA DE CONTRATACION PUBLICA PERUANA

Cuadro 1.4. Otras entidades centrales de adquisiciones (continuacion)

b) Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado (FONAFE)
— Es una corporaciéon de derecho publico, encargada de regular y dirigir la actividad
empresarial del gobierno. Las corporaciones bajo su marco son aquellas en que el
gobierno tiene una participacion mayoritaria, asi como algunas que asi lo solicitan. A
pesar de que esta corporacion no fue creada para llevar a cabo compras corporativas,
FONAFE es una de las principales entidades que realizan este tipo de compras para
proveer bienes y servicios a las corporaciones bajo su marco.

Fuente: Informacion proporcionada por el Ministerio de Economia y Finanzas.

1.3. Mejor relacion calidad-precio con compras mas centralizadas

Peru debe considerar, para las oficinas regionales de los OCA o PC, una funcion
mas centralizada respecto a las 3000 entidades contratantes, posiblemente con un
mandato especifico para llevar a cabo compras corporativas de productos
estandarizados y brindar asesoria para adquisiciones mas técnicas

En los tultimos afios, Pertt ha mostrado la voluntad de modernizar su sistema de adquisiciones. Ha
buscado continuamente formas de simplificar el proceso de adquisiciones, para volverlo mas accesible
y eficiente, incorporando al mismo tiempo nuevas herramientas para resolver controversias durante la
ejecucion de contratos gubernamentales. En Perti, es obligatorio que las entidades contratantes a nivel
subnacional utilicen acuerdos marco de administracion centralizada con procesos regulatorios
excesivamente rigurosos. La Grafica 1.7 muestra que la mayoria de los paises de la OCDE obligan a
las autoridades contratantes a nivel central a utilizar acuerdos marco, pero solo dos - Corea y la
Republica Eslovaca - lo hacen obligatorio para todas las autoridades adjudicadoras.
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Grafica 1.7. Uso obligatorio o voluntario de los acuerdos marco por parte de las autoridades adjudicadoras
establecido por los OCA en paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2017), Government at a Glance [Un Vistazo General al Gobierno] 2017, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

El Decreto Legislativo N° 1017 establecié un mecanismo para delegar el proceso de licitacion en
organizaciones internacionales. Se trata de una herramienta utilizada por un nimero importante de
entidades publicas a nivel subnacional, debido a la falta de capacidad de los funcionarios en algunas de
las categorias de adquisiciones. Muchas de estas entidades no siempre aplicaron la herramienta de
manera adecuada, y hubo casos de fraude y corrupcion. La Ley N° 30225, de 2016, excluy6 la
posibilidad de delegar procesos de licitacion en organizaciones internacionales. Las enmiendas de
2017 a esta legislacion dan cabida a que las autoridades contratantes del Peri se acerquen a
organizaciones internacionales acreditadas, sujeto a autorizacion expresa, cuando el objeto del contrato
sea calificado como especializado o complejo. Dada la limitada capacidad institucional de las
autoridades subnacionales, una mejor coordinacion con el gobierno central mejoraria la efectividad del
gasto publico regional (OCDE, 2015b).

La corrupcion sigue siendo un problema dentro de la contratacion publica, a pesar de los
considerables esfuerzos del gobierno para hacer frente al problema. La descentralizacion ha
contribuido al mismo problema, ya que los gobiernos regionales y locales no han sido plenamente
capaces de aplicar la legislacion de adquisiciones o las medidas adecuadas para salvaguardar la
integridad. Las regulaciones han sido consideradas demasiado complicadas y burocraticas, requiriendo
gran esfuerzo para cumplir con los estandares de la entidad contratante. Se requiere demasiada
contabilizacion, causando problemas a las pequefias y medianas empresas, pero las PYME representan
la mayoria de las empresas involucradas en la contratacion publica (TI-USA y CIPE, 2011).
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Tampoco hay muchas entidades contratantes con la capacidad de organizacidon para ser gerentes
eficaces de los procedimientos de contratacion, debido a la falta de capacidad y al alto volumen de
negocios dentro del sector. La administracion no es aplicada de manera correcta: queda dispersa y no
estd adecuadamente coordinada entre divisiones al interior de las organizaciones. Mas aln, la
definicién de las responsabilidades en todos los niveles de gobierno no siempre es clara, lo que
conduce a ineficiencias en la prestacion de servicios publicos y resulta en falta de rendicion de cuentas
por las autoridades peruanas, al no quedar claro quién es responsable de qué. Transparencia y
publicidad en la contratacion publica, a través de catdlogos electronicos, constituyen uno de los
métodos mas eficaces para incrementar la eficiencia, limitar la tasa de errores y mitigar el riesgo de
corrupcion. Pert Compras desarrolla actualmente catilogos electronicos que permitiran a los
proveedores presentar propuestas en un formato estructurado. Su propuesta puede ser evaluada
automaticamente por el sistema de contratacion electronica del comprador, generando ahorros e
incrementando la eficiencia. Los catalogos electronicos deben reducir el numero de errores
relacionados con las condiciones comerciales de las entregas y permitir la extraccion de datos sobre lo
que se adquiere, calculando los tipos y cantidades de productos y servicios contratados.

1.4. Hacia un sistema mas equilibrado: Mejorar la eficiencia y la rendicion de
cuentas

Peru deberia buscar formas de fortalecer los servicios ofrecidos a los
participantes en el proceso de adquisiciones, por ejemplo trabajando
estrechamente con operadores y entidades publicas para mejorar las
orientaciones de servicio y evaluando si ciertas plataformas orientadas a
servicios pudieran ser sometidas a arreglos institucionales mas adecuados y
eficientes.

En su estructura se reflejan las diferencias en las circunstancias y condiciones bajo las cuales fue
formado y desarrollado el sistema peruano de adquisiciones publicas. Las medidas adoptadas por el
Gobierno peruano, con el nuevo marco regulatorio, subrayan su compromiso y entendimiento de que
era necesario aclarar la estructura de la funcion de adquisiciones para permitir una contratacion
publica eficaz y responsable. La estructura de las organizaciones de contratacion deberia incluir, en
general, una division explicita de funciones y responsabilidades que refleje las tareas clave del ciclo de
adquisiciones. Estas funciones y responsabilidades deben ser las adecuadas para cumplir con las
obligaciones prescritas en la ley, sin lagunas o traslapes en las tareas. Deben integrarse vinculos, que
impliquen adquisiciones, con otros actores del sector publico; las operaciones de adquisicién no deben
verse limitadas por factores institucionales externos. Peru avanza en esta direccion con la introduccion
de Pert Compras, pero los roles y responsabilidades dentro del marco de adquisiciones — incluyendo el
MEF y el OSCE — deben ser revisados constantemente en consideracion de la mejor manera de
cumplir los objetivos del gobierno.

La puesta en practica de la nueva legislacion en materia de contratacion publica requiere una
movilizacion eficaz y rapida del apoyo del gobierno. Es importante, al intentar reformar un programa o
una politica, contar con el apoyo politico adecuado, para asegurar que la buena marcha del sistema. Un
desafio clave para la reforma, junto con la reforma del marco juridico, es como disefar, de la mejor
manera, las estructuras organizacionales centrales para coordinar, implementar y monitorear la
contratacion publica. No es inusual encontrar sistemas de contratacion publica basados en tres
plataformas centrales con: un ministerio responsable de politicas y legislacion, una agencia de
supervision, y un organismo central de compras que facilite o realice las compras. Existen varios
sistemas institucionales en el ambito de la contratacion publica, lo que puede ser explicado por las
respectivas diferencias en las tradiciones legales, politicas y administrativas de los paises. Estos
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sistemas toman en cuenta la organizacion central de las instituciones y la dispersion de su autoridad. A
continuacion se presentan tres amplios grupos de estructuras de contratacion publica existentes:

e Una estructura de adquisiciones centralizada se caracteriza por una alta concentracion de
las funciones de adquisicion, asignadas a unas pocas instituciones centralizadas
(normalmente una o dos).

e Una estructura de adquisiciones semi-centralizada tiene una concentracién mixta de
funciones de adquisicion, asignadas a un ntimero limitado de instituciones (normalmente
tres o cuatro) ubicadas en varios niveles de la administracion publica.

e Una estructura de adquisiciones descentralizada se caracteriza por una concentracion
dispersa de las funciones de adquisicion, asignadas a varias instituciones ubicadas en
varios niveles de la administracion publica; a menudo estd conformada por empresas
privadas y publicas (normalmente estin involucradas mds de cinco instituciones)
(OCDE, 2013).

El régimen de contratacion publica en el Peri puede ser considerado como bastante singular, ya
que no cae directamente en ninguna categoria. A pesar de estar relativamente descentralizada, la
funcion de supervision es solida y las entidades contratantes deben utilizar el sistema electronico de
compras y elaborar planes de adquisiciones. Adicionalmente, existen en la actualidad tres centrales de
compras operando en el pais, como se comento6 anteriormente. Cada entidad publica de los tres niveles
de gobierno se encarga de adquirir los bienes, servicios y obras necesarios para satisfacer sus
necesidades y cumplir el proposito publico. Esto significa que casi 3.000 entidades tienen una funcion
de adquisicion y administran, hasta cierto punto, sus propios contratos.

La Recomendacion de la OCDE hace hincapié en como la evaluacion de los procesos e
instituciones existentes, para racionalizar los sistemas, puede identificar traslapes funcionales, silos
ineficientes y otras causas de dispendio (OCDE, 2015a). El objetivo es incrementar la flexibilidad,
garantizar la rendiciéon de cuentas y mejorar los servicios publicos. El formato organizacional y las
funciones de las principales instituciones de compras en el Pert no son comunes a muchos paises, y se
inclinan mas bien hacia un organismo de supervision fuerte con un ministerio relativamente débil. A
pesar de que ciertas tareas del OSCE pasan a PC, como parte de las reformas reglamentarias de enero
de 2016, es claramente un reto para el MEF requerir que el OSCE rinda cuentas, dado el bajo nlimero
de funcionarios dedicados a la contratacion publica.

El OSCE es una amplia plataforma de supervision, tanto en tamafio como en numero de tareas, en
comparacion con muchos paises europeos en los que las funciones y responsabilidades de los
organismos que supervisan la contratacion publica son limitadas o s6lo representan una parte de las
responsabilidades de un organismo. El Cuadro 1.5 presenta ejemplos de organismos que cumplen un
amplio papel de supervision, incluida la contratacion publica. Las agencias de supervision de
adquisiciones en Europa no operan plataformas de contratacion electronica; su operacion y desarrollo
esta en manos de los OCA. El Organo para la Supervision de Trabajos, Servicios y Proveedores de
Contratacion Publica en Italia tuvo un papel similar al del OSCE, pero el Gobierno de Italia, por
medio de reformas, transfirié determinadas tareas al Organo Nacional Anticorrupcion.
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Cuadro 1.5. Diferentes tipos de érganos de supervision

Por lo general, existen oficinas de auditoria interna y externa encargadas de supervisar los procedimientos de
contratacion, en particular en lo que respecta a legalidad, normas contables, eficiencia econdmica y eficacia.
Algunos paises de la UE, como Noruega y Turquia, crearon un organismo independiente encargado de la
supervision de la contratacion publica. Existen diferentes tipos de organismos de supervision de la contratacion
publica, con un mandato amplio o limitado. También hay autoridades que gestionan la supervision de las
adquisiciones junto con otros trabajos, como el Organo de Competencia en Suecia.

Italia: El Sistema Anticorrupcion italiano fue completado en 2014 con la integracion de la Agencia de
Supervision de Contratos Publicos. El Organo Nacional Anticorrupcion es el actor central del sistema, trabajando
en la prevencion de la corrupcion en las administraciones publicas, filiales y empresas estatales. Sus esfuerzos
giran en torno a la puesta en practica de la transparencia en todos los aspectos de la administracion, la supervision
de los contratos publicos y de todos los ambitos de la administracion publica donde existan posibilidades de
corrupcion, y la orientacion sobe el comportamiento y actividades de los servidores ptiblicos mediante
intervenciones de asesoria y reglamentacion.

Suecia: En Suecia, el Organo de Competencia es la entidad de control de normas de contratacion publica. Su
cometido es trabajar por una competencia eficiente y una contratacion publica eficaz, en beneficio del publico en
general y de los agentes economicos del mercado. Ejerce la supervision de los contratos ptblicos, que incluye la
revision, investigacion y toma de decisiones sobre el seguimiento de las normas de adquisiciones por parte de las
autoridades adjudicadoras o las entidades (autoridades). Sin embargo, no tiene mandato para decidir si una
adquisicion determinada debe ser reiniciada o corregida, o para declarar inoperante un acuerdo. Tales decisiones
solo pueden ser tomadas por un tribunal.

Espaiia: La supervision y control de la contratacion publica estan sujetos tanto a control interno como a un
control externo e independiente. El control interno es asignado a aquellos funcionarios que poseen esa
competencia. Su mision consiste principalmente en garantizar suficiente crédito en el presupuesto para
efectuar los pagos estipulados en la contratacion publica. El control externo e independiente es llevado a
cabo por el Tribunal de Cuentas. Existe uno a nivel nacional, y algunas regiones han creado su propio
Tribunal de Cuentas, con jurisdiccion limitada a su territorio. Estos tribunales estan consagrados en la
Constitucion y en la ley que regula la actividad contractual de la administracion publica. Principalmente, se
ocupan de que dicha actividad respete los principios de legalidad, eficiencia y economia.

Fuente: Bianchi, T. and V. Guidi (eds.) (2010), The Comparative Survey on the National Public Procurement Systems across
the PPN [La Encuesta Comparativa sobre los Sistemas Nacionales de Compras Publicas a través del PPN],
www.publicprocurementnetwork.org/docs/ItalianPresidency/Comparative%20survey%200n%20PP%20systems %2 0across%20
PPN.pdf (consultado el 18 de Abril 2017).

El estatuto del organismo central de adquisiciones es otro tema importante a tratar, ya que
determina el papel y el impacto potencial que dicho organismo pueda tener en el sistema de
contratacion publica. En un principio, la posicion de Pert Compras dentro del sistema de
administracion publica serd la de una nueva agencia, que necesita tiempo para probar sus méritos
cumpliendo con lo que deba cumplir, conforme a los objetivos politicos, marco legal e institucional y
arreglos y recursos operacionales. Sus funciones generales son similares a las de otros OCA, pero sera
un reto para PC cumplir en un ambiente tan descentralizado. Para que PC tenga éxito en los afos
venideros, tendra claramente que confiar en una estrecha colaboracion con el OSCE.

La evaluacion de las tareas realizadas por el OSCE, en el proceso de contratacion, indica que la
agencia ha estado involucrada en la supervision, administracion, reglamentacion y resolucion de
conflictos (por medio del Tribunal de Contrataciones del Estado y la Direccion de Gestion de
Riesgos), asi como prestacion de servicios y arbitraje. Las reformas recientes muestran una
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comprension de la necesidad de trasladar, a Pera Compras, ciertas tareas orientadas al servicio,
tradicionalmente administradas por los OCA en otros paises. De hecho, a pesar de las recientes
reformas, el OSCE sigue administrando dos funciones orientadas al servicio, el Registro Nacional de
Proveedores (RNP) y el SEACE. Estas plataformas son muy importantes para el proceso de
contratacion publica en Peru, ya que tanto compradores como proveedores estan obligados a hace uso
de ellas. SEACE es la herramienta de contratacidn electronica que permite transacciones en linea, tales
como registro electronico de los participantes en todos los procesos de licitacion, ofertas y mejora de
precios en las subastas electronicas inversas, y adquisiciones mediante el catdlogo del acuerdo marco.
El RNP es un sistema de informacion para registrar y mantener actualizada la informacién general
relevante de aquellos proveedores interesados en participar en la contratacion publica. Los aspectos
practicos de ambas herramientas son analizados mas a fondo en los capitulos 6 y 7.

Teniendo en cuenta la nueva ley de contratacion publica y el marco institucional en el Pert, se
plantean cuestiones sobre la ubicacion permanente de estas dos plataformas. ;Es ideal su ubicacion
actual? ;O deberian considerarse otras opciones? Durante la mision de investigacion de la OCDE al
Pert, en marzo de 2016, las diferentes partes interesadas plantearon inquietudes sobre la funcion de
servicio del OSCE, principalmente en relacion con el RNP y el SEACE. No obstante, los beneficios de
reasignar ambas plataformas deben evaluarse y medirse cuidadosamente. Por ejemplo, transferir el
SEACE requeriria tomar en consideracion la manera en que esta medida afectaria las sinergias
positivas con otras Direcciones del OSCE, principalmente en la evaluacion del impacto de la
reglamentacion de la contratacion publica en las funcionalidades del SEACE. La coordinacion interna
del OSCE cambiaria si la plataforma SEACE fuera reubicada. La introduccion de PC ofrece una
alternativa, pero los registros también podrian ser administrados por el sector privado, por lo que PC
no es necesariamente la unica opcion cuando se considera una posible transferencia del SEACE y del
RNP.

En Chile, el Organismo Central de Adquisiciones controla el registro de proveedores. En los
Estados Unidos, el Sistema de Gestion de Adjudicaciones (SAM, por sus siglas en inglés) es un sitio
web libre, administrado por el gobierno federal de los Estados Unidos, que consolida las capacidades
de varias bases de datos y sistemas heredados utilizados en procesos federales de adquisiciones y
adjudicaciones. Entre ellas se encuentra el Central Contractor Registration (CCR, por sus siglas en
inglés), que es la principal base de datos de proveedores del gobierno federal, la cual recopila, valida,
almacena y difunde datos de proveedores, en apoyo a las misiones de adquisicion de las entidades. En
Colombia, el Registro Unico de Proponentes (RUP) ha sido operado por la Confederacion de Camaras
de Comercio (Confecamaras). Es la fuente de registro para los proveedores que deseen participar en
las actividades de contratacion publica. Con el nuevo sistema nacional de contratacion electronica
SECOP 1I, la situacion con RUP ha cambiado. Esta plataforma ahora incluye un proceso de registro
independiente de proveedores, también requerido para participar en los servicios adicionales que
proporciona el nuevo sistema, incluyendo las licitaciones por via electronica (OCDE, 2016b).

No es el mejor esquema tener una autoridad supervisora altamente involucrada en los procesos de
licitacion y a la vez responsable de supervisarlos. Por lo tanto, la transferencia de las subastas inversas
fuera del OSCE ha sido un paso positivo. En el marco regulatorio anterior, el enfoque principal del
sistema apuntaba a procedimientos, procesos regulatorios y supervision, y no lo suficientemente a
cumplimiento y eficiencia, lo que ahora forma parte de la estrategia. Transferir las plataformas mas
importantes del proceso de adquisiciones en el Pertl, fuera del organismo supervisor, podria realmente
ayudar a apoyar esa nueva vision. Cualquier reasignacion de este tipo tendria que considerar
compensaciones al OSCE, ya que los servicios del RNP aportan mas del 90% de los ingresos totales
del OSCE. En este sentido, cualquier reubicacion eventual de la RNP debe ir acompafiada de
disposiciones que garanticen el financiamiento del OSCE.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



50 - 1. FORTALECER LA ESTRUCTURA Y COORDINACION DEL SISTEMA DE CONTRATACION PUBLICA PERUANA

1.5. Propuestas de accion

El sistema de contratacion publica peruano, visto a través de la funcion y responsabilidades de las
principales entidades de contratacion publica, evidencia un sistema en transicion. Las grandes
reformas promulgadas en enero de 2016 pueden considerarse como un paso hacia un sistema de
contratacion publica de alto funcionamiento y maduro. Los cambios regulatorios que crearon Perti
Compras marcan un paso positivo, pero el sistema sigue estando en desequilibrio. Las autoridades
publicas deben garantizar una coordinacion eficaz, particularmente en comunicacion, y aplicar un
enfoque unificado en el OSCE, PC y entidades publicas pertinentes, a nivel nacional y subnacional,
para que el sistema actual sea un éxito. El analisis del sistema indica que existe margen para mejorar el
marco institucional, especialmente el papel de las diferentes entidades. Las siguientes propuestas
podrian ser consideradas:

e Peru debe asegurar que haya lineas claras de rendicion de cuentas entre el MEF (entidad
gobernante), el OSCE (supervision), Pert Compras (ejecucion) y la coordinacion entre
estas instancias debe ser fortalecida

e Peru debe asegurarse de que el MEF tenga la capacidad de dirigir y evaluar el desempefio
de las instituciones clave de contratacion publica, como el OSCE y el nuevo OCA, Pert
Compras

e El Pert necesita asegurar que el monitoreo efectivo de los procesos de adquisiciones, a
nivel central y subnacional, conduzca a una mejoria en la manera que son aplicados los
reglamentos de contratacion.

e Peru debe asegurarse de que la vision, la estrategia y los objetivos de contratacion sean
comunicados claramente a todas las unidades de adquisiciones y sean debatidos para
asegurar su plena comprension.

e Pert debe considerar maneras de asegurar que el nivel subnacional se beneficie de las
compras corporativas, dado que los grandes volimenes de compras consiguen mejores
precios.

e Pert debe considerar, para las oficinas regionales de los OCA o PC, una funciéon mas
centralizada respecto a las 3000 entidades contratantes, posiblemente con un mandato
especifico para llevar a cabo compras corporativas de productos estandarizados y brindar
asesoria para adquisiciones mas técnicas

e Peru deberia buscar formas de fortalecer los servicios ofrecidos a los participantes en el
proceso de adquisiciones, por ejemplo trabajando estrechamente con operadores y
entidades publicas para mejorar las orientaciones de servicio y evaluando si ciertas
plataformas orientadas a servicios pudieran ser sometidas a arreglos institucionales mas
adecuados y eficientes.
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Ley

Ley de Contrataciones del Estado No. 30225,
http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/legislacion/ley/Ley%203
0225%20Ley%20de%20contrataciones-julio2014.pdf
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Capitulo 2

Implementar solidas estrategias de contratacion
organizacional en el Peru

Este capitulo ofrece una vision general del marco legal y regulatorio que aplica para las
actividades de contratacion publica en el Peru. Presenta el objetivo de la nueva ley de
contratacion publica asi como los principales cambios que han sido introducidos. El
capitulo analiza en qué medida las directivas y estrategias pertinentes han sido
desarrolladas y adaptadas a la nueva ley de contratacion publica y como la
implementacion de la nueva ley puede ser cumplida utilizando el marco de la
Recomendacion del Consejo sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015. Este
capitulo plantea la pregunta de si la nueva ley de contratacion publica ha sido difundida
y explicada adecuadamente y, por ultimo, destaca la importancia de fortalecer, al
formular cambios al sistema, la politica regulatoria y la gobernanza relacionadas con la
contratacion publica, mediante el desarrollo de un proceso estandar, asi como de un
sistema eficiente de evaluacion y monitoreo.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel, bajo su propia
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende sin perjuicio de la situacion
de los Altos del Golén, Jerusalén Este y asentamientos israelies en Cisjordania, bajo los términos del
derecho internacional.
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Introduccion

El sistema de contratacion publica en el Perti ha sido reformado recientemente, mediante la
adopcion de una nueva ley de contratacion publica y su reglamento conexo, vigente a partir del 9 de
enero de 2016. El desafio para el pais es garantizar la implementacion del nuevo marco regulador, el
cual introduce numerosos cambios en el sistema de contratacion publica.

El disefio y aprobacion de la nueva ley de contratacion publica, por si sola, no generara cambios
duraderos en el Pert. So6lo una implementacion cuidadosa y bien disefiada de la ley tendra un impacto
positivo. Este es el reto que actualmente consume al MEF y al OSCE, asi como a Pert Compras —
desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias pertinentes, difundir y explicar el nuevo
marco reglamentario y estrategias conexas, y monitorear y evaluar la implementacion de la nueva ley.
Esto requerira un esfuerzo bien disefiado, coordinado y sostenido de todos los involucrados.

La nueva ley de contratacion publica, que pretende pasar de un sistema, caracterizado por
excesivos requisitos formales y complejos procesos de licitacion, a un sistema que prioriza los
resultados respetando los procedimientos, tiene el potencial de crear un cambio sostenible. Esta en
consonancia con las mejores practicas internacionales, incluida la Recomendacion del Consejo sobre
Contratacion Publica de la OCDE de 2015 (en lo sucesivo, "Recomendacion de la OCDE"). Las
autoridades peruanas deben asegurarse de que los cambios, encaminados a mejorar la transparencia, la
integridad, la eficiencia y la rendicién de cuentas del sistema de contratacion publica del pais, se
traduzcan en el terreno, tanto a nivel central como a niveles subcentrales. Esto requiere implementar
solidas estrategias de adquisicion organizacional.

El objetivo de este capitulo es evaluar hasta qué punto Pert ha desarrollado y adaptado las
directivas y estrategias pertinentes para poner en practica la nueva ley de contratacion publica. Este
capitulo también incluye recomendaciones sobre como asegurar la implementacion efectiva del nuevo
marco regulatorio y estrategias relacionadas.

2.1. Marco regulatorio de la contratacion publica en Peru

2.1.1. Principales objetivos de la nueva ley de contratacion publica

La contratacion publica en el Peru esta regulada por la nueva Ley de Contrataciones del Estado (N°
30225), publicada por primera vez en julio de 2014 y vigente a partir del 9 de enero de 2016, 30 dias
después de la publicacion de su reglamento. La nueva ley sustituye a la ley de contratacion publica
aprobada por el Decreto Legislativo 1017, que estuvo en vigor del 1 de febrero de 2009 hasta el 8 de
enero de 2016. La Ley N° 30225 forma parte de un marco regulador mas amplio de contratacion
publica (véase el Cuadro 2.1). Abarca todas las actividades de contratacion publica en el Pert (bienes,
obras y servicios), incluidas las de empresas estatales, excepto PetroPert (articulo 3 de la Ley de
Contrataciones del Estado). La nueva ley ha sido modificada por el Decreto Legislativo N° 1341 de
enero de 2017.
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Cuadro 2.1. Lista de todas las normas aplicables y extractos pertinentes de las leyes

y reglamentos sobre contratacion

(Leyes, decretos, reglamentos, procedimientos)

Los cuatro primeros instrumentos juridicos, de la lista que figura a continuacion, son de aplicacion general:
todas las entidades publicas deben atenerse a las disposiciones contenidas en la ley y su reglamento. Las demas
leyes y reglamentos establecen regimenes especiales determinados y excepcionales para ciertas actividades o
entidades publicas.

i)
ii)

iii)

iv)

v)

vi)

vii)

viii)

iX)

X)

x1)

xii)

xiii)

Xiv)

XV)

XVi)

XVii)

Ley de Contratacion Publica, Ley N° 30225 - Vigente a partir del 9 de enero de 2016.

Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, aprobado por Decreto Supremo N° 350-2015-
EF — Vigente a partir del 9 de enero de 2016.

Decreto Legislativo N° 1341, modifica la Ley N° 30225, la Ley de Contrataciones del Estado.

Decreto Supremo N © 056-2017-EF, modifica el Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado
aprobado por Decreto Supremo N° 350-3016-EF.

Ley que refuerza la transparencia y el control en los acuerdos de administracion de recursos suscritos
por las entidades publicas con organismos internacionales, Ley N° 30356.

Reglamento que establece las directrices y requisitos para solicitar la opinion del Ministerio de
Economia y Finanzas, de conformidad con la Ley N° 30356, aprobada por Decreto Supremo N° 381 -
2015-EF.

Reglamento de Adquisiciones de Petroperu, aprobado mediante Resolucion N° 523-2009-OSCE-PE.

Reglamento para la adquisicion de bienes y servicios por Proinversion, aprobado por el Acuerdo de
Proinversion N° 267-01-2009.

Medidas urgentes y extraordinarias, en materia econdmica y financiera, para mantener y promover el
dinamismo de la economia, Decreto de Emergencia N° 058-2011 — Vigente hasta el 31 de diciembre
de 2016, de acuerdo con la Trigésima Disposicion Complementaria de la Ley N° 29951.

84" Disposicion Final de la Ley N° 29951, Ley Presupuestaria del afio 2013, que aprob6 un régimen
especial para la adquisicion de bienes y servicios para el Programa Nacional de Alimentacion Escolar
"Qali Warma" - Ley N° 29951.

Directiva N° 001-2013-MIDIS que establece procedimientos generales para operar el modelo de
gestion para el cuidado del servicio alimentario de "Qali Warma", aprobado por la Resolucion
Ministerial N° 016-2013-MIDIS.

Articulo 83 de la Ley Electoral, Ley N° 26859.

30* Disposicion Complementaria de la Ley N° 29951 que establece las directrices para compras de
gobierno a gobierno.

Agencia de Compras de las Fuerzas Armadas - Decreto Legislativo N° 1128 - Decreto Supremo N°
005-2013-DE.

Reglamento de Adquisiciones y Compras - Agrobanco, aprobado por Acuerdo de la Junta N° 3203-
10-2015.

Ley que autoriza, a entidades benéficas publicas que desarrollan actividades corporativas, la compra
de bienes y servicios, directamente vinculados a su actividad, mediante adjudicacion directa - Ley N°
27638.

Decreto Legislativo N° 1063 que aprueba la Ley de Adquisiciones Publicas, a través del mecanismo
de intercambio de productos basicos.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017




56 - 2. IMPLEMENTAR SOLIDAS ESTRATEGIAS DE CONTRATACION ORGANIZACIONAL EN EL PERU

Cuadro 2.1. Lista de todas las normas aplicables y extractos pertinentes de las leyes
y reglamentos sobre contratacién (continuacion)

xviii)  Reglamento de la Ley de Adquisiciones Publicas mediante el intercambio de productos basicos,
aprobado por Decreto Supremo N° 159-2008-EF.

xix)  Ley de mejora de la Competitividad de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito del Peru - Ley N°
29523 (art. 3).

xx)  Proceso de Adquisiciones para la construccion de cinco (5) establecimientos penitenciarios - 70*
disposicion final de la Ley N' 29951 (Septuagésima Disp. Comp. Final).

xxi)  Proceso de Adquisicion para OSITRAN, para la contrataciéon de empresas supervisoras - Decreto
Supremo N° 035-2001-PCM.

xxii) Ley de fomento de la inversion publica regional y local con participacion del sector privado, que
introduce el mecanismo de contratacion de la Ley de Obras por Impuestos N° 29230, modificada por
la Ley N° 30138.

xxiii)  Ley que modifica diferentes leyes para facilitar la inversion, impulsar el desarrollo productivo y el
crecimiento corporativo, lo que autoriza el uso del mecanismo de Obras por Impuestos para las
Universidades Publicas - Ley N° 30056.

xxiv)  Ley que establece medidas para promover el crecimiento econémico - Ley N° 30264 (articulo 17).

xxv)  Reglamento de la Ley N° 29230 y del articulo 17 de la Ley N° 30264, aprobada por Decreto
Supremo N° 409-2015-EF.

xxvi)  Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental — Ley N° 29325.

xxvii)  Resolucion de Consejo Directivo N° 008-2013-OEFA-CD, que aprueba el régimen de contratacion
de evaluadores, supervisores y auditores del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
(OEFA).

xxviii)  Programas de apoyo alimentario y compensacion social - Ley N° 27767.
xxix)  Reglamento de la Ley N° 27767 aprobada por Decreto Supremo N° 002-2004-MIMDES.

xxx)  Ley que regula la adquisicion de bienes y servicios para la segunda vuelta del voto popular - Ley N°
29564 (articulo 2), Creacion del Programa de Emergencia Social Productivo "A Trabajar Urbano" -
Decreto de Emergencia N° 130-2001.

xxxi)  Ley que establece la compra directa, de productos alimenticios del Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria, a productores locales - Ley N° 27060.

xxxii)  Reglamento de la Ley N° 27060 aprobada por Decreto Supremo N° 005-2008-MIMDES.

xxxiii) Ley que establece medidas para promover el crecimiento econdémico, que incluye un régimen
especial para los supervisores de contratacion para el INDECOPI - Ley N° 30264 (quinta disposicion
final).

xxxiv)  Decreto Legislativo N° 1224 que establece el marco para la promocion de la inversion privada a
través de asociaciones publico-privadas y Proyectos en Activos.

xxxv)  Reglamento de la Ley N° 1224, aprobada por Decreto Supremo N° 410-2015-EF.

Fuente: Informacion proporcionada por el MEF.

El objetivo general de la reforma del marco regulatorio de contratacion publica en el Peru es el de
establecer normas orientadas a maximizar el valor de los recursos publicos que se invierten y a
promover la actuacion bajo el enfoque de gestion por resultados en las contrataciones de bienes,
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servicios y obras (articulo 1 de la nueva ley). El nuevo marco tiene por objeto garantizar una buena
gestion en términos de adquisiciones por parte de los servidores publicos, teniendo en cuenta los
criterios de eficiencia, transparencia y control, que representan los principios basicos del sistema de
contratacion publica (véase el Cuadro 2.2). Los objetivos especificos de la nueva ley son: simplificar
los procesos de contratacion publica, poner en marcha Pera Compras, el Organismo Central de
Adquisiciones, normalizar los procesos de contratacion publica (a través del desarrollo de nuevas
herramientas por parte de Pert Compras), aumentar la competencia en los procesos de contratacion
publica, e incluir las condiciones y disposiciones contenidas en los acuerdos internacionales del pais.
Segun el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), que coordiné su preparacion, la nueva ley fue
desarrollada tomando en cuenta las mejores practicas internacionales, asi como las disposiciones
incluidas en los capitulos de contratacion publica de los acuerdos comerciales firmados por el
gobierno del Pert.

Cuadro 2.2. Principios de contratacion publica enumerados en la Ley N° 30225

Las adquisiciones del Estado son efectuadas sobre la base de los siguientes principios, sin perjuicio de la
aplicacion de otros principios generales de derecho publico. Estos principios sirven de criterio interpretativo
e inclusivo para la aplicacion de la ley y su regulacion, y como parametro para el desempefio de las
entidades que intervienen en tales adquisiciones:

a) Libertad de concurrencia — Las Entidades promueven el libre acceso y participacion de proveedores
en los procesos de contratacion que realicen, debiendo evitarse exigencias y formalidades costosas e
innecesarias. Se encuentra prohibida la adopcion de practicas que limiten o afecten la libre
concurrencia de proveedores.

b) Igualdad de trato — Todos los proveedores deben disponer de las mismas oportunidades para
formular sus ofertas, encontrandose prohibida la existencia de privilegios o ventajas y, en
consecuencia, el trato discriminatorio manifiesto o encubierto. Este principio exige que no se traten
de manera diferente situaciones que son similares y que situaciones diferentes no sean tratadas de
manera idéntica siempre que ese trato cuente con una justificacion objetiva y razonable, favoreciendo
el desarrollo de una competencia efectiva.

c¢) Transparencia — Las Entidades proporcionan informacion clara y coherente con el fin de que el
proceso de contratacion sea comprendido por los proveedores garantizando la libertad de
concurrencia, y se desarrolle bajo condiciones de igualdad de trato, objetividad e imparcialidad. Este
principio respeta las excepciones establecidas en el ordenamiento juridico.

d) Publicidad - El proceso de contratacion debe ser objeto de publicidad y difusion con la finalidad de
promover la libre concurrencia y competencia efectiva, facilitando la supervision y el control de las
contrataciones.

e) Competencia — Los procesos de contrataciéon incluyen disposiciones que permiten establecer
condiciones de competencia efectiva y obtener la propuesta mas ventajosa para satisfacer el interés
publico que subyace a la contratacion. Se encuentra prohibida la adopcidon de practicas que restrinjan
o afecten la competencia.

f) Eficacia y eficiencia — El proceso de contratacion y las decisiones que se adopten en el mismo deben
orientarse al cumplimiento de los fines, metas y objetivos de la Entidad, priorizando estos sobre la
realizacion de formalidades no esenciales, garantizando la efectiva y oportuna satisfaccion del interés
publico, bajo condiciones de calidad y con el mejor uso de los recursos publicos.
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Cuadro 2.2. Principios de contratacion publica enumerados en la Ley N° 30225 (continuacion)

g) Vigencia Tecnolégica — Los bienes, servicios y obras deben reunir las condiciones de calidad y
modernidad tecnoldgicas necesarias para cumplir con efectividad la finalidad publica para los que son
requeridos, por un determinado y previsible tiempo de duracion, con posibilidad de adecuarse,
integrarse y repotenciarse si fuera el caso, con los avances cientificos y tecnologicos.

h) Sostenibilidad ambiental y social — En el disefio y desarrollo de los procesos de contratacion publica
se consideran criterios y practicas que permitan contribuir tanto a la proteccion medioambiental como
social y al desarrollo humano

i) Equidad — Las prestaciones y derechos de las partes deben guardar una razonable relacion de
equivalencia y proporcionalidad, sin perjuicio de las facultades que corresponden al Estado en la
gestion del interés general.

Fuente: Ley N° 30225; Ley de Contrataciones del Estado.

2.1.2. Principales cambios introducidos en el sistema de contratacion publica
por la nueva ley

La nueva ley introduce varios cambios para fortalecer la transparencia, la integridad, la eficiencia
y la rendicion de cuentas del sistema de contratacion publica del Pert. Estos cambios responden a
cuestiones especificas identificadas en el pasado por el MEF y el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado (OSCE), respecto a (entre otros): la programacion y planeacion de la
contratacion publica, el analisis de mercado, la definiciébn de requisitos y la administracion de
contratos, incluido el arbitraje. Gran parte de los cambios introducidos estan alineados con los
principios de Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion Publica. Los cambios mas importantes
se presentan y analizan a continuacion.

La nueva ley tiene como objetivo mejorar la programacion y la planeacion mediante el
fortalecimiento de la integracion de la contratacion publica en la gestion de las finanzas publicas, el
presupuesto y los procesos de prestacion de servicios, asi como en los objetivos institucionales
generales de las entidades.

e De hecho, la ley prevé una preparacion temprana (afio n-1) de la evaluacion de
necesidades de bienes, obras y servicios, sobre la base del Proyecto de Plan Operativo
Institucional (POI). El POI es una herramienta de gestion que permite articular y
coordinar las tareas de cada oficina en las entidades publicas. Refleja los objetivos
presupuestarios que la entidad espera alcanzar cada afio y contiene los procesos a
desarrollar a corto plazo, estableciendo las funciones necesarias para el cumplimiento de
los objetivos presupuestarios. Estos objetivos son establecidos para cada oficina de la
entidad, por un periodo de un afio, como lo son asimismo las oportunidades para su
ejecucion. La ley invita a las entidades publicas contratantes a consolidar la evaluacion
de necesidades, justo antes de la aprobacion del proyecto de presupuesto, y a utilizarla
como base para la preparacion del Plan Anual de Contrataciones (PAC). Dicho plan
contempla el valor referencial de los bienes y servicios que deben ser adquiridos, asi
como los costos programados de las consultorias de obra y las obras que deben ejecutarse
(articulo 5 del Reglamento de Contrataciones del Estado).

e Este cambio permite realizar compras directamente vinculadas a los objetivos
institucionales de las entidades publicas, reducir las posibilidades de uso incorrecto de
los fondos y evitar realizar procesos de licitacion de bienes, servicios u obras
innecesarias, con el Unico fin de gastar el presupuesto. Estd en consonancia con las
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mejores practicas internacionales, incluida la recomendaciéon de la OCDE, en la que
recomienda a sus miembros racionalizar el gasto en compras publicas combinando los
procesos de adquisicion con la gestion financiera publica (GFP). Esto daria lugar a una
mejor comprension del gasto dedicado a la contratacion publica, incluidos los costos
administrativos correspondientes (OCDE, 2015a). La GFP se refiere a la forma en que
los gobiernos manejan los recursos publicos (ingresos y gastos) y el impacto inmediato a
mediano y largo plazo de dichos recursos en la economia y la sociedad (Andrews et al.,
2014). Dado que implica asignar y desembolsar fondos publicos significativos, la
contratacion publica constituye un elemento importante del sistema general de GFP.

e La nueva ley también pretendia lograr una mejor relacion calidad-precio mediante la
introduccion del concepto de "valor estimado", que posteriormente fue eliminado en el
Decreto Legislativo N° 1341 en enero de 2017. La experiencia habia demostrado que las
entidades de contratacion publica solian sobrestimar los contratos, debido a analisis de
mercado incorrectos, fraude o comportamientos corruptos y falta de analisis de costos.
Por ello, la ley introdujo inicialmente el "valor estimado" de bienes y servicios,
eliminando el "valor referencial" en el caso de bienes y servicios, para evitar una
distorsion de precios y promover la relacion calidad-precio. El valor referencial solo se
conservo inicialmente en el caso de consultorias de obra (que abarcan servicios altamente
cualificados, incluyendo elaboracion del registro técnico o supervision de la ejecucion de
las obras) y de obras. La intencion inicial era la de no divulgar el valor estimado al
publico antes de la adjudicacion: era obligatorio registrar el valor estimado de la
adquisicion en el SEACE, pero el valor solo era difundido una vez adjudicado el
contrato. De este modo, el valor estimado no podia servir de base para rechazar o aceptar
ofertas. Este cambio tenia el potencial de ajustar los precios a los costos reales de
explotacion o de fabricacion, mejorar la competencia y reducir los riesgos de mala
gestion de precios, asi como la especulacion, en la contratacion publica. Las practicas de
publicar los precios esperados, cuando se acude a los mercados, pueden efectivamente
fomentar comportamientos indebidos.

Sin embargo, algunas partes interesadas no estaban convencidas de los beneficios de no
publicar el valor estimado y, tras un largo debate, aquello fue eliminado de la Ley de
Contrataciones del Estado, por el Decreto Legislativo N° 1341 de enero de 2017 (articulo
18). A diferencia del valor estimado, el valor referencial puede servir como base para
rechazar o aceptar ofertas. De acuerdo con el articulo 28, las entidades pueden rechazar
propuestas que se encuentren sustancialmente por debajo del valor referencial en el caso
de bienes y servicios. En el caso de obras, las propuestas por encima del 10% y por
debajo del 20% del promedio de propuestas admitidas, incluido el valor referencial,
pueden ser rechazadas por las entidades. Esto ultimo subraya, sin embargo, la
importancia de realizar estudios de mercado, en particular para obras, servicios y
consultorias. A nivel internacional, la mejor practica es publicar tanta informacion como
sea posible en el marco de licitaciones publicas. La publicacion del valor estimado suele
incluirse en las licitaciones publicas. No obstante, en este marco, debe tenerse en cuenta
la capacidad de las entidades de contratacion publica para llevar a cabo estudios de
mercado. Cuando los contratos resultan sobreestimados por las entidades, existe el riesgo
de incrementar el valor del contrato, particularmente cuando la competencia no es muy
alta. Asimismo, si los contratos son subestimados y las ofertas son mas altas que la
estimacion, los contratos pueden no ser aprobados por la entidad, dado que exceden el
presupuesto.

Otro objetivo principal de la nueva ley de contratacion publica es simplificar los procesos del ciclo
de contratacion publica.
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e Con el fin de promover la estandarizacion de los procesos de contratacion publica, la
nueva ley introduce el concepto de "homologacion", una disposicion que permite a las
entidades publicas, emisoras de politicas nacionales y sectoriales, estandarizar las
caracteristicas técnicas en su area especifica de competencia. Estas caracteristicas,
incluidas en los denominados "certificados de homologacion", deben ser tomadas en
cuenta por todas las entidades asignadas, en caso de que los productos requeridos hayan
sido homologados. El proceso de homologacion ha sido incluso reforzado en el marco
del Decreto Legislativo N° 1341. El articulo 17 prevé procesos de homologacion para
todas las categorias de adquisiciones (no solo bienes y servicios) y para procesos de
contratacion publica debajo del umbral de 8 Unidades Impositivas Tributarias (UIT).
Este cambio tiene el potencial de reducir los costos de transaccion de los procesos de
contratacion publica, mejorar la estandarizacion, generar previsibilidad y facilitar la
participacion de un mayor nimero de proveedores mediante una lista inica de requisitos,
asi como ahorrar tiempo en las fases de pre-licitacion y licitacion y evitar conflictos
relacionados con la definicion de requerimientos. En resumen, puede ayudar a impulsar
la eficiencia en todo el ciclo de adquisiciones publicas. También es congruente con la
Recomendacion de la OCDE sobre contratacion publica, en la que se insta a los
miembros de la OCDE a que desarrollen y utilicen instrumentos para mejorar los
procedimientos de contratacion, reducir duplicaciones y lograr una mayor rentabilidad,
incluyendo compras centralizadas, acuerdos marco, catalogos electronicos y contratos
con opciones (OCDE, 2015a).

e Las leyes también introducen licitaciones simplificadas para la compra de bienes,
servicios (excepto consultorias individuales) y obras por montos inferiores a 120.000
USD (aproximadamente), lo que reduce el plazo de licitacién a un minimo de 8 dias
habiles. Asimismo, la ley excluye todas las compras inferiores a 8 UIT. El umbral en el
reglamento anterior era de 3 UIT. Los niveles de umbral varian entre los paises de la
OCDE. En paises de la Unién Europea, se introducen licitaciones simplificadas por un
monto inferior a 145.000 USD y se autorizan adjudicaciones directas para montos
inferiores a 27.000 USD. En caso de que las capacidades de las entidades de contratacion
publica sean débiles y el riesgo de corrupcién sea elevado, estos umbrales deben
permanecer bajos.

e La nueva ley ofrece asimismo la posibilidad de optar por una licitacion abierta con
precalificacion. Este procedimiento permite a las entidades de contratacion publica
evaluar Unicamente las ofertas completas de proveedores precalificados, lo que ahorra
tiempo a los responsables de la contratacion publica asi como a los licitantes. Solo puede
aplicarse si se cumplen las siguientes condiciones: 1) se trata de un proceso de licitacion
publica; 2) el objeto del proceso de contratacion es la ejecucion de obras; y 3) el valor de
referencia es igual o superior a USD 6.000,000 aproximadamente. La adjudicacion
directa se limita a situaciones concretas, como la compra de un terreno, el alquiler de una
propiedad, bienes y servicios relacionados con indagacion tecnoldgica, investigacion e
innovacion. La limitacion de la adjudicacion directa estda en consonancia con la
Recomendacion de la OCDE sobre contratacion publica, la cual recomienda que los
adherentes utilicen licitaciones competitivas y limiten el uso de excepciones y de
contrataciones a proveedor Unico. Los procedimientos competitivos debe ser el método
estandar de contratacion, ya que impulsan la eficiencia, combaten la corrupcion, obtienen
precios justos y razonables y garantizan resultados competitivos (OCDE, 2015a).

La ley también tiene como objetivo fortalecer la eficiencia y preservar la integridad del sistema de
adquisiciones publicas.
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e La ley (articulo 155 del Reglamento de Contrataciones del Estado) introdujo una
reduccion del porcentaje de pagos anticipados en el caso de obras: 10% en lugar de 20%
para el contratista; 20% en lugar de 40% para materiales o suministros. Segun la ley, el
pago adelantado nunca podra exceder del 30% del importe total del contrato (articulo 148
del Reglamento). Los pagos anticipados son anticipos de fondos a un proveedor o
contratista antes, en prevision, y con el fin, de cumplir con el contrato. Los pagos
avanzados también son utilizados para facilitar la ejecucion de los contratos publicos y
garantizar un acceso equitativo a los mercados para competidores potenciales de todos
tamafios, incluidas las pequefias y medianas empresas (PYME). Por ejemplo, los pagos
anticipados pueden ser aconsejables para cubrir los gastos iniciales de movilizacion de
grandes obras civiles o de productos a la medida. El mencionado cambio tiene el
potencial de crear mayores incentivos para que los proveedores cumplan los contratos en
los plazos establecidos. La evidencia recabada por el MEF y otros ha demostrado que los
pagos adelantados no siempre son utilizados correctamente y no han incentivado la
ejecucion de obras o servicios.

e No existen normas internacionales relativas a la cuantia de los pagos anticipados de
obras, bienes o servicios. Sin embargo, la cantidad debe limitarse a una suma razonable
para cubrir los costos necesarios para permitir que el inicio de los trabajos. No deben ser
tan altos como los pagos progresivos, que se basan en el avance real de las tareas en la
ejecucion del contrato. Si los anticipos son tan altos como los pagos progresivos, de
hecho hay menos incentivos para que el contratista realice el contrato. En Francia, por
ejemplo, el pago anticipado se fija en el 5% del importe total del contrato y no puede
exceder del 30%, en caso de que el importe del contrato supere los 53.000 USD
aproximadamente y su plazo de entrega exceda de dos meses (Decreto N° 2016-360 de
25 de marzo de 2016 relativo a la contrataciéon publica). En México, los pagos
anticipados no pueden exceder del 50% del monto total del contrato (Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, DOF 10-11-2014). En
general, el importe de los pagos anticipados debe ajustarse a la naturaleza y complejidad
del proyecto, en particular en el caso de las obras. La nueva ley también incluye una
disposicion que especifica que no puede haber subcontratacion en la prestacion de
actividades esenciales del contrato, que fueron determinantes para la seleccion del
contratista.

Dado que en los ultimos afios los casos de corrupcion mas flagrantes y anunciados en la
contratacion publica del pais estuvieron relacionados con el arbitraje, la nueva ley de contratacion
publica también tiene como objetivo mejorar la eficiencia y transparencia de los procesos de arbitraje
de la contratacion publica.

e Por lo tanto, introduce la Junta de Resolucion de Disputas (JRD) que atiende los
conflictos relacionados con la ejecucion de grandes obras. El consejo tiene la posibilidad
de resolver los conflictos, de una manera facil y flexible, para terminar las obras a tiempo
y reducir el arbitraje y, por tanto, el costo total del proceso de contratacion publica. Para
ser eficientes, las resoluciones de la Junta de Resolucion de Disputas deben ser
vinculantes e implementadas inmediatamente. La nueva ley también introduce un sistema
de Registro Nacional de Arbitros (RNA) y de Acreditacion de Instituciones Arbitrales. El
Registro Nacional de Secretarios Arbitrales (RNSA), inicialmente introducido por la
nueva ley de contratacion publica, fue abolido por el Decreto Legislativo N° 1341 en
enero de 2017. El registro y el sistema de acreditacion tenian por objeto brindar
informacion sobre los arbitros y secretarios "certificados" (que cumplen los criterios
definidos por el OSCE), asi como sobre instituciones arbitrales "certificadas".
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e La ley también obliga a las entidades de contratacidon publica a informar al OSCE sobre
el proceso de arbitraje, y los arbitros estan obligados a publicar la decision arbitral en el
SEACE (articulo 197 del Reglamento de Contrataciones del Estado). Estos cambios en la
nueva ley tienen el potencial de contribuir al manejo de las quejas de una manera justa,
oportuna y transparente mediante el establecimiento de lineas de accion eficaces para
impugnar las decisiones de adquisiciones, prevenir irregularidades e incrementar la
confianza de los postores, incluidos los competidores extranjeros, en la integridad y
equidad del sistema de contratacion publica (OCDE, 2015a).

El Decreto Legislativo N° 1341 del mes de enero introduce disposiciones adicionales para
garantizar la integridad y combatir la corrupciéon en los procesos de contratacion publica. En el
capitulo 8, titulado " Inculcar la integridad en todo el ciclo de contratacion en el Peru ", se ofrece
informacion mas detallada sobre los cambios recientes relacionados con estas cuestiones.

2.2. Desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias pertinentes

2.2.1. Especificar los nuevos roles y responsabilidades del MEF, OSCE y Peru
Compras, y asegurar un esfuerzo coordinado y sostenido

Asegurar que la nueva organizacion y funciones del OSCE y de Peru Compras
estén siendo implementadas y que todos los involucrados lleven a cabo un
esfuerzo coordinado y sostenido para facilitar la aplicacion de la nueva Ley de
Contrataciones del Estado.

Con el fin de garantizar cambios duraderos en el sistema de contrataciéon publica del Peru, la
puesta en practica de la ley de contratacion publica y reglamentacion conexa debe estar bien disenada.
El disefio y aprobacion de la nueva ley y su reglamentacion es s6lo el comienzo de un proceso de
reforma mas largo. Este es el reto que actualmente enfrentan el MEF, el OSCE y Pert Compras —
desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias relevantes, difundir y explicar el nuevo
marco regulatorio y estrategias conexas, y monitorear y evaluar la implementacion de la nueva ley. Su
papel sera crucial en los proximos meses: asegurar la aplicacion de la nueva ley, que en efecto exigira
la puesta en practica de su nueva organizacion y funciones, pero exigira asimismo su esfuerzo
coordinado y sostenido. La aplicacion de tal reforma requiere, en efecto, mecanismos de coordinacion
solidos, tanto horizontales como verticales. La coordinacién puede representar un desafio importante
en este caso especifico, ya que la ley introduce un nuevo actor, Perd Compras, que debe integrarse
adecuadamente en los mecanismos de coordinacion existentes. Este es un reto especial para el MEF,
encargado de dirigir tanto al OSCE como a Peru Compras.

Con el fin de garantizar la puesta en practica de las disposiciones legales de la nueva ley y
reglamentacion conexa, se han preparado decretos supremos especificos para especificar la
organizacion y funciones del OSCE y de Pert Compras. Este Gltimo, de hecho, fue creado en junio de
2008 y no fue sino hasta diciembre de 2015 que fue implementado, con la publicacion del Decreto
Supremo N° 364-2015-EF. De acuerdo con la nueva ley y reglamento de contratacion publica, se
espera que Per Compras gestione la contratacion centralizada y las subastas inversas, administre los
acuerdos marco, emita dictamenes sobre procesos de homologacion y lleve a cabo procesos de
licitacion solicitados por otros organismos publicos. El decreto especifica las areas que son
transferidas del OSCE a Perti Compras, asi como el plazo para la transferencia. Al mismo tiempo, fue
necesario revisar la organizacion y las funciones del OSCE (Decreto Supremo N° 076-2016-EF), que
perdi6 su anterior subdivision de procesos especiales dado que dichas responsabilidades fueron
transferidas a Peri Compras. El decreto describe la organizacion y funciones de las direcciones
anteriores y nuevas y, por lo tanto, representa también un paso importante hacia la puesta en practica
del Reglamento de Contrataciones del Estado.
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El papel y funciones del MEF quedan incluidas en el nuevo Reglamento de Contrataciones del
Estado, asi como en el ROF del MEF (Decreto Supremo N° 221-2016-EF). El articulo 2 del
Reglamento de Contratacion Publica establece que las disposiciones legales en materia de contratacion
publica, incluidas en la Ley N° 30220 y su Reglamento, son de d&mbito nacional y que el disefio de
politicas y reglamentos sobre contratacion publica es una funcién exclusiva del MEF. El ROF del
MEF especifica que una de las funciones del ministerio es formular, proponer, ejecutar y evaluar las
politicas, reglamentos y orientacion técnica en materia de contratacion publica. Las disposiciones
incluidas en la nueva ley de contratacion publica, asi como en el ROF del MEF (articulos 140 y 143,
por ejemplo) son muy generales en comparacion, por ejemplo, con el ROF del OSCE y no facilitan la
supervision ni cooperacion efectiva entre el MEF, el OSCE y Pera Compras. Por esta razon, parece
necesario especificar la separacion de funciones entre el MEF y el OSCE, asi como Pert Compras,
adicionalmente a la publicacion del ROF del OSCE. Los detalles sobre la separacién de funciones
también deben ser comunicados a las entidades. Ademas, el MEF, junto con el OSCE y Perti Compras,
pueden necesitar pensar en mecanismos especificos de coordinacidn horizontal entre ellos.

2.2.2. Garantizar que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas
a la medida para la puesta en practica del nuevo marco legislativo por la fuerza
laboral de contratacion publica

Asegurarse de que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas a la
nueva ley y que se desarrolle la orientacion necesaria para apoyar a las
entidades contratantes, asi como a los proveedores, en la puesta en practica del
nuevo marco reglamentario.

Para facilitar el acceso a las oportunidades de contratacion para competidores potenciales y
fortalecer la transparencia, integridad, eficiencia y rendicion de cuentas del sistema de contratacion
publica, los gobiernos deben tener un marco institucional, juridico y regulatorio coherente y estable,
pero también necesitan elaborar bases de licitacion claras e integradas, estandarizadas en la medida de
lo posible y proporcionales a las necesidades (OCDE, 2015a). En este contexto, tanto el OSCE como
Pertt Compras deben velar por que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas a la nueva
ley. La actualizacion de directivas, estrategias y herramientas corresponde primordialmente a la
subdivision de normatividad del OSCE, que se encarga de participar en la elaboracion de proyectos de
ley relacionados con la contrataciéon publica, elaborar y emitir dictdmenes, asi como elaborar y
proponer proyectos de directrices, plantillas y documentos de orientacion para la junta directiva. La
disponibilidad de guias y normas especificas es particularmente importante para poner en practica la
nueva ley de contratacion publica, que otorga a los funcionarios la capacidad de elegir entre diferentes
instrumentos para gestionar con eficacia la contratacion publica. Si los funcionarios encargados de la
contratacion publica no estan suficientemente informados u orientados, no pueden aprovechar al
maximo las nuevas disposiciones del marco regulatorio. Para que el sistema general de contratacion
publica sea coherente, es también crucial que otras divisiones del OSCE contribuyan a desarrollar y
adaptar sus estrategias y herramientas.

Poco después de la entrada en vigor del Reglamento de Contrataciones del Estado, el 9 de enero de
2016, el Consejo Directivo del OSCE aprobo una serie de directivas relativas a las disposiciones de
este nuevo reglamento. Esta serie incluye directrices relativas a: la documentacion estandar para los
procedimientos de seleccidon, , el procedimiento electronico de subasta inversa, el registro de
informacion en el SEACE, las acciones de supervision, las directrices para la adquisicion de una
determinada marca o tipo de producto, la participacion de proveedores conjuntos (consorcio) en la
contratacion publica, el plan anual de adquisiciones, la Junta de Resolucion de Disputas, el Registro
Nacional de Arbitros y de Secretarios Arbitrales y la Acreditacién de Instituciones Arbitrales. Estos
documentos complementan las disposiciones del Reglamento de Contrataciones del Estado y
contribuyen a una mejor comprension de los fundamentos de la reforma.
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Es evidente que el MEF y el OSCE han hecho un esfuerzo por preparar las directivas pertinentes
tan pronto como fue publicado el reglamento, pero las entidades de contratacion publica entrevistadas
todavia sefialan varios documentos que hasta ese momento no habian sido actualizados (en marzo de
2016). El OSCE debe asegurarse de que no solo las directivas, sino también otras directrices, manuales
y declaraciones estén al dia y no se refieran a leyes no vigentes. No todas las paginas de la seccion
"legislacion y documentos" (por ejemplo, la pagina que enumera los Decretos Supremos) han sido
actualizadas, al momento de preparar la revision (julio de 2016). El desarrollo de una hoja de ruta
especifica, y de los plazos para actualizar todos los documentos y herramientas, podrian ser utiles en
este contexto.

El OSCE y Perti Compras pueden considerar la posibilidad de actualizar o desarrollar estrategias,
directrices, manuales y sistemas especificos relativos a los cambios especificos introducidos por la
nueva ley, incluido el reglamento y el decreto legislativo de enero de 2017. También pueden ser
elaboradas directrices o manuales especificos para que los funcionarios de contratacion publica
reciban orientacion sobre un nivel operativo para aplicar la ley y los reglamentos y decretos
legislativos conexos. El desarrollo de estrategias y manuales especificos responderia a las
preocupaciones de las partes interesadas entrevistadas, que solicitaron el desarrollo de manuales
faciles de entender y utilizar. El OSCE puede, por ejemplo, considerar directrices y manuales
especificos sobre planeacion y programacion de contrataciones publicas, preparacion de andlisis de
mercado y gestion de riesgos.

En junio de 2017, el OSCE publicéd cinco guias practicas que explican, de forma sencilla y con
ejemplos, diversos aspectos de la contratacion publica. Estas directrices tratan los siguientes temas: i)
Coémo se califica la experiencia de los consorcios de acuerdo con las nuevas regulaciones, ii) Cémo se
selecciona la mejor oferta en los procedimientos de ejecucion de obras, iii) Cémo se selecciona la
mejor oferta en los procedimientos de consultoria, iv) Herramientas y documentos de orientacion del
OSCE: como utilizarlos y donde encontrarlos v) ;Como se debe formular un requerimiento? Cada guia
tiene su propia encuesta de satisfaccion y existe la opcion de que los usuarios indiquen los temas de
interés que el OSCE desarrollara en las nuevas guias. El OSCE debe seguir publicando estos
documentos, que han demostrado ser de utilidad. Durante la primera semana de implementacion, mas
del 95% de los usuarios consideraron que habian incrementado sus conocimientos sobre el tema y que
recomendarian a otras personas revisar la guia practica.

Durante el periodo de la revision, Peri Compras prepard y emitié varios documentos de
orientacion, incluyendo el procedimiento de homologacion y la lista de bienes y servicios comunes a
ser adquiridos utilizando el mecanismo de subastas inversas. En los proximos meses, Pert Compras
deberia considerar el desarrollo de directrices especificas sobre el uso de acuerdos marco y catalogos
electronicos, y el OSCE deberia considerar el desarrollo de guias especificas sobre los procedimientos
relacionados con las subastas inversas. Ademds, el OSCE y Pert Compras deben actualizar las
herramientas de contratacion publica, como el SEACE. Los funcionarios responsables de la
contratacion publica compartieron sus dificultades en aplicar la nueva ley a través del SEACE, cuyas
caracteristicas no parecen todavia estar en consonancia con el nuevo reglamento. La orientacion
especifica y actualizada sera particularmente 0til para que las entidades contratantes tomen en cuenta
las disposiciones del Decreto Legislativo N° 1341 de enero de 2017.
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2.2.3. Supervision que podria conducir a la correcta aplicacion de la nueva ley
en todo el pais

Garantizar la correcta puesta en practica de la nueva Ley de Contrataciones del
Estado mediante la supervision de las entidades contratantes. La supervision por
parte del OSCE debe complementarse con un solido control interno y mecanismos
de auditoria externa.

Si bien la adopcidn y comunicacion de una ley y sus normas, directrices, estrategias y herramientas
conexas establecen el marco para alcanzar un objetivo de politicas, la observancia efectiva de la
reglamentacion y su cumplimiento son esenciales para realmente alcanzar tal objetivo. Las acciones de
supervision y monitoreo del OSCE constituyen una herramienta fundamental para garantizar una
observancia y cumplimiento efectivos. La nueva direccién de gestion de riesgos de dicho organismo
esta dirigiendo su estrategia de supervision hacia las actividades de las entidades contratantes del pais
y realizando acciones de supervision ex oficio (al azar o selectivas) o monitoreando acciones por
solicitud, para verificar que las actividades realizadas por las entidades contratantes se ajusten a la Ley
de Contrataciones del Estado y a sus reglamentos y directivas conexos. Las acciones de supervision se
basan en la identificacion de los riesgos que afectan la planeacion de la contratacion publica, la
satisfaccion de las necesidades, la competencia y los riesgos relacionados con el uso inadecuado de
contrataciones directas y excepciones. Estas acciones son complementadas mediante controles y
auditorias internas de los Organos de Control Institucional (OCI), asi como por controles externos de
la Contraloria General de la Republica (CGR).

Las actividades de supervision del OSCE son fundamentales para garantizar una observancia y
cumplimiento efectivos y, por lo tanto, deben reforzarse, particularmente en la implementacion del
nuevo marco regulatorio. En efecto, las actividades tienen el potencial de supervisar la correcta puesta
en practica de la nueva Ley de Contrataciones del Estado y de tomar medidas correctivas, de ser
necesarias.

Hay poca evidencia de que el OSCE esté llevando a cabo una inspeccion basada en la
identificacion de riesgos, en funcion de planeacion de la contratacion publica, satisfaccion del cliente y
competencia. Para que sus actividades de supervision sean verdaderamente eficaces, sera crucial una
estrecha coordinacidn entre su subdivision de normatividad y la nueva direccion de gestion de riesgos.
Como lo subrayd el ROF, tal coordinacion serd necesaria para la elaboracion de directivas y otros
instrumentos de aplicacion general. Ambas subdivisiones podrian, por ejemplo, desarrollar criterios
conjuntos a ser utilizados en sus respectivas funciones. También deben comunicar, a la direccion
técnica normativa, cualquier infraccién o transgresion al Reglamento de Contrataciones del Estado
(articulo 76 del ROF). Por ultimo, es necesario reforzar la coordinacion del OSCE con los OCI y la
CGR en lo que respecta a la observancia y cumplimiento de la legislacion sobre contratacion publica.

2.3. Difundir y explicar el nuevo marco regulador

2.3.1. Permitir a todas las partes interesadas el acceso libre, a través de un
portal en linea, a la informacion relacionada con el marco regulatorio, para
asegurar la adecuada difusion y aplicacion de la nueva ley

Asegurarse de que la nueva Ley de Contrataciones del Estado y sus reglamentos y
estrategias conexos sean facilmente accesibles al publico, sin costo, y que se
facilite toda informacion pertinente a las entidades contratantes.

A fin de garantizar un grado adecuado de transparencia del sistema de contratacion publica en
todas las etapas del ciclo de adquisiciones, los gobiernos deben garantizar el libre acceso, a través de
un portal en linea, — para todas las partes interesadas, incluidos los proveedores potenciales, nacionales
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y extranjeros, y el publico en general — a la informacién de contratacion publica, en particular la
relacionada con leyes y reglamentos pertinentes (OCDE, 2015a). Al igual que con cualquier otra
normativa, los reglamentos de la contratacion publica deben estar libremente disponibles para el
publico, en un formato de busqueda, a través de una interfaz facil de usar, en Internet. Esto
incrementar la transparencia regulatoria y reduce asi las posibilidades de abuso de discrecionalidad y
de comportamiento corrupto de los servidores publicos (OCDE, 2012).

A fin de asegurar una transparencia adecuada, asi como la difusion y aplicacion de las normas
sobre contratacion publica, el Pert debe garantizar que la nueva Ley de Contrataciones del Estado, y
sus reglamentaciones y estrategias conexas, sean facilmente accesibles al publico, sin costo, y que la
informacioén relevante sea distribuida a las entidades contratantes. Por lo general, las leyes y
reglamentos estan disponibles gratuitamente en el sitio web del Diario Oficial El Peruano, en el que se
publicé la nueva ley el 11 de julio de 2014. También es accesible en el Sistema Peruano de
Informacion Juridica (SP1J), disponible para servidores publicos y representantes del sector privado y
de la sociedad civil. El MEF y el OSCE publican toda la informacion relevante en sus sitios web, en
bajo las secciones de "normatividad" y "legislaciéon y documentos", respectivamente. En su sitio web,
el OSCE pone a disposicion la nueva Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento, directivas,
decretos supremos y decretos de emergencia, resoluciones de la presidencia ejecutiva y del secretario
general, asi como resoluciones ministeriales y supremas.

El OSCE también publica pronunciamientos, opiniones y comunicaciones. En la seccién
"normatividad" y "legislacion y documentos”, los responsables de la contrataciéon publica pueden
también encontrar directrices y normas destinadas a facilitar la aplicacion del Reglamento de
Contrataciones del Estado. Sin embargo, la Revision de la OCDE de la Politica Regulatoria del Pera
sefnala la falta de un registro unico con informacion de calidad para las leyes y los instrumentos
normativos en el Peru, lo que puede crear incertidumbre en los ciudadanos y las empresas en cuanto a
las obligaciones legales que les son exigidas (OCDE, 2016). El Perti debe asegurarse de que la
legislacion relacionada con la contratacion publica (en particular la ley de contratos publicos y su
reglamento) esté disponible en SPIJ.

El OSCE también ha introducido un portal informativo especifico sobre la legislacion en materia
de contratacion publica (denominado Buscador de Interpretacion Normativa en Contrataciones del
Estado). Esta herramienta permite a los funcionarios de contratacion publica, y a los proveedores,
acceder a las interpretaciones del OSCE sobre diferentes articulos de la legislacion, sus reglamentos y
directivas. Esta herramienta ha demostrado ser muy util. Segtin una encuesta realizada por el OSCE en
octubre de 2015, el 96,4% de los usuarios considerd que el portal era util y el 96,7% de los usuarios
declard su interés en utilizar el portal en el futuro. El portal informativo ha sido galardonado por la
ONG CAD (Ciudadanos al Dia) como "Buenas Practicas en Gestion Publica". Esta herramienta sin
duda puede ser muy util, pero el OSCE debe asegurarse de que se actualice periddicamente, al igual
que otras paginas web relevantes, tanto propias como de otras instituciones.

2.3.2. Brindar una orientacion coherente a los funcionarios de contratacion
publica, en un plazo razonable, para garantizar una interpretacion y aplicacion
correctas y homogéneas de la nueva ley.

Considerar la posibilidad de mejorar los servicios de informacion y consulta, con
el fin de proporcionar una orientacion coherente a los funcionarios de
contratacion publica, en un plazo razonable. La separacion de funciones entre el
MEF y el OSCE podria necesitar esclarecerse en este aspecto.

Durante la misioén de investigacion, las entrevistas revelaron que los funcionarios encargados de la
contratacion publica necesitaban algo mas que solo tener acceso a la nueva Ley de Contrataciones del
Estado, y su reglamento y estrategias conexas, para poner en practica correctamente el nuevo marco
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reglamentario. También necesitan explicaciones y orientacion al estar interpretando e implementando
la nueva ley. Los funcionarios responsables de la contratacion publica compartieron sus dificultades
para formular preguntas especificas y para obtener orientacion sobre los articulos de la nueva ley.
Tienen, por ejemplo, dificultades para entrar en contacto con los expertos del OSCE (a través del
centro de consulta) y acceder a la informacion relevante en un plazo razonable. Parece que el numero
de asesores en el centro de consulta del OSCE es insuficiente para cubrir las crecientes necesidades
que requiere la adopcion de la nueva Ley de Contrataciones del Estado. La retroalimentacion recibida
durante la mision de investigacion a Perti también subrayo que el asesoramiento recibido no siempre
fue lo suficientemente especifico, dada la falta de experiencia de algunos asesores. En las entrevistas,
los funcionarios también mencionaron que el asesoramiento del OSCE diferia en ocasiones del
brindado por el MEF.

Para evitar duplicaciones e incoherencias en la interpretacion de la legislacion sobre contratacion
publica, parece necesario aclarar las responsabilidades del MEF y del OSCE, asi como la separacion
de funciones entre ambas instituciones, en relacion con la "orientacion normativa" a las entidades
contratantes. La nueva Ley de Contrataciones del Estado (Ley N° 30225, articulo 52) establece que
una de las principales funciones del OSCE es responder a las preguntas de las entidades contratantes,
asi como del sector privado y de la sociedad civil, acerca del alcance y significado del reglamento de
contratacion publica. De acuerdo con la ultima legislacion (Decreto Supremo N° 076-2016-EF) que
describe la organizacion y funciones del OSCE, la subdireccion de normatividad es la encargada de
"asesorar a las entidades en materia de contratacion publica" (articulo 71.h). EI MEF no cuenta con
atribuciones para brindar asesoria acerca del marco de reglamentacion de la contratacion publica,
segun su ROF. Por lo tanto, el MEF debe remitir cualquier consulta relacionada con los roles y
funciones del OSCE a ese organismo, y el OSCE podria considerar avanzar hacia una estrategia mas
orientada a los servicios y revisar la forma en que ayuda a los funcionarios de adquisiciones, a lo largo
del afio.

El OSCE también debe considerar el desarrollo de servicios de informacion y centros de consulta
mas eficientes y accesibles. Una opcion que el OSCE podria tomar en cuenta seria la designacion de
asesores especificos para un grupo de entidades de contrataciéon publica. Estos asesores, o puntos
focales, podrian coordinar y dar seguimiento a las solicitudes de las entidades. EI OSCE también
podria considerar fortalecer sus oficinas regionales a fin de proporcionar, a las entidades de
contratacion publica a nivel subnacional, una orientacion mas eficaz y pertinente. El Programa de
Acompafiamiento y Seguimiento (PAS) es un buen ejemplo de orientacion, para los responsables de la
contratacion publica, en la puesta en practica del marco regulador de contratacion publica y en el
fortalecimiento de la gestion de los procesos de dicha contratacion (Véase mas informacion en el
Capitulo 5 sobre "Mejorar las capacidades de adquisicion"). La mejora de los servicios de informacion
del OSCE, el fortalecimiento de sus oficinas regionales y el desarrollo de iniciativas como el PAS no
solo mejorarian la difusion e implementacion del nuevo marco reglamentario, sino que reforzarian la
orientacion de los servicios y de la comunicacion del OSCE hacia las entidades contratantes. Ello
incrementaria su credibilidad y el OSCE recibiria un mayor reconocimiento por su labor.

La experiencia de varios paises de la OCDE ha demostrado que la informacion referente al proceso
de adquisicion es puesta, de diversas maneras, a disposicion de las entidades de contratacion publica,
el sector privado y el publico en general, a través de una linea telefonica especifica, en linea a través
de un sitio web dedicado, y mediante plantillas de documentos especificos. Segun la experiencia
recopilada en los paises de la OCDE, la orientacién metodologica es brindada mediante orientaciones
generales (por ejemplo, literatura especifica para la educacion incluida en legislacion y manuales),
plantillas (por ejemplo, solicitudes de presupuestos, proyectos de acuerdos), guias para solucionar
problemas puntuales (cuestiones legales, cuestiones de temas) y orientacion especifica acorde al
interesado (estados, municipios, sector privado). El analisis también ha demostrado que la orientacion
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debe ser especifica para tomadores de decisiones, especialistas en adquisiciones, especialistas técnicos
y otros grupos de interés, en las distintas etapas del proceso de contratacion (OCDE, 2012 y 2015b).

Para cada nuevo reglamento, los gobiernos deben considerar el desarrollo, implementacion y
evaluacion de una estrategia de comunicaciones que asegure el apoyo continuo a los objetivos de
calidad regulatoria (OCDE, 2012). Las comunicaciones son particularmente importantes en el contexto
de la nueva Ley de Contrataciones del Estado, cuya puesta en practica sigue siendo objeto de fuertes
debates, particularmente en el parlamento. EI MEF y el OSCE han realizado esfuerzos significativos
para presentar la nueva Ley de Contrataciones del Estado y explicar los cambios a todas las partes
interesadas, incluidas las entidades contratantes, los representantes del sector privado, la sociedad civil
y el publico en general. Sin embargo, dada la relevancia de la nueva ley y la marcada oposiciéon a
algunos aspectos de la nueva legislacion, seria pertinente que el MEF y el OSCE desarrollaran una
estrategia de comunicacion clara y consistente en torno a la nueva Ley de Contrataciones del Estado.
La estrategia necesitaria enmarcar claramente los beneficios de la nueva ley y ser honesta acerca de
cualquier limitacion percibida. Se diferenciaria de la estrategia de capacidad de contratacion, en el
sentido de que se centraria en explicar, a todas las partes interesadas pertinentes, los origenes y
beneficios de la nueva ley. En su lugar, la estrategia de capacidad de adquisicion explorara y
seleccionara las mejores opciones para resolver las lagunas y cuellos de botella del conocimiento en
materia de adquisiciones, a fin de crear una fuerza de trabajo sostenible de contratacion (véase el
capitulo 5 "Mejorar las capacidades de adquisicion").

2.3.3. Impartir capacitacion sobre la nueva ley y sus reglamentos y estrategias
conexas para ayudar a subsanar las deficiencias de cumplimiento, en particular
a nivel subcentral

Considerar la posibilidad de ampliar la oferta de capacitacion relacionada con la
nueva Ley de Contrataciones del Estado, a fin de garantizar la difusion y
aplicacion del nuevo marco reglamentario y la adhesion de los funcionarios de
contratacion publica y proveedores, en particular a nivel subcentral.

No basta con hacer que el nuevo marco reglamentario sea accesible en linea, y proporcionar
informacién y orientacion pertinentes a los funcionarios de contratacion publica y a los proveedores,
para garantizar la difusion y aplicacion de la nueva Ley de Contrataciones del Estado. La fuerza
laboral de contratacion publica debe recibir una capacitacion adecuada, en un plazo razonable, a fin de
contribuir a colmar las lagunas sobre el cumplimiento del marco reglamentario sobre adquisiciones.
Una capacitacion adecuada en materia de reglamentacion es particularmente importante en el &mbito
de la contratacion publica, donde las leyes y reglamentos desempefian un papel central. La
capacitacion en materia de contratacion publica debe desarrollarse en el marco de un esfuerzo mas
amplio, para reforzar las capacidades de la fuerza de contratacion publica, en consonancia con los
marcos de competencias y los perfiles profesionales y vinculados a los sistemas de certificacion y
gestion del rendimiento. La capacitacion no s6lo debe estar disponible, sino también accesible y
adaptada a las necesidades de los diferentes interesados.

El OSCE ha emprendido importantes esfuerzos para incrementar la oferta en capacitacion,
especialmente en la nueva reglamentacion, pero parece que dicha oferta atn no es suficiente. Las
entrevistas han demostrado que la nueva Ley de Contrataciones del Estado atin no es comprendida por
todas las partes interesadas pertinentes y que la falta de informacion y capacitacion impide la correcta
aplicacion del nuevo reglamento. E1 MEF y el OSCE organizaron reuniones con las principales partes
interesadas antes de publicar la ley, pero ahora que la ley y el reglamento han sido publicados y
adoptados, las autoridades peruanas deben considerar ampliar la oferta de capacitacion relacionada.
Esta oferta de capacitacion debe estar en consonancia con la estrategia de capacidad de contratacion,
aun por definir. Debido a la promulgaciéon del nuevo Reglamento de Contrataciones del Estado, el
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OSCE planificé un nuevo programa de capacitacion de 30 horas, entre otras actividades, pero el
programa debe ser aplicado mas ampliamente. En agosto de 2016, 325 capacitaciones fueron
impartidas a 18.374 participantes (incluidos funcionarios publicos, proveedores y representantes de la
sociedad civil) (véase el Cuadro 2.1). Es necesario que el MEF, el OSCE y Pertt Compras realicen un
esfuerzo continuo para informar y capacitar a los funcionarios de contratacidon publica, especialmente
desde la publicacion, en enero de 2017, del Decreto Legislativo N° 1341, que introduce varios cambios
en la nueva Ley de Contrataciones del Estado.

Tabla 2.1. Informacién sobre capacitacion en el nuevo reglamento de contratacion publica
(hasta agosto de 2016)

Eventos de difusion LITELD &9
Participantes 6.822

OSCE p
Eventos de formacién académica RIS 12
Participantes 3.049
Aliados Eventos de difusion (Arequipa, Cusco, Puno, Numero 218
estratégicos Lambayeque, La Libertad, Piura, Lima e Ica) Participantes 8.503

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

Ademads de la creacion e implementacion de cursos especificos sobre el nuevo reglamento, el
OSCE debe garantizar que los curriculos de capacitacion en contratacion publica sean actualizados y
que reflejen los cambios introducidos por la nueva ley. El OSCE también desarrolld ofertas de
capacitacion en linea, a través de su sitio web "Aula Virtual de OSCE - AVO" y el canal de YouTube
que propone varios videos especificos sobre la nueva Ley de Contrataciones del Estado. Segln el
OSCE, los videos fueron vistos 106.000 veces durante el primer mes, lo que demuestra el interés de
los operadores en aprender mas sobre las disposiciones incluidas en el nuevo Reglamento de
Contrataciones del Estado, para su correcta implementacién, y refleja la importancia de las
necesidades de capacitacion en términos legislacion sobre contratacion publica (véase el Cuadro 2.2).

Tabla 2.2. Numero de vistas de los videos en YouTube sobre el Reglamento de Contrataciones
del Estado (hasta agosto de 2016)

Nombre del video Numero de vistas
1 Contratacion directa 5.320
2 Aspectos generales 35.364
3 Gestion por resultados 31.166
4 Obligaciones de los constructores 9.564
5 Estimaciones y mediciones (obras) 15.664
6 Licitacion publica y ofertas 24.150
7 Seleccion de un consultor individual 10.544
8 Comparacién de precios 14.730
9 Trabajos adicionales 8.562
10 Impedimentos para contratar 11.672
1 Principios del nuevo Reglamento de Contrataciones del Estado 6.289
12 Junta de Resolucién de Disputas 4.856
13 Adjudicacion directa 14.574
14 Registro de obras 7.637
15 Resolucion de contratos 5.766
16 Recepcion y liquidacion de contrato 6.732
17 Intervencién econdmica 4.116
18  Suscripcién del contrato (obras) 5.306
19 Adiciones y reducciones (bienes, servicios y consultorias) 5.509
20  Pagos anticipados e inicio del contrato 6.287
21 Registro de adquisiciones 11.649
22 Extension de la duracion del contrato (bienes, servicios y consultorias) 4.859
23 Extensién de la duracion del contrato (obras) 5.356
24 Resolucion y rescision del contrato 5.982
25  Registro Nacional de Arbitros y Secretarios Arbitrales 4.457
26  Contrataciéon complementaria 4.446
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Tabla 2.2. Nlimero de vistas de los videos en YouTube sobre el Reglamento de
Contrataciones del Estado (hasta agosto de 2016) (continuacion)

27 Organismos encargados de la contratacion 4.350
28  Registro Nacional de Proveedores 12.455
29  Formalizacion del contrato 5.320
30  Bases de la licitacion 6.515
31 Comité de seleccién y organismo encargado de las adquisiciones 5.793
32 Apelaciones 4171
33  Faltas y sanciones 3.685
34 Garantias 5.698
35  Planeacion estratégica 6.780
36 Codigo de ética para el arbitraje en contratos publicos 2.329

TOTAL 322.333

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

Perti también debe asegurar que la oferta de capacitacién sea accesible y esté adaptada a las
necesidades de las diferentes partes interesadas. También debe prestarse especial atencion a los
funcionarios de contratacion publica que trabajan a nivel subnacional y a las PYME. Las estadisticas
relacionadas con el numero de capacitadores certificados muestran que la mayoria de ellos (90 de 114)
estan ubicados en Lima, lo que no facilita la imparticiéon de cursos a nivel subnacional, donde las
capacidades son menos desarrolladas, segin los diagndsticos de brechas de capacidad y conocimiento.
Las entrevistas han demostrado que las entidades ubicadas en las regiones han solicitado al OSCE
capacitacion especifica sobre la nueva Ley de Contrataciones del Estado, pero que sus solicitudes no
han sido atendidas. Una capacitacion a la medida debe estar disponible para los proveedores, incluidas
las PYME y microempresas, que tengan dificultades para comprender y aplicar la legislacion en
materia de contratacion publica. Los proveedores representan tan solo el 20% del total de personas
capacitadas. A fin de garantizar la implementacion de la gestion por resultados en la contratacion
publica (centrada en resultados y no en normas), la logica, principios y disposiciones de la nueva ley
también deben ser explicados a los auditores de la CGR. El Informe de la Comisién Presidencial de
Integridad, de diciembre de 2016, también enfatiza la necesidad de que los auditores de la CGR estén
familiarizados con los asuntos relacionados con la administracion publica, y de proporcionar
capacitacion pertinente en esta area.

Por ultimo, la oferta de capacitacion especifica en la nueva Ley de Contrataciones del Estado debe
ser propuesta sin costo para las entidades contratantes, a fin de que todos los funcionarios involucrados
sean informados de los cambios. Las entrevistas demostraron que los presupuestos de capacitacion de
las entidades eran limitados y no alcanzaban a cubrir los costos de capacitacion para todos los
funcionarios de contratacion publica. Cursos gratuitos sobre las especificidades de la nueva ley
garantizarian una mayor toma de conciencia de la fuerza laboral de contratacion publica. E1 OSCE
también podria determinar la factibilidad de establecer o utilizar becas especificas, tales como las
becas de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR).
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2.4. Fortalecimiento de la politica reguladora y la gobernanza

2.4.1. Consulta regulatoria e involucramiento de las partes interesadas para
ayudar a garantizar que la reglamentacion en materia de contratacion publica
sea diseiiada e implementada en aras del interés publico

Podria considerar el desarrollo de un proceso estandar al formular cambios en el
sistema de contratacion publica. Tal proceso debe promover las consultas
publicas, solicitar comentarios del sector privado y de la sociedad civil, y
garantizar la publicacion de los resultados.

Las leyes y reglamentos rigen la vida cotidiana de las empresas y los ciudadanos. Son
instrumentos esenciales, junto con los impuestos y el gasto, para alcanzar los objetivos politicos. Sin
embargo, cuando estdn mal concebidos, pueden ser ineficaces para alcanzar los objetivos e imponer
costos innecesarios a los ciudadanos y las empresas. A fin de garantizar que el reglamento sirva al
interés publico, y esté fundamentado por las necesidades legitimas de los interesados y afectados por
la reglamentacion, los gobiernos deberian establecer una politica clara que identifique la forma en que
sera llevada a cabo la consulta publica, abierta y equilibrada, sobre el desarrollo de normas (OCDE,
2015b). Asimismo, en el dmbito de la contratacion publica, los gobiernos deben elaborar y dar
seguimiento a un proceso estandar cuando formulen cambios al sistema de contratacion publica. Este
proceso estandar debe promover la consulta publica, solicitar comentarios del sector privado y de la
sociedad civil, garantizar la publicacion de los resultados de la fase de consulta y explicar las opciones
seleccionadas, todo de manera transparente (OCDE, 2015a).

La participacion de las partes interesadas permite a los gobiernos reunir mejores pruebas como
base para sus decisiones, mejora la calidad del proceso de elaboracion de normas atrayendo aportes y
opiniones mds diversas, incrementa el sentido de "apropiacion" y conduce a un mejor cumplimiento de
los reglamentos. Es evidente que los paises de la OCDE prestan mayor atencion a diversas formas de
involucrar a las partes interesadas en la formulacion, aplicacion y revision de los reglamentos, y ha
habido numerosos intentos de involucrarlos. Sin embargo, todavia hay un camino por recorrer para
cambiar la cultura y muchos obstaculos por superar en el camino hacia un compromiso efectivo de los
interesados. Ciertos servidores publicos podrian no ver el valor agregado y percibir el compromiso de
las partes interesadas como una carga adicional al redactar y revisar los reglamentos (OCDE, 2015b).

Al elaborar la nueva Ley de Contrataciones del Estado, el MEF, junto con el OSCE, emprendid un
proceso de consulta. Segun las partes interesadas entrevistadas, este proceso se prolongdé mas de lo
previsto, en particular debido a la falta de confianza de varias partes interesadas, sin embargo se
caracterizO por una participacion muy activa. Se recibieron mas de 1.000 propuestas y
recomendaciones de todos los sectores. Las entidades publicas, asi como los representantes del sector
privado, parecen haber participado en numerosas reuniones preparatorias y el canal de comunicaciéon
con el MEF y el OSCE fue considerado como bueno. No obstante, las partes interesadas subrayaron
que no se habian tomado en cuenta todos sus puntos. Las autoridades peruanas deben asegurarse de
informar a las partes interesadas sobre cudndo y por qué podrian tener la oportunidad de influir en las
decisiones del gobierno, pero también para proporcionarles retroalimentacion suficiente. Si bien es
legitimo que los gobiernos no acepten sistematicamente todas las recomendaciones recibidas durante
el proceso de participacion, los encargados de formular politicas deben establecer, abierta y
transparentemente, las razones para rechazar las recomendaciones y mantener la rendicion de cuentas.
Esta es una condicion central para generar confianza en el proceso de involucramiento.

La participacion activa de las partes interesadas en el proceso de consulta parece indicar que ya
existe una "cultura de participacion” en el Peru, tanto en la mentalidad de los responsables politicos
como de las partes interesadas. No obstante, puede reforzarse mediante una planeaciéon cuidadosa y
una mejor eleccion de herramientas de compromiso y de capacitacion de los funcionarios, y mediante
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la educacion continua de los interesados en la "cultura de participacion”". La OCDE ha identificado
multiples tipos diferentes de consultas: grupo consultivo o comités preparatorios, amplia circulacién
para comentarios, consultas formales con grupos determinados (por ejemplo, interlocutores sociales),
reuniones publicas fisicas, anuncios en Internet sin invitacion a hacer comentarios, consulta publica
realizada a través de Internet con invitacion a hacer comentarios, y reuniones publicas virtuales
(OCDE, 2015b). Adicionalmente, el compromiso de las partes interesadas no debe limitarse a la
redaccion de la legislacion. El involucramiento de las partes interesadas deberia ampliarse, tanto en la
fase inicial (cuando inicia la propuesta) como en la fase posterior (en las etapas de seguimiento y
evaluacion) para cubrir todo el ciclo de gobernanza regulatoria (véase la Grafica 2.1).

El gobierno de Pert se involucrd con actores externos desde las primeras etapas de la elaboracion
de la ley, a través de talleres y grupos de enfoque. No obstante, podria considerar la posibilidad de
planificar la participacion de las partes interesadas en la fase posterior, que también debe disefiarse
teniendo en mente los impactos a largo plazo, y centrarse en el desarrollo de una relacion continua. En
el Peru, la participacion de actores externos, en particular del sector privado, se sustenta a través de un
consejo técnico integrado por actores publicos y privados, involucrados en el desarrollo de la Ley de
Contrataciones del Estado. Este consejo técnico estd compuesto por el MEF, el OSCE, la CGR, la
Céamara de Comercio de Lima, la Camara Peruana de la Construccion (CAPECO) y la Asociacion
Peruana de Consultores (Asociacion Peruana de Consultoria-APC). El consejo, reunido por primera
vez en mayo de 2016, fue creado con el fin de proseguir el didlogo con el sector privado, el cual se
oponia a la ley (véase mas arriba). Este consejo da a los interesados mencionados anteriormente, la
posibilidad de intercambiar opiniones sobre la nueva Ley de Contrataciones del Estado, asi como
sobre los nuevos mecanismos introducidos por la reforma. El consejo ha sido creado para asegurar la
implementacion de las disposiciones introducidas por la ley, en lugar de contribuir a las etapas de
monitoreo y evaluacion de la nueva legislacion. El primer resultado de la junta técnica fue, por
ejemplo, la modificacion y actualizacion de las bases estandar de licitacion. El Pert tal vez desee
utilizar dicho consejo para continuar su labor de consulta y contribuir a la evaluacion de la nueva ley.
Sin embargo, la constitucion de la junta técnica no ha impedido la adopcidn, en enero de 2017, del
Decreto Legislativo N° 1341 que anuld varias iniciativas incluidas en la nueva Ley de Contrataciones
del Estado.

Adicionalmente, Perti podria considerar ir mas alld de los planteamientos convencionales para el
involucramiento de las partes interesadas. Cuando proceda, el pais podria considerar el uso de la
participacion digital. México, por ejemplo, publica todos los borradores de las evaluaciones de
impacto regulatorio (RIA) en el sitio web del ministerio o agencia reguladora pertinente, asi como los
comentarios y retroalimentacion recibidos de las partes interesadas. Esta informacion puede permitir
potencialmente, a las partes interesadas pertinentes, participar mas eficazmente en el proceso y les
sirve de base para un didlogo mas detallado sobre sus méritos (OCDE, 2015b).
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Grafica 2.1. El ciclo regulatorio de la gobernanza
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Fuente: : OCDE, (2013), Public Procurement Review of the State’s Employees’ Social Security and Social
Services Institute in Mexico, OECD Public Governance Reviews, [Revision de la contratacion publica del
Instituto de Seguridad Social y Servicios Sociales del Estado en México, Revisiones de Gobernabilidad
Publica de la OCDE], OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264197305-en (consultado el
12 de Mayo de 2017).

2.4.2. Preparar valoraciones previas de impacto y evaluaciones a posteriori
para reforzar la toma de decisiones basadas en datos probatorios en el ambito
de la contratacion publica

Considerar preparar evaluaciones previas de impacto regulatorio cuando se
elaboren o modifiquen leyes y reglamentos de contratacion publica, asi como
evaluaciones a posteriori a fin de reforzar la toma de decisiones basada en datos
probatorios en el ambito de la contratacion publica

La formulacion de politicas también puede basarse en mayor medida en evidencias, mediante el
uso de la evaluacion de impacto regulatorio. La Evaluacion de Impacto Regulatorio (EIR) es una
herramienta de politica regulatoria que examina y mide los beneficios, costos y efectos probables de
las leyes y reglamentos nuevos o enmendados. La EIR es una de las herramientas regulatorias mas
importantes a disposicion de los gobiernos. Su utilizacion se ha ampliado en los ultimos 30 afios para
volverse universal en los paises de la OCDE (OCDE, 2015b). De acuerdo con la Recomendacion de la
OCDE del Consejo de Politica Regulatoria y Gobernanza, las EIR deben integrarse en las primeras
etapas del proceso de formulacion de nuevas propuestas regulatorias; los objetivos politicos deben
estar claramente identificados; debe determinarse si el reglamento es necesario y cdmo puede ser mas
eficaz y eficiente en lograr sus objetivos. A pesar de que algunos de los componentes basicos han sido
establecidos, el Perti carece de un sistema completo para la evaluacion previa de proyectos de
reglamentos y de reglamentos que estén sujetos a modificaciones, por lo que no se puede evaluar si
proporcionan un beneficio positivo neto a la sociedad ni si son coherentes con otras politicas
gubernamentales. Un sistema completo de evaluacion previa del impacto habria requerido que el MEF
y el OSCE prepararan una EIR para ayudar al MEF y al OSCE en el desarrollo de nuevas
regulaciones. Por lo tanto, no se ha preparado una evaluacion de impacto regulatorio especifica para el
desarrollo de la nueva Ley de Contrataciones del Estado. E1 OSCE so6lo ha realizado algunos estudios
para evaluar algunos aspectos del sistema de contratacion publica antes de adoptar el nuevo
reglamento, como un estudio sobre el numero de procesos inferiores o iguales a 8 UIT. El MEF no
prepar6 un analisis de costo-beneficio ni una evaluacion previa (OCDE, 2016).
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Desde una perspectiva de gobernanza reglamentaria, las evaluaciones a posteriori representan un
elemento fundamental para el ciclo de la politica regulatoria (véase la Grafica 2.1), adicional a las
evaluaciones de impacto. Su objetivo es determinar si el marco regulatorio vigente ha alcanzado los
objetivos deseados, si la reglamentacion ha sido suficientemente eficiente y eficaz para su
implementacion, y en qué medida los eventuales impactos (in)esperados de la intervencion reguladora
fueron atendidos adecuadamente al momento de concebir el instrumento regulador. La evaluacion de
los reglamentos implementados es ademas un instrumento para incrementar la transparencia y la
rendicion de cuentas - y por lo tanto también, la confianza en las instituciones publicas. La Novena
Disposicion Complementaria de la Ley N° 30225 establece que el MEF remitira al Congreso de la
Republica un informe sobre el impacto de la Ley, con base a informacion que remita OSCE y Perti
Compras. El MEF, Perut Compras y el OSCE han programado la revision de la nueva Ley de
Contrataciones del Estado y reglamento conexo. Un informe se enviard al Congreso durante el tercer
trimestre del 2017. La revision también debe tomar en cuenta el Decreto Legislativo N° 1018, de junio
de 2008, que cred el Organismo Central de Adquisiciones Pertt Compras (PC).

Por ultimo, el MEF y el OSCE podrian considerar la posibilidad de utilizar la simplificacién
administrativa como herramienta para revisar y simplificar el acervo regulatorio, a fin de identificar y
eliminar o reemplazar aquellos reglamentos que son obsoletos, insuficientes o ineficientes. La
simplificacion administrativa tiene por objeto reducir la burocracia que entorpece el trabajo de los
funcionarios de contratacién publica, asi como la vida cotidiana de los ciudadanos, e impide el
funcionamiento eficiente de los negocios. La burocracia puede ser particularmente onerosa para las
pequefias y medianas empresas. La simplificacion administrativa se ajusta a la Recomendacion de la
OCDE sobre contratacion publica, que sugiere que los adherentes racionalicen el sistema de
contratacion publica y sus marcos institucionales. Destaca, en particular, la importancia de crear
procesos y flujos de trabajo eficientes y eficaces para reducir la carga y costos administrativos (OCDE,
2016).

2.4.3. Un seguimiento exhaustivo del sistema de contratacion publica para
garantizar que la ley sea aplicada correctamente

Considerar fortalecer el monitoreo de la implementacion de la nueva ley y
reglamentos y estrategias conexos, con el fin de asegurar su correcta
implementacion.

Ademas de programar una evaluacion a posteriori, el MEF y el OSCE, en cooperacion con Pera
Compras, deben fortalecer el monitoreo de la implementacion de la nueva ley. El monitoreo es
diferente de la evaluacion, en el sentido a que se refiere a la evaluacion continua de la implementacion
en relacion con un programa acordado. Las actividades de monitoreo se refieren a la recopilacion
sistematica de datos, sobre indicadores especificos de intervenciones de politicas, que proporcionan a
las areas administrativas, a las partes afectadas y a otras partes interesadas, una indicacion del avance
y del logro de objetivos (OCDE, 2015b). De acuerdo con la Recomendacion de la OCDE sobre
Contratacion Publica, los gobiernos deben evaluar periddica y consistentemente los resultados del
proceso de contratacion. Deben asimismo definir indicadores para medir el desempefio, la eficacia y
los ahorros del sistema de contratacion publica, para efectos de evaluacion comparativa y de apoyo a
la formulacion de politicas estratégicas en materia de contratacion publica (OCDE, 2015a).

El monitoreo del sistema de contratacion publica corresponde primordialmente a la Oficina de
Estudios e Inteligencia de Negocios del OSCE. Dicha oficina es la encargada de elaborar y aprobar los
estudios sociales, economicos y estadisticos, a peticion de los directivos del OSCE. Estos estudios
pretenden apoyar las propuestas de modificacion de la Ley de Contrataciones del Estado o la
implementacion de nuevos mecanismos y herramientas de contratacion publica. La oficina tiene como
objetivo cooperar estrechamente con el MEF en las siguientes cuestiones:
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e La Oficina de Estudios e Inteligencia de Negocios solia publicar mensualmente informes
de adquisiciones publicas con base en la informacion del SEACE y del Registro Nacional
de Proveedores (RNP). Los informes incluian datos y cifras sobre los procesos de
contratacion publica previstos (con base en los planes anuales de adquisiciones) y la
ejecucion de los mismos, el nimero de procesos de licitacion y de contratos adjudicados,
asi como la distribucion de los procesos de contratacion publica, en términos de objetos y
regiones. Los informes han sido recientemente reemplazados por la herramienta
CONOSCE, lanzada en junio de 2016. Esta herramienta de inteligencia de negocios
procura ayudar a los ciudadanos a encontrar estadisticas sobre contratos publicos
(indicadores generales del mercado de contratos publicos), asi como informacion
especifica (por ejemplo, cuantos contratos han sido firmados por un proveedor, cuantos
procesos de licitacion han sido llevados a cabo por una entidad, etc.).

e Fl OSCE también debe seguir realizando actividades especificas de supervision y
revision, incluidos los andlisis de costos y beneficios de Ley de Contrataciones del
Estado. Estas revisiones deben ser compartidas con la Direccion General de Economia
Internacional, Competencia y Productividad del MEF, en particular con la Direccion de
Eficiencia Normativa para la Productividad y Competencia. Esta ultima se encarga de
formular, proponer, supervisar y analizar el impacto de las politicas y reglamentos de
contratacion publica, promoviendo la eficiencia en la asignacion de los fondos (articulo
143 del ROF del MEF). En consecuencia, el MEF debe comentar y emitir su opiniéon
sobre el andlisis realizado por el OSCE y asegurar una supervision adecuada de los
procedimientos. En este contexto, los responsables politicos deben asegurar una estrecha
cooperacion entre el OSCE y la Direccion General del MEF en relacion con el monitoreo
de la puesta en practica de la nueva ley y los reglamentos y estrategias conexos.

Para llevar a cabo un monitoreo adecuado, el OSCE, una vez mas en cooperacion con el MEF y
Pert Compras, también debe considerar el desarrollo de indicadores para monitorear los avances de la
implementacion en las entidades contratantes de manera transparente. También deberia publicar
informes perioddicos de avance en la implementacion, poniendo de relieve las areas problematicas,
identificando obstrucciones y sugiriendo soluciones. Al hacer esto, el Peru podria tomar en cuenta la
experiencia de México en la elaboracion de indicadores para la contratacion publica (véase el Cuadro
2.3). Los indicadores pueden ajustarse a los principios de contratacion publica enumerados en la nueva
Ley de Contrataciones del Estado. Estos principios representan los resultados en términos de
desarrollo de dicha ley. La finalidad de estos principios es la de regir los procesos de contratacion y
servir de criterio interpretativo e integrador para la puesta en practica del Reglamento de
Contrataciones del Estado, asi como de parametros para el desempefio de los funcionarios y
organismos responsables. Pero, por el momento, no existe monitoreo de los principios de la
contratacion publica ni un proceso establecido para revisar los principios. Al revisar, el Pera tendria
una mejor idea de como estan impulsando mejoras en el desempefio, a nivel de adquisiciones
individuales y a nivel del sistema en su conjunto. Adicionalmente, el OSCE podria considerar la
posibilidad de preparar evaluaciones tematicas del marco normativo de la contratacion publica, tales
como los estudios del OSCE relacionados con la evaluacion del marco juridico de la contratacion
publica. Estas evaluaciones tematicas irian mas alla de la recopilacion de datos, en el marco de la
herramienta CONOSCE. También incluirian algin analisis cualitativo.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



76 2. IMPLEMENTAR SOLIDAS ESTRATEGIAS DE CONTRATACION ORGANIZACIONAL EN EL PERU

Cuadro 2.3. Desarrollo de indicadores para la contratacion publica en México

Con el fin de promover mejoras en el sistema de adquisiciones de la Administracion Publica Federal,
basadas en una evaluacion periddica y sistematica de la gestion y resultados del procedimiento de
contratacion publica, es necesario desarrollar indicadores adecuados. Asi, el Gobierno mexicano ha tomado
las siguientes medidas cruciales:

1. El desarrollo de un sistema electronico que permita obtener y sistematizar la informacion de la
contratacion publica. En la actualidad, la administracion publica utiliza el "Modulo de Informacion e
Inteligencia de Mercado para las Contrataciones Publicas" en CompraNet, que incluye una seccion
que genera indicadores que proveen informacion, tanto general como especifica a cada institucion
publica, sobre los siguientes patrones de comportamiento, entre otros: a) en términos de eficiencia,
frecuencia de utilizacion de los acuerdos marco y contratacion consolidada, asi como el nimero de
procedimientos de adquisicion abandonados y b) en términos de competencia, el uso de
procedimientos distintos a la licitacion publica y la tasa de propuestas presentadas en los distintos
procedimientos de contratacion.

Mayor informacién disponible en:
https://compranetim.funcionpublica.gob.mx/CompranetIMindex.html.

2. La emision de instrucciones especificas y claras de politicas de contratacion publica, para mejorar su
sistema. Las instrucciones fueron establecidas en el Programa para un Gobierno Cercano y Moderno,
2013-2018, a través de la definicion de estrategias y lineas de accion. Entre ellas, destacan las
medidas para promover la competencia, el uso de medios electronicos, y la implementacion de
estrategias de adquisicion (acuerdos marco, compras consolidadas y ofertas de descuento en los
programas subsiguientes). Con base en lo anterior, fue posible desarrollar los siguientes indicadores,
con una meta anual para cada institucion:

3. Competencia en los procedimientos de contratacion
— Numero promedio de propuestas en procesos de licitacion publica
— Numero promedio de participantes por licitacion: al menos tres

— Numero promedio de propuestas por licitacion: al menos tres

4. Porcentaje de procedimientos de contratacion con posibilidad de recibir propuestas por medios
electronicos

5. Lista de estrategias de adquisiciones

Mayor informacion sobre el programa mencionado y los resultados obtenidos por cada indicador pueden ser
consultados, respectivamente, en los siguientes sitios web:
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5312420&fecha=30/08/2013 y
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas Publicas/Informes_al Congreso_de la_Union.

Fuente: Informacion proporcionada por la Secretaria de la Funcion Publica de México.

2.5. Propuestas de accion

Con el fin de garantizar la puesta en marcha de la nueva Ley de Contrataciones del
Estado, el Perti podria adoptar las medidas siguientes:

2.5.1. Desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias
pertinentes
e Asegurarse de que la nueva organizacion y funciones del OSCE y de Peru Compras estén
siendo implementas y que todos los involucrados lleven a cabo un esfuerzo coordinado y
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sostenido para facilitar la puesta en préctica de la nueva Ley de Contrataciones del
Estado.

e Asegurarse de que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas a la nueva
ley y que se desarrolle la orientacion necesaria para apoyar a las entidades contratantes,
asi como a los proveedores, en la puesta en practica del nuevo marco normativo.

e Garantizar la correcta puesta en practica de la nueva Ley de Contrataciones del Estado
mediante la supervision de las entidades contratantes. La supervision por parte del OSCE
debe complementarse con un sélido control interno y mecanismos de auditoria externa.

2.5.2. Difundir y explicar del nuevo marco regulador

o Asegurarse de que la nueva Ley de Contrataciones del Estado y sus reglamentos y
estrategias conexos sean facilmente accesibles al publico, sin costo, y que se facilite toda
informacion pertinente a las entidades contratantes.

e Considerar la posibilidad de mejorar los servicios de informacion y consulta, con el fin
de proporcionar una orientacioén coherente a los funcionarios de contratacion publica, en
un plazo razonable. La separacion de funciones entre el MEF y el OSCE podria necesitar
esclarecerse a este respecto.

e Considerar la posibilidad de ampliar la oferta de capacitacion relacionada con la nueva
Ley de Contrataciones del Estado, a fin de garantizar la difusion y aplicacion del nuevo
marco reglamentario y la adhesion de los funcionarios de contratacion publica y
proveedores, en particular a nivel subcentral.

2.5.3. Fortalecimiento de la politica reguladora y la gobernanza

e Considerar el desarrollo de un proceso estdndar al formular cambios en el sistema de
contratacion publica. El proceso debe promover las consultas publicas, solicitar
comentarios del sector privado y de la sociedad civil, y garantizar la publicacion de
resultados.

e Considerar preparar evaluaciones previas de impacto regulatorio cuando se elaboren o
modifiquen leyes y reglamentos de contratacion publica, asi como evaluaciones a
posteriori a fin de reforzar la toma de decisiones basada en datos probatorios en el
ambito de la contratacion publica.

e Considerar fortalecer el monitoreo de la implementacion de la nueva ley y reglamentos y
estrategias conexos, con el fin de asegurar su correcta implementacion.
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Capitulo 3

Involucrar mas a los proveedores peruanos en el proceso
de contrataciones

Este capitulo ofrece una vision general de los principales métodos de contratacion que
las entidades publicas han aplicado en los ultimos afios y examina como el gobierno del
Peru esta alentando a las entidades publicas a impulsar la eficiencia a lo largo del ciclo
de contrataciones publicas. Esto incluye la evaluacion adecuada de las necesidades de
las entidades publicas mediante la realizacion de estudios de mercado y la aplicacion de
herramientas adecuadas para lograr la rentabilidad. También describe como el Peru
puede participar mdas plenamente en un didlogo transparente y regular con los
proveedores y las asociaciones empresariales, dada la importancia de la participacion
de las partes interesadas.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

El gobierno de Peru reorganizoé el sistema de contratacidon publica del pais con la introduccion de
la Ley N° 30225, discutida previamente en los dos primeros capitulos. Con las reformas regulatorias
de 2016, se adoptaron medidas para aumentar la transparencia en el proceso de adquisiciones, lo que
deberia hacer crecer las oportunidades y facilitar el acceso de los proveedores para realizar
operaciones comerciales con entidades publicas. Para aumentar la competencia, las entidades publicas
deben determinar una estrategia de contratacion que mejor sirva a la eficiencia administrativa y
garantice a los proveedores una igualdad de condiciones. Una estrategia integral, con los objetivos
antes mencionados, incluye a menudo un mecanismo para propiciar ofertas de todo el pais y del
extranjero en los procedimientos de contratacion publica, fomentando la participacion de las pequefias
y medianas empresas.

Utilizando como referencia la Recomendacion del Consejo sobre Contratacion Publica de la
OCDE de 2015, este capitulo analiza como las autoridades peruanas estan alentado a las entidades
publicas a impulsar la eficiencia a lo largo del ciclo de contratacion publica (véase Cuadro 3.1). Esto
incluye evaluar adecuadamente las necesidades de las entidades publicas, llevar a cabo estudios de
mercado y aplicar instrumentos adecuados para mejorar los procedimientos de contratacion, tales
como plataformas de contratacion consolidada o electronica. También describe como el Pert puede
participar mas plenamente en un didlogo transparente y habitual con proveedores y asociaciones
empresariales, dada la importancia de la participacion de las partes interesadas. En este capitulo se
pregunta si se estan llevando a cabo reuniones de aclaraciones y sesiones informativas, ya que ambos
métodos pueden contribuir a un proceso de licitacion y contratacidn mas eficiente y justo. También
aborda cuestiones tales como el nivel de competencia y el uso de excepciones en licitaciones publicas
y la medida en que son aplicadas. Finalmente, se amplia la importancia de evaluar los procesos e
instituciones existentes, para identificar traslapes de funciones, silos ineficientes y otras causas de
dispendio (Cuadro 3.1).

Cuadro 3.1. Recomendacion de 1a OCDE sobre Contratacion Pablica

VII. RECOMIENDA que los Adherentes desarrollen procedimientos que, satisfaciendo las
necesidades de la administracion publica y de los ciudadanos, impulsen la eficiencia a lo largo de
todo el ciclo de la contratacion publica.

A tal fin, los Adherentes deberan:

i) Simplificar el sistema de contratacion publica y su marco institucional. Los Adherentes deberan
evaluar los actuales procedimientos e instituciones para identificar las duplicidades funcionales,
ambitos de ineficacia y otros elementos ineficientes. A continuacion, y en la medida de lo posible,
debera desarrollarse, en torno a procesos de contratacion y flujos de trabajo eficaces y eficientes, un
sistema de contratacion publica orientado al servicio, con el fin de reducir la carga administrativa y
los costos de este capitulo, mediante, por ejemplo, servicios compartidos.

ii) Implantar procedimientos técnicos adecuados que satisfagan eficientemente las necesidades de
los destinatarios. Los Adherentes deberan adoptar medidas encaminadas a asegurar que los
resultados de los procesos de contratacion satisfacen las necesidades de los administrados, por
ejemplo, elaborando unas especificaciones técnicas adecuadas, estableciendo unos criterios
apropiados de adjudicacion de contratos, garantizando que los evaluadores de propuestas poseen los
adecuados conocimientos técnicos, y asegurandose de que, tras la adjudicacion de los contratos, se
dispone de los recursos y conocimientos necesarios para la gestion de los mismos.
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Cuadro 3.1. Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion publica (continuacion)

iii) Crear, y utilizar, instrumentos que mejoren los procedimientos de contratacion publica,
reduzcan las duplicidades y logren una mayor eficiencia, incluyéndose entre estos mecanismos la
centralizacion de la contratacion publica, los acuerdos marco, los catdlogos electréonicos, la
adquisicion dindmica, las subastas electronicas, las contrataciones compartidas y los contratos con
opciones. La aplicacion de estos instrumentos en los niveles subestatales de la administracion,
siempre que ello sea adecuado y factible, puede impulsar atin mas la eficiencia.

X. RECOMIENDA que los Adherentes estimulen mejoras en el rendimiento mediante la

evaluacion de la eficacia del sistema de contratacion publica, tanto en procesos concretos como en el

sistema en su conjunto, a todos los niveles de la administracion publica siempre que resulte factible y

adecuado.

A tal fin, los Adherentes deberan:
i) Evaluar de un modo periddico y sistematico los resultados del procedimiento de contratacion
publica. Los sistemas de contratacion publica deberan obtener informacién coherente, actualizada
y fiable y aprovechar los datos relativos a procedimientos anteriores, en especial en lo que atafie al
precio y a los costos globales, para organizar evaluaciones de nuevas necesidades, ya que son una
valiosa fuente de conocimientos con potencial de orientar las decisiones futuras en materia de
contratacion.

ii) Desarrollar indicadores para cuantificar el rendimiento, la eficacia y el ahorro de costos en el
sistema de contratacion publica a efectos comparativos y para dar apoyo a la formulacion
estratégica de politicas sobre contratacion publica.

Fuente: OCDE (2015), “Recommendation of the Council on Public Procurement” [Recomendacién del Consejo
sobre la contratacién publica]”, https:/www.oecd.org/gov/ethics/OCDE-Recomendacion-sobre-Contratacion-
Publica-ES.pdf (consultado el 11 de Abril de 2017).

3.1. Marco para procedimientos de contratacion publica

Con las reformas regulatorias (Ley N° 30225), se introdujeron nuevos métodos de contratacion,
como la adjudicacion simplificada, la seleccion de consultores individuales y la comparacion de precios.
Ademas, los acuerdos marco fueron especificados como un método especial de adquisicion (Cuadro
3.1). Ademas de los nuevos métodos, la nueva ley no menciona las modalidades de seleccion; sin
embargo, los mecanismos reglamentados como modalidades en el Decreto Legislativo 1017 son
incluidas ahora como métodos de licitacion. Los cambios mas significativos en los métodos de
contratacion incluyen la Adjudicacion Directa Publica (ADP) y la Adjudicacion Directa Selectiva
(ADS), que se fusionan con la Adjudicaciéon por Menor Cuantia (AMC) para convertirse en una
Adjudicacién Simplificada (AS) conforme a la Ley N° 30225, que aparece en el Cuadro 3.1. Conforme
al Decreto Legislativo 1017, los métodos ADP y ADS fueron utilizados para la contratacion de bienes,
servicios y obras, de acuerdo con los montos. El método ADS fue utilizado para montos inferiores, entre
40.000 y 200.000 PEN para bienes y servicios, mientras que la ADP se utilizo para adquisiciones entre
200.000 y 400.000 PEN. La principal diferencia entre ADP y ADS radica en los diferentes métodos de
presentacion de ofertas, si las ofertas deben ser publicas o no, y si hubo necesidad de una evaluacion
técnica, o en el caso de las obras, si solo se evalué el precio. El nuevo método de adjudicacion
simplificada fue creado para reducir el tiempo y las etapas del proceso de licitacion: ahora la
contratacion publica puede realizarse en un plazo de ocho dias habiles, desde la publicacion del anuncio
de licitacion hasta la adjudicacion del contrato. El nuevo método simplificado de adjudicacion es
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utilizado para la adquisicion de bienes, servicios y obras, con un valor referencial dentro de los
margenes establecidos por la ley para el presupuesto del sector publico.

Tabla 3.1. El nimero de métodos aplicables bajo el Decreto Legislativo N° 1017 y la Ley N° 30225

Nam. Decreto Legislativo N° 1017(*). Ley N° 30225 (Nueva)

1 Licitacion publica (LP) Licitacion publica (LP)

2 Concurso Publico (CP) Concurso Publico (CP)

3 Adjudicacion Directa Publica (ADP) Adjudicacion Simplificada (AS)

4 Adjudicacion Directa Selectiva (ADS) Seleccion de consultores individuales
5 Adjudicacion de Menor Cuantia (AMC) Comparacion de precios

6 Subasta inversa (electronica)

7 Adjudicacion directa

8 Acuerdos marco

Nota: Con el Decreto Legislativo N° 1017, el procedimiento de licitacion podria ser llevado a cabo de manera
corporativa o con cualquiera de las modalidades de seleccion: subastas inversas (fisicas o electronicas) y
acuerdos marco.

Fuente: Decreto Legislativo N° 1017 y Ley N° 30225.

La AMC fue aplicada por las entidades publicas cuando el monto era inferior a la décima parte del
limite minimo establecido por la Ley de Presupuesto del Sector Publico para los casos de Licitacion
Publica (LP) y Concurso Publico (CP). Los litigios surgidos entre la entidad publica y los operadores
economicos durante el procedimiento de licitacion fueron impugnados y determinados por la entidad
publica o mediante una decision final del Tribunal de Contrataciones del Estado del OSCE. CP y LP son
los métodos mas utilizados en términos de valor de los contratos, con mas del 50% del valor total pero
menos del 3% de todos los procesos realizados. La Tabla 3.2 presenta un desglose de procesos y
contratos por método. La LP es utilizada principalmente para la adquisicion de bienes y obras, mientras
que el CP lo es para la adquisiciéon de servicios.
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Tabla 3.2. Distribucién por método de adquisicion, para 2013-15, conforme al Decreto Legislativo N°. 1017

2013 2014 2015

Valor de Valor de
Nimerode  Valordelos  Numero de los NUmero de los
procesos contratos * procesos contratos procesos contratos
* *

Procedimientos de contratacion

Licitacion publica (LP) 3413 4258197 2768 3.318.389 2400 2589308
Concurso Publico (CP) 1.701 1.217.669 1.723  1.455,626 1.609  2.076,107
%“F‘,’)“’ac'O” SlEE A A 4.991 669.667 4669 664043 4218 521962
%“g;cac"’” Directa Selectiva 30249 1205897 26512 1059743 24515 885307
f)f,{;‘g'facw” EelEnenciant 67565 1649298 58.007 1551576 51172 1.194.490
Subasta inversa (actual) 3.383 399.637 2436 298.659 2.095 157.122
Subasta inversa (electronica) 3.172 151.753 2,717 130.009 2.232 96.036
Acuerdos marco * 55.732 228,575 70527 311.285 90001 414246
Exoneraciones (exenciones) 1.222 490.210 1.095 688.658 1.953 668.350
Total 171428 10290903  170.544 9477988 180195  8602,928

Nota: * Valor del contrato en millones de USD.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

** La informacion presentada en el caso de acuerdos marco se refiere al nimero de operaciones
(transacciones) y al monto evaluado, ambos obtenidos a través de los catalogos electronicos.

Los reglamentos de adquisiciones especifican los plazos para la presentacion de ofertas, los cuales
dependen principalmente del monto de la adquisicion. Los contratos de mayor valor son generalmente
mas complejos y requieren mayor tiempo de respuesta. Algunas de las principales diferencias entre
CP/LP y ADP/ADS consisten en la duracion del periodo de consultas y observaciones, durante la
elaboracion de documentacion de la licitacion, y en el lapso otorgado para presentar de ofertas. Para
CP/LP, el periodo para consultas y observaciones en la documentacion de licitacion era de al menos 5
dias habiles y el periodo de tiempo entre la convocatoria de licitacion y la presentacion de ofertas era de
22 dias habiles. El tiempo requerido era mucho menor para ADP ADS: menos de 3 dias para consultas y
observaciones y 10 dias habiles entre la convocatoria de licitacion y la presentacion de ofertas.

La informacién proporcionada por el Sistema Electronico de Contratacion Publica (SEACE)
muestra que, entre el momento en que entrd en vigor la nueva legislacion (9 de enero de 2016) y marzo
de 2016, las entidades publicas publicaron 8.222 convocatorias. Sin embargo, durante el mismo periodo
de 2015, el nimero de procedimientos de licitacion fue de 13.173. La explicacion mas probable para
esta notable diferencia es el aumento del umbral mas bajo, que pasé de tres Unidades Impositivas
Tributarias (UIT) (aproximadamente a 3.450 USD) a ocho UIT (aproximadamente 9.200 USD). En el
Pert son comunes las compras pequefas y, durante las entrevistas con funcionarios gubernamentales, se
entendia que cerca del 80% de todas las compras podrian ser inferiores a 9.000 USD, aunque esto no
estd confirmado. A pesar de un incremento significativo, el umbral sigue siendo muy bajo en
comparacion con otros paises. Por ejemplo, en Australia, en virtud de las Normas de Adquisiciones del
Commonwealth, las entidades pueden legitimamente emprender un proceso de licitacion limitado (es
decir, dirigirse directamente a s6lo uno o un pequefio nimero de proveedores) para bienes y servicios
valorados en 80.000 AUD. Sin embargo, hay algunos escenarios donde esto puede no ser procedente en
Australia (DoF Australia, 2016), debido a que:
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e Los bienes y servicios forman parte de una disposicion colegiada para todo el gobierno.

La entidad contratante "obliga" internamente a utilizar una disposicion colegiada.

La disposicion colegiada incluye "clausulas de exclusividad" (no es una practica comin).

La situacion también es diferente en Europa. Algunos Estados miembros de la UE tienen un tnico
umbral nacional para bienes y servicios. Algunos de estos paises tienen tres o mas niveles por debajo del
umbral de la UE. La mayoria tiene dos, con un umbral nacional, por debajo del menor de los cuales se
permite contratacion directa y por encima de la cual las reglas son mas flexibles que en el régimen de la
UE. La finalidad de contar con umbrales es, en muchos sentidos, estructurar los procedimientos de
adjudicacion conforme al objeto del contrato y, en particular, al valor estimado del contrato, segun el
principio de proporcionalidad (OCDE, 2010). El punto de partida de los umbrales nacionales, por
debajo de los cuales puede llevarse a cabo la contratacion directa, tiende a variar considerablemente
entre los paises de la UE (Tabla 3.3).

Tabla 3.3. Ejemplos de puntos de partida de los umbrales nacionales para la adjudicacion directa

Rangos entre USD 22.000

Menos de USD 16.400 y USD 33.000

Menos de USD 43.000 Menos de USD 73.000 Menos de USD 76.400

Bulgaria, Chipre, Finlandia,
Francia, Letonia, Polonia,
Rumania y Eslovenia

Italia, Hungria, Lituania y

la Republica Eslovaca Austria y Estonia Dinamarca Republica Checa

Nota:

1. Nota sobre Turquia: La informacién contenida en este documento con referencia a "Chipre" se refiere a la
parte meridional de la isla. No hay, en la isla, autoridad unica que represente tanto a las personas turcas como
a las griegas chipriotas. Turquia reconoce a la Republica Turca de Chipre Septentrional (RTCS). Hasta que no
se encuentre una solucion duradera y equitativa, en el contexto de las Naciones Unidas, Turquia mantendra su
postura respecto a la "cuestion de Chipre".

2. Nota para todos los Estados de la Union Europea miembros de la OCDE y de la Union Europea: La
Republica de Chipre es reconocida por todos los miembros de las Naciones Unidas, con excepcion de
Turquia. La informacion contenida en este documento se refiere al area bajo el control efectivo del Gobierno
de la Republica de Chipre.

Fuente: OCDE (2010), “Public procurement in EU Member States: The regulation of contract below the EU
thresholds and in areas not covered by the detailed rules of the EU directives [Contratacion publica en los
Estados miembros de la UE: La regulacion del contrato por debajo de los umbrales de la UE y en areas no
cubiertas por las normas detalladas de las directivas de la UE]”, Sigma Papers, No. 45,
http://dx.doi.org/10.1787/5km91p7slmxv-en.

3.2. Incrementar la competencia mejorando la consulta de mercado

3.2.1. Abrir las oportunidades de contratacion para competidores de todos
tamaiios

Peru deberia considerar el desarrollo de una estrategia que tenga como objetivo
ampliar el grupo de proveedores potenciales y estimular la competencia en la
contratacion publica.

Actualmente, todos los proveedores interesados inscritos en el Registro Nacional de Proveedores del
Estado (RNP) tienen acceso a todos los procedimientos de licitacion para presentar sus propuestas. Los
avisos de adquisiciones son registrados en el SEACE con el fin de alentar la participacion de
proveedores. Sin embargo, a pesar de un elevado numero de procedimientos con convocatoria publica
(98,9% en niimero de procedimientos y 92,2% en valor), existe un grave problema de competencia. El
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numero medio de ofertas recibidas es muy bajo; de hecho, en 2015 hay menos de 2 licitantes en
promedio para bienes y servicios, y ligeramente por encima de 2 para obras (Cuadro 3.4). El nivel de
competencia dentro de estos procesos es inadecuado y los contratantes deben abordar esta cuestion y
estimular una mayor competencia. En la actualidad, es poco probable que el nimero de proveedores que
participen ofrezca a las entidades publicas la mejor relacion calidad-precio. Hay varias explicaciones
probables para este bajo nivel de competencia: a) puede ser una cuestion de las circunstancias del
mercado, con solo 2-3 proveedores potenciales que dominen ciertos mercados; B) el marco normativo
ha sido demasiado complejo y rigido para que los proveedores participen. Independientemente de la
causa, el bajo nimero es motivo de preocupacion acerca de la posible existencia de manipulacion de
ofertas, y si las compafias se ponen de acuerdo para no presentar ofertas.

Tabla 3.4. Nimero medio de respuestas recibidas en licitaciones publicas

Categorias 2011 2012 2013 2014 2015*
Bienes 1.6 14 15 1.5 1.9
Servicios 15 1.4 15 1.6 1.8
Obras 1.9 15 14 1.6 2.2

Nota: * Los datos para 2015 son preliminares.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

El marco normativo permite una serie de excepciones que hacen posible adjudicar un contrato
directamente a un proveedor especifico. El Decreto Legislativo N° 1017 sobre contratacion publica, que
fue reemplazado por la Ley N° 30225, establecia excepciones para las siguientes adquisiciones: a) las
emprendidas entre entidades publicas, b) en caso de una situacion de emergencia derivada de
acontecimientos catastréficos o de situaciones que afecten a la defensa y seguridad nacional, ¢) en una
situacion de escasez que afecte o impida a la entidad publica el cumplimiento de sus actividades, d) un
contrato que sea secreto, secreto militar o por razones internas, ) cuando exista un Unico proveedor de
bienes o proveedor de servicios que no pueda ser sustituido, y f) servicios especiales prestados por
personas fisicas.

Ademas de los casos anteriores, la Ley N° 30225 incluye nuevos casos, como: 1) servicios de
publicidad prestados por los medios de comunicacion, 2) servicios de consultoria que son la
continuacion o actualizacion de un trabajo previo realizado por un consultor individual, 3) bienes y
servicios de investigacion, ensayo o desarrollo de caracter cientifico o tecnoldgico, 4) arrendamiento de
bienes inmuebles y adquisicién de bienes inmuebles existentes, 5) servicios juridicos especializados
para la proteccion de funcionarios, servidores o miembros de las fuerzas armadas y de policia, 6) una
necesidad urgente de continuar la implementacion de las caracteristicas no realizadas de un contrato
determinado o de un contrato rescindido y 7) servicios de capacitacion que tengan un proceso de
seleccion para la aceptacion de las personas interesadas.

No queda claro hasta qué punto los cambios de 2016 al marco regulatorio tendran impacto en la
adjudicacion directa en el Peru. En virtud de la legislacion anterior, las exoneraciones permitian la
contratacion directa, pero s6lo como excepcion a la aplicacion de cualquiera de los métodos antes
mencionados. La contratacion directa puede aplicar ahora si se configuran y justifican cualquiera de los
13 casos y condiciones establecidos en el articulo 27 de la Ley 30.225. Con ello, el nuevo marco para la
adjudicacion directa tiene procedimientos y procesos de implementacion muy claros. En la Tabla 3.5 se
indica cuan rara vez se ha aplicado, en los ultimos afios, el procedimiento de contratacion directa por
encima del umbral. En general, el monto de una contratacion directa es relativamente pequefio en el
Pert, en comparacion con muchos paises de la region y en otros lugares, pero ello no redunda en un
mercado mas competitivo y abierto. En Colombia, por ejemplo, la adjudicacion directa no esta sujeta a
aprobacion por un nivel superior al del funcionario contratante, aunque si requiere justificacion. A pesar
de ser requerida dicha justificacion, el procedimiento es uno de los mas cominmente utilizados en
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Colombia: aproximadamente tres de cada cinco contratos en el pais se otorgan por adjudicacion directa,
a nivel nacional y subnacional. A nivel subnacional, las adjudicaciones directas son utilizadas
comunmente para los servicios profesionales personales, es decir, la contratacién de personal (OCDE,
2016a).

Tabla 3.5. Numero de excepciones a licitaciones ptiblicas y porcentaje del nimero total adjudicado*

Numero de ordenes de licitacion

Afio Numero de excepciones adjudicadas %
2011 1.441 103.807 1,4%
2012 1.323 132.231 1,0%
2013 1.222 171.428 0,7%
2014 1.095 170.544 0,6%
2015** 1.953 180.195 1,1%

Nota: * Régimen General en el Pert (procesos clésicos, subastas inversas, acuerdos marco). Las excepciones
incluyen la adjudicacion directa.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

** Los datos para 2015 son preliminares.

Las exenciones a las licitaciones publicas estan estrictamente definidas por la Ley de Contrataciones
del Estado y su reglamento. El motivo mas comunmente utilizado para aplicar excepciones en el
proceso de seleccion es cuando se trata de un proveedor unico de bienes o servicios que no permite
reemplazos y cuando hay escasez. Sin embargo, en 2015 una situacién de emergencia represento casi la
mitad de todas las excepciones (Cuadro 3.6). Las exenciones deben ser aprobadas por resolucion del
titular de la entidad publica o por acuerdo de la Junta de Consejo Regional o Municipal. Es por eso que,
independientemente de la naturaleza o monto de la contratacion, es obligatorio que sean emitidos
informes legales y técnicos, por las areas correspondientes de la entidad, que explique las razones de la
exencion. Mas aun, las exenciones en caso de secreto, secreto militar o razones internas, requieren la
aprobacion previa de la Contraloria General de la Republica, basada en la verificacion de la inclusion de
los bienes o servicios en la lista aprobada por el gabinete. Con el Decreto Legislativo N° 1017, la
autorizacion para aprobar la contratacion directa era dada inicamente por el titular de la entidad. Con la
Ley N°© 30225, esta funcion puede ser delegada a otros funcionarios publicos, en las situaciones
enumeradas anteriormente.

Tabla 3.6. Lista de motivos utilizados para sustentar excepciones en un proceso de seleccion

Motivos de excepcion 2013 2014 2015
Proveedor Unico de bienes y servicios 47,9% 54,8% 29,9%
Escasez 23,3% 20,4% 18,2%
Emergencia 23,5% 19,5% 48,8%
Contratacion entre entidades 1,4% 1,4% 0,4%
Servicios no transferibles 3.4% 3,9% 2,7%
Caracter secreto, secreto militar u orden interna 0,5% 0,0% 0,0%

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

La frecuencia de supervision de contrataciones directas ha cambiado a lo largo de los afios. Durante
2013 y 2014, el OSCE ejercié una supervision extremadamente estrecha de los riesgos de evasion: en
promedio, 262 contratos directos por afio. Con las reformas regulatorias, el OSCE ha decidido reforzar
aun mas la supervision de los riesgos de evasion, creando una subdireccion encargada de supervisar las
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adjudicaciones directas. (Se presenta mayor informacion a este respecto en el capitulo 6, sobre gestion y
control de riesgos.)

3.2.2. Asegurar la claridad y minimizar los riesgos de contratacion

Peru debe garantizar que los funcionarios publicos tengan las competencias
necesarias para aplicar las nuevas bases estandarizadas de licitacion, a fin de
mantener un nivel razonable de imparcialidad, competencia e integridad.

La publicacién de avisos de contratacion en el SEACE ha sido obligatoria para todas las entidades
publicas, a nivel nacional y subnacional, desde la introduccion del sistema. Actualmente, unas 3.000
entidades publican sus anuncios de contratacién en el SEACE y toda persona puede buscar informacion
en esa la plataforma sobre adquisiciones publicas para ambos niveles de gobierno, nacional y
subnacional. EI OSCE publica mensualmente informes sobre las adquisiciones realizadas por entidades
publicas locales. E1 OSCE ha desarrollado la herramienta de inteligencia de negocios (CONOSCE), una
herramienta electronica para la transparencia publica que destaca la informacion sobre adquisiciones en
términos objetivos. Esta herramienta muestra informacion sobre el comportamiento del mercado de
contratacion publica en todo el pais, monitoreando los indicadores clave de desempefio por region.
Dicha plataforma est4 siempre disponible y procesa constantemente la informacion que almacena. Con
informes mensuales del OSCE y CONOSCE, los funcionarios de adquisiciones deben tener una mejor
vision general de todas las contrataciones.

Con el nuevo marco regulador, la exigencia de revisar las bases de licitacion ha aumentado la
presion sobre el OSCE para que entregue la nueva documentacion estandarizada que deben utilizar las
entidades publicas. Esta documentacion incluye directrices para la elaboracion de bases de licitacion, asi
como contratos modelo. La documentacion estandar de licitacion es aprobada por el Consejo Directivo
del OSCE e incluye un contrato pro forma. Las entidades ptblicas deben incluir las especificaciones del
contrato en las bases de licitacion y el contrato pro forma. Durante el proceso, los proveedores pueden
ser informados sobre el contenido del contrato pro forma; pueden comunicar sus observaciones a la
entidad contratante para ser aprobadas por el comité de seleccion.

En el marco del Decreto Legislativo N° 1017, el OSCE aprobo 20 documentos de licitacion estandar
para diferentes procesos de seleccion segun las categorias de contratacion (bienes, suministro de bienes,
servicios, consultoria de obras u obras) y el tipo de proceso de seleccion (licitacion publica, concurso
publico, adjudicacion publica directa, adjudicacion publica selectiva y adjudicacion publica de menor
cuantia). También prepar6 dos documentos de licitacion referentes a las categorias que se contrataron
con frecuencia (adquisicion de servicios: seguridad y vigilancia, asi como servicios de limpieza).
Ademas, el OSCE aprob¢ tres documentos de licitacion estandar referentes a la contratacion publica
mediante procesos electronicos de adjudicacion publica de menor cuantia. En enero de 2016, el OSCE
actualizo la documentacion estandarizada de licitacion, de conformidad con la Ley N° 30225, con el fin
de no afectar a la puesta en practica del nuevo Reglamento de Contrataciones del Estado. Esos
documentos fueron modificados por la Resolucion N° 304-2016-OSCE/PRE con el fin de mejorar su
contenido, como resultado de la retroalimentacion y comentarios recibidos del sector privado que
participa en las juntas técnicas establecidas por el Ministerio de Economia y Finanzas. El OSCE tendra
que asegurarse de que los funcionarios de contratacion publica, a nivel central y subnacional, apliquen
correctamente los nuevos documentos estandarizados, para evitar costos innecesarios y demoras en todo
el proceso de licitacion. Mas aun, la aplicacion de documentos estandarizados puede tener un impacto
significativo en el nivel de competencia e imparcialidad del proceso si no es establecida y aplicada de
manera correcta.
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3.2.3. Introducir el valor estimado y mejorar el andlisis de mercado

Peru debe reintroducir el valor estimado y fortalecer las capacidades del
personal de contratacion publica para llevar a cabo estudios de mercado,
desarrollando lineamientos o herramientas especificas para ayudar a identificar
el valor estimado de los bienes y servicios.

En los ultimos afos, la aplicacion de precios referenciales ha llevado a una sobrevaluacion de los
contratos como resultado de una investigaciéon de mercado incorrecta, con la consulta de mercado
llevada a cabo por funcionarios de adquisiciones con un conocimiento limitado de los procedimientos.
El método para establecer el precio de referencia, y luego publicarlo, dio lugar a que los proveedores
omitieran el andlisis necesario de los costos para determinar el precio de los bienes y servicios
requeridos por la entidad contratante. El valor determinado por la entidad publica era entonces
considerado como el punto de referencia para los proveedores y resultaba mas tarde en su oferta
econdmica.

La introduccioén del valor estimado con la Ley N° 30225 fue un paso positivo para tratar de obligar
al mercado a ofrecer precios mas realistas. Requeria que las entidades publicas del Pert realizaran
consultas de mercado detalladas y abolid el precio de referencia, de tal manera que el valor era
mantenido en secreto hasta el otorgamiento de la buena pro. El decreto legislativo N° 1341, que entr6 en
vigor en 2017, revierte la enmienda anterior y restablece el precio referencial como principal indicador
del valor del contrato. La enmienda no es una reversion completa al estado anterior; incluye requisitos
claros para que las entidades publicas lleven a cabo un estudio de mercado para determinar el tipo de
procedimiento de seleccion que corresponda y gestionen la asignacion de los recursos presupuestarios
necesarios para bienes y servicios. El valor referencial se ha mantenido inalterado con la Ley N °© 30225
en el caso de las consultorias de obras (que cubren servicios altamente calificados, como la elaboracion
del expediente técnico o la supervision de la ejecucion de obras) asi como en el caso de obras.

A pesar de regresar al valor referencial, las autoridades peruanas se dan cuenta de la importancia de
profundizar la consulta del mercado para llegar a un precio de referencia mas preciso que en el pasado.
Las entidades publicas deben realizar un estudio de mercado llevando a cabo un andlisis de costos,
teniendo en cuenta su conocimiento del mercado, para llegar a un valor referencial de los bienes o
servicios. Para la aprobacion del plan anual de contrataciones (PAC), la oficina encargada debe
determinar un valor estimado basado en estudios de mercado. Esto significa que el valor de los bienes y
servicios a ser adquiridos durante el afio queda determinado el afo anterior. Sin embargo, el valor
establecido en el PAC puede ser actualizado antes de la licitacion. Para que las entidades publicas
aprovechen plenamente estos cambios, se debe establecer una metodologia o guia completa sobre la
manera de llevar a cabo una investigacion de mercado que incluya maneras de:

e Incrementar la toma de conciencia acerca de las caracteristicas del mercado, y de la
reciente evolucion o tendencias del mercado, que puedan afectar la competencia en la
licitacion o que puedan hacer mas probable la colusion (por ejemplo, un numero reducido
de proveedores, productos estandarizados o simples, pocas propuestas o ninguna, etc.).

e Recopilar informacion sobre proveedores y sus productos, precios y estructuras de
costos. Se recomienda realizar, de ser posible, una comparacion de los precios ofrecidos
en las operaciones de empresa a empresa.

e Recopilar informacion sobre cambios recientes de precios. Esto ayudara a los
profesionales de la contratacion a estar informados sobre los precios en las zonas
geograficas vecinas y sobre los precios de posibles productos alternativos.

e Recopilar informacion sobre ofertas anteriores para productos iguales o similares.
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e (Coordinar con otras autoridades de contratacion publica que hayan adquirido
recientemente bienes, servicios u obras similares, para mejorar la comprension del
mercado y de los proveedores.

Con el valor de referencia, la entidad publica convoca a licitacion indicando, en el SEACE, el valor
de la adquisicion. Sin embargo, las entidades publicas tendran un tope, que corresponde a la
disponibilidad presupuestaria. Esto significa que la entidad publica puede rechazar toda oferta que
exceda la disponibilidad presupuestaria requerida para el procedimiento de licitacion, pero so6lo cuando
haya llevado a cabo los procedimientos necesarios para incrementar la disponibilidad presupuestaria y
no haya logrado obtener fondos adicionales.

El viejo problema de sobrevaluacion de contratos probablemente vuelva a surgir con las ultimas
enmiendas, que permiten la divulgacion de precios al emitir un aviso de licitacion. Siempre existe el
peligro de que los proveedores se enfoquen en el monto, independientemente del alcance, y en caso de
ganar, entablen entonces discusiones detalladas y prolongadas sobre el alcance, como parecen haberlo
experimentado numerosas entidades publicas. La consulta del mercado debe proporcionar una mejor
estimacion que la anterior, sin embargo no hay manera de que las autoridades peruanas puedan
garantizar que los operadores economicos proporcionen los mejores precios si ya se ha dado a conocer
el precio estimado. Pasar de valor referencial a valor estimado para bienes y servicios representd una
mejora. Si hubiera sido aplicada adecuadamente, la metodologia que respalda al valor estimado habria
reducido los riesgos de manipulacion de precios y limitado la sobrevaloracion de bienes y servicios.

3.3. Mejorar los procedimientos de adquisicion y reducir duplicaciones

No existen estrategias para aumentar el ahorro y la eficiencia. Sin embargo, el nuevo marco
regulatorio considera una serie de herramientas que contribuyen a esos propositos:

e Homologacion - Tiene como objetivo estandarizar los requerimientos de bienes y
servicios. La homologacion también tiene como objetivo ayudar a la entidad publica a
dedicar menos tiempo a la definicion del requerimiento, puesto que ya esta definida de
antemano por una entidad del gobierno nacional. La homologacion es discutida con mas
detalle en el Capitulo 2.

o Compras corporativas - Un grupo de entidades puede adquirir bienes y servicios
conjuntamente, publicando solamente una licitacion publica, para aprovechar la
economia de escala y contratar bienes y servicios en las mejores condiciones para el
Estado.

e Subasta inversa - Un proceso, para fijar los precios de los contratos, en el que los
proveedores compiten con la oferta mas baja, lo que impulsa la reduccion de precios. Los
proveedores o licitantes tienen la oportunidad de revisar continuamente sus precios
durante el proceso de licitacion hasta que el cierre de la subasta. El proceso utilizado es
electronico.

e Acuerdos Marco - Son acuerdos formalizados entre el Organismo Central de
Adquisiciones - Peri Compras - y los proveedores, permitiendo a estos ltimos aparecer
en los Catdlogos Electronicos de Acuerdos Marco y a través de los cuales ofreceran
bienes y servicios. Deberan entonces ser contratados por las entidades publicas en todo el
pais siempre y cuando cumplan con los requerimientos.

Las autoridades peruanas han desarrollado una serie de iniciativas para reducir la burocracia y los
costos administrativos a lo largo del ciclo de adquisiciones. Se han tomado medidas para que el proceso
de contratacion publica se realice en mayor medida por via electronica, a través del SEACE, y sea
gratuito. Toda persona registrada podra presentar ofertas. No es necesario que los licitantes acrediten su
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representacion, como era requerido antes de que entrara en vigor la Ley N° 30225. Esta enmienda
otorga a las entidades publicas mas flexibilidad en la gestion de la contratacion publica, sin menoscabar
su responsabilidad. Més aun, el OSCE esta desarrollando una funciéon en el SEACE para que la
formulacion de consultas y observaciones, asi como las respuestas a ellas, sean electronicas.

Se sefiald anteriormente en esta revision que uno de los principales objetivos de las reformas
regulatorias en el Peru era alejarse de un sistema, caracterizado por excesivas exigencias formales y
procesos de licitacion complejos, hacia un sistema que priorizara los resultados, la competencia y la
eficiencia. Se han realizado esfuerzos para incorporar los instrumentos mencionados. Sin embargo,
existe la necesidad de aplicarlos més estratégicamente para obtener una mejor relacion calidad-precio.
Uno de los desafios que enfrenta el Peru es el de ser capaz de utilizar el poder de negociacion del Estado
en un sistema de adquisiciones razonablemente descentralizado. El gobierno necesita utilizar su poder
de compra para asegurar precios mas bajos. Hay ejemplos de compras comunes que podrian estar mejor
agrupadas, como automoviles, equipos de TIC y material de oficina. Los compradores estan dispersos y
las decisiones de adquisicion son tomadas segun resulte necesario, sin una evaluacion holistica realizada
por las autoridades centrales. El sistema de adquisiciones necesita mas compras dirigidas por el
gobierno central: el gobierno debe establecer directrices de cantidad y calidad en materia de
adquisiciones y obligar a las instituciones y entidades publicas, a nivel subregional, a utilizar mejores
marcos de adquisiciones, incluyendo herramientas estandarizadas y compras corporativas.

3.3.1. Poner en prdctica nuevas herramientas, incluyendo compras corporativas
obligatorias y subastas inversas

A fin de aprovechar mejor las economias de escala, Peru debe asegurar una
mejor cooperacion y compromiso con las adquisiciones corporativas de las
entidades publicas a nivel nacional y, especialmente, subnacional. Asimismo,
fortalecer el uso de fichas técnicas y de condiciones de suministro en el marco de
procesos de subasta inversa.

El Reglamento de Contrataciones del Estado reconoce la existencia de compras corporativas
discrecionales y obligatorias. Las compras corporativas discrecionales incluyen la firma de un acuerdo
interinstitucional entre todas las entidades publicas que participaran en el proceso de licitacion. Las
compras corporativas obligatorias son autorizadas por decreto supremo emitido por el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), con la aprobacion del Consejo de Ministros. La oficina encargada de
compras corporativas obligatorias es la Central de Compras Publicas - Pert Compras (PC). El uso de
compras corporativas se vio obstaculizado durante mucho tiempo por el retraso en la puesta en marcha
de Pertt Compras. De hecho, hasta ahora s6lo los Ministerios de Salud y de Defensa, que crearon sus
propios organos de adquisiciones (CENARES y ACFFAA, respectivamente), podian realizar compras
corporativas especiales para adquirir los bienes y servicios requeridos por las instituciones adscritas a
esos ministerios. El Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado
(FONAFE), una corporacion de derecho publico adscrita al sector econémico y financiero, es también
una de las principales entidades en aplicar las compras corporativas para el suministro de bienes y
servicios a las corporaciones bajo su ambito.

Las compras corporativas son una de las maneras mas efectivas para lograr una optima relacion
calidad-precio y un procedimiento en el cual el gobierno del Pert puede realmente aplicar el peso de su
poder adquisitivo. Para obtener los mejores precios, es necesario crear suficiente espacio para que los
proveedores regresen a la cadena de suministro. Esto daria lugar a periodos de notificacion mas largos
para productos especificos, con varias entidades publicas reuniéndose para adquirir un producto o
servicio especifico. Las compras corporativas involucran un proceso de planeacion bien desarrollado
con el que ya cuentan las autoridades peruanas y el cual necesitan aprovechar de manera mas proactiva.
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Una forma de aprovechar plenamente esta herramienta es haciéndola obligatoria, un enfoque que Peru
estd planeando implementar para ciertas categorias especificas. Los beneficios de las compras
corporativas tendran que ser exhibidos para alentar a mas entidades publicas a tomar parte en el proceso.
Asimismo, el Perti podria obligar a las entidades publicas, de ambos niveles de gobierno, a participar en
las compras corporativas, pero permitir que las entidades publicas queden exentas en caso de demostrar
un mejor precio que el de las compras corporativas.

Pertt Compras es responsable de promover las subastas inversas, incluyendo la administracion de las
listas de descripciones técnicas de los articulos a ser adquiridos por Subasta Inversa (SI). El método SI
consiste en estandarizar los requerimientos de bienes y servicios y en el uso de un proceso especifico de
convocatoria para la adquisicion de productos estandarizados. Desde 2009, ha habido mas de 38.000
subastas inversas, tanto con presencia fisica como electronicamente. Durante la mision de investigacion,
las autoridades peruanas se refirieron a un estudio que realizaron en 2010-2012 sobre el uso de subastas
inversas. El estudio mostré que mas del 50% de los proveedores participantes eran PYME. En
promedio, el uso de SI como proceso representa aproximadamente de 2 a 3% del numero total de
procedimientos empleados por entidades publicas cada afio. En términos de valor, representa menos del
5% del valor total de los contratos realizados por el Gobierno peruano cada afio. Siempre que exista una
ficha técnica aprobada, todas las entidades publicas deben utilizar la subasta inversa, a menos que sean
autorizadas por Pert Compras a emplear otro procedimiento de licitacion. Con mas de 130.000
proveedores inscritos en el Registro Nacional de Proveedores -principalmente PYME- el numero de
contratistas que participan en subastas inversas es bastante bajo. La diferencia entre los métodos
utilizados para subastas inversas, presencia electronica o fisica, es muy reducida: en promedio, de 2 a 3
proveedores responden a cada subasta (Tabla 3.7). El método SI deberia ser mas eficiente para las
compras mas grandes, cuando el apalancamiento de los articulos se centra principalmente en el precio,
pero, con tan pocos proveedores que participan en las subastas, es dudoso que las entidades publicas
estan aprovechando todo el potencial del método.

Tabla 3.7. Numero promedio de propuestas recibidas en subastas inversas electrénicas (SI) y
de presencia fisica (PF)

Categorias 2011 2012 2013 2014 2015
Bienes 3,6 3,7 41 3,7 42
Servicios por S 31 2,2 2,3 2,3 2,3
Bienes por PF y SI 2,5 2,4 2,6 25 29
Servicios por PF y SI 2.2 2.1 2,0 2,3 2,6

Nota: * Los datos para 2015 son preliminares.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

El desarrollo de fichas técnicas para la subasta inversa hace uso de normas nacionales o
internacionales para categorias especificas. Las fichas técnicas deben ser utilizadas por los compradores
para cada SI, pero los compradores pueden configurar, para cada subasta, las condiciones de suministro
necesarias. Durante la mision de investigacion, un funcionario del OSCE mencion6 que el proceso de
utilizacion de fichas técnicas habia causado algunos problemas a las entidades publicas. Los
contratantes necesitan adquirir mayores conocimientos del OSCE y de Peri Compras para gestionar las
fichas técnicas y la operacion de las SI. El uso de fichas técnicas ha sido definitivamente un obstaculo
para los contratantes, y podria socavar la confianza en el método si no es utilizado correctamente.

Sera una de las principales funciones del recién creado "Pertt Compras" la de promover subastas
inversas e incorporar elementos a la Lista de Bienes y Servicios Comunes. La Directiva N° 006, de
2016, de Pert Compras establece dos objetivos principales: i) aprobar la nueva estructura fichas
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técnicas, y ii) crear un documento de orientacion para ayudar a las entidades publicas a utilizar
correctamente la documentacion estandar de licitacion. La implementacion de los documentos de
orientacion procede para cada lista de bienes y servicios comunes, poniendo orden en la informacion a
fin de simplificar los procedimientos electronicos de subasta inversa al utilizar la documentacion
estandar de licitacion, aprobada por el OSCE. El sistema utilizado para desarrollar los procesos
electronicos de subasta inversa sigue siendo gestionado por el OSCE, el cual ha estado trabajando para
mejorar dicho sistema, evitar problemas en su funcionamiento e incrementar su disponibilidad de acceso
y su velocidad.

Las subastas inversas por lo general no son apropiadas para el abasto de partes y componentes
diferenciados, donde los proveedores pueden necesitar tener capacidades especializadas. Las subastas
inversas con so6lo dos participantes son inherentemente mas riesgosas que las subastas con mayor
nimero de participantes. Por lo tanto, las autoridades publicas en Peru necesitaran realizar un so6lido
estudio de mercado para las subastas inversas. Cuando se evalia el mercado, es importante considerar la
base de la oferta, cuan comercialmente atractiva es la compra, quién esta disponible contractualmente,
qué tan bien definidos estan los requisitos y cudn comprimible es el margen. Debe tomarse en
consideracion que puede haber una diferencia significativa entre los nuevos productos que estan siendo
introducidos y repetir una licitacion. Por lo tanto, es importante que los contratantes tengan una idea de
como los proveedores interactuaran en el mercado en linea. Los nuevos productos pueden ser mas
competitivos, ya que hay mas margen que ofrecer al inicio del proceso de elaboracion, y los proveedores
estan interesados en establecerse cuanto antes como el proveedor clave del producto. El re abasto puede
ser mas complicado, dependiendo de coémo los proveedores perciban las negociaciones pasadas, de
como fue adjudicada la licitacion anterior, de cuanto margen queda en el producto o servicio, etc.

3.3.2. Simplificar la estructura de los acuerdos marco

Con el fin de fortalecer la competencia, Peru debe reducir el numero de
operadores economicos en los acuerdos marco a fin de propiciar la competencia.

Los ahorros mas significativos se consiguen al comprar utilizando Convenios Marco (CM)
combinados con adquisiciones corporativas y contratacion electronica, ya que reducen el tiempo y costo
de implementacion. En el periodo 2007-08 se iniciaron convenios marco en Peru. Tras la evaluacion del
procedimiento llevado a cabo por las autoridades peruanas, en 2011 se implementd un convenio marco.
Ese numero crecié a cinco en 2013, lo que en total corresponde a once catalogos electronicos (un
convenio marco puede estar compuesto de uno o mas catalogos electronicos). Si bien se han introducido
mejoras en los convenios marco existentes, no se han aplicado nuevos convenios marco debido a las
limitaciones técnicas asociadas a la plataforma tecnologica SEACE y a otros factores administrativos.
Hasta la transferencia a Perd Compras, el OSCE administraba el sistema de convenios marco y
supervisaba 22 procedimientos abiertos para la implementaciéon y mantenimiento de los cinco convenios
marco. Con la puesta en marcha de Peri Compras, la responsabilidad de establecer, adjudicar y
gestionar convenios marco fue transferida a ese OCA, cuyas funciones son similares a las ejercidas por
otros OCA que gestionan convenios marco en paises miembros y no miembros de la OCDE. (Véase el
Cuadro 3.2 para el rol de los OCA en Italia y Corea.) Corresponde ahora a PC impulsar y mejorar los
catalogos y el sistema de apoyo de los CM. Durante la mision de investigacion se cuestiond la
transparencia de los catalogos, ya que los proveedores no parecian estar al tanto de las compras que
estaban dejando pasar. Para que el gobierno implemente un sistema de adquisiciones mas eficiente, es
importante que los proveedores sepan qué es lo que se solicita y por qué se lo pierden.
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Cuadro 3.2. Convenios marco - El rol de los OCA en Italia y Corea

La mayoria de los organismos centrales de adquisiciones (OCA), como el Consip en Italia y el Servicio de
Compras Publicas (PPS, por sus siglas en inglés) en Corea, disefian y concluyen convenios marco, una
técnica de adquisicion que permite realizar compras en virtud de un acuerdo preestablecido.
Consip es el OCA italiano, establecido en el afio 2000 bajo el formato de empresa estatal, que de hecho es
totalmente propiedad del Ministerio de Economia y Finanzas de ese pais. Su principal objetivo es llevar a
cabo convenios marco y compras a granel de productos y servicios estandarizados para todas las
administraciones publicas, especialmente las administraciones centrales, y administrar el mercado electronico
publico para compras de menor cuantia y no estandarizadas. Italia estima que las administraciones publicas
obtienen un ahorro en costos del 27% mediante convenios marco, es decir, reciben precios mas bajos en
comparacion con los precios de mercado.
En Corea, el PPS llevd a cabo investigaciones sobre los convenios marco en varios paises que contaban con
sistemas de contratacion publica avanzados. Sobre la base de esa investigacion, la implementacion de las
Listas de Adjudicaciones Multiples (MAS, por sus siglas en inglés) comenzé en enero de 2005. Los acuerdos
marco coreanos sirven como un modelo que obtiene los beneficios de las compras centralizadas mientras
permanece atento a alentar la competencia, evitando una de las trampas comunes de estos convenios.
Como centro de eficiencia, el PPS cumple la funcién de OCA e implementa numerosas buenas practicas. El
éxito de PPS queda demostrado por el hecho de que el uso de sus servicios de adquisicion continta en
aumento, a pesar de que el uso obligatorio de estos servicios, por parte de entidades locales y otras, ha ido
decayendo a lo largo del tiempo.
La gama de elementos generalmente cubiertos por los acuerdos marco incluye:

i)  Productos y servicios TIC (ordenadores, fotocopiadoras, impresoras, servidores, software),

generalmente el area de productos mas grande, en términos de volumen de compras

ii)  Productos de telecomunicaciones (redes, teléfonos moviles, teléfonos fijos, centrales telefonicas)
iii)  Muebles de oficina
iv)  Servicios de viaje
v)  Equipos y suministros de oficina
vi)  Vehiculos y servicios de transporte
vii)  Combustible (para calefaccion y transporte) y electricidad
viii)  Alimentos (comestibles, billetes de comidas)
ix)  Servicios de desarrollo organizacional y de recursos humanos.

Fuente: OCDE (2016b), The Korean public procurement service: Innovating for Effectiveness [El Servicio de Contratacion
Publica Coreano: Innovando para la Eficacia] OECD Public Governance Reviews,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264249431-en; OCDE (2014a), Espafla. Innovating for Effectiveness [El Servicio de
Contratacion  Publica  Coreano: Innovando para la  Eficacia] OECD Public Governance Reviews,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264210592-en.

Existen 1.633 operadores econdmicos en los cinco CM disponibles y, en promedio, 70% de los
proveedores realizan transacciones con entidades publicas (contratos efectivos) en virtud de convenios
marco. Esto indica que un nimero sustancial de proveedores no reciben pedidos. La existencia de un
numero relativamente elevado de proveedores, en un acuerdo marco, implicaria que el sistema podria
ser mas eficiente si incluyera a multiples proveedores. Sin embargo, es importante considerar el impacto
del dinamismo continuo de los catalogos sobre el volumen de negocios de los proveedores, ya que
permite la exclusion de proveedores en el acuerdo, mientras que otros nuevos pueden ser agregados
sobre una base anual. El costo para los proveedores, por participar en el proceso, ha sido limitado desde
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2013, siendo el proceso de seleccion realizado de forma electronica, ya que no se requiere presencia
fisica.

Sin embargo, PC debe evaluar cuidadosamente el mercado, sus necesidades y recursos, durante la
fase de preparacion y decidir el nimero adecuado de operadores econdomicos para cada convenio marco.
Italia y Francia toman decisiones conscientes de limitar el nimero de proveedores para la mayoria de los
convenios marco, teniendo en cuenta la base de la oferta, la concentracion del mercado, los beneficios
de las economias de escala, etc. (véase el caso de Italia en el Cuadro 3.3). Otro ejemplo es el convenio
marco para adquirir papel en Francia, obligatorio para todas las entidades del gobierno central. La
estrategia adoptada para ese convenio se basa en un sistema de rotacion, en el que mas de un proveedor
recibe una parte del contrato. El convenio consta de dos lotes, uno sobre papel eco-responsable
entregado con manutencion y el otro sin manutenciéon. Las normas generales permiten hasta seis
proveedores en virtud de este acuerdo marco especifico (OCDE, 2017). Tanto en Francia como en Italia,
se realiza un analisis del mercado para fijar el nlimero de proveedores.

Cuadro 3.3. Limitacion del nimero de proveedores para algunos convenios marco: Ejemplos de
Consip, Italia

Consip es el Organo Central de Compras italiano, 100% propiedad del Ministerio de Economia y Finanzas.
Varios estudios han sido llevados a cabo para determinar el nimero de proveedores para convenio marco,
utilizando una regla flexible que depende del nimero de ofertas validas recibidas, equilibrando la
competencia y la participacion maxima.

Tabla 3.8. Ejemplos de normas en algunos convenios marco

Acuerdos marco NUmero de proveedores adjudicados

Ofertas validas < 6 => 3 proveedores

Tercerizacion de ordenadores de escritorio "
Ofertas validas > 6 => 4 proveedores

Cadigo abierto Ofertas validas n => n-1 proveedores (méaximo 7)

Ofertas validas < 5 ¢ => 3 proveedores
Servicios de viaje Ofertas validas 6-7 => 4 proveedores
Ofertas validas = 8 => 5 proveedores

Este sistema permitié un aumento significativo de los ahorros, ya que los proveedores tenian fuertes
incentivos para ocupar el primer lugar.
Fuente: OCDE (2017), Public Procurement in Chile: Policy Options for Efficient and Inclusive Framework Agreements

[Contratacion Publica en Chile: Opciones de politicas para convenios marco eficientes e inclusivos],
http://dx.doi.org/10.1787/9789264275188-en.

En el Cuadro 3.9 se presentan ejemplos de tres convenios marco en el Peri que muestran el nimero
de proveedores bajo un convenio especifico y el nimero de proveedores que han recibido pedidos de
entidades publicas. En el Perti, el disefio del modelo econdmico de los convenios marco permite
incrementar y modificar la base de proveedores cada afio; la tendencia es normalmente incrementar cada
afio el nimero de proveedores. Asimismo, en algunos CM (tecnolédgicos principalmente), existe la
posibilidad de introducir nuevos productos para diversificar o mantener la validez tecnologica y
responder a la heterogeneidad de la demanda. La incorporacion de nuevos proveedores apunta a generar
una competencia mas dinamica entre ellos. El método para agregar o renovar proveedores en los CM se
basa en un analisis técnico y econdmico, hecho de las siguientes maneras:
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1. Los proveedores que ya formen parte del catidlogo pueden decidir quedarse
durante el nuevo periodo de validez (generalmente un afo). Para obtener esta
renovacion, los proveedores deben: i) aceptar la posibilidad de modificar, para el
nuevo periodo, las condiciones establecidas, debido a la mejora continua de los
procesos (por ejemplo, plazos de abastecimiento y entrega), y ii) mantener fijas
sus ofertas (por ejemplo, en términos de precio, garantias) para cada producto
incluido en el convenio marco.

2. Incorporar nuevos proveedores en la renovacion (generalmente por un afio). Para
que los proveedores pasen a formar parte del catdlogo, deben: i) cumplir con los
requisitos de participacion establecidos en cada convenio marco (por ejemplo, no
estar inhabilitado para participar en contrataciones publicas), ii) aceptar las
condiciones de operacion establecidas, y iii) cumplir con las normas de
evaluacién y aceptacion de cada convenio marco.

Tabla 3.9. Informacién comparativa de los convenios marco

Acuerdos marco Tipo de proveedores Afio 1 Afio 2 Afio 3 Afio 4 Afio 5
) ) Proveedor en el convenio 117 180 291 659 868
Equipo de oficina*
Compra al proveedor 106 153 216 374 503
o Proveedor en el convenio 24 172 373 640
Ayuda humanitarios
Compra al proveedor 23 89 148 90
Ordenadores de escritorio, Proveedor en el convenio 267 916 1163
portatiles, proyectores y
escaneres Compra al proveedor 206 478 568

Nota: * El convenio marco para equipos de oficina entrd en vigor el 28 de febrero de 2011, por lo que el
primer afio abarca desde esa fecha hasta el 28 de febrero de 2012, etc.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

No existe una regla general para el nimero de operadores econdmicos autorizados a formar parte de
un convenio marco; depende del pais, del andlisis del mercado y de los objetivos de las politicas
secundarias a ser implementadas, tales como el acceso de las PYME al proceso. Sin embargo, desde un
punto de vista practico, el grupo de proveedores debe ser de tamafio manejable en la fase de
adjudicacion, pero también durante la ejecucion del contrato. Cambios frecuentes, en ofertas de
convenios marco, no conducen a ahorros, a menos que hagan mas competitivos a los proveedores. Los
convenios marco con un numero importante de proveedores pueden disuadir a los licitantes de planificar
cadenas de suministro, es decir, pueden estar poco dispuestos a coordinar recursos para optimizar la
entrega de bienes, servicios e informacion, de proveedor a cliente, que aprovechen las economias de
escala y cuyos beneficios compartan con las autoridades adjudicadoras. El mecanismo real no alienta a
los proveedores a presentar su mejor oferta, ya que saben que tienen una buena oportunidad de ser parte
del convenio marco. Mas aun, autoridades adjudicadoras pueden hacer compras a cualquier proveedor
sin tener informacion completa sobre la fase de seleccion inicial, como la clasificacion de proveedores.
Las autoridades peruanas deben incorporar un sistema de clasificacion de proveedores, a ser realizado
por PC, sobre la base de los criterios de evaluacion y la puntuacion otorgada a estos criterios.

Los convenios marco con numerosos operadores econdmicos pueden desincentivar la participacion
de proveedores, ya que la parte probable de negocio, proveniente del convenio marco, puede ser mas
bien reducida. Sin embargo, en Peru parece estar ocurriendo lo contrario: la evidencia sugiere que hay
un incremento sostenible en el nimero de proveedores en los catalogos electronicos. Queda por ver si
esta tendencia continuard o si es debida al hecho que la introducciéon de convenios marco es
relativamente nueva. Es importante que las autoridades peruanas tengan un objetivo claro al hacer
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cambios a los convenios marco. Todos los convenios marco presentan ventajas y desventajas, y disefiar
uno implica un equilibrio cuidadoso entre el aumento de la competencia y la reduccion del nimero de
proveedores cualificados.

Pert no es caso unico cuando se trata de permitir que un nimero ilimitado de proveedores en un
convenio marco. Chile cuenta también con un gran nimero de proveedores (operadores economicos)
incluidos en convenios marco (OCDE, 2017). Sin embargo, el proposito de los CM debe ir mas alla de
garantizar la calidad de los proveedores, es decir, ver que cumplan con ciertas obligaciones, como pago
de impuestos, condiciones laborales, etc. Cuando la investigacion de mercado haya identificado a varios
proveedores para un bien o servicio especifico, limitar el numero de proveedores en el convenio marco
puede alentar una mayor competencia entre proveedores y reducir precios, ya que es ventajoso para
ellos hacer negocios con el gobierno. Peri puede incentivar a los proveedores a fijar precios mas
competitivos mediante la introduccion de un mecanismo que otorgue una mayor participacion a quienes
hayan recibido la clasificaciéon mas alta. Este mecanismo reducira la brecha de informacion, dado que la
clasificacion no esta basada unicamente en el criterio del precio, lo cual incrementara, por lo tanto, la
competencia y bajara los precios.

La estandarizacion de productos y servicios debe ir de la mano con la limitacion del nimero de
proveedores, para maximizar los beneficios derivados de la consolidacion de la demanda. Los criterios
de seleccion, para la evaluacion y adjudicacion del convenio marco, afectan la intensidad y eficacia de
la competencia en el proceso de licitacion. Los estudios preliminares para generar los convenios marco
se rigen por una directiva y siguen un proceso metodologico que i) permite evaluar la demanda de un
elemento especifico por parte de la entidad publica en general (no se basa en requisitos especificos de
una o mas entidades publicas) y ii) permite la evaluacion de la oferta, lo que implica el analisis de la
industria y sus peculiaridades. Ambos analisis proporcionan los insumos necesarios para determinar la
viabilidad de aplicar el convenio marco en cuestion. Es necesario un enfoque metodoldgico para abordar
el modo en que los requisitos de licitacion pueden afectar al nimero y tipo de proveedores, lo que a su
vez puede afectar al nimero de entidades adjudicadoras que utilizan el CM.

3.3.3. Mejor relacion calidad-precio con segunda etapa competitiva

Peru debe seguir apoyando a las autoridades adjudicadoras para que apliquen la
segunda etapa competitiva, a fin de aumentar la eficiencia en los convenios
marco.

La segunda etapa competitiva es un hito estratégico en la contratacion bajo convenios marco.
Representa un paso mas complejo que, para impulsar eficiencias, implica recurrir a habilidades
estratégicas de contratacion que van mas alla de la mera comprension del entorno operativo de los
acuerdos marco. En Europa el proceso de segunda etapa ha sido aplicado cominmente durante afios,
para obtener una mejor relacion calidad-precio en las compras publicas. El proceso puede ser una
repeticion para quiénes reunan los requisitos de participacion en una segunda etapa competitiva, cuando
enfrentan de nuevo a los proveedores "sobre la base de los mismos términos y, en caso necesario, de
términos més precisos y, cuando proceda, otros términos mencionados en las especificaciones del
convenio marco"(OCDE, 2011).

Si la segunda etapa competitiva es organizada sin ningin cambio en las especificaciones o
condiciones generales del contrato, sino Uinicamente para determinar el precio mas bajo o los criterios
que suelan expresarse directamente en términos monetarios, el procedimiento de adjudicacién es
bastante sencillo y puede permitir el uso de subastas inversas. Sin embargo, en las situaciones
contractuales en las que se introduzcan mejoras significativas a las especificaciones técnicas y criterios
de evaluacion, para satisfacer los requisitos especificos de la entidad contratante individual, el proceso
de liquidacion puede ser muy similar y tan exigente como la licitacion normal, en términos de
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elaboracion de especificaciones finales, definicion de condiciones contractuales y criterios de
evaluacion, publicacion de bases y la evaluacion de las propuestas. Estos procedimientos exigentes de
adjudicacion no son infrecuentes en el marco de convenios marco para sistemas informaticos complejos
(OCDE, 2011).

En Pert, una mini-competencia o proceso de segunda etapa, entre participantes del convenio marco,
solo puede ser utilizada para invitar a todos los operadores econdmicos del acuerdo marco. Sin
embargo, tal vez no cumpla su cometido si los operadores econdomicos se vuelven reacios a participar si
son demasiado numerosos formando parte del convenio marco. El proceso de segunda etapa en Pera
esta configurado para mostrar primero los precios mas bajos, pero también da a los compradores la
oportunidad de elegir lo que realmente necesitan considerando la mejor relacion calidad-precio, usando
el costo total de adquisicion. Los proveedores tienen la autonomia para hacer ofertas especiales y
mejoras en sus condiciones comerciales para ser mas competitivos. Estos cambios constantes, hechos
después de iniciado un convenio marco, permiten la autorregulacion del catilogo electronico. Sin
embargo, la segunda etapa competitiva no suele utilizarse en el Pert. Es necesario desarrollar atin mas
esta capacidad, dada por el proceso del acuerdo marco, que es un factor importante para la optimizacion
y la eficiencia.

3.4. Impulsar mejoras al desempeifio mediante la evaluacion de la eficacia del
sistema de contratacion publica

Peru se beneficiaria al evaluar periddica y consistentemente los resultados del
proceso de contratacion y desarrollar indicadores para medir el desemperio, la
efectividad y los ahorros del sistema de contratacion publica.

La Recomendacion de la OCDE de 2015 sobre Contratacion Publica alienta a los paises a impulsar
mejoras en el desempefio, a través de la evaluacion de la eficacia del sistema de contratacion publica,
desde adquisiciones individuales hasta el sistema en su conjunto, a todos los niveles de gobierno,
cuando sea factible y apropiado. Esto requiere evaluar periddica y consistentemente los resultados de los
procesos de contratacion, incluyendo la recopilacion de informacion consistente, actualizada y
confiable, y utilizando los datos obtenidos de las adquisiciones anteriores, especialmente en relacion con
precios y costos globales, para estructurar las nuevas determinaciones de necesidades, ya que
constituyen un fuente valiosa de informacion que podria guiar las futuras decisiones de contratacion.
Asimismo requiere el desarrollo de indicadores para medir el desempeiio, la eficacia y los ahorros del
sistema de contratacion publica, para efectos de evaluacion comparativa y de apoyo a la formulacion de
politicas estratégicas en materia de contratacion publica. Pert podria, por ejemplo, adaptar algunos de
los indicadores desarrollados por paises de la OCDE para abordar las dimensiones clave del proceso de
contratacion, véase el Cuadro 3.4 (OCDE, 2015).
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Cuadro 3.4. Hacia indicadores de desempeiio en la contratacion publica

En febrero de 2013, los principales expertos en contratacién publica pidieron a la OCDE que ayudara a
elaborar un conjunto de indicadores para medir el desempefio de los sistemas de contratacion publica y su
evolucion en el tiempo. Tras la reunion de los principales profesionales, se formo6 un Grupo Operativo sobre
Indicadores de Desempefio de la Contratacion Publica. Identificaron las siguientes cuatro areas para el
desarrollo de indicadores:

Eficiencia del proceso de contratacion publica - La eficiencia en la contrataciéon publica se refiere a la
proporcionalidad entre, por una parte, los costos y plazos de cada procedimiento de contrataciéon publica vy,
por otra, el valor del contrato. Es posible lograr ganancias de eficiencia mediante el uso de mecanismos de
consolidacion y contratacion electronica.

Apertura y transparencia del proceso de contratacion publica - La transparencia se entiende como el trato
justo, igualitario y equitativo de los participantes en el proceso de contratacion publica. Segun la CNUDMI,
la transparencia en la contratacion publica implica cinco elementos principales: la divulgacion publica de las
normas aplicadas en el proceso de contratacion publica, la publicacion de oportunidades de contratacion
publica, la determinacion previa y publicacion de lo que se va a adquirir y como seran consideradas las
propuestas, conducta visible de la contrataciéon publica de conformidad con las normas y procedimientos
prescritos, y la existencia de un sistema para monitorear que se esté cumpliendo con estas normas y para
hacerlas cumplir en caso necesario.

Profesionalismo de la fuerza laboral de contratacion publica - Es esencial contar con un personal de
contratacion publica que cumpla con los altos estandares profesionales y sea capaz de alcanzar los objetivos
estratégicos del gobierno. Los factores clave para el profesionalismo de la funcién de contratacion publica
son: personal suficiente en términos de numero y habilidades, reconocimiento de la contratacion publica
como profesion especifica, certificacion y capacitaciones sistematicas, normas de integridad para la
contratacion publica y sus funcionarios, y la existencia de una unidad de analisis de informaciéon que controle
el funcionamiento del sistema de contratacion publica.

Administracion de contratos y desemperio de proveedores - Esta dimension tiene como objetivo analizar la
fase de ejecucion del contrato. Las actividades de gestion del desempeiio del contrato pueden agruparse en
tres areas: gestion de la entrega (se asegura de que todo lo que se ordena sea entregado con el nivel requerido
de calidad y desempeflo, como se indica en el contrato), manejo de relaciones (busca mantener abierta y
constructiva la relacion entre el proveedor y la autoridad contratante), y administracion de contratos (cubre la
gobernanza formal del contrato y cualquier cambio permitido a la documentacion durante la vigencia del
contrato). Al monitorear y documentar el desempefio de los proveedores, los funcionarios ptblicos estan en
condiciones de requerir acciones correctivas de los proveedores cuando no cumplan con los requisitos del
contrato. El monitoreo del desempefio también puede proporcionar un ciclo de retroalimentacion en la
seleccion de proveedores potenciales, contribuyendo asi a mejorar el sistema de precalificacion. Un elemento
para medir el desempefio del gobierno en la administracion de contratos es la puntualidad de los pagos a los
proveedores.

Fuente: OCDE (2014b), “Towards public procurement performance indicators [Hacia indicadores de desempefio en la
contratacion publica], 2014”, inédito.

En 2016, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial evaluaron el régimen de
contratacion publica peruana, utilizando la metodologia de evaluacion de los sistemas de adquisiciones
(MAPS) desarrollada por la iniciativa conjunta de la Mesa Redonda de Adquisiciones del Comité de
Asistencia al Desarrollo (CAD) del Banco Mundial y la OCDE. Una de las principales conclusiones de
su analisis indicé que la informacion sobre los contratos era esporadica o presentada normalmente con
un retraso considerable, posterior al final del afio fiscal. Méas atn, el sistema de adquisiciones no estaba
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suficientemente integrado con los sistemas de gestion financiera y con el presupuesto para aportar
informacion sobre la ejecucion de los contratos principales. En el Peru, los sistemas para recolectar y
difundir informacion sobre contrataciones, que son clave para evaluar el desempefio, han mejorado
significativamente desde que se realizé la anterior evaluacion MAPS en 2008 (MAPS, 2016), pero
todavia es posible hacer mas, segun el Banco Mundial y el BID.

El andlisis del sistema de contratacion peruano identifica dos plataformas clave - SEACE y RNP -
que pueden proporcionar datos relevantes para que los funcionarios ayuden a administrar el desempefio
general del sistema. Sin los datos almacenados en estas plataformas, no estaria claro si las entidades
publicas cumplen con las normas de adquisicion, o si el sistema tiene el potencial de ser mas eficiente.
Ademas de las dos plataformas, el OSCE ha puesto en marcha recientemente CONOSCE, que informara
sobre las entidades publicas que no publiquen compras inferiores a 8 UIT, identificando las entidades
que estén dividiendo contratos, entre otras irregularidades. CONOSCE ayudard a las autoridades
peruanas a monitorear la actuacion de las entidades publicas. Sin embargo, a pesar de estas plataformas
de recoleccion de datos, el OSCE no ha desarrollado un sistema de desempefio, con indicadores que
midan ahorros, calidad de los suministros, licitaciones, uso de herramientas de contratacion o nivel de
terminacion (licitaciones publicas vs. invitaciones restringidas o contrataciones directas). La falta de
estos indicadores tiene fuertes implicaciones para la eficiencia del sistema. A pesar de que los objetivos
hayan sido establecidos, no hay forma de evaluar si se han alcanzado, ya que no hay indicadores para
medir el impacto.

3.5. Promover la participacion transparente y eficaz de las partes interesadas

3.5.1. Explorar nuevos enfoques de aclaracion para incrementar la
participacion de proveedores

Peru debe considerar la posibilidad de introducir reuniones de aclaracion para
mejorar la participacion del proveedor en los procesos de contratacion publica y
contribuir a sistemas de contratacion publica mas eficientes.

El marco regulatorio en Pert no permite ningun tipo de reunioén de aclaracion durante el proceso de
convocatoria. No obstante, los participantes pueden solicitar aclaraciones a las bases por escrito, antes
de la fase de licitacion, mediante la presentacion de solicitudes de aclaracion u otra informacion
requerida acerca de las bases de licitacion (Tabla 3.10). Ademas de las consultas, los participantes
pueden asimismo presentar observaciones para confirmar alguna infraccion al reglamento de
contratacion publica o a cualquier otra ley relacionada. El comité de seleccion encargado del proceso de
licitacion debe responder a todas las preguntas, por medio de un documento bien fundamentado que
contenga informacion sobre los participantes que las formularon. Es obligatorio que este documento sea
publicado en el SEACE. A pesar de que no se le permite comunicarse con los licitadores para
aclaraciones, el comité de seleccion puede solicitar formalmente a los participantes que corrijan los
errores u omisiones en su documentacion, siempre y cuando no modifiquen el alcance de la propuesta.
Durante la mision de investigacion, los proveedores plantearon la falta de flexibilidad como una
inquietud, al no poderse esclarecer los problemas y las ofertas durante el proceso de licitacion. Con el
nuevo reglamento de la Ley N° 30225, esta cuestion debe mejorar, ya que los errores formales o
materiales pueden ahora ser enmendados, entre otros:

e La falta de informacion en formatos y declaraciones juradas, diferentes a las que
contienen el precio o la oferta econdmica.

e Laemision de fechas o el nombre de las certificaciones otorgadas por entidades publicas.

e La falta de firma o numeracion.
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e C(Certificaciones sobre cualidades, caracteristicas o especificaciones sobre los productos o
servicios ofrecidos, siempre y cuando dichas circunstancias ya existan en el momento de
la oferta o si se hicieran referencia en la oferta.

En cuanto a las omisiones, s6lo es posible modificar la documentacion siempre que las
autorizaciones, permisos, titulos, licencias o certificaciones hayan sido emitidos por una entidad publica
o privada que ejerza funciones publicas, antes de la fecha de presentacion de las ofertas. Ha habido un
esfuerzo entre las entidades adjudicadoras para mejorar la velocidad y el fundamento de las respuestas a
las solicitudes de aclaracion de los licitantes. La situacion puede mejorarse haciendo que las respuestas a
los proveedores sean mas oportunas y fundamentadas. Como se discutié anteriormente, el OSCE esta
desarrollando un proceso para recibir y responder electronicamente a las consultas y observaciones.
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Tabla 3.10. Los términos para presentar consultas dependen del método de selecciéon

. . Decreto Legislativo N° 1017. Ley N° 30225
Método de seleccién — "
Formulacién Respuesta Formulacién Respuesta
Consultas Consultas + Observaciones
Minimo de cinco Minimo de cinco
e ol dias habiles dias habiles Minimo diez di
Observaciones hélg;lrzs lez dias Méaximo de siete dias habiles
Minimo de cinco Minimo de cinco
dias habiles dias habiles
Consultas Consultas + Observaciones
Minimo de cinco Minimo de cinco
dias habiles dias habiles
Concurso publico Observaciones Minimo diez dias iy o
Minimo de cinco_ habiles Maximo de siete dias hébiles
Minimo de cinco nimo
b dias habiles
dias habiles
Consultas

Licitacién directa (pUblica
o selectiva)

Licitacién simplificada

Adjudicacion de menor
cuantia (junto con la
formulacion de
observaciones)

Seleccion de un consultor
individual
Compras

Minimo tres dias
habiles
Observaciones

Minimo tres dias
habiles

Minimo tres dias
habiles

Minimo tres dias
habiles

Consultas + Observaciones

Para obras,
minimo tres dias
habiles. No aplica
para bienes y
servicios

Para trabajos,

maximo tres dias

habiles. No
aplica para
bienes y
servicios

Consultas + Observaciones

Minimo dos dias
habiles. Para
obras, minimo de
tres dias habiles

No aplica

No aplica

Maximo dos dias habiles.
Para obras, minimo de tres
dias habiles

No aplica

No aplica

Fuente: Informacion proporcionada por el MEF.

Pert podria agregar otra dimension al sistema de aclaraciones ofreciendo reuniones de aclaracion en
un momento especifico del proceso de solicitud, y a veces con la posibilidad de convocar a mas
reuniones de acuerdo a las necesidades de los participantes. Se realizarian antes de la presentacion de las
consultas y observaciones escritas, o las remplazarian por completo. Las reuniones de aclaracion
representan una forma eficaz de comunicacion, que permite interactuar directamente con los
proveedores y aclarar sus dudas. Sin embargo, no es ideal unicamente brindar aclaraciones mediante
reuniones establecidas, ya que esto puede frenar el proceso y provocar retrasos y esfuerzos innecesarios.
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3.5.2. Introducir un marco de aclaraciones mejorard las relaciones con
proveedores

Peru debe considerar la posibilidad de introducir sesiones de aclaraciones a
proveedores, con el fin de mejorar las relaciones con licitantes y proveedores, ast
como la eficiencia de los procesos de contratacion publica.

En muchos paises se estan aplicando plazos de suspension, y en el Pera han sido parte del proceso
de contratacion publica desde hace algun tiempo. El plazo se refiere al tiempo transcurrido entre la
fecha en que los licitantes son notificados de la decision de adjudicacion del contrato y la fecha de
entrada en vigor del contrato. Estaban incluidos en el anterior Decreto Legislativo N° 1017, y lo estan
también en la legislaciéon vigente. Los términos para cualquier periodo de suspension deben ser
indicados en la documentacion para formalizar el contrato.

En el Pert, el Reglamento de Contrataciones del Estado establece que, tras la notificacion de
adjudicacion del contrato, la entidad debera esperar un plazo de ocho dias habiles, en el caso de
licitaciones publicas y concursos publicos, y de cinco dias habiles en caso de licitacion simplificada,
seleccion de consultor individual y comparacion de precios, antes de dar su aprobacion a la adjudicacion
del contrato. Esa aprobacion solo puede darse si los postores perdedores no han presentado alguna
inconformidad. En el caso de subastas inversas, el plazo para la aprobacion es de cinco dias a partir de
la adjudicacion, pero cuando el valor estimado de la SI corresponde a una licitacion publica o concurso
publico, este plazo pasa a ocho dias. Después de la aprobacion, el licitante ganador tiene que esperar la
firma del contrato, conforme a lo establecido en el reglamento.

Mas aln, el plazo para la aprobacion de la adjudicacion no incluye el plazo para la firma del
contrato. El plazo maximo para firmar un contrato es de 18 dias habiles, incluyendo la posibilidad de
solicitar al proveedor la correccion de errores u omisiones. Este periodo s6lo comienza una vez que ha
sido aceptada la decision de adjudicacion. Durante el periodo previo a la firma del contrato, no es
posible presentar inconformidades por la adjudicacion o la evaluacion de ofertas. Esta practica
promueve la imparcialidad y la integridad del procedimiento, proporcionando un tiempo dedicado y
suficiente para que los licitantes hagan uso de las medidas correctivas existentes y permitan la
suspension y anulacion de la decision en una etapa en que la infraccion atn puede ser rectificada o su
impacto minimizado.

Mientras tanto, el Perti no tiene un marco regulatorio para sesiones de aclaraciones con los
licitantes. No se llevan a cabo reuniones con los licitantes que no obtuvieron el contrato, ni cara a cara,
ni por teléfono, ni por videoconferencia. Si el licitante no obtiene el contrato, se le informa a través de
SEACE. Fuera de la informacion en el SEACE, los licitantes que no ganaron pueden acceder al
expediente de adquisiciones, para revisar la informacion acerca de todo el proceso de contratacion, a
excepcion de la informacion calificada como secreta, confidencial o reservada. Este expediente no es
electronico y se guarda bajo custodia de la oficina responsable de la contratacion. Las empresas tienen
permitido acercarse a las entidades publicas y hacer preguntas o solicitar retroalimentacion, pero no
suelen hacerlo. Sin embargo, los licitantes no seleccionados pueden querer saber por qué su oferta no
tuvo éxito. Las ofertas suelen ser rechazadas por aspectos técnicos, y las empresas que pierden pueden
tener dificultades para obtener una explicacion de por qué perdieron. Sin embargo, el comité de
seleccion emite actas que exponen las razones de la descalificacion de ofertas y de la adjudicacion del
contrato, publicadas en el SEACE. En algunos paises de la OCDE se utilizan reuniones informativas
verbales para comprometerse con el mercado y ampliar la base de suministro. La implementacion de
reuniones de aclaracion adecuadas, con los proveedores, ofrece una valiosa oportunidad para que ambas
partes se beneficien del proceso. Las reuniones informativas verbales pueden mejorar la relacion con los
proveedores y la calidad de sus ofertas.
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Con el fin de aumentar los beneficios de estas reuniones, al mismo tiempo que mitigar posibles
riesgos, se deben elaborar directrices que creen un marco claro para esa actividad. La sesion informativa
debe realizarse a peticion de los interesados después de la adjudicacion y de la firma del contrato. Para
obtener el maximo beneficio de una reunidon informativa, es mejor no retrasarla mas de dos semanas
después de la adjudicacion del contrato. Se recomienda considerar ciertos contenidos genéricos en su
elaboracion (véase el Cuadro 3.5). E1 OSCE o PC deben apoyar esa actividad con directrices claras que
presenten un marco estructurado y aclaren elementos tales como lugar y fecha de las sesiones
informativas, la informacién que puede o no ser proporcionada, la estructura estandar de discusion a
seguir, etc.

Cuadro 3.5. Los beneficios de las reuniones informativas

Las reuniones informativas son beneficiosas para los licitantes, dado que:
a) Les ayudan a repensar su enfoque para que sus ofertas futuras sean mas exitosas.

b) Ofrece orientacion especifica a las empresas nuevas o pequefias para mejorar sus posibilidades de
hacer negocios en el sector publico.

c) Brinda tranquilidad acerca del proceso y de la contribucion o rol del licitante (si no del resultado
real).

d) Ofrece una mejor comprension de la diferencia que existe entre las compras del sector publico y las
compras privadas.

Ese didlogo también puede:

a) Identificar maneras de mejorar los procesos subsiguientes de convocatoria, incluyendo las
comunicaciones asociadas.

b) Asegurar que las mejores practicas y directrices estén actualizadas para reflejar las cuestiones
relevantes que se hayan destacado.

c) Alentar mejores ofertas de estos proveedores en el futuro.

d) Obtener una mejor comprension de cémo piensa ese segmento del mercado, mejorando la
inteligencia de mercado del organismo.

e) Ayudar a establecer una reputacion como un comprador justo, abierto y ético con quien los
proveedores querran hacer negocios en el futuro.

f) Reducir potencialmente el nimero de retos.

También puede beneficiar al gobierno y al sector publico en general, al:
a) Demostrar su compromiso con las buenas practicas y la apertura.
b) Contribuir a la recopilacion de inteligencia acerca del mercado.

¢) Educar al mercado, haciéndole saber que el sector publico es impulsado por el valor y no por el
costo.
Fuente: United Kingdom Office of Government Commerce (2003), “Supplier debriefing”, [Oficina de Comercio

Gubernamental del Reino Unido (2003), "Reuniones informativas con Proveedores",]
http://prp.gov.wales/docs/prp/generalgoodsservices/130617ogcsupplierdebrief.pdf (consultado el 13 de Mayo de 2017).

3.6. Propuestas de accion

El nuevo marco regulatorio reafirma el compromiso del Gobierno peruano de mejorar la eficiencia
del proceso de contratacion. Adicionalmente, parece haber una comprension comun de la necesidad de
concentrarse en procesos simples y rapidos: el sistema necesita ser mas transparente, accesible y
orientado al servicio. La nueva Ley de Contrataciones del Estado puede ser considerada como una
plataforma hacia el fortalecimiento de la eficiencia y la competencia, pero los encargados de formular
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politicas en el Peri deben asegurarse de poner en practica las nuevas disposiciones. Con el fin de
mejorar la eficiencia y el valor de la funcién de contratacion, las siguientes propuestas podrian ser
consideradas:

e Pertl debe considerar el desarrollo de una estrategia que tenga como objetivo ampliar el
grupo de proveedores potenciales y estimular la competencia en la contratacion publica

e Perti debe garantizar que los funcionarios publicos cuenten con las aptitudes necesarias
para aplicar las nuevas bases estandarizadas de licitacion, a fin de mantener un nivel
razonable de imparcialidad, competencia e integridad.

e Pert debe reintroducir el valor estimado y fortalecer las capacidades del personal de
contratacion publica para llevar a cabo estudios de mercado, desarrollando lineamientos
o herramientas especificas para ayudar a identificar el valor estimado de los bienes y
servicios.

e A fin de aprovechar mejor las economias de escala, Perti debe asegurar una mejor
cooperacion y compromiso con las adquisiciones corporativas de las entidades ptblicas a
nivel nacional y, especialmente, subnacional. Asimismo, fortalecer el uso de fichas
técnicas y de condiciones de suministro en el marco de procesos de subasta inversa.

e Con el fin de fortalecer la competencia, Peri debe reducir el nimero de operadores
economicos en los convenios marco a fin de propiciar la competencia.

e Pera debe seguir apoyando a las autoridades adjudicadoras para que apliquen la segunda
etapa competitiva, a fin de aumentar la eficiencia en los convenios marco.

e Peri debe evaluar periddica y consistentemente los resultados del proceso de
contratacion y desarrollar indicadores para medir el desempefio, la efectividad y los
ahorros del sistema de contratacion publica.

e Peru debe considerar la posibilidad de introducir reuniones de aclaracion para mejorar la
participacion de los proveedores en los procesos de contratacion publica y contribuir a
sistemas de contratacion publica mas eficientes.

e Peru debe considerar la posibilidad de introducir sesiones de aclaraciones a proveedores,
con el fin de mejorar las relaciones con licitantes y proveedores, asi como la eficiencia de
los procesos de contratacion publica.
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Capitulo 4

Ir mas alla del precio como criterio de adjudicacion en Peru y medidas para
apoyar los objetivos de la politica secundaria

Este capitulo examina el uso de criterios de evaluacion para adjudicar contratos,
incluyendo el papel que juegan los comités de seleccion y como aseguran el estricto
cumplimiento de los criterios plasmados en las bases de licitacion. Ademas, evalua si las
autoridades peruanas apoyan estratégicamente los objetivos de las politicas secundarias
en el mecanismo de adjudicacion y si han adoptado medidas especificas para apoyar a
las PYME, la innovacion o la contratacion ecoldgica. Las experiencias de otros paises
aportan ejemplos de criterios para la contratacion sostenible como un objetivo de
politica secundaria.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

El proceso de contratacion publica debe prepararse adecuadamente desde el principio. Se debe
establecer un conjunto adecuado de condiciones, que incluyan criterios adecuados de seleccion y
adjudicacion, que permitan obtener resultados equitativos del proceso de licitacion. Oportunidades de
licitacioén especificas deben ser disefiadas para fomentar una amplia participaciéon de competidores,
incluidos los nuevos operadores y las pequefias y medianas empresas (PYME). La evaluacion de ofertas
es la fase del proceso de adquisicion durante la cual una entidad adjudicadora identifica cual de las
ofertas, que cumplen los requerimientos establecidos, es la mejor, conforme a los criterios de
adjudicacion divulgados previamente. Varias recomendaciones de la OCDE (2015a) son examinadas en
este capitulo, desde la necesidad de informacion actualizada y confiable, sobre precios y costos
generales en la estructuracion de nuevas evaluaciones de necesidades, hasta la necesidad de que las
entidades contratantes cuenten con suficiente informacion relevante para desarrollar especificaciones de
oferta mas realistas y eficaces, mediante una mejor comprension de las capacidades del mercado.

Los objetivos secundarios de la politica de contratacion (cuyo empleo se conoce como contratacion
publica estratégica) se refieren a una serie de objetivos tales como crecimiento ecoldgico sustentable,
desarrollo de las PYME, innovacion, normas para una conducta empresarial responsable y objetivos de
politica industrial mas amplios. Cada vez mas, los gobiernos persiguen estos objetivos utilizando las
adquisiciones como palanca de politicas, adicionalmente al objetivo principal de la contratacién (OCDE,
2015a). Dado su tamafio e impacto, en términos econdémicos mundiales, los gobiernos pueden
aprovechar el proceso de contratacion para promover activamente los objetivos de politicas secundarias,
mediante el uso de un poder adquisitivo sustancial en el mercado. Sin embargo, los beneficios de actuar
de esta manera deben ser cotejados con los costos de incluir estos objetivos en el ciclo de adquisiciones.
La adicion de clausulas contractuales, requisitos y especificaciones adicionales en la documentacion de
los contratos incrementa la complejidad, tanto para los licitantes como para los organismos de
contratacion. Esto puede resultar a veces en costos ocultos adicionales en términos de eficiencia,
transparencia y efectividad.

Este capitulo examina el uso de criterios de evaluacion para adjudicar contratos, incluyendo el rol de
los comités de seleccion y como estos aseguran el estricto cumplimiento de los criterios plasmados en
las bases de licitacion. Ademas, evalia si las autoridades peruanas apoyan estratégicamente los
objetivos de las politicas secundarias en el mecanismo de adjudicacion y si han adoptado medidas
especificas para apoyar a las PYME, la innovacion o la contratacion ecologica. Es especialmente
importante examinar el balance entre los beneficios y los costos de dichas politicas y como estan
vinculados con la estrategia global. Por ejemplo, las PYME representan el 98% de todas las empresas
peruanas, el 60% de la poblacion activa y mas del 40% de las empresas del PIB nacional.

4.1. Hacia un marco de evaluacion y adjudicacion para asegurar la optima relacion
calidad-precio

Para garantizar un marco de evaluacion so6lido que produzca resultados equitativos, es
absolutamente esencial preparar adecuadamente, y desde las primeras etapas, el proceso de contratacion
publica. La evaluacion de las licitaciones ha sido identificada como un paso particularmente vulnerable
en este proceso. Todos los criterios de evaluacion deben estar directamente vinculados a los
requerimientos, ser lo mas objetivos posible y no favorecer a algin determinado proveedor. Los criterios
de evaluacion, asi como otros requisitos de cumplimiento, deben estar claramente identificados en las
bases de licitacion y la evaluacion debe adherirse completa y exclusivamente a ellos, sin considerar
otros elementos.
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4.1.1. Identificar y comunicar criterios de evaluacion y adjudicacion adecuados

Peru debe ampliar los criterios de adjudicacion y adoptar la oferta mas
economica que refleje proporcionalmente el mejor precio y calidad (la mejor
relacion calidad/precio).

El método de evaluacién utilizado en las operaciones de adquisicion implica la aplicacion de
puntuaciones para una serie de criterios determinados por un comité de seleccion. Los criterios deben
ser vinculantes, razonables y proporcionales al objeto de la contratacion. En virtud de la anterior ley de
contratacion publica (Decreto Legislativo N° 1017), los licitantes debian presentar dos sobres, uno con
la propuesta técnica y el otro con la propuesta econdmica. Para la evaluacion, se abria primero el sobre
técnico; el comité verificaba el cumplimiento de los requerimientos y aplicaba los criterios de
evaluacion para determinar la puntuacion aplicable a cada propuesta. La suma total de las puntuaciones
debia ser equivalente a cien (100) puntos. Solo pasaban a la evaluacion de la propuesta econdmica
aquellas ofertas que superaban la puntuacion minima de la propuesta técnica - sesenta (60) puntos en el
caso de bienes y obras y ochenta (80) puntos en el caso de servicios y consultoria.

Esta metodologia cambi6 para la adquisicion de bienes, servicios y obras en el marco de la nueva
Ley de Contrataciones del Estado (Ley N° 30225), con excepcion de consultorias, en las que los
licitantes deben presentar un solo sobre que contenga toda la documentacion requerida. Para la
evaluacion, el comité de seleccion debe verificar el cumplimiento de los documentos de admision y
aplicar los criterios de evaluacion — el precio puede ser el Unico criterio — para determinar la puntuacion
aplicable a cada oferta (véase el Cuadro 4.1). El comité verifica entonces el cumplimiento de los
requerimientos de calificacion establecidos en las bases de la licitacion, pero Unicamente para el
licitante que haya obtenido la mejor puntuacion.

La nueva documentacion estandarizada de licitacion, de conformidad con la Ley N° 30225 y su
reglamento, fue aprobada en enero de 2016 por la Directiva N° 001-2016-OSCE/CD y actualizada, en
agosto de 2016, mediante la Resolucion N° 304-2016-OSCE/PRE. Conforme a la nueva Ley de
Contrataciones del Estado (asi como al anterior reglamento de contratacion publica), los criterios de
evaluacion son la base para asignar puntuaciones "para que haya una primera seleccion de ofertas
consideradas mas ventajosas para las entidades" (véase Tabla 4.1). Sin embargo, existen algunas
diferencias entre los métodos de evaluacion establecidos en el anterior reglamento y en la nueva Ley de
Contrataciones del Estado. Anteriormente, habia dos etapas de evaluacion: una técnica y otra
economica. Los criterios de competencia mas comunes eran: i) el calendario de entrega, ii) la
experiencia del licitante, iii) la experiencia de la fuerza de trabajo propuesta y iv) las mejoras a los
requerimientos técnicos, lo que significa que el proveedor debia ofrecer bienes y servicios de mejores
caracteristicas que los requeridos por las entidades. La informacion sobre la utilizacion de los diferentes
métodos de evaluacion es muy limitada. Mas aun, no se dispone de datos de los cinco afios anteriores
que indiquen la asignacién de los diferentes métodos de evaluacion en los procedimientos de
contratacion, ni en el total registrado ni en el monto del contrato correspondiente. El régimen de
contratacion publica esta concebido para fomentar la competencia, haciendo que todos los concursos
publicos estén abiertos a la participacion a fin de seleccionar la mejor oferta. Por lo tanto, no existe un
método de licitacion especifico para los proveedores internacionales.
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Tabla 4.1. Los criterios de evaluacion establecidos en el Reglamento de Contrataciones del Estado

Categoria Decreto Legislativo N° 1017. Ley N° 30225

Disponibilidad de servicios y reemplazos Precio (obligatorio)

Garantia comercial Garantia comercial

Plazo de entrega Plazo de entrega
Caracteristicas especificas ofrecidas para el objeto de la

Capacitacion de la fuerza laboral de la entidad coqtratacién, tales como sostenibilidad ambiental y social,
mejoras, etc.
Contratacién de personal con alguna discapacidad

Bienes .Ot.ros.establecidos en la documentacion estandarizada de

licitacion aprobada por el OSCE:

Mejora de los requisitos técnicos o de las Disponibilidad de servicios y reemplazos

condiciones establecidas en las bases de licitacion Capacitacion de la fuerza laboral de la entidad
Mejora de los requisitos técnicos o de las condiciones
establecidas en las bases de licitacion

Experiencia del licitante

Cumplimiento en el suministro de los bienes

Otros definidos por la entidad

Exp_enenqa general o especifica del postor Precio (obligatorio)

(obligatorio)

Cumplimiento del servicio Plazo de entrega

Fue(zg de trabajo propuesta para la prestacion del Garantia comercial

servicio
Caracteristicas especificas ofrecidas para el objeto de la
contratacion, tales como aquellas que implican sostenibilidad

Mejora de las condiciones establecidas en la ambiental y social - entre otras:

Servicios documentacion de la licitacion Contratacién de personal con alguna discapacidad

Consultoria (obligatorio
para el Decreto

Otros criterios referidos al objeto de la contratacion

Experiencia general y especifica del licitante — de
25 a 35 puntos

Experiencia y calificacion de la fuerza laboral
propuesta para la prestacion del servicio - de 30 a
40 puntos

Un sistema para gestionar la seguridad en el trabajo

Un sistema de gestion ambiental

Otros establecidos en la documentacion estandarizada de
licitacion aprobada por el OSCE:

Capacitacion de la fuerza laboral de la entidad

Mejora de los requisitos técnicos o de las condiciones
establecidas en las bases de licitacion

Sistema de manejo de calidad

Metodologia propuesta

Experiencia y calificacion de la fuerza laboral clave

Criterios referidos al objeto de la contratacién, tales como

Legislativo N° 1017) Mejora de las condiciones establecidas en las N .
C equipo e infraestructura:
bases de licitacion - de 20 a 25 puntos .
Plan de riesgos
- . . Otros establecidos en la documentacion estandarizada de
Cumplimiento del servicio (opcional) lcitacién aprobada por el OSCE
Experiencia en obras generales - de 15 a 20 puntos  Precio (obligatorio)
Experiencia en trabajos similares - de 30 a 35
puntos
Experiencia y calificacion de la fuerza laboral
Obras propuesta - de 30 a 35 puntos

(obligatorio para el
Decreto Legislativo N°
1017)

Cumplimiento de la ejecucion de obras - de 15 a 20
puntos

Caracteristicas especificas ofrecidas para el objeto de la
contratacion, tales como sostenibilidad ambiental y social, y
mejoras:

Sistema para gestionar la seguridad en el trabajo

Sistema de gestion ambiental

Otros establecidos en la documentacién estandarizada de
licitacion aprobada por el OSCE:

Capacitacion
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Tabla 4.1. Los criterios de evaluacion establecidos en el Reglamento de Contrataciones
del Estado (continuacion)

Seleccion de Experiencia especifica
consultores Cualificaciones
individuales Entrevista

Nota: De acuerdo con el Decreto Legislativo N° 1017, el criterio unico de evaluacion para la propuesta econémica es el monto
total de la oferta.
Fuente: Informacion proporcionada por el MEF.

Con la nueva Ley N° 30225, la evaluacion puede basarse en el precio y otros criterios establecidos
por la entidad en las bases de licitacion. Los criterios de competencia establecidos por la nueva
legislacion se denominan: i) medio ambiente, ii) objetivos sociales, iii) mejoras de los requisitos
técnicos, iv) plazos de entrega, v) experiencia del personal clave, etc. Es importante que los funcionarios
publicos del Peru estén capacitados para aplicar estos nuevos criterios. Todavia faltan, en la nueva
legislacion, criterios como la innovacion o los costos del ciclo de vida. Los principales cambios en los
criterios se refieren a las puntuaciones técnicas y econdmicas de bienes, servicios y obras. Para los
trabajos de consultoria, la ponderacion de puntuacion permanece sin cambio. Los cambios en el marco
regulador indican claramente que la parte econdémica de la oferta puede representar hasta el 100% de la
puntuacion total, en comparacion con solo el 40% anterior (Tabla 4.2). Sin embargo, algunos de los
aspectos técnicos son ahora obligatorios como parte del requisito — por ejemplo, la experiencia del
proveedor, el equipo, la experiencia del personal y las cualificaciones en la contratacion de obras — en
lugar de ser voluntariamente incluidos por entidades publicas como parte de los criterios de evaluacion.
Las entidades publicas deben garantizar que los participantes cumplan todos los "requisitos de
calificacion" y estén técnicamente aptos para ejecutar el contrato. Mas aun, la nueva legislacion incluye
procedimientos especificos de seleccion para servicios de consultoria especializada (individual). En este
caso, diferentes criterios de evaluacion son aplicables, en relacion con la experiencia y cualificaciones;
también debe llevarse a cabo una entrevista.

Tabla 4.2. Puntuacion segun criterios de evaluacion

Decreto Legislativo N° 1017. Ley N° 30225

Puntuacién técnica

Puntuacién técnica Puntuacién econémica Puntuacién econémica

Bienes, servicios
y obras

Consultoria

Ponderacién minima

60% de la puntuacion
total

Ponderacién maxima

70% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

70% de la puntuacion
total

Ponderacion maxima

80% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

30% de la puntuacion
total

Ponderacién maxima

40% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

20% de la puntuacion
total

Ponderacion maxima

30% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

0% de la puntuacién
total

Ponderacién maxima

50% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

70% de la puntuacion
total

Ponderacion maxima

80% de la puntuacion
total

Ponderacion minima

50% de la puntuacion
total

Ponderacién maxima

100% de la puntuacion
total

Ponderacién minima

20% de la puntuacion
total

Ponderacion maxima

30% de la puntuacion
total

Fuente: Informacion proporcionada por el MEF.

Los requerimientos técnicos son establecidos por la entidad contratante y deben contener una
descripcion objetiva y precisa de las caracteristicas funcionales y/o condiciones esenciales para cumplir
el propdsito publico de la contratacion, asi como los términos para la ejecucion del contrato. Se permite,
en la definicion de los requerimientos, que las entidades incluyan condiciones de sostenibilidad
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ambiental o social consideradas apropiadas, siempre que éstas no limiten la participacion de
proveedores. Adicionalmente, el requerimiento puede incluir los criterios de evaluacién que se
consideren necesarios. Asi, la Ley N° 30225 ha establecido que las bases de licitacion, para la
adquisicion de bienes, servicios y obras, puede incluir criterios de sostenibilidad ambiental o social.

Los criterios de adjudicaciéon quedan detallados en la documentacion de licitacion publicada en el
Sistema Electronico de Contrataciones del Estado (SEACE) junto con la convocatoria. Las entidades
publicas pueden hacer cambios a los criterios de seleccion o adjudicacion, una vez publicadas las bases,
en la convocatoria, como resultado de consultas y observaciones de los participantes. Asimismo, si
alguno de los participantes sefiala que la metodologia prevista en la convocatoria no esta en consonancia
con las disposiciones del reglamento, puede hacer una observacion al respecto ante el comité de
seleccion, el cual, en tales casos, podra ajustar la metodologia de evaluacion a las disposiciones
especificadas en el reglamento. Si alguno de los participantes, en una licitacion publica o concurso
abierto, considera que la modificacion realizada por el comité de seleccion viola el reglamento, puede
solicitar que la entidad remita sus consultas u observaciones al OSCE, a fin de que la direccion de
gestion de riesgos emita un pronunciamiento. La direccion podra evaluar la legalidad de la metodologia
y ajustarla a las disposiciones del Reglamento de Contrataciones del Estado, para lo cual se emitira un
documento denominado "pronunciamiento" en un plazo de siete dias habiles. Tras el registro del
pronunciamiento en el SEACE, el comité de seleccion de la entidad ptiblica que emite la convocatoria
debera incorporar, en el texto original, todas las correcciones, aclaraciones o enmiendas previstas en el
pronunciamiento, bajo pena de nulidad, sin perjuicio de cualquier responsabilidad resultante de ello.

El primer nivel de supervision de los procesos de seleccion es responsabilidad de la entidad publica,
la cual debe tomar las acciones necesarias para su implementacion. Las entidades publicas tienen la
facultad de declarar nulos por derecho propio los procedimientos de seleccion cuando estén justificados
por una anomalia existente. La supervision de segundo nivel es realizada por el Organismo Supervisor
de las Contrataciones del Estado (OSCE) a través de la Direccion de Gestion de Riesgos. Sin embargo,
cuando una infraccion al reglamento de contratacion publica no pueda ser corregida en determinadas
circunstancias, el caso es remitido al Sistema Nacional de Control (SNC).

Durante la mision de investigacion, varios proveedores plantearon inquietudes que indican que es
necesario mejorar el proceso de evaluacion de las ofertas. Entre las cuestiones planteadas figuraban las
preocupaciones sobre la capacidad de las entidades contratantes mas pequefias para seguir
procedimientos adecuados y transparentes. Hubo inconformidades respecto de practicas que limitaban
oportunidades para los proveedores y resultaban en descalificacion por motivos injustos. De hecho,
estas practicas son comunes a muchos paises y pueden obstaculizar la competencia de manera
significativa. Por lo tanto, es importante garantizar la igualdad de trato y la simetria de informacion para
los licitantes potenciales, durante la preparacion y evaluacion de las ofertas. (Véase en el Cuadro 4.1 un
ejemplo de criterios objetivos de adjudicacion).
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Cuadro 4.1. Criterios de adjudicacion objetivos

Garantizar que los criterios de adjudicacion se definan clara y objetivamente mediante:
i) la utilizacién, como base de evaluacion, lo que sea econdmicamente mas ventajoso, a
menos de que se trate de una compra de productos bésicos para la cual se puede
utilizar como base la mas baja

ii) la especificacion de las ponderaciones relativas de cada criterio, justificando estas por
adelantado

iii) la especificacion de la medida en que estas consideraciones son tomadas en cuenta en
los criterios de adjudicacion cuando al utilizar criterios economicos, sociales o del
medio ambiente

iv) la inclusién y registro de cualquier accion que el organismo adjudicador tenga derecho
de llevar a cabo con respecto a los criterios (tales como negociaciones, condiciones
especificas, etc.).

Fuente: OCDE (2009), Principles for Integrity in Public Procurement [Principios de la OCDE para la
integridad en la contratacion publical, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264056527-en.

Parte del proceso de evaluacion se relaciona con los criterios de calificacion establecidos para cada
compra especifica. La Recomendacion de la OCDE sobre la participacion alienta a los compradores a
entablar didlogos con proveedores y asociaciones empresariales a fin de desarrollar especificaciones de
oferta mas realistas y eficaces, mediante una mejor comprension de las capacidades del mercado
(OCDE, 2015a). Antes de convocar propuestas, las entidades publicas deben considerar un
involucramiento con los mercados, siguiendo un proceso transparente. Las consultas a los mercados
debe utilizarse cuando sea necesario un didlogo técnico y cuando la entidad publica no tenga un
conocimiento completo del mercado o cuando adquiera por primera vez un articulo de alto valor o
complejo y tenga conocimientos limitados sobre el tema. Sin embargo, se debe tener cuidado de no
favorecer inadvertidamente a uno o mas proveedores y garantizar que todos los intercambios sean
transparentes y cumplan con las regulaciones de adquisiciones.

Las entidades contratantes no estan obligadas por ley o reglamentos a exigir al proveedor o
contratista potencial (participante en una licitacion) que presente certificaciones de calidad durante el
proceso de seleccion. Sin embargo, las entidades publicas estdn obligadas a exigir documentos para
verificar que las empresas estén autorizadas a operar. Es importante que los criterios de seleccion y
calificacion se desarrollen de acuerdo con las necesidades identificadas durante el proceso de
preparacion. Si el proceso de evaluacion de necesidades no se lleva a cabo correctamente, los criterios
podrian basarse en informacion inexacta y resultar demasiado altos o demasiado bajos. Definir criterios
demasiado bajos puede poner en peligro la ejecucion de los proyectos, conllevando costos adicionales si
el proveedor no es capaz de cumplir sus compromisos. En el Pera existen ejemplos de autoridades
publicas que establecen exigencias demasiado altas en comparacion con las necesidades reales de los
proyectos. Asimismo, los proveedores a veces necesitan certificar su experiencia por un periodo mas
largo de lo necesario para los proyectos. Este tipo de comportamiento no solo excluye a proveedores
capaces de participar, sino que también puede disminuir la confianza en el proceso si se actua
deliberadamente para favorecer a un proveedor especifico. Si la evaluacion de los requerimientos
técnicos minimos es excesivamente especifica o basica, ello puede ser sefial de un proceso
discriminatorio orientado a una empresa. En cuanto al proceso de calificacion, el Registro Nacional de
Proveedores (RNP) filtra a los proveedores que estén inhabilitados para hacer tratos con el gobierno, es
decir, las empresas sancionadas. Siempre que es sancionado un proveedor, el Tribunal de
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Contrataciones del Estado se comunica con el RNP para que dicha informacién sea incluida en el
registro.

4.2. Realzar el papel de los comités de seleccion

Peru debe fortalecer el papel de los comités de seleccion, ampliandoles sus
funciones de adquisicion e introduciendo un esquema de testigos sociales para
asegurar una mayor transparencia e incrementar la eficiencia.

Todas las entidades publican Planes Anuales de Contrataciones (PAC) y, salvo circunstancias
especiales, solo pueden llevar a cabo licitaciones que estén incluidas en el plan anual. Antes de emitir
una convocacion abierta para una licitacion, la entidad adjudicadora redacta especificaciones y elabora
un presupuesto, define criterios de evaluacion, realiza estudios de mercado y crea un comité de
seleccion. El comité de seleccion es el encargado de elaborar las bases de la licitacion y el responsable
de la realizacion y ejecucion de las licitaciones ptiblicas y concursos publicos. Asimismo, los comités de
seleccion son los encargados de dirigir y llevar a cabo las licitaciones simplificadas para consultoria y
ejecucion de obras y para seleccion de consultores individuales. El comité también puede dirigir y llevar
a cabo adjudicaciones simplificadas para bienes y servicios, asi como subastas inversas. (Véase la Tabla
4.3 para mas informacion sobre la responsabilidad de los comités.) Por otro lado, el 6rgano encargado
de las contrataciones en una entidad publica es el encargado de las subastas electronicas inversas,
adjudicaciones simplificadas de bienes, servicios y consultoria, comparacion de precios, y
adjudicaciones directas. En el caso de subasta electronica inversa y adjudicacion simplificada de bienes,
servicios y consultoria, la entidad puede designar un comité de seleccion, cuando lo considere necesario.

Tabla 4.3. La responsabilidad de las diferentes actividades en cada fase del ciclo de adquisiciones

Fases Actividad Oficina encargada
" i Oficinas de usuarios y Oficina de planeacion y
Planeacion de la contratacion
desarrollo
Definicion de requerimientos Oficina de usuarios
Pre-licitacion Investigacion de mercado Oficina encargada de la contratacion
Determinacion del valor estimado o de referencia Oficina encargada de la contratacion

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacion, como corresponsal.

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacion, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Comité de seleccion o la oficina encargada de
la contratacién, como corresponsal

Tribunal de Contrataciones del Estado o
titular de la entidad

Elaboracion de las bases de la licitacion

Convocatoria de licitacion

Aclaracion de bases

Modificacion de bases

Integracion de la documentacion de la licitacion
Licitacion Licitacion

Evaluacion

Adjudicacion

Aprobacion de la adjudicacion

Arreglo de diferencias en licitaciones abiertas
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Tabla 4.3. La responsabilidad de las diferentes actividades en cada fase del ciclo de
adquisiciones (continuacion)

Firma del contrato Oficina encargada de la contratacion

Subcontratacion Oficina encargada de la contratacion

Adiciones y reducciones Oficina encargada de la contratacion
Post-licitacién Extension del plazo acordado Oficina encargada de la contratacién

Contratacidon complementaria Oficina encargada de la contratacion

Mecanismos de solucién de diferencias: conciliacion y

arbitraje. Con la Ley N° 30225, se ha incluido el Oficina encargada de la contratacién

mecanismo de los tribunales de disputas

Fuente: Informacion proporcionada por el MEF.

Los comités de seleccion participan en la evaluacion de las propuestas recibidas. Sin embargo, cada
entidad publica es el organismo encargado de las adquisiciones y es responsable de realizar la
adjudicacion, incluida la evaluaciéon de propuestas. El comité de seleccion esta integrado por tres
miembros: uno debe representar a la oficina encargada de la contratacion, y al menos uno debe tener
conocimientos técnicos del objeto de la contratacion. Sin embargo, para la adquisicion de consultorias y
obras, por lo menos dos de los tres miembros deben tener conocimientos técnicos respecto al objeto de
la contratacion. Debe prepararse un informe sobre los fundamentos de las evaluaciones de propuestas, el
cual debe ir firmado por todos los miembros del comité de seleccion y publicado en el SEACE. La
entidad publica debe mantener un registro de adquisiciones que contenga todos los procedimientos
relativos al proceso de contratacion, desde los requerimientos del usuario hasta la finalizacion del
contrato, asi como las propuestas no ganadoras. La oficina encargada de la contratacion tiene el registro
de adquisiciones bajo su custodia, excepto durante el periodo en que la custodia queda a cargo del
comité de seleccion (durante el proceso de licitacion). Para ofrecer un ejemplo de un pais miembro de la
OCDE en la region, en México el comité puede incluir hasta siete miembros y tiene la posibilidad de
crear subcomités (véase el Cuadro 4.2). Perti debe considerar la posibilidad de ampliar los comités de
seleccion en circunstancias que asi lo requieran, por ejemplo en grandes proyectos de infraestructura y
proyectos tan complejos que un mayor numero de opiniones y puntos de vista pueda fortalecer la
legitimidad del proceso de toma de decisiones.
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Cuadro 4.2. Comités de seleccion y mecanismos de contratacion publica en México

Durante el ciclo de contratacion publica, las normas correspondientes de la Administracion
Publica Federal prevén la existencia permanente de comités en algunas fases, mientras que en
otras las responsabilidades se distribuyen entre diferentes servidores publicos.

I. Fases previas al procedimiento de contratacion

Todas las instituciones publicas deben establecer un Comité de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios, y, siempre que el nimero de obras publicas y servicios
relacionados lo justifiquen, deben también establecer un Comité de Obras Publicas. Este
ultimo tiene las siguientes funciones principales: a) revisar el programa y presupuesto de
adquisiciones para cada afio fiscal, b) decidir si se adjudica el contrato mediante
procedimientos de excepcion de licitacion publica antes de que comience el procedimiento de
contratacion, c) autorizar la creacion de subcomités, d) analizar las conclusiones y resultados
generales de los contratos adjudicados trimestralmente, y e) formular recomendaciones para
verificar que el programa y el presupuesto de adquisiciones se cumplan debidamente.

Cada comité esta presidido por el jefe del departamento administrativo de la institucion, quién
tendra el voto decisivo en caso de empate. El comité estd compuesto por un maximo de siete
miembros, de nivel medio y superior, de tiempo completo, incluidos los titulares de los
departamentos de planeacion y presupuestos, o de finanzas, y de contratacion. Los restantes
miembros seran nombrados por el titular de la institucion, de entre los servidores publicos que
tengan conexion con, o conocimiento de, los asuntos tratados por el comité y que no formen
parte del departamento administrativo de la institucion. Representantes de nivel medio y
superior del departamento juridico y de la unidad de control interno de la propia institucion
actuaran como asesores de los comités. Asimismo, el comité puede invitar a las personas que
considere necesarias a sus reuniones, para aclarar cuestiones técnicas, administrativas o de
otro tipo relacionadas con los asuntos que se discuten. Dichas personas tendran derecho de
voz, pero no de voto sobre tales asuntos.

Se ha adoptado una buena practica que permite a cada comité autorizar la creacion de un
subcomité, de al menos tres servidores publicos, que revisara las convocatorias a licitaciones,
o invitaciones, con el fin de asegurarse de que toda documentacion relacionada cumpla con las
normas aplicables.

I1. Fases del procedimiento de contratacion

El area responsable del procedimiento de contratacion es el departamento de adquisiciones de
cada institucion publica. Por lo tanto, cada etapa del procedimiento sera presidida y dirigida
por un funcionario publico de ese departamento, con excepcion de cualquier aspecto técnico
relacionado con el procedimiento de contratacion, que serd manejado por el departamento
técnico del organismo. Ese departamento serd el encargado de elaborar las especificaciones
técnicas que se incluirdn en la convocatoria de licitacion, responder a las preguntas técnicas
planteadas en las reuniones de aclaracion y evaluar las propuestas técnicas de los licitantes. La
decision de adjudicacion incluira el nombre y cargo de los responsables de la evaluacion.

Fuente: Informacion proporcionada por la Secretaria de la Funcion Publica de México (SFP).

El comité de seleccion tiene plena autonomia en su funciéon y su decision es definitiva. La tnica
manera reconocida, en el Reglamento de Contrataciones del Estado, para cuestionar sus decisiones es
mediante apelacion. Las apelaciones deben ser presentadas entre el momento en que se anuncia la
adjudicacion y el momento en que esta concluye. Los motivos de apelacion pueden variar: los ejemplos
incluyen requerimientos no satisfechos y evaluacion incorrecta de las propuestas. El Tribunal de
Contrataciones del Estado puede intervenir en estos casos, pero solo cuando la adjudicacioén supera un
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determinado umbral. Las apelaciones contra la adjudicacion del contrato, o cualquier decision emitida
antes del mismo, deben presentarse dentro de los ocho dias hébiles siguientes a la notificaciéon de la
adjudicacion. En caso de adjudicacion simplificada, seleccion de consultores individuales y
comparacion de precios, la apelacion debe ser presentada dentro de los cinco dias habiles siguientes a la
notificacion de la adjudicacion. En cuanto a las subastas inversas, el plazo para presentar una apelacion
es de cinco dias habiles, a menos que su valor estimado corresponda al de una licitacion abierta o
concurso abierto. En estos casos, el plazo de presentacion de la apelacion es de ocho dias habiles. En el
caso de decisiones emitidas después de la adjudicacion, asi como en caso de nulidad, cancelacién y
declaracion de licitacion desierta, la apelacion debe presentarse en los mismos términos establecidos
anteriormente; sin embargo, el recuento comienza a partir del dia siguiente de que se reconozca que una
decision deba ser impugnada.

Se debe permitir a los ciudadanos participar como testigos en el trabajo de los comités de seleccion.
El OSCE indico a la mision de investigacion que habia estudiado este mecanismo e identificado la
necesidad de que los ciudadanos estén mejor informados para poder contribuir al monitoreo. Sin
embargo, no hubo intencién, por parte de las autoridades peruanas, de involucrarlos en el trabajo de los
comités de seleccion. La OCDE recomienda que las autoridades consideren el mecanismo de testigos
sociales, ya que crea una cultura de apertura en el sector publico. México ha estado a la vanguardia en
este contexto, ya que los testigos sociales son elegidos por la Secretaria de la Funcion Publica, mediante
convocatoria publica y, una vez que participan en el proceso de adquisicion, emiten un informe final con
comentarios y recomendaciones para el proceso. Sus comentarios son analizados y tomados en
consideracion en la medida en que sean apropiados y contribuyan al desempefio eficiente de las
actividades de contratacion (véase el Cuadro 4.3). Estos informes deben ser publicados posteriormente
en la plataforma federal de contratacion electronica (CompraNet).

Cuadro 4.3. Testigos sociales en México

Los testigos sociales son organizaciones no gubernamentales e individuos seleccionados por la Secretaria de
la Funcion Publica (SFP) mediante convocatoria publica. La SFP mantiene un registro de los testigos sociales
aprobados y evalia su desempeiio. Un rendimiento insatisfactorio puede resultar en su eliminacion del
registro.
Cuando una entidad federativa requiere la participacion de un testigo social, la SFP designa a uno del grupo
preseleccionado. A partir de octubre de 2014, la SFP tenia registrados 39 testigos sociales para proyectos de
contratacion publica, cinco organizaciones de la Sociedad Civil y 34 personas. El nimero de testigos sociales,
originalmente cinco en 2005, crecid a 40 mas tarde en 2014.
La SFP sefiala que "el monitoreo de los procesos de contratacion mas relevantes del gobierno federal,
mediante testigos sociales, ha tenido un impacto en la mejora de los procedimientos de contratacion, en virtud
de sus contribuciones y experiencia, hasta el punto en que se han convertido en un elemento estratégico para
asegurar la transparencia y la credibilidad del sistema de contratacion". Un estudio de la OCDE vy del Instituto
del Banco Mundial (2006) indica que la participacion de testigos sociales en los procesos de contrataciones de
la Comision Federal de Electricidad (CFE) habia creado en 2006, ahorros de aproximadamente 26 millones de
dolares y aumento el numero de licitantes a mas del 50%.
Fuente: OCDE (2013), Public Procurement Review of the Mexican Institute of Social Security: Enhancing efficiency and
integrity for better health care (Revision sobre la Contratacion Publica del Instituto Mexicano del Seguro Social: Mejorar la
eficiencia e integridad para el mejor cuidado de la salud), OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264197480-en.
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4.3. Implementar los objetivos secundarios de las politicas mediante la contratacion
publica

La Recomendacion de la OCDE sobre contratacion publica alienta a equilibrar el uso del sistema de
contratacion publica para perseguir los objetivos de las politicas secundarias, con el objetivo primario de
la contratacion, que se refiere a la entrega de bienes y servicios necesarios para cumplir las misiones
gubernamentales de manera oportuna, econoémica y eficiente (OCDE, 2015a). A fin de contar con un
proceso de adjudicacion competitivo y eficaz, la OCDE recomienda que los paises faciliten el acceso a
las oportunidades de contratacion mediante la consecucion de objetivos de politicas secundarias, de
acuerdo con prioridades nacionales claras. La eleccion de las politicas relativas a la consecucion de
objetivos secundarios variard segliin las necesidades de los gobiernos y de los ciudadanos, pero la
Recomendacion sefiala las medidas que ser deben adoptadas siempre que se persigan estos objetivos
(Cuadro 4.4).

Cuadro 4.4. Recomendacion de 1a OCDE sobre Contrataciéon Puablica

V. RECOMIENDA que los Adherentes reconozcan que todo uso del sistema de contratacion publica que
pretenda conseguir objetivos secundarios de politica debera sopesar estas finalidades frente al logro del
objetivo principal de la contratacion..

A tal fin, los Adherentes deberan:

i)  Evaluar la adecuacion de la contratacion publica como instrumento para perseguir objetivos
secundarios de politica de acuerdo con unas prioridades nacionales claras, valorando los potenciales
beneficios frente a la necesidad de lograr la obligada rentabilidad. Debera tenerse en cuenta tanto la
capacidad del personal de contratacion publica para ayudar al logro de los objetivos secundarios de
politica como los recursos necesarios para el seguimiento de los avances de esos objetivos.

il)  Elaborar una estrategia adecuada para la integracion de los objetivos secundarios de politica en los
sistemas de contratacion publica. En relacion con los objetivos secundarios de politica a cuyo logro
va a colaborar la contratacion publica, deberan desarrollarse una adecuada planificacion, un analisis
de referencia y una evaluacion de riesgos, y deberan establecerse los resultados previstos, todo ello de
cara al desarrollo de los oportunos planes de accion o directrices de puesta en marcha.

iiiy  Emplear una metodologia adecuada de evaluacion de impacto para cuantificar la eficacia del sistema
de contratacion publica en el logro de objetivos secundarios de politica. Deberan cuantificarse,
conforme a metas o etapas adecuadas, los resultados de cualquier uso del sistema de contratacion
publica en apoyo de objetivos secundarios de politica, a fin de proporcionar a los responsables de la
formulacion de las politicas la informacion oportuna acerca de los beneficios y los costos de dicho
uso. La eficacia debera cuantificarse tanto a nivel de cada proceso de contratacion publica como en
referencia al logro de los resultados previstos en materia de politica. Ademas, debera evaluarse
periddicamente el efecto global que sobre el sistema de contratacion publica tiene la persecucion de
objetivos secundarios de politica, con el fin de abordar la posible sobrecarga de objetivos.

Fuente: OCDE (2015a), “Recommendation of the Council on Public Procurement” [Recomendacién del Consejo sobre la
contratacion publica]”, https://www.oecd.org/gov/ethics/ OCDE-Recomendacion-sobre-Contratacion-Publica-ES .pdf
(consultado el 13 de Mayo de 2017).
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4.3.1. Utilizar la contratacion publica para fomentar los objetivos de la politica
secundaria

Peru debe desarrollar politicas y medidas especificas para apoyar los objetivos
de politica secundaria, incluyendo adquisiciones ecologicas, PYMES, bienes y
servicios innovadores, y vincularlos con objetivos especificos.

Entre los objetivos secundarios de la politica figuran crecimiento ecologico sostenible, innovacion,
normas para una conducta empresarial responsable y desarrollo de las PYME. La introduccion de
disposiciones especificas puede, por ejemplo, facilitar la participacion de las PYME en las
oportunidades de licitacion. El apoyo a las PYME a través de la contratacion publica también puede
contribuir al crecimiento econdémico, dado que estas desempefian un papel importante en la creacion de
empleo e innovacion. De hecho, la investigacion ha demostrado una relaciéon positiva entre el tamafio
relativo del sector de las PYME y el crecimiento econdmico del pais. Por lo general, las PYME
representan mas del 90% de todas las empresas en los paises de ingresos tanto bajos y como altos (Beck,
Demirguc-Kunt y Levine, 2005).

La reglamentacion nacional peruana (Decreto Supremo N° 013-2013-PRODUCE) define a las
PYME como unidades econdmicas, constituidas como personas fisicas o juridicas, que adoptan
cualquier forma de organizacion o gestion empresarial, dentro de la ley que tiene por objeto desarrollar
actividades de extraccion, transformacion, produccion o comercializacion de bienes o servicios. El
Reglamento de Contrataciones del Estado no prevé mecanismos de contratacién especiales para las
PYME. Sin embargo, el Decreto de Emergencia 058-2011 cre6 un mecanismo denominado "nucleos
gjecutores", que autoriza a algunas entidades publicas a obtener una lista de productos que puedan ser
suministrados por las PYME mediante un procedimiento especial de licitacion, diferente de los
establecidos en el Reglamento de Contrataciones del Estado. Al principio, el Decreto de Emergencia se
extendia hasta el 30 de septiembre de 2012. Sin embargo, con la Trigésima Segunda Disposicion
Complementaria de la Ley N° 29951, su vigencia se amplio al 31 de diciembre de 2016. Los bienes
incluidos fueron: a) uniformes escolares, b) calzado escolar, c) prendas de jogging escolar, d) uniformes
y equipo de campafia para las fuerzas armadas (ejército y fuerza aérea), e) uniformes para la policia
nacional. El proceso incluye la publicacion del aviso de licitacion en la pagina web del Fondo de
Cooperacion para el Desarrollo Social (FONCODES), asi como un anuncio en los principales
periodicos. Ambos mecanismos son considerados como invitaciones, a todas las PYME, a participar en
la licitacion abierta. Las bases de licitacion definen los requisitos que las PYME deben cumplir. En
casos de que el participante no los cumpla todos, su propuesta es descalificada. Las ofertas son
evaluadas en tres fases:

1. Verificacion de la documentacion presentada.
2. Clasificacion de las PYME conforme a los criterios establecidos en las bases.

3. Asignacion de lotes de produccion a las PYME.

4.4. Apoyar a las PYME mediante la contratacion publica

Peru debe considerar la posibilidad de desarrollar una politica integral de apoyo
a las PYME que incluya los métodos actuales de apoyo a estas, asi como
disposiciones adicionales, como asignaciones y reduccion de requerimientos
financieros y de fechas limite de pago.

Las adquisiciones publicas hechas a las PYME representan aproximadamente el 40% de las
adquisiciones totales realizadas por entidades publicas en el Pert (36% en 2015), lo cual concuerda con
los objetivos establecidos en el Decreto Supremo N° 013-2013-PRODUCE. En el Pera, son comunes las
pequefias compras, lo que probablemente beneficiara a las PYMES. Segin los funcionarios
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gubernamentales entrevistados, cerca del 80% de las compras podrian ser inferiores a 9.000 dolares
EUA. A pesar de las considerables adquisiciones de las PYME, su participacion en el proceso de
adquisicion ha tropezado con obstaculos que podrian ser superados si las entidades publicas realizaran
mejores estudios de mercado. Durante la mision de investigacion, la experiencia practica de la
legislacion anterior fue mencionada como un problema, al igual que el SEACE que no era considerado
como de facil acceso para las PYME. El financiamiento es otra cuestion: no es facil para las PYME en
Pert obtener acceso a cartas de crédito de bancos u otras formas de financiamiento, ya que los bancos
tienden a cobrar grandes cantidades por estos instrumentos. Este problema se plantea también en los
paises de la OCDE, donde las condiciones de crédito siguen siendo mucho mads estrictas y las PYME
enfrentan tasas de interés mas altas y condiciones de endeudamiento y racionamiento del crédito mas
estrictas que las grandes empresas. En los ultimos afios, han sido introducido nuevos elementos para
apoyar a las PYMES que el gobierno del Peri deberia considerar, tales como oftrecerles la aprobacion
previa de una garantia antes de solicitar un préstamo, combinar el apoyo financiero con el
asesoramiento, experimentar activos intangibles como colaterales, tales como derechos de propiedad
intelectual, y ofrecer garantias para proyectos innovadores especificos (OCDE, 2016a).

El nimero de compras procedentes de PYME ha ido creciendo constantemente en los ultimos afios,
de cerca de 8.000 millones de PEN (2.500 millones de USD) en 2008 a 12.000 millones de PEN (3.700
millones de USD) en 2014. Hay una distribucién relativamente equitativa entre las tres principales
categorias — bienes, servicios y obras — que muestran compras proporcionales procedentes de PYME, de
alrededor de 40%. Las PYME parecen beneficiarse mas del trabajo de consultoria que de otras
categorias, con las contrataciones de consultoria de obras pasando de cerca del 50% en 2011 al 73% en
2014 (Tabla 4.4). Las PYME eran participantes activas cuando los procedimientos de contratacion
utilizados eran la Adjudicacion Directa Publica (ADP) y la Adjudicacion Directa Selectiva (ADS),
representando entre el 65% y el 85% de las empresas participantes. Sin embargo, cuando se trata de
concursos publicos (CP) o licitaciones publicas (LP), el nimero de PYME participantes disminuye al
20-25%. Las autoridades peruanas deberan vigilar como el nuevo método de adjudicacion simplificada
afecta la participacion de las PYME en las licitaciones, ya que las ADP y ADS han sido tan importantes
para las PYME en el pasado. Las ADP y ADS eran utilizadas para la adquisicion de bienes, servicios y
obras de menor costo, lo que ayuda a explicar la mayor participacion de las PYME.

Tabla 4.4. Porcentaje otorgado a las PYMES en el Régimen General y por categoria de contratacion

_— Importe total .
Afio Monto adjudicado adjudicado en el Bienes  Servicios Obras Consultoria de Total %
alas PYME o obra
Régimen General
2011 PEN 8.385,3 PEN 21.627,1 42,3% 39,3% 36,3% 49,1% 39%
2012 PEN 11.498,6 PEN 29.809,0 40,2% 27,4% 43,7% 55,3% 39%
2013 PEN 13.153,0 PEN 32.136,4 39,2% 40,7% 40,6% 61,3% 41%
2014 PEN 11.947,9 PEN 28.820,1 38,6% 40,4% 41,7% 72,5% 41%

Nota: El régimen general incluye procesos de licitacion, subastas inversas y convenios marco.
Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

El OSCE ha estado trabajando con proveedores durante mas de cuatro afos para desarrollar sesiones
de capacitacion en todo el pais, introduciendo nuevas y diferentes herramientas, explicando como
acceder al SEACE y como encontrar oportunidades de negocio, explicando como desarrollar propuestas
econdmicas y ensefiando a las PYME como entender las bases de licitacion, que pueden llegar ser muy
complicadas. El programa de capacitacion también ensefia a las PYME como leer las especificaciones
técnicas. La culpa de los problemas de las PYME y las barreras contra su participacion no puede recaer
enteramente en el gobierno. Las PYME tienen que asumir su responsabilidad y ser mas capaces en estas
situaciones. Se sabe que las PYME a menudo no leen determinadas especificaciones porque no las
entienden.
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El procedimiento de pago es el mismo para todos los proveedores, independientemente del
procedimiento de licitacion aplicado. Sin embargo, existe un mecanismo descrito en el reglamento para
fomentar, promover e incentivar la participacion de las PYME en la contratacion publica. Estas medidas
de fomento se describen a continuacion. De acuerdo con el reglamento nacional (Decreto Supremo N°
013-2013-PRODUCE), los operadores econdmicos deben ser asignados a una de las siguientes
categorias de negocios, sobre la base de sus ventas anuales:

e Microempresas: ventas anuales de hasta un maximo de 150 Unidades Impositivas
Tributarias (UIT)'.

e Pequefias empresas: ventas anuales de 150 UIT a 1.700 UIT.
e Empresas medianas: ventas anuales de 1.700 UIT a 2.300 UIT.

El Decreto Supremo N° 013-2013-PRODUCE aprob6 el texto unico de la Ley de
Impulso al Desarrollo Productivo y al Crecimiento Empresarial, ordenando las siguientes
medidas relativas al fomento de las PYME en la contratacion publica:

1. Programacion minima de adquisiciones para las PYME.
2. Preferencia en caso de empate en las ofertas simplificadas.

3. Garantia de fianza de cumplimiento del contrato.

En primer lugar, la programacion minima para las PYME, por parte de las entidades contratantes no
debe ser inferior al 40% de sus compras de bienes y servicios. Con esta disposicion, las entidades son
responsables de incluir en sus planes anuales todas aquellas adquisiciones en las que participaran las
PYME. En segundo lugar, la preferencia en caso de empate debe llevar a las entidades publicas a
preferir las ofertas hechas por las PYME, siempre que cumplan las especificaciones técnicas requeridas.
Para cumplir con lo dispuesto en la legislacion anterior y en la nueva, la evaluacion de ofertas en caso
de empate debe preferir a las PYME, incluidas las personas con discapacidad o sociedades de empresas
conformadas totalmente tanto por PYME como por personas con discapacidad, siempre y cuando
demuestren que cumplen con tal condicion.

En tercer lugar, en el caso de contratos de prestacion de bienes o servicios, asi como de ejecucion de
obras y consultorias firmados por entidades publicas con PYME, el reglamento ha ordenado que las
PYME puedan elegir, como alternativa a la obligacion de presentar una garantia de fianza de
cumplimiento, la retencion del 10% del monto total del contrato por parte de la entidad. EI monto se
retiene de manera equitativa durante la primera mitad del nimero total de pagos. Dicho monto debe ser
devuelto al final del contrato. En cuanto a los contratos para la ejecucion de obras, tal beneficio sélo
sera aplicable cuando:

a) Por el monto, el contrato a ser firmado corresponde a una licitacion publica
adjudicada de menor cuantia, adjudicacidon directa selectiva o adjudicacion
publica directa (Decreto Legislativo N° 1017), o corresponde a una licitacion
simplificada (Ley N° 30225).

b) El plazo de ejecucion de la obra no sera inferior a 60 dias naturales.

c¢) El monto de los pagos retenidos se basa en al menos dos valoraciones periodicas
basadas en el avance del trabajo.
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El reglamento también ha establecido un mecanismo para promover la participacion de empresas
regionales y locales, fuera de las provincias de Lima y Callao, otorgando una puntuacién adicional,
equivalente al 10% sobre la suma total de las ofertas técnicas y financieras, a proveedores que residan
en la provincia donde el trabajo sera llevado a cabo o el servicio sera prestado, o bien en provincias
vecinas, independientemente de que la empresa esté o no en el mismo departamento o region. Este
beneficio solo se concede en las adjudicaciones simplificadas de servicios y consultorias por un valor
estimado que no exceda de 200.000 PEN y obras con un valor de referencia que no exceda 900.000
PEN. El marco establecido para apoyar a las PYME muestra que las autoridades peruanas consideran
importante que estas compitan y disfruten de los beneficios de la contratacion publica. Sin embargo, una
de las barreras frecuentemente planteadas por las PYME es el acceso al proceso: las pequefias empresas,
con recursos limitados, tienden a considerar las normas y requerimientos como complejos y costosos. El
proceso en Peru podria agilizarse con respecto a tantos todos los umbrales, categorias, criterios de
evaluacion, plazos, etc.

La gran mayoria de los paises miembros de la OCDE utilizan la contrataciéon publica como una
herramienta para implementar politicas o estrategias que fomenten los objetivos de la politica
secundaria. De hecho, 28 paises miembros de la OCDE han desarrollado estrategias o politicas para
apoyar una de las siguientes categorias o todas ellas: contratacion publica ecologica, PYME y bienes y
servicios innovadores. Estas estrategias son desarrolladas predominantemente a nivel central (Tabla
4.5). El Pert1 ha adoptado medidas para apoyar a las PYME, asi como a las compras ecoldgicas, pero no
cuenta con politicas o estrategias especificas; se ha trabajado menos alin en bienes y servicios
innovadores. Entre los paises miembros de la OCDE encuestados que cuentan con una estrategia o
politica desarrollada a nivel central o por entidades contratantes (ministerios competentes) en 2014, 20
paises miembros de la OCDE (71%) miden los resultados de su estrategia o politica para apoyar la
contratacion publica ecoldgica. 17 paises miembros de la OCDE (61%) miden los resultados de su
estrategia o politica de apoyo a las PYME (2015b).

Tabla 4.5. Desarrollo de estrategias y politicas de contratacion ptiblica para apoyar
los objetivos de la politica secundaria

Contratacion Publica Productos y servicios
Ecoldgica PYME innovadores

2016 2014 2016 2014 2016 2014
Australia [ ° . ° ° °
Austria (X ° X . ' °
Bélgica [ X3 (X3 . ° . .
Canada (X3 113 . ° . .
Chile (X3 (X3 (X3 (X3 o .
Republica Checa
Dinamarca . ° . ° . .
Estonia . o . o . o
Finlandia [ X3 . . . X .
Francia X X X
Alemania . ° ° ° ° °
Grecia . (X3 . ° o o
Hungria . . . ° . .
Islandia . . o o o o
Ilanda . ° . ° . °
Israel . . o
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Tabla 4.5. Desarrollo de estrategias y politicas de contratacion publica para apoyar
los objetivos de la politica secundaria (continuacion)

Contratacion Publica Productos y servicios
Ecolégica PYME innovadores
2016 2014 2016 2014 2016 2014
Italia ° . . . . .
Japén . ° ° ° o °
Corea . ° ° ° ° °
Letonia . . .
Luxemburgo o o .
México . ° . . . .
Paises Bajos . ° . ° . .
Nueva Zelanda (X3 X3 (X3 X3 X X
Noruega . [ . (X3 (23 [ 23
Polonia [ ° . ° ° °
Portugal . ° . . . .
Eslovenia . X . ° ° °
Espafia ° 113 ° ' . o
Suecia ° 113 ° ° . .
Suiza o o .
Turquia . ° . ° ° °
Reino Unido . ° . ° . °
Estados Unidos ° . X3
Total de la OCDE
Jegas::zflzgdi:/gor::Eglacentral e 49 e & E 2
+ Estrategias y politicas
jremamesnq w8 w8
contratantes
m Rescindido 1 1 0 0 0 0
o Nunca desarrollado 0 2 1 3 6 4
India ) 0 . 0 . 0
Federacion Rusa 0 o 0 ° 0 o
Colombia ° . ° . . °
Costa Rica . ° . ° o o
Lituania . 0 ° 0 . 0
Nota: ".." indica que no se dispone de datos

Fuente: OCDE (2017a), Government at a Glance [Un Vistazo General al Gobierno] 2017, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

4.5. Hacia una contratacion publica mas innovadora y sostenible
4.5.1. Contratacion en materia de innovacion

Peru debe considerar el desarrollo de una politica de contratacion en materia de
innovacion, identificando varias categorias que permitan la compra preferencial
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de productos de nueva tecnologia e introduzca mas flexibilidad en el proceso de
licitacion para fomentar el desarrollo de soluciones innovadoras.

La contrataciéon publica ya no se considera una funcidon de apoyo administrativo, sino que se
considera como una herramienta estratégica para alcanzar los objetivos politicos fundamentales. La
innovacion es uno de los objetivos mas importantes de la politica secundaria y estd identificada en el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible 2030. Es crucial para las economias, ya
que impulsa la creacion de empleo, la productividad y el crecimiento. Los paises utilizan diversas
medidas para apoyar la contratacion en materia de innovacion — en su mayoria instrumentos de politica,
reglamentos o instrumentos juridicos, segin un reciente estudio de la OCDE (2017) que examina las
estrategias y practicas de contratacion gubernamental existentes en materia de innovacion, recogiendo
practicas de 35 paises miembros y no miembros. Aproximadamente el 80% de los paises que participan
en el estudio adoptan medidas para apoyar la contratacion en materia de innovacion y el 50% han
elaborado un plan de acciéon conexo, ya sea como parte de estrategias mas amplias de innovacion o de
adquisicion, o como iniciativas independientes. La demanda de nuevos productos o servicios es la
principal razon para utilizar la contratacion publica en materia de innovacion. La segunda razén mas
comunmente citada por los paises es la mejora del rendimiento de los productos o servicios existentes,
logrando reducir costos o aumentar la eficiencia energética.

Los paises tienen que superar una serie de obstaculos para implementar practicas de contratacion
innovadoras. Los desafios mas comunes estan relacionados con la aversion al riesgo, los directivos, la
capacidad y habilidades del personal, y el apoyo politico. Sistemas sanos de medicion, que requieren
datos e indicadores solidos, son cruciales para evaluar la contratacion en cuanto a estrategias de
innovaciéon y mejorar el rendimiento de la inversion asi como de los beneficios sociales. Una
contratacion estratégica en materia de innovacion exitosa requiere que los gobiernos:

e Comuniquen los resultados positivos de la innovacion.

e Se coordinen mas estrechamente en la administracion horizontal y vertical de las tareas.
e Demuestren liderazgo y compromiso politico.

e Incrementen la capacidad y el nimero de personal cualificado.

e Cultiven una cultura mas abierta hacia nuevas formas de trabajo.

e Fomenten la cooperacion entre las distintas ramas del proceso de contratacion publica.

La consecucion de estos objetivos es un desafio y un proceso a largo plazo (OCDE, 2017). El
estudio recogié casos de buenas practicas sobre como inicid la contratacion en materia de innovacion,
como los asociados apoyaron el proceso y cuales eran las expectativas y resultados de las practicas
innovadoras. La Tabla 4.6 incluye ejemplos de algunas de las mejores practicas de contratacion
estratégica en materia de innovacion en los paises de la OCDE.
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Tabla 4.6. Ejemplos de buenas practicas en relacion con la contratacion estratégica en materia de innovacion

Pais Proyecto Tema Palabras clave elegidas por los paises
Paquete de alimentos completos (socialmente) Base de datos de  Alimentos; estrategia de calidad multiple;
sostenibles con indicacion dinamica de alérgenos alimentos herramienta de informacién sobre alérgenos

dindmicos
Austria MOVEBAG y MOVEBEST - Sistema mévil de gestion
del tréfico para obras viales e incidentes importantes ~ Trafico
administracion Gestion movil del tréfico; deteccion de tréfico
movil
Bélgica Smart @ Fire - Sistemas inteligentes de proteccion Sistema inteligente  TIC - Sistemas de localizacién; sistemas
personal para bomberos (Region de Flandes) de proteccion inteligentes de proteccion del personal; sistemas
personal integrados
Gestion de expedientes de Archivos Estatales - en Madulo de software ~ Servicios de archivo; proceso de archivo;
Republica linea con el programa BETA documentos impresos; comunicacion segura;
Checa administracion de lugar de depoésito de
documentos
iLOQ - Cerraduras de bajo consumo energético Cerraduras Cerraduras digitales; cerraduras de bajo consumo
Finlandia (Regiones de Oulu, Jyvaskyla y Kuopio) digitales energético; sistema de bloqueo; eficiencia
Energia energética; digitalizacion
LEDs liquidos (bombilla para alumbrado publico) Tecnologia de LED  Costo total de propiedad; ahorros de energia; mas
Francia liquido funcionalidades (video monitoreo); eficiencia;
calidad
THALEA - Mejorar el cuidado de los pacientes con Telemedicina Telemedicina; interoperabilidad de gestion de
Alemania amenaza grave de vida mediante telemedicina y tele- datos de los pacientes; sistemas de apoyo a toma
monitoreo (Region de Renania del Norte-Westfalia) de decisiones; cerrar la brecha de innovacion;
compartir conocimientos
Smart @ Fire - Sistemas inteligentes de proteccion Sistema inteligente  PPS; PPE; equipo de bombero; TIC; PCP
Hungria personal para bomberos (Region de Eszak-Alfold) de proteccion
personal
Instalaciones Robéticas de Lavado de Camas en Robética Camas de hospital limpias; menores costos

Paises Bajos

Hospitales (Erasmus Medical Center, Erasmus
University Rotterdam)

Omsorg + Kampen - Plataforma de casa inteligente

Tecnologia para

totales de propiedad; menores costos de energia;
menos detergente; reduccion de CO2

incremento en eficiencia gracias a la integracion

Noruega para residencia de vivienda de adultos mayores personas mayores  de la tecnologia de bienestar, impulsada por los
(Ciudad de Oslo) usuarios

Polonia [luminacién hibrida en la comuna de Jarostaw (ciudad  lluminacion Seguridad; energia limpia; proteccion del medio
de Jarostaw) ambiente
Caminos electrificados - base de conocimiento para  Trafico pesado Caminos electrificados; trafico pesado;

Suecia toma de decisiones industriales, académicas y PCP; cooperacién bajo el modelo Triple Hélice;

politicas

Ambiente

Fuente: OCDE (2017), Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies [Contratacion Publica en Materia de
Inovacion: Buenas prdcticas y estrategias], http://dx.doi.org/10.1787/9789264265820-en.

En el Pert es raro que las entidades incluyan los criterios de evaluacion en los documentos de
licitacion relacionados con objetivos sociales, innovacion, costos del ciclo de vida o medio ambiente. En
la legislacion peruana de contratacion publica se encuentra una lista de principios que deben ser
tomados en cuenta por las entidades publicas en los procesos de contratacion (véase el Cuadro 2.2 del
Capitulo 2). La finalidad de estos principios es la de regir los procesos de contratacion y servir de
criterio interpretativo e integrador para la puesta en practica del Reglamento de Contrataciones del
Estado, asi como de pardmetros para el desempefio de los funcionarios y organismos responsables. Uno
de estos principios es el de sostenibilidad ambiental y social, que subraya que los procesos de
contratacion deben contribuir a la defensa del medio ambiente y al desarrollo de los miembros de la
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sociedad. El Reglamento de Contrataciones del Estado reconoce que las bases de licitacion de bienes,
servicios y obras deben incluir, entre otros elementos, un criterio de evaluacion relacionado con la
sostenibilidad ambiental y social.

No existen politicas ni directrices para fomentar la innovacion en las actividades de contratacion en
el Pert, ni existen requerimientos establecidos que impliquen soluciones innovadoras en las
reglamentaciones para trabajar con proveedores. Sin embargo, con el fin de promover la innovacion, la
Ley N° 30225 establece que los bienes y servicios de investigacion cientifica y tecnologica,
experimentacion o desarrollo, cuyos resultados perteneceran exclusivamente a la entidad publica,
podran ser contratados mediante contratacion directa. Con esas medidas, Peru esta tratando de alentar a
las entidades publicas a invertir en investigacion e innovacidn tecnoldgica, con el fin de desarrollar
nuevas tecnologias que mejoren la vida de los ciudadanos.

Es importante considerar el nivel de estandarizacion y de flexibilidad cuando se trabaja para apoyar
y mejorar la innovacion en el proceso de adquisiciones. Para algunos paises, un proceso excesivamente
estandarizado puede convertirse en una barrera para la innovacion. No basta con pre-publicar un plan de
adquisiciones, que por si mismo no es probable que aliente a los proveedores a producir soluciones
innovadoras. El proceso de negociacion, con los proveedores interesados, para estimular soluciones
innovadoras permitiria al comprador trabajar con el proveedor hacia soluciones innovadoras. Si las
soluciones en el mercado no satisfacen las necesidades de las entidades publicas, los compradores
deberian poder trabajar con los proveedores para desarrollar el producto o los servicios requeridos. El
requisito previo para la entrega de un producto de este tipo seria su funcionalidad y el costo acordado
desde el principio. De manera general, hay poco conocimiento sobre este tema en el Peru. Es necesario
saber mas sobre como medir la innovacidn; conceptos como adquisicion de innovaciéon y compras
ecoldgicas no son comunes, y poco se ha hecho para regularlos. De hecho, el sistema debe hacer mas,
para apoyar la innovacion, de lo que realmente hace.

Una encuesta realizada por la OCDE en 2012 sugiere que, si bien la mayoria de los paises de la
OCDE intentan, de alguna manera, utilizar la contratacion en materia de innovacion, sélo unos pocos
han reservado un presupuesto separado para tal proposito (Grafica 4.1). No obstante, muchos de ellos
habian utilizado, en algin momento, especificaciones de licitacion basadas en el desempefio para
fomentar la innovacion, brindar orientacion a los funcionarios de adquisiciones o involucrar a los
proveedores en una fase temprana del proceso de licitacion, para asi fomentar la innovacion. Este tipo
de enfoque podria ser considerado por el Per en el desarrollo de sus estrategias de contratacion en
materia de innovacion.
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Grafica 4.1. Uso de la contratacion para promover la innovacion
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Fuente: OCDE (2014), “Intelligent demand: Policy rationale, design and potential benefits [Demanda Inteligente: Justificacion
de las politicas, disefio y beneficios potenciales]”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, No. 13, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5jz8p4rk3944-en.

4.5.2. La opcion ecolégica: Implementar las mejores prdcticas en materia de
contratacion publica

Peru debe considerar maneras de hacer que la contratacion publica sea mas
sostenible desde el punto de vista ambiental, al incluir criterios ambientales en
todos los procedimientos de licitacion.

Los paises utilizan cada vez mas la Contratacion Publica Ecologica (CPE), es decir, la adquisicion
publica de productos y servicios menos perjudiciales para el medio ambiente, cuando se tiene en cuenta
todo su ciclo de vida, para lograr objetivos de economia, eficiencia y secundarios. Sin embargo, los
paises han informado a la OCDE que se enfrentan a obstaculos para implementar con éxito la CPE, por
varias razones: existe la percepcion comun de que los productos y servicios ecoldgicos pueden ser mas
caros que los convencionales, los funcionarios publicos carecen de los conocimientos técnicos
necesarios para integrar las normas ambientales en el proceso de adquisiciones, y hay una ausencia de
mecanismos de monitoreo para evaluar si la CPE alcanza sus metas. Sin embargo, los paises reconocen
cada vez mas que la CPE puede ser un motor importante para la innovacion, ofreciendo a la industria
incentivos para desarrollar obras, productos y servicios respetuosos con el medio ambiente,
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especialmente en sectores en los que los compradores publicos representan una parte importante del
mercado, como la construccion y el transporte publico (2015c¢).

Las autoridades publicas de Perti han estado trabajando con el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA) en la implementacion de contratacion publica sostenible, y estan en
proceso de ejecucion del proyecto "“Estimulando la oferta y la demanda de productos sostenibles a
través de las Compras Publicas sostenibles y Eco etiquetado" bajo el liderazgo del Ministerio de
Economia y Finanzas y del OSCE. El objetivo principal del proyecto es preparar y apoyar la puesta en
marcha de un plan preliminar de Contratacion Publica Sostenible (CPS), capacitar a los funcionarios
publicos en CPS y llevar a cabo proyectos piloto de contratacion publica con criterios de sustentabilidad
para los bienes y servicios priorizados.

La mayoria de los paises miembros de la OCDE utilizan la contratacion publica como una
herramienta para implementar politicas o estrategias que fomenten objetivos de la politica secundaria.
De hecho, en comparacion con el 94% de los paises de la OCDE, el 72,7% de los paises de ALC,
incluyendo Belice, Costa Rica, El Salvador y Peru, han desarrollado estrategias para promover los
objetivos ambientales (Cuadro 4.7). Se desconoce el impacto de estas estrategias y politicas,
desarrolladas a nivel central en Peru, y las autoridades publicas cuentan con informacién limitada sobre
productos comunes adquiridos mediante contratacion publica ecoldgica. En la legislacion anterior, Pera
ha incluido una lista de principios, incluyendo la sostenibilidad ambiental y social, que deben ser
tomados en consideracion por las entidades publicas en los procesos de adquisiciones que lleven a cabo.

Tabla 4.7. Desarrollo de la contratacion publica estratégica por objetivo, en los paises de
América Latina y el Caribe (2015)

Apoyo para la

Apoyo a las micro, o Apoyo a las
o - adquisicion de
Contratacién pequefias y roductos empresas
Publica Ecolégica medianas empresas productos y propiedad de
Servicios ;
(MIPYME) : mujeres
innovadores

Antigua y Barbuda 9 * M ©
Argentina ® ® ® ©
Bahamas ® ® ® ©
Belice ® ® ® ©
Brasil (24 (24 [ o)
Chile (24 (24 °

Colombia ¢ O O ®
Costa Rica ® ® ©

Dominica 9 ® ® ®
Reptblica Dominicana o+ e ¢ o
Ecuador © O O O
Guatemala ° . o ¢
Haiti 9 ® © ©
Honduras ¢ . ¢ °
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Tabla 4.7. Desarrollo de la contratacion piblica estratégica por objetivo, en los paises de
América Latina y el Caribe (2015) (continuacion)

Apoyo para la

Apoyo a las micro, s Apoyo a las
o - adquisicion de
Contratacién pequefias y empresas
- - . productos y .
Publica Ecolégica medianas empresas o propiedad de
servicios ’
(MIPYME) . mujeres
innovadores

Jamaica ® ® o ©
México ® ® d ©
Nicaragua ¢ © © ©
Panama * o * °
Paraguay (13 (23 o o
Peru ® ® © ©
El Salvador ® ® © ©
Uruguay © ® o o
Total de paises LAC
+ Una estrategia o politica interna ha
sido desarrollada por alguna entidad 6 4 2 1
contratante
. Una estrategia o pt_)lmca interna ha 12 19 12 3
sido desarrollada a nivel central
+ Una estrategia o politica ha sido
rescindida . . . .
o Una estrategia o politica nunca ha 6 1 8 16
sido desarrollada
.. No disponible 2
Total OCDE
+ Una estrategia o politica interna ha
sido desarrollada por alguna entidad 13 1 10
contratante
4 Una estrategia o pql|t|ca interna ha 27 25 23
sido desarrollada a nivel central
+ Una estrategia o politica ha sido 1 0 0
rescindida
o Una estrategia o politica nunca ha 2 3 4
sido desarrollada
.. No disponible 32

Fuente: OCDE (2016b), Government at a Glance: Latin America and the Caribbean 2017 [Un Vistazo General
al Gobierno: América Latina y el Caribe/, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264265554-en.

La contratacion publica ecoldgica solida esta en el centro de cualquier contratacidén sostenible, ya
que puede utilizarse como una herramienta poderosa para avanzar en la compra de productos ecoldgicos
y eliminar obstaculos a la CPE. Peri necesita cambiar la forma de pensar del mercado hacia la
sostenibilidad para tener éxito en el incremento de la demanda de productos ecoldgicos. Entender los
pros y los contras de cambiar las compras convencionales a las ecoldgicas es fundamental para la
implementacion exitosa de la CPE. Las experiencias de los paises de la OCDE demuestran que, sin
normas creibles que determinen los productos o servicios que cuentan como ecoldgicos, puede ser
dificil implementar la CPE. Los estudios de la UE muestran que la adopcion de CPE esta fuertemente
correlacionada con la existencia o ausencia de un esquema de eco-etiquetado y que las etiquetas
ecoldgicas juegan un papel importante en la implementacion de soluciones de CPE. El uso de estandares
puede facilitar el proceso de toma de decisiones en la contratacion publica y contribuir a un enfoque
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armonizado de la CPE. El Cuadro 4.5 ilustra como los paises estan aplicando criterios de adjudicacion
para lograr una adquisicion sostenible (2015c¢).

La capacidad de apoyar la adopcion a largo plazo de soluciones ecologicas puede verse afectada por
una serie de factores, como la falta de informacion sobre productos ecoldgicos, el bajo interés de los
compradores y la ausencia de incentivos para los proveedores. Por ello, las autoridades peruanas tendran
que monitorear los resultados del proyecto CPS para confirmar si estas politicas funcionan. Sera
importante transmitir los mensajes correctos a los funcionarios de contratacion publica y al publico, ya
que éstos pueden tener un impacto significativo en el éxito de la CPS y de la CPE. Los paises de la
OCDE han informado de que los conocimientos, capacitacion y asesoramiento en CPE, de la fuerza
laboral de adquisiciones, son elementos importantes para utilizar con éxito las adquisiciones en el logro
de beneficios ambientales. Perti tendra que tomar medidas a nivel nacional y subnacional para fortalecer
capacidades y mejorar habilidades.

Cuadro 4.5. Criterios para una contratacion sostenible

Estonia

La Administracion de Carreteras de Estonia (AEC) es una agencia gubernamental adscrita al area
administrativa del Ministerio de Asuntos Econdémicos y Comunicaciones. Es responsable de la
aplicacion de las politicas de transporte, es decir, infraestructura, trafico y transporte publico. La
ERM llevo a cabo un proceso de contratacion, en octubre de 2010, en virtud del Esquema de
Inversion Verde ("Promoviendo del uso del transporte publico"), financiado con el acuerdo de
compra-venta cuota de emisiones de CO2 entre Estonia y Espafia. El acuerdo fue concluido de
conformidad con el articulo 17 del Protocolo de Kyoto y siempre y cuando el Gobierno de Estonia
invirtiera los ingresos procedentes de la venta de la cuota de CO2 en areas en las que se pudieran
lograr reducciones de las emisiones de CO2. La idea era introducir nuevos autobuses ecoldgicos
que ayudaran a popularizar el uso del transporte ptblico y reducir las emisiones de CO2 causadas
por el sector del transporte. El objetivo de la contratacion ptblica era comprar nuevos autobuses,
rentables y ecologicos, adecuados para prestar servicios regulares urbanos y del condado
(vehiculos de la categoria M3).

Criterios de adjudicacion

Los criterios de adjudicacion fueron ponderados de la siguiente manera: 55% para el valor de la
oferta (es decir, el precio mas bajo), 24% para una combinacion de garantia, opacidad de humo del
motor del autobus y trabajos de reparacion y mantenimiento, y el 21% restante para otras
caracteristicas técnicas de los autobuses, incluyendo las siguientes:

e Se concedian puntos si los motores de los autobuses ofrecidos cumplian los limites de
emision aplicables a los Vehiculos Ecologicos Mejorados (VEM) EURO V especificados en
la Directiva 2005/55/EC. El licitante debia demostrar el cumplimiento de este requisito
presentando un certificado de homologacion de tipo de motor, conforme con la Directiva
2005/55/EC.

e Se adjudicaban puntos si la oferta venia acompanada de una confirmacién del fabricante de
los motores de los autobuses ofrecidos, especificando que el motor podia ser utilizados, sin
modificacién, con gaséleo, cumpliendo con la norma EVS-EN 590:2009+NA:2009
(equivalente estonio de la norma europea correspondiente). El gasdleo puede contener hasta
7% de ésteres metilicos de acidos grasos (EMAG) descritos en la norma EN 14214.
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Cuadro 4.5. Criterios para una contratacion sostenible (continuacion)

e Se otorgaban puntos si los autobuses urbanos estaban equipados con equipo de aire
acondicionado de doble zona (cabina del conductor y pasajeros) que permite la regulacion
automatica de la temperatura interior.

Con el fin de evitar un trato desigual entre licitantes y minimizar el riesgo de litigios, la autoridad
adjudicadora decidi6 no incluir los criterios sobre consumo de combustible y emisiones de CO2 de
los autobuses. Esto se debia a que, para los vehiculos de la categoria M3, no habia sido establecido
ningun procedimiento de prueba obligatorio para medir el consumo de combustible y emisiones de
CO2 sobre los que podia basarse la autoridad contratante. La evaluacion de estos criterios, basados
en los resultados de pruebas proporcionados por los licitantes o fabricantes de autobuses, no habria
resultado en una vision adecuada de las diferencias en el consumo de combustible y las emisiones
de CO2 entre los diferentes autobuses ofrecidos. Esta deficiencia habria dado lugar probablemente
a un trato desigual entre licitantes y podria dar lugar a controversias.

Hungria

La Direccion de Suministros de Contratacion Publica (DSCP) en Hungria es un organismo central
de adquisiciones auténomo. En 2013, la DSCP tenia previsto publicar seis procedimientos que
incluian criterios medioambientales (uno para papel y papeleria, cuatro para TI y otro
combustible), cuyo valor agregado era de 129.500 millones de HUF (papel y papeleria: 5.500
millones de HUF; TI: 118 mil millones de HUF; combustible: 6.000 millones de HUF). Los plazos
de los contratos fueron por 24 y 48 meses.
Los criterios ecoldgicos aplicados en los procedimientos fueron:
Papel y productos estacionarios:

i)  Productos ecolodgicos (sobres, carpetas y otros productos de papel para oficina)

ii)  Cumplir con la norma de gestion ambiental (ISO 14001)

iii)  Especificaciones técnicas: etiquetas medioambientales (FSC, NordicSwan, Blue Angel),
eco-etiquetas, reciclaje.

TI:
i)  Normas de la UE
ii)  Consumo de energia (modo de espera y apagado)
iii)  Nivel de ruido
iv)  Manejo de residuos (entrega, reciclaje, exterminio)
v)  Productos re-manufacturados.
Combustible:
i)  Normas de la UE y criterios medioambientales y de sostenibilidad
ii)  Combustibles alternativos (biodiesel, bioetanol).
Canada

La Politica Canadiense de Contratacién Ecolédgica fue desarrollada en 2006. El Departamento de
Obras Publicas y Servicios Gubernamentales de Canadd, en colaboracion con Environment
Canada, Recursos Naturales de Canada y la Secretaria del Tesoro de Canada, han apoyado el
desarrollo y la implementacion de la politica. Canad4 tiene un Plan de Aprovisionamiento
Ecolodgico que incluye una tarjeta de puntuacion que describe los criterios que actualmente son
utilizados y comunicados a los proveedores. Esto les da tiempo para prepararse para la proxima
renovacion, manteniendo asi la competencia entre los proveedores.

El hardware de tecnologia de la informacion (TI) es un ejemplo de producto en el que muchos
criterios ambientales han sido incluidos en la Oferta Permanente usando este proceso, incluyendo:
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Cuadro 4.5. Criterios para una contratacion sostenible (continuacion)

i)  Todos los ordenadores de escritorio y portatiles, asi como los monitores, son
certificados a través de la Herramienta de Evaluacion de Medio Ambiente para
Productos Electronicos (HEMAPE Nivel Plata).

ii)  Los sistemas y monitores de escritorio estan certificados EnergyStar 4.0.
iii) Los monitores son TCO'03.

iv) Los ordenadores de escritorio incluyen fuentes de alimentacion de alta eficiencia
(80plus).
V) Todos los fabricantes representados en la Oferta Permanente son miembros de buena

reputacion de una entidad reconocida, especificamente establecida para el reciclaje y
reutilizacion de equipos electronicos en final de vida 1til, en Canada.

vi) Las PC de escritorio categoria 1.0D y las PC ecoldgicas 1.0A utilizan materiales
reducidos (con una carcasa mas pequefia y componentes integrados) y requieren un
menor consumo de energia.

Cuando no exista un instrumento centralizado de contratacion, las consideraciones ambientales
utilizadas para bienes y servicios similares pueden ser utilizadas en otras actividades de

contratacion.
Fuente: OCDE (2015¢), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement [La Opcion
Ecologica: Mejores practicas para la contratacion sostenible],

www.oecd.org/gov/ethics/Going_Green Best Practices_for Sustainable Procurement.pdf
(consultado el 13 de Mayo de 2017).

4.6. Propuestas de accion

Las entidades publicas en el Pert1 tienden a basar su adjudicacion en el precio mas bajo y no en la
oferta mas ventajosa econémicamente (OMVE), que puede incluir costo del ciclo de vida, calidad,
desempefio ambiental y mas. El enfoque del precio mas bajo puede facilitar el proceso de evaluacion y
seleccion, garantizandose los requisitos minimos. Sin embargo, la adjudicacion de una oferta basada
unicamente en el precio puede resultar en diversos impactos negativos para la entidad, como calidad
menor, suministro inseguro y desempefio insatisfactorio del proveedor.

Perti ha hecho un esfuerzo por profesionalizar su proceso de evaluacion, mediante la creacion de
comités de seleccion que han ayudado a fortalecer la confianza en el proceso. En general, el nuevo
marco juridico parece ser mas propicio a los objetivos secundarios que el anterior, ya que proporciona
herramientas para que las entidades publicas apoyen a las PYME. A pesar de no existir una estrategia
explicita para las PYME, las autoridades publicas parecen realizar con ellas numerosas adquisiciones.
Sin embargo, otros objetivos secundarios han tenido un perfil mas bajo en el Peru y necesitan ser
explorados y probados, tales como un mayor compromiso de contratacion en materia de innovacién y
una mayor contratacion publica sostenible. Al Pert1 le harian bien las siguientes propuestas:

e Perti debe ampliar los criterios de adjudicacion y adoptar la oferta mas econdémica
que refleje proporcionalmente el mejor precio y calidad (la mejor relacion
calidad/precio).

e Peru debe fortalecer el papel de los comités de seleccion, amplidndoles sus funciones
de adquisiciéon e introduciendo un esquema de testigos sociales, para asegurar una
mayor transparencia e incrementar la eficiencia.
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e Peru debe desarrollar politicas y medidas especificas para apoyar los objetivos de
politica secundaria, incluyendo adquisiciones ecoldgicas, PYMES, bienes y servicios
innovadores, y vincularlos con objetivos especificos.

e Perti debe considerar la posibilidad de desarrollar una politica integral de apoyo a las
PYME que incluya los métodos actuales de apoyo a estas, asi como disposiciones
adicionales, como asignaciones y reduccion de requerimientos financieros y de
fechas limite de pago.

e Pert debe considerar el desarrollo de una politica de contratacion en materia de
innovacion, identificando varias categorias que permitan la compra preferencial de
productos de nueva tecnologia e introduzca mas flexibilidad en el proceso de
licitacion, para fomentar el desarrollo de soluciones innovadoras

e Peru debe considerar maneras de hacer que la contratacion publica sea mas sostenible
desde el punto de vista ambiental, al incluir criterios ambientales en todos los
procedimientos de licitacion.

Nota

1. Una UIT en 2016 equivalia a 3.950 PEN.
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Capitulo 5

Fortalecer las capacidades de contratacion
de la fuerza laboral peruana

Este capitulo describe la fuerza laboral de la contratacion publica en el Perti y evalua su
capacidad para cumplir con sus obligaciones de contratacion. Utilizando como marco de
referencia la Recomendacion de la OCDE de 2015 sobre la contratacion publica, analiza
como el Peru se ha comprometido en una planeacion estratégica de la fuerza laboral, o
esta desarrollando estrategias de capacidades de contratacion, y diagnostica las lagunas
de conocimiento. El capitulo también analiza si se proponen opciones de carrera
atractivas, competitivas y basadas en el mérito, a los funcionarios de contratacion
publica. Por ultimo, destaca la manera en que la mejora de la disponibilidad y calidad de
la capacitacion en materia de contratacion publica, mediante programas de capacitacion
especificos, universidades y capacitadores certificados, asi como oportunidades de
capacitacion y servicios de informacion accesibles, puede contribuir a niveles mds
elevados de aptitudes. Se presenta la experiencia de varios paises de la OCDE para
ilustrar las mejoras que puede lograr el Perii con una gestion estratégica de los recursos
humanos.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

La puesta en practica eficaz de las reformas de contratacion, y de las practicas especificas de
contratacion, requiere una fuerza laboral de contratacion publica debidamente capacitada. Esta
implementacion no sélo promueve la eficacia del sistema, sino que también ayuda a garantizar su
integridad. La experiencia de la OCDE, en trabajar con sistemas de contratacion en todo el mundo, ha
demostrado que una fuerza laboral adecuada es uno de los pilares fundamentales de un sistema de
contratacion publica.

Por esta razon, los paises, incluyendo al Peru, necesitan desarrollar una fuerza laboral de
contratacion con la capacidad de ofrecer una relacion calidad-precio de manera eficiente y eficaz, 1)
asegurando que los funcionarios de contratacion cumplan altos estandares profesionales de
conocimiento, puesta en practica e integridad, proporcionadndoles un conjunto de herramientas dedicado
y actualizado con regularidad, 2) ofreciendo opciones de carrera atractivas, competitivas y basadas en el
mérito para los funcionarios de contratacidn, y 3) promoviendo enfoques colaborativos con centros del
conocimiento, como universidades, grupos de reflexion o centros de politicas, para mejorar las aptitudes
y competencias de la fuerza laboral de contratacion (OCDE, 2015).

Encuestas recientes de la OCDE apuntan a la debilidad mas prominente de los sistemas de
contratacion publica: la falta de "aptitud" de la fuerza de trabajo (definida como la habilidad, basada en
destrezas, de un individuo, grupo u organizacién para cumplir con sus obligaciones y objetivos -
también conocido como "know-how") y la falta de "capacidad" (definida como la posibilidad de cumplir
con las obligaciones y los objetivos, sobre la base de los recursos administrativos, financieros, humanos
y de infraestructura existentes). Los desafios para los actores de la contratacion publica incluyen la
transicion de una funcidén de manejar pedidos a otra mas estratégica, reglas cada vez mas complejas, el
caracter multidisciplinario de la actividad, y la falta de profesionalizacion.

Este capitulo evalta si las entidades de contratacién publica peruanas tienen la "aptitud" y la
"capacidad" para desempenar sus funciones y alcanzar sus objetivos. También incluye posibles
estrategias para reconocer, a los actores que trabajan en entidades de contratacion publica, como
profesionales y desarrollar aptitudes en licitantes y proveedores.

5.1. La fuerza laboral de contratacion publica en el Peru

La Politica Nacional del Servicio Civil del Pert esta coordinada por la autoridad central de Recursos
Humanos, la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR), creada en junio de 2008 (Decreto
Legislativo N° 1023). Se trata de un organismo especializado, bajo la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM). La funcion de SERVIR incluye la planeacion y formulacion de politicas nacionales y
normas técnicas, relacionadas con el sistema administrativo de gestion de recursos humanos, el
desarrollo, la gestion y la evaluacion de las politicas de capacitacion y la organizacion y supervision de
los concursos publicos para la contratacion de personal. La funcion publica del pais esta regulada por la
nueva Ley de Servicio Civil N° 30057, publicada por primera vez en julio de 2013 y vigente a partir de
julio de 2014, tras la publicacion de su reglamento.

El Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE) cubre las necesidades de
desarrollo de capacidad de la fuerza de trabajo de contratacion publica. Su subdireccion de desarrollo de
capacidades (17 funcionarios para agosto de 2016) desarrolla ofertas de capacitacion a través de aliados
estratégicos, organiza eventos de capacitacion a nivel nacional y regional e identifica y certifica a
capacitadores. E1 OSCE también gestiona el proceso de certificacion de la fuerza laboral de contratacion
publica. Por ultimo, el OSCE se encarga de supervisar y evaluar la calidad de los servicios de
capacitacion prestados por ¢l y por los aliados estratégicos.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



5. FORTALECER LAS CAPACIDADES DE CONTRATACION DE LA FUERZA LABORAL PERUANA — 141

En 2010, SERVIR registré 3.646 funcionarios de contratacion publica en 478 entidades: 27 a nivel
nacional, 25 a nivel regional y 426 a nivel municipal. Cincuenta y tres por ciento del total de estos
funcionarios de la contratacion publica trabajaban a nivel nacional en ese momento. Treinta y cuatro por
ciento se encontraban a nivel gerencial y sesenta y seis por ciento a nivel operativo.

En 2014, SERVIR registrd 6.158 funcionarios de la contratacién publica en 1.666 entidades (un
aumento de alrededor del 69% en cuatro afios en términos del ntimero de funcionarios). El mismo afio,
el 43% de estos funcionarios trabajaban a nivel nacional y el 57% a nivel subnacional. El 27% se
encontraban a nivel gerencial y el 73% a nivel operativo.

Tabla 5.1. Caracteristicas de la fuerza laboral de contratacion piblica en 2010 y 2014

NUmero de NUmero de Nivel nacional Nivel Nivel gerencial ~ Nivel operativo
funcionarios entidades subnacional
2010 3.646 478 53% 47% 34% 66%
2014 6.158 1.666 43% 57% 21% 73%

Fuente: SERVIR (2010), Diagnostico de conocimientos de las personas al servicio de los Organos
Encargados de las Contrataciones del sistema administrativo de abastecimiento - Informe de resultados;
SERVIR (2014), Resultados del sistema administrativo de abastecimiento, Gerencia de Desarrollo de
Capacitados y Rendimiento del Servicio Civil — Resultados del censo de Colaboradores.

En agosto de 2016, el OSCE habia certificado a 11.865 profesionales y técnicos, mas del 90% de la
plantilla de SERVIR en 2014 y cuatro veces el total de 2010. Cabe sefialar que, en la actualidad, no
todos estan necesariamente trabajando. El nimero total de entidades publicas es de cerca de 3.000.

Los funcionarios de la contratacion publica estdn asociados a muchos regimenes de empleo
diferentes, que actualmente estan siendo reformados, de conformidad con la nueva ley del servicio civil.
El objetivo de la nueva ley es establecer un régimen tnico para los servidores publicos, a nivel nacional,
regional y local.

En 2014, la mayoria de los profesionales de contratacion publica (36%) trabajaban bajo el régimen
de Contrataciéon Administrativa de Servicios (CAS) — (Decreto Legislativo N° 1057. Este régimen
ofrece contratos temporales (renovables), por periodos de tres o seis meses, hasta un afio. Por lo tanto,
no ofrece ninguna estabilidad profesional o evolucion (no hay posibilidad de ser promovido). Los
practicantes bajo el régimen CAS no estan sujetos a evaluacion de desempeno. La contratacion de
personal bajo este régimen se realiza a nivel de entidad. Los Unicos requerimientos para contratar
personal bajo un régimen de CAS son: descripcion del trabajo, incluyendo requisitos y competencias
necesarias, justificacion de nueva contratacion, disponibilidad presupuestaria, publicacion de la oferta
de trabajo durante al menos cinco dias habiles, evaluacion del curriculo y entrevista.

El segundo grupo mas grande de profesionistas de la contratacion publica (31%) trabaja bajo el
régimen de Carrera Administrativa (CA) (Decreto Legislativo N° 276). Los funcionarios de este
régimen han tomado parte en un concurso publico para contratacion de personal. Bajo el régimen de
CA, la capacitacion es obligatoria y requisito previo a la promocion (51 horas de capacitacion son
necesarias en cada nivel de carrera para ser promovido al siguiente nivel, a menos que el estado no
pueda pagar la capacitacion requerida). Las evaluaciones, que son obligatorias para el personal bajo el
régimen CA, no son tomadas en cuenta para promociones. El personal de CA cambia de nivel
aproximadamente cada 2-4 afos.
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5.2. Abordar la planeacion estratégica de la fuerza laboral

5.2.1. Una nueva estrategia de desarrollo de capacidades de contratacion
publica para profesionalizar a la fuerza laboral

Peru ha identificado una institucion encargada de las necesidades de desarrollo
de capacidades de la fuerza laboral de contratacion publica, pero también podria
considerar el desarrollo de una nueva estrategia de capacidades de contratacion
con el fin de profesionalizar al personal de contratacion publica.

Desde 2008, el OSCE se ha encargado de las necesidades de desarrollo de capacidades de la fuerza
laboral de contratacion publica. Los temas relacionados con capacidades fueron incluidos en el Plan
Estratégico de las Contrataciones Publicas del Estado Peruano y en el Plan Estratégico Institucional del
OSCE, para el periodo 2012-2016. El OSCE podria considerar preparar una nueva estrategia de
capacidades de adquisicion, basada en la nueva Ley de Contrataciones del Estado (Ley N° 30225). La
nueva estrategia abarcaria el afio 2017 y mas all4, incluyendo objetivos para el corto, mediano y largo
plazo, asi como indicadores relacionados para medir su implementacion. Los principales objetivos de
las anteriores estrategias de adquisiciones han sido: 1) crear un sistema de certificacion especifico, 2)
fortalecer la capacidad de los servidores publicos que trabajan en el &mbito de la contratacion publica,
3) crear el "Programa de Acompafiamiento y Seguimiento”" (PAS) de entidades publicas, 4) reforzar la
participacion de los proveedores en la contratacion publica, incluidas las PYME, y 5) fortalecer la
participacion de otras partes interesadas en la contratacion publica (incluidos auditores, jueces y
fiscales).

Sobre la base de la labor realizada por el OSCE desde 2008, la nueva estrategia podria explorar y
seleccionar las mejores opciones para atender las deficiencias y los cuellos de botella actuales en
materia de adquisiciones. La adopcion y formalizacion de una nueva estrategia también constituiria un
hito simbolico para atraer la atencion y la aceptacion de todos los interesados. No existe un modelo
internacional para tales estrategias de capacidades de adquisicion, pero existen marcos para
proporcionar directrices y recomendaciones para desarrollarlas. Al formular una estrategia, las
siguientes cuestiones deben ser tomadas en cuenta (OCDE, 2016a):

e La construccion de una fuerza laboral de contratacion sostenible es un esfuerzo a largo
plazo. La estrategia debe abordar tanto las cuestiones inmediatas como las de largo plazo.

e La estrategia debe tener como objetivo mejorar las capacidades individuales, asi como las
capacidades de la institucion en el ambito de la contratacion publica.

e La estrategia es un ejercicio de planeacion. Implica el desarrollo de una hoja de ruta, paso
a paso, con objetivos prioritarios y resultados esperados.

e La construccion de una fuerza laboral de contratacion sostenible moviliza tiempo y
recursos. La estrategia debe incluir un presupuesto.

e El desarrollo de una estrategia de capacidades de contratacion debe ser incluyente. Todas
las partes interesadas pertinentes deben reunirse en el marco de un grupo de trabajo o
comité directivo.

La nueva estrategia de capacidades de contratacion debe integrarse en los esfuerzos nacionales para
incrementar la capacidad de la fuerza laboral del sector publico. Asimismo, debe ajustarse a las
directrices de SERVIR, que es responsable del desarrollo de la politica nacional de capacitacion y de la
definicion de normas comunes para la planeacion del desarrollo de capacidades de las entidades. Por
ejemplo, la legislacion peruana prevé el Plan de Desarrollo de las Personas al Servicio del Estado (PDP)
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para cada entidad individual. Cada entidad necesita desarrollar un PDP anual, el cual debe ser
compartido con SERVIR. Los PDP, que deben vincularse con otras estrategias e instrumentos, deben
incluir informacion sobre la medicion de competencias del personal, la estrategia de las entidades en
relacion con la oferta formativa y sobre el financiamiento. (Los PDP deben ser financiados enteramente
por las entidades).

Esta integracion de la estrategia de capacidades de contratacion con los PDP requiere una fuerte
coordinacion entre SERVIR y el OSCE. Por un lado, el OSCE debe garantizar que las directrices de
SERVIR, para planear, ejecutar y evaluar el desarrollo de capacidades y de capacitacion, sean tomadas
en cuenta al elaborar la estrategia. Es también la razon por la que se debe crear un grupo de trabajo o
comité directivo para este proposito especifico. Por otra parte, SERVIR debe garantizar que el OSCE
implemente las directrices para el desarrollo de capacidades y la capacitacion. SERVIR necesita
especialmente supervisar y certificar la capacitacion propuesta por el OSCE y sus aliados estratégicos, a
fin de asegurar que la oferta del OSCE se ajuste a las necesidades identificadas y respete determinadas
normas nacionales.

Una estrategia de capacidad de adquisicion abordaria todas las cuestiones, relacionadas con las
capacidades de la fuerza laboral de contratacion publica, en un solo documento. Ello fortaleceria la
coordinacion entre los actores y los vinculos entre las diferentes herramientas disponibles, como el
diagnodstico de las deficiencias de capacidad y conocimientos, perfiles de empleo de contratacion
publica, sistemas de certificacion y gestion del desempefio y ofertas de capacitacion. Una estrategia de
capacidades de contratacion también contribuiria en gran medida a reforzar la Planeacion Estratégica de
la Fuerza Laboral (PEFL) en el ambito de la contratacion publica. El PEFL significa mas que colmar
simplemente las lagunas de capacidades y conocimientos en el ambito de la contratacion publica y
desarrollar la capacitacion para hacerlo. También se considera que el PEFL tiene el potencial de permitir
que una organizacion siga estando consciente y preparada para necesidades futuras, relacionadas con el
tamafio de la fuerza laboral, su despliegue en todo el pais y los conocimientos, habilidades y
competencias necesarios para llevar a cabo sus misiones.

5.2.2. Diagndstico exhaustivo de las lagunas de capacidades y conocimientos
para responder a las necesidades especificas de la fuerza laboral de
contratacion publica

Peru ha realizado varios diagnosticos de las lagunas de capacidades y
conocimientos de la fuerza laboral de contratacion publica. Estos resultados
deben ser tomados en cuenta al desarrollar la nueva estrategia de capacidades de
contratacion.

Un paso central en el desarrollo de una estrategia de capacidades de contratacion es evaluar las
necesidades y problemas actuales. La evaluacion debe inventariar los cuellos de botella, habilidades,
conocimientos, estructuras y formas de trabajo para categorias especificas de personal y lugares
geograficos especificos. Idealmente debe cubrir las capacidades de las instituciones, asi como las
aptitudes del personal. El andlisis de necesidades también puede ser utilizado para evaluar el sistema de
educacion en materia de contratacion, incluyendo las instituciones de capacitacion y la disponibilidad.
Una evaluacion precisa puede ayudar a identificar las cuestiones especificas que deben ser abordadas y
a refinar los objetivos de la estrategia de capacidades de contratacion.

Desde 2010, SERVIR ha realizado diagnoésticos de las deficiencias de capacidades y conocimientos
del servicio civil peruano. Estos diagnosticos abarcan las siguientes areas: recursos humanos,
contabilidad, gestion de finanzas publicas, inversion publica, modernizacion de la administracion
publica, contratacion publica y planeacion estratégica. Estos analisis tienen por objeto presentar una
mejor vision de conjunto de las caracteristicas de los servidores publicos, medir las lagunas de
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conocimientos y orientar el desarrollo de estrategias de desarrollo de capacidades conforme a las
necesidades identificadas. Los dos ultimos diagndsticos desarrollados por SERVIR abarcaron las
competencias culturales en los programas sociales del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social
(MIDIS) en 2015 y del Ministerio de Educacion (MINEDU) en 2016.

SERVIR llevo a cabo dos diagnosticos de deficiencias de capacidades y conocimientos en el ambito
de la contratacion publica, en 2010 y 2014. El diagnostico de 2010, como se vio en la Tabla 5.1,
identifico a 3.646 funcionarios de contratacion publica, 78% de los cuales participaron en las
evaluaciones. En 2014, SERVIR identifico a 6.158 funcionarios de contratacion publica, 78% de los
cuales participaron en las evaluaciones. El sistema de contratacion publica ha sido el area con la tasa de
participacion mas elevada.

El diagnostico de 2010, basado en la puntuacion de una prueba de 30 preguntas, permitid una
clasificacion de la fuerza laboral de contratacion publica en cuatro categorias:

o De 0% a 50%: El desarrollo de capacidades es necesario tanto en cuestiones generales
como especificas, de conformidad con las funciones del personal de contratacion publica
(categoria 1)

e De 51% a 70%: Los conocimientos especificos deben ser reforzados para el desempefio
de funciones del personal de contratacion publica (categoria 2)

e De 71% a 85%: Los conocimientos especificos deben ser reforzados para potenciar las
capacidades del personal de contratacién publica (categoria 3)

e De 86% a 100%: Conocimientos optimos para llevar a cabo las funciones del personal
de contratacion publica (categoria 4).

Los resultados obtenidos en 2014 revelaron que la mayoria de la fuerza laboral (casi el 40% de los
4.793 funcionarios de contratacion publica evaluados) necesitaba reforzar conocimientos especificos
para llevar a cabo sus funciones (categoria 2). Segun los resultados de 2014, sélo el 9,62% tenia
conocimientos suficientes para desempefiar su funcion de manera optima (categoria 4). Los resultados
mostraron que las capacidades eran mas solidas a nivel nacional que a nivel subnacional. También
indicaron que las capacidades eran menores en el personal sin nivel académico (36% en la categoria 1)
en comparacion con el personal con maestria (casi el 18% en la categoria 1). Por Gltimo, el diagnostico
pone de manifiesto que la profesionalizacion de la fuerza laboral de la contratacion publica es mas
necesaria al comienzo de la carrera (casi el 50% del personal de contratacion publica con menos de un
aflo de experiencia no cumple con los criterios).

Estos resultados deben ser utilizados como base para el desarrollo de la estrategia de capacidades de
contratacion. Muestran la importancia de mejorar la profesionalizacion de la fuerza laboral de
contratacion publica, en particular a nivel subnacional, y de centrarse en el personal sin nivel académico
y de recién ingreso. El pais también debe basarse en los resultados de 2010 que habian demostrado la
falta de capacidades en materia de normatividad (56% del personal) y "procedimientos ordinarios" (40%
del personal), asi como en "irregularidades en la contratacion" (59% del personal). Estas categorias se
refieren a las funciones basicas de contratacion publica, desarrolladas por SERVIR en cooperacion con
el OSCE en 2010: 1) planeacion, 2) actos preparatorios, 3) procedimientos ordinarios, 4) casos no
cubiertos, 5) presentacion de apelaciones, 6) procesos de formalizacion y 7) irregularidades en el
contrato. Estas fueron actualizadas en 2014.

Hasta el momento, no se ha realizado un diagnoéstico especifico de la capacidad de los proveedores,
a pesar de que estos son actores centrales en el sistema de contratacion publica: como en cualquier otro
pais, representan el otro lado de la ecuacion, el lado de la oferta. E1 OSCE, junto con la o las camaras de
comercio, podria por lo tanto considerar la posibilidad de identificar el nimero de personas que trabajan
en asuntos de contratacion publica, en el sector privado y con proveedores potenciales. También podria
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realizar encuestas con el fin de obtener una mejor imagen de las necesidades especificas de capacitacion
de proveedores, en relacion con los procesos de contratacion publica. También deben tenerse en cuenta
las necesidades especificas de las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME).

Los resultados de estos diagnosticos de deficiencias de capacidades y conocimientos no sélo deben
ser tomados en cuenta al elaborar una estrategia de capacidades de contratacion, sino que también deben
servir de base para elaborar perfiles especificos de empleo y programas de capacitacion en materia de
contratacion publica. También se debe utilizar la medicion de las competencias previstas en el sistema
de gestion del desempefio del Peru, con el fin de identificar las necesidades de capacitacion de manera
regular. Hasta el momento, estas mediciones no parecen haber sido tomadas en cuenta, de una manera
sistematica, para desarrollar la capacitacion en contratacion publica, a pesar de que estan destinadas a
influir en la redaccion de los PDP.

5.3. Ofrecer opciones de carrera atractivas, competitivas y basadas en el mérito

5.3.1. Reconocer el cardcter unico y la especificidad de la funcion de
contratacion para hacerla mds atractiva

Reconocer el cardcter unico y la especificidad de la funcion de contratacion en
sus diferentes regimenes de empleo. Reconocer a la adquisicion como una
profesion especifica podria ayudar a hacerla mds atractiva y estratégica.

Los sistemas de contratacion publica deben atraer a individuos motivados y cualificados, para
garantizar la eficacia de estos sistemas, pero también su integridad. Los esfuerzos encaminados a alentar
a las personas a participar en la contratacion publica pueden reforzarse reconociendo el caracter unico y
la especificidad de la funcion de contratacion. Debe reconocerse que la contratacion publica no es una
funcién puramente administrativa, sino mas bien una funcion estratégica en el servicio publico. La
funcién de contratacion es importante en términos de cuantia de los bienes, servicios y bienes de capital
adquiridos por el gobierno, y en su uso para el logro de fines sociales, economicos y otros. La
contratacion publica es también una profesion multidisciplinaria que requiere, entre otros,
conocimientos de derecho, economia, administracion publica, contabilidad, administracion y mercadeo.
Estas competencias interdisciplinarias son cada vez mas necesarias, dada la creciente complejidad de los
procesos de contratacion publica, con su cambio hacia la contratacion estratégica. Los marcos de
competencias, perfiles profesionales, sistemas de certificacion y capacitacion deben ofrecer opciones de
carrera atractivas, competitivas y basadas en el mérito para los profesionales de la contratacion publica.

En numerosos paises de la OCDE, la contratacion publica sigue siendo una funciéon administrativa,
con mas de un tercio de los paises (39%) reportando que los funcionarios de adquisiciones no son
reconocidos como profesionales especificos (véase la Grafica 5.1). El 61% cuenta con una descripcion
formal del puesto de trabajo para funcionarios de adquisiciones y el 44% tiene programas especificos de
certificacion o acreditacion (por ejemplo, Australia, Canada, Chile, Irlanda, Nueva Zelanda, Eslovaquia,
Suiza y Estados Unidos). Sin embargo, solo el 28% cuenta con lineamientos de integridad (por ejemplo,
codigos de conducta) establecidos especificamente para funcionarios de adquisiciones (OCDE, 2013a).
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Grafica 5.1. La contratacion es reconocida como una profesion especifica en mas de un tercio
de los paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2013a), Implementing the OECD Principles for Integrity in Public Procurement: Progress since 2008
[Implementacion de los Principios de la OCDE para la Integridad en la Contratacion Publica: Avances logrados desde 2008],
OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264201385-en.

En el caso de Peru, el OSCE — formalmente a cargo de las necesidades de desarrollo de la capacidad
de la fuerza laboral de contratacion publica — ha hecho grandes esfuerzos para que sea reconocido el
caracter Unico y la especificidad de la funcion de contratacion. Por ejemplo, el OSCE ha desarrollado un
sistema de certificacion especifico para los funcionarios de contratacion publica. Sin embargo, todavia
existe margen de mejora en lo que respecta al desarrollo de descripciones oficiales de puestos de trabajo
o perfiles profesionales. Mas aun, no ha sido desarrollado algiin modelo o marco de competencias
especifico. (Véase la Seccion 3.2 para mas informacion sobre modelos y marcos de competencia.) Perti
también carece de lineamientos especificos sobre integridad y capacitacion. El sistema de gestion del
desempefio en la administracion publica es el mismo para todos los funcionarios del servicio publico.
De hecho, diferentes aspectos de la gestion de recursos humanos deben ser tomados en cuenta para
reconocer el caracter Unico y la especificidad, asi como para profesionalizar y potenciar la fuerza laboral
de la contratacion publica, como lo muestra el ejemplo de Nueva Zelanda (Cuadro 5.1).

Durante las entrevistas, la falta de sistemas Unicos de servidores publicos y regimenes de empleo
diferentes fueron identificados, por los interesados, como desafios importantes. Segiin funcionarios de
contratacion publica, la rotacion del personal es muy alta, lo que puede dar lugar a una mayor carga de
trabajo para el resto del personal, a la contratacion de empleados temporales inexpertos y a la pérdida de
conocimientos institucionales. La alta rotacion también significa que las necesidades de capacitacion
son igualmente altas, dado que el personal de nuevo ingreso normalmente necesita capacitarse
rapidamente. La evaluacion de necesidades realizada en Pert muestra que casi el 50% del personal de
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contratacion publica, con menos de un afio de experiencia, no cumple con los requisitos para llevar a
cabo adecuadamente su trabajo. Ademads, algunos tipos de contratos, como los regimenes CAS, no
ofrecen estabilidad alguna a los funcionarios de contratacion publica, ni opciones atractivas de carrera a
largo plazo. Las entrevistas han mostrado también que los salarios difieren segin los diferentes
regimenes de empleo. Algunos responsables de la contratacion publica expresaron la necesidad de
estandarizar el nivel de remuneracion, a fin de evitar pérdida del personal. Por ultimo, el personal de
contratacion publica es promovido de manera diferente segun el régimen de empleo. Algunos de los
regimenes no ofrecen la posibilidad de ser promovido.

Cuadro 5.1. Principales iniciativas para profesionalizar y empoderar a la fuerza laboral de
contratacion publica en Nueva Zelanda
i)  Elaborar un modelo para evaluar la capacidad de adquisicion en las dependencias.

ii)  Evaluar en sitio la capacidad de adquisicion de la dependencia y proporcionar planes de accion para el
desarrollo.

iii)  Las agencias no previstas para ser evaluadas en sitio llevan a cabo una autoevaluaciéon comparada con
el modelo de capacidades de contratacion.

iv)  Desarrollar requisitos estandares de competencias de roles de contratacion e implementarlos en
dependencias.

v)  Realizar una evaluacion comparativa, de las adquisiciones clave de dependencias y del desempefio de
los precios, frente al sector privado.

vi)  Incrementar la migracion de talentosos y cualificados para llenar vacios de habilidades.
vii)  Asegurar que los salarios de contratacion gubernamental reflejen las normas del mercado.
viii)  Las dependencias deben asignar recursos para reformar la practica de contratacion.

ix)  Identificar oportunidades de centros de servicios compartidos de contratacion.

x)  Incluir profesionales de la contratacion en los equipos de proyectos de obras.

xi)  Establecer un pequefio equipo de expertos en adquisiciones estratégicas (grupo comercial) para apoyar
proyectos de alto riesgo o valor en el gobierno.

xii)  Asignar recursos para apoyar proyectos de asociacion publico-privada.
xiii)  Determinar necesidades de capacitacion en contratacion y posibles proveedores.
xiv)  Las agencias deben utilizar herramientas para evaluar la aptitud y la capacidad de contratacion.

xv)  Las agencias deben asegurar que los miembros del personal de contrataciéon sean entrenados para
colmar las brechas de habilidades identificadas.

xvi)  Brindar educacion a distancia para ayudar a los funcionarios a obtener una calificacién profesional en
contratacion.

xvii)  Seleccionar al personal clave de contratacion, dentro de las dependencias, para acelerar su educacion
en adquisiciones profesionales.

xviii)  Desarrollar y poner en marcha planes de desarrollo profesional para el personal de contratacion.
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Cuadro 5.1. Principales iniciativas para profesionalizar y empoderar a la fuerza laboral de
contratacion publica en Nueva Zelanda (continuacion)

xix)  Desarrollar una academia de contratacion en Nueva Zelanda.

xx)  Fomentar y subvencionar a los profesionales de la contratacion publica en la obtencion de titulos de
contratacion reconocidos.

xxi)  Lanzar un programa de postgrado de contratacion para incrementar la capacidad de Nueva Zelandia.

xxii)  Propiciar adscripciones y planeacion de avance profesional entre dependencias, para los profesionales
de la contratacion.

xxiii)  Establecer y propiciar un Grupo de futuros Lideres de Contratacién (menores de 35 afios de edad).

xxiv)  Desarrollar la "Desmitificacion de la Contrataciéon" como un curso introductorio, de dos dias, para la
contratacion en un contexto del sector publico o alternativamente para el aprendizaje en linea.

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia: Making the Difference [Hacia una contratacion
publica eficiente en Colombia: Marcando la diferenciaj, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

5.3.2. Un marco de competencias y perfiles de trabajo especificos para un
reclutamiento mds eficaz

Considerar el desarrollo de perfiles de trabajo de contratacion publica completos
¥ coherentes, asi como un marco especifico de competencias para la contratacion
publica. Se debe alentar a todas las entidades de contratacion publica a que
utilicen estos para sus procesos de reclutamiento y de gestion de recursos
humanos.

El fortalecimiento de la profesionalizacién de la fuerza laboral de contratacion publica requiere
determinar las funciones, habilidades y competencias especificas que son esenciales para lograr las
misiones y objetivos de las dependencias. Las competencias deben cubrir las habilidades profesionales,
técnicas y de efectividad personal, por ejemplo, trabajo en equipo, comunicacion, liderazgo y gestion de
personal, proyectos y recursos. La integridad también puede figurar como una importante competencia
conductual en el contexto de la contratacion publica. Las competencias en tecnologias de la informacion
(TD) también podrian ser necesarias para determinados trabajos de contratacion. Las habilidades y
competencias para un desempeio eficaz deben ser especificadas para cada trabajo involucrado, e
integradas en un modelo o marco de competencia. Los marcos de gestion de competencias no sélo
ayudan a identificar las capacidades necesarias en la fuerza laboral sino que también pueden ser
utilizadas en diferentes etapas de los procesos de recursos humanos, como la planeacion de plantilla,
reclutamiento, promocion, capacitacion y evaluacion del desempefio. En un proceso de seleccion basado
en competencias, las competencias requeridas para un puesto vacante son utilizadas como criterios de
seleccion.

El desarrollo de la gestion de competencias, asi como el uso de perfiles de trabajo comunes, es, para
SERVIR, una prioridad a mediano plazo. El OSCE ha comenzado a definir las aptitudes y competencias
que deben tener los funcionarios de contratacion publica. Seglin su sitio web, el OSCE ha definido los
cuatro tipos de competencias siguientes: 1) competencias intersectoriales (trabajo en equipo,
administracion basada en resultados), 2) competencias generales (gestion de registros, automatizacion
de oficinas, matematicas y estadistica, habilidades organizativas y administrativas), 3) competencias
juridicas y administrativas (sistemas de contratacion publica, otros sistemas administrativos,
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administracion publica y procedimientos administrativos) y 4) competencias técnicas (técnicas de
planeacion y programacion, técnicas de andlisis de mercado, técnicas de seguimiento y control, y
gestion de la cadena de suministro). Esta ultima cubre habilidades de eficacia profesional y técnica, asi
como habilidades de eficacia personal. La definicion de habilidades y competencias necesarias permite a
los funcionarios de contratacion publica conocer los requerimientos y les ayuda a identificar las areas en
las que deben centrarse. Pero no queda claro cémo son incluidas estas habilidades en la gestion general
de recursos humanos, incluidos los procesos de contratacion y los sistemas de certificacion.

Pert podria considerar la posibilidad de hacer referencia a otros marcos de gestion de competencias
para la contratacion publica, elaborados por paises de la OCDE. Al hacerlo, podria tener en cuenta las
experiencias de Australia, Bélgica, Canada, Corea, Japon y los Paises Bajos, pero también de Escocia.
Por ejemplo, el gobierno de Escocia introdujo un marco que identifica los niveles de aptitudes y
competencias requeridos por todo el personal involucrado en el proceso de contratacion, y ayuda a
individuos a apropiarse de su desarrollo personal a través de evaluacion de habilidades, identificacion de
necesidades de capacitacion y desarrollo, asi como planeacion de carrera. El marco de competencias de
contratacion nutre el talento que ya existe dentro del gobierno. El marco contiene 13 competencias que
hacen referencia a las habilidades técnicas necesarias, a distintos niveles, para llevar a cabo la
contratacion (Cuadro 5.2). El desarrollo de este marco debe ser consagrado en la reforma general de la
administracion publica peruana, coordinada por SERVIR.

Cuadro 5.2. El1 Marco de Competencias de Contratacion en Escocia

El Grupo Intersectorial de Trabajo sobre las Personas y las Habilidades desarrolldé un Marco

de Competencias de Adquisiciones, en respuesta a las recomendaciones de la Revision de

Contratacion Publica en Escocia (2006). Dicho marco ha sido aprobado por cada uno de los

Centros de Experiencia para usarlo en sus sectores — Adquisicion avanzada para universidades

y colegios, Escocia (AAUC) para universidades y escuelas superiores de Escocia, NHS

National Procurement, el centro de conocimientos especializados en adquisiciones para la

salud, y Scotland Excel para el sector del gobierno local. Su objetivo es complementar, no

reemplazar, las herramientas de desarrollo personal existentes en las organizaciones.

Este marco consta de 13 competencias, entre ellas:

i)  Procesos de contratacion — La persona tiene suficiente conocimiento y comprension

de los métodos de abastecimiento y licitacion para llevar a cabo las tareas asociadas a
la funcion.

il)  Negociacion — La persona tiene la capacidad de negociar dentro del ambito de la
funcién.

iii)  Desarrollo de estrategias y andlisis de mercado — La persona posee las habilidades de
desarrollo de estrategias y analisis de mercado necesarias para llevar a cabo las tareas
asociadas con la funcion.
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Cuadro 5.2. El Marco de Competencias de Contratacion en Escocia (continuacion)

iv)  Procesos de contratacion — La persona tiene suficiente conocimiento y comprension
de los métodos de abastecimiento y licitacion para llevar a cabo las tareas asociadas a
la funcion. Los elementos incluyen la evaluacion de la posicion financiera de los
proveedores, el costo total y los marcos de cumplimiento existentes para las finanzas y
contrataciones del sector publico.

v) Legal — La persona tiene una comprension suficiente de los marcos legislativos
especificamente relacionados con la contratacion para llevar a cabo las tareas
asociadas con la funcion.

vi)  Enfoque en resultados — La persona esta consciente de como los objetivos personales y
del equipo contribuyen al éxito de la organizacion, y demuestra continuamente el
compromiso para lograrlos.

vil)  Capacidad en sistemas — La persona tiene el conocimiento y la comprension de los
sistemas y procesos utilizados en la adquisiciéon de bienes y servicios. Puede haber
competencias especificas al sistema.

viii)  Inventarios, logistica y cadena de suministro — La persona tiene el conocimiento y la
comprension de las soluciones de gestion de materiales para llevar a cabo las tareas
asociadas con la funcion. Los elementos incluyen inventarios, logistica, gestion de
almacenes, etc., especificamente en organizaciones que manejan existencias.

ix)  Conciencia organizacional — La persona entiende claramente funciones y
responsabilidades, como debe organizarse la contratacion y donde debe situarse.

Fuente: OCDE (2016a) Roadmap: How to elaborate a Procurement Capacity Strategy, MENA-OECD
Network on Public Procurement [Hoja de ruta: Como elaborar una estrategia de capacidades de
contratacion, Red MENA-OCDE sobre contratacion publica], www.oecd.org/governance/ethics/Roadmap-
Procurement-Capacity-Strategy.pdf.

Las habilidades y competencias identificadas pueden ser utilizadas en el desarrollo de perfiles de
trabajo, que combinan la descripcion de lo que se espera de un puesto trabajo con la vision de lo que el
que ocupe el puesto deba aportar, en términos de habilidades, experiencia, comportamientos y otros
atributos necesarios para un trabajo bien hecho. Se enfocan en los productos o resultados esperados del
trabajo, no en las tareas o funciones a realizar, ¢ incluyen una descripcion de las habilidades y atributos
personales necesarios para el trabajo. Los perfiles de empleo pueden utilizarse en los procesos de
seleccion y contratacion, tanto en relacion con el reclutamiento externo como interno, o en la
promocion. Pueden permitir que una organizacion logre una compatibilidad mas exacta y también
pueden ser una herramienta de reclutamiento eficaz para atraer a los candidatos adecuados (OCDE,
2013Db).

Sobre la base de los primeros diagnosticos de las lagunas de capacidades y conocimientos (2010),
SERVIR, en estrecha cooperacion con el OSCE, ha desarrollado siete funciones basicas de contratacion
publica: planeacion, actos preparatorios, procedimientos ordinarios, casos no cubiertos, presentacion de
apelaciones, proceso de formalizacion e irregularidades en el contrato. SERVIR elabor6 una descripcion
mas detallada de las funciones de contratacion publica, organizada en torno a los principales pasos del
ciclo de contratacion publica (pre-licitacion, licitacion y post adjudicacion); son 20 funciones en total. A
pesar de que las funciones estan bien definidas, no queda claro como son utilizadas en la gestion de
recursos humanos ni si son utilizadas como base para definir las competencias y perfiles requeridos para
el puesto. Ademas de las funciones especificas de contratacion publica, en septiembre de 2013 SERVIR
desarroll6 una guia especifica para elaborar los perfiles profesionales en las distintas entidades publicas.
Tal como esta, no queda claro como se integran las funciones descritas anteriormente en esos perfiles de
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puesto ni si estos perfiles ya existen. De acuerdo con esta guia, los perfiles de puesto son "informacion
estructurada respecto de la ubicacion de un puesto dentro de la estructura orgénica, mision, funciones,
asi como también los requisitos y exigencias que demanda para que una persona pueda conducirse y
desempefiarse adecuadamente en un puesto”. A cada perfil de puesto se adjuntan una mision, funciones
y funciones de coordinacidn, asi como habilidades y competencias.

El OSCE debe considerar la posibilidad de utilizar la guia SERVIR para identificar o finalizar
perfiles especificos correspondientes a los requisitos para ocupar puestos de contratacion publica. Al
momento de preparar esta revision, el sitio web del OSCE enumera cuatro perfiles o niveles de puesto
diferentes: 1) asistente de contratacion publica, 2) analista de contrataciéon publica, 3) coordinador o
especialista en contratacion publica y 4) ejecutivo de contratacion publica. No queda claro, a partir de
las entrevistas con diferentes partes interesadas, si han sido validados por SERVIR. Ademas, el sitio
web del OSCE no presenta descripciones mas detalladas de dichos perfiles y niveles de puesto. La
finalizacion y la adecuada difusion de los perfiles y niveles de puesto es crucial no sélo para el
reclutamiento, sino también para la gestion de recursos humanos y la capacitacion continua de la fuerza
laboral de contratacion publica. La elaboracion de perfiles de puesto en la contratacion debe ser, por
tanto, uno de los productos de la nueva estrategia de capacidades de contratacion.

También es importante considerar la manera en que los perfiles de trabajo se integran con otros
aspectos de la gestion de recursos humanos. Por ejemplo, la informacion acerca de los resultados
esperados y areas de resultados para un puesto debe ser consistente, en la gestion del desempefio, con lo
que se debe medir y evaluar. Las habilidades y competencias de comportamiento, que se consideren
necesarias, deben quedar reflejadas en los criterios de reclutamiento y seleccion, asi como en el disefio
de la capacitacion y desarrollo (OCDE, 2013b).

5.3.3. Mejorar la certificacion del personal y la gestion del desempeiio para
crear incentivos y opciones de carrera basadas en el mérito

Peru ha desarrollado una certificacion especifica para el personal de
contratacion publica, pero podria considerar el fortalecimiento de la gestion del
desempeiio de la fuerza laboral de contratacion publica para crear incentivos y
opciones de carrera basadas en el mérito.

Para crear un personal profesional de contratacion publica, deben establecerse requisitos especificos
de educacion, capacitacion y experiencia para el ingreso y el ascenso en el ambito de la contratacion
publica. Deben definirse los niveles minimos de requisitos de conocimientos y practica, por ejemplo
para obtener puestos de superiores y otras responsabilidades en materia de contratacion. Estas
certificaciones o validacion de experiencia podrian ser definidas en cooperacion con los socios
académicos.

El OSCE ha introducido un sistema de certificacion aplicable a todos los profesionales y técnicos
que trabajan en el ambito de la contratacion publica. Desde 2011, mas de 12.000 profesionales de la
contratacion publica han sido certificados por el OSCE. El 6rgano de supervision ha fijado los
siguientes requisitos previos para acceder a puestos de contratacion publica: una capacitacion de al
menos 80 horas (en el ambito de la contratacion publica o el manejo de suministros), experiencia laboral
de al menos tres anos, y experiencia laboral de al menos un afio en el ambito de la contratacion publica,
o de logistica en una empresa privada. El funcionario de contrataciéon publica debe estar certificado
antes de ser empleado. Las certificaciones son otorgadas anualmente, basandose en una prueba en linea
especifica que debe presentar todo funcionario de contratacion publica. La prueba en linea tiene una
hora de duracién y el funcionario debe obtener 14 puntos de 20 para obtener la certificacion. En caso de
reprobar, el funcionario tiene la posibilidad de volver a realizar la prueba. La legislacion no especifica el
nimero de intentos otorgados ni lo que sucede si el funcionario es incapaz de obtener los 14 puntos. Por
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lo tanto, el sistema de certificacion no puede ser realmente considerado como garantia de la calidad del
personal de contratacion publica.

El sistema de certificacion del OSCE tiene el potencial de crear incentivos y opciones de carrera
basadas en el mérito, pero parece que dicho potencial no es utilizado de manera 6ptima. No esta claro,
por ejemplo, si los resultados de la prueba son utilizados como factor de decisién en las promociones.
Tampoco hay evidencia del uso dado a diplomas y calificaciones (de 0-20) obtenidos durante la
capacitacion en el sistema de certificacion. A fin de crear un sistema coherente de gestion de recursos
humanos, el OSCE debe asegurarse de incluir los perfiles de puestos aun no desarrollados, asi como las
competencias conexas, en el actual sistema de certificacion. Los sistemas de certificacion deben prever
certificaciones para "introducir" cada uno de los perfiles de puesto definidos, y las pruebas en linea
deben coincidir con las competencias necesarias para cada perfil.

La capacidad de la fuerza laboral también puede ser fortalecida mediante la implementacion de un
sistema eficiente de gestion del desempefio. Tal sistema tendria el potencial de mejorar la productividad
(la forma de trabajar de las personas y los resultados que producen) y la moral de los empleados
(resultado de evaluaciones oportunas de desempefio y recompensas proporcionales a las contribuciones
de los empleados), retener a los mejores (los empleados se sentirian realizados en su trabajo y tendrian
mayores oportunidades de carrera), e incrementar la rentabilidad. Los sistemas de gestion del
desempefio pueden ser una herramienta todavia mas poderosa si estan correctamente vinculados con las
metas y estrategias institucionales de la entidad, y su presupuesto de desempefio, y contribuyen a
fortalecer la orientacion general a resultados de la entidad.

La evaluacion del desempeio, introducida por primera vez en Pert en 2009, fue incorporada a la
agenda por la nueva ley del servicio civil e integrada en un gran sistema de gestion del desempefio
(Grafica 5.2). Segun la legislacion peruana (desde 2009), la evaluacion del desempeiio es un proceso
obligatorio, continuo, integral, sistematico y objetivo en el sistema administrativo de gestion de recursos
humanos. Con la nueva ley de servicio civil, la evaluacion del desempefio debe ser realizada
anualmente, con metas medibles y verificables. Las evaluaciones de rendimiento llevan a la
clasificacion de los funcionarios de contratacion publica en cuatro grupos diferentes: 1) personal con
logros distinguidos, 2) personal con buenos logros, 3) personal con logros bajo observacion, y 4)
personal insatisfactorio.

Grafica 5.2. Modelo de gestion del desempeiio, desarrollado por SERVIR
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Como se ha evidenciado por el diagnostico de SERVIR de 2013, las evaluaciones de desempefio,
bajo la anterior ley de servicio civil, no eran llevadas a cabo sistematicamente entre el personal de
contratacion publica y aun no son realizadas bajo la nueva ley de servicio civil. En efecto, en 2015 las
evaluaciones de desempefio solo eran realizadas de manera sistematica en cuatro entidades piloto: la
Superintendencia Nacional de Control de Servicios de Seguridad, Arma, Municiones y Explosivos de
Uso Civil (SUCAMEC), el Instituto Nacional Penitenciario (INPE), el Servicio Forestal y Fauna
Silvestre (SERFOR) y SERVIR. Han sido ampliadas en 2016. Las evaluaciones de desempefio estan
programadas para ser implementadas en todas las entidades para 2021 solamente. En el pasado, las
evaluaciones de desempefio no siempre eran utilizadas en las decisiones de promocion; a menudo estas
eran tomadas sobre la base de la antigiiedad o del nimero de horas de capacitacion. La nueva ley del
servicio civil destaca que la promocion s6lo puede ser otorgada al personal con logros distinguidos o
buenos.

También en el pasado, el sistema administrativo de gestion de recursos humanos no preveia atn
criterios armonizados para los procesos de evaluacion del desempefo en la administracion publica. Con
la nueva ley, SERVIR se encarga de establecer metodologias y criterios de evaluacion especificos. En
este contexto, el OSCE y las entidades de contratacion publica deben considerar la posibilidad de aplicar
evaluaciones de desempefio de manera sistematica y utilizar las herramientas desarrolladas por
SERVIR, incluida la estrategia de SERVIR sobre gestion del desempefio. Las evaluaciones de
desempefio también deben ser utilizadas por las entidades para comunicar las necesidades de
contratacion publica e influir en la redaccion de los PDP. Mas atn, el nuevo sistema de gestion del
desempefio debe ser utilizado como una herramienta para fortalecer la gestion de resultados en el
servicio publico peruano.

5.4. Mejorar la disponibilidad y calidad de la capacitacion en contratacion publica

5.4.1. Planes de capacitacion especificos para atender las necesidades
especificas de la fuerza laboral de la contratacion publica y de los proveedores

Considerar la elaboracion de programas de capacitacion especificos y detallados
para los funcionarios de contratacion publica, asi como para proveedores, a fin
de atender sus necesidades. Los planes de estudios deben ajustarse a los perfiles
profesionales de contratacion publica, y a las aptitudes y competencias conexas.

La capacitacion en materia de contratacion publica debe ser desarrollada sobre la base de las
necesidades especificas del personal de contratacion publica y de los proveedores. Deben ajustarse a los
perfiles profesionales de los funcionarios que trabajen en el ambito de la contratacion publica y ser
desarrollados de manera tal que mejoren las aptitudes y competencias necesarias para llevar a cabo las
funciones correspondientes. La capacitacion debe reflejar el caracter multidisciplinario de la
contratacion publica. Debe cubrir los aspectos legislativos de la contratacion publica, pero también debe
desarrollar habilidades de pensamiento critico, ya que navegar entre los requisitos de un sistema de
contratacion requiere mas que "simplemente" seguir las reglas.

Las leyes y reglamentos son fundamentales para la funcién de contratacion publica y deben estar
debidamente cubiertos por la capacitacion propuesta en la materia. Los profesionales de la contratacion
deben poseer una apreciacion del impacto de la ley de adquisiciones sobre sus deberes diarios, asi como
un entendimiento y conocimiento de los principios legales basicos y su impacto, tanto en la adjudicacion
como en la administracion de los contratos. Una comprension de la ley de adquisiciones también
permite al funcionario comprender su papel en el proceso, de manera que sea proactivo en tomar
medidas para evitar problemas que puedan conducir a inconformidades en la licitacién y a disputas
contractuales. Por lo tanto, parece importante reforzar las propuestas de capacitacion en la nueva Ley de
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Contrataciones del Estado, incluido el Decreto Legislativo N° 1341 de enero de 2017. La propuesta de
capacitacion debe incluir, entre otros, la planeacion y programaciéon de la contratacion publica, la
preparacion de estudios de mercado, la gestion de riesgos y los nuevos procedimientos de licitacion. La
capacitacion también debe incluir casos practicos, y los servidores publicos deben ser invitados a
aprender tanto de los fracasos como de las buenas practicas.

Han sido realizados esfuerzos importantes para seguir desarrollando las propuestas de capacitacion
que se encuentran en la nueva Ley de Contrataciones del Estado. Debido a la promulgacion del nuevo
Reglamento de Contrataciones del Estado, el OSCE planificé un programa de capacitacion de 30 horas,
entre otras actividades (como capacitacion en la fase previa a la licitacion y en los nuevos métodos de
adquisicion), pero el programa debe ser aplicado mas ampliamente. Segun el OSCE, 18.374 personas
han participado en actividades de capacitacion desarrolladas por el OSCE vy sus aliados estratégicos, a
través de la nueva Ley de Contrataciones del Estado y su reglamento conexo. Desde enero de 2017, la
capacitacion debe ser actualizada para incluir disposiciones del Decreto Legislativo N° 1341. El OSCE
también desarrollo propuestas de capacitacion en linea, a través de su sitio web "aulas virtuales". Otros
cursos virtuales acerca de la nueva ley son presentados en el canal de YouTube. Sin embargo, las
entrevistas con diferentes partes interesadas han demostrado que la capacitacion propuesta dista de ser
suficiente y que muchos funcionarios de contratacion publica no han participado en ninguna de estas
actividades.

La capacitacion también se lleva a cabo en el marco del programa PAS mencionado anteriormente.
Esta capacitacion pretende orientar a los funcionarios en la aplicacion del marco regulador de la
contratacion publica y en el fortalecimiento de la gestion de sus procesos. El programa — iniciado en
2012 en Lima e implementado en 33 entidades publicas para 2015 en los tres niveles de gobierno
(nacional, regional y local) — incluye no solo asesoramiento a las entidades contratantes sino también
talleres especificos. A través del PAS se han impartido 54 talleres, entre 2012 y 2015, asi como 37
mesas redondas técnicas.

Al momento de esta revision, el OSCE aun no habia finalizado los nuevos planes de estudios para la
capacitacion en materia de contratacion publica. Hasta ahora, las universidades con las que el OSCE ha
desarrollado una alianza estratégica han tenido que seguir las directrices del OSCE en el disefio de la
implementacion de la capacitacion (2012). Esas directrices distinguen tres niveles para los programas de
capacitacion: basico, intermedio y avanzado. Para cada nivel, las directrices especifican el numero de
horas requeridas y dan una indicacion amplia de los temas a cubrir y de las competencias a desarrollar.
Las indicaciones s6lo cubren las competencias profesionales y técnicas. No toman en cuenta las
aptitudes personales necesarias ni reflejan necesariamente la naturaleza multidisciplinaria de la
contratacion publica. Por ultimo, las indicaciones no corresponden a las funciones de contratacion
publica desarrolladas por SERVIR y el OSCE. Serd importante que el OSCE continte definiendo
nuevos programas y planes de estudios de acuerdo con el marco de competencias y los cuatro perfiles o
niveles de empleo (asistentes/analistas/coordinadores y especialistas/ejecutivos de adquisiciones
publicas).

Dado que no existe un plan de capacitacion especifico y detallado, las ofertas varian de una
universidad a otra. Las entrevistas con representantes de diferentes universidades muestran, por
ejemplo, que hay variaciones importantes en numero de horas por nivel (y que no siempre se respeta el
numero de horas indicado en las directrices del OSCE). Esta situacion impide el establecimiento de una
oferta de capacitacion estandarizada, homogénea y coherente que se adapte perfectamente a los perfiles
profesionales de contratacion publica y que pueda utilizarse para gestionar el ascenso profesional del
personal de contratacion publica. Ademas, las diferencias en las ofertas impiden al OSCE supervisar la
calidad de la capacitacion impartida en funcion de criterios especificos. Por consiguiente, el OSCE debe
estudiar la posibilidad de revisar estos planes de estudios especificos sobre la base del marco de
competencias en materia de contratacion publica y de los cuatro perfiles o niveles de puestos, teniendo
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en cuenta las especificidades de la nueva Ley de Contrataciones del Estado. El OSCE también debe
asegurarse de que los planes de estudio estén en consonancia con las directrices SERVIR.

Asimismo, el OSCE debe considerar la definicion de planes de estudio especificos para los
proveedores, incluidas las MIPYME, en estrecha coordinacion con el Ministerio de la Produccion
(PRODUCE) y las camaras de comercio. Las ocasiones adecuadas para ello son las reuniones mensuales
entre el MEF, PRODUCE y algunas MIPYME (iniciadas en junio de 2016), destinadas a difundir
informacion sobre la nueva Ley de Contrataciones del Estado y su reglamento y discutir los principales
retos que las MIPYME enfrentan con la aplicacién de la nueva legislacion. De hecho, las entrevistas
demuestran que las PYME tienen dificultades para comprender y aplicar la legislaciéon de contratacion
publica. La capacitacion no so6lo ayuda a las PYME a superar dichas dificultades, sino que también
ayuda a los proveedores a acceder a, y utilizar, sistemas de contratacion electronica, a encontrar
oportunidades de negocio, desarrollar propuestas econémicas y leer bases de licitacion, incluidas las
especificaciones técnicas. Los aliados estratégicos todavia no tienen indicaciones especificas o
detalladas sobre como desarrollar e implementar la contratacion publica para los proveedores, a pesar de
que estos representan aproximadamente el 20% del total de personas capacitadas en materia de
contratacion publica.

La capacitacion en materia de contratacion publica debe abarcar también otras cuestiones, a saber, la
integridad y el uso de los sistemas de contratacion publica electronica. Deben dirigirse tanto a la fuerza
laboral de contratacion publica como a los proveedores. El OSCE, junto con aliados estratégicos, ha
desarrollado una capacitacion presencial y en linea (portales, videos y tutoriales) sobre el sistema de
contratacion electronica SEACE (véase el capitulo 7 sobre contratacion publica electronica). Segun el
OSCE, 5.651 funcionarios de contratacion publica de todo el pais han recibido capacitacion sobre el uso
de la nueva version del SEACE (version 3) durante 2013 y 2014. El OSCE también debe considerar la
posibilidad de desarrollar planes de estudios especificos para la capacitacion en materia de integridad.
Dicha capacitacion debe estar en consonancia con el codigo de capacitacion en materia de ética,
coordinado por SERVIR vy, en particular, debe abarcar cuestiones de conflicto de intereses (véase el
capitulo 8 sobre transparencia e integridad). También podrian incluirse, en los nuevos planes de estudio,
nuevas cuestiones pertinentes, como la gestion de riesgos en la contratacion publica o la
implementacion de objetivos de politica secundaria mediante la contratacion publica. Vale la pena notar
que Peri Compras estd llevando a cabo conferencias gratuitas de capacitacion denominadas
"Optimizaciéon de la contratacion publica en el Perd" para servidores publicos, proveedores y la
sociedad civil, con el fin de explicar las caracteristicas y beneficios de la contratacion publica a través
de catalogos electrénicos de convenios marco, subastas inversas, compras centralizadas y compras por
solicitud.

Por ultimo, seria pertinente identificar formas de incluir el tema de la contratacion publica en la
capacitacion inicial y fundamental en las universidades, en particular en las escuelas de derecho.
Hacerlo daria mas visibilidad a la funcidon de contratacion publica y ayudaria a atraer a los estudiantes a
las carreras pertinentes. También incrementaria el nimero de estudiantes recién graduados, en particular
abogados, quienes tienen una solida base en cuestiones de contratacion publica. Las entrevistas con
diferentes partes interesadas han demostrado que existe una marcada carencia de abogados
especializados en contratacion publica, lo que afecta la forma en que se gestionan los procesos en esta
materia en el pais.

5.4.2. Certificar a las instituciones de capacitacion y a los capacitadores para
mejorar la calidad de la capacitacion en materia de contratacion publica

Peru ha desarrollado numerosas alianzas estratégicas con universidades para
poner en marcha la capacitacion en contratacion publica, pero podria considerar
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la posibilidad de evaluar la capacitacion de una manera mas sistematica. Los
capacitadores del OSCE deben seguir siendo evaluados, para garantizar la
calidad continua de la capacitacion.

El analisis de las necesidades también puede ser utilizado para determinar las lagunas y debilidades
del sistema educativo existente, incluidas las instituciones de capacitacion y la disponibilidad. Por
ejemplo, pueden surgir problemas con la fragmentacion de las ofertas de capacitacion y las disparidades
en cuanto a la calidad del plan de estudios y de los capacitadores. Por lo tanto, las ofertas de
capacitacion deben ser evaluadas, al igual que sus mecanismos de certificacion y acreditacion. En este
marco, es importante distinguir entre las instituciones de formacion profesional o especializada y las
universidades que imparten capacitacion inicial o fundamental.

El OSCE desarrolla e implementa directamente las ofertas de capacitacion en materia de
contratacion publica (en 2015, dicho organismo organiz6 eventos de capacitacion a los que asistieron
4.411 participantes), al igual que lo hacen universidades y otras instituciones con las que el OSCE ha
desarrollado alianzas estratégicas. (En 2015, estos aliados estratégicos capacitaron a 4.659
participantes.) Segin el sitio web del OSCE, hasta el momento se han concretado 38 alianzas
estratégicas, en su mayoria con universidades privadas. El OSCE no ha concretado atn que la
capacitacion en materia de contratacion publica sea impartida por la ENAP (Escuela Nacional de
Administracion Publica). La cooperacion que el OSCE ha establecido con las universidades esta en
consonancia con la Recomendacion de la OCDE sobre contratacion publica, que sugiere que los
adherentes promuevan enfoques colaborativos con centros de conocimientos, tales como universidades,
centros de investigacion y centros de politicas, para mejorar las competencias de la fuerza laboral de
contratacion publica. De acuerdo con la Recomendacion de la OCDE, se debe recurrir a los
conocimientos especializados pedagdgicos y experiencia de los centros de conocimiento, como un
medio valioso para ampliar el conocimiento en contratacién y mantener un canal bidireccional entre la
teoria y la practica, capaz de impulsar la innovacion en los sistemas de contratacion publica (OCDE,
2015).

Segtin el sitio web del OSCE, los requisitos previos para convertirse en un aliado estratégico son
contar con personal administrativo, docente y técnico, y una infraestructura adecuada. Es importante que
los criterios empleados sean tanto cuantitativos como cualitativos. Los posibles criterios para medir la
calidad de un aliado estratégico también pueden relacionarse con investigacion, encuestas de opinion a
los estudiantes, empleabilidad de los graduados, etc. La duracion de los acuerdos es especifica,
normalmente de 1 a 2 afios. SERVIR ha acreditado centros de capacitacion y universidades por 3 afios.
A mas tardar 30 dias después de la firma del acuerdo entre el aliado estratégico y el OSCE, el primero
debe presentar un plan de trabajo anual basado en las directrices del segundo para la implementacion de
la capacitacion (2012). Este plan debe ser aprobado por el OSCE. Los aliados estratégicos deben
informar al OSCE acerca de los nuevos cursos por lo menos 30 dias antes de su implementacion y
compartir el formato y otros detalles acerca del curso ofrecido. El aliado estratégico también debe
realizar una encuesta de satisfaccion y preparar un informe sobre los resultados de la capacitacion, al
final de cada periodo, de nuevo basado en las directrices del OSCE para la implementacion de la
capacitacion (2012).

Como parte de su mandato, el OSCE monitorea el numero y la calidad de las ofertas de capacitacion
impartidas por cada uno de los aliados estratégicos. El equipo de seguimiento de la subdireccion de
desarrollo de la capacidad del OSCE: 1) verifica la calidad de las ofertas de capacitacion de los aliados
estratégicos, 2) evalua la calidad de la oferta pedagdgica, materiales didacticos, infraestructura, etc., 3)
selecciona, evaliia y supervisa a los capacitadores del OSCE, y 4) informa a los aliados estratégicos de
los resultados de las operaciones de monitoreo y evaluacion. Segun el sitio web del OSCE, "medallas
virtuales" son otorgadas a los aliados estratégicos que hayan implementado las actividades planeadas.
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Incluso hay un premio para los aliados estratégicos que hayan implementado metodologias de
capacitacion innovadoras.

El equipo de monitoreo del OSCE parece haber desarrollado una metodologia e instrumentos
especificos para implementar el monitoreo y evaluacion. Sin embargo, no queda claro si el OSCE
cuenta con la capacidad suficiente para aplicar esta metodologia de manera consistente, ni cuales han
sido los resultados obtenidos a la fecha. En este contexto, SERVIR podria desempefiar un papel mas
prominente en la certificacion de la capacitacion impartida por el OSCE y sus aliados estratégicos. Por
lo menos, SERVIR debe garantizar que la capacitacion se ajuste a las directrices en lo que se refiere a la
planeacion, ejecucion y evaluacion del desarrollo de capacidades y de la capacitacion.

El OSCE también reconoce y certifica a capacitadores en contratacion publica. Segun el sitio web
del OSCE, 114 capacitadores han sido certificados (de los cuales, 90 se encuentran en Lima). Los
capacitadores deben cumplir con determinados criterios, entre los que se incluyen un titulo profesional o
técnico, una experiencia minima de cinco afios en el ambito de la contratacion publica y al menos
alguna experiencia en capacitacion. Los candidatos también deben aprobar un examen para ser incluidos
en la lista de capacitadores. E1 OSCE debe asegurarse de que los exdmenes para ser incluido en la lista
de capacitadores sean exhaustivos y abarquen todos los aspectos relativos a la contratacion publica. Los
examenes también deben estar actualizados, lo que significa que estén alineados con la nueva ley,
reglamento y directivas de contratacion publica. Para que la certificacion sea eficaz, el OSCE podria
considerar la introduccion de exdmenes obligatorios para los capacitadores que ya estén en la lista, para
asegurarse de que sus conocimientos estén actualizados (por ejemplo, cada tres afios). Por el momento,
la Uinica condicion para ser mantenido en la lista de capacitadores es participar en dos programas de
capacitacion al afio.

5.4.3. Mejorar la accesibilidad a las oportunidades de capacitacion y servicios
de informacion, para garantizar altos estindares profesionales

Continuar mejorando la accesibilidad de la capacitacion en materia de
contratacion publica, pero al mismo tiempo que se exploren diferentes métodos de
aprendizaje, incluido el aprendizaje electronico. Peru también podria considerar
fortalecer sus servicios de informacion para funcionarios y proveedores de
contratacion publica.

Garantizar una capacitacion de alta calidad en materia de contratacion publica es tan importante
como garantizar la accesibilidad a las oportunidades de capacitacion. Se puede promover la
accesibilidad, publicitando correctamente las oportunidades de capacitacion, asegurandose de que la
oferta de capacitacion llegue a los funcionarios de contratacion publica a nivel nacional y subnacional,
proponiendo capacitacion gratuita o a bajo costo (incluyendo becas) y haciendo uso de las nuevas
tecnologias de la informacion. También debe garantizarse la accesibilidad a la informacién a quienes
trabajan en procesos de contratacion, tanto en entidades publicas como en empresas.

Las oportunidades de capacitacion deben ser anunciadas no so6lo correctamente, sino también con
suficiente antelacion. E1 OSCE parece publicar correctamente los nuevos eventos de capacitacion en su
sitio web, proporcionando informacioén completa sobre grupo objetivo, requisitos previos, duracion de la
capacitacion en términos de horas, modalidad, fechas, costos, certificado entregado al final de la
capacitacion, asi como las referencias a aliados estratégicos. La informacion obtenida de las entrevistas
también parece indicar que los aliados estratégicos envian informacion relacionada con los nuevos
eventos de capacitacion directamente a las entidades de contratacion publica. Si bien esto mejora la
publicidad de los eventos de capacitacion, las entidades publicas pueden verse rapidamente abrumadas
con correos electronicos provenientes de 38 universidades diferentes. Esta publicidad proactiva también
refleja el hecho de que la capacitacion en contratacion publica se ha convertido en un "negocio" para
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muchas universidades privadas. Si las ofertas de capacitacion estan certificadas por SERVIR, también
podrian ser publicadas en el sitio web de SERVIR.

Los diagnosticos de deficiencias de capacidades y conocimientos (en 2010 y 2014) muestran
claramente las disparidades regionales en términos de contratacion publica, en particular entre los
niveles nacional y subnacional. Por lo tanto, es fundamental garantizar que los funcionarios de
contratacion publica de todas las regiones, en particular de las regiones con personal de contratacion
publica débil, tengan acceso a capacitacion adecuada. Ademas de los diagnosticos SERVIR, el OSCE
supervisa la demanda de capacitacion, por region. Las ultimas estadisticas disponibles en el sitio web
del OSCE se refieren al diagndstico de 2014: especifican para cada una de las 12 regiones (de un total
de 25) el nimero de aliados estratégicos presentes en la region, cuantos aliados estratégicos son
necesarios, el nimero de solicitudes de capacitacion (mensual) y cuantos eventos de capacitacion fueron
organizados. Sin embargo, no resulta clara la manera en que el OSCE utiliza esta informacion, y si se
estan proponiendo capacitaciones especificas, o adicionales, a regiones con necesidades especificas. La
mayoria de los capacitadores (casi el 80%, segun el sitio web del OSCE) se encuentran en Lima. La
mayoria de los cursos también parecen ser impartidos en Lima. Por lo tanto, es importante que el OSCE
continiie supervisando la oferta de capacitacion por region y que tenga en cuenta las necesidades
regionales especificas en la estrategia de capacidades de contratacion. En este contexto, también es
importante que los aliados estratégicos contintien proponiendo capacitacion, tanto en las universidades
como en las empresas, siendo ambas modalidades de capacitacion "presenciales".

El OSCE ha realizado esfuerzos considerables para desarrollar diferentes modalidades de
capacitacion (presenciales y en linea), incrementando el acceso a la informacion y la capacitacion en
materia de contratacion publica. Por ejemplo, el OSCE ha creado el sitio web Aula Virtual de OSCE
(AVO), que ofrece acceso a cursos en linea desarrollados por el OSCE y capacitadores certificados por
el OSCE, para funcionarios de contratacion publica y proveedores. El acceso a AVO es gratuito y sin
restriccion, asegurando una optima accesibilidad a las oportunidades de capacitacion. El sitio web AVO
también incluye un chat en linea y oportunidad de entrar en contacto con los instructores. E1 OSCE debe
seguir explorando diferentes métodos de aprendizaje, como el electronico, el moévil y el combinado (que
combina la ensefianza presencial con la educacion en linea) y desarrollar sus ofertas de capacitacion en
consecuencia.

El aprendizaje electronico — uso de la tecnologia de la informacion y las comunicaciones (TIC) para
mejorar o apoyar el aprendizaje en la educacion — puede, en efecto, relajar las limitaciones de tiempo y
lugar, y mejorar la accesibilidad a la formacion. Mas alla de esto, el aprendizaje electronico permite
adaptar el ritmo de aprendizaje al alumno, tanto en términos de tiempo total, para completar un curso o
programa, como de la ruta que cada alumno toma para llegar al final del curso (OCDE, 2016c¢). Pera
podria considerar referirse a la experiencia noruega en el desarrollo de cursos de aprendizaje electronico
sobre contratacion publica (Cuadro 5.3). El OSCE también debe asegurarse de que el sitio web AVO
esté funcionando y actualizado continuamente. El OSCE tal vez desee considerar el monitoreo y
evaluacion periddica del sitio web, a fin de asegurar que los usuarios puedan acceder facilmente a la
informacién. Ademas del sitio web de AVO, el sitio web general del OSCE tiene enlaces a videos
relevantes de YouTube, desarrollados por aliados estratégicos y capacitadores certificados del
organismo de supervision.
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Cuadro 5.3. Aprendizaje electrénico de la contratacion piblica en Noruega

Reconociendo la necesidad de fomentar la capacidad y la capacitacion del personal del sector publico, asi
como de los costos inherentes a los métodos tradicionales, Noruega ha desarrollado una plataforma de
capacitacion en linea. En 2014, DIFI, la Agencia Noruega para la Administracion Publica y el Gobierno
Electronico, tuvo la tarea de desarrollar programas comunes de capacitacion digital y establecer una
plataforma comun para distribuir y compartir esos programas.

La plataforma de aprendizaje (leeringsplattformen.difi.no), lanzada en junio de 2016, ofrece a todas las
entidades publicas y a sus empleados cursos de aprendizaje electronico, y les ofrece la posibilidad de
compartir sus respectivos recursos de aprendizaje digital con otras entidades ptiblicas. Los cursos estan
disponibles para todos de forma gratuita. Se puede acceder facilmente a ellos en computadoras, tabletas y
teléfonos inteligentes, mediante acceso simple a Internet, y son compatibles con los navegadores web mas
utilizados. Una vez que los usuarios se registran y validan, obtienen una vision general de los cursos iniciados
y completados, y pueden descargar certificados de los cursos tomados. Se supone que el mayor efecto de
aprendizaje proviene de formas mixtas de aprendizaje, por ejemplo, mediante la participacion en grupos de
reflexion. La mayoria de los cursos cuentan con material de implementacion para su descarga. Las encuestas
mostraron que a la gran mayoria de los participantes (80%) le gustaba esta forma de aprendizaje.

Al establecer la plataforma de aprendizaje, el gobierno intentaba alcanzar varias metas, incluyendo mayor
eficiencia en el aprendizaje, mayor flexibilidad y mayor acceso a conocimientos nuevos y relevantes. El
aprendizaje electronico fue elegido porque puede ser aprovechado sin importar el momento o el lugar. Al
sustituir los cursos locales por una capacitacion conjunta, facilitar el intercambio de contenidos, crear vias de
aprendizaje integrales y garantizar la coherencia entre el desarrollo de cursos y las necesidades comunes, la
calidad de la capacitacion ha mejorado. Manejar una gran parte del aprendizaje digital a través de una unidad
central permitié una mejor gestion de habilidades. Los principales beneficios econémicos son el mejor uso de
los recursos, la reduccion en contratacion de apoyos para el desarrollo de cursos, menos cursos que se
traslapen y la reduccion de licencias y gastos administrativos y de funcionamiento para administrar e
implementar.

Cursos de contratacién publica

Desde junio de 2016, DIFI ha publicado cuatro cursos diferentes de contratacion ptblica, disponibles en la
plataforma de aprendizaje. Los cursos estan normalmente divididos en moddulos o episodios cortos, por
ejemplo, en forma de fragmentos de video, que pueden ser tomados de forma independiente. La duracion de
los cursos varia entre 30 y 60 minutos en total. Los médulos son una combinacion de ejemplos practicos,
preguntas de opcion multiple, e informaciéon y consejos de compradores y gerentes experimentados. Los
grupos objetivo son compradores nuevos y experimentados, asi como gerentes, y también pueden incluir a
estudiantes universitarios.

La busqueda de una buena contratacion - Este curso proporciona una vision de todas las fases de la
contratacion publica, con ejemplos utiles y ejercicios. Se divide en cinco breves episodios independientes
sobre el uso estratégico de la contratacion publica y su planeacion, ejecucion y supervision. El curso también
incluye un médulo para gerentes.

Como evitar el dumping social en la contratacion publica - Este curso contiene cinco cortometrajes sobre
extranjeros victimas de dumping social. Examina como identificar a contratistas no legitimos, como dar
seguimiento a un contrato y como construir una cultura contra el dumping social.

Costo del ciclo de vida para obras y edificios (LCC, por sus siglas en inglés) - DIFI ha desarrollado tres
cursos de aprendizaje electronico en LCC para obras y edificios, ofreciendo introduccion a LCC, capacitacion
mas avanzada y ejemplos précticos. Los grupos objetivo son los administradores de bienes, gerentes de
mantenimiento, proveedores de bienes y servicios para edificios publicos, instalaciones y propiedades, y
estudiantes universitarios.
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Cuadro 5.3. Aprendizaje electrénico de la contratacion publica en Noruega (continuacion)

Guia para contratos publicos estandar - DIFI redacta contratos publicos estandar para compra de hardware y
software de TI, operacién y mantenimiento, asi como servicios de desarrollo y consultoria, en cooperacion
con clientes y proveedores. El curso proporciona una introduccion rapida a los acuerdos, incluyendo el uso de
acuerdos marco, y una guia sobre los acuerdos a utilizar para diferentes propdsitos.

Fuente: Informacion proporcionada por DIFI, la Agencia Noruega para la Gestion Publica y Gobierno Electronico.

Un aspecto final pero central para asegurar la accesibilidad de las oportunidades de capacitacion esta
relacionado con las modalidades de financiamiento. Las soluciones de capacitacion en linea son
gratuitas, pero "la capacitacion presencial” no lo es. Las entidades deben cubrir los costos de las ofertas
de capacitacion. Las entrevistas con diferentes partes interesadas han mostrado que las entidades
individuales estan restringidas en términos de presupuestos de capacitacion. Por lo tanto, no pueden
permitirse cursos de diplomado, por ejemplo, sino Uinicamente cursos breves de dos a tres dias. Segiin
una encuesta realizada por SERVIR, el presupuesto medio por persona es del34 USD' por afio (184
USD a nivel central y 66 USD a nivel subcentral). Un curso de 80 horas sobre contratacion publica
cuesta 845 USD. Sus limitados presupuestos anuales pueden ser vistos como un obsticulo importante
para acceder a la capacitacion, en particular en el contexto de los cambios legislativos que crean
necesidades adicionales en esta materia. Dada la reciente adopcion de una nueva ley de contratacion
publica, Pert podria considerar ofrecer una mayor capacitacion gratuita a los funcionarios de
contratacion publica y a proveedores, a fin de garantizar una implementacion eficaz. Todos los
programas de capacitacion sobre la nueva legislacion de contratacion publica ofrecidos por el OSCE
eran gratuitos, pero los propuestos por los aliados estratégicos no lo son. Mds clases gratuitas sobre las
especificidades de la nueva ley garantizarian una mayor conciencia dentro en el personal de contratacion
publica. E1 OSCE también podria determinar la factibilidad de introducir o utilizar becas especificas,
como las de SERVIR.

Ademas de facilitar la accesibilidad a las oportunidades de capacitacion, la informacion relacionada
con la contratacion publica, en particular la nueva Ley de Contrataciones del Estado, debe ser accesible,
de forma gratuita y en todo momento. Las entrevistas con varias partes interesadas han mostrado que los
funcionarios de contratacion publica (asi como los proveedores) necesitan también explicaciones y
orientacion, aparte de la capacitacion y que no siempre pueden acceder a la informacion relevante de
manera eficiente. E1 OSCE podria considerar la posibilidad de revisar la forma en que presta asistencia a
los funcionarios encargados de las adquisiciones publicas a lo largo del afio y proponer servicios,
portales y sistemas de informacién mas eficientes y accesibles. Los responsables de la contratacion
publica compartieron sus dificultades para ponerse en contacto con expertos del OSCE (a través del
"centro de consulta") y acceder a informacion relevante de manera oportuna. En las entrevistas, los
funcionarios también mencionaron que la asesoria del OSCE diferia en ocasiones de la brindada por el
MEEF. El OSCE ha realizado un esfuerzo para crear un portal de asesoria especifica sobre legislacion en
materia de contratacion publica, con el fin de proporcionar informacién pertinente. También ha
desarrollado una seccion de preguntas frecuentes para cubrir temas relacionados con el marco
legislativo, el SEACE y el Registro Nacional de Proveedores (RNP), que puede ser ampliado.
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5.5. Propuestas de accion

Con el fin de desarrollar las capacidades del personal de contratacion publica, Perti
podria adoptar las siguientes medidas:

5.5.1. Comprometerse en la planeacion estratégica de la fuerza laboral

e Peru ha identificado una institucion encargada de las necesidades de desarrollo de
capacidades de la fuerza laboral de contratacion publica, pero también podria
considerar el desarrollo de una nueva estrategia de capacidades de contratacion con
el fin de profesionalizar al personal de contratacion publica.

e Peri ha realizado varios diagndsticos de las lagunas de capacidades y
conocimientos de la fuerza laboral de contratacion publica. Estos resultados deben
ser tomados en cuenta al desarrollar la nueva estrategia de capacidades de
contratacion.

5.5.2. Ofrecer opciones de carrera atractivas, competitivas y basadas en el
mérito
e Reconocer el caracter Uinico y la especificidad de la funcidon de contratacion en sus

diferentes regimenes de empleo. Reconocer a la adquisicion como una profesion
especifica podria ayudar a hacerla mas atractiva y estratégica.

e Considerar el desarrollo de perfiles de trabajo de contratacion publica completos y
coherentes, asi como un marco especifico de competencias para la contratacion
publica. Se debe alentar a todas las entidades de contratacion publica a que utilicen
estos para sus procesos de reclutamiento y de gestion de recursos humanos.

e Peru ha desarrollado una certificacion especifica para el personal de contratacion
publica, pero podria considerar el fortalecimiento de la gestion del desempeiio de
dicho personal para crear incentivos y opciones de carrera basadas en el mérito.

5.5.3. Mejorar la disponibilidad y calidad de la capacitacion en contratacion
publica

e Considerar la elaboracion de programas de capacitacion especificos y detallados
para los funcionarios de contratacion publica, asi como para proveedores, a fin de
atender sus necesidades. Los planes de estudios deben ajustarse a los perfiles
profesionales de contratacion publica, y a las aptitudes y competencias conexas.

e Pert ha desarrollado numerosas alianzas estratégicas con universidades para poner
en marcha la capacitacion en contratacion publica, pero podria considerar la
posibilidad de evaluar la capacitacion de una manera mas sistematica. Los
capacitadores del OSCE deben seguir siendo evaluados, para garantizar la calidad
continua de la capacitacion.

e Continuar mejorando la accesibilidad de la capacitacion en materia de contratacion
publica, al mismo tiempo que se exploren diferentes métodos de aprendizaje,
incluido el aprendizaje electronico. Peru también podria considerar fortalecer sus
servicios de informacion para funcionarios y proveedores de contratacion publica.
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Nota

1. El tipo de cambio de USD 1 = PEN 3,314 (al 9 de agosto de 2016) se utiliza para
todas las cifras en soles peruanos en este capitulo.
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http://storage.servir.gob.pe/normatividad/Resoluciones/PE-2016/Res141-2016-SERVIR-PE.pdf
http://storage.servir.gob.pe/normatividad/Resoluciones/PE-2016/Res141-2016-SERVIR-PE.pdf
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Capitulo 6

Implementar mecanismos de control interno y un marco de gestion de riesgos
eficaces para salvaguardar el sistema de contratacion peruano

En este capitulo se describe el Sistema Nacional de Control del Peru, asi como los
mecanismos de control dedicados a la contratacion publica. Apoyandose en el marco de
la Recomendacion sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015, analiza la forma en
que los controles internos, incluidos control financiero y administracion, estin
coordinados, dotados de recursos e integrados en el Peru. Este capitulo analiza tambiéen
la manera en que el pais ha desarrollado marcos, estrategias y herramientas internos,
especificos al control y gestion de riesgos, para identificar y afrontar las amenazas al
buen funcionamiento del sistema de contratacion publica. Asimismo, destaca la
importancia de garantizar la puesta en practica de estos mecanismos y sistemas, por
ejemplo, sensibilizando a las entidades de contratacion publica y fortaleciendo sus
capacidades. Por ultimo, el capitulo analiza las herramientas y mecanismos disponibles
para monitorear la implementacion de sistemas internos de control y funciones de
gestion de riesgos, asi como de informes de auditoria. Se presenta la experiencia de
varios paises de la OCDE para ilustrar como se podrian fortalecer los mecanismos
existentes.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

La contratacion publica es una de las actividades gubernamentales con mas "riesgo" de dispendio,
mala gestion y corrupcion. El tamafio, volumen y regularidad de las transacciones, las estrechas
interacciones entre los sectores publico y privado y, progresivamente, la complejidad de los
procedimientos son las principales razones del fuerte potencial de corrupcion en el sector publico. Los
mecanismos de control interno y sistemas de gestion de riesgos ayudan a abordar los riesgos y a apoyar
la rendicion de cuentas durante todo el proceso de contratacion publica.

El control interno es un proceso integral, llevado a cabo por la gerencia y el personal de una entidad.
Estd disefiado para atender los riesgos y proporcionar una seguridad razonable de que, en el
cumplimiento de la mision de la entidad, se estén logrando los siguientes objetivos generales: 1) que las
operaciones realizadas sean ordenadas, éticas, econdmicas, eficientes y eficaces, 2) que se cumplan las
obligaciones de rendicion de cuentas, 3) que sean cumplidas las leyes y reglamentos aplicables, 4) que
los recursos estén protegidos contra pérdida, mal uso y dafio. Para lograr estos objetivos, el control
interno consta de cinco componentes interrelacionados: entorno de control, evaluacion de riesgos,
actividades de control, informacién y comunicacion, y monitoreo (INTOSAI, 2004, COSO, 2013).

En los ultimos afios, Peri ha desarrollado un Sistema Nacional de Control (SNC), asi como un
marco de control interno y gestion de riesgos. Sin embargo, segin el informe de implementacion de
2014 del sistema de control interno, elaborado por la Contraloria General de la Republica (CGR), sélo el
25% de las entidades publicas (de una muestra de 655 entidades) cuentan con un sistema de control
maduro en operacion. Entre los componentes del control interno, la evaluacion de riesgos es una de las
mas débiles: El 68% de las entidades de contratacion publica indicaron en la encuesta que no contaban
con una politica de evaluacion de riesgos y que el 71% de las entidades no estaba implementando
actividades para ese fin.

Este capitulo evaltia como el Pert ha desarrollado e implementado mecanismos efectivos de control
interno, asi como de gestion de riesgos, en las actividades de contratacion y ofrece recomendaciones
sobre el fortalecimiento de la supervision de los riesgos, asi como sobre la evaluacion y mitigacion de
estos, en el marco de la contratacion publica.

6.1. Sistema de Control Interno y Gestion de Riesgos del Peru

6.1.1. El Sistema Nacional de Control en el Peru

El SNC ha sido establecido sobre la base de la Constitucion Politica Peruana de 1993 (articulo 82) y
regulado por la Ley N° 27785, publicada por primera vez en julio de 2002, asi como por la Ley N°
28716, publicada en marzo de 2006 y relacionada con el control interno. La Contraloria General de la
Reptiblica encabeza el SNC. Los otros actores importantes del SNC son los Organos de Control
Institucional (OCI), encargados de evaluar el control interno y la auditoria, al interior de una entidad
especifica. Los OCI reportan directamente a la CGR, y los titulares de los OCI son nombrados por la
CGR. Por ultimo, el SNC también cubre las Sociedades de Auditoria, (SOA), entidades juridicas de
derecho privado que prestan servicios externos de control y auditoria.
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Grafica 6.1. El Sistema Nacional de Control en el Peru

Contralor General de la Republica

(CGR)
Organos del Sistema Organismos de Control Institucional
Nacional de Control (SNC) (ocl)

O

Saociedades de auditoria (SOA)
independientes

e La CGR se encarga de definir el marco legal y regulatorio relacionado con el control
interno y evaluar los mecanismos de control interno implementados por las entidades. La
CGR realiza auditorias previas y a posteriori, asi como auditorias financieras y de
desempefio. Como se indica en la introduccion, la evaluacion de riesgos es uno de los
cinco componentes del control interno.

e Las funciones principales de los OCI son la supervision, monitoreo y verificacion de las
acciones y desempenos de las entidades — con un enfoque especifico en la eficacia,
eficiencia y transparencia en el uso de los recursos publicos y la rentabilidad —, asi como
la verificacion del cumplimiento de las normas legales. Los OCI llevan a cabo tres tipos
de controles: auditorias previas, financieras y de desempefio. Estos controles y auditorias
se llevan a cabo de acuerdo con los planes anuales de control de los OCI, los cuales
deben estar alineados con las directrices estratégicas de planeacion del control
gubernamental, emitidas anualmente por la CGR. El papel de los OCI implica asimismo
el seguimiento de los hallazgos y recomendaciones de la CGR. Los OCI informan a la
CGR dos veces al afio.

e Bajo la supervision de la CGR, las SOA también realizan auditorias financieras sobre una
muestra de las operaciones de contratacién mas relevantes.

e Las propias entidades son también actores clave en el control, dado que son las
encargadas de implementar, ejecutar y mantener diariamente el control interno,
incluyendo la gestion de riesgos.

6.1.2. La funcion de supervision del OSCE

Ademas de la CGR, los OCI y las SOA, el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado
(OSCE) desempefia un papel central en la supervision de los procesos de contratacion publica. De
conformidad con el articulo 52 de la nueva Ley de Contrataciones del Estado (N° 30225), el OSCE tiene
las siguientes funciones:

e Realizar acciones de supervision ex officio, al azar o selectivas, con respecto a los
métodos de contratacion establecidos por la ley, salvo para las excepciones establecidas
en el reglamento. Esta supervision también aplica para los casos excluidos del ambito de
aplicacion del reglamento, detallados en el articulo 5 de la legislacion.

e Realizar acciones de supervision cuando se soliciten, en relacion con las disposiciones
contenidas en el Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA) y las directivas
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vigentes. Esta supervision también aplica para los casos excluidos del ambito de
aplicacion del reglamento, detallados en el articulo 5 de la legislacion.

Estas funciones estdn especificadas en el ultimo Reglamento de Organizaciéon y Funciones (ROF)
del OSCE, publicado en abril de 2016. Una funcién principal del organismo es la de supervisar los
procesos de contratacion publica con respecto a los métodos pertinentes establecidos en la ley. E1 ROF
especifica que el OSCE puede emprender acciones de supervision ex officio con respecto a: i)
contrataciones directas y supuestos excluidos sujetos a supervision del OSCE, ii) informes de macro
supervision. Las acciones de supervision emprendidas a peticion son especializadas, tematicas y
relacionadas sélo con ciertas etapas del proceso de contratacion.

Tras la adopcion de la nueva Ley de Contrataciones del Estado, sus reglamentos y el ROF, fue
creada una nueva Direccion de Gestion de Riesgos para administrar la estrategia de supervision del
OSCE hacia las actividades de las entidades de contratacion publica del pais. El concepto de riesgo ha
sido incorporado al ROF, dada la naturaleza de la funcién de supervision. El reglamento se centra en
riesgos especificos: 1) los que afectan a la competencia, 2) los relacionados con el uso de contrataciones
directas y supuestos excluidos sujetos a supervision, y 3) los relacionados con obstaculos en las
diferentes etapas del ciclo de contrataciéon publica. En agosto de 2016, 57 personas trabajaban
efectivamente en la direccion de gestion de riesgos, incluidos 3 técnicos (9 puestos estaban vacantes al
momento de preparar este informe). La nueva direccion esta compuesta por tres subdirecciones:

e La subdireccidon para la identificacion de riesgos relacionados con la competencia se
encarga de emprender acciones a peticion en dos casos establecidos en el TUPA: 1)
cuando los participantes solicitan la elevacion ante el OSCE del pliego de absolucion de
consultas y observaciones, y ii) existen obstaculos al acceso a los procedimientos de
seleccion. Esta subdireccion cuenta con 27 funcionarios, entre ellos un técnico (agosto de
2016).

e La subdireccion para la identificacion de riesgos relacionados con contrataciones directas
y supuestos excluidos sujetos a supervision estd encargada de llevar a cabo acciones de
supervision ex officio o a peticion, con respecto a las razones de la utilizacion de
contrataciones directas o supuestos excluidos bajo la supervision del OSCE. Esta
subdireccion cuenta con 11 personas y una vacante (agosto de 2016).

e La subdireccion de evaluacion de riesgos se encarga de organizar, ejecutar y controlar la
macro supervision de los actos preparatorios y riesgos relacionados con el
fraccionamiento de contratos, asi como requisitos excesivos y deficiencias en la
ejecucion de los contratos. El OSCE so6lo interviene en la ejecucion del contrato cuando
los ciudadanos se vean afectados (debido a retrasos o interrupciones) y la controversia no
haya sido sometida a arbitraje o conciliacion. En agosto de 2016, la subdireccion de
evaluacion de riesgos contaba con 19 funcionarios, entre ellos un técnico y cinco
vacantes.

Ademas, en todo momento el OSCE puede recibir cuestionamientos respecto a otras transgresiones.
Estas son atendidas desde la perspectiva de la gestion de riesgos y, en su caso, son comunicadas al SNC
para una eventual determinacion de responsabilidades funcionales. Por ultimo, la nueva estrategia de
supervision prevé la elaboracion de informes de patrones (macro informes) para mejorar la
administracion del conocimiento.
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Tabla 6.1. Alcance y funciones de la CGR, los OCI y el OSCE

CGR ocl OSCE
Aydl_tona del uso de Io_s recursos Auditorias de una entidad (900 OCI Superv_|3|_on de los -
Alcance publicos, a todos los niveles de . procedimientos de contratacion,
] en todo el pais) . ;
gobierno a todos los niveles de gobierno
66 funcionarios de la Direccién
Personal 2.500 aproximadamente En promedio 25 por OCI de Gestion de Riesgos del
OSCE (mayo de 2016)
Tipos de Auditorias previas y a posteriori, Auditorias a posteriori, financieras Supervision y control solamente;
controles financieras y de desempefio y de desempefio sin auditorias
Ejecucion de procesos de Todos los pasos del ciclo de - "
Enfoque L AR Procedimientos de seleccion
contratacion publica contratacion publica

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

6.2. Definir las funciones de los principales 6rganos de control y fortalecer la
coordinacion entre ellos.

6.2.1. Especificar y consolidar las funciones y responsabilidades en materia de
control interno

Con el fin de desarrollar mecanismos de control interno eficaces y la gestion de
riesgos en la contratacion publica, las autoridades peruanas podrian especificar
v consolidar las funciones y responsabilidades del sistema de control interno,
particularmente al interior de las entidades publicas

En el Peru, muchas partes interesadas estan llevando a cabo funciones de control y supervision de
los procesos de contratacion publica. Deben establecerse lineas claras de supervision del ciclo de
contratacion publica, para garantizar que las cadenas de responsabilidad sean claras, que los
mecanismos de supervision hayan sido creados adecuadamente y que los niveles de autoridad
designados para la aprobacién de gastos y de hitos clave en la contratacion estén bien definidos. Las
diferentes partes interesadas también deben velar por que los controles internos — incluidos los controles
financieros y de gestion — y los controles externos cuenten con recursos suficientes e integrados. Deben
existir controles para: 1) el monitoreo del funcionamiento del sistema de contrataciéon publica, 2) la
presentacion de informes confiables y el cumplimiento de las leyes y reglamentos, asi como canales
claros para informar de sospechas creibles de violaciones, de dichas leyes y reglamentos, a las
autoridades competentes, sin temor a represalias, 3) la aplicacion coherente de las leyes, reglamentos y
politicas de contratacion, 4) la reduccion de la duplicacion y la supervision adecuada conforme a las
decisiones nacionales, 5) la evaluacion a posteriori independiente y, cuando proceda, la presentacion de
informes a los o6rganos de supervision pertinentes (OCDE, 2015a).

Cuando se trata especificamente del sistema de control interno, es necesario involucrar a los
directivos y al personal de todos los niveles para atender los riesgos y ofrecer una seguridad razonable
de que la mision y los objetivos generales de la entidad han sido alcanzados. El control interno es
realizado por personas, y las personas deben conocer sus funciones, sus responsabilidades y los limites
de la autoridad (INTOSAI, 2004).

El SNC se ha fortalecido continuamente, desde la aprobacion de la Ley N° 27785 de 2002 y de la
Ley N © 28716 de 2006, asi como por la publicacion de la Guia para la implementacion del Sistema de
Control Interno (Resolucion de Contraloria General N° 458-2008-CG). Una de las principales reformas
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para fortalecer y modernizar el SNC es el proyecto de la CGR, "Nuevo Modelo de Operacion de los
Organos de Control Institucional", cuyo objetivo es mejorar los servicios de control. La CGR también
emitié una nueva resolucion (N° 163-2015-CG) que regula las competencias y actividades de los OCI,
los deberes del titular de los OCI y del resto del personal, y las relaciones institucionales y operacionales
entre los OCI, la entidad anfitriona y la CGR. Este importante programa de modernizacion y reforma
tiene como objetivo fundamental incorporar controles internos a la estructura de la CGR.

Sin embargo, para que la reforma sea eficaz, hay que hacer frente a determinados desafios,
relacionados con la gestion presupuestaria y de recursos humanos. Dadas las limitaciones
presupuestarias, los directores y el personal de los OCI contintan a menudo vinculados
administrativamente a las entidades anfitrionas (nombrados o remunerados). En abril de 2016, sélo el
50,74% de los titulares de los OCI (375 en total) fueron remunerados por la CGR. Segin la CGR, esta
situacion viola el principio de independencia del controlador-auditor, limitando la mejora de los
servicios de control y el empoderamiento de la CGR. Esta situacion también se aborda en el Informe de
la Comision Presidencial de Integridad, publicado en diciembre de 2016, que recomienda garantizar los
recursos necesarios a los OCI para garantizar su autonomia e independencia, frente a las entidades
anfitrionas.

La especificacion de los roles y responsabilidades de los OCI, en términos de auditoria interna, debe
incluir detalles de las funciones y responsabilidades del personal de las entidades, en términos de
Control Financiero y Administrativo (CFA), en diferentes niveles organizacionales y entre individuos
especificos. Este es un requisito previo para evitar la duplicacion, los traslapes y las lagunas, y para
desarrollar mecanismos eficaces de control interno, asi como la gestion de riesgos — en las actividades
gubernamentales en general, y ciertamente en las actividades de contratacion. Este fue uno de los
objetivos principales de la nueva directiva CGR N° 013-2016-CG/GPROD, relativa a la implementacién
del Sistema de Control Interno (SCI). La nueva directiva deja claro que los funcionarios de las entidades
publicas son los encargados de implementar, ejecutar y mantener el SCI.

Asimismo, es importante asegurar que las entidades publicas entiendan las relaciones y vinculos
entre los principales objetivos de negocio de las entidades, los componentes del control interno y las tres
lineas de seguridad del modelo de defensa (véase la Grafica 6.2). En la primera linea, se espera que los
gerentes de nivel medio disefien e implementen disposiciones que busquen verificar el grado de
cumplimiento de los objetivos y los riesgos administrados, y supervisar la correcta ejecucion de estas
actividades. Las responsabilidades individuales en la segunda linea, de quienes reportan directamente a
la alta gerencia, incluyen evaluaciones o revisiones del cumplimiento. La tercera linea tiene como
objetivo proporcionar a la alta direccion un juicio independiente y objetivo sobre el marco de gobierno,
la gestion de riesgos y el control. Esta tercera linea es el papel de los OCI. Dado que la separacion de las
tres lineas de aseguramiento aun no esta clara para todas las entidades, las autoridades peruanas podrian
considerar la implementacion de un proyecto piloto, en el ambito de la contratacion publica, para
fortalecer los mecanismos de control interno y la gestion de riesgos en la contratacion publica.
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Grafica 6.2. Relacién entre los objetivos de la organizacion, los componentes del control interno y el modelo
de Tres Lineas de Defensa

Objetivos principales de la organizacion publica

ENTORNO
DE CONTROL

EVALUACION DE RIESGOS

ACTIVIDADES DE CONTROL

Componentes del marco de
confrol interno para gestionar

INFORMACION Y parag
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MONITOREO
- . |
— - ﬂ
Nivel operativo: Independiente de las unidadesde  Funcion de auditoria interna
Apropiarse de losriesgos entrega independiente Las tres lineas
gestionarlos *  Evaluaciones o revisiones *  Evaluar y proporcionar garantias de modelo de
*  Buenos datos de politicas y de cumplimiento sobre la efectividad de las asequramiento
desempefio *  Gestion de programas y disposiciones de la primera y 9
*  Estadisticas de monitoreo proyectos segunda lineas
* Registros de riesgo * Linea directade informacion =  Enfoque basado en el riesgo para
ala alta direccion y al atender las deficiencias o
ministro ineficiencias del sistema de
aseguramiento

Fuente: OCDE (2017), OECD Integrity Review of Peru: Enhancing Public Sector Integrity for Inclusive Growth
[Reforzando la integridad del sector publico para el crecimiento inclusivo], OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264271029-en.

Ademas de especificar las funciones y responsabilidades de las entidades publicas, incluidas los
OCI, es importante consolidar y comunicar la funcion de supervision del OSCE, dada su funcion central
en el panorama de la contratacion publica. Sus actividades de supervision basadas en riesgos tienen
efectivamente el potencial de convertirse en un sistema eficaz de control interno y de gestion de riesgos
en la contratacion publica. Estas actividades son llevadas a cabo sobre la base de criterios especificos,
aprobados por la Direccion de Gestion de Riesgos, que estan incluidos en un sistema electronico que
selecciona aleatoriamente muestras de procesos de contratacion publica, para su supervision. El sistema
se integrara a la version 3 del Sistema Electronico de Contrataciones del Estado (SEACE) del pais.

Desde la reforma en abril de 2016, las acciones de supervision del OSCE se han basado en la
identificacidon de tres tipos de riesgo: los que afectan a la competencia, los relacionados con el uso de
contrataciones directas y supuestos excluidos sujetos a supervision bajo la supervision del OSCE, y los
relacionados con obstaculos en diferentes etapas del ciclo de contratacion publica. La reciente reforma
de abril de 2016, que cubre la supervision de los tres tipos de riesgo mencionados anteriormente, es una
respuesta a la nueva ley. Su objetivo es simplificar los procesos de contratacion publica mediante, por
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ejemplo, la exclusion de toda compra realizadas por un monto inferior a 8 Unidades Impositivas
Tributarias (UIT), pero también mediante la inclusion de nuevos métodos de contratacion publica, la
posibilidad de que cualquier persona presente una oferta y no sélo el representante legal, etc. Dado que
este cambio puede conducir a adquisiciones mas directas y presupuestos excluidos del ambito de
aplicacion del Reglamento de Contrataciones del Estado, ha sido reforzada la supervision de los riesgos,
por parte del OSCE, relativos al uso inadecuado de contrataciones directas y supuestos excluidos sujetos
a supervision del OSCE (llamados riesgos de evasion). La nueva estrategia del OSCE prevé no solo la
supervision de los distintos procesos, sino también la identificacion de los patrones de accion en las
distintas entidades, mediante la publicaciéon de informes tematicos. Esta ultima actividad puede
contribuir a fortalecer la administracién del conocimiento. En 2015, la actividad del o6rgano de
supervision incluyd 2.105 pronunciamientos, 262 actividades de monitoreo, 52 exoneraciones y 903
cuestionamientos.

6.2.2. Mejorar la comunicacion, coordinacion y armonizacion entre los
principales organos de control

Las autoridades peruanas deben fortalecer la comunicacion, coordinacion y
armonizacion de los procesos entre los organismos de control y la entidad
supervisora. Una cooperacion mas estrecha puede conducir a una mayor
confianza entre las partes y a actividades de control mas eficaces

La especificacion de funciones y responsabilidades de cada actor es de suma importancia para
mejorar la eficacia de los mecanismos de control interno y de gestion de riesgos, incluso en la
contratacion publica. Sin embargo, para que los mecanismos sean verdaderamente eficaces, el gobierno
peruano debe asegurar una comunicacion, coordinacién y armonizacion apropiadas entre los principales
organos de control y supervision, entre ellos el OSCE y la CGR. Los principales 6rganos de control y
las funciones y responsabilidades conexas estan descritas en la Grafica 6.3. Los cinco pilares muestran
que un sistema eficaz de rendiciéon de cuentas involucra a los tres poderes del gobierno: ejecutivo,
legislativo y judicial. Los dos primeros pilares se refieren a las tres lineas de aseguramiento a que se
hace referencia en la Grafica 6.3. Para promover mecanismos eficaces de control interno y gestion de
riesgos en la contratacion publica, es necesario mejorar la cooperacion entre los OCI y el resto de las
entidades (correspondientes a los pilares 1 y 2 del marco).

El analisis y las entrevistas efectuadas durante la mision de investigacion han mostrado no sélo que
la comunicacion y la coordinacion entre los OCI y las entidades de contratacion publica son débiles,
sino también que existe falta de confianza. Esta situacion obstaculiza la ejecucion de las actividades de
control, pero también la aplicacion de las recomendaciones emitidas por los OCI, el OSCE, la CGR y
las SOA (que representan los pilares 3 y 4 del marco). La cooperacion entre los pilares, en cuanto a la
verificacion y monitoreo de la implementacion, relativa a los informes de auditoria, ha sido aclarada
recientemente en la directiva de la CGR (N° 302-2015-CG) que describe como deben comunicarse las
entidades, los OCI y la CGR. Para fortalecer esta comunicacion y coordinacion, Pert podria hacer uso
de los Comités de Control Interno, que deben ser establecidos por las entidades en el marco de la nueva
directiva encaminada a fortalecer la implementacion del control interno.
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Grafica 6.3. Los pilares basicos de un sistema de rendicion de cuentas
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Fuente: OCDE (2017), OECD Integrity Review of Peru: Enhancing Public Sector Integrity for Inclusive
Growth [Reforzando la integridad del sector publico para el crecimiento inclusivo], OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264271029-en.

La comunicacion y la coordinacion también deben garantizarse mas alla del primer y segundo pilar
del sistema de rendicion de cuentas. Por ejemplo, el OSCE necesita asegurar comunicarse y coordinarse
con la CGR. La cooperacion entre el OSCE y la CGR se ubica en un marco de cooperacion, firmado en
2012, que tiene como objetivo facilitar la colaboracion entre ambas instituciones en cuanto a las
acciones de control y supervision relacionadas con la contratacion publica. Parece que ninguna de las
partes ha implementado mecanismos especificos para facilitar acciones conjuntas, en los cuatro afios
transcurridos desde la firma del acuerdo. El plan operativo institucional del OSCE, que incluye las
acciones de control y supervision del organismo, ain no esta armonizado con el plan de la CGR ni
compartido proactivamente con la CGR (aunque si publicado en linea). Ambas instituciones, sin
embargo, se comprometieron a renovar su colaboracion con una Carta de Intencion, firmada
recientemente, que establece las condiciones para un nuevo acuerdo, incluyendo planes conjuntos,
actividades e intercambios de experiencias e informacion.

Tras la firma de la carta, el OSCE y la CGR elaboraron una Matriz de Competencias y un plan que
prevé una accion conjunta en cinco ambitos, incluido el control interno. El plan de accion incluye 1)
reuniones periddicas con el fin de intercambiar informacion y fortalecer asi las herramientas pertinentes,
2) la transferencia de informacion relacionada con la implementacion de tales herramientas, y 3) la
identificacién de buenas practicas y evaluacion de la difusion. Esas actividades conjuntas deberan
complementar las disposiciones previstas en la nueva Ley de Contrataciones del Estado, que especifica
que una de las funciones del OSCE es informar a la CGR la ocurrencia de infracciones. En 2014 y 2015,
el OSCE envi6 un total de 32 denuncias a la CGR, basadas en indicios de delitos o irregularidades. Por
ultimo, la cooperacion entre los OCI y las entidades no aparece mencionada en la nueva Ley de
Contrataciones del Estado, ni en las directivas relacionadas con el rol de supervision del OSCE.
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Al mismo tiempo, la nueva Ley de Contrataciones del Estado introduce un nuevo actor en materia
de supervision de los procesos de contratacion publica: el Consejo Multisectorial de Monitoreo de las
Contrataciones Publicas, compuesto por un representante del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), un representante del OSCE, un representante del INDECOPI (Instituto Nacional de Defensa de
la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual) y un representante de la Direccion contra
la Corrupcion de la Policia Nacional del Peri. La mision de este Consejo es analizar e informar a las
autoridades competentes de los casos de fraude, colusion y corrupcion en los procesos de contratacion
publica.

La creacidon de un 6rgano de supervision adicional, en el panorama de control y auditoria del Pera
(aunque el Consejo de Monitoreo no pertenezca oficialmente al SNC), puede ser considerada como una
carga adicional para los actores actuales. También puede ser vista como una oportunidad, ya que
proporciona una herramienta para fortalecer la comunicacion y la coordinacion entre las instituciones
encargadas de supervisar los procesos de contratacion publica y de reducir los riesgos. Las autoridades
peruanas deben cerciorarse de que las actividades del Consejo de Monitoreo, que pueden ir desde la
realizacion de estudios y el analisis de casos hasta la presentacion de denuncias relacionadas con fraude
y corrupcion, no dupliquen los mecanismos existentes y se estén comunicando y coordinando con otros
organos pertinentes. (Para mayores recomendaciones sobre el Consejo Multisectorial de Monitoreo de
las Contrataciones Publicas, véase el Capitulo 8, "Mejorar la integridad y gestionar los conflictos de
intereses en la contratacion publica"). Pert también podria considerar la posibilidad de introducir
mecanismos similares de coordinacion entre el OSCE, la Fiscalia de la Nacion y la CGR, para debatir
cuestiones pertinentes.

6.3. Fortalecer los marcos de control y de gestion de riesgos, y desarrollar
directrices, herramientas y plantillas a la medida

6.3.1. Fortalecer el marco de control interno y las directrices de implementacion

Peru ha desarrollado un solido marco de control interno y gestion de riesgos,
estructurado segun las normas internacionales relevantes, pero las autoridades
deben asegurarse de que las entidades de contratacion publica cuenten con las
directrices y herramientas de implementacion necesarias.

Pert cuenta con un s6lido marco conceptual de control interno. El Marco Conceptual de Control
Interno, de la CGR, publicado en 2014, esta estructurado segin las normas internacionales aplicables
(INTOSALI COSO). El marco sigue la publicacion de 2008, Guia para la implementacion del sistema de
control interno. En mayo de 2016, la CGR emiti6 una nueva directiva, N° 013-2016-CG/GPROD,
destinada a fortalecer la implementacion del control interno. Esta nueva directiva sigue a la aprobacion
de la ley presupuestaria para el afio 2016 (Ley N° 30372), que incluye una disposicion especifica sobre
control interno y obliga a cada entidad del pais a implementar su propio sistema de control interno en un
plazo de 36 meses. El objetivo de la tltima directiva de la CGR es especificar el modelo y los plazos
para la implementacion del SCI en los tres niveles de gobierno y medir el nivel de madurez del SCI,
sobre la base de la informacion registrada por las entidades en una aplicacion de software especifica. El
beneficio de la mas reciente directiva es que introduce los pasos practicos necesarios para implementar
el SCI (véase la Grafica 6.4). La directiva pide al jefe de las entidades que establezca un Comité de
Control Interno para la implementacion del SCI. Especifica que el comité se encargue de desarrollar un
programa de trabajo para identificar y llenar las lagunas del SCI. El desarrollo de estas directrices forma
parte de una estrategia elaborada por la CGR (en la Direccion de Control Interno), en enero de 2015,
para fortalecer el control interno en las entidades publicas.
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Grafica 6.4. Modelo de implementacion del sistema de control interno
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Fuente: Resolucion de Contraloria, 2016.

Parecen ser necesarias directrices y asistencia concretas de implementacion para las entidades que
enfrentan dificultades y muestran resultados débiles, como las entidades en el nivel subnacional. La
autoevaluacion de la CGR muestra, para los gobiernos regionales y locales, un desempefio por debajo
del promedio de las entidades del gobierno central (s6lo 20 puntos sobre 100, contra 36 puntos para el
nivel central). También revela que los municipios parecen tener dificultades especiales para entender y
poner en practica sus funciones y responsabilidades con respecto al control interno, incluida la gestion
de riesgos (solo 15 puntos). Las directrices y la asistencia también parecen pertinentes para las zonas
con alto riesgo de corrupcion, como la contratacion publica (véase la Tabla 8.1 sobre los "riesgos de
corrupcion asociados a las distintas fases del ciclo de adquisiciones", en el capitulo 8). Esta es la razén
por la cual la CGR desarrollé un componente especifico, en la mencionada estrategia, para incentivar el
fortalecimiento de los sistemas de control interno. Este componente incluye dos iniciativas: el apoyo a
las entidades piloto a medida que ponen en marcha los sistemas de control interno, y un plan de
incentivos para los municipios. Las iniciativas desarrolladas por la CGR son un buen ejemplo de como
las entidades débiles y las entidades en riesgo pueden ser apoyadas en la implementacion del control
interno y la gestion de riesgos:

e Apoyo a entidades piloto (contratacion publica) - En 2015, durante un periodo de ocho
meses, la CGR puso en marcha un proyecto piloto para acompafiar a 15 entidades de
control interno, de los tres niveles de gobierno (central, regional y local), en la
implementacion del control interno en los procesos de contratacion publica. Segun la
CGR, la contratacion publica fue elegida como area piloto, dado que: 1) la contratacion
publica es un area en riesgo con respecto a irregularidades y corrupcion; 2)
aproximadamente el 50% del gasto publico nacional corresponde a la contratacion
publica y 3) los procesos de contratacion publica son un area prioritaria en la politica
institucional de la CGR. El proyecto piloto también tuvo como objetivo la
institucionalizacion del SCI en dichas entidades, generando buenas practicas y
experiencias exitosas replicables en otras entidades de caracteristicas similares. La CGR
proporciond, a las entidades piloto, directrices de implementacion especificas (véase
Tabla 6.2). Los resultados preliminares de estos pilotos muestran que: la gerencia tiene
una mayor conciencia del control interno, que el personal ha recibido capacitacion en
materia de control interno, que las entidades publicas desarrollaron sus propios
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documentos de formalizacion para implementar el control interno (incluyendo Comités
de Control Interno), que identificaron los riesgos y lagunas relacionadas con sus procesos
de contratacién publica (utilizando la herramienta desarrollada por la CGR - véase la
Tabla 6.2) y redactaron directrices para su mitigacion, y que las entidades comenzaron a
adquirir experiencia y a construir una cultura de control interno. Aunque esta iniciativa se
enfoca en la contratacion publica, no hubo participacion alguna del MEF, del OSCE o de
Pert Compras en su desarrollo o implementacion.

Tabla 6.2. Herramientas para el control interno

Herramientas para control interno

Mensaje clave dirigido a la alta direccién sobre la importancia y beneficios de contar con un sistema

Concientizacion : e
de control interno solido

Capacitar a funcionarios y empleados de la entidad en los temas conceptuales y metodologicos del

Capacitacion . . P
P control interno en el ciclo de gestion publica

Orientar a la entidad sobre los diferentes aspectos del proceso de contratacion publica,
Lineamientos permitiéndole identificar riesgos e implementar controles. La entidad elaborara su plan de trabajo
(herramienta de diagnéstico, modelo de informe, modelo de plan de trabajo).

Monitoreo Supervisar y monitorear la implementacién del plan de trabajo de la entidad

A través del Organo de Control Institucional, es llevada a cabo la evaluacion del sistema de control

Evaluacion . o
interno para el proceso de contratacién publica

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica del Perti (Departamento de Control Interno).

e  Apoyo a municipios (contratacion publica) - En 2016, el proyecto piloto fue ampliado a
otras 250 entidades a nivel subnacional, en el marco del Programa de Incentivos a la
Mejora de la Gestion a Nivel Municipal. La CGR defini6 los pasos especificos para la
implementacion del SCI en las entidades de contratacion publica (fases de planeacion,
gjecucion, evaluacion). También ha organizado talleres de capacitacion para las 250
entidades en 15 regiones, de enero a mayo de 2016 y, junto con el MEF y con el apoyo
de la Cooperacion Alemana para el Desarrollo, elaboré una serie de directrices
especificas para las entidades. Las directrices de implementacion incluyen informacion
general sobre el marco juridico, asi como los objetivos de la iniciativa, orientacion paso a
paso sobre las actividades que han de realizar las entidades y modelos especificos para
ayudar a las entidades en la ejecucion de dichas actividades. Esta segunda iniciativa
apunta a ser implementada en diciembre de 2016.

6.3.2. Desarrollar herramientas y plantillas de control interno y de gestion de
riesgos adaptadas al ambito de la contratacion publica

Las autoridades deben desarrollar directrices, herramientas y plantillas de
control interno y gestion de riesgos especificamente adaptadas al ambito de la
contratacion publica. Estas herramientas y materiales deben ser desarrollados
por el OSCE, en cooperacion con otros ministerios y actores pertinentes.

Segun la Recomendacion de la OCDE, los gobiernos deben integrar estrategias y evaluaciones de
gestion de riesgos para identificar, analizar y mitigar los riesgos a lo largo del ciclo de adquisiciones
publicas. Siempre que sea posible, deben desarrollarse herramientas para identificar los riesgos de todo
tipo, incluyendo posibles errores, y transgresiones deliberadas, en el desempefio de tareas
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administrativas, haciéndoles del conocimiento del personal competente, aportando un punto de
intervencion donde la prevencion o mitigacion sea posible (OCDE, 2015a). Las entidades de
contratacion publica deben garantizar el cumplimiento de las leyes y reglamentos vigentes, mitigando
asi los riesgos de potenciales litigios, multas e incluso riesgos a la reputacion. Otro objetivo
fundamental de las entidades de contratacion publica debe ser minimizar la posibilidad de fraude y
corrupcion, en la medida de lo posible, mediante el desarrollo de un entorno de control sélido y la
puesta en marcha de actividades de control adecuadas para mitigar los riesgos pertinentes.

Teniendo esto en cuenta, el OSCE debe desarrollar herramientas especificas de evaluacion de
riesgos para el sistema de contratacion publica peruano. Aun cuando la nueva Ley de Contrataciones del
Estado y su Reglamento no mencionen la importancia del control interno, y la gestion del riesgo, en las
distintas fases de los procesos de contratacion publica, es necesario garantizar que las entidades de
contratacion publica establezcan mecanismos de control en estas dos areas.

En este contexto, las autoridades peruanas deben considerar el desarrollo de herramientas y
plantillas adaptadas a la contratacion publica, que describan las medidas practicas estrechamente
vinculadas a las actividades cotidianas. Estas deben ser desarrolladas por el OSCE, y deben tomar en
cuenta los pilotos recientemente emprendidos por la CGR, asi como las herramientas ya desarrolladas.
En efecto, la CGR desarrollé y puso a disposicion de las 15 entidades piloto una herramienta de
diagndstico para el control interno en el proceso de adquisiciones. Esta herramienta, que consta de seis
pasos diferentes, proporciona asesoramiento a las entidades sobre como aplicar el control interno, como
identificar los riesgos relacionados con los procesos de contratacion publica y como fortalecer sus SCI,
introduciendo controles adicionales en los procesos de contratacion publica. También incluye
orientacion basica sobre la identificacion y priorizacion de riesgos. Esta herramienta de diagndstico para
el control interno ha sido puesta a disposicion de 250 gobiernos locales a nivel nacional en 2016, y se
ampliara gradualmente su aplicacion a otras entidades, en otras areas. De acuerdo con los folletos
disponibles, las entidades de contratacion publica han tenido cuatro meses para aplicar la herramienta y
enviar los resultados a la CGR. La CGR compartio esta herramienta con el OSCE, en el marco de la
carta de intencion firmada entre ambas entidades mencionada anteriormente, y el OSCE emitidé sus
observaciones antes de ponerla a disposicion de las entidades publicas. Los resultados obtenidos de la
informacion, registrada por las entidades en el Sistema de Evaluacion y Seguimiento del Control
Interno, seran compartidos con el OSCE y el MEF para la toma de decisiones. De manera general, la
CGR y el OSCE, junto con otras partes interesadas pertinentes, deben considerar el desarrollo de un
enfoque y herramientas conjuntos, sobre la base de la experiencia y resultados de estos proyectos piloto.

Pert podria desarrollar las siguientes herramientas, para fortalecer el control interno y la gestion de
riesgos en las entidades de contratacion publica:

e Por ejemplo, las herramientas de control interno y de gestion de riesgos, adaptadas a la
contratacion publica, deben explicar como los cinco componentes de control interno
(entorno de control, evaluaciéon de riesgos, actividades de control, informacion y
comunicacion, y supervision) se podrian vincular con el proceso de contratacion publica.
Podria también incluirse una lista de verificacion, para que las autoridades adjudicadoras
verifiquen que los cinco componentes sean tomados en cuenta en sus actividades diarias
y que los riesgos sean evaluados y mitigados (véase la Tabla 6.3 a continuacion).
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Tabla 6.3 Potenciando el control interno sobre el ciclo de contratacion

Componentes del Control Interno Vinculos a la medida con el proceso de contratacion

¢ Existen requisitos de ética claramente definidos y certificaciones profesionales
para el personal empleado en las unidades de contratacion?

¢ Ha determinado la entidad areas vulnerables en los procedimientos de
contrataciéon?

¢ Han sido puestos en marcha controles eficaces para mitigar los riesgos de
contratacion identificados?

Entorno de control

Evaluacién de Riesgos

Actividades de Control

¢Son comunicadas las deficiencias en la contratacién y compartidas las

Informacion y Comunicacién o .
y actividades correctivas?

¢ Esté el proceso de adquisicion vinculado con indicadores y un sistema de
Monitoreo monitoreo, para documentar su eficiencia y eficacia, asi como la implementacion
de acciones correctivas?

Fuente: Informacion proporcionada por la CGR.

e FEl Pert también podria elaborar una lista especifica de los riesgos relacionados con la
actividad de contratacion publica. Los riesgos pueden ser identificados en todas las
etapas del ciclo e incluyen: 1) riesgos de errores y anomalias en todos los aspectos del
proceso de adquisicion, debido a la falta de concientizacion de las partes interesadas o
debido a dificultades en el caso de proyectos complejos, 2) riesgos financieros,
particularmente durante periodos de grave incertidumbre econdmica y financiera, 3)
riesgos de fraude, malversacion de fondos publicos o corrupcion, en caso de apropiacion
indebida, 4) riesgos a la reputaciéon o dafio potencial a la imagen de la autoridad
contratante. Estos riesgos deben ser gestionados decididamente, en particular en el marco
de grandes acontecimientos y grandes proyectos de infraestructura, en los que dichos
riesgos aumentan. Pert podria basar sus directrices en la lista de riesgos potenciales del
proceso de adquisicion de obras publicas, bienes y servicios llevado a cabo por el
gobierno de Tasmania en Australia (véase Cuadro 6.1 a continuacion).
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Cuadro 6.1. Lista de riesgos potenciales en el proceso de adquisicion de bienes y
servicios en Tasmania (Australia)

El Gobierno de Tasmania elabord una lista de riesgos potenciales en el ciclo de adquisiciones,
que se compone de 11 partes:
1. Identificar la necesidad y planear la compra.

Desarrollar la especificacion.
Seleccionar el método de adquisicion.
Documentacion de adquisicion.
Invitacion, aclaracion y cierre de ofertas.
Evaluacion de ofertas.

Seleccion del adjudicatario.

O N

Negociaciones.
9. Gestion de los contratos.
10. Evaluacion del proceso de contratacion.

11. Cesiones.

Por ejemplo, estos son los riesgos identificados para la primera fase:

Riesgo Posibles consecuencias Accion
Subestimacion de la Adquisicion de productos o servicios  Analizar la necesidad con precision
necesidad inadecuados

Dinero malgastado
Necesidad no satisfecha

Sobreestimacion de la Mayor gasto Analizar la necesidad con precision
necesidad Mala competencia Uso de requerimientos de rendimiento
funcional
Interpretacion errénea de las Compra totalmente inaceptable o Mejorar consultas con usuarios
necesidades del usuario producto, o servicio, no idéneo Obtener descripcion de trabajo y definicion
Tiempo perdido de necesidad claras

Incremento de costos
Posible tiempo de inactividad

Financiamiento insuficiente Retraso en la adquisicion Obtener las aprobaciones apropiadas antes
Costos adicionales para repetir de emprender el proceso
licitacion Mejorar la planeacion
Cronograma poco practico Respuestas inadecuadas de los Mejorar prevision, planeacion y consultas
licitantes con usuarios
Competencia reducida Mejorar la comunicacion con los posibles
Plazo de entrega no cumplido licitantes
Problemas de rectitud Aumento de los costos de adquisicion  Implementar mejores politicas, directrices y
Uso indebido de recursos practicas
Producto mas adecuado no obtenido ~ Mantener un ambiente ético
Conducta poco ética Mejorar la capacitacién del personal
Implementar controles y revisiones
adecuados

Considerar el uso de un asesor en rectitud
Mejorar la comunicacion con los posibles
licitantes

Fuente: OCDE (2015b), Effective Delivery of Large Infrastructure Projects: The Case of the New
International Airport of Mexico City [Entrega efectiva de grandes proyectos de infraestructura: El caso del
nuevo aeropuerto internacional de ciudad de México], OECD Public Governance Reviews, OECD
Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264248335-en.
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e Por ultimo, las herramientas de control interno y de gestion de riesgos, en el ambito de la
contratacion publica, deben incluir orientaciones especificas sobre el establecimiento de
un sistema de alerta (bandera roja). Las banderas rojas son sefiales de advertencia o
indicios de algo que necesita atencion extra, por ejemplo para excluir o confirmar posible
fraude y corrupcion. Las banderas rojas pueden estar relacionadas con una persona o con
el organismo (Cuadro 6.2). El OSCE podria llevar a cabo una prueba piloto de banderas
rojas, en el marco de su nueva estrategia de supervision basada en riesgos, con el fin de
identificar los riesgos inherentes con mayor eficacia. Tales herramientas deberian ir
acompanadas de plantillas especificas, para facilitar su implementacion en la operacion
cotidiana de las entidades de contratacion publica, y, en la medida de lo posible, deberia
utilizarse soluciones y tecnologias digitales. El sistema de banderas rojas podria
incluirse, por ejemplo, en la nueva herramienta de inteligencia de negocios CONOSCE.

Cuadro 6.2. Ejemplos de banderas rojas para la corrupcion en la contratacion
Banderas rojas del Banco Mundial para el fraude y la corrupcion en las adquisiciones:
1. Queja de los licitantes u otras partes interesadas.
Multiples contratos inferiores al umbral de contratacion.
Patrones de oferta inusuales.
Honorarios de agentes aparentemente inflados.
Licitante sospechoso.
Postor mas bajo no seleccionado.
Adjudicaciones repetidas a un mismo contratista.
Cambios en términos y valor del contrato.

00N R LN

Multiples 6rdenes de cambio al contrato.
10 Trabajos o servicios de mala calidad.

Banderas rojas del Instituto Colegiado de Hacienda y Contabilidad Publica:
i) Pérdidas fisicas.
ii) Relacion inusual con proveedores.
iii) Manipulacion de datos.
iv) Documentos fotocopiados.
v) Rastro de auditoria o gestion incompleto.
vi) Controles de TI, de registros de auditoria, inhabilitados.
vii) Gasto excesivo del presupuesto.
viii) Inicio de sesion de TI fuera de horas de trabajo.
ix) Facturas inusuales (por ejemplo, formato, nimeros, direccion, teléfono, nimero de
IVA).
x) Descripcion vaga de productos o servicios a ser proveidos.
xi) Factura duplicada o fotocopiada.
xii) Alto nimero de inicios de sesion de TI fallidos.
xiii) Facturas por montos redondeados.
xiv) Trato preferencial al cliente.
xv) Numeros de facturas consecutivos, durante un periodo de tiempo prolongado.
xvi) Interés o participacion en organizacion externa.
xvii) No declaracion de intereses, regalos u hospitalidad.
xviii) Falta de registros de soporte.
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Cuadro 6.2. Ejemplos de banderas rojas para la corrupcion en la contratacion
(continuacion)
xix) Sin proceso que identifique riesgos (por ejemplo, registro de riesgos).
xx) Incrementos o disminuciones inusuales.
Fuente: OCDE (2015b), Effective Delivery of Large Infrastructure Projects: The Case of the New
International Airport of Mexico City [Entrega efectiva de grandes proyectos de infraestructura: El caso del

nuevo aeropuerto internacional de ciudad de Meéxico], OECD Public Governance Reviews, OECD
Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264248335-en.

6.4. Mejorar la percepcion y las capacidades de las entidades de contratacion
publica respecto al control interno y la gestion de riesgos, y promover la
participacion de otros actores relevantes en las actividades de control

6.4.1. Sistema de Control Interno y Gestion de Riesgos del Peru

Las autoridades peruanas deben mejorar la percepcion de las entidades de
contratacion publica acerca del control interno, la gestion de riesgos y del
entorno general de control interno, haciéndolas conscientes de la importancia y
el impacto de estas funciones en el logro de los objetivos del organismo.

Un so6lido marco conceptual de control interno y directrices, herramientas y plantillas a la medida no
son suficientes para garantizar la eficacidad del control interno y de las funciones de gestion de riesgos.
Esos marcos, estrategias y herramientas necesitan, sobre todo, ser implementados adecuadamente, para
prevenir el dispendio, la mala gestion y la corrupcion. La implementacion debe ser llevada a cabo, ante
todo, por las entidades publicas, las cuales deben apropiarse de estos procesos y herramientas, e
implementarlos. Para ello, las partes interesadas deben comprender sus funciones y responsabilidades,
asi como la importancia y el impacto del control interno y la gestion del riesgo en su trabajo diario. Esta
es la razén por la cual es crucial la toma de conciencia de las entidades publicas, incluidos los
funcionarios de contrataciéon publica, control interno y gestion de riesgos. De acuerdo con la
Recomendacion de la OCDE, los paises deben "dar a conocer las estrategias de gestion de riesgos y
aumentar la concientizacion y el conocimiento de la fuerza laboral de adquisiciones, y de otras partes
interesadas, acerca de las estrategias de gestion de riesgos, sus planes de implementacion y medidas
establecidas para hacer frente a los riesgos identificados". Esta recomendacion también aplica para el
control interno en general.

Las entidades publicas del Pert parecen considerar el control interno y la gestion de riesgos como
una rutina administrativa o una carga adicional. Los servidores publicos suelen considerar que los OCI
estan a cargo de las actividades de control interno y de gestion de riesgos, mientras que la participacion
de las unidades operativas parece limitada, incluso si el control interno y la gestion de riesgos deben ser
considerados como parte integral de los procesos administrativos. Esta percepcion muestra que ain no
existe una cultura del control interno al interior de las entidades publicas (o entre los funcionarios de
contratacion publica), y que hace falta un gran esfuerzo de concientizacion. Parece importante, por
ejemplo, que las unidades operativas entiendan que estan a cargo de asumir el control interno y la
gestion de riesgos.

También parece crucial que los beneficios de procesos eficaces de control interno y gestion de
riesgos sean explicados al personal (y no s6lo a los mandos medios y superiores) y que se desarrollen
incentivos para asegurar la correcta implementacion de las herramientas. Las campaiias o eventos de
concientizacion, acerca de la importancia de integrar las actividades de control interno y gestion de
riesgos, deben incorporarse en la operacion diaria como una herramienta. Pueden utilizarse mensajes
periodicos (por ejemplo, boletines informativos, videos, etc.) para demostrar los vinculos entre un
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entorno de control interno sélido y el logro de los objetivos de la entidad. En ese sentido, la CGR ha
desarrollado una pagina web de control interno para difundir informacion sobre el tema. Incluye
informacion sobre las funciones de los diferentes actores y la legislacion relativa al control interno, asi
como videos y preguntas frecuentes.

Perti ha destacado recientemente la importancia de informar a los servidores publicos acerca del
control interno y la gestion de riesgos y de crear una cultura de control interno, en las entidades
publicas, mediante el fortalecimiento de la comunicacion. La nueva directiva de la CGR N° 013-2016-
CG/GPROD invita a las entidades a publicar todas las actividades, buenas practicas y logros
relacionados con la implementacion del SCI (a través del web y otras herramientas, como boletines
internos). Invita a las entidades de contratacion publica a crear secciones especificas de control interno
en sus respectivas paginas web. La nueva Directiva también insta a las entidades publicas a preparar
campafias de sensibilizacion y planes de desarrollo de capacidades (dentro de los 90 dias siguientes a la
publicacién de la Directiva). Ademas de la nueva directiva, la CGR ha desarrollado directrices
especificas para la difusion del control interno dentro de la entidad publica. Las directrices sugieren, por
ejemplo, publicar noticias sobre el estado de la implementacion de los proyectos piloto. Las entidades
pueden optar por comunicar en particular sobre casos relacionados con la contratacion publica, y el
OSCE puede apoyar los esfuerzos de las entidades publicas en esa esfera.

6.4.2. Fortalecer la capacidad de las entidades publicas en materia de control
interno y gestion de riesgos aplicados a la contratacion publica

La capacidad de las entidades publicas debe ser reforzada, en términos de control
interno y gestion de riesgos relacionados con la contratacion publica: los
funcionarios publicos deben comprender las estrategias y herramientas
disponibles, implementar controles internos y evaluaciones de riesgos y tomar
medidas en consecuencia.

Tomar conciencia es el primer paso hacia la implementacion efectiva de los marcos, estrategias y
herramientas desarrollados por el SNC y el OSCE. Las entrevistas realizadas durante la mision de
investigacion han mostrado que los conocimientos de los funcionarios de contratacion publica, sobre
cuestiones de control interno y gestion de riesgos, siguen siendo muy escasos y no han participado en
capacitacion especifica alguna sobre la importancia del control interno y la gestion de riesgos en el
marco de los procesos de contratacion publica. Como se mencioné anteriormente, los resultados del
informe de implementacion de 2014, sobre el sistema de control interno, confirman que el control
interno esta siendo implementado de manera deficiente. Estos malos resultados pueden explicarse por la
introduccion, relativamente reciente, de directrices y herramientas para la implementacion del control
interno y de la evaluacion de riesgos. La falta de programas de desarrollo de capacidades en esas
cuestiones para los funcionarios publicos (distintos de los que trabajan para la CGR y los OCI) también
explica el pobre desempefio.

Con el fin de apoyar la implementacion del marco legal y directrices, relacionados con el control
interno y externo (tales como la nota de orientacion para la implementacion del SCI), la CGR cred la
Escuela Nacional de Control (ENC). La ENC es la encargada de la capacitacion y desarrollo de
capacidades de los servidores publicos, en temas relacionados con el control y la gestion publica, asi
como de los métodos de transferencia y control de conocimientos resultantes de las acciones de
investigacion. La ENC ofrece programas regulares de capacitacion sobre control interno, principalmente
orientados a funcionarios publicos encargados de implementar el SCI. También ha desarrollado un
programa especifico de contratacion publica, que incluye 80 horas de capacitacion, que se propone dos
veces por semana durante 2,5 horas (16 semanas en total). La capacitacion propuesta por la ENC en
materia de contratacion publica se compone de tres modulos diferentes, que abarcan los procesos de
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seleccion de la contratacidon publica, la gestion de contratos y la auditoria de procesos de contratacion
publica. Parece que el curso no estd dedicado principalmente a los funcionarios de contratacion publica,
sino a los auditores que desean reforzar sus conocimientos sobre control y gestion internos relacionados
con los procesos de contratacion publica.

Esta es la razon por la que el OSCE debe considerar el desarrollo de cursos especificos sobre este
tema (ya sea cursos presenciales impartidos por sus aliados estratégicos, o cursos en linea). Estos cursos
deben incluir una presentacion exhaustiva de los marcos, directrices, herramientas y plantillas
especificos disponibles, asi como una presentacion de las funciones y responsabilidades de los
funcionarios de contratacion publica en todo el SNC peruano. Adicionalmente, los cursos deben ayudar
a los funcionarios de contratacion publica a emplear su criterio. Un sistema eficaz de control interno
exige efectivamente algo mas que una adhesion rigurosa a las politicas y procedimientos. La gerencia
utiliza el criterio para determinar cuanto control es suficiente y para seleccionar, desarrollar e
implementar controles en toda la entidad (COSO, 2013).

Para empezar, el OSCE tal vez desee considerar fortalecer las capacidades de su propio personal,
desarrollando para ellos cursos especificos como medio de introducir el nuevo enfoque de supervision
del OSCE basado en los riesgos. La comprension de los riesgos relacionados con los procesos de
contratacion publica y la inclusion de los factores de riesgo en el trabajo diario de las direcciones puede
de hecho contribuir al desarrollo de procesos efectivos de control interno y gestion de riesgos en la
contratacion publica. Por lo tanto, el personal del OSCE debe tener claro el nuevo enfoque y estar
capacitado en las herramientas afines para identificar y mitigar los riesgos. Ademas, el OSCE (en
particular su subdireccion de desarrollo de capacidades) debe garantizar el uso de los conocimientos y la
experiencia, recabados por la nueva direccion de gestion de riesgos, en el desarrollo de sus programas
de capacitacion, internos y externos. Los criterios demostrados por el personal de la Direccion de
Gestion de Riesgos pueden ofrecer informacion valiosa sobre los problemas y desafios especificos que
enfrentan los funcionarios de la contratacion publica en estas areas.

6.4.3. Incrementar la participacion de la sociedad civil en las actividades de
control

Peru ha realizado importantes esfuerzos para ampliar la participacion de la
sociedad civil en las actividades de control de los procesos de contratacion
publica, pero las autoridades deben garantizar que los informes de auditoria sean
publicados y de facil acceso para el publico.

Mas allé de sistemas de control interno, gestion de riesgos y auditoria externa solidos, los gobiernos
deben involucrar a los ciudadanos en el escrutinio del destino de los recursos publicos, en particular en
el caso de proyectos de contratacion, tales como obras publicas. La Recomendacion de la OCDE hace
hincapié¢ en la importancia de promover una participacion transparente y eficaz de las partes interesadas,
que invite a los adherentes a ofrecer, a los interesados externos, oportunidades de participacion directa
en el sistema de contratacion. Los objetivos son incrementar la transparencia y la integridad, asegurando
al mismo tiempo un nivel adecuado de control, siempre que se mantenga la confidencialidad, la
igualdad de trato y otras obligaciones legales en el proceso de adquisiciones (OCDE, 2015a). En el
pasado, varios paises de la OCDE han involucrado a actores interesados en el proceso de contratacion,
incluidas las oficinas anticorrupcion, organizaciones del sector privado, usuarios finales, sociedad civil,
medios de comunicacion y publico en general. Mas recientemente, algunos paises han introducido un
control social directo, al involucrar a los ciudadanos en las etapas criticas del proceso de adquisiciones
(OCDE, 2016a).

En los ultimos afios, Pert ha comenzado a involucrar a las partes interesadas externas en el
escrutinio del uso de los recursos publicos. En 2012, la CGR desarroll6 el Sistema de Informacion de
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Obras Publicas (INFOBRAS) que permite el acceso a la informacion relacionada con obras publicas a
nivel nacional, alentando a la sociedad civil a participar en el control del uso de los recursos publicos.
En 2016, INFOBRAS contiene ya informacién de mas de 48.000 obras publicas a nivel nacional. El
sistema esté interconectado con otros sistemas de informacion relevantes, como el Sistema Integrado de
Administracion Financiera del Pera (SIAF), el SEACE, el Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC). INFOBRAS incluye una
busqueda geografica que permite el seguimiento de obras publicas georreferenciadas segun diferentes
filtros, tales como etapa, contratista y monto invertido, entre otros. El sistema ha sido galardonado en
dos ocasiones en Peru, tanto por el sector privado como por la ONG Ciudadanos al Dia (CAD).
INFOBRAS también ha sido calificada como buena préctica internacional para la transparencia y la
participacion ciudadana, en el marco de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion y
reproducida en otros paises, particularmente en Chile (Cuadro 6.3). Las entrevistas con las partes
interesadas han mostrado que numerosos casos de corrupcion han sido detectados por ciudadanos y
periodistas a través de INFOBRAS e investigados por los OCI de varias entidades.

Cuadro 6.3. El portal GEO-CGR de las Entidades Fiscalizadoras Superiores de
Chile

Con base en la experiencia peruana, en diciembre de 2014 la Contraloria General de la
Reptblica de Chile (CGR) lanzé el portal GEO-CGR que almacena y permite la publicacion,
articulacion y consulta de informacion geo referenciada sobre la inversion de recursos en obras
publicas. El objetivo es promover el control social, proporcionando a los ciudadanos y otros
usuarios herramientas para monitorear informacion confiable y oportuna, clasificada por
territorio. Los usuarios pueden presentar quejas y hacer sugerencias, facilitando una
participacion mas activa de los ciudadanos para asegurar el control en el sector publico.
Sesenta y cuatro entidades publicas participan en el proyecto piloto actual. El sistema de
monitoreo esta ahora en plena operacion. Para enero de 2016, la plataforma en linea chilena
habia recibido mas de un millon de visitas y permitido la identificacion de 813 obras
detenidas, en todo el pais, lo que representa un monto equivalente a mas de 4.000 millones
(PEN).

Fuente: OCDE (2016b), Progress in Chile’s Supreme Audit Institution: Reforms, Outreach and Impact
[Avances en la Entidad Fiscalizadora Superior de Chile: Reformas, Alcance e Impacto], OECD Public
Governance Reviews, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264250635-en and CGR,
2016.

En el marco de la auditoria de desempefio, implementada desde 2012 por el Departamento de
Auditoria de Desempefio de la CGR, se pueden también identificar ciertos esfuerzos para proporcionar
informacién a los actores externos e involucrarlos en el escrutinio del uso de los recursos publicos.
Cuando la CGR lleva a cabo auditorias de desempefio, se asegura de que los resultados de las auditorias
realizadas se difundan mediante un plan de comunicacion que busque principalmente promover la
rendicion de cuentas, mejorar la transparencia y alentar a las administraciones publicas y a los
ciudadanos a percibir los beneficios del control gubernamental a través de estas auditorias. Ademas de
la informacion proporcionada por INFOBRAS, y los esfuerzos de comunicacion en torno a la auditoria
de desempefio, las autoridades peruanas deben asegurarse de que los informes de auditoria sean
publicados y facilmente accesibles al publico. Hasta ahora, los informes no son publicados
automaticamente. Esta recomendacion también se encuentra incluida en el Informe de la Comision
Presidencial de Integridad, publicado en diciembre de 2016, que desarrolla varias propuestas para
combatir la corrupcion. La Comision Presidencial de Integridad sugiere incluso publicar los informes 24
horas después de que son generados.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO LA CAPACIDAD Y LA COORDINACION © 2017


http://dx.doi.org/10.1787/9789264250635-en

6. IMPLEMENTAR MECANISMOS DE CONTROL INTERNO Y UN MARCO DE GESTION DE RIESGOS... — 185

6.5. Supervisar la implementacion de los sistemas de control interno e informes de
auditoria

6.5.1. Supervisar la implementacion de los sistemas de control interno y de
gestion de riesgos

Peru ha desarrollado recientemente herramientas para monitorear la
implementacion de los sistemas de control interno y funciones de gestion de
riesgos. Las autoridades deben asegurarse de que se estén utilizando nuevas
herramientas de supervision, como la aplicacion de software Seguimiento y
Evaluacion del Sistema de Control Interno.

El seguimiento de la implementacion de los sistemas de control interno y funciones de gestion de
riesgos es clave para garantizar que el marco, las estrategias y las herramientas sean aplicados
correctamente por las entidades, particularmente en el ambito de la contratacion publica. El monitoreo
se vuelve alin mas importante cuando la implementacion, los objetivos y los plazos estan establecidos en
el marco legal. En el caso del Perti, cabe destacar que la CGR habia establecido inicialmente, en 2008,
un plazo maximo de 24 meses para la implantacion del sistema de control interno, por las entidades
publicas, a partir de la fecha de publicacion de la Guia de implantacion del sistema de control interno.
Esa Resolucion, N° 458-2008-CG, también solicitaba a las entidades presentar un informe de
implementacion a sus respectivos OCI o a la CGR, dentro de los 12 meses y después de los 24 meses.
Mas recientemente, la Ley de Presupuesto N° 30372 para el afio 2016 obliga a cada entidad del pais a
implementar su SNC en un plazo de 36 meses posteriores a la publicacion de la ley.

Para evaluar la implementacion de los marcos, estrategias y herramientas desarrollados en los
ultimos afios, la CGR ha llevado a cabo dos importantes ejercicios de autoevaluacion, en 2013 y 2014,
que incluyeron un indice de implementacion del sistema de control interno. En 2014, 655 entidades
publicas (de 741) respondieron a la encuesta de 51 preguntas relacionadas con la implementacion del
Marco Conceptual para el Control Interno. Como se mencion6 anteriormente, los resultados mostraron
que la implementacion es muy débil. El informe también puso de relieve la escasa aplicacion de
evaluaciones de riesgos: El 68% de las entidades de contratacion publica indicaron en la encuesta que
no contaban con una politica de evaluacion de riesgos y que el 71% que no estaban implementando
actividades para ese fin. Los débiles resultados de esta autoevaluacion, publicada en 2015, fueron
seguidos por la introduccién de una disposicion especifica sobre el control interno, en la Ley de
Presupuesto 2016 (N° 30372), y la publicacion de la nueva directiva de la CGR, N° 013-2016-
CG/GPROD.

Esta nueva directiva de la CGR introdujo otra herramienta de monitoreo para medir el nivel de
madurez del SCI: una aplicacion de software especifica llamada Seguimiento y Evaluacion del Sistema
de Control Interno. También pide a las entidades publicas que preparen y publiquen informes de
diagnostico de su SCI, asi como un informe de evaluacion, que deben registrar en la aplicacion
informatica mencionada anteriormente. De acuerdo con la directiva, los informes deben hacer referencia
a todos los pasos incluidos en el modelo de implementacion del SCI (Grafica 6.4). Los OCI de las
respectivas entidades publicas tienen la tarea de validar la informacién incluida en los informes. La
nueva herramienta de monitoreo tiene el potencial de fortalecer el enfoque de las entidades publicas en
temas relacionados con el control interno y la gestion de riesgos. La herramienta también tiene como
objetivo ayudar a mejorar la informacion disponible relacionada con la implementacion de los sistemas.
Sin embargo, para que esta herramienta sea utilizada eficientemente, la CGR debe asegurarse de que
todas las entidades publicas tengan acceso a la aplicacion de software, que reciban informacion sobre el
uso de la nueva aplicacion y que utilicen la aplicacion de acuerdo con las directrices incluidas en la
ultima directiva.
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6.5.2. Monitorear la puesta en prdctica de las recomendaciones incluidas en los
informes de auditoria y en las medidas de supervision del OSCE

Peru ha establecido recientemente procedimientos relacionados con el monitoreo
vy seguimiento de la puesta en prdctica de las recomendaciones relacionadas con
los informes de auditoria. Las autoridades deben asegurarse de que estos
procedimientos sean aplicados correctamente, particularmente en el ambito de la
contratacion publica.

Ademds de supervisar que entidades publicas implementen el SCI, el SNC y el OSCE deben
asegurar que las recomendaciones, formuladas en el marco de sus actividades de control y supervision,
sean tomadas en cuenta por las entidades publicas, particularmente en materia de contratacion publica.
Los sistemas de control interno y gestion de riesgos s6lo pueden considerarse eficaces si van
acompanados de solidas herramientas de supervision, para garantizar que las entidades publicas tomen
medidas correctivas tras la finalizacion de los informes de auditoria.

La directiva de la CGR mencionada anteriormente aclara las funciones y responsabilidades de cada
una de las partes interesadas: la informacion que se debe proporcionar, asi como los plazos que deben
respetarse. La directiva especifica, por ejemplo, que las entidades publicas deben informar al OCI de la
entidad, cada vez que reciban un informe de auditoria (dentro de los 15 dias). Destaca el hecho de que el
responsable de la entidad es el encargado de implementar las recomendaciones incluidas en los informes
e informar al OCI de las acciones emprendidas. Los informes deben especificar el nivel de
implementacion de la recomendacion, de acuerdo con un sistema de codificacion especifico definido por
la ley. La directiva también especifica que el OCI es el tnico organismo encargado de registrar esta
informacion y de supervisar las recomendaciones del informe de auditoria, y que la CGR es "unica"
encargada de supervisar el trabajo de los OCIL. No se especifica en la directiva si el registro de la
informacion, relacionada con la implementacion de la recomendacion, también puede realizarse a través
de la nueva aplicacion de software Seguimiento y Evaluacion del Sistema de Control Interno o si se
inserta a través de otra aplicacion de software, vinculada al Sistema de Control Gubernamental, que
hubiera sido desarrollada para registrar y monitorear las medidas correctivas derivadas de los informes
de acciones de control. Tampoco especifica la directiva qué acciones pueden tomar la CGR o los OCI en
caso de que las entidades publicas no sigan las recomendaciones incluidas en los informes de auditoria.

El seguimiento de las recomendaciones, relacionadas con las actividades de supervision del OSCE,
queda garantizado estableciendo informes especificos de las entidades supervisadas. Asimismo, el
OSCE comunica sus recomendaciones a los OCI en caso de que se produzca una transgresion, en la
aplicacion de la normativa de contratacidon publica, que afecte a la competencia. De conformidad con el
articulo 52 del Reglamento de Contrataciones del Estado, el OSCE comunicara las transgresiones
observadas en el ejercicio de sus funciones cuando existan indicios razonables de perjuicio econémico
para el gobierno, o riesgos de delitos o faltas graves relacionados con las responsabilidades
administrativas funcionales. Ademas de los procedimientos especificados en el marco juridico, la nueva
direccion de gestion de riesgos del OSCE ha desarrollado un proyecto especifico, destinado a verificar
la aplicacion de las recomendaciones, formuladas por el OSCE, a través de las oficinas regionales de
este ultimo. El nuevo proyecto, desarrollado conjuntamente con la cooperacion alemana para el
desarrollo, introduce un sistema de alerta sobre la base del cual el OSCE (incluidas sus oficinas
descentralizadas) puede verificar el cumplimiento de sus pronunciamientos y notificar el cumplimiento,
o la falta del mismo, a través del sistema SEACE. Segin el OSCE, este sistema de alerta es
particularmente 1til para supervisar la implementacion de las disposiciones emitidas por ese organismo
a nivel subcentral. Segun cifras del OSCE, el 45% de las disposiciones necesitan ser implementadas por
entidades publicas a nivel subnacional. De manera similar a los sistemas de monitoreo establecidos por
la CGR para monitorear la implementacion del SCI, las guias y herramientas, desarrolladas para
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monitorear la implementacion de las disposiciones de los informes de auditoria, son muy recientes.
Tanto el SNC como el OSCE deben asegurarse de que estas nuevas directrices y herramientas sean
implementadas de manera adecuada.

6.6. Propuestas de accion

Para desarrollar mecanismos eficaces de control interno y gestion de riesgos en la
contratacion publica, Pert podria emprender las siguientes acciones:

6.6.1. Definir las funciones de los principales organos de control y fortalecer la
coordinacion entre ellos.

e Con el fin de desarrollar mecanismos de control interno eficaces y la gestion de riesgos
en la contratacion publica, las autoridades peruanas podrian especificar y consolidar las
funciones y responsabilidades del sistema de control interno, particularmente al interior
de las entidades publicas.

e Las autoridades peruanas deben fortalecer la comunicacion, coordinacion y armonizacion
de los procesos entre los organismos de control y la entidad supervisora. Una
cooperacion mas estrecha puede conducir a una mayor confianza entre las partes y a
actividades de control mas eficaces.

6.6.2. Fortalecer los marcos de control y de gestion de riesgos, y desarrollar
directrices, herramientas y plantillas a la medida

e Peri ha desarrollado un sélido marco de control interno y de gestion de riesgos,
estructurado segin las normas internacionales relevantes, pero las autoridades deben
asegurarse de que las entidades de contratacion publica cuenten con las directrices y
herramientas de implementacion necesarias.

e Las autoridades deben desarrollar directrices, herramientas y plantillas de control interno
y gestion de riesgos especificamente adaptadas al ambito de la contratacion publica.
Estas herramientas y materiales deben ser desarrollados por el OSCE, en cooperacion con
otros ministerios y actores pertinentes.

6.6.3. Mejorar la percepcion y las capacidades de las entidades de contratacion
publica respecto al control interno y la gestion de riesgos, y promover la
participacion de otros actores relevantes en las actividades de control

e Las autoridades peruanas deben mejorar la percepcion de las entidades de contratacion
publica acerca del control interno, la gestion de riesgos y del entorno general de control
interno, haciéndolas conscientes de la importancia y el impacto de estas funciones en el
logro de los objetivos del organismo.

e La capacidad de las entidades publicas debe ser reforzada, en términos de control interno
y gestion de riesgos relacionados con la contratacion publica: los funcionarios publicos
deben comprender las estrategias y herramientas disponibles, realizar controles internos y
evaluaciones de riesgos y tomar medidas en consecuencia.

e Pert ha realizado importantes esfuerzos para ampliar la participacion de la sociedad civil
en las actividades de control de los procesos de contratacion publica, pero las autoridades
deben garantizar que los informes de auditoria sean publicados y de facil acceso para el
publico.
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6.6.4. Supervisar la implementacion de los sistemas de control interno e
informes de auditoria

Pert ha desarrollado recientemente herramientas para monitorear la implementacion de
los sistemas de control interno y funciones de gestion de riesgos. Las autoridades deben
asegurarse de que se estén utilizando nuevas herramientas de supervision, como la
aplicacion de software Seguimiento y Evaluacion del Sistema de Control Interno.

Perti ha establecido recientemente procedimientos relacionados con el monitoreo y
seguimiento de la puesta en practica de las recomendaciones relacionadas con los
informes de auditoria. Las autoridades deben asegurarse de que estos procedimientos
sean aplicados correctamente, particularmente en el ambito de la contratacion publica.
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http://doc.contraloria.gob.pe/Control-Interno/web/documentos/normativa/RC_320-2006-CG.pdf
http://doc.contraloria.gob.pe/Control-Interno/web/documentos/normativa/RC_320-2006-CG.pdf
http://doc.contraloria.gob.pe/Control-Interno/web/documentos/normativa/RC_458-2008-CG.pdf
http://doc.contraloria.gob.pe/Control-Interno/web/documentos/normativa/RC_458-2008-CG.pdf

192 - 6. IMPLEMENTAR MECANISMOS DE CONTROL INTERNO Y UN MARCO DE GESTION DE RIESGOS. ..

Resolucion de Contraloria No. 273-2014-CG — Normas Generales de Control
Gubernamental, www.contraloria.gob.pe/wps/wcm/connect/4d22¢6e5-6989-4a71-
bd54-ef5febf861f2/RC 273 2014 CG.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=4d22c6e5-
6989-4a7f-bd54-ef5febf861f2 (consultado el 22 de Mayo de 2017).

Resolucion de Contraloria No. 163-2015-CG — Directiva de los 6rganos de control
institucional, http://doc.contraloria.gob.pe/libros/2/pdf/RC_163 2015_CG.pdf
(consultado el 14 de Mayo de 2017).

Resolucion de Contraloria No. 302-2015-CG — Verificacion y seguimiento de
implementacion de recomendaciones derivadas de informes de acciones de control,
http://busquedas.elperuano.com.pe/normaslegales/modifican-directiva-n-014-2000-
cgb150-verificacion-y-segu-resolucion-no-302-2015-cg-1297276-1/ (consultado el
14 de Mayo de 2017).

Resolucion de Contraloria No. 149-2016-CG - Implementacion del sistema de control
interno en las entitades del Estado (Directiva No. 013-2016-CG/GPROD),
http://busquedas.elperuano.com.pe/normaslegales/aprueban-la-directiva-n-013-2016-
cgoprod-denominada-impl-resolucion-no-149-2016-cg-y-directiva-n-013-2016-
cggprod-1380288-1/ (consultado el 14 de Mayo de 2017).
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Capitulo 7

Apoyarse en los recientes esfuerzos de digitalizacion para una comunicacion
mas efectiva en Peru

El presente capitulo evalua la medida en que el sistema de contratacion electronica del
Peru cumple con los principios establecidos en la Recomendacion sobre Contratacion
Publica de la OCDE de 2015. Este sistema - SEACE - es analizado en términos de su
contribucion al incremento de la transparencia, eficiencia y rendicion de cuentas. El
presente capitulo también analiza los mecanismos utilizados por otros sistemas de TI
para la gestion presupuestaria y de finanzas publicas en el Peru, asi como su integracion
al SEACE, con la finalidad de identificar un posible margen de mejora. Se exponen las
experiencias de otros paises de la OCDE con la finalidad de ilustrar algunas medidas
que podrian ser consideradas por Peru para mejorar los procedimientos de contratacion
publica, mediante la utilizacion de mecanismos electronicos.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

El uso de la tecnologia digital para apoyar la contratacion publica tiene la capacidad de mejorar los
procedimientos de automatizacion y estandarizacion del procedimiento de contratacion, reduciendo el
tiempo requerido para llevar a cabo las tareas correspondientes y el margen de error humano. Hacer un
mayor uso de la contratacion publica electronica - definida como la integracion de tecnologias digitales
con la finalidad de reemplazar o redisefiar los procedimientos realizados a través de documentos
impresos, a lo largo del ciclo de contratacion - permite incrementar su eficiencia, facilitando el acceso al
mercado, generando una mayor competencia y disminuyendo cargas administrativas y costos de
informacion. Puede también impulsar la efectividad de las politicas publicas, en la medida en que
genera un gobierno mas abierto, transparente, innovador, participativo y confiable. La Recomendacion
del Consejo sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015 (en adelante, la "Recomendacion de la
OCDE de 2015") reconoce la importancia de la contratacion electronica (Cuadro 7.1).

Cuadro 7.1. Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion Publica

VIILRECOMIENDA que los Adherentes mejoren el sistema de contratacion publica
mediante el aprovechamiento de las tecnologias digitales para dar soporte a la innovacion, a
través de la contratacion electronica, a lo largo de todo el ciclo de la contratacion publica.

A tal fin, los Adherentes deben:

i) Hacer uso de las novedades mas recientes en materia de tecnologia digital que aporten
soluciones integradas de contratacion electronica para todo el ciclo de contratacion
publica. Es preciso que se utilicen en la contratacion publica las tecnologias de la
informacion y la comunicacion, pues permiten garantizar la transparencia y el acceso a
las licitaciones publicas, impulsando la competitividad, simplificando los
procedimientos de adjudicacion de contratos y la gestion de éstos, procurando ahorros
en los costos e integrando la informacion correspondiente a las esferas de la contratacion
publica y las finanzas publicas.

il) Procurarse herramientas avanzadas de contratacion electronica que sean modulares,
flexibles, escalables y seguras, a fin de que se garanticen la continuidad de las
actividades, la privacidad y la integridad, se dispense un trato justo y se proteja la
informacion sensible, a la vez que se dispone de las capacidades y funciones necesarias
que permitan la innovacion en la actividad. Las herramientas de contratacion electronica
deberan ser sencillas de utilizar, adecuadas a sus fines y, en la medida de lo posible, ser
homogéneas entre todas las entidades que participan en la contratacion publica; unos
sistemas excesivamente complicados pueden introducir elementos que pongan en
peligro la aplicacion y ser un obstaculo para los nuevos participantes o las pequeias y
medianas empresas.

Fuente: OCDE (2015), “Recommendation of the Council on Public Procurement [Recomendaciones del
Consejo sobre Contrataciones Publicas]”’, www.oecd.org/gov/ethics/OECD-Recommendation-on-Public-
Procurement.pdf (consultado el 23 de abril, 2017).

La creacion de un portal unico para contratacion publica, con capacidad de intercambiar
informacion, surgi6 en el Pertt como parte de un plan de implementacion basado en el Decreto Supremo
N° 031-2002-PCM, el cual evidencid el interés del Estado en implementar el Sistema Electronico de
Contrataciones del Estado (SEACE), el 8 de mayo de 2002. Dos Decretos Supremos subsiguientes,
fechados el 29 de noviembre de 2004, hicieron obligatorio el uso del SEACE para todas las entidades
publicas.! EI SEACE® es la principal plataforma de contrataciones electronicas en Peri. Da cabida al
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intercambio y a la difusion de informacion relativa a contratos estatales y a transacciones electronicas.
La Ley de Contrataciones del Estado3 y su reglamento estipulan que el Organismo Supervisor de
Contrataciones del Estado (OSCE) desarrollara, gestionara y supervisara el SEACE.

La implementacion de soluciones para contratacion electronica, bien disefiadas e integradas, ofrece
diversos beneficios potenciales, incluyendo un menor riesgo de corrupcion. "Sin embargo, es poco
probable que establecer la contratacion electronica como una reforma auténoma produzca resultados de
transformacion positivos. Es necesario invertir en el desarrollo de marcos legales coherentes, asi como
en las capacidades de capacitacion y supervision, para asegurar que los beneficios potenciales de la
contratacion electronica en términos de reduccion de corrupcidn sean explotados al maximo (TI, 2014)”.
Por lo tanto, este capitulo evalua la situacion actual de las soluciones de contratacion electronica en el
Pert y analiza diferentes formas en que el pais puede seguir disfrutando de los beneficios de esta
transformacion.

7.1. La contratacion electrénica para fortalecer la transparencia
7.1.1 Panorama del sistema de contratacion electronica del Peru

Peru ha logrado importantes avances en el registro electronico de informacion y
en la transparencia del procedimiento de contratacion publica.

La transparencia ha sido central en el desarrollo de la contratacion electronica en el Peru. La
Secretaria de Gestion Publica (SGP) de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), es responsable
de formular, coordinar, supervisar y evaluar las politicas relativas al acceso a la informacion publica y a
la transparencia. Con un consenso nacional sobre la direccion que deben tomar las politicas en el Peru,
establecidas en el 2002 en el Acuerdo Nacional®, el acceso a la informacion sobre contratacion publica,
asi como la proyeccion o erogacion del gasto publico se ha abierto de manera gradual. En linea con el
compromiso nacional sobre estos principios, la transparencia y acceso a la informacién forman parte de
los principios fundamentales que rigen el sistema de contratacion piblica. El Texto Unico Ordenado de
la Ley N° 27806 sobre Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, fue aprobada por Decreto
Supremo N° 043-2003-PCM. Su reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003-PCM,
incluye la publicidad como principio basico en la funcion de contrataciones, con el objetivo de
promover una competencia libre y efectiva, asi como supervisar y controlar la contratacion publica.

El desarrollo del SEACE durante la década pasada representa un logro de gran relevancia en la
consecucion de la transparencia y acceso a la informacion relativa a la contratacion publica. Como se
especifica en el articulo 47 de la Ley N° 30225, el SEACE permite intercambio y difusion de
informacion relativa a las distintas fases del ciclo de contratacion publica. Todas las entidades publicas,
tanto a nivel central como a nivel regional y local, estan obligadas a publicar la informacién y los
documentos especificados por la ley, los cuales se pueden obtener de manera gratuita. En 2015, un total
de 2.859 entidades publicas registraron informacion sobre sus procedimientos de contratacion publica
en el SEACE.

La version actual del sistema de contratacion electronica es el resultado de una serie de
innovaciones. La migracion a la version 3.0, la version actual del SEACE, inici6 en junio de 2013, y la
nueva version del sistema comenzo6 a funcionar en noviembre del mismo afio. La migracion a esta nueva
version sigue en curso. Por ejemplo, el modulo utilizado para el plan anual de contratacion publica sigue
funcionando en la version 2.9. La migracion del modulo de contratacion a la version 3.0 sigue
pendiente.

De conformidad con las directrices emitidas por el OSCE, todas las entidades publicas del Pera
estan obligadas a utilizar el SEACE para realizar contrataciones publicas, independientemente del
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alcance de la ley o del monto o la fuente de financiamiento. Las entidades publicas estan obligadas a
registrar la siguiente informacion a través de diferentes modulos de la plataforma electronica:

e  Plan Anual de Contrataciones (PAC).

e Actividades anteriores a la licitacion - Este modulo registra detalles relativos al
expediente de contratacion, incluyendo informacion general, vinculos con el PAC,
resumen ejecutivo, presupuesto, calendario y la base de datos de aprobacion.

e Procedimiento de licitacion - Se publican los siguientes documentos: convocatoria de
licitacion, registro de participantes electronicos, formulacion de consultas y
observaciones, respuestas a consultas y observaciones, pronunciamientos emitidos por el
OSCE, documentacion integrada de la licitacion, presentacion de ofertas, calificacion y
evaluacion de ofertas, adjudicaciones, anuncio de cancelacion, apelacion a la entidad o al
Tribunal de Contrataciones del Estado y resoluciones sobre apelaciones, enmiendas,
aplazamientos o prorrogas.

o Contratos y ejecucion de contratos - Se registra la siguiente informacion: contrato,
garantias, adicionales, reducciones, contratos complementarios, extension de plazos,
nulidad, resoluciones, sanciones, acuerdos y conformidades, controversias, resoluciones
arbitrales e intervencion econémica.

e Registros de pedidos y servicios.

Contratacion a través de catilogos en los convenios marco.’

Grafica 7.1. Acceso del puiblico a documentos de contratacion publica en la OCDE 27
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adquisiciones licitacion licitacion técnicas evaluacion elegibilidad preguntas de adjudicacion
licitantes

Fuente: Estudio 2016a de la OCDE sobre Contratacion Publica.
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7.1.2. Acceso y almacenamiento seguro

Con el fin de garantizar la sostenibilidad del SEACE en su funcion de facilitar el
acceso a oportunidades de contratacion publica y registrar y almacenar
informacion sobre contrataciones publicas de manera segura, los formuladores
de politicas deben satisfacer las crecientes exigencias de capacidad técnica del
sistema.

La plataforma de contratacion electronica en Pert es ampliamente accesible. E1 SEACE proporciona
informacion, y los modulos correspondientes, tanto a entidades ptblicas como a proveedores. Se puede
acceder a la plataforma a través de Internet, Es compatible con navegadores web comunes, incluyendo
Internet Explorer, Google Chrome, Mozilla Firefox y Safari. Algunas funciones del SEACE favorecen
determinados navegadores web. Acceder al SEACE no implica costo adicional alguno, sin embargo los
proveedores que deseen participar en procedimientos de contratacion deben pagar para inscribirse en el
Registro Nacional de Proveedores (RNP).

Las funciones de registro y divulgacién de informaciéon del SEACE contribuyen a garantizar un
grado adecuado de transparencia en el sistema de contratacion publica, la cual es subrayada en la
Recomendacion de 2015 de la OCDE. La Recomendacion aconseja "promover un trato justo y
equitativo para los potenciales proveedores, proporcionando un grado adecuado y oportuno de
transparencia en cada fase del ciclo de contratacion publica" y permitir "acceso gratuito a todas las
partes interesadas, incluyendo potenciales proveedores nacionales o extranjeros, la sociedad civil y el
publico en general, a la informacion sobre contratacion publica, mediante un portal en linea" (OCDE,
2015).

Se debe tomar en consideracion un asunto relevante para que los avances sean sostenibles. El
SEACE almacena toda la informacion que se registra en la plataforma. Gran cantidad de informacion
almacenada requiere que el OSCE, como propietario del sistema, esté siempre atento a la seguridad de
dicha informacion. Adicionalmente, las plataformas de contratacion electronica deben ser ampliables y
se debe asegurar su capacidad técnica para almacenar y manejar el creciente volumen de informacion.

7.1.3. Datos confiables y oportunos

Realizar un esfuerzo por verificar la confiabilidad y oportunidad de los datos
permitiria al Peru disfrutar de mds beneficios de transparencia, derivados de los
datos registrados y divulgados en la plataforma de contratacion en linea.

La informacion disponible a través del SEACE es diferente para cada parte interesada, debido a
consideraciones de competencia y privacidad. Para que la transparencia que aporta el sistema contribuya
a lograr otros beneficios, tales como aumentar la eficiencia y la rendicion de cuentas, la informacion
debe ser confiable.

En la mayoria de los casos, la confiabilidad de la informacion registrada en el SEACE es
responsabilidad de las partes interesadas que registran los datos. Todas las entidades estan obligadas a
registrar la informacion relacionada con cualquier contratacion en el SEACE, y al hacerlo se hacen
responsables de la informacion registrada en el sistema. La Ley de Contrataciones del Estado exige que
esta informacion sea idéntica a la informacion contenida en la documentacion final y en las resoluciones
contenidas en el expediente del contrato. Los funcionarios que solicitan la activacion del certificado del
SEACE y registran la informacion, son responsables de garantizar la coherencia de la informacion.6

El hecho de depender de que cada parte interesada registre la informacion ha generado
preocupaciones con respecto a omisiones y errores. Por ejemplo, en el sistema vigente, los participantes
en el procedimiento de seleccidon pueden apelar ante un tribunal o ante la entidad publica. La inscripcion
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de este procedimiento en el mdédulo de seleccion es responsabilidad del organismo ante el cual se haya
realizado la apelacion. Al momento de registrar dicha informacion, el sistema notifica a los diferentes
proveedores sobre la presentacion de la apelacion por correo electronico. Cuando se emite una
resolucion, la entidad debe registrarla en el SEACE, o - en caso de una resolucion del Tribunal de
Contrataciones del Estado, esta se registra en su propio sistema, Sistema de Tribunal, ademas de hacerlo
en el SEACE, en caso de que el Sistema del Tribunal no transmita la informacion al SEACE de manera
automatica. Durante la mision de investigacion, algunas de las partes interesadas manifestaron
preocupacion por la omision o retraso en el registro de apelaciones realizadas ante el organismo.
Ademas, como lo muestra la Tabla 7.1, en los ultimos afios han aumentado el nimero de apelaciones
realizadas ante los organismos registrados en el SEACE. Esto puede ser debido a un aumento real, o
puede indicar que anteriormente ocurrian omisiones de registro por parte de los organismos. A este
respecto, el OSCE puede considerar controles adicionales respecto a la validez y puntualidad de los
registros, a fin de abordar dichas preocupaciones. Por ejemplo, los participantes que registren una
apelacion pueden realizar una revision adicional y verificar que se hayan realizado todos los registros
requeridos y que estos sean validos. Migrar a una plataforma transaccional especifica ayudaria
enormemente a reducir tiempos de espera y errores en el registro de datos.

Tabla 7.1. Namero de apelaciones sobre resoluciones de contratacion publica, 2013-16 y total

Afio 2013 2014 2015 2016 Total general
spoiones E% _apaincones £ _spolasionss " _apoaciones " _ apelaciones "%
Entidad 277 21% 274 22% 742 45% 108 29% 1.401 31%
Tribunal 1.034 79% 960 78% 903 55% 266 71% 3.163 69%
Total 1.311 100% 1234 100% 1.645 100% 374 100% 4564  100%

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

Algunos mecanismos para lograr esto pueden incluir que la informacion clave sobre cada fase
aparezca claramente en la plataforma de contratacion electronica y no solo en documentos descargables.
Los proveedores pueden recibir informacion respecto a cada enmienda y plazo esperado, a través de
correos electronicos o sistemas de notificacion. Seria esencial dar a conocer decididamente a los
proveedores los canales de comunicacion a su disposicion, a través de los cuales pueden plantear
inquietudes o preguntas, las cuales se resolverian con rapidez.

A este respecto, el Pert puede considerar implementar controles adicionales para confirmar la
validez y oportunidad de los datos que se registraran en el sistema. Esto puede incluir identificar areas
de riesgo e incorporar funciones automaticas de banderas rojas en el sistema.

7.2. Contratacion electronica para lograr una mayor eficiencia y rendicion de
cuentas

7.2.1. Mejorar la accesibilidad de la informacion

Peru puede considerar estrategias de comunicacion efectivas sobre la
informacion referente a contrataciones publicas, paralelamente haciendo que
dicha informacion sea mas reutilizable para todos los interesados, promoviendo
su uso en la evaluacion y supervision del sistema.

Un sistema bien implementado de contratacion electronica permite y facilita la recopilacion
oportuna de datos integrales y fiables. Es esencial obtener informacion estadistica sobre contrataciones

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO LA CAPACIDAD Y LA COORDINACION © 2017



7. APOYARSE EN LOS RECIENTES ESFUERZOS DE DIGITALIZACION PARA UNA COMUNICACION MAS EFECTIVA EN PERU - 199

con base en estos datos, para evaluar las politicas y el funcionamiento del sistema. La Recomendacion
de 2015 de la OCDE hace énfasis en que los paises deben impulsar mejoras en el desempefio, mediante
la evaluacion de la efectividad del sistema de contratacion publica, desde contrataciones individuales
hasta el sistema en su conjunto, en todos los niveles del gobierno, cuando esto sea factible y apropiado.
Ademéds, especifica que para lograr este objetivo, los paises deben "evaluar los resultados del
procedimiento de contratacion de manera periddica y consistente. Los sistemas de contratacion publica
deben recopilar informacion coherente, actualizada y fiable y utilizar datos sobre contrataciones
anteriores, en particular en relacion con precios y costos globales, con la finalidad de estructurar nuevas
evaluaciones de necesidades, ya que son una valiosa fuente de informacién y pueden orientar futuras
decisiones de contratacion" (OCDE, 2015).

El SEACE almacena toda la informacion registrada por organismos, proveedores, arbitros,
empleados autorizados del OSCE y el Tribunal de Contrataciones del Estado. La confiabilidad y
oportunidad de la informacién esta respaldada por los requisitos establecidos en el Reglamento de la
Ley de Contrataciones del Estado, relativos a la coherencia de la informacion registrada en el SEACE y
a aquella contenida en documentos relacionados con procedimientos de contratacion publica.

La informacion relativa a contrataciones siempre estd disponible a través del portal del SEACE y es
utilizada por diversos organismos publicos que llevan a cabo investigaciones judiciales y de naturaleza
administrativa (fuerzas del orden nacionales, ministerio ptblico, poder judicial, Contraloria General de
la Republica), la Superintendencia Nacional de Aduanas y Administracion Tributaria (SUNAT) para el
seguimiento fiscal de personas fisicas y morales, y el Instituto Nacional de Proteccion de la
Competencia y la Propiedad Intelectual (INDECOPI), para analizar el comportamiento competitivo.
Ademas, el publico en general tiene acceso a gran parte de los documentos.

Al mismo tiempo, es importante considerar mejoras en la informacidén general y en las paginas
relacionadas que estan disponibles para el publico. Este también es un actor importante dentro del
sistema de contratacion publica, especialmente en lo relacionado con el monitoreo del rendimiento y la
identificacion de irregularidades. En consecuencia, la informaciéon debe serle comunicada de manera
efectiva, con el fin de que se involucre activamente. Reconociendo las limitaciones de las paginas web
actuales, no solo las disponibles al publico, el informe elaborado por la Comision de Integridad
Presidencial, publicado el 4 de diciembre de 2016, propone modernizar y redisefar el sitio web del
SEACE,

En el principal portal web del SEACE (www?2.seace.gob.pe/), las paginas accesibles a través de las
pestafias en la parte superior estdn obsoletas y necesitan ser reemplazadas por unas nuevas. En dicho
portal, las estadisticas correspondientes a los planes anuales de contrataciones y procedimientos de
seleccion estan disponibles exclusivamente hasta 2012. Incluso cuando existen paginas que muestran
esta informacion para afios posteriores, la ruta para acceder a ellas debe estar claramente indicada en la
pagina principal del sistema. En particular, los planes anuales de contrataciones tienen implicaciones
importantes para potenciales proveedores que ain no formen parte del registro nacional. Son aun mas
importantes cuando se toma en consideracion el alto nimero de proveedores registrados que no reciben
pedidos ni obtienen contratos con algin organismo. Al respecto, las autoridades peruanas pueden
considerar comunicar la informacidén respecto a contrataciones publicas de manera estratégica, para
proporcionar oportunidades comerciales con el estado a potenciales proveedores no registrados. Por
ejemplo, la informacion puede ser filtrada por categorias de productos o regiones. Adicionalmente,
lograr una comunicacion efectiva de la informacion sobre contrataciones de manera estandarizada y
clara con todas las partes interesadas, permitiria al Peri mejorar la competencia y promover la rendicion
de cuentas respecto a la contratacion publica, permitiendo a la sociedad civil y a los ciudadanos actuar
como vigilantes adicionales del sistema (un tema discutido méas a fondo en el Capitulo 8).

El OSCE se ha esforzado por evaluar el sistema de contratacion ptblica y sus resultados con base en
los datos registrados en el SEACE. A través de su Oficina de Estudios Econémicos, el OSCE publica
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informes estadisticos mensuales sobre diversas actividades de contratacion publica -incluyendo
informaciéon sobre el régimen general de contrataciones, otros regimenes de contrataciones,
procedimientos anulados, excepciones, proveedores estatales y consorcios, recursos administrativos y
duracion de los procedimientos de seleccion. Estos informes se compilan en informes anuales, también
publicados en su sitio web.” E1 OSCE podria considerar proporcionar los archivos de las bases de datos,
para facilitar la reutilizacién de la informacion, en formatos tales como xls, csv y dta.

El OSCE utiliza informacion registrada en el SEACE y ha realizado estudios econdomicos que sirven
de base para revisar los lineamientos de contratacion publica y sugerir mejoras.8 Existen estudios
economicos anteriores que han analizado el nivel de competencia, costo estimado y participacion en los
procesos de seleccion, duracion de los preparativos, factores que determinan que un proceso dure mas
de 60 dias habiles, participacion de las micro y pequefias empresas a nivel regional y evaluacion
cualitativa del modulo de subasta inversa, asi como barreras de acceso y otros mercados estatales
(2014).

Un avance digno de mencion, en cuanto a la provision de informacion y analisis estadisticos en el
sistema, es el lanzamiento de CONOSCE en junio de 20169, un modulo de Transparencia e Inteligencia
de Negocios. Se trata de una herramienta con acceso ilimitado, que cuenta con una pantalla que contiene
diferentes indicadores del mercado de contratacion publica, asi como informacion sobre proveedores y
autoridades adjudicadoras. Algunos datos, incluyendo el volumen total de contrataciones, pueden
desglosarse por region, pero la funcion de desagregacion puede seguir desarrollandose para afiadir otros
factores regionales, tal como tipo de contrato o de proveedor. Adicionalmente, la pantalla puede
ampliarse para incluir otros indicadores.

7.2.2. Orientacion técnica, consultas y quejas

Peru puede beneficiarse de dedicar esfuerzos adicionales a proporcionar
orientacion y asesoramiento oportuno sobre el uso de mecanismos electronicos
con base en una evaluacion y andlisis recurrentes de las consultas y
reclamaciones recibidas.

Para beneficiarse de los desarrollos de TI en los procedimientos de contratacion publica, es
necesario que las partes interesadas presten atencion a su uso practico y cotidiano. Casi la mitad de los
paises de la OCDE indicaron que existen conocimientos y habilidades limitadas en relacion con las
tecnologias de informacion y comunicacion (TIC), lo cual fue un reto importante que tanto los
organismos contratantes como los proveedores enfrentaron en 2014 (Grafica 7.2). Otros paises de
América Latina y el Caribe (ALC), incluyendo Peru, enfrentan desafios similares, en comparacion con
los paises de la OCDE. Esta cuestion debe abordarse a través de capacitacion y desarrollo de una fuerza
laboral capaz de proveer a todos los involucrados las habilidades de TIC requeridas. Este asunto es
analizado con mayor profundidad en el Capitulo 5. Ademas de brindar capacitacion a la fuerza laboral
del area de contrataciones, el OSCE puede dedicar esfuerzos en proporcionar orientacion adicional a los
proveedores que, especialmente en el Perd, enfrentan retos en el uso de las funcionalidades de
contratacion electronica (OCDE, 2016b).
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Grafica 7.2. Principales desafios en el uso de sistemas de contratacion electrénica en 31 paises de la OCDE y
19 paises de América Latina y el Caribe
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Fuente: Basado en la Encuesta de 2014 de la OCDE sobre Contratacion Publica y en la OCDE (2016b), Government at a
Glance: Latin America and the Caribbean 2017 [Un Vistazo General al Gobierno: América Latina y el Caribe/, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264265554-en.

El OSCE brinda apoyo a los usuarios del SEACE a través de un procedimiento de consultas. Sus
oficinas centrales y otras 20 oficinas descentralizadas ofrecen apoyo telefonico, por correo electronico y
en persona. Las consultas que requieren un analisis técnico del sistema son transferidas al coordinador
del SEACE para su atencion. Adicionalmente, al igual que con otros organismos publicos, el OSCE
tiene un Libro de Reclamaciones, establecido por Decreto Supremo N° 42-2011-PCM. Tanto los
proveedores como otros usuarios pueden comunicar sus quejas relacionadas con diversas funciones
desempefiadas por el OSCE, incluyendo la administracion del SEACE.

La informacion contenida en las denuncias constituye una valiosa base sobre la cual el OSCE puede
analizar el funcionamiento del sistema de contratacion electronica e identificar posibles irregularidades
o malos funcionamientos. En este sentido, el OSCE debe realizar evaluaciones periddicas de las
denuncias recibidas, a fin de establecer prioridades y planificar mejoras en el sistema de manera
estratégica.

7.2.3. Haciendo que el sistema sea mas transaccional

El sistema de contratacion electronica puede ser mas transaccional, a fin de
aumentar su eficiencia y fortalecer la integridad del sistema de contratacion
publica.

Una cobertura mas amplia del sistema, por medio de la contratacion electronica, representa
importantes beneficios. La automatizacion del procedimiento reemplaza la interaccion personal, al
ubicarlo en plataformas electronicas. Esto aumenta la eficiencia del sistema reduciendo costos
administrativos y transaccionales, asi como ahorrando tiempo. Aun mas, la sustitucion de aquellos
procedimientos que requieren la presencia fisica de funcionarios de contratacion publica por
procedimientos electronicos automatizados, reduce el margen de riesgo respecto a posibles infracciones
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de integridad. Por lo tanto, las plataformas transaccionales de contratacion electronica que permiten la
interaccion con el sistema son muy ttiles para las autoridades adjudicadoras y para los proveedores.

El sistema de contratacion electronica en el Perti estd en proceso de desarrollar funciones
transaccionales como parte de una tendencia hacia la automatizacion de todas las fases de la
contratacion publica electronica (Grafica 7.3). Por ejemplo, la version actual del SEACE prevé subastas
inversas, asi como la posibilidad de realizar pedidos con base en catalogos de bienes y servicios
contenidos en convenios marco. El uso de estas funciones se ha visto reforzado por la introduccion de la
Ley N° 30225 de Contrataciones del Estado. Ademas, a partir de octubre de 2015 todos los involucrados
en los procedimientos de seleccion deben registrarse en el SEACE. En la actualidad, Perti esta en
proceso de cambiar el procedimiento de formulacion de consultas y observaciones - asi como el
procedimiento de respuesta - a un formato electronico.

Grafica 7.3. Métodos implementados en las diversas etapas de contratacion publica en Peru
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Fuente: Informacion proporcionada por el Ministerio de Economia y Finanzas, Pert.

Adicionalmente, el articulo 48 de la Ley N° 30225 de Contrataciones del Estado estipula que las
subastas inversas y las comparaciones de precios solo se deben realizar electronicamente. E1 OSCE
determinara cualquier excepcion. Dicho articulo también estipula que el OSCE debe determinar la
manera en que se implementaran otros métodos electronicos en procedimientos de contratacion publica,
de manera progresiva y obligatoria.

En virtud de este marco regulatorio, el OSCE puede considerar la posibilidad de implementar mas
funcionalidades transaccionales en el sistema de contratacion electronica y ampliar su uso en los
procedimientos de contratacion publica. Este cambio aumentaria la eficiencia e integridad del sistema.
Las recientes reformas al sistema de contratacion publica han permitido grabar la informacion
relacionada con procedimientos de contratacion publica. Sin embargo, el sistema de contratacion
electronica en el Peri no permite presentar ofertas o facturas por medio del sistema electronico, a pesar
de que recibe ofertas electronicas para subastas electronicas inversas. En comparacion, casi el 80% de
los paises de la OCDE informaron que permiten la presentacion de ofertas electronicas y casi el 60%
permiten la presentacion de facturas electronicas. En el Peru, proveedores y funcionarios aun
interactuan de manera personal durante la presentacion de ofertas o cuando el proveedor proporciona
documentacion sobre el cumplimiento de las obligaciones adquiridas en virtud de la suscripcion del
contrato.
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Grafica 7.4. Utilizacion de funcionalidades de contratacion electrénica en comparacion con paises miembros
de la OCDE
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Fuente: Estudio 2016a de la OCDE sobre Contratacion Publica.

A largo plazo, una mayor automatizacion de los procedimientos de contratacion publica liberara
tanto recursos como personal que habrian sido necesarios para gestionar los procedimientos. A su vez,
estos recursos y personal pueden ser asignados a funciones mas estratégicas.

7.3. Integracion del SEACE con otros sistemas informaticos para una mejor gestion
7.3.1. Integracion de la contratacion electréonica con otros sistemas

Puede considerarse la posibilidad de integrar mas estrechamente el sistema de
contratacion publica electronica con otros sistemas de TI, con la finalidad de
lograr una gestion y seguimiento eficaces de contrataciones publicas y erogacion
de fondos publicos

Integrar la contratacion publica en la gestion general de las finanzas publicas y elaborar
presupuestos y procedimientos de prestacion de servicios puede generar mayor eficiencia y eficacia en
la utilizacion de recursos publicos. Estos beneficios surgen de varios canales - tales como, mejores
canales de transmision de informacion, informacion oportuna y de mejor calidad, mayor rendicion de
cuentas mediante un mayor potencial de control, gestion mas eficiente a través de procedimientos
estandarizados y automatizados que reducen el nimero de tareas y actividades redundantes e
innecesarias. Reconociendo los potenciales beneficios aqui mencionados, la Recomendacion de 2015 de
la OCDE subraya la importancia de la integracion en la contratacion publica.

Los sistemas de contratacion electrdonica facilitan la integracion de la contratacion publica con otros
procedimientos de gestion de finanzas publicas y prestacion de servicios, gracias al nivel de
estandarizacién y automatizacion alcanzado durante la implementacion de la contratacion electronica en
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primer lugar. El SEACE esta integrado por diversos sistemas de TI (el Cuadro 7.2 presenta una lista
actualizada), sin embargo el grado de integracion varia.

Cuadro 7.2. Integracion del SEACE con otros sistemas de T1

1. El Sistema Integrado de Gestion Financiera (SIAF) del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) permite una vinculacion en linea para certificar el crédito presupuestario,
lo que hace posible a los organismos adjudicadores publicar sus avisos de contratacion. El
SIAF también permite una vinculacién en linea para la transferencia de informacion y
datos de contratos (RUC de los proveedores, montos, etc.), lo que hace posible los
ingresos y pagos.

2. El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) permite una vinculacién indirecta a través de la actividad o del proyecto de
inversion publica de la Certificacion de Crédito Presupuestario.

3. El Sistema INFObras de la Contraloria General de la Reptblica permite una vinculacion
en linea con contrataciones de obras publicas, lo que posibilita la publicaciéon del anuncio
de contratacion.

4. EIl Registro Nacional de Proveedores (RNP) del OSCE permite una vinculacion en linea
con el fin de verificar que los proveedores estén registrados en la RNP. Este registro
permite a los proveedores participar, presentar ofertas, recibir adjudicaciones y firmar
contratos.

5. El Registro Unico de Contribuyentes (RUC) de la Superintendencia Nacional de Aduanas
y Administracion Tributaria (SUNAT), esta directamente vinculado al SEACE para
obtener la denominacion de la persona fisica o juridica que recibira el pago derivado de la
contratacion.

6. Portal de Transparencia Estandar de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM).
7. Duplicado proporcionado a la Oficina de la Contraloria General de la Republica.

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

Perti ha implementado medidas continuas y progresivas para integrar sistemas de TI con el SEACE.
Los avances alcanzados en la integracion del SEACE con el SIAF han contribuido especialmente a
mejorar la gestion presupuestaria. Este procedimiento todavia estd en curso. En mayo de 2012 se
implement6 la interfaz entre los moédulos de contratos del SEACE y el SIAF. Esto implico la
transferencia de informacion sobre contratos de entidades publicas a contratos suscritos por gobiernos
locales. En virtud del sistema actual, se estian realizando diversos controles de validez y reservas a la
Certificacion del Crédito Presupuestario (CCP) por medio de la conexion entre el SEACE y el SIAF.
Por ejemplo, el organismo debe indicar la CCP correspondiente al momento de registrar las actividades
previas a la licitacion en el SEACE, consultando el SIAF y posteriormente confirmando la validez de la
CCP. Cuando la entidad detona un procedimiento de seleccion en el SEACE, este envia al SIAF datos
sobre la CCP y el procedimiento, con base en lo cual el SIAF reserva o congela el monto
correspondiente de la CCP. Con base en los resultados del procedimiento de seleccion - que se
comunican al SIAF desde el SEACE - la cantidad retenida en la CCP se libera o permanece en reserva.
Cuando el contrato se registra en el SEACE, se envia la informacion relacionada con cualquier adicion,
prorroga o contrato complementario al SIAF, para permitir que los organismos registren compromisos,
intereses devengados y pagos. La Grafica 7.5 describe este procedimiento entre el SIAF y el SEACE.
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Grafica 7.5. Proceso SIAF-SEACE
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Fuente: Basado en informacion del Ministerio Economia y Finanzas del Pera (2015), "Integracion SIAF & SEACE; Sistema
Integrado de Administracion Financiera", www.mef.gob.pe/contenidos/ogie/capacitacion/reg_SIAF_SEACE_052016.pdf
(consultado el 23de abril, 2017).

Junto con mejoras a la planeacion presupuestaria y de contrataciones previstas en la nueva ley de
contrataciones del estado, Perti puede considerar mejorar la integracion del SEACE con otros sistemas
de gestion presupuestaria y de finanzas publicas, para supervisar la coherencia del plan y su
implementacion de manera mas puntual. EI OSCE ha desarrollado planes para lograr una mayor
integracion entre el SEACE y el Portal de Transparencia Estandar del PCM, entre otros sistemas. Esto
responde a nuevos requisitos relacionados con la notificacion de adjudicacion de contratos, sanciones,
plan anual de contrataciones, 6rdenes de compra y conciliaciones. El OSCE también tiene prevista una
mayor integracion entre el SEACE y el SIAF, de modo que todas las acciones relativas al cumplimiento
de contratos -tales como informacion relativa a cada pago del contrato- sean compartidas entre los dos
sistemas. El plan también incluye la integracion y registro de datos relativos al Presupuesto Institucional
de Apertura (PIA), al Presupuesto Institucional Modificado (PIM), unidades ejecutoras y ordenes de
compra de bienes y servicios, en el SIAF.

El caso de Corea demuestra la eficiencia alcanzada por la integracion del sistema de
contratacion publica con otros sistemas (Cuadro 7.3).
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Cuadro 7.3. Mayor eficiencia a través de las conexiones de datos en el KONEPS

El KONEPS (por sus siglas en inglés) Sistema de Contratacién Electrénica en Linea de Corea,
estd enlazado con mas de 160 sistemas electronicos, dentro y fuera del ambito gubernamental,
lo que ha resultado en un aumento de eficiencia, una reduccion de duplicaciones y una
disminucion de costos.

La conexion con 19 compaiiias de fianzas permite la verificacion automatica de 4 tipos de
fianzas, incluyendo cauciones de oferta y fianzas de rendimiento. La interfaz con 12
asociaciones del sector privado y 9 empresas de calificacion crediticia permite la recopilacion
automatica de informaciéon crediticia y de desempefio, que se utiliza para verificar
calificaciones y evaluar ofertas. Hay quince bancos comerciales conectados, por medio de los
cuales se realizan pagos electronicos a través de transferencias electronicas. Adicionalmente,
se procesan los préstamos disponibles para apoyar a titulares de contratos gubernamentales.
Los certificados de registro de empresas y pago de impuestos son transmitidos a través de
interfaces de intercambio de informacién. Ademas de recabar informacion de fuentes externas,
la informaciéon del KONEPS se comparte con 28 entidades publicas y 34 sistemas de
informacion del sector privado.

Como resultado de esta integracion, se han digitalizado 477 formularios utilizados en el
procedimiento de contratacion publica -incluyendo formularios de ofertas, formularios de
contratos, solicitudes de inspeccion y solicitudes de pago. Adicionalmente a que los sistemas
electronicos hagan que el procesamiento de transacciones y contrataciones sea mas eficiente,
los licitantes ya no estan obligados a presentarse ante las autoridades - ante cada uno de los
organismos involucrados- para recopilar o presentar la documentacion necesaria para
participar en las contrataciones publicas. Esto se traduce en una mayor transparencia, ya que la
informacion estd disponible en linea a través del KONEPS, asi como en una mayor capacidad
de acceso para nuevos competidores y para pequeias y medianas empresas, en la medida en
que el procedimiento para participar en las contrataciones publicas es mucho mas simple.

Gréfica 7.6. El sistema de contratacion electrénica del KONEPS
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Fuente: OCDE (2016¢), The Korean Public Procurement Service: Innovating for Effectiveness [Innovando
para la  Eficacial, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264249431-en.

7.3.2. Mejorando el Registro Nacional de Proveedores

El Registro Nacional de Proveedores debe responder de mejor manera a las
necesidades de los usuarios, mediante una gestion mds eficiente de potenciales
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proveedores, promoviendo su participacion en procedimientos de contratacion
publica.

El RNP complementa el sistema de contratacion publica electronica del Perti como “el inico sistema
oficial de informacion de la Administracion Publica, cuya finalidad es registrar y mantener al dia -
durante su permanencia en el registro - la informacion relevante de proveedores interesados en
participar en contrataciones publicas".10 El RNP contiene informacion actualizada de proveedores,
relativa a su capacidad legal y técnica y su solvencia financiera, dependiendo de si suministran bienes,
servicios, trabajos o consultorias. Las modificaciones introducidas en la Ley de Contrataciones del
Estado N° 30225, en virtud del Decreto Legislativo 1341, establecen que la inscripcion en la RNP es por
tiempo indefinido. Si bien esto puede simplificar el procedimiento y disminuir la carga administrativa
en el registro de proveedores potenciales, esta disposicion requiere una implementacion estratégica,
especialmente (entre otros factores) en la frecuencia de actualizacion de la informacion y la capacidad
técnica del registro. En este sentido, las medidas propuestas en el informe de la Comision de Integridad
Presidencial sobre la comprobacion de la veracidad, elaborado por el OSCE, relativas a la informacioén
proporcionada a la RNP, son de particular relevancia.

Tal y como se establece en el articulo 46 de la Ley N° 30225 de Contrataciones del Estado, los
proveedores que deseen participar en los procedimientos de contratacion publica del estado deben
inscribirse en el RNP. El registro implica una cuota de inscripcion para los proveedores, de conformidad
con el Texto Unico de Procedimientos Administrativos. Cabe sefialar que el registro obligatorio cubre
todas las compras superiores a una UIT. Esto significa que todos los proveedores que participan en los
procedimientos de licitacion establecidos en la ley de contratacion publica, asi como aquellos cuyo valor
de compra es inferior a ocho UIT, pero superior a una UIT, estan registrados en el RNP.

La version actual 4.0 del RNP comenzo6 a utilizarse en 2002. Los cambios que se han implementado
desde entonces han sido con la finalidad de cumplir con cambios regulatorios.11 La nueva version del
registro ha sido disefiada para solventar las limitaciones de su version actual, que incluyen una
interaccion limitada con proveedores, arquitectura y lenguaje anticuados y limitadas capacidades de
trazabilidad. La expectativa es que el registro recién disefiado mejore los tiempos de respuesta, la
confiabilidad y la seguridad e incluya nuevos servicios para diversos usuarios del sistema de
informacion.

Dado que el nuevo disefio del registro serda implementado en los proximos afios, el OSCE debe
asegurar que los proveedores obtengan un valor agregado al registrarse en el RNP. El mandato legal del
registro consiste en inscribir y conservar la informacion general de posibles proveedores del estado. Sin
embargo, también debe proporcionar informaciéon puntual sobre oportunidades de contratacion publica a
los proveedores, asi como actualizar la informacion relativa a los proveedores al SEACE. Por ejemplo,
en muchos paises los proveedores registrados pueden suscribirse a transmisiones RSS o a alertas por
correo electronico para recibir avisos sobre oportunidades y licitaciones publicadas para su area de
negocios o relativas a regiones en las que operan. Este es el caso en Nueva Zelanda (Cuadro 7.4). Al
mismo tiempo, el RNP puede reunir informacion sobre proveedores potenciales para facilitar su
calificacion, obtener una mejor comprension de los mercados y eventualmente reducir los costos de
licitacion, tanto para proveedores como para autoridades contratantes. Esta informacidon puede incluir
niveles de cumplimiento minimos pero esenciales, tales como requisitos de salubridad y seguridad,
capacidad financiera y de gestion, historial de experiencias y desempefio de la empresa. Esto ayudaria a
promover la competencia en el mercado de contratacion publica, asi como en el sector privado y
facilitaria la entrega de bienes y servicios con la mejor relacion calidad-precio.
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Cuadro 7.4. GETS (Government Electronic Tender Service[Servicio Electrénico de
Licitaciones Gubernamentales] guias de usuario) en Nueva Zelanda

El sitio web de Contrataciones del Gobierno de Nueva Zelanda (www.procurement.govt.nz)
proporciona guias de usuario sobre el Servicio Electronico de Licitaciones Gubernamentales
(GETS) para proveedores. Los temas incluidos en las guias incluyen la creacion de una cuenta
de proveedor e inicio de sesién en RealMe, seleccion de codigos y regiones para recibir
notificaciones automaticas de GETS, coincidencias de cddigos y una guia rapida sobre el
procedimiento para presentar licitaciones. Estas guias proporcionan a los potenciales
proveedores instrucciones detalladas para ayudarlos a registrarse y familiarizarse con el nuevo
sistema.
La "Guia para seleccionar cddigos y regiones para recibir notificaciones automaticas de
GETS" proporciona informaciéon sobre la manera en que los proveedores pueden recibir
informacion respecto a nuevas oportunidades de negocio en el GETS. La guia tiene dos
secciones. Los proveedores pueden primero seleccionar sus areas de interés comercial a través
del Codigo Estandar de Productos y Servicios de las Naciones Unidas (UNSPSC). Pueden
expresar interés por oportunidades en regiones especificas.

Fuente: New Zealand Government Procurement (2015), “GETS user guides” [Guias de Usuario del

Servicio Electronico de Licitaciones de Nueva Zelandia], www.procurement.govt.nz/procurement/for-

suppliers/gets/user-guides (consultado el 23 de abril, 2017).

Como se muestra en la Tabla 7.2, sélo una pequefia proporcion de los proveedores registrados recibe
ordenes o contrae una relacion contractual con el estado - aproximadamente 25% en 2015. Esta cifra es
aun mas preocupante al considerar que el nimero de proveedores se identifica por medio de su nimero
de registro fiscal y que este numero de registro pueden incluir multiples registros de proveedor bajo
diferentes tipos de contratos, es decir, para consultorias, obras o servicios. De hecho, al analizar el
numero de proveedores que recibieron pedidos o a quienes se les adjudicaron contratos, de acuerdo con
el SEACE, con base en los registros de diferentes tipos de contratos, la proporcion es de alrededor de
15% en promedio para proveedores de bienes y servicios.

Tabla 7.2. Numero de proveedores registrados en el RNP que obtuvieron pedidos o contratos

NUmero de registros validos Proveedores activos
Afio Namero de Consultorias de . iy , S
proveedores trabajo Obras Bienes Servicios Total Ndmero Participacién
2011 137.268 7.998 11.321 80.762 124.649 224.730 20.866 15,20%
2012 134.643 7.936 9.972 82.077 123.305 223.290 35.035 26,02%
2013 134.765 9.795 13.664 82.749 120.511 226.719 38.804 28,79%
2014 117.326 9.101 12.442 75.260 104.090 200.893 36.272 30,92%
2015 136.744 12.526 16.449 94.107 121.839 244.921 33.914 24.80%
Cg:?ggjlgs Obras Bienes Servicios Total Cg:?gf;gs Obras Bienes Servicios Total
2011 1.533 2.918 8.733 9.476 22.660 19,17% 25,78% 10,81% 7,60% 10,08%
2012 3.296 5.675 14628  15.948 39.547 41,53% 56,91% 17,82% 12,93% 17,71%
2013 3.695 5.737 15.175  19.008 43.615 37,72% 41,99% 18,34% 15,77% 19,24%
2014 3.312 5.580 13.780  18.018 40.690 36,39% 44,85% 18,31% 17,31%  20,25%
2015 2.927 4.053 12523  18.196 37.699 23,37% 24.64% 13,31% 14,93% 15,39%
Promedio 31,64% 38,83% 15,72% 13,711% 16,54%

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.
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Dado el numero relativamente pequefio de ofertas recibidas para licitaciones publicas,
tal como se analizoé en el Capitulo 3, los formuladores de politicas deben considerar
implementar lineamentos estratégicos para aumentar la competencia y proporcionar a
potenciales proveedores registrados en el RNP con oportunidades de participacion en
procedimientos de contratacion publica. En este sentido, las funciones que se deben
incorporar al nuevo disefio deben permitir almacenar, procesar y transmitir datos e
informacion, tanto a organismos como a proveedores, para promover un mayor acceso a
procedimientos de contratacion publica por parte de proveedores calificados.

7.4. Propuestas de accion

7.4.1. Uso de mecanismos electronicos en la contratacion publica - el SEACE -
para mejorar la transparencia

e Con el fin de garantizar la sostenibilidad del SEACE en su funcion de facilitar el acceso a
oportunidades de contratacion publica y registrar y almacenar informacién sobre
contrataciones publicas de manera segura, los formuladores de politicas deben satisfacer
las crecientes exigencias de capacidad técnica del sistema.

o Esforzarse por verificar la fiabilidad y oportunidad de los datos permitiria al Pera
disfrutar de mas beneficios de transparencia con respecto a los datos registrados y
divulgados en la plataforma de contratacion en linea.

7.4.2. Encauzar los beneficios del sistema de contratacion publica electronica
para incrementar la eficiencia y rendicion de cuentas

e Pert puede considerar estrategias de comunicacion efectivas respecto a la informacion de
contrataciones publicas, simultineamente haciendo dicha informaciéon mas reutilizable
para los interesados, promoviendo su uso para evaluar y monitorear el sistema.

e Peri puede beneficiarse de dirigir esfuerzos adicionales a brindar orientacién y
asesoramiento oportunos sobre el uso de mecanismos electronicos, con base en la
evaluacion y andlisis permanentes de las consultas y reclamaciones recibidas.

e El sistema de contratacion electronica puede ser mas transaccional, a fin de aumentar la
eficiencia y fortalecer la integridad del sistema de contratacion publica.

7.4.3. Integracion del SEACE con otros sistemas informdticos para una mejor
gestion
e Puede analizarse la posibilidad de integrar mas estrechamente el sistema de contratacion

publica electronica con otros sistemas de TI, para promover una gestion y seguimiento
mas eficaces de las contrataciones ptblicas y de la erogacion de fondos publicos.

e El Registro Nacional de Proveedores puede dar mejor respuesta a las necesidades de los
usuarios mediante una mejor gestion de potenciales proveedores, promoviendo su
participacion en procedimientos de contratacion publica.
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Notas

Decreto Supremo N° 083-2004-PCM y Decreto Supremo N° 084-2004.
http://www?2.seace.gob.pe/ (consultado el 23 de abril de 2017).
Articulo 59 de la Ley de Contrataciones del Estado N° 30225.

L=

El "Acuerdo Nacional" esta integrado por un conjunto de politicas de estado
desarrolladas y aprobadas con base en un didlogo y consenso, derivado de una serie
de talleres y consultas realizadas a nivel nacional, con la finalidad de definir un
programa de trabajo para el desarrollo sostenible del pais y afirmar su gobernabilidad
democratica. acuerdonacional.pe (consultado el 23 de abril, 2017).

5. Directiva No. 006-2016-OSCE/CD, disponible en
http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/legislacion/Legislacion
%20y%20Documentos%20Elaborados%20por%20e1%200SCE/Directivas2016/con
resolucion/Directiva%20006-2016-OSCE-PRE.pdf.

6. Articulo 251 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.

7. http://portal.osce.gob.pe/osce/content/estadisticas (consultado el 23 de abril, 2017).

8. http://portal.osce.gob.pe/osce/content/estudiosmercadoestatal (consultado el 23 de
abril, 2017).

9. CONOSCE Indicadores del Mercado Estatal:

http://bi.seace.gob.pe/pentaho/api/repos/%3 Apublic%3 ACuadro%20de%20Mando%3
Acuadro_mando.wcdf/generatedContent?userid=public&password=key (consultado
el 1° de agosto, 2016).

10. Articulo 46 de la Ley de Contrataciones del Estado N° 30225.

11. Articulo 8 de la Ley 28 267 (julio de 2004); Resolucion N° 169-2005-
CONSUCODE/PRE (mayo de 2005); Directriz N° 009-2007-CONSUCODE/PRE
(mayo de 2007); Decreto Legislativo N° 1017 (junio de 2008); Decreto Supremo N°
184--2008-EF (enero de 2009) y Ley No- 29 873 (junio de 2012).
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Capitulo 8

Inculcar la integridad en todo el ciclo de contratacion en
el Peru

Este capitulo evalua las dimensiones del sistema de integridad para contratacion publica
en Peru, dentro del contexto de la Recomendacion sobre Contratacion Publica de la
OCDE de 2015 y la Recomendacion de la OCDE sobre Integridad Publica de 2017. Se
analiza el marco existente con la finalidad de determinar la manera en que proporciona
un sistema de integridad consistente e integral. El capitulo hace énfasis en la
importancia de promover una cultura de integridad en la contratacion publica y propone
medidas para mejorar al marco existente. Por ultimo, se analizan algunas medidas para
aumentar la transparencia y fomentar la participacion de los interesados en la
contratacion publica, haciendo énfasis en el papel que desemperian en mejorar la
integridad y promover la rendicion de cuentas. Se presentan experiencias de otros paises
de la OCDE con la finalidad de ilustrar posibles mejoras al marco de trabajo del Peru.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.
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Introduccion

La contratacion publica es considerada una de las actividades gubernamentales mas vulnerables a la
corrupcion y a las infracciones a la integridad. En su papel como principal enlace entre el sector piblico
y privado, la contratacion publica involucra una elevada suma de dinero e implica una interaccion
compleja y estrecha entre los actores de ambos sectores, con diferentes intereses entre ellos. Debido a
los fuertes intereses econdmicos involucrados y a la complejidad de los procedimientos, existe una alta
probabilidad de que se susciten eventos de corrupcion y violaciones a la integridad durante las
diferentes fases del ciclo de contrataciones (Tabla 8.1). La evaluacién de ofertas y adjudicacion de
contratos, a menudo se consideran "las fases mas vulnerables del ciclo de contrataciones, debido al alto
nivel de conocimientos especializados necesarios, asi como a las caracteristicas especificas requeridas
en los comités de adjudicacion y seguimiento" (TI, 2013). Los conflictos de intereses - uno de los
principales riesgos presentes en estas fases - ponen en riesgo la integridad del sistema de contratacion
publica.

Tabla 8.1. Riesgos de corrupcion asociados a diferentes fases del ciclo de contrataciéon publica

Fase Riesgos de corrupcion

Falta de evaluacion adecuada de necesidades

© Evaluacion de : " S
= ° Influencia de agentes externos en resoluciones adoptadas por los funcionarios
P necesidades .
= Acuerdo informal en contratos
e " Planeacién insuficiente de la contratacion
@ s Planeaciony -, . o L ) .
S8 presupuesto Contratacion no alineada con el procedimiento global de toma de decisiones para inversiones
‘—“:’ 5 Falta de presupuesto realista o déficit presupuestal
2 Definicién de Especificaciones técnicas elaboradas a la medida de una empresa especifica
> especificaciones Criterios de seleccion no definidos objetivamente y no establecidos con antelacion
= o requisitos Solicitud de muestras de bienes y servicios innecesarios que pueden influir
Compra de informacién de las especificaciones del proyecto.
Eleccion del Falta de justificacién adecuada para el uso de procedimientos no competitivos
procedimiento de  Abuso de procedimientos no competitivos con base en excepciones legales: division de contratos, abuso de
contratacion extrema urgencia, modificaciones no justificadas
Solicitud de Omisién de aviso publico de convocatoria a licitacion
S  propuestau Criterios de evaluacion y de adjudicacion no comunicados
3 oferta Informacién sobre contratacién no divulgada, ni hecha publica
% Presentacion de  Falta de competencia o casos de licitacién colusoria (licitadores encubiertos, supresion de ofertas, rotacién de
° ofertas ofertas, asignacion de mercado)
8 Conflictos de intereses y corrupcion en procedimientos de evaluacion, por:
< Evaluacion de o familiaridad con licitantes por relaciones de largo plazo
©  ofertas e intereses personales, tales como regalos o empleo futuro o adicional
% e  implementacion deficiente del "principio de cuatro ojos"
X Proveedores no proporcionan costos exactos o precios en sus propuestas de costos, resultando en un

incremento al monto del contrato (es decir, incrementos en facturas, exceso de aprovisionamiento a canales
Adjudicacion de  de distribucion’)
contratos Conflictos de intereses y corrupcion en el procedimiento de aprobacion (es decir, no existe una segregacion
efectiva entre autoridades financieras, contractuales y del proyecto)
Falta de acceso a registros del procedimiento
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Tabla 8.1. Riesgos de corrupcion asociados a diferentes fases del ciclo de contrataciéon publica
(continuacion)

Abusos perpetrados por proveedores en la implementacion del contrato, especificamente en lo referente a

:§ calidad, precio y duracién:

8 e  cambio significativo en las condiciones contractuales, con el propésito de justificar un lapso mayor de
% S tiempo glprecios més altos ' N

: contratos y . susntqqon Fie productos, trabajo que no cumple con el estandar o servicio que no cumple con las

S rendimiento especificaciones del contrato

= e robo de activos nuevos antes de ser entregados al usuario final o ser registrados

*% e supervision deficiente de servidores publicos o colusién entre adjudicatarios y funcionarios encargados
S de la supervision

8 e  subcontratistas y socios seleccionados de manera no transparente o0 que no rinden cuentas

g Division deficiente de obligaciones financieras y/o falta de supervision de servidores publicos, resultando en:
o e falsa contabilidad y asignacion inadecuada de costos o migracion de costos entre contratos

% Pedidos y pagos e pago de facturas fuera de tiempo

e e facturacion falsa o duplicada de bienes y servicios no proporcionados y pagos anticipados de derechos

adquiridos

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una contratacion publica eficiente en
Colombia]: Making the Difference [Hacia una contratacion publica eficiente en Colombia: Marcando la diferenciaj, OECD
Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

La corrupcién y violaciones a la integridad en la contratacion publica tienen importantes
consecuencias de diversos tipos. Resultan en pérdidas econdomicas por la apropiacion indebida de fondos
publicos, deterioro de la competencia, erosion de la confianza de los ciudadanos en las instituciones
publicas y en los funcionarios encargados de administrar el dinero de los contribuyentes en aras del
interés publico. En consecuencia, la Recomendacion de la OCDE subraya la importancia de preservar la
integridad del sistema de contratacion publica (Cuadro 8.1).

Cuadro 8.1. Recomendacion de la OCDE sobre Contrataciéon Publica

III. RECOMIENDA que los Adherentes preserven la integridad del sistema de contratacion
publica, mediante normas generales y salvaguardas especificas de contratacion.
A tal fin, los Adherentes deben:

i) Exigir que todas las partes interesadas actuen con un elevado grado de integridad a lo
largo del ciclo de contratacion. Seria 1til para ello ampliar (por ejemplo, mediante
pactos de integridad) el ambito de aplicacion de las normas que forman parte de los
marcos legales o reglamentarios o de los cddigos de conducta por los que se rigen los
empleados del sector publico (como los relativos a la gestion de los conflictos de interés,
la revelacion de informacion y demas normas deontologicas).

il) Poner en prdctica, en el conjunto del sector publico, instrumentos de aseguramiento de
la integridad y adaptarlos oportunamente a los riesgos concretos del ciclo de
contratacion (por ejemplo, a los riesgos especialmente elevados de las relaciones entre
sector publico y el privado, o a la responsabilidad fiduciaria en la contratacion publica).

iii) Desarrollar programas de formacion en materia de integridad dirigidos al personal de
contratacion publica, tanto del sector publico como del privado, para concienciarles
sobre las amenazas a la integridad, como la corrupcion, el fraude, las practicas
colusorias y la discriminacion, generar conocimientos sobre las posibles vias para hacer
frente a estos riesgos y fomentar una cultura de integridad dirigida a prevenir la
corrupcion.
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Cuadro 8.1. Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion Publica (continuacion)

iv) Establecer requisitos, consistentes en controles internos, medidas de aseguramiento del
cumplimiento y programas anticorrupcion, dirigidos a los proveedores, incluido el
oportuno seguimiento. Los contratos publicos deberan incluir garantias de exencion de
corrupcion y llevar aparejadas medidas de comprobacion de la veracidad de las
declaraciones y garantias de los proveedores de que no participan en comportamientos
corruptos en relacion con el contrato y de que van a abstenerse de este tipo de conductas.
Dichos programas deberan igualmente exigir el adecuado grado de transparencia en la
cadena de suministro para favorecer la lucha contra la corrupcion en la subcontratacion;
ademas, habran de exigir que el personal de los proveedores recibe formaciéon en materia
de integridad.

Fuente: OCDE (2015), “Recommendation of the Council on Public Procurement” [Recomendaciones del
Consejo sobre Contrataciones Publicas], https://www.oecd.org/gov/ethics/OCDE-Recomendacion-sobre-
Contratacion-Publica-ES.pdf (consultado el 24 de abril, 2017).

Si bien el concepto de integridad esta sujeto a distintas definiciones, la Recomendacion de la OCDE
sobre Integridad Publica (2017a) define la integridad publica como "la alineacidon consistente a, y el
cumplimiento de, valores, principios y normas compartidos para mantener y dar prioridad a los intereses
publicos en el sector publico". En el contexto de la contratacion publica, la integridad del sistema
implica que (la siguiente no es una lista exhaustiva):

e Los procedimientos de contratacidon sean transparentes y promuevan un trato
justo y equitativo a los licitantes.

e Los recursos publicos vinculados a la contratacion publica se utilicen de
acuerdo con los fines previstos.

e La conducta de los funcionarios encargados de las compras esté en linea con el
proposito publico de su organismo.

e Existan sistemas para impugnar resoluciones de contrataciones, garantizar la
rendicion de cuentas y promover el escrutinio publico (OCDE, 2007).

La lucha contra la corrupciéon es un tema importante en el Pert y es una batalla que tiene eco en
muchos indicadores internacionales, asi como en estudios nacionales. Los indices mundiales de
corrupcion muestran un reciente aumento en el nivel de corrupcion percibido en el Peru. Segin
Kaufmann y Kraay (2017), Perd ocupa el puesto 141 de 209 paises, en términos de control de
corrupcion. La Grafica 8.1 muestra la calificacion del Pera en términos relativos, donde 100 representa
el rango mas alto y 0 el mas bajo.” La calificacion relativa del pais ha disminuido en los tltimos afios:
segun el indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC), Pert estaba en el puesto 88 de 168 paises en 2015
y descendio en términos de puntuacion.
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Grafica 8.1. Reciente disminucion en la clasificacion del Peri en niveles percibidos de corrupcion
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Fuente: Basado en TI (2014a), “Corruption Perceptions Index 2014: Results " [Resultado de los Indices de
Percepcion de Corrupcion], www.transparency.org/cpi2014/results (consultado el 24 de abril de 2017) y
Kaufmann, D. y A. Kraay (2017)," World Governance Indicators ", [Indicadores de Gobernanza Mundial]
The World Bank Group, http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home (consultado el 24 de abril de
2017).

El sistema de contratacion publica en el Pert no esta exento de riesgos de corrupcion e integridad.
Segun un estudio publicado por el Ministerio de Justicia del Peru, en 2008 los casos de corrupcion
relacionados con contratacion publica representaron hasta el 30% del monto total de las contrataciones
publicas (OCDE, 2010). Mas auan, el resultado de la encuesta general de poblacion realizada por
Proética, capitulo peruano de Transparency International, mostrd que la corrupcion de funcionarios y
autoridades se percibe, por mucho, como el principal problema del estado peruano y la ciudadania estan
cada vez mas preocupada. (Grafica 8.2)

Grafica 8.2. Principales problemas del Peru
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Fuente: Proética (2015), “Novena encuesta nacional sobre corrupcion-20157,
www.scribd.com/document/292794637/Novena-Encuesta-nacional-sobre-percepciones-de-la-corrupcion-
2015 (consultado el 24 de abril, 2017).
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8.1. Proporcionar un sistema de integridad nacional mas consistente y coherente -y
una gestion mas sélida de conflictos de intereses - en la contratacion publica

8.1.1. Fortalecer el compromiso de alto nivel en la lucha contra la corrupcion

Peru puede fortalecer su compromiso de alto nivel en la lucha contra la
corrupcion desarrollando una estrategia especifica de integridad para la
contratacion publica.

Reconociendo la gravedad de la corrupcion en el Pert y los impactos negativos que esto conlleva,
durante la década pasada se implementaron una serie de reformas, con las cuales se han alcanzado
importantes avances en el marco de la integridad. En particular, el procedimiento de reforma dio un gran
paso adelante con la creacion de la Comision de Alto Nivel Contra la Corrupcion (CAN) en 2010,
mediante Decreto Supremo N° 016-2010-PCM. La creacion de la CAN fue confirmada en 2016 por la
Ley N° 29976.

El Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion 2012-2016, planteaba la construccion de un pais
libre de corrupcion, con una administracién publica eficaz, honesta e inclusiva y una ciudadania en la
que prevaleciera una cultura de valores éticos. Esta vision también contemplaba un objetivo general —
un estado transparente que promoviera la probidad en actos publicos y privados y asegurara la
prevencion, investigacion, control y sancion de la corrupcion en todos los niveles (Cuadro 8.2). Los
principios, deberes éticos y prohibiciones establecidos en el Plan Nacional de Lucha Contra la
Corrupcion son muy relevantes para la contratacion publica y, por lo tanto, deben integrarse de manera
coherente en sus actividades y funcionarios.

Cuadro 8.2. Breve resumen del Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion de Peri

Objetivo 1. Articulacion y coordinacidn interinstitucional para la lucha contra la corrupcion
Objetivo 2. Prevencion eficaz de corrupcion
Objetivo 3. Investigacion y sancion oportuna y eficaz de la corrupcion en el ambito administrativo y judicial
Objetivo 4. Promocion y articulacion de la participacion activa de la ciudadania, sociedad civil y sector
empresarial en la lucha contra la corrupcion
Objetivo 5. Posicionamiento del Perti en espacios internacionales de lucha contra la corrupcion

Fuente: CAN (2013), Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion 2012-2016,

http://can.pcm.gob.pe/planes-anticorrupcion/plan-nacional-de-lucha-contra-la-corrupcion-2012-2016/
(consultado el 24 de abril, 2017).

La contratacion publica es compleja, representa una gran cantidad de contratos, en términos de
nimero y valor, e involucra a numerosos actores en sus diferentes etapas, con diferentes intereses. El
nuevo marco regulatorio3 podria plantear inquietudes respecto a las infracciones de integridad derivadas
del incremento de facultades discrecionales de los funcionarios de contrataciones. Por otra parte, tales
preocupaciones no pueden ser atenuadas por el hecho de que las disposiciones relativas a gestion de
conflictos de intereses sean aplicables a todos los contratos de contratacion publica, independientemente
de su monto. El nuevo marco contempla la contratacion directa y un aumento al umbral de aplicacion de
la Ley, de transacciones superiores a 3 UIT (Unidad Impositiva Tributaria) a aquellas superiores a 8
UIT. Elevar el umbral puede contribuir a mejorar la eficacia de los procedimientos, permitiendo a la
autoridad contratante llevar a cabo su trabajo en un plazo mas corto y disminuir los costos
administrativos, pero también puede utilizarse para mantener la dimension de la contratacion, o los
contratos, por abajo del umbral para evitar una licitacion abierta. Algunos estudios, tales como Coviello,
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Guglielmo y Spagnolo (2014) y Palguta y Pertold (2014), proporcionan evidencia empirica sobre la
manipulacion del umbral.

Un estudio realizado en 2014 por el Organismo Supervisor de Contrataciones del Estado (OSCE) ha
demostrado que los contratos inferiores a 8 UIT durante 2011-13, representaron una pequeiia parte del
volumen de contrataciones en Peru. Dichos contratos fueron mayoritariamente suscritos por entidades
publicas locales. Sin embargo, el estudio también concluyd que en 2013, entre 50% y 100% de los
contratos, correspondientes a 320 entidades, tenian valores de referencia iguales o inferiores a 8 UIT
(OSCE, 2014). En este sentido, el incremento al umbral introducido por el nuevo marco regulatorio
requeriria evaluar y gestionar los posibles riesgos que de ello se deriven.

Las recientes modificaciones a la Ley de Contrataciones del Estado N° 30225, en virtud del Decreto
Legislativo 1341, establecen que la inscripcion en el RNP es por tiempo indefinido. Los principios que
rigen la contratacion publica, establecidos en el articulo 2 de la ley, incluyen un principio de integridad:
"La conducta de los participantes en cualquier fase del procedimiento de contratacion es guiada por la
honestidad y la veracidad, evitando cualquier practica inadecuada que, si se produce, debe ser
comunicada a las autoridades competentes de manera directa y oportuna".

El desarrollo de un plan nacional anticorrupcion especifico para la contratacion publica afirmaria el
compromiso nacional de alto nivel en la lucha contra la corrupcion en la este campo, reconociendo las
areas y actividades especificas que son vulnerables a riesgos de corrupcion e infracciones de integridad.
Los formuladores de politicas del Pert pueden considerar desarrollar un plan o estrategia nacional para
frenar la corrupcidén y mantener un alto nivel de integridad en la contratacion publica, en linea con el
Plan Nacional Contra la Corrupcion. Por ejemplo, el Plan Anticorrupcion del Reino Unido incluye
acciones especificas relacionadas con contratacion publica, que reflejan las prioridades y riesgos del
sistema de contratacion publica en el pais (Cuadro 8.3).
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Cuadro 8.3. Plan Anticorrupciéon del Reino Unido - Contrataciones

4.35 Durante el procedimiento de adjudicacion de contratos del sector publico, el gobierno y
sus funcionarios, tanto a nivel local como nacional, corren el riesgo de ser blanco de
delincuentes que buscan corromper los sistemas de contratacion para obtener ganancias
monetarias. El Gobierno esta comprometido con prevenir, identificar y combatir la corrupcion
en la contratacion publica. Prevenir y detectar irregularidades es parte de una gobernanza y
administracion publica mas amplia, necesaria para proteger las finanzas publicas.

Transparencia

4.36 El requisito de transparencia y publicaciéon de contratos adjudicados, establecido por el
gobierno, desincentiva oportunidades de corrupcion, entre otros beneficios.

La obligacion de publicar requisitos y contratos (por ejemplo, el portal "Contracts Finder"
[localizador de contratos]), asi como mejoras para fomentar la competencia, innovaciéon y
acceso de las Pyme a la contratacion publica, favorecen la transparencia y desalienta
irregularidades.

Exclusion de proveedores

4.37 Las Directrices del Parlamento Europeo sobre Contratacion Publica contienen normas
especificas que exigen la exclusion de proveedores declarados culpables de diversos delitos,
entre ellos fraude, soborno y corrupcion. Esta exclusion incluye personas con "poder de
decision, representacion o control” sobre el proveedor en cuestion. Los proveedores pueden
ser excluidos por otros motivos, incluyendo conducta profesional indebida grave y delitos que
no obligan a la exclusion. El delito de no impedir sobornos (s7. Ley Anti Soborno del 2010) es
una causal discrecional de exclusion. La nueva directriz modernizada de contratacion publica
actualiza las causales de exclusion obligatorias y discrecionales y contempla suspender la
exclusion en caso que un proveedor se redima a si mismo. El Gobierno considerara adoptar
medidas adicionales para garantizar que los adjudicadores tengan facil acceso a la
informacion, en caso de que los proveedores hayan sido sentenciados por delitos que
impliquen su exclusion de contratos publicos.

4.38 Los términos contractuales estandar, emitidos por la Oficina del Gabinete en marzo y
abril de 2014, (tal como en contratos modelo anteriores) incluyen disposiciones especificas
para hacer frente a la corrupcion y cuestiones conexas, incluyendo la recision de contratos.
Accion 22. La Oficina del Gabinete estara encargada de liderar la implementacion de las
nuevas Directrices Europeas de Contrataciéon Publica. La transposicion prevista de las
directrices de contratacion publica (en el primer trimestre de 2015) y la directriz sobre
servicios publicos y "concesiones" (a continuacion) - Proteccion

Accidn 23. La Oficina del Gabinete debera evaluar las medidas adicionales requeridas para dar
a conocer nombres de proveedores excluidos de contratos publicos, incluyendo su viabilidad,
ventajas y desventajas potenciales de un proveedor registrado o excluido (en agosto de 2015) -
Proteger

Fuente: Government of the United Kingdom (2014), UK Anti-Corruption Plan, [Gobierno del Reino Unido,
Plan Anticorrupcion del Reino Unido]

www. gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/388894/UKantiCorruptionPlan.pdf
[bajo los términos de la Licencia de Gobierno Abierto v3.0] (consultado el 24 abril, 2017).

Al elaborar un plan nacional, el Consejo Multisectorial de Monitoreo de Contrataciones Publicas,
cuya composicion y mandato se describe en el Capitulo 6, puede ayudar a analizar riesgos y determinar
prioridades nacionales relacionadas con la contratacion publica. Si bien sus actividades deben ser
definidas cuidadosamente, a fin de no aumentar la carga de tareas duplicadas, el consejo puede
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colaborar con las autoridades pertinentes para vincular las bases de datos existentes a fin de utilizar la
informacion disponible. Esto puede sustentar un enfoque holistico e integral para detectar y analizar
posibles casos de fraude, colusion y corrupcién en procedimientos de contratacion publica. En su
desarrollo, Peru podria beneficiarse especificamente de ubicar las causas sistémicas del trato injusto a
empresas y de corrupcion y compartir sus conclusiones con el publico y las autoridades publicas
pertinentes.

8.1.2. Un codigo de ética para funcionarios de contratacion publica

Peru puede considerar elaborar un codigo de ética para funcionarios de
contratacion publica.

Es bien sabido que las normas de conducta son esenciales para orientar el comportamiento de los
funcionarios, alineados con los fines publicos del organismo en el que se desempefian. La
Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica reconoce la necesidad fundamental
de establecer normas de integridad que "no se centren en normas minimas, sino que promuevan altos
estandares de conducta, buena gobernanza, adhesion a los valores del servicio publico y una cultura
abierta que propicie e incentive el aprendizaje", para generar una administracion publica mas limpia.
Gracias a su enfoque conciso, naturaleza flexible y lenguaje sencillo, los codigos de conducta han
demostrado ser fundamentales para promover la integridad. Proporcionan un punto de referencia claro
para un comportamiento aceptable y normas éticas con base en las cuales el personal y la propia
institucion deben rendir cuentas.

En 2002, Pera promulgé el Codigo de Etica de la Funcién Publica (Ley N° 27815), que establece un
conjunto de principios, deberes éticos y prohibiciones aplicables a los funcionarios de dependencias de
la administracion publica en todos los niveles. La ley regula la gestion de conflictos de intereses - el
articulo 8 especificamente prohibe mantener relaciones o situaciones en las que el interés personal,
laboral, econémico o financiero de un funcionario pudiera estar en conflicto con el cumplimiento de sus
funciones oficiales.

Ademas, la Ley N° 30057 sobre la funcion publica y su regulacion también contribuye a definir el
comportamiento de los funcionarios en situaciones de conflicto de intereses. Especificamente, el articulo
39 de la ley define sus funciones, que incluyen, entre otras:

b) El interés del Estado debe estar por encima de sus propios intereses.
g) Actuar con imparcialidad y neutralidad politica.

h) No participar o intervenir, directamente o con la ayuda de otras personas, en
contratos con la entidad o cualquier otra entidad publica en la que el funcionario,
su conyuge o algun pariente hasta el cuarto grado de consanguinidad o segundo
grado de afinidad, tenga intereses.

Adicionalmente, el Decreto Supremo N° 040-2014-PCM, en virtud del cual se aprobd el
Reglamento de la Ley N° 30057 sobre funcion publica, incluye las siguientes prohibiciones:

b) Intervenir en temas en los que los intereses personales, laborales, econémicos o
financieros del funcionario pudieran estar en conflicto con el cumplimiento de sus
deberes y capacidades.

c) Obtener o buscar beneficios o ventajas incorrectas, para si mismo o para otros,
utilizando su posicion, autoridad, influencia o sefiales de influencia.
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Los servidores publicos del Perti estan obligados por el Codigo de Etica de la Funcion Publica,
definido por la citada ley. Ademas de este codigo, las entidades publicas peruanas pueden elaborar sus
propios codigos de conducta. Por ejemplo, el OSCE tiene su propio cédigo de conducta4 con el
propodsito de alinear los valores y principios que sus empleados deben respetar, en linea con las
funciones de la entidad, respetando el Codigo de Etica de la Funcion Publica.

Los funcionarios de contrataciones peruanos estan sujetos al Codigo de Etica de la Funcién Piblica
y, en su caso, a los codigos de ética de sus respectivas entidades. Ademas de regular el comportamiento
de los funcionarios con respecto a delitos tales como colusion, apropiacion indebida de fondos,
corrupcion y soborno (como se define en el Codigo Penal del Peru), el codigo de ética para funcionarios
de contrataciones puede establecer valores y normas de conducta especificos, relativos a su trabajo
cotidiano. Esto requeriria definir valores comunes de acuerdo con los valores del servicio publico
nacional, asi como los riesgos intrinsecos del sistema de contratacién publica peruana. Por ejemplo,
Australia ha definido el principio de probidad en la contratacion piblica como se indica a continuacion
(Cuadro 8.4).

Cuadro 8.4. Etica y probidad en la contratacién en Australia

Principios
Las decisiones de probidad deben ser:
i)  Utiles - Debe utilizarse la probidad para facilitar la discusion de los enfoques actuales

de comercializacion con los proveedores, con el fin de promover un compromiso
genuino..

ii)  Incluyentes - Procesos de probidad deben disefiarse para permitir la adopcion de
enfoques innovadores si es necesario..

iiiy  Hechos a la medida - Las funciones de probidad se pueden adaptar a las necesidades
del negocio e incluyen un espectro amplio, que va desde aprovechar la experiencia
interna hasta contratar asesores externos especialistas.

iv)  Oportunos - Cada procedimiento individual puede requerir un enfoque diferente.
Cuando sea necesario, se deben realizar adecuaciones.

La probidad es la evidencia de un comportamiento ético y puede definirse como una
integridad completa y confirmada, rectitud y honestidad en un procedimiento particular.

1. Los principios que sustentan la ética y la probidad en la contratacién publica en Australia
son:

i)  Los funcionarios deben actuar de manera ética, de conformidad con los Valores del
Servicio Publico Australianos (establecidos en el articulo 10 de la Ley de Servicio
Publico de 1999) y el Coédigo de Conducta (establecidos en el articulo 13 de la Ley de
Servicio Publico de 1999).

ii)  Los funcionarios no deben hacer uso indebido de su posicion.

iii)  Los funcionarios deben evitar colocarse en una posicion donde exista un potencial de
reclamaciones por imparcialidad.

iv) Los funcionarios no deben aceptar atenciones, regalos o beneficios de ningun
proveedor potencial.

v) Las dependencias no deben buscar beneficiarse de practicas de proveedores que
puedan ser deshonestas, poco €ticas o inseguras.

vi)  Todas las licitaciones deben ser evaluadas equitativamente. Esto significa que todos
los licitantes deben ser tratados equitativamente - no significa necesariamente que sean
tratados igual.

vii)  Los conflictos de intereses deben ser manejados apropiadamente.
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Cuadro 8.4. Etica y probidad en la contrataciones en Australia (continuacion)

viii)  Los requisitos de probidad y de conflicto de intereses deben implementarse a través de
medidas apropiadas y proporcionadas, basadas en principios sdlidos de gestion del
riesgo.

ix)  Se cumple mejor con el principio de calidad-precio por medio de medidas de probidad
eficaces, que no excluyen a proveedores por razones inconsecuentes.

x) La informacion confidencial debe ser tratada adecuadamente, durante y después de un
procedimiento de contratacion.

xi)  Solo se deben nombrar especialistas en probidad externos cuando la naturaleza de la
contratacion lo justifique.

2. Se debe hacer uso de mecanismos que aseguren la probidad en los procedimientos de

contratacion de manera sensata, adaptando la gestion de temas de probidad a cada

procedimiento individual.

3. Es importante destacar que no se debe utilizar la probidad como justificacion para evitar

discusiones razonables con proveedores potenciales durante una licitacion. Los funcionarios

pueden discutir ofertas vigentes en el mercado, con posibles proveedores. El nivel de detalle y

procedimiento para proporcionar informaciéon debe ser proporcional al riesgo de la

contratacion. El nivel de riesgo de la contratacion determinard la manera en que los
funcionarios se relacionen con proveedores potenciales:

i) Los funcionarios pueden discutir la contratacion con proveedores potenciales para
procedimientos de menor riesgo (por ejemplo, contrataciones de bajo costo y
complejidad, que se ejecutan a través de licitaciones selectivas), de acuerdo con los
principios de probidad anteriores. Este procedimiento puede ser realizado por el
funcionario de contrataciones con requisitos limitados para procedimientos de
probidad formales o rigidos. La informacion puede ser discutida en una reunién o por
teléfono o por escrito, cuando sea necesario. (por ejemplo, correo electronico).
Cualquier informacion proporcionada al proveedor potencial que sea util para otros
proveedores potenciales debe ser proporcionada a ellos también, omitiendo
informacion confidencial.

ii) En caso de un riesgo mas elevado (por lo general, contratos de mayor costo y
complejidad mediante licitacion abierta), se debe ser mas riguroso en el trato con
proveedores. Esto puede incluir procedimientos para gestionar solicitudes de
proveedores, funciones especificas de probidad y consultas a expertos adicionales,
cuando sea necesario.

Fuente: Australian Government Department of Finance [Departamento de Finanzas del Gobierno de
Australia] (2014), “Ethics and probity in procurement”, [Etica y probidad en la contratacion]
www.finance.gov.au/procurement/procurement-policy-and-guidance/buying/accountability-and-
transparency/ethics-and-probity/principles.html (consultado el 24 de abril, 2017).

Dado que la profesion de funcionario de contratacion publica estd expuesta a riesgos comunes de
integridad en la elaboracion, disefio, implementaciéon y monitoreo de procedimientos de contrataciones,
Pert puede beneficiarse de elaborar un codigo de ética para funcionarios de contratacion publica (véase
también OCDE, 2017b). Dicho cédigo ayudaria a hacer mas eficiente el desempeiio de los funcionarios
de contratacion publica que se enfrenten a riesgos de integridad en el ejercicio de su profesion.

Ademas, el Perti puede aprovechar al maximo sus beneficios al hacerlo extensivo a todas las partes
involucradas en el ciclo de contratacion publica, como es el caso del Codigo de Conducta para
Contrataciones en Canada, que es aplicable tanto a servidores publicos como a proveedores (Cuadro
8.5). El Codigo de Practica para Contrataciones del Gobierno de Nueva Gales del Sur en Australia
ofrece otro ejemplo del codigo propuesto. No se limita a comportamientos éticos, sino que describe la
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manera en que el gobierno debe llevar a cabo sus actividades de contratacion, en su interaccion con el
sector privado (Cuadro 8.6). No so6lo establece normas de comportamiento, sino que proporciona
requisitos especificos de practica, asi como orientacion sobre la elaboracion de informes y manejo de
infracciones al codigo.

Cuadro 8.5. Codigo de Conducta para Contrataciones en Canada

El gobierno de Canada es responsable de conservar la confianza de proveedores y el publico
canadiense en el sistema de contrataciones, realizando contrataciones de manera responsable,
ética y transparente.
El Cédigo de Conducta para Contrataciones ayudara al gobierno a cumplir con su compromiso
de reformar las contrataciones, asegurando mayor transparencia, responsabilidad y los mas
altos estandares de conducta ética. El codigo consolida los requisitos legales, regulatorios y
normativos existentes en el gobierno, en una declaracién concisa y transparente de
expectativas que el gobierno tiene de sus empleados y proveedores.
El Cdédigo de Conducta para Contrataciones proporciona a los involucrados en el ciclo de
contrataciones - servidores publicos y proveedores por igual - una declaracion clara de
expectativas mutuas para asegurar un entendimiento entre las partes involucradas en la
contratacion.
El coédigo refleja la politica del gobierno de Canada y se inserta en los principios establecidos
en la Ley de Administracion Financiera y en la Ley Federal de Responsabilidades. Consolida
las medidas del gobierno federal sobre conflicto de intereses, post empleo y anticorrupcion, asi
como otros requisitos legislativos y normativos especificamente relacionados con
contrataciones. Este codigo pretende resumir la legislacion existente, al proporcionar un punto
de referencia tinico sobre responsabilidades y obligaciones clave para servidores publicos y
proveedores. Ademas, describe inconformidades de los proveedores y garantias procesales. El
gobierno espera que todos los involucrados en el ciclo de contrataciones acaten las
disposiciones de dicho codigo.

Fuente: PWGSC (2016), “The Context and Purpose of the Code”, [Contexto y propdsito del Codigo]

WWW.tpsge-pwgsc.gc.ca/app-acg/cndt-cndet/contexte-context-eng.html (consultado el 24 de abril, 2017).

Cuadro 8.6. Cddigo de Practicas para Contrataciones del Gobierno de Nueva Gales del Sur,
Australia

El Gobierno de Nueva Gales del Sur busca que sus actividades de contratacion alcancen la mejor relacion
calidad-precio en la adjudicacion de fondos publicos, dentro de un marco de justicia, probidad y transparencia.
Para alcanzar este objetivo, el Gobierno
i)  ha establecido responsabilidades y normas de conducta esperados de los actores involucrados en
actividades de contratacion, tal como se describen en este Codigo de Practicas.

ii)  adjudicara contratos a proveedores de servicios que cumplan con los requisitos establecidos en el
Codigo, y

iii)  solicita a otras partes interesadas de la industria, tales como organizaciones patronales, asociaciones
industriales y sindicatos, que apoyen y respeten el Codigo de Practicas.
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Cuadro 8.6. Codigo de Practicas para Contrataciones del Gobierno de Nueva Gales del Sur,
Australia (continuacion)

Normas de Conducta

Honestidad e imparcialidad: Las partes se comportaran con honestidad e imparcialidad en todas las
actividades de contratacion y de negocios.

Rendicion de cuentas y transparencia: El procedimiento de adjudicacion de contratos para proyectos
gubernamentales sera abierto, claro y justificable.

Sin conflicto de intereses: Cualquier parte involucrada que tenga un posible conflicto de intereses declarara y
atendera dicho interés tan pronto como el conflicto sea conocido por la parte.

Estado de derecho: Las partes cumpliran con todas las obligaciones legales.
Sin practicas anticompetitivas: Las Partes no participardn en practicas anticompetitivas.

Sin ventajas indebidas: Las Partes no participaran en practicas que tengan por objeto dar a una parte una
ventaja indebida sobre otra.

Intencion de proceder: Las partes no solicitaran, ni presentaran licitaciones sin la firme intencion y capacidad
de proceder con la suscripcion de un contrato.

Cooperacion: Las partes mantendran relaciones comerciales basadas en una comunicacion abierta y efectiva,
respeto y confianza, y adoptaran un enfoque de no confrontacion en la resoluciéon de disputas.

Fuente: Excerpt from Government of New South Wales (2016), Code of Practice for Procurement, [Extracto del Codigo de
Practicas para Contratacion del Gobierno de Nueva Gales del Sur]
wWww.procurepoint.nsw.gov.au/system/files/documents/gc21_edition_2_conditions_of tendering_updated 2016 _04 21.docx
(consultado el 25 de abril, 2017).

8.1.3. Adoptar un enfoque equilibrado para la gestion de disputas

Peru puede beneficiarse de adoptar un enfoque equilibrado en la gestion de
conflictos de intereses en contratacion publica con el fin de impulsar la eficiencia
v hacer posible una cultura de integridad.

La naturaleza cambiante y en crecimiento de la relacion entre los sectores publico, empresarial y sin
fines de lucro, llama la atencidon sobre las situaciones de conflicto de intereses. En particular en el
contexto de la contratacion publica, dichas situaciones tienen importantes repercusiones en los
principios fundamentales de contratacion publica, tales como transparencia, competencia justa e
igualdad de trato a licitantes.

El conflicto de intereses no implica corrupcion ipso facto, sin embargo puede resultar en corrupcion
si no se identifica, evita y gestiona adecuadamente. Los paises miembros de la OCDE han
implementado diferentes enfoques para reflejar los ambientes de sus respectivos paises, pero se pueden
distinguir dos enfoques basicos que usualmente se implementan simultaneamente: el enfoque
descriptivo y el enfoque prescriptivo. El enfoque descriptivo define el conflicto de intereses en términos
generales y proporciona a los funcionarios las caracteristicas generales del fendomeno, mientras que el
enfoque prescriptivo define una serie de situaciones especificas que se consideran incompatibles con la
funcién publica, o en conflicto con el interés publico y obligaciones oficiales.
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En el Pert, existen diversas disposiciones que regulan los conflictos de intereses de funcionarios y
estan incorporadas a diversas leyes y reglamentos (Tabla 8.2), mientras que la Ley del Cédigo Nacional
de Etica, junto con los manuales de la CAN, define lo que constituye un conflicto de intereses por medio
de las caracteristicas generales del fendmeno.

Tabla 8.2. Leyes primarias clave que establecen la politica de conflicto de intereses en Peri

Disposicion legal

Descripcién

Constitucion Politica del Per(, articulo 126

Ley N° 27815, Ley del Cédigo de Etica de la
Funcién Publica, articulo 8

Ley N° 26771, en virtud de la cual se establece
la prohibicion de ejercer la facultad de nombrar y
reclutar en el sector publico en casos de
parentesco, articulo 1

La Ley N° 27588 establece prohibiciones e
incompatibilidades de funcionarios del sector
publicos y servidores publicos, asi como
aquellos que prestan servicio al gobierno en
virtud de cualquier acuerdo contractual

Ley N° 28024, regulacién de cabildeo en la
administracion publica

Ley N° 30225, contratacién publica

Se prohibe a los ministros ocupar otro cargo publico, excepto puestos legislativos. Se prohibe
a los ministros ejercer una actividad lucrativa o participar en la administracion de empresas o
asociaciones privadas en las que tengan un interés personal.

Los servidores publicos tienen prohibido tener conflictos de intereses: conservar relaciones o
aceptar situaciones en cuyo contexto sus intereses personales, laborales, econdmicos o
financieros pudieran estar en conflicto con el cumplimiento de sus deberes y funciones de su
cargo.

Funcionarios, directivos y personal de confianza de las entidades y organismos publicos
conformantes del Sector Publico Nacional, asi como de empresas del Estado, que gozan de la
facultad de nombramiento y contratacion de personal, o tengan injerencia directa o indirecta
en el procedimiento de seleccion, se encuentran prohibidos de ejercer dicha facultad en su
entidad respecto a sus parientes hasta el cuarto grado de consanguineidad, segundo de
afinidad y por razén de matrimonio.

Directores, titulares, altos funcionarios, miembros de consejos consultivos, tribunales
administrativos, comités y otros drganos colegiados que cumplan una funcién publica o
encargo del Estado, directores de empresas estatales o representantes del directorio, asi
como funcionarios que hayan tenido acceso a informacién privilegiada o relevante, o cuya
opinion sea determinante en la toma de decisiones, para empresas o instituciones privadas
dentro del area especifica de su administracién pablica, tiene prohibido lo siguiente, hasta un
afio después de la conclusion de la relacion:

1) prestar servicios en dichas entidades bajo cualquier modalidad

2) aceptar representaciones remuneradas

3) formar parte de la junta de directores.

4) adquirir acciones o participaciones de dichas entidades, sus subsidiarias con las que
pudiera tener vinculacién econdmica, directa o indirecta.

5) suscribir contratos civiles 0 comerciales con dichas entidades

6) desempefiarse como abogados, apoderados, asesores, patrocinadores, peritos o arbitros
de particulares en procedimientos con distribuciones publicas en las cuales prestan sus
servicios, mientras ejercen el cargo o cumplen el encargo conferido, salvo en causa propia, de
su conyuge, padres o hijos menores de edad.

Estas restricciones subsistiran permanentemente con respecto a causas o asuntos
especificos en los que hayan participado directamente.

La Ley 28024 contiene una serie de disposiciones relativas a situaciones de conflicto de
intereses e incompatibilidades que impiden representar a un grupo de interés. Los
funcionarios no estan autorizados a realizar actividades de cabildeo mientras estén en
funciones y durante 12 meses posteriores a su salida. Las exclusiones también incluyen a:
personas fisicas y juridicas que participen en 6rganos colegiados de la administracion publica,
propietarios y directores de medios nacionales o internacionales y familiares de funcionarios,
cuando la actividad de cabildeo se refiera a areas de competencia del funcionario.

La ley regula el procedimiento de contratacion y prohibe a ciertos funcionarios y ex
funcionarios, durante un periodo de 12 meses, y a familiares y proveedores que pudieran
incurrir en una situacion de conflicto de intereses, participar en cualquier procedimiento de
contratacion.

Fuente: Adaptado de OCDE (2017b), OCDE Integrity Review of Peru: Enhancing public sector integrity for inclusive growth,
OECD Public Governance Reviews, [Reforzando la integridad del sector publico para el crecimiento inclusivo] OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264271029-en.

Mas aun, la nueva Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento definen los supuestos en que
los conflictos de intereses amenazan la integridad de los procedimientos de contratacion publica y
establecen las prohibiciones correspondientes (Cuadro 8.7).
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Cuadro 8.7. Disposiciones sobre conflicto de intereses incluidas inicialmente en la Ley de

Contrataciones del Estado
(Ley N° 30225) y su reglamento

En su articulo 11, la Ley de Contrataciones del Estado (Ley N° 30225) prohibe que las siguientes personas
fisicas o juridicas participen, presenten licitaciones o suscriban contratos, independientemente del régimen de
contratacion publica que se aplique:

a)

b)

d)

e)

2)

h)

)

i)

k)

El Presidente y los Vicepresidentes de la Republica, Congresistas de la Republica, ministros y
viceministros de Estado, jueces de la Suprema Corte de Justicia de la Republica, titulares y miembros de
la entidad colegiada de 6rganos constitucionales autdnomos, en todos los procedimientos de contratacion
publica, hasta 12 meses después de haber dejado el cargo

Los presidentes, vicepresidentes y asesores de gobiernos regionales, en las regiones del pais, hasta 12
meses después de haber dejado el cargo

Jueces de los tribunales supremos de justicia, alcaldes y concejales dentro de su jurisdiccion, hasta 12
meses después de haber dejado el cargo

Titulares de instituciones publicas o entidades del poder ejecutivo, directores, gerentes y empleados de
empresas estatales, funcionarios, empleados de confianza y servidores publicos, de acuerdo con la ley
especial en la materia, dentro de la entidad a la que pertenecen

Personas fisicas o juridicas que intervengan directamente en la definicion de caracteristicas técnicas y de
valor estimado, en la elaboracion de documentacion de licitacion, en la seleccion y evaluacion de ofertas
en procedimientos de licitacion, en la autorizacion de pagos por contratos derivados de dicho
procedimiento, salvo contratos de supervision, en el procedimiento de contrataciones correspondiente

El conyuge o socio o miembros de la familia hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo grado de
afinidad, dentro del alcance y plazo establecidos para personas especificadas en los parrafos anteriores

Personas juridicas en cuyo capital o capital social pudiera tener o pudiera haber tenido una participacion
superior al 5%, dentro de los 12 meses anteriores a la contratacién propuesta, en el ambito y plazo
establecidos para personas especificadas en los parrafos anteriores

Personas juridicas sin fines de lucro en las que puedan participar o haber participado como socios o
miembros del directorio, dentro de los 12 meses anteriores a la notificacion del contrato propuesto, en el
ambito y plazo establecidos para personas especificadas en los parrafos anteriores

Las personas juridicas cuyos miembros de sus organos administrativos, apoderados o representantes
legales correspondan a las personas especificadas en los parrafos anteriores. La misma prohibicién se
extiende a personas fisicas que tengan como apoderados o representantes a personas especificadas en los
parrafos anteriores, en el ambito y plazo establecidos para personas especificadas en los parrafos
anteriores.

Personas fisicas o juridicas actualmente sancionadas administrativamente con una inhabilitacion temporal
0 permanente para ejercer su derecho a participar en licitaciones y suscribir contratos con entidades, de
conformidad con lo dispuesto en este reglamento y sus normas de aplicacion.

Personas juridicas cuyos socios, accionistas, titulares de capital social, miembros de oOrganos
administrativos, apoderados o representantes legales sean o puedan haber sido parte, en los tltimos 12
meses a partir de la fecha en que se impuso la sanciéon, de personas juridicas sancionadas
administrativamente con descalificacion temporal o permanente para participar en procedimientos de
licitacion y contratar con el estado, o quienes, habiendo actuado como persona fisica, puedan haber sido
sancionados por la misma infraccion, de acuerdo con los criterios especificados en este decreto legislativo
y sus reglas de aplicacion. En caso de socios, accionistas y titulares de capital social, este impedimento
sera aplicable siempre y cuando la participacion supere 5% del capital social o patrimonial, durante la
vigencia de la sancion.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



228 — 8. INCULCAR LA INTEGRIDAD EN TODO EL CICLO DE CONTRATACION EN EL PERU

Cuadro 8.7. Disposiciones sobre conflicto de intereses incluidas inicialmente en la Ley de
Contrataciones del Estado
(Ley N° 30225) y su reglamento (continuacion)

El articulo 24 del reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado (Ley N° 30225) establece limites
adicionales a los funcionarios que no pueden ser parte del comité de seleccion debido a los altos riesgos de
conflicto de intereses que pudieran surgir con su participacion:

a) Eltitular de la entidad

b) Todos los servidores publicos que tengan atribuciones de control o fiscalizacidn, tales como regidores,
consejeros regionales, directores de empresas y auditores, entre otros, salvo cuando el servidor del érgano
de Control Institucional de la Entidad sea un miembro con conocimiento técnico en el objeto de la
contratacion.

¢) Los servidores que por disposicidn normativa o por delegacion hayan aprobado el expediente de
contratacion, designado el comité de seleccion, aprobado los documentos del procedimiento de seleccion
o tengan las facultades para resolver el recurso de apelacion.

El articulo 248 del mismo reglamento afiade las siguientes limitaciones a los participantes, licitantes o

adjudicatarios:

a) Las personas condenadas mediante resolucion consentida o ejecutoria por delitos de extorcion, peculado,
corrupcion de funcionarios, enriquecimiento ilicito, trafico de influencias y actos ilicitos en remates,
licitaciones y concursos publicos, asi como personas juridicas cuyos representantes legales sean
sentenciados mediante resolucion consentida o ejecutoria por los mismos delitos.

b) Personas juridicas que cuenten con dos o mas socios comunes, acciones, participaciones o aportaciones
superiores al 5% del capital social en cada uno de los participantes en un mismo procedimiento de
seleccion

c) Idéntica disposicion es aplicable cuando una persona fisica con inscripcion vigente en el RNP tenga
acciones, participaciones o aportaciones iguales o superiores al cinco por ciento (5%) del capital social de
una o mas personas juridicas con inscripcion vigente en el RNP.

d) Las personas fisicas o juridicas a través de las cuales, por razoén de las personas que las representan,
constituyen o por alguna otra circunstancia comprobable, son continuacion, derivacion, sucesion o
testaferro de otra persona impedida, independientemente de la forma juridica empleada para eludir dicha
condicion, tal como fusion, escision, transformacion o cualquier otra figura juridica que se le asemeje.

La duodécima Disposicion Final del Reglamento de la Ley N° 30225 detalla aspectos relativos al inciso (k) del

articulo 11 de la Ley N° 30225. Establece a las siguientes como personas juridicas inhabilitadas para intervenir

como participante, postor o adjudicatario:

a) Personas juridicas cuyos miembros hayan sido descalificados de participar en procedimientos de
licitacion y contratacion con entidades publicas

b) Personas juridicas cuyos socios, accionistas, participantes, titularse, integrantes de organos de
administracion, apoderados o representantes legales formen o hayan formado parte, en los ultimos doce
meses (12) de ser impuesta la sancion, de personas juridicas sancionadas administrativamente con
inhabilitacion temporal o permanente de participar en procedimiento de seleccion y contratacion con el
Estado.

El término "miembros" se refiere a integrantes de los consejos de administracion, apoderados o representantes
legales, asi como asociados y accionistas o titulares, siempre que la participacion supere 5% del capital o de
los activos.

También aplica a personas fisicas y juridicas que al momento de imponer la sancidén o durante doce meses (12)
antes de haber sido impuesta la sancidon, hayan actuado como miembros de la persona juridica sancionada
administrativamente con inhabilitacion temporal o permanente para participar en procedimiento de seleccion y
contratacion con el Estado.
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Cuadro 8.7. Disposiciones sobre conflicto de intereses incluidas inicialmente en la Ley de
Contrataciones del Estado
(Ley N° 30225) y su reglamento (continuacion)

La decimotercera Disposicion Final del Reglamento de la Ley N° 30225 detalla los aspectos relativos al inciso
(d) del articulo 11 de la Ley N° 30225, al establecer que los trabajadores de empresas publicas y funcionarios
incluidos en la prohibicion son los que, en virtud de su puesto o las funciones que desempefian, tienen alguna
influencia, poder de decision o informacion privilegiada sobre el procedimiento de contratacion.

Fuente: Ley N° 30225 sobre Contrataciones del Estado y su Reglamento, modificada por Decreto Legislativo N° 1341 en
enero de 2017.

Las modificaciones introducidas en el articulo 11 de la Ley de Contratacion del Estado N° 30225
por Decreto Legislativo N° 1341, aprobada en enero de 2017, hizo algunas disposiciones menos
restrictivas e incluy6 prohibiciones adicionales. En particular, el nuevo inciso (h) basado en el anterior
inciso (f) de dicho articulo, limitaba a los miembros de una familia hasta el segundo grado de
consanguinidad, mientras que en el inciso anterior era el cuarto grado y el nuevo inciso, basado en el
inciso (g) anterior contempla la participacion de personas juridicas con participacion superior a 30% del
capital, cuando anteriormente era 5%. Ademas de disminuir el limite de participacion, las nuevas
prohibiciones incluyen los nuevos incisos (m), (n) y (0) que establecen la prohibicion de participar para
personas fisicas o juridicas o sus filiales (a través de la participacion de sus representantes legales u
otras personas relacionadas) que hayan cometido o hayan confesado haber cometido delitos tales como
malversacion de fondos o trafico de influencias, ya sea en el pais o en el extranjero. En efecto, las
disposiciones enunciadas en las leyes y reglamentos contribuyen a gestionar situaciones de conflicto de
intereses en la contratacién publica del Peru, al prohibir que determinadas personas participen en la
contratacion publica.

Estas situaciones se identifican como un riesgo para los funcionarios al servicio del interés publico.
Sin embargo, la complejidad de la interaccion entre el sector publico y el sector privado y su naturaleza
evolutiva, dan lugar a nuevas situaciones y relaciones que entrafian conflicto de intereses con
potenciales amenazas para el interés publico. Desde este punto de vista, la lista de prohibiciones no
puede ser exhaustiva.

Las Directrices de la OCDE para Gestion de Conflictos de Interese en el Servicio Publico, ofrecen
opciones de politicas para la resolucion o gestion de un conflicto persistente o generalizado (Cuadro
8.8). De hecho, muchos paises de la OCDE estan utilizando varias de las siguientes opciones, de
acuerdo con las situaciones y nivel jerarquico, o el poder de decision asociado a diferentes puestos. Mas
adelante en este capitulo se discutira la divulgacion de intereses privados como una herramienta eficaz y
proactiva para manejar conflictos de intereses.
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Cuadro 8.8. Directrices de la OCDE para Gestion de Conflicto de Intereses en la Administracion
Publica
Las Directrices de la OCDE para la Gestion de Conflicto de Intereses en el Sector Publico establecen el punto
de referencia internacional para ayudar a los gobiernos a revisar y desarrollar politicas globales de conflicto de
intereses para el sector publico.
Las directrices hacen énfasis en la importancia de establecer normas claras sobre lo que se espera de los
funcionarios, para hacer frente a situaciones de conflicto de intereses, a fin de proporcionar un enfoque
coherente y consistente en la gestion de dichas situaciones. También enumeran opciones para la resolucion
positiva o manejo de un conflicto continuo o generalizado. Estas opciones pueden incluir una o mas
estrategias, como por ejemplo:
i)  Desinversion o liquidacion de interés por parte del funcionario.

ii)  Recusacion del funcionario de participar en un procedimiento de toma de decisiones contaminado.
iii)  Restringir el acceso del funcionario influenciado a determinada informacion.
iv)  Traslado del funcionario a una funcién no conflictiva.
v)  Reorganizacion de deberes y responsabilidades del funcionario.
vi)  Asignacion del interés en conflicto en un acuerdo genuino de "confianza ciega".
vii)  Reasignacion del servidor publico de la funcién privada en conflicto.
viii)  Dimision del funcionario del puesto publico.

Fuente: OCDE (2004), Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines and Country Experiences,
[Gestion de Conflictos de Intereses en la Administracion Publica: Lineamientos y Experiencias de Paises de la OECD]
http://dx.doi.org/10.1787/9789264104938-en.

El Pert ha elaborado principios éticos para todos los funcionarios y proporciona lineamientos sobre
su implementacion. Aun mas, su sistema legal ha identificado cargos de alto riesgo y situaciones de
conflicto de intereses que no pueden participar en la contratacion publica. Un sistema desbalanceado en
la gestion de conflictos de intereses que dependa en gran medida de prohibiciones, puede tener
consecuencias negativas, tanto para la eficiencia del sistema de contratacion publica como para una
cultura de integridad. Reglas demasiado estrictas pueden incluso llevar a consecuencias indeseables,
socavando la motivacion y el compromiso de los funcionarios en su lugar de trabajo si reciben la
impresion de que se confia poco en ellos o, peor ain, que son intrinsecamente corruptos; estos costos
ocultos de control son bien conocidos e investigados (por ejemplo, Falk y Kosfeld, 2006, Lambsdorff,
2015, Anechiarico y Jacobs, 1996). Por ejemplo, un enfoque excesivamente estricto para identificar,
prevenir y gestionar conflictos de intereses puede osificar el mercado de contratacion publica: puede
entrar en conflicto con otros derechos de funcionarios y proveedores involucrados en el mercado, ser
contraproducente en la practica e incluso disuadir a algunas personas de laborar en la administracion
publica. Lo que se requiere es un enfoque balanceado en donde una carrera de funcionario de
contratacion publica sea una opcion atractiva, y al mismo tiempo generar que la contratacion publica sea
una oportunidad de negocio atractiva para el sector privado. Esto significaria ofrecer diferentes lineas de
accion, no limitadas a restringir la participacion de ciertas personas. En este sentido, los formuladores de
politicas peruanos pueden considerar evaluar situaciones potenciales, aparentes y reales de conflicto de
intereses que pudieran surgir en la contratacion publica y prever diferentes lineas de accion, basadas en
los riesgos inherentes a diferentes puestos y relaciones. El cuadro 8.9 ilustra un ejemplo de enfoques
diferenciados para conflictos de intereses potenciales y existentes.
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Cuadro 8.9. Gestion de conflictos de interés durante la evaluacion de licitaciones en
Australia del Sur

El Departamento de Planeacion, Transporte e Infraestructura (DPTI) del Gobierno de Australia
del Sur propone diversas formas de abordar situaciones potenciales y sustanciales de conflicto de
intereses durante el procedimiento de contratacion a través del Marco de Gestion para
Contrataciones. El marco establece que el funcionario del DPTI debera notificar al presidente del
panel de evaluacidn, tan pronto como identifique cualquier situaciéon de aparente conflicto de
intereses. A pesar de que los conflictos de intereses potenciales no necesariamente impiden que
una persona participe en un procedimiento de evaluacion, estos deben ser declarados y pueden
ser evaluados de manera independiente.

También enumera situaciones que pueden considerarse conflictos de intereses sustanciales de un
miembro del personal, en relacién con una empresa que presente una licitacion. Estas incluyen:
i) participacion significativa en una pequefia empresa privada licitante; ii) tener un familiar
inmediato (p. ej. hijo, hija, pareja, hermano) empleado por una empresa que participa en la
licitacion, aunque esa persona no esté involucrada en la elaboracion de la oferta, y que, el ganar
la licitacion, tendria un impacto sustancial en la empresa; iii) tener un familiar que esté
involucrado en la elaboracion de la oferta a ser presentada por una empresa; iv) exhibir un sesgo
o parcialidad a favor o en contra de un licitante (ej. debido a eventos ocurridos en un contrato
anterior); v) una persona, contratada para ayudar al DPTI en la evaluacion, que evalua a un
competidor directo que presenta una oferta; vi) socializar de manera regular con un empleado del
licitante involucrado en la elaboracion de la oferta; vii) haber recibido regalos, hospitalidad o
beneficios similares de un licitante en el periodo de elaboracion de las bases de licitacion; viii)
haber dejado recientemente el empleo de un licitante; o ix) estar considerando una oferta de
empleo en el futuro o alglin otro incentivo de un licitante.

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una contratacion publica
eficiente en Colombia]: Making the Difference [ Marcando la diferenciaj, OECD Public Governance
Reviews, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

8.2. Incorporar una cultura de integridad en la contratacion publica del Peru

No se puede garantizar la integridad en el comportamiento de las partes interesadas en los
procedimientos de contratacion publica a través de la implementacion formal de un marco de integridad,
se tiene que complementar con una cultura duradera de integridad. A pesar de las recientes reformas
implementadas en el Peru para fortalecer el marco institucional y frenar la corrupcion, la ciudadania
percibe que no se ha logrado una mejora satisfactoria. Por ejemplo, en las encuestas nacionales
realizadas por Proética, domind la opinion que el nivel de corrupcién aumentara o permanecera igual
durante los préximos cinco afos (Figura 8.3).
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Grafica 8.3. Los ciudadanos peruanos consideran que el nivel de corrupciéon aumentara durante los préoximos
cinco afios
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Fuente: Proética (2015), “Novena encuesta nacional sobre corrupcion-2015,
www.scribd.com/document/292794637/Novena-Encuesta-nacional-sobre-percepciones-de-la-corrupcion-2015
(consultado el 24 de abril, 2017).

La encuesta de opinion publica también mostré un nivel de tolerancia moderado de los peruanos
hacia diferentes formas de corrupcion, la mayoria de las cuales son relevantes para procedimientos de
contratacion publica. Por ejemplo, alrededor de 70% de la poblacion dijo que era moderadamente
tolerable que los funcionarios favorecieran a familiares y amigos, dar un regalo o dinero para agilizar un
procedimiento publico, dar "propina" a cambio de perdonar una multa y robar servicios publicos. Para
abordar estos desafios, la siguiente seccion menciona las medidas que el Perti puede considerar para
generar una cultura de integridad mas solida en la contratacion publica.

8.2.1. Lineamientos prdcticos sobre integridad y gestion de conflicto de intereses
para funcionarios de contratacion publica y proveedores

Peru puede considerar proporcionar lineamientos prdcticos sobre integridad y
gestion de conflicto de intereses a funcionarios de contratacion publica y a
proveedores.

Proporcionar descripciones claras y realistas de los valores y principios éticos que rigen el
comportamiento de los funcionarios les ayudaria a identificar situaciones relevantes y actuar en
consecuencia. De hecho, recientemente la Comision de Alto Nivel Contra la Corrupcion elabord el
documento: Principios, Deberes y Prohibiciones Eticas en la Funcién Ptblica: Guia para Funcionarios y
Servidores del Estado, la cual fue desarrollada recientemente por la Comision de Alto Nivel Contra la
Corrupcion para proporcionar una guia a empleados del sector publico sobre el alcance y contenido del
Coédigo de Etica de la Administracién Publica. Dicho documento ilustra situaciones reales a las que
pueden enfrentarse los funcionarios, especificamente en casos de prohibiciones. En uno de los casos, un
miembro del comité de contrataciones evalua propuestas, una de las cuales es presentada por una
empresa en la que un miembro de su familia tiene participaciones. La guia sefiala esto como un conflicto
de intereses que representa una amenaza al correcto comportamiento de los funcionarios, y por lo tanto
esta prohibido. Sin embargo, el nimero y la complejidad de las situaciones que pueden suscitarse
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durante las actividades de contratacion publica, especialmente en lo que respecta a conflictos de
intereses que pudieran constituir una amenaza para la integridad del sistema, exceden en mucho los
ejemplos que se proporcionan en el manual.

Tal como se analiz6 en la seccion anterior (Tabla 8.1), existen riesgos intrinsecos de corrupcion e
infracciones de integridad en las diferentes fases y para los diferentes actores de procedimientos de
contratacion publica. Estos riesgos intrinsecos también difieren dependiendo de los sistemas legales y
regulatorios de cada pais. Reconociendo esto, primero es necesario identificar situaciones y cargos
riesgosos, en donde se pueda ver comprometida la integridad del sistema, con base en una evaluacion de
riesgo. Posteriormente, se deben proporcionar y explicar detalladamente las medidas concretas que se
pueden adoptar para resolver dichas situaciones, dentro del marco regulatorio del Pert. Peri puede
elaborar manuales practicos o lineamentos para funcionarios de contratacion publica, detallando y
proporcionando situaciones potenciales en que los valores éticos y principios de servicio publico del
funcionario pudieran verse comprometidos y proporcionar orientacion sobre las medidas que se espera
sean adoptadas por las autoridades en tales situaciones. El Cuadro 8.10 ilustra una guia de este tipo,
elaborada en Australia.

Cuadro 8.10. Etica, probidad y rendicién de cuentas en contrataciones en
Queensland, Australia

Ademas de detallar los principios y valores que los funcionarios de contratacion ptblica deben
respetar, las directrices proporcionan ejemplos practicos de situaciones en que la ética,
probidad y rendicion de cuentas pueden verse comprometidas y lo que se espera de los
funcionarios en tales situaciones. A continuacién se incluye un ejemplo.

. Puede un oficial de contrataciones asistir a un seminario impartido por un licitante?

Es poco probable que la presencia de un funcionario de contrataciones en un seminario
publico impartido por un proveedor potencial genere un conflicto de intereses. Sin embargo, el
funcionario no debe discutir asuntos confidenciales relacionados con el procedimiento de
licitacion y no debe usar el procedimiento de licitacion para obtener un descuento en la cuota
de inscripcion. Los funcionarios que participan directamente en el procedimiento de licitacion
deben informar al equipo directivo de la licitacion, asi como a su propio gerente, y obtener una
aprobacidn por escrito para asistir al seminario.

Fuente: Department of Public Works of Queensland Government (2006) Better Purchasing Guide
[Departamento de Obras Publicas del Gobierno de Queensland (2006) Guia para comprar mejor:] Ethics,
Probity and Accountability in Procurement, [Etica, Probidad y Rendicion de Cuentas en la Contratacion]
www.hpw.qgld.gov.au/SiteCollectionDocuments/ProcurementGuideEthicsProbityAccountability.pdf
(consultado el 24 de abril, 2017).

Se puede elaborar dicha directriz y comunicarla a otros actores de la contratacion publica,
incluyendo adjudicatarios, proveedores potenciales, consultores y auditores. La contratacion publica es
una via de doble sentido, en la que la integridad del sistema no puede mejorar Ginicamente a través de los
esfuerzos de los funcionarios de contratacion publica.
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8.2.2. Capacitacion en integridad para la contratacion publica

Peru puede dedicar esfuerzos a brindar una capacitacion adecuada en temas de
integridad en contrataciones publicas, especialmente para funcionarios de
contratacion publica a nivel regional.

Se considera que una estrategia organizacional apropiada, orientacion a nivel gerencial y programas
de apoyo y capacitacion son cruciales para generar conciencia y promover el conocimiento y
compromiso con los elementos criticos de una cultura de integridad, en los organismos publicos. En
particular, la formacién ética proporciona orientacién practica sobre el comportamiento esperado en
situaciones en que las normas oficiales contradicen tradiciones o no proporcionan respuestas claras
sobre como proceder en situaciones concretas. Si bien, llevar a cabo conferencias parece una medida
apropiada para capacitar a los integrantes respecto a reglas de actuacion, lo cierto es que los métodos
practicos interactivos y hechos a la medida pueden ser mas utiles para impartir una capacitacion en
valores y conducta ética en situaciones de riesgo (OCDE, 2013).

El OSCE promueve una cultura de prevencion de corrupcion en el sector publico mediante la
capacitacion y certificacion nacional de mas de 11.000 agentes reclutados entre 2012 y 2015. Ademas,
el OSCE ha llevado a cabo una serie de capacitaciones sobre la nueva Ley de Contratacion Publica, que
abordan el tema de la integridad. Sin embargo, el OSCE todavia no ha desarrollado programas de
capacitacion especificos relacionados con cuestiones de integridad, incluyendo la gestion adecuada de
conflictos de intereses en la contratacion publica. Como tal, el OSCE puede considerar desarrollar
programas especificos de capacitacion para promover la integridad en la contrataciéon publica, cuyo
contenido debe revisarse y actualizarse peridodicamente. El ejemplo incluido en el Cuadro 8.11 ilustra un
marco de trabajo para una capacitacion en integridad dirigido a funcionarios de contrataciones.

Cuadro 8.11. Capacitacion en integridad en Alemania

La Agencia Federal de Empleo es el organismo gubernamental que gestiona las contrataciones
de 26 autoridades federales, fundaciones e instituciones de investigacion, dependientes del
Ministerio Federal del Interior. Se trata de la segunda agencia de contratacion federal, después
de la Oficina Federal de Tecnologia Armamentistica y Contrataciones.

La Agencia de Contratacion Federal ha implementado medidas para promover la integridad de
su personal, incluyendo apoyo y asesoramiento de un funcionario de prevencion de corrupcion
("persona de contacto para prevencidon de corrupcion”), organizacion de talleres y cursos sobre
corrupcion, asi como rotacion de personal.

Desde 2001, los nuevos funcionarios estan obligados a participar en un taller de prevencion de
corrupcion. Ahi aprenden sobre los riesgos de involucrarse en sobornos y posibles estrategias
de los sobornadores. También aprenden coémo comportarse cuando se suscitan estas
situaciones, por ejemplo, se les alienta a denunciar la situacion ("sonar la alarma").
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Cuadro 8.11. Capacitacion en integridad en Alemania (continuacion)

Los talleres hacen hincapié en el papel crucial de los empleados, cuyo comportamiento €tico
es parte esencial de la prevencion de corrupcion. Se realizaron cerca de diez talleres, con 190
personas, que proporcionaron retroalimentacion positiva sobre el contenido y utilidad de la
capacitacion. La participacion en los talleres de la "persona de contacto para la prevencion de
corrupcion” y del jefe del Departamento de Servicios Centrales, demostrd a los participantes
que la prevencion de corrupcion es una prioridad de la dependencia. En 2005 se amplio el
grupo objetivo de los talleres para incluir cursos de orientacion y capacitacion para todo el
personal. Desde entonces, se realizan entre seis y siete talleres al afio, en intervalos regulares,
capacitando aproximadamente a 70 empleados, nuevos y existentes, por afio.

Otra medida clave de prevencion de corrupcion es la rotacion de personal después de un
periodo de cinco a ocho afios, con el fin de evitar un contacto prolongado con proveedores, asi
como para mejorar la motivacion y hacer el trabajo mas atractivo. Sin embargo, la rotacion de
personal todavia se enfrenta con dificultades. Debido a un alto nivel de especializacion,
numerosos funcionarios no pueden cambiar de unidad organizacional, ya que su conocimiento
es indispensable para el trabajo de la unidad. En estos casos, se estan tomando medidas
alternativas, tales como intensificar el control (supervision).

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una contratacion publica
eficiente en Colombia]: Making the Difference [ Marcando la diferencia], OECD Public Governance
Reviews, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

Se debe prestar especial atencion a la capacitacion adecuada de funcionarios de contratacion publica
a nivel regional. La contratacién publica a nivel regional o local puede estar expuesta a mayores riesgos
de corrupcion debido a un menor nimero de obstaculos, por ejemplo, una gobernanza mas débil. De
hecho, en capitulos anteriores se ha demostrado que, en el contexto del Perq, los controles internos son
relativamente débiles a nivel regional (Capitulo 6) y se han identificado brechas de capacidad y
conocimiento en funcionarios de contratacion publica de dicho nivel (Capitulo 5). Al respecto, el OSCE
puede coordinar con sus oficinas regionales, y a través del CAN junto con SERVIR y la Escuela
Nacional de Administracion Publica (ENAP), para proporcionar suficientes programas de capacitacion
sobre integridad en contratacion publica, que deben abordar los riesgos de integridad mas frecuentes a
nivel regional y local.

8.2.3. Volver transparente el conflicto de intereses mediante la divulgacion de
intereses privados

Peru se puede beneficiar de adoptar un manejo proactivo de conflictos de
intereses mediante la divulgacion de intereses privados.

Divulgar intereses privados y ponerlos a disposicion ptblica son una manera eficaz de gestionar los
conflictos de intereses. La divulgacion hace que los funcionarios publicos asuman una mayor
responsabilidad sobre sus actos y la disponibilidad publica permite a los ciudadanos actuar como
mecanismo de control. Al mismo tiempo, esta medida puede suscitar preocupaciones sobre privacidad
de los funcionarios. Por lo tanto, encontrar un equilibrio adecuado en funcion a la naturaleza del cargo
en cuestion y el nivel jerarquico, ha sido un punto central en la discusion de muchos paises.

Como herramienta para volver transparentes los conflictos de intereses de funcionarios de
contratacion publica, muchos paises de la OCDE han utilizado un enfoque elaborado ex profeso para
divulgar intereses privados de funcionarios de contratacion publica y hacerlos publicos (Grafica 8.4).
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Actualmente, la declaracion patrimonial de ciertos funcionarios se define en la Ley N° 27482.° Bajo
la ley vigente, la declaracion patrimonial de funcionarios publicos incluye la declaracion de:

e Ingreso mensual.
e Bienes raices en el Pert y en el extranjero.
e Patrimonio personal en el Per1 y en el extranjero.

e Ahorros, préstamos, depoésitos e inversiones en el sistema financiero, realizados por el
funcionario o su conyuge.

e Otros activos e ingresos del funcionario o su conyuge.

e Deuda y pasivos.

Adicionalmente, todos los funcionarios que estén bajo el supuesto de la ley, estan obligados a
declarar estos rubros.

Sin embargo, el tipo de informacion solicitada actualmente en el Pert se dirige principalmente a
detectar el enriquecimiento ilicito. Un enfoque basado en el riesgo, en las declaraciones patrimoniales
de los funcionarios de adquisiciones, puede requerir la declaracion de diferentes tipos de informacion,
tales como empleo anterior, obsequios recibidos o posiciones externas (OCDE, 2017b).

Grafica 8.4. Nivel de divulgacion y disponibilidad publica de intereses privados de funcionarios de
contratacion publica en comparacion con servidores publicos
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Nota: Los intereses privados incluyen activos, pasivos, fuentes de ingreso, montos de ingreso, trabajos
externos remunerados, trabajos externos no remunerados, donaciones y empleos anteriores.

Fuente: OCDE (2014), “2014 OECD Survey on Managing Conflict of Interest in the Executive Branch and
Whistleblower Protection”, [Evaluacion e la OECD de la Gestion de conflictos de intereses en el poder
ejecutivo y proteccion a denunciantes] www.oecd.org/gov/ethics/2014-survey-managing-conflict-of-
interest.pdf (consultado el 26 de abril, 2017).

Un enfoque balanceado para identificar, prevenir y supervisar conflictos de intereses puede incluir
identificar a funcionarios de contratacion publica que estén expuestos a un mayor riesgo y definir el
grado de divulgacion para diferentes cargos, con base en los niveles de riesgo evaluados y al nivel
jerarquico (OCDE, 2017b). Pert puede considerar adoptar el mencionado enfoque de divulgacion de
activos de funcionarios de contratacion publica, basado en la evaluacion de riesgo de diferentes puestos,
asegurando al mismo tiempo una verificacion efectiva de las declaraciones (OCDE, 2017b).
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8.2.4. Comunicacion activa y concientizacion sobre proteccion a los
denunciantes

Peru puede considerar construir una cultura organizacional solida a través de
una comunicacion activa y generando conciencia sobre la proteccion a los
denunciantes de actores involucrados en procedimientos de contratacion publica.

La proteccion del denunciante es un elemento esencial para promover una cultura de rendicion de
cuentas e integridad y constituye la tltima linea de defensa para salvaguardar el interés publico al
facilitar la denuncia de conducta indebida, fraude y corrupcién. Se brinda una proteccion eficaz al
denunciante, no so6lo si el proceso de denunciar una conducta indebida, fraude o corrupcion esta
claramente establecido, sino que también requiere que el denunciante tenga confianza en la presentacion
de la denuncia y en su proteccion.

Pert cuenta con una ley especial de proteccion al denunciante en el dambito administrativo (Ley
29542 de 20106 y su Reglamento). La ley protege a funcionarios publicos en funciones y a ex-
funcionarios, asi como a aquellos que laboren bajo regimenes laborales temporales. Los ciudadanos
podrian recibir proteccién en caso de presentar una denuncia de irregularidades cometidas en una
entidad publica.

El OSCE también establece mecanismos de denuncia y proteccion a denunciantes, ya sea del sector
publico o privado, en casos de denuncias de presuntas violaciones a las normas de contrataciéon publica
por parte de las entidades. Las imputaciones pueden estar relacionadas con actos preparatorios
(irregularidades en la definicion de especificaciones técnicas o términos de referencia, determinacion
del valor referencial, sobrevaluacion, entre otros), durante el procedimiento de seleccion, por la
existencia de barreras de acceso (no permitiendo el registro de participantes, no entregando el
expediente técnico de las obras, estableciendo requisitos restrictivos, entre otros) y en la ejecucion de
contratos (retraso en la implementacion de beneficios, obras abandonadas). Este mecanismo refuerza la
denuncia de actos ilicitos a través de denuncias andnimas y reportando los resultados del analisis.

Por otra parte, la Defensoria del Pueblo del Peru ha publicado una guia préctica para aquellos
ciudadanos que deseen presentar una denuncia contra actos de corrupcion y otras formas de mala
administracion contra la ética publica. Los ciudadanos también pueden realizar consultas o presentar
denuncias respecto a situaciones de conflicto de intereses e infracciones de integridad ante la
Contraloria General de la Republica y los érganos de control institucional.

Ademas, como se sefialo en el Informe de Integridad de la OCDE de Peru (OCDE, 2017b), el marco
legal vigente proporciona a los denunciantes proteccion contra ser despedidos o destituidos de sus
puestos o lugares de trabajo, pero no incluye proteccion explicita contra amenazas de represalias. Por
otro lado, la ley de proteccion a denunciantes so6lo garantiza una proteccion explicita a funcionarios.
Con el fin de involucrar activamente a los proveedores en la deteccion de actos ilicitos, ellos deben tener
la certeza de que no seran objeto de ningln tratamiento injusto derivado de una denuncia. Como se
discutié anteriormente en este capitulo, una forma adicional de involucrar a los proveedores es
considerar la posibilidad de adoptar otro canal de denuncias a través de mecanismos de presentacion de
informes de alto nivel. Peri puede considerar la posibilidad de comunicar las diversas opciones de
presentacion de denuncias de manera mas activa, a todas las partes interesadas, con una declaracion
clara de proteccion contra cualquier represalia derivada de la denuncia.
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8.3. Asegurar una contratacion publica responsable, promoviendo la transparencia
y la participacion activa de las partes interesadas

8.3.1. Lograr que la informacion sea mas util para todos los interesados

A fin de aprovechar mejor los beneficios de la transparencia para promover
procesos de contratacion publica responsables, Peru podria considerar la
posibilidad de hacer que la informacion sea mas util para todos los interesados.

La transparencia permite que los gobiernos y ciudadanos se relacionen en un esquema de
compromiso mutuo, que permita que el sistema de contrataciones publicas sea mas responsable. En este
sentido, los bajos niveles de transparencia y rendicion de cuentas en el sistema pueden poner los vastos
recursos canalizados a través de la contratacion publica en peligro de corrupcion y mal manejo.

La Secretaria de Gestion Publica (SGP) de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) ha sido
hasta hace poco el principal érgano encargado de disefar las politicas de transparencia, asi como de
formular, coordinar, supervisar y evaluar las politicas de acceso a la informacién publica y
transparencia. El reciente Decreto Legislativo 1353 de 2017 crea un departamento dedicado a la
transparencia en el Ministerio de Justicia, la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion, con el mandato de proponer, hacer cumplir y supervisar las politicas y reglamentos de
transparencia. Actualmente, sin embargo, carece de independencia para cumplir de manera creible su
mandato y funciones, y debe, a través de la CAN, coordinarse estrechamente con el PEC en todos los
aspectos relacionados con las politicas de transparencia y supervision ciudadana (OCDE, 2017b).

No obstante, junto con la declaracion nacional sobre la construccion de una nacion eficiente y
transparente, las disposiciones legales proveen acceso a la informacion relacionada con procedimientos
de contrataciones. Por ejemplo, la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion (Ley N° 27806) -en
su texto unificado, aprobado por Decreto Supremo N° 043-2003-PCM y su Reglamento, aprobado por
Decreto Supremo N° 072-2003-PCM - establece el principio de publicidad, que obliga a entidades del
sector publico a registrar informacion detallada sobre procedimientos de contratacion, en su pagina web
de transparencia.

En consonancia con los principios nacionales, el OSCE promueve el acceso a la informacion
relacionada con la contratacion publica a través de diversas herramientas, para proporcionar acceso
directo a todas las partes interesadas en la contratacion publica. Especificamente, se brinda acceso a los
siguientes rubros de informacion:

e Los organismos publicos registran en el sitio web del Sistema FElectronico de
Contrataciones del Estado (SEACE), informacién sobre el plan anual de contrataciones
bajo su responsabilidad, es decir, aquellas acciones que forman parte del procedimiento
de seleccion e implementacion de contratos. Los proveedores también pueden presentar
ofertas electronicas en la subasta inversa electronica, asi como completar 6rdenes de
compra contempladas en los convenios marco.

e El comité de seleccion permite a los licitantes acceder al expediente de contrataciones,
salvo a informacion considerada secreta, confidencial o reservada, por regulaciones
especificas, después de la adjudicacion del contrato. A pesar de que la informacién no
estd disponible en el SEACE, los licitantes a quienes no se haya adjudicado el contrato,
pueden acceder a la informacion sobre el procedimiento de contratacion.

e El sitio web del OSCE incluye registros de resoluciones emitidas por el tribunal de
contrataciones (recursos disciplinarios y de impugnacion), laudos, resoluciones,
nombramiento de arbitros, opiniones sobre contrataciones publicas, términos de
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licitacioén estandarizados, asi como informacion adicional relevante para el publico en
general.

e La Unidad de Vigilancia del OSCE publica, entre otras cosas, medidas cautelares que
invalidan las resoluciones emitidas por el OSCE vy la lista de empresas sancionadas, por
periodo de inhabilitacion (temporal y permanente), de realizar contrataciones con el
gobierno. Este ultimo permite conocer a su representante legal, socios y oOrganos
directivos, promoviendo asi la transparencia y acceso a la informacion publica.

e FEl expediente arbitral difunde informacion relevante para las partes y el publico en
general, respecto a la lista de arbitros dependientes del OSCE. Esta base de datos da
acceso publico a casos en que se ha designado un arbitro, la empresa o entidad
gubernamental que realiza la designacidon, objeciones formuladas contra el arbitro,
premios emitidos, denuncias de violaciones al Cédigo de Etica presentadas contra un
arbitro y sanciones que puedan haber sido impuestas por el Tribunal de Contrataciones,
asi como informacion adicional que contribuya a una gestion transparente del arbitraje en
el ambito de contratacion publica.

Aun asi, la clave para mejorar la integridad a través del aumento de la transparencia tiene que ver
con aquella transparencia que le otorgue mayor control al sector privado y a la ciudadania, a través de
acceso a la informacion. En este sentido, el sector publico no debe limitarse a poner la informacion a
disposicion del publico en general. Debe realizar un esfuerzo por que la informacion sea mas 1til para
proveedores y para la sociedad civil, afiadiendo una capa adicional de control respecto a la rendicion de
cuentas en el sistema de contratacion publica. Se debe definir claramente el plazo para implementar el
control adicional de proveedores y la sociedad civil, especialmente antes de la adjudicacion del contrato,
para no causar ningun retraso en el procedimiento. El Capitulo 7 analiza con mayor detalle las posibles
medidas que pueden ser adoptadas para hacer un mejor uso de la informacion e involucrar a otras partes
interesadas.

8.3.2. Involucrar activamente al sector privado y a la sociedad civil como
vigilantes adicionales

Peru puede beneficiarse de involucrar al sector privado y a la sociedad civil de
manera activa, como vigilantes del proceso de contratacion publica, para
asegurar la rendicion de cuentas.

Las infracciones a la integridad en la contratacion publica resultan de relaciones complejas entre
diferentes actores con multiples intereses. Esto refuerza la necesidad de que el sector privado y la
sociedad civil se involucren activamente y realicen esfuerzos, junto con el gobierno, para abordar y
gestionar adecuadamente las violaciones. El OSCE ha firmado pactos de integridad con cédmaras de
comercio de diferentes departamentos del pais, como instrumentos de transparencia, integridad y
eficiencia en el ambito de la contratacion. Estos pactos generan compromisos especificos basados en el
requisito de un comportamiento ético en el sector privado. Ademas, las modificaciones a la Ley de
Contrataciones del Estado N° 30225, aprobada por Decreto Legislativo N° 1341, afiadieron la
obligacion de incluir una clausula anticorrupcion en todos los contratos, establecida en virtud del
articulo 32.3. El articulo 40.5 establece de manera especifica que los contratos firmados sin la clausula
anticorrupcion quedan anulados.

Ademas de los proveedores, la sociedad civil y los ciudadanos involucrados en contratacion publica
pueden desempeiiar un papel de supervision y control como sistema de control social directo de las
actividades gubernamentales. Ademas, su participacion en los procedimientos de contratacion publica
puede aumentar la transparencia de actividades gubernamentales y ayudar a restablecer la confianza en
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el sistema. El Cuadro 8.14 resume los desafios y lecciones aprendidas del analisis de diversos
mecanismos de responsabilidad social en paises de la OCDE. Pert puede tomar en consideracion las
experiencias de estos paises en la elaboracion de medidas para involucrar a la sociedad civil y a los
ciudadanos en procedimientos de contratacion publica.

Tabla 8.3. Mas alla del escrutinio publico: Evaluacion de la responsabilidad social (RS) en paises de la OCDE

Desafios

Lecciones de politicas

Esclarecer objetivos

Concientizar al publico

Elegir a quién involucrar, y como y
cuando hacerlo

Definir las "reglas del juego”

Demostrar resultados

Es esencial elegir el tema y establecer los objetivos de
las iniciativas de responsabilidad social, asi como su
correcta comunicacion. No tiene sentido que el
gobierno prometa un mayor involucramiento cuando lo
que realmente ofrece es simplemente una mayor
proximidad. Igualmente, las iniciativas de RS
promovidas por organizaciones de la sociedad civil
(OSC) pueden tener mas impacto si se centran en
"puntos de entrada" especificos, en donde el escrutinio
publico puede ejercer mayor presion sobre el sistema,
para generar una reforma.

Con demasiada frecuencia, los promotores de la
responsabilidad social parecen creer que es suficiente
con publicar informacién sobre eventos en Internet para
llegar a un publico mas amplio. Nada mas lejos de la
verdad. Incluso en paises de la OCDE con altos niveles
de uso doméstico de Internet, es necesario realizar
esfuerzos significativos para concientizar al pablico a
través de medios tradicionales como radio, TV, folletos
y carteles, nuevos medios como alertas SMS en
teléfonos moviles y a través de intermediarios y redes
ya existentes como OSC.

Ya que los promotores de la responsabilidad social han
aclarado si su objetivo es de escrutinio, proximidad o
compromiso, entonces pueden elegir a quién involucrar
y cudles son las herramientas apropiadas para lograrlo.
Si el objetivo es asegurar el escrutinio publico sobre un
tema de politica altamente técnico, puede ser suficiente
involucrar a un organismo de control profesional que
divulgue sus conclusiones a un publico mas amplio. Si
el objetivo es la proximidad, entonces una coalicion de
organizaciones de la sociedad civil puede estar mejor
capacitada para actuar como divulgadores y "cerrar la
brecha" entre las instancias decisorias y los grupos de
base o ciudadanos individuales.

Para evitar la frustracion de los participantes, es
importante establecer reglas claras. Estas deben
especificar tanto los aspectos procesales (por ejemplo,
tiempo disponible para el debate, duracion de las
presentaciones orales o escritas) y derechos y deberes
de los participantes.

Mantener el interés y la participacion del publico en
iniciativas de responsabilidad social requiere que los
promotores fortalezcan la "retroalimentacion” y
comprueben cémo se han utilizado las contribuciones
del publico. El reto es doble: demostrar eficacia y
resultados inmediatos y generar apoyo e impulso a
través del tiempo.

Elegir el tema, aclarar los objetivos.
Tener la certeza que los temas son relevantes
para los ciudadanos.

Invertir en comunicacion.
Utilizar redes existentes (OSC).

Disminuir el nivel para generar involucramiento.
Participacion ascendente.
Construir sociedades.

Establecer reglas claras.

Asegurar la retroalimentacion y el seguimiento.
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Tabla 8.3. Mas alla del escrutinio publico: Evaluacion de la responsabilidad social (RS) en paises de la OCDE

(continuacion)
Preservar la memoria Uno de los mayores obstaculos para garantizar el Desarrollar habilidades.
aprendizaje colectivo y mejorar las iniciativas de Compartir lecciones.

responsabilidad social a lo largo del tiempo es la alta
tasa de rotacion de personal, tanto en el gobierno como
en las OSC. Se perdera la memoria institucional y la
posibilidad de ir mas alla de la experimentacion, hacia
la generalizacion de la responsabilidad social.

Recopilar informacion sobre costos La falta de informacion sobre costos reales de Invertir en la recoleccion de datos.
iniciativas de responsabilidad social impide cualquier
debate serio sobre sus méritos o inconvenientes. Esto
no beneficia ni a defensores ni a detractores de estos
nuevos modelos de gobierno.

Estimar impactos Incluso si se dispusiera de informacion completa sobre  Aprender a evaluar, evaluar para aprender.
costos asociados a la responsabilidad social, existen
brechas evidentes en la informacion sobre el impacto
real de iniciativas de responsabilidad social - en el
procedimiento y resultados de la toma de decisiones
del gobierno y sus correspondientes resultados. La
evaluacion no debe de ser una opcién adicional, sino
un componente esencial de estas iniciativas.

Fuente: Caddy, J., T. Peixoto and M. McNeil (2007), Beyond Public Scrutiny: Stocktaking of Social Accountability in OCDE
Countries, [Mas allé del escrutinio publico: Evaluacion de la responsabilidad social en paises de la OCDE] la OCDE vy el Banco
Mundial, http://dx.doi.org/10.1787/9789264040052-en.

8.4. Propuestas de accion

Con el fin de mejorar la integridad del sistema de contrataciones publicas en el
Peru, los formuladores de politicas pueden considerar implementar las siguientes
acciones.

8.4.1. Proporcionar un sistema nacional consistente e integral para la
integridad y la gestion de conflictos de intereses en contratacion publica

e Pert puede fortalecer su compromiso de alto nivel en la lucha contra la corrupcion,
mediante estrategias especificas de integridad para la contratacion publica.

e Pert puede elaborar un codigo de ética para guiar el comportamiento de funcionarios de
contratacion publica.

e Pert puede beneficiarse de adoptar un enfoque equilibrado en la gestion de conflictos de
intereses en contratacion publica con el fin de impulsar la eficiencia y gestionarla
adecuadamente.

8.4.2. Incorporar una cultura de integridad en la contratacion publica de Peru

e Pera puede proporcionar lineamientos practicos sobre integridad y gestion de conflicto
de intereses a funcionarios de contratacion publica, asi como a proveedores.

e Pert puede dedicar esfuerzos a brindar una capacitacion adecuada en temas de integridad
en contrataciones publicas, especialmente para funcionarios de contratacion publica a
nivel regional.
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e Pert se puede beneficiar de adoptar un manejo proactivo de conflictos de intereses
mediante la divulgacion de intereses privados.

e Pert puede considerar construir una cultura organizacional sélida, a través de una
comunicacién activa y generando conciencia sobre la proteccion a denunciantes de
actores involucrados en procedimientos de contratacion publica.

8.4.3. Asegurar una contratacion publica responsable, promoviendo la
transparencia y participacion de las partes interesadas

e A fin de sacarle mayor provecho a los beneficios de la transparencia para promover
procedimientos de contratacion publica responsables, Peri puede hacer que la
informacion sea mas 1til para las partes interesadas.

e Pert puede beneficiarse de una participacion activa del sector privado y de la sociedad
civil, como vigilantes del proceso de contratacion publica, para asegurar la rendicion de
cuentas.
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Notas

1. La "saturacion del canal" se refiere a una practica comercial que implica enviar a un
cliente bienes innecesarios que pueden ser registrados como ventas e ingresos, bajo el
disfraz de contabilidad por ingresos, como una manera de manipular cuentas y
administrar ganancias. (Markham, J.W. 2006).

2. Cuanto mayor sea el indice de percepcion (y por tanto la calificacion), menor sera el
nivel de corrupcioén percibido.

Ley 30225 sobre Contrataciones del Estado y su Reglamentacion

4. La ultima modificacion al codigo de conducta del OSCE fue aprobada mediante
Resolucion N° 549-2011-OSCE/PRE, en agosto de 2011.

5. La Ley N° 30161, cuyo reglamento estd en proceso de aprobacion, sustituird la Ley
N° 27482.

6. Ley de Proteccion al Denunciante en el Ambito Administrativo y de Colaboracion

Eficaz en el Ambito Penal.

Referencias

Australian Government Department of Finance [Departamento de Finanzas del Gobierno
de Australia] (2014), “Ethics and probity in procurement”, [Etica y probidad en la
contratacion] www.finance.gov.au/procurement/procurement-policy-and-
guidance/buying/accountability-and-transparency/ethics-and-probity/principles.html
(consultado el 24 de abril, 2017).

B20 Collective Action Hub (2016), “High Level Reporting Mechanism update”, [Centro
de accion colectiva. Actualizacion de los mecanismos de reporte de alto nivel]
www.collective-action.com/icarforum/blog/high-level-reporting-mechanism-update
(consultado el 24 de abril, 2017).

B20 Collective Action Hub (sin fecha), “High Level Reporting Mechanism (HLRM)”,
http://www.collective-action.com/initiatives/hlrm (consultado el 24 de abril, 2017).

Caddy, J., T. Peixoto and M. McNeil (2007), Beyond Public Scrutiny: Stocktaking of
Social Accountability in OCDE Countries, [Mas alla del escrutinio publico:
Evaluacion de la responsabilidad social en paises de la OCDE] la OCDE y el Banco
Mundial, http://dx.doi.org/10.1787/9789264040052-en.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017


http://www.finance.gov.au/procurement/procurement-policy-and-guidance/buying/accountability-and-transparency/ethics-and-probity/principles.html
http://www.finance.gov.au/procurement/procurement-policy-and-guidance/buying/accountability-and-transparency/ethics-and-probity/principles.html
http://www.collective-action.com/icarforum/blog/high-level-reporting-mechanism-update
http://www.collective-action.com/initiatives/hlrm
https://doi.org/10.1787/9789264040052-en

244 8. INCULCAR LA INTEGRIDAD EN TODO EL CICLO DE CONTRATACION EN EL PERU

CAN (2013), Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion 2012-2016,
http://can.pcm.gob.pe/planes-anticorrupcion/plan-nacional-de-lucha-contra-la-
corrupcion-2012-2016/ (consultado el 24 de abril, 2017).

Coviello, D., A. Guglielmo and G. Spagnolo (2014), “The Effect of Discretion on
Procurement Performance”, Management Science, [El efecto de la discrecion en el
rendimiento de la contratacion]
http://pubsonline.informs.org/doi/10.1287/mnsc.2016.2628 (consultado el 25 de abril,
2017).

Department of Planning, Transport and Infrastructure (DPTI) (sin fecha, “Procurement
Management Framework: Confidentiality and Conflict of Interest”, [ Departamento de
Planeaciéon, Transporte e Infraestructura, Marco de Gestion en la Contratacion]
PR115.

Department of Public Works of Queensland Government (2006) Better Purchasing Guide
[Departamento de Obras Publicas del Gobierno de Queensland (2006) Guia para
comprar mejor:] Ethics, Probity and Accountability in Procurement, [Etica, Probidad
y Rendicion de Cuentas en la Contratacion]
www.hpw.qld.gov.au/SiteCollectionDocuments/ProcurementGuideEthicsProbityAcco
untability.pdf (consultado el 24 de abril, 2017).

Government of New South Wales (2016), Code of Practice for Procurement, [Codigo de
Practicas para  Contratacion, Gobierno de Nueva Gales del Sur]
Www.procurepoint.nsw.gov.au/system/files/documents/gc21_edition_2_conditions_of
_tendering_updated 2016_04 21.docx (consultado el 25 de abril, 2017).

Government of the United Kingdom (2014), UK Anti-Corruption Plan, [Gobierno del
Reino Unido, Plan Anticorrupcion del Reino Unido]
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/388894/UKant
iCorruptionPlan.pdf (bajo los términos de la Licencia de Gobierno Abierto v3.0)
(consultado el 24 de abril, 2017).

International Centre for Collective Action (2015), “High Level Reporting Mechanism
(HLRM): An anti-corruption approach for public procurement monitoring and
beyond”, [Mecanismos de Reporte de Alto Nivel (HLRM): Un enfoque anticorrupcion

a la contratacion publica y mas alla]
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/conferences/integrity pacts/william nero.
pdf.

Kaufmann, D. and A. Kraay (2017), “World Governance Indicators”, [Indicadores de
gobernanza mundial] The World Bank Group,

http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home (consultado el 24 de abril, 2017).

Jerry W. Markham (2006). A Financial History of Modern U.S. Corporate Scandals:
From Enron to Reform. [Una historia financiera de la historia de los escandalos
corporativos de Estados Unidos en la época moderna: de Enron a la reforma] M.E.
Sharpe. pp. 218-20. ISBN 978-0-7656-1583-1.

OCDE (2017a), Recommendation of the Council on Public Procurement [Recomendacion
del Consejo sobre Integridad Publica”], www.oecd.org/gov/ethics/Recommendation-
Public-Integrity.pdf (consultado el 12 de mayo, 2017).]

OCDE (2017b), OECD Integrity Review of Peru, OECD, Paris [Revision de Integridad
para Perti, OCDE]. Enhancing public sector integrity for inclusive growth, OECD

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO LA CAPACIDAD Y LA COORDINACION © 2017


http://can.pcm.gob.pe/planes-anticorrupcion/plan-nacional-de-lucha-contra-la-corrupcion-2012-2016/
http://can.pcm.gob.pe/planes-anticorrupcion/plan-nacional-de-lucha-contra-la-corrupcion-2012-2016/
http://pubsonline.informs.org/doi/10.1287/mnsc.2016.2628
http://www.hpw.qld.gov.au/SiteCollectionDocuments/ProcurementGuideEthicsProbityAccountability.pdf
http://www.hpw.qld.gov.au/SiteCollectionDocuments/ProcurementGuideEthicsProbityAccountability.pdf
http://www.procurepoint.nsw.gov.au/system/files/documents/gc21_edition_2_conditions_of_tendering_updated_2016_04_21.docx
http://www.procurepoint.nsw.gov.au/system/files/documents/gc21_edition_2_conditions_of_tendering_updated_2016_04_21.docx
http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/388894/UKantiCorruptionPlan.pdf
http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/388894/UKantiCorruptionPlan.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/conferences/integrity_pacts/william_nero.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/conferences/integrity_pacts/william_nero.pdf
http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home
http://www.ocde.org/gov/ethics/Recommendation-Public-Integrity.pdf
http://www.ocde.org/gov/ethics/Recommendation-Public-Integrity.pdf

8. INCULCAR LA INTEGRIDAD EN TODO EL CICLO DE CONTRATACION EN EL PERU - 245

Public Governance Reviews, [Reforzando la integridad del sector publico para el
crecimiento inclusivo] OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264271029-en.

OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una
contratacion publica eficiente en Colombia]: Making the Difference [Hacia una
contratacion publica eficiente en Colombia: Marcando la diferencia], OECD Public
Governance Reviews, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

OCDE (2015), “Recommendation of the Council on Public Procurement”
[Recomendaciones del Consejo sobre Contrataciones Publicas],
www.oecd.org/gov/ethics/ OECD-Recommendation-on-Public-Procurement.pdf
(consultado el 24 de abril, 2017).

OCDE (2014), “2014 OECD Survey on Managing Conflict of Interest in the Executive
Branch and Whistleblower Protection”, [Encuesta sobre la gestién de conflictos de
interés en la rama ejecutiva y la  proteccion a  denunciantes]

www.oecd.org/gov/ethics/2014-survey-managing-conflict-of-interest.pdf (consultado
el 26 de abril, 2017)

OCDE (2013), Ethics Training for Public Olfficials, [Capacitacion ética para servidores
publicos] OECD Anti-Corruption Network for Eastern Europe and Central Asia
(ACN) and SIGMA,
www.oecd.org/corruption/acn/resources/EthicsTrainingforPublicOfficialsBrochureEN.
pdf (consultado el 25 de abril, 2017).

OCDE (2010), Policy Roundtables: Collusion and Corruption in Public Procurement,
[Mesas redondas sobre politicas, colusion y corrupcion en la contratacion publica]
www.oecd.org/competition/cartels/46235399.pdf (consultado el 25 de abril, 2017)

OCDE (2007), Integrity in Public Procurement: Good Practice from A to Z, [Integridad
en la contratacion publica. Buenas practicas de la A a la Z]. OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264027510-en.

OCDE (2004), Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines
and Country Experiences, [Gestion de Conflictos de Intereses en la Administracion
Publica: Lineamientos y Experiencias de Paises de la OECD]
http://dx.doi.org/10.1787/9789264104938-en.

OSCE (2014), “Determinacion de las entidades y proveedores que realizaron
contrataciones por montos menores o iguales a 8 UIT Periodo 2011 -—2013”,
http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/Publicacion/Estudios/201
3/Contrataciones%20hasta%208UIT%20vs5.pdf (consultado el 24 de abril, 2017).

Palguta, J. and F. Pertold (2014), Corruption and Manipulation of Public Procurement:
Evidence from the Introduction of Discretionary Thresholds, [Manipulacion de la
contratacion publica: Evidencias derivada de la introduccion de niveles discrecionales]
CERGE-EI http://econ.muni.cz/~137451/mues/pertold palguta.pdf (consultado el
24 de abril, 2017).

Presidencia del Consejo de Ministros (2016), “Detener la corrupcion, la gran batalla de
este tiempo”, Reporte de la presidencia de la Comision de Integridad,
www.transparencia.org.pe/admin/ckfinder/userfiles/files/Informe%20Final%20Comisi
on%?20Presidencial%20de%20Integridad.pdf (consultado el 25 de abril, 2017).

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017


http://dx.doi.org/10.1787/9789264271029-en
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en
http://www.oecd.org/gov/ethics/OECD-Recommendation-on-Public-Procurement.pdf
http://www.ocde.org/gov/ethics/2014-survey-managing-conflict-of-interest.pdf
http://www.ocde.org/corruption/acn/resources/EthicsTrainingforPublicOfficialsBrochureEN.pdf
http://www.ocde.org/corruption/acn/resources/EthicsTrainingforPublicOfficialsBrochureEN.pdf
http://www.oecd.org/competition/cartels/46235399.pdf
http://dx.doi.org/10.1787/9789264027510-en
http://dx.doi.org/10.1787/9789264104938-en
http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/Publicacion/Estudios/2013/Contrataciones%20hasta%208UIT%20vs5.pdf
http://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/Publicacion/Estudios/2013/Contrataciones%20hasta%208UIT%20vs5.pdf
http://econ.muni.cz/~137451/mues/pertold_palguta.pdf
http://www.transparencia.org.pe/admin/ckfinder/userfiles/files/Informe%20Final%20Comision%20Presidencial%20de%20Integridad.pdf
http://www.transparencia.org.pe/admin/ckfinder/userfiles/files/Informe%20Final%20Comision%20Presidencial%20de%20Integridad.pdf

246 - 8. INCULCAR LA INTEGRIDAD EN TODO EL CICLO DE CONTRATACION EN EL PERU

Proética  (2015), “Novena  encuesta  nacional sobre  corrupcién-2015”,
www.scribd.com/document/292794637/Novena-Encuesta-nacional-sobre-
percepciones-de-la-corrupcion-2015 (consultado el 24 de abril, 2017).

PWGSC (2016), “The Context and Purpose of the Code”, [Contexto y proposito del

Codigo] WWW.tpsgc-pwgsc.gc.ca/app-acq/cndt-cndct/contexte-context-eng.html
(consultado el 24 de abril, 2017).

TI (2014a), “Corruption Perceptions Index 2014: Results”.
www.transparency.org/cpi2014/results (consultado el 24 de abril, 2017).

TI (2014b), Curbing Corruption in Public Procurement [Reduciendo la Corrupcion en la
Contratacion Publica] A Practical Guide (Una guia practica)
www.transparency.org/whatwedo/publication/curbing_corruption_in_public_procure
ment_a_practical guide (consultada el 25 de abril, 2017).

TI (2013), Collusion and Corruption in Public Procurement, [Colusion y corrupcion en la
contratacion publica]
www.transparency.org/whatwedo/answer/conflict of interest in public_procurement
(consultado el 25 de abril, 2017)

UN Procurement Capacity Development Centre (sin fecha), “Accountability in public
procurement. Transparency and the role of civil society”, [Rendicion de cuentas en la
contratacion publica: transparencia y el papel de la sociedad civil]
http://unpcde.org/media/142496/story%200f%20an%20institution%20-
%20accountability.pdf (consultado el 26 de abril, 2017).

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO LA CAPACIDAD Y LA COORDINACION © 2017


https://www.scribd.com/document/292794637/Novena-Encuesta-nacional-sobre-percepciones-de-la-corrupcion-2015
https://www.scribd.com/document/292794637/Novena-Encuesta-nacional-sobre-percepciones-de-la-corrupcion-2015
http://www.tpsgc-pwgsc.gc.ca/app-acq/cndt-cndct/contexte-context-eng.html
https://www.transparency.org/cpi2014/results
http://www.transparency.org/whatwedo/publication/curbing_corruption_in_public_procurement_a_practical_guide
http://www.transparency.org/whatwedo/publication/curbing_corruption_in_public_procurement_a_practical_guide
http://www.transparency.org/whatwedo/answer/conflict_of_interest_in_public_procurement
http://unpcdc.org/media/142496/story%20of%20an%20institution%20-%20accountability.pdf
http://unpcdc.org/media/142496/story%20of%20an%20institution%20-%20accountability.pdf

9. SISTEMAS EFICACES DE RESOLUCION DE DISPUTAS EN EL PERU — 2477

Capitulo 9

Sistemas eficaces de resolucion de disputas en el Peru

El presente capitulo examina las lineas de accion que los proveedores peruanos pueden
utilizar para impugnar resoluciones de contratacion durante el procedimiento de
contratacion e implementacion de contratos. Se pretende determinar, dentro del marco
de la Recomendacion sobre Contratacion Publica de la OCDE de 2015, si se puede
presumir que los cambios implementados a principios de 2016 generaran confianza en
los licitantes, al establecer medios efectivos para impugnar resoluciones, con la finalidad
de corregir irregularidades. El capitulo también analiza las complicaciones que pueden
surgir para el OSCE, como administrador de resoluciones de disputas y supervisor del
sistema en su conjunto. Igualmente, pone de manifiesto experiencias relevantes en otros
paises de la OCDE que pueden resultar utiles para las autoridades peruanas.

Las autoridades israelies pertinentes proporcionan los datos estadisticos para Israel,
bajo su propia responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se entiende
sin perjuicio de la situacion de los Altos del Golan, Jerusalén Este y asentamientos
israelies en Cisjordania, bajo los términos del derecho internacional.

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017



248 9. SISTEMAS EFICACES DE RESOLUCION DE DISPUTAS EN EL PERU

Introduccion

El nuevo marco regulatorio, introducido en enero de 2016, Ley de Contrataciones de Estado N°
30225, incluye modificaciones requeridas e innovadoras, al sistema de revision de contrataciones
publicas en el Peru. De hecho, el sistema de contrataciones ha enfrentado retos y criticas en el pasado,
con imputaciones de corrupcion en diferentes fases del procedimiento de contrataciones. Los cargos
incluyen pagos recurrentes y sobornos para obtener contratos publicos y licencias y fondos publicos
regularmente desviados a empresas, individuos o grupos, derivado del favoritismo de funcionarios de
contratacion (World Economic Forum, 2015-16 (Foro Mundial de Economia). Estas alegaciones fueron
corroboradas durante la mision de investigacion y los agentes econdomicos manifestaron su preocupacion
sobre la falta de respeto de las autoridades publicas hacia las resoluciones arbitrales.

Para que un sistema de reparaciones sea eficaz, debe estar bien disefiado, ser capaz de ofrecer
proteccion, ser de facil acceso para proveedores, no tener complicaciones y gestionar casos de manera
economica y eficiente. Las medidas adoptadas por las autoridades peruanas para reformar el sistema
marcan un paso en la direccion correcta, en términos de ofrecer mejor proteccion y ser mas asequible.
Sin embargo, el sistema es relativamente complejo y puede hacerse mas eficiente esclareciendo el papel
del OSCE, agilizando procedimientos de trabajo y sincronizando plazos para cumplir retos establecidos.
En el Pert existe un mecanismo especifico para resolver disputas durante los procedimientos de
seleccion (pre-adjudicacion) y otro para la ejecucion del contrato (post adjudicacion). El elaborado
sistema que existe en el Pert para el periodo de post adjudicacion no existe en muchos otros paises de la
OCDE donde los contratos publicos, una vez suscritos, estan sujetos a las normas contractuales
habituales. Mas atin, el arbitraje con entidades publicas en materia de disputas contractuales es bastante
frecuente en el Perd. Una de las posibles explicaciones es que los funcionarios no cuentan con
conocimientos técnicos o no estan dispuestos a tomar las decisiones necesarias para resolver problemas,
por lo que los desacuerdos terminan en arbitrajes. Otra posible explicacion es que la ausencia de un
sistema eficaz de reparaciones en la fase previa a la adjudicacion evita que surjan cuestiones durante el
procedimiento de licitacion, que mas adelante se convierten en problemas de implementacion
contractual.

Tabla 9.1. Mecanismos para resolver disputas durante procedimientos de licitacion y
resolucion durante la implementacion del contrato

Fase Actividad Descripcién

Presentacion de consultas y observaciones de licitantes durante los
Consultas y observaciones procedimientos de seleccion, con el fin de aclarar o modificar

documentacion de licitacion.

Los licitantes también pueden solicitar un dictamen (pronunciamiento) a la
Licitacion Di Direccién de Gestion de Riesgos del OSCE, cuando no estan satisfechos

ictamen . . . oo

con las respuestas de la entidad pablica. El procedimiento se limita a
casos de licitacion y concurso publico.
El recurso de apelacion se interpone ante la entidad publica licitadora o
ente el Tribunal Administrativo, segun sea el caso.
Participacion de un tercero neutral a quien las partes otorgan un cierto

Proceso de apelacion

Conciliacién

control.
Ejecucion del El arbitraje es obligatorio para solucionar controversias en materia de
contrato o contratacién publica, en virtud de la legislacion correspondiente.
Arbitraje

Exclusivamente controversias que pudieran surgir dentro del marco de
contratos publicos.
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Tabla 9.1. Mecanismos para resolver disputas durante procedimientos de licitacion y
resolucion durante la implementacién del contrato (continuacion)

Las juntas de resolucion de disputas son un mecanismo que pretende prevenir y reducir
el nimero de disputas surgidas durante la ejecucion de obras, de manera que si las
partes estan de acuerdo con su decision, el conflicto sea resuelto de manera inmediata,
sin detener el trabajo.

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

Juntas de resolucion de disputas

Los hallazgos de la OCDE sugieren que ciertas caracteristicas del sistema peruano podrian ser mas
eficientes, dependiendo de las caracteristicas de cada caso. En la situacion actual, los procedimientos
juridicos son demorados debido a la acumulacion de casos pendientes ante tribunales y por falta de
recursos o medios para acelerar los procedimientos. Para contrarrestar estas ineficiencias, las
autoridades publicas han implementado medidas para educar a proveedores y funcionarios,
capacitandolos en la manera de realizar procesos de contratacion mas eficientes y efectivos y evitar
disputas innecesarias.

El objetivo del sistema de solucién de controversias peruano es permitir que las irregularidades sean
impugnadas y corregidas tan pronto como se generen, durante el procedimiento de contratacion. El
Cuadro 9.1 muestra algunos de los requisitos fundamentales para un sistema eficaz de recursos.

Cuadro 9.1. Requisitos para un sistema eficaz de recursos

Es importante que los proveedores cuenten con recursos de reparacion disponibles para hacer
cumplir las normas de contratacion. Los recursos pueden motivarlos a supervisar los
procedimientos de contratacion y exigir que se sigan las normas de contratacion, de manera que
sus posibilidades de obtener un contrato no se reduzcan de manera ilegal. Por tanto, los
recursos aumentan la legalidad de los procedimientos y fomentan la competencia.
Para ser eficaces, los recursos deben:

o Ser claros y sencillos, es decir, comprensibles y faciles de usar.

e Estar disponibles para todos los agentes economicos que deseen participar en un
procedimiento especifico de adjudicacion de contratos sin discriminacion alguna, en
particular por motivos de nacionalidad.

e Ser eficaces en la prevencion o correccion de casos de ilegalidad por parte de
proveedores y autoridades publicas.

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una contratacion
publica eficiente en Colombia)] Making the Difference (Marcando la diferencia), OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

Las modificaciones implementadas a principios de 2016, como parte de las reformas regulatorias,
ayudan a las autoridades peruanas a generar un marco claro, sencillo, asequible y efectivo para prevenir
o corregir casos de ilegalidad. El Decreto Legislativo 1341, que entr6 en vigor en 2017, tiene un
enfoque de supervision que impone mayores exigencias de integridad a los proveedores y establece
criterios mas estrictos contra la corrupcion. A este respecto la Recomendacion del Consejo sobre
Contratacion Publica de la OCDE de 2015 recomienda a los paises "gestionar las quejas de manera
justa, oportuna y transparente, estableciendo lineas de accidon eficaces para impugnar resoluciones de
contratacion, corregir irregularidades, evitar malas practicas y fomentar la confianza de los licitantes,
incluyendo competidores extranjeros, en la integridad e imparcialidad del sistema de contratacion
publica. Otros aspectos clave de un sistema eficaz de denuncias son una revision dedicada e
independiente y una reparacion adecuada"(OCDE, 2015). Ain mas, la OCDE promueve la rendicion de

LA CONTRATACION PUBLICA EN EL PERU: REFORZANDO CAPACIDAD Y COORDINACION © OCDE 2017


http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en

250 - 9. SISTEMAS EFICACES DE RESOLUCION DE DISPUTAS EN EL PERU

cuentas en la contratacion publica, haciendo hincapié en la importancia de implementar mecanismos de
supervision y control para apoyar la rendicion de cuentas durante todo el ciclo de contratacion publica,
en todos los paises. (Cuadro 9.2)

Cuadro 9.2. Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion Publica

XII. RECOMIENDA que los Adherentes apliquen mecanismos de supervision y control que
favorezcan la rendicién de cuentas a lo largo del ciclo de la contratacion publica, incluidos los
oportunos procedimientos de quejas y sanciones..

A tal fin, los Adherentes deberan:

i)  Establecer un orden jerarquico claro en la supervision del ciclo de la contratacion
publica para asegurarse de que las cadenas de rendicion de cuentas estan bien
definidas, que los mecanismos de supervision se aplican y que los niveles de autoridad
por delegacion para las autorizaciones de gastos y la aprobacion de las fases clave de la
contratacion estan bien definidos. Las normas para la justificacion y aprobacion de
excepciones en los procedimientos deberan ser completas y claras, como en el caso de
las excepciones al mecanismo de licitacion.

ii)  Desarrollar catdilogos de sanciones eficaces y aplicables dirigidas tanto a los
participantes del sector publico como del privado, que sean proporcionadas al nivel de
ilicitud para resultar suficientemente disuasorias sin generar un temor infundado a las
consecuencias o una aversion al riesgo en el personal de contratacién publica o entre
los proveedores.

iii)  Gestionar las quejas de un modo equitativo, dgil y transparente mediante la
implantacion de vias efectivas para la impugnacion de resoluciones en materia de
contratacion publica, dirigidas a la correccion de defectos, a impedir conductas ilicitas
y a generar confianza entre los licitadores, incluidos los competidores extranjeros, en la
integridad y ecuanimidad del sistema de contratacion publica. Otros aspectos clave de
un sistema eficaz de quejas son una fiscalizacion independiente y especifica y unos
mecanismos adecuados de reparacion.

iv)  Asegurarse de que los controles internos (incluidos los controles financieros, la
auditoria interna y los controles de la gestion), asi como los controles y auditorias
externos, estan coordinados e integrados entre si y disponen de suficientes recursos,
con el fin de garantizar::

1. el seguimiento del desempefio del sistema de contratacion publica;

2. un sistema fiable de presentacion de informacion, el cumplimiento de las leyes y
reglamentos y el establecimiento de mecanismos claros de comunicacion a las
autoridades competentes, sin miedo a represalias, de toda sospecha fundada de
incumplimientos de esas leyes y reglamentos;

3. la aplicaciéon uniforme de las leyes, reglamentos y politicas en materia de
contratacion publica;

4. la reduccion de las duplicidades y una supervision adecuada y conforme con las
opciones nacionales; y
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Cuadro 9.2. Recomendacion de la OCDE sobre Contratacion Publica (continuacion)

5. una evaluacion a posteriori independiente y, en su caso, la comunicacion a los
organismos supervisores competentes.

Fuente: OCDE (2015), “Recommendation of the Council on Public Procurement” [Recomendaciones del
Consejo sobre Contrataciones Publicas], https://www.oecd.org/gov/ethics/OCDE-Recomendacion-sobre-
Contratacion-Publica-ES.pdf (consultado el 24 de abril, 2017).

La estructura del sistema de control peruano es similar a la de otros paises de la region. Peru tiene
una solida cultura de supervision y cuenta con un Tribunal Administrativo Especial de Contrataciones,
con amplios conocimientos en derecho y experiencia en diversas leyes, sectores y casos. Ademas, un
tribunal especial suele estar mas familiarizado con métodos de interpretacion y principios juridicos y
estar mas informado sobre su implementacion. Sin embargo, el Tribunal de Contrataciones del Estado
solo procesa ciertas apelaciones, la mayor parte son gestionadas por las entidades publicas. Los criterios
para ser sujeto a una audiencia en el Tribunal Administrativo son estrictos. Existe una normativa que le
da prioridad a contrataciones mds grandes, debido a la capacidad de resolucion del Tribunal
Administrativo. Para que el tribunal pudiera atender otros casos, tendria que contar con recursos
adicionales. Este capitulo evalua la situacion existente del mecanismo de revision establecido, el cual
pone mayor énfasis en la conciliacion y explora posibilidades de implementar instrumentos tales como
las nuevas Juntas de Resolucion de Disputas o JRD. También toma en consideracion el sistema central
de arbitraje, que ha crecido en los ultimos afios en un intento por administrar el exceso de casos
interpuestos durante la ejecucion de contratos. Por ultimo, el capitulo examina las formas en que se
puede desarrollar el sistema de revision y control de las contrataciones publicas en el Pert, para mejorar
sus resultados.

9.1. Cuestionamientos a las decisiones de contratacion durante el procedimiento de
licitacion

9.1.1. Tribunal Administrativo - Numero de casos y umbrales minimos

Peru debe considerar capacitar y supervisar a proveedores y organos de
supervision de manera mds puntual para mejorar la gestion de quejas en el
sistema de revision.

En el sistema juridico peruano, los participantes o licitantes en un procedimiento de seleccidon
pueden impugnar una decision de contratacion exclusivamente bajo la premisa que dicho procedimiento
impacta sus derechos o intereses. Los licitantes no seleccionados pueden presentar una inconformidad
ante el Tribunal Administrativo de la entidad adjudicadora. La competencia central del Tribunal de
Contrataciones del Estado radica en la resolucion de litigios surgidos durante la licitacion, solucionando
disputas entre licitantes y poderes adjudicadores por presuntas infracciones a la ley de contratacion
publica. El Tribunal de Contrataciones del Estado Unicamente interviene durante el procedimiento de
licitacion. Las disputas que pudieran surgir durante la ejecucion del contrato le corresponden al sistema
de arbitraje, como se discute mas adelante en este capitulo. En 2007 se introdujo un cambio sustancial
en los procedimientos del tribunal, en donde los participantes ya no pueden interponer una apelacion
durante el procedimiento. A partir 2007 sé6lo se permite hacerlo después de la adjudicaciéon del contrato.

Las estadisticas muestran un numero creciente de apelaciones ante entidades publicas,
especialmente de orden administrativo. Los recursos de apelacion presentados ante entidades publicas se
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duplicaron entre 2014 y 2015. Los datos proporcionados sobre recursos interpuestos ante el Tribunal
Administrativo deben ser precisos (Grafica 9.1), sin embargo, no es posible verificar la informacion
respecto a apelaciones interpuestas ante entidades publicas ya que en ocasiones dichas entidades no
registran toda la informacion del caso. Un gran numero de recursos interpuestos ante el Tribunal
Administrativo alegan que los criterios de calificacion o adjudicacion fueron interpretados de manera
incorrecta, mientras que relativamente pocos aluden a un argumento de discriminacion a proveedores.
Los casos presentados ante el tribunal del OSCE varian. En ocasiones anteriores, se han identificado
infracciones en cerca del 50% de los casos, con un porcentaje de anulacion de procedimientos cercano a
70%. Una cuestion que ha sido abordada por el tribunal es el tema de licitantes sin garantias suficientes.
Si la apelacion se interpone ante el Tribunal de Contrataciones del Estado del OSCE, el plazo de
resolucion es de 18 dias habiles. Puede llegar a extenderse hasta 28 dias en caso que se requiera
informacién adicional.'

Grafica 9.1. Nimero de recursos interpuestos ante el Tribunal Administrativo de Adjudicaciones
2012-2015 (total del afio)

—— 2012 (500) — O — A3 {143 seeeenss 204 B4T) — & — 2015 )

B0

a0

o 1 1 L 1 1 1 L 1 1 1 1

Ensm Fabearo Marzo b Mavo Junio Juiio Agosio  Sepliembe  Oclubre  Novembee Diciembe

Fuente: Informacion proporcionada por el OSCE.

De acuerdo con el Decreto Legislativo 1341, para poder interponer un recurso ante el Tribunal de
Contrataciones del Estado, el contrato debe ser por un monto minimo de 50 UIT (Unidad Impositiva
Tributaria, equivalente a PEN 197.500 / USD 60.000). Desde 2012, el nimero de apelaciones casi se ha
duplicado, dado que anteriormente el monto minimo para apelar era de 600 UIT. En la practica, el
procedimiento de apelaciones ante el Tribunal de Contrataciones del Estado dura un promedio de 40
dias habiles. Cuando el recurso de apelacion se interpone ante una entidad publica, dicha entidad debe
presentar un informe técnico legal sobre la cuestion que se impugna, al titular de la entidad putblica. El
informe no puede ser emitido por el comité de seleccion, ni por un miembro del organismo responsable
de la contratacion. La entidad publica resuelve la apelacion y notifica su resolucion por medio de
SEACE dentro de 10 dias habiles después de la presentacion de la apelacion.
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Tener conocimiento de las diferentes experiencias de paises de la OCDE puede beneficiar al Peru.
El umbral vigente en Peru es similar al de Noruega, donde existe un consejo de quejas que recibe entre
200 y 400 casos por afio, y cuyo tiempo promedio de resolucion es de 100 dias, lo cual es superior al de
Pert. El nimero de casos recibidos cada afio por el KOFA ha fluctuado principalmente debido a la
resolucion, tomada en 2006, de elevar el umbral para procedimientos nacionales de 23.000 ddlares
americanos a 58.000 dolares americanos y a la resolucion tomada en 2012 de aumentar las cuotas de 93
a 935 délares americanos para casos de inconformidad y a 117 délares americanos® en casos de
adjudicacion directa ilegal, con cobros anticipados. La fortaleza del sistema noruego parece estar en su
legitimidad: a pesar de que sus conclusiones no son vinculantes, las resoluciones emitidas por el KOFA
son respetadas por ambas partes (Cuadro 9.3), cosa que no siempre ocurre en el Pertl.

Cuadro 9.3. Consejo de Reclamaciones sobre Contratacion Publica (KOFA) de Noruega

El KOFA (Klagenemnda for offentlige anskaffelser) es el encargado de evaluar denuncias relativas a
infracciones legislativas sobre contratos publicos y reglamentaciones conexas. Sin embargo, no se trata de un
organo de evaluacion de conformidad con la directriz de la UE sobre medidas correctivas, dado que sus
resoluciones no son juridicamente vinculantes, sino recomendaciones. El KOFA es un organismo
independiente, integrado por diez miembros, incluyendo el presidente. Todos ellos son abogados calificados
para ser jueces en tribunales ordinarios. Algunos son abogados con practicas privadas, algunos pertenecen a
instituciones académicas y otros son jueces. El presidente actual es un juez retirado de la Suprema Corte. Sus
nombramientos tienen una vigencia de cuatro afios y pueden desempefiarse en el cargo por un maximo de ocho
afios. Reciben una compensacion por caso. Los casos normalmente los procesan tres miembros, pero el KOFA
puede estar integrado por cinco miembros en asuntos de principios. El KOFA cuenta con el apoyo de una
secretaria integrada por oficiales juridicos, estructurada administrativamente como una unidad dependiente de
la Autoridad de Competencia Noruega (NCA) en Bergen. Ademdas de ser responsable de asuntos
administrativos, la secretaria es responsable de la preparacion formal y sustancial de los casos. La secretaria
puede rechazar una denuncia si es evidente que no se ha suscitado una infraccion o si el caso no es "apropiado"
para el KOFA, por ejemplo en caso de que no pueda procesarse con base en un procedimiento escrito. En caso
de que un asunto sea rechazado, se puede presentar una apelacion al presidente del KOFA. Aproximadamente
un tercio de las inconformidades son rechazadas. Aproximadamente 5% de los denunciantes desisten.

El procedimiento de revision consiste en un intercambio de alegatos por escrito, con plazos estrictos,
inicialmente limitados a denuncia, defensa (diez dias), replica (cinco dias) y contrarréplica (cinco dias). No hay
procedimientos orales. De igual forma que en demandas civiles interpuestas ante tribunales, el procedimiento es
adversario, en contraposicion a inquisitorial, y se limita a reclamaciones, alegaciones y pruebas de las partes.
Las inconformidades deben interponerse dentro de seis meses después de la fecha de terminacion del contrato.
Las inconformidades deben presentarse por escrito. El idioma del procedimiento es noruego. La cuota de
interposicion es de 8.000 NOK (1.000 délares americanos) pagaderos por adelantado. Las partes no requieren
ser representadas por un abogado.

Una denuncia no tiene por efecto la suspension del procedimiento de adjudicacion de un contrato publico. A tal
efecto, debe interponerse un recurso de medidas provisionales ante un tribunal. No obstante, en caso de que el
contrato no haya sido suscrito aun, el 6rgano de contratacion podra decidir suspender voluntariamente el
procedimiento hasta que el KOFA emita su resolucion. En caso afirmativo, el KOFA dara prioridad al caso y lo
procesara por medio de un procedimiento expedito (al igual que lo hace en caso de que se apliquen medidas
provisionales y las partes acuerdan que el KOFA procese el caso). Un caso prioritario normalmente se procesa
en 60 dias, mientras que el tiempo promedio de procesamiento es de 100 dias. Este lapso de tiempo es positivo,
en comparacion con el tiempo de procesamiento de casos en procedimientos judiciales. Cada parte asume sus
costos.
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Cuadro 9.3. Consejo de Reclamaciones sobre Contratacion Publica (KOFA) de Noruega
(continuacion)

El KOFA detecta infracciones a normas y principios de contratacion publica en aproximadamente 50% de los
casos aceptados y puede determinar que tal incumplimiento ha afectado al resultado del procedimiento y debe
ser anulado. E1 KOFA también puede determinar que el demandante tiene derecho a dafios y perjuicios, ya sea
por no haberle sido adjudicado el contrato o por costos derivados de su participacion en el procedimiento de
adjudicacion, pero el KOFA no calculara ni concederd una indemnizacion. El denunciante tendra que presentar
una reclamacion ante el érgano de contratacion y, si es necesario, someter el caso ante un tribunal ordinario.

Como se indico anteriormente, las resoluciones del KOFA no vinculan juridicamente al 6rgano de contratacion.
Sin embargo, el KOFA goza de respeto y autoridad, y en la mayoria de los casos los poderes adjudicadores
observan sus resoluciones. Las resoluciones no son apelables. Sin embargo, una resolucion puede servir como
evidencia ante tribunales ordinarios. Los tribunales ordinarios suelen referirse a resoluciones del KOFA como
una fuente valida de derecho.

El KOFA también puede procesar presuntas adjudicaciones directas ilegales, normalmente en casos en que se
alega que la entidad adjudicadora otorgd un contrato sin haber publicado una convocatoria. Esto se considera
una infracciéon muy grave a las normas de contratacion publica. Hasta 2012, el KOFA podia imponer multas
administrativas en casos de adjudicaciones directas ilegales. Esta sancion fue sustituida por poderes similares
concedidos a tribunales ordinarios cuando se implementd la nueva directriz respecto a medidas correctivas
emitidas por la UE, en 2012. El KOFA todavia puede declarar a la entidad adjudicadora culpable de dicho
incumplimiento. A partir del lero de enero de 2017, el KOFA puede imponer multas administrativas por un
monto maximo del 15% del valor del contrato correspondiente. Estas resoluciones son legalmente exigibles y
pueden ser apeladas ante tribunales ordinarios. Las denuncias de adjudicacion directa ilegal deben interponerse
dentro de dos afios después de la fecha de terminacion del contrato. La cuota de interposicion vigente es de
1.000 NOK. El promedio normal de reclamaciones es entre 1 y 2% de los procedimientos de contratacion.

Fuente: Direktoratet for forvaltning og IKT (Agency for Public Management and eGovernment). [Organismo para
Administracion Publica y Administracion Electronica]

9.1.2. Necesidad de transparencia para evaluar el impacto

Peru debe considerar incrementar la transparencia del sistema, recopilando
informacion sobre el rendimiento (resoluciones de cumplimiento) de autoridades
adjudicadoras.

Los agentes economicos involucrados en el procedimiento de licitacion pueden solicitar a la entidad
publica que aclare o modifique la documentacion de licitacion mediante consultas y observaciones. En
caso de licitaciones y ofertas publicas, si los participantes no estan satisfechos con las respuestas
proporcionadas por la entidad publica, pueden solicitar a la Direccion de Gestion de Riesgos del OSCE
que emita una decision vinculante (pronunciamiento). Por otra parte, los agentes econdomicos (en
determinadas circunstancias) pueden apelar la adjudicacion de la buena pro al Tribunal Administrativo
del OSCE o al titular de la entidad publica (dependiendo del umbral). Las resoluciones de esos casos
solo se pueden apelar ante el sistema judicial. Actos aprobados durante el procedimiento de seleccion
pueden ser impugnados tras la adjudicacion del contrato. En caso de que se impugnen las adjudicaciones
de contratos o acciones aprobadas con antelacion, la impugnacion debe presentarse dentro de ocho dias
habiles siguientes a la notificacion en licitaciones publicas o concursos abiertos. Lo mismo aplica para
subastas inversas que superen el importe establecido para licitaciones publicas y concursos publicos
(400.000 PEN). En caso de adjudicaciones simplificadas, seleccion de consultores individuales,
comparacion de precios y subastas inversas que no excedan del importe establecido para licitaciones
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publicas y concursos publicos de 400.000 PEN, la apelacion debe interponerse dentro de cinco dias
habiles después de la adjudicacion del contrato. Los plazos indicados son aplicables a cualquier recurso,
interpuesto ante el 6rgano de contratacion o el tribunal.

Para que los asuntos puedan ser procesados, corregidos o explicados tan pronto como surjan,
aumentando asi la legalidad y transparencia de los procedimientos de contratacion, el marco juridico de
la Unién Europea sobre procedimientos de adjudicacion de contratos puiblicos exige que las autoridades
evaluen las resoluciones lo antes posible, en cada etapa del procedimiento de contrataciones (Cuadro
9.4). Este mecanismo se implementa de forma distinta en cada pais, y se puede incluir una clausula que
indique que en caso de conflicto se recurrira a un comité o a un tercero independiente para solucionar el
conflicto. Sin embargo, también se puede hacer referencia a un tribunal especifico ante el cual se deban
interponer las controversias.

Cuadro 9.4. Marco juridico de la Unién Europea sobre medidas correctivas en la
contrataciéon publica

La Unién Europea ha adoptado dos directrices que establecen medidas correctivas en
contratacion publica: Directriz 89/665/EEC, para el sector publico y Directriz 92/13/EEC para
el sector de servicios publicos. Ambas directrices fueron modificadas por la Directriz
2007/66/EC.

En lo que atafie a contratos dentro del ambito de aplicacion de las directrices en virtud de las
cuales se establecen las normas sustantivas en materia de contrataciéon publica (Directriz
2004/17/EC y Directriz 2004/18/EC, sustituida por las siguientes directrices: Directriz
2014/23/EU, Directriz 2014/24/EU y Directriz 2014/25/EU), las Directrices sobre medidas
correctivas exigen que las decisiones adoptadas por autoridades adjudicadoras o entidades
adjudicadoras sean objeto de un examen eficaz y, especialmente, que se lleven a cabo de la
manera mas expedita posible, alegando que dichas resoluciones infringen la legislacion de la
UE en materia de contratacion publica.

Los paises miembro de la UE pueden, de conformidad con sus correspondientes sistemas
juridicos nacionales, limitar el derecho a medidas correctivas en los siguientes casos (algunos
ejemplos):
i)  Se les puede negar el derecho a impugnar la adjudicacion del contrato a aquellos
proveedores a los cuales no se les podria haber adjudicado el contrato por motivos tales
como no cumplir con calificaciones técnicas esenciales.

ii) Los proveedores que no hayan participado en el procedimiento de contratacion, no
podran impugnar las decisiones de adjudicacion de contratos. El motivo es que tales
decisiones no afectan a actores externos al procedimiento de contratacion.
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Cuadro 9.4. Marco juridico de la Union Europea sobre medidas correctivas en la
contratacion publica (continuacion)

Los paises miembro de la UE pueden, de conformidad con sus correspondientes sistemas

juridicos nacionales, limitar el derecho a medidas correctivas en los siguientes casos (algunos

ejemplos):

iii)  Se les puede negar el derecho a impugnar la adjudicacion del contrato a aquellos
proveedores a los cuales no se les podria haber adjudicado el contrato por motivos tales
como no cumplir con calificaciones técnicas esenciales.

iv)  Los proveedores que no hayan participado en el procedimiento de contratacion, no
podran impugnar las decisiones de adjudicacion de contratos. El motivo es que tales
decisiones no afectan a actores externos al procedimiento de contratacion.

v)  Los proveedores que hayan sido excluidos del procedimiento de contratacion en fases
anteriores (por ejemplo, en la fase de seleccion) no podran impugnar decisiones tomadas
en fases posteriores (por ejemplo, la decision de adjudicacion). En particular, en lo que
respecta el derecho a impugnar la decision de adjudicacion de un contrato, de
conformidad con el articulo 2 bis, apartado 2, de la Directriz 89/665/EEC, se le puede
denegar el derecho a medidas correctivas a licitantes a quienes la autoridad adjudicadora
les haya dado aviso previo de su exclusion, ya sea que dicha decision haya sido
impugnada y declarada licita, o se haya cumplido el plazo para impugnar la decision. El
derecho a impugnar la decision de adjudicacion también puede negarse a licitantes que
hayan sido informados por la autoridad adjudicadora del rechazo de sus solicitudes antes
de la notificacion de la decision de adjudicacion del contrato. El motivo es que la
decision de adjudicacion del contrato no afecta a licitantes previamente excluidos del
procedimiento de contratacion.

vi)  Proveedores que permanezcan en el procedimiento de adjudicaciéon no podran impugnar
decisiones irregulares adoptadas en fases anteriores del procedimiento. (por ejemplo, en
la fase de seleccion).

vii)  Grupos comunitarios, asociaciones de contratistas, subcontratistas, asociaciones
ambientales y otros interesados, podrian no tener derecho a reparaciones de contratacion
publica.

Para mayor informacion favor de referirse a http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-
procurement/rules-implementation/remedies-directives_en (consultado en julio, 2016).

Fuente: OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia [Hacia una contratacién publica
eficiente en Colombial: Making the Difference (Marcando la diferencia), OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

En Pert, las decisiones de adjudicacion de contratos pueden ser impugnadas mediante un recurso
que se resuelve por medio de procedimientos administrativos. Se puede interponer una apelacion cuando
surgen desacuerdos durante el procedimiento de contratacion, entre entidades publicas y participantes o
licitantes, y mientras se mantengan o implementen catalogos electronicos de convenios marco. Se
pueden impugnar actos dictaminados en cualquier momento antes de la terminacion del contrato, a
través de este procedimiento. Controversias surgidas durante el procedimiento de seleccion pueden ser
impugnadas exclusivamente mediante apelacion. La regulacion de contrataciones no ha establecido
ningin otro mecanismo de impugnacion. Una vez presentada la apelacion, la entidad publica
responsable de tomar la decision debe registrarla en el SEACE, en la misma fecha de la apelacion y
notificar personalmente a todos los interesados sobre la apelacion interpuesta.
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Cuando a un determinado contrato es sujeto de exencion del procedimiento de contratacion publica,
las entidades publicas pueden contratar a una empresa de forma directa, sin tener que publicar una
convocatoria. Los agentes economicos no pueden impugnar la contratacion directa, ni pueden interponer
una apelacion. Sin embargo, cualquier persona puede presentar un cuestionamiento ante la Direccion de
Gestion de Riesgos del OSCE y cuestionar las circunstancias en las que se aprobd la excepcion. Las
actividades de supervision realizadas por la direccion se limitan a actuaciones realizadas durante el
procedimiento de licitacion. De acuerdo con el articulo 44 de la Ley 30225, si durante el procedimiento
de supervision se detecta una irregularidad en el procedimiento de contratacion, esto detona el
procedimiento de anulacion, en cualquier fase. Una vez que el OSCE detecta este tipo de actividades,
comunica dicha informacion al titular de la entidad publica, quien debe declarar la nulidad del acto
invalido y rastrear el procedimiento hasta dicho acto. El Decreto Legislativo 1341 contempla un nuevo
supuesto en la ley que justifica la nulidad del contrato en caso de corrupcién. De acuerdo con la
legislacion de 2016, una entidad publica - a pesar de haber suscrito un contrato y haber comenzado su
implementacion - puede declarar la nulidad de un contrato para proteger su legalidad y los objetivos que
persigue, bajo uno o mas de los siguientes supuestos:

e Que el contrato haya sido suscrito en contravencion al articulo 11 de la Ley.”

e Se haya suscitado una violacion al principio de Presunciéon de veracidad durante el
procedimiento de licitacion o en la firma del contrato.

e Se haya firmado el contrato mientras se esté procesando una apelacion.

e No se hayan cumplido las condiciones o requisitos establecidos por el supuesto de
contratacion directa.

e La entidad ptblica no haya utilizado los procedimientos previstos en la Ley, pese a que la
contratacion se encontraba bajo su ambito.

e Cuando se acredite que el contratista, sus accionistas, socios o empresas vinculadas o
cualquiera de sus respectivos directores, funcionarios, empleados, asesores,
representantes legales o agentes ha pagado, recibido, ofrecido, intentado pagar o recibir u
ofrecer en el futuro algin pago, beneficio indebido, dadiva o comision en relacion con
ese contrato o procedimiento de seleccion.

e Se haya realizado la contratacion sin llevar a cabo el procedimiento de seleccion
correspondiente.

Actualmente, las autoridades peruanas carecen de informacion sobre el cumplimiento de
resoluciones y medidas correctivas por parte de las entidades. Es importante entender las ramificaciones
de tales resoluciones, asi como asegurar que estan siendo implementadas por las partes pertinentes.

9.1.3. Barrera de garantias elevadas para Pymes

Peru debe considerar una garantia preferencial (1% o 2%) para Micro y
Pequerias Empresas para poder interponer una querella durante el procedimiento
de contratacion.

Las resoluciones emitidas por el Tribunal Administrativo se publican en el SEACE el mismo dia de
su emision. Dado que puede resultar dificil para los proveedores buscar y encontrar la jurisprudencia
pertinente, es necesario que el OSCE mejore la clasificacion de las resoluciones y las haga mas faciles
de ubicar. Toda la comunicacion relacionada con apelaciones se realiza a través del SEACE. A partir del
momento en que se interpone una apelacion, ya sea mediante recurso administrativo ante la entidad
publica o ante el tribunal, existe la obligacion de registrarla en el SEACE. A partir de ese momento se
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suspende el procedimiento de contratacion. El tribunal comunica su resolucion, notificando a ambas
partes electronicamente, a través de su propio sistema. Interponer una apelacion no tiene costo. Sin
embargo, teniendo en cuenta que el recurso detiene el procedimiento de contratacion y afecta
oportunidades de contratacion, se solicita una garantia del 3% del valor referencial, del procedimiento
de contratacion impugnada, que en ningun caso puede ser superior a 200 UIT. La garantia se devuelve
al demandante cuando la apelacién estd fundamentada en su totalidad o en parte, cuando se declara la
nulidad del procedimiento o carece de objeto pronunciarse sobre el fondo del asunto, cuando con
posterioridad a la interposicion del recurso sobrevenga un impedimento para contratar con el Estado y
cuando opere la denegatoria ficta. La garantia s6lo se ejecuta cuando la apelacion se declara infundada
en su totalidad o improcedente o cuando el impugnante se desista. Dicha garantia es ejecutada a favor
del OSCE.

El procedimiento de apelacion debe inspirar confianza en el gobierno y no debe ser utilizado para
extender el plazo. El marco regulatorio requiere que la autoridad contratante notifique la resolucion de
la interposicion de la apelacion a todos los interesados. Generalmente, la entidad a quien se le adjudico
el contrato es quien recibe la notificacion de la interposicion de la apelacion. Durante la mision de
investigacion, se plantearon preocupaciones acerca de la garantia del 3% para Pymes. Hay formas en
que el Peru puede abordar esa cuestion, por ejemplo reduciendo el porcentaje de garantia para las Pymes
o no aplicandola en todos los casos. Muchos paises tienen enfoques diferentes respecto a las garantias,
cuando implementan el sistema de reparaciones. En México, la garantia se solicita de acuerdo con las
circunstancias (Cuadro 9.5).

Cuadro 9.5. Presentacion de fianzas de impugnacion por interrupcion de
procedimientos de contratacion en México

El marco legal para contratacion publica en México no requiere que los licitantes presenten una
fianza para interponer, procesar y resolver una impugnacion respecto a la legalidad de diversos
actos de licitacion publica o convocatorias de licitacion que involucren por lo menos a tres
participantes.

Los procedimientos de contratacion, y cualquier otro procedimiento relacionado, pueden ser
interrumpidos al presentar una impugnacion, bajo los siguientes supuestos:

1. A peticion de la parte inconforme, siempre que se informe a la autoridad competente de
la existencia o posible existencia de actos contrarios a disposiciones legales que
regulan procedimientos de contratacion, y que dicho caso no causaria perjuicio al
interés publico ni violaria ninguna disposicion legal.

La parte inconforme debera presentar una fianza, como minimo equivalente al 10% y no
superior a 30%, del monto de su propuesta econémica. Si no se puede establecer dicho importe,
el porcentaje se fijard sobre la base del presupuesto autorizado para el procedimiento de
contratacion correspondiente.

Si hay una tercera persona interesada en el procedimiento de inconformidad, que puede ser
cualquiera de los demas licitantes o el licitante a quien se le adjudico el contrato, y dicha
persona proporciona una contrafianza equivalente al monto de la fianza, la interrupcion sera
insubsistente.

2. Por decision de la autoridad competente, cuando se le informa sobre las irregularidades
en el procedimiento de contratacion motivo de la inconformidad, siempre que dicha
interrupcion no cause perjuicio al interés publico ni vulnere una disposicion de orden
publico.
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Cuadro 9.5. Presentacion de fianzas de impugnacion por interrupcion de
procedimientos de contratacion en México (continuacion)

En dicho caso, la parte inconforme no esta obligada a proporcionar una fianza.

Para mas informacion, consulte el Articulo Seis, Capitulo Uno de la Ley de Contrataciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; el Articulo Seis, Capitulo Uno de sus
Reglamentos; el Articulo Siete, Capitulo Uno de la Ley de Obras Publicas y Servicios Conexos
y el Articulo Seis, Capitulo Uno de sus Reglamentos, en la Secretaria de la Funcion Publica
(sin fecha)

9.1.4. Necesidad de cumplimiento mads efectivo de las resoluciones sobre
contratos publicos

Las partes en conflicto deben cumplir con la resolucion del Tribunal Administrativo (dentro del
marco de una apelacion), sin reservas y bajo las condiciones establecidas por el tribunal. Cuando una
autoridad contratante estd en incumplimiento, dicha situacion se le comunica al 6rgano de supervision
institucional y/o a la Contraloria General de la Republica. En caso de incumplimiento, el Tribunal
Administrativo podra imponer una multa de entre 5% y 8% del valor del contrato. Como medida
cautelar se suspende el derecho a participar en la contratacion hasta que se cancele la multa (hasta un
maximo de 18 meses).

No hay datos o informacion disponibles respecto al complimiento o incumplimiento de resoluciones
del Tribunal. Ademads, en caso de que los licitantes no estén de acuerdo con la resolucion del tribunal,
pueden interponer una accion administrativa ante el poder judicial (jueces). Sin embargo, la
interposicion no suspende el procedimiento de contratacion. El poder judicial no tiene la misma
competencia para resolver apelaciones en materia de contratacion publica, salvo en caso de anulacion
del laudo arbitral. En 2015, el Poder Judicial emitié 110 resoluciones respecto de acciones
administrativas interpuestas contra resoluciones del Tribunal Administrativo, de ellas 98,6% fueron
favorables al Tribunal.

9.2. Disputas que surgen durante la ejecucion del contrato

Peru necesita construir una estructura de mediacion que ofrezca posibilidades
reales de evaluacion y resolucion de disputas durante la ejecucion del contrato.

Existen tres mecanismos para resolver disputas entre la autoridad contratante y el adjudicatario, que
tienen que ver con la ejecucidn, interpretacion, resolucion, inexistencia, ineficacia o invalidez del
contrato. Estas son: conciliacion, juntas de resolucién de disputas (JRD) y arbitraje. Las partes
involucradas son: i) el comprador, que corresponde a la entidad publica, y ii) el contratista, que
corresponde a la parte a quien se le adjudica el contrato. La junta de resolucion de disputas es un
procedimiento incorporado en 2016 a la legislacion vigente para contratos de obras, de conformidad con
el valor de referencia y otras condiciones incluidas en las regulaciones. Dicho mecanismo tiene por
objeto prevenir y reducir el numero de controversias que surgen durante la ejecucion de obras, de
manera que si las partes llegan a un acuerdo con respecto a la resolucion, el conflicto se resuelve
inmediatamente sin detener el trabajo, de lo contrario la parte inconforme puede exigir un arbitraje, pero
solo después de la conclusion del contrato. Dentro del procedimiento de resolucion de disputas, la Junta
resuelve cualquier disputa que surja durante la ejecucion del trabajo. Ambas partes deben implementar
la resolucion de manera inmediata, atn si no estan de acuerdo con ella, y esperar hasta la conclusion del
contrato para solicitar un arbitraje.
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El objetivo de las reformas es resolver controversias surgidas entre entidades ptblicas y contratistas
durante la ejecucion del contrato y surgidas durante los procedimientos de licitacion. El valor afiadido
de los nuevos mecanismos aun debe ser determinado, pero las autoridades peruanas esperan resolver los
casos en un lapso menor de tiempo y lograr mayor transparencia y eficiencia en la implementacion de
las reparaciones. Durante la mision de investigacion se critico la duracion del procedimiento de solucion
de controversias. En promedio puede llevar hasta 18 meses resolver un arbitraje. Durante afios, los casos
de corrupcion mas publicitados en contratacion publica se han relacionado con el arbitraje. Es por ello
que la nueva normativa de contratacion publica (Ley N° 30225) incluye mecanismos para incrementar
niveles de transparencia y evitar malas practicas, tales como:

e El Registro Nacional de Arbitros.
e La acreditacion de instituciones arbitrales.

e La obligacion de instituciones y centros arbitrales que administran juntas de resolucion
de disputas, de enviar informacion sobre el procedimiento arbitral al OSCE.

e Lapublicacion de resoluciones arbitrales en el SEACE.

e La creacion de un récord arbitral, constituido por una base de datos electronica de
arbitros que trabajan en contratacion publica.

La Constitucion del Perti establece la naturaleza excepcional de la jurisdiccion arbitral,
determinando que el demandante puede apelar ante el 6rgano jurisdiccional del gobierno para exigir
justicia, pero también ante una jurisdiccion privada, reconocida por el Tribunal Constitucional peruano
en un precedente vinculante sobre arbitraje. "Por consiguiente, el arbitraje no puede entenderse como un
mecanismo que desplace al Poder Judicial, ni como sustituto, sino como una alternativa complementaria
al sistema judicial puesto a disposicion de la sociedad para la resolucion pacifica de disputas..."
(Cantuarias, 2006). El arbitraje privado es de hecho una alternativa al sistema judicial, pero no lo
reemplaza. Sin embargo, en contratacion publica el arbitraje es obligatorio para controversias que
surgen después de la firma del contrato. Las partes exigiran el arbitraje directamente o después de un
proceso de conciliacion o de la intervencion de una junta de resolucion de disputas, cuando no se llegue
a un acuerdo de conciliacion o cuando cualquiera de las partes no esté de acuerdo, total o parcialmente,
con la resolucion de la junta de arbitraje.

9.3. Juntas de resolucion de disputas establecidas recientemente para aumentar la
eficiencia

Peru debe desarrollar indicadores clave de rendimiento para medir el impacto de
las juntas de resolucion de disputas, por ejemplo, respecto a la duracion de
procedimientos y resultados.

Las disputas que surjan después de la firma del contrato deben ser resueltas mediante conciliacion,
arbitraje (ad hoc o de una institucion) o por medio de la junta de resolucidon de disputas. La conciliacion
implica la participacion de un tercero neutral a quien las partes conceden cierto grado de control para el
procedimiento, pero que no emite una resolucion. El papel del conciliador es ayudarlos a llegar a una
solucion, aportando orientacion para aclarar puntos en disputa y contribuir con sugerencias,
interpretaciones, opiniones y posibles soluciones (Caivano, 1998, p.37). Las solicitudes de conciliacion
deben presentarse ante un centro de conciliacion acreditado por el Ministerio de Justicia del Pera. Si se
acuerda el arbitraje, las partes utilizan instituciones arbitrales responsables de organizar y administrar el
procedimiento (el OSCE es una de esas instituciones), o un arbitraje ad hoc que puede definirse en casos
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especificos conforme al Decreto Legislativo N° 1341, emitido en 2017. En el caso de juntas de
resolucion de disputas (JRD) los casos deben ser administrados por un centro.

Las juntas de resolucion de disputas no estan bajo la responsabilidad del OSCE. La conciliacion, asi
como el arbitraje, son mecanismos que se introdujeron en la legislacion sobre contratacion publica en
1998. Se pueden utilizar para cualquier disputa que surja durante la ejecucion del contrato. El uso de
juntas de resolucion de disputas es voluntario y su uso depende de si se hicieron las provisiones
correspondientes en el contrato. Por lo tanto, es dificil estimar el costo y duracion de los
procedimientos. Para procedimientos de arbitraje institucional, el costo y duracion dependen de la
institucion de arbitraje especifica.

Por otra parte, el arbitraje institucional es responsabilidad del Sistema Nacional de Conciliaciéon y
Arbitraje del OSCE y toma en consideracién las disposiciones del Texto Unico Ordenado del
Reglamento del Sistema Nacional de Conciliacion y Arbitraje (véase Gréfica 9.2). Para procedimientos
de arbitraje ad hoc, los plazos dependeran de las reglas establecidas por las partes y los arbitros, los
costos de arbitraje de procedimientos ad hoc y los procedimientos del SNA-OSCE se regulan de
conformidad con la Directiva N° 021-2016-OSCE/CD. Para evaluar el impacto que estas herramientas
tendran en el futuro, las autoridades peruanas deben desarrollar indicadores que midan como éstas estan
afectando los procedimientos de contrataci, tales como duracion del procedimiento, satisfaccion con el
procedimiento, numero de casos por afio, arbitrajes ganados por el gobierno, arbitrajes ganados por
proveedores y el monto que el gobierno pierde a través de arbitrajes.

Grafica 9.2. Procedimiento de arbitraje SNA-OSCE

Creacién del Instalacién Audiencias de Etapa de
fribna: | deltribunal [ . DPCY MAC preparacion
arbitral arbitral

% & N (_H

L 10diaslaborables
Arbitraje del Tribunal

Y

Actuaciones arbitrales ¥ 10diaslaborables
*  Demandas S ———
* Respuestaalas 20 dias laborables
demandas Audiencias e

informes orales

* Contrademanda

* Respuestaalas
contrademandas

* Medidas correctivas ﬂ

* posiciones al arbitraje
* Desafio a la evidencia

+ 20dias laborables
Estructura efectivaa partir del 3 de julio de 2012, aplicable + Extension: 15 dias
a los arbitrajes iniciados ante el SCA-OSCE desde esafecha laborables

Fuente: Subdireccion de Procedimientos Arbitrales — Direccion de Arbitraje Administrativo, OSCE.
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9.3.1. Mejorar la resolucion de controversias para obras publicas a través de
juntas de resolucion de disputas

Peru debe alentar el uso de juntas de resolucion de disputas que puedan prevenir
o resolver controversias surgidas durante la ejecucion de obras.

Antes de comenzar el trabajo, las partes que opten por la eventual utilizacion de una junta de
resolucion de disputas deben incluir una clausula de resolucion de disputas bajo responsabilidad de la
JRD, siempre que el valor del contrato de ejecucion de obras en cuestion sea superior a 20 millones de
PEN. La JRD tiene la intencion de prevenir y/o resolver eficazmente las controversias que puedan surgir
durante la ejecucion de las obras, de principio a fin. Las resoluciones de las JRD son vinculantes,
obligatorias e inmediatas, incluso cuando cualquiera de las partes exprese su desacuerdo con dichas
resoluciones y desee someter la controversia a arbitraje. Cualquier incumplimiento es causal para que la
parte afectada rescinda el contrato. A pesar de que las resoluciones emitidas por la JRD deben ser
obedecidas por las partes, esto no significa que no estén sujetas a arbitraje. La parte en desacuerdo total
o parcial con una resolucion emitida por la JRD debe enviar a la otra parte y a la JRD, dentro de los
siete dias siguientes a la notificacion, una comunicacién escrita en la que indique las razones del
desacuerdo y su intencion de remitir la controversia a arbitraje. El arbitraje debe iniciar dentro de 30
dias habiles después de la finalizacion del trabajo por parte del adjudicatario.

Las juntas de resolucion de disputas son un mecanismo que pretende prevenir y reducir el nimero
de disputas surgidas durante la ejecucion de obras, de manera que si las partes estan de acuerdo con su
resolucion, el conflicto se resuelve inmediatamente, sin necesidad de detener el trabajo. La JRD esta
integrada por miembros imparciales o independientes que se comprometen a visitar la obra con
frecuencia y darle seguimiento de principio a fin. Su nombramiento se realiza de mutuo acuerdo entre
las partes o por un centro que administra dichos mecanismos de resolucion de disputas.* La junta se
compone de un miembro cuando el valor del contrato de obras correspondiente es igual o superior a 20
millones de PEN e inferior a 40 millones de PEN y estd conformada por tres miembros cuando el
contrato de obras correspondiente tiene un valor mayor o igual a 40 millones de PEN.

Todas las JRD que operan en el campo de contratos publicos deben ser administradas por un centro
que provea servicios y administracion organizacional. Estos centros deben cumplir con ciertos
requisitos, tales como experiencia en la gestion de arbitrajes, existencia de un equipo de profesionales
que proporcione apoyo fundamental y una infraestructura basica. Las JRD tienen el potencial de
resolver conflictos rapidamente y reducir el riesgo de litigios prolongados y costosos. Antes de la
promulgacion de la nueva ley, toda controversia surgida durante la ejecucion de un contrato estaba
sujeta a un procedimiento de arbitraje que implicaba el cese del trabajo hasta la conclusion del
procedimiento de arbitraje. El OSCE emiti6 una serie de opiniones en los que declaraba que la
suspension del trabajo no era una "consecuencia natural" del arbitraje. Con el establecimiento del nuevo
mecanismo, el trabajo no se detendra por motivo de disputas entre las partes.
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9.4. Establecer prioridades dentro del sistema de arbitraje y reducir la carga de
trabajo

9.4.1. Necesidad de una gestion mas estratégica del sistema

Peru necesita hacer el sistema de arbitraje mas eficiente y administrarlo de una
manera mas estratégica, enfocandose menos en el manejo de casos y mas en
monitorear y asegurar la calidad del sistema.

El arbitraje ad hoc no involucra a una institucion de arbitraje para organizar y administrar
procedimientos de arbitraje, por lo que las partes determinan las reglas que regiran el procedimiento de
arbitraje. De conformidad con las regulaciones de la ley de contratacion publica, el arbitraje ad hoc
comienza con la presentacion de una solicitud de arbitraje (a menos que exista otro entendido entre las
partes) y continua, basicamente, de acuerdo con el procedimiento que se indica mas abajo. No hay
informaciéon disponible sobre el niumero total de procedimientos de arbitraje ad hoc, pero es posible
identificar el total de arbitros Unicos o tribunales de arbitraje ad hoc, establecidos por el OSCE de 2011
a 2015. En 2011 se establecieron 351 tribunales. Ese nimero ha crecido constantemente, llegando a 732
en 2015. Por lo tanto, el nimero de arbitrajes ad hoc se ha duplicado en cuatro afios.

El arbitraje institucional involucra a las partes que designan a ciertas instituciones para gestionar
casos de arbitraje. El Sistema Nacional de Arbitraje (SNA-OSCE), por ejemplo, es un sistema de
arbitraje institucional administrado por el OSCE, y se especializa en la solucion de controversias en
contratacion publica. Es autdbnomo, regido por sus propias regulaciones y por el decreto legislativo que
establece las normas de arbitraje (Decreto Legislativo N° 1071). E1 SNA-OSCE es responsable de
organizar y administrar los procedimientos de arbitraje institucional con el propdsito de resolver
disputas surgidas durante la ejecucion del contrato, de acuerdo con el marco regulatorio entre
contratistas y entidades publicas (Grafica 9.3). Con las modificaciones del Decreto Legislativo N° 1341,
el SNA-OSCE solo organiza y administra aquellos procedimientos de arbitraje en los que las partes lo
acuerdan de mutuo acuerdo y siempre que se trate de contratos de bienes y servicios en general, cuyos
montos originales sean menores a diez (10) UIT.

Ademas, existen instituciones de arbitraje en el sector privado que administran y organizan
arbitrajes institucionales.
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Grafica 9.3. Procedimientos de arbitraje ad hoc
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Fuente: Subdireccion of Procedimientos Arbitrales — Direccion de Arbitraje Administrativo, OSCE.

El departamento del SNA responsable de administrar el arbitraje por lo general designa a uno o mas
empleados por caso. Los reglamentos no obligan a los centros de arbitraje a enviar su lista de arbitros,
sin embargo los arbitros deben estar inscritos en el Registro Nacional de Arbitros. Hasta la fecha, se han
registrado aproximadamente 140 arbitros. E1 OSCE aplica un marco regulatorio estricto, mientras que
otros centros de arbitraje (institucionales) tienen sus propias reglas de arbitraje, por ejemplo, la Camara
de Comercio. Los procedimientos del SNA-OSCE iniciados durante los ultimos cinco afios han
aumentado gradualmente la presion sobre el personal del OSCE. Los procedimientos para analizar y
determinar resultados pueden ser laboriosos y, como se comentd anteriormente, el OSCE ha recibido
criticas. En general, el procedimiento es por escrito, pero en algunos casos se presentan oralmente, en
particular si hay necesidad de testigos o expertos, a fin de permitir un contrainterrogatorio. En 2015, el
SNA captd 250 nuevos casos. El mismo afio resolvid 54 casos, la mayoria interpuestos en 2013, ya que
el tiempo de resolucion de casos es de aproximadamente 18 meses. Los formuladores de politicas de
Perti deben considerar introducir un plazo maximo para la resolucion de dichos casos. Existe una
oportunidad no solo para reconsiderar este enfoque, sino también para promover alternativas privadas.
El OSCE debe reconsiderar su papel como administrador de arbitrajes y hacer mas énfasis en garantizar
que el sistema sea transparente y eficiente. E1 OSCE debe seguir siendo responsable de la calidad, dando
seguimiento a los procedimientos y realizando controles aleatorios en todos los centros de arbitraje
institucional.

9.5. Propuestas de accion

El sistema de reparaciones y solucion de disputas en el Pert se refiere tanto al procedimiento de
licitacion como a la ejecucion del contrato. Esta revision del procedimiento de licitacion sugiere que si
bien los casos pueden resolverse rapidamente, el incremento de apelaciones interpuestas ante el Tribunal
Administrativo puede poner demasiada presion en dicho organismo. El nuevo marco regulatorio ha
fortalecido la parte de resolucion del sistema estableciendo las juntas de resolucion de disputas. La
introduccion de estas juntas representa un cambio importante, dado que las obras publicas contintlan
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mientras se abordan las cuestiones en disputa. Sin embargo, es demasiado pronto para saber si los
cambios conducirdn a un sistema mas eficiente- todavia hay margen de mejora para los casos que llegan
a la fase de arbitraje. Existe el riesgo que los adjudicatarios pierdan la fe en el sistema de arbitraje si el
tiempo de resolucion sigue siendo superior a un afio. Sin embargo, las medidas adoptadas para fortalecer
la infraestructura del sistema en términos de recoleccion de datos y aseguramiento de calidad ayudaran a
las autoridades peruanas a administrar mejor el procedimiento de revision. Un ejemplo de avance en el
sistema es la introduccion del Registro Nacional de Arbitros, donde todas las partes pueden ahora
acceder a una lista completa de posibles arbitros que pueden ser seleccionados por las partes
contratantes. Para mejorar atin mas la transparencia del sistema de revision y reparacion y reducir el
numero de denuncias formales contra procedimientos de contratacion, las autoridades peruanas pueden
considerar las siguientes acciones:

e Fl Peru debe considerar realizar mas capacitaciones y orientacion a proveedores y
organos de supervision, para mejorar la gestion de denuncias en el marco del sistema de
revision.

e El Pert debe considerar aumentar la transparencia del sistema recopilando datos sobre

rendimiento (en relaciébn a resoluciones de cumplimiento) de las autoridades
adjudicadoras.

e El Pert debe considerar una garantia preferencial (1% o 2%) para Micro y Pequenas
Empresas, de manera que sea posible procesar una inconformidad durante el
procedimiento de contratacion.

e Fl Pert debe asegurar de manera mds efectiva la implementaciéon de las normas de
contratacion publica.

e FEl Pert necesita apoyar la mediacion de inconformidades, de manera que puedan ofrecer
posibilidades reales de evaluacion y resolucion de conflictos durante la ejecucion del
contrato.

e El Pert debe desarrollar indicadores de rendimiento para medir el impacto de las juntas
de resolucion de disputas, por ejemplo, respecto a la duracion de los procedimientos y los
resultados.

e El Pert debe alentar el uso de juntas de resolucion de disputas que puedan prevenir y/o
resolver controversias surgidas durante la ejecucion de obras.

e El Pert necesita hacer mas eficiente el sistema de arbitraje y administrarlo de manera
mas estratégica. Esto se puede lograr centrandose menos en el manejo de casos y mas en
la supervision y el aseguramiento de la calidad del sistema.
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Notas

1. De conformidad con el articulo 113 del Reglamento de la ley de contrataciones
aprobada por Decreto Legislativo N° 1017, la entidad resuelve la apelacion y notifica
su resolucion por medio del SEACE, dentro de 12 dias habiles después de la
presentacion del recurso o de la implementacion de las medidas correctivas,
adoptadas por omisiones o errores en la presentacion.

2. La moneda en Noruega es la Corona Noruega (NOK). Por consiguiente, el umbral
para procedimientos nacionales aumenté de 200.000 NOK (23.000 ddlares
americanos) a 500.000 NOK (58.000 ddlares americanos) en 2006 y a partir de 2012
las cuotas aumentaron de 800 NOK (93 dolares americanos) a 8.000 NOK (935
dolares americanos) en casos de reclamacion, y a 1.000 NOK (117 dolares
americanos) en casos de adjudicacion directa ilegal.

3. Esto constituye un nuevo impedimento para licitantes o adjudicatarios de empresas
declaradas culpable de corrupcion, malversacion de fondos, etc., en Perti o en el
extranjero. Este impedimento también aplica a empresas que hayan admitido y
reconocido alguno de los delitos descritos, etc. (articulo 11-n).

4. Ver el articulo: “Dispute Resolution Board will enable to settle contractual conflicts
rapidly.” (La junta de Resolucion de Disputas permitird resolver conflictos
contractuales de manera expedita) http:/puntoedu.pucp.edu.pe/noticias/junta-de-
resolucion-de-disputas/.
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	1.3. Mejor relación calidad-precio con compras más centralizadas
	Perú debe considerar, para las oficinas regionales de los OCA o PC, una función más centralizada respecto a las 3000 entidades contratantes, posiblemente con un mandato específico para llevar a cabo compras corporativas de productos estandarizados y b...

	1.4. Hacia un sistema más equilibrado: Mejorar la eficiencia y la rendición de cuentas
	Perú debería buscar formas de fortalecer los servicios ofrecidos a los participantes en el proceso de adquisiciones, por ejemplo trabajando estrechamente con operadores y entidades públicas para mejorar las orientaciones de servicio y evaluando si cie...

	1.5. Propuestas de acción

	Capítulo 2. Implementar sólidas estrategias de contratación organizacional en el Perú
	Introducción
	2.1. Marco regulatorio de la contratación pública en Perú
	2.1.1. Principales objetivos de la nueva ley de contratación pública
	2.1.2. Principales cambios introducidos en el sistema de contratación pública por la nueva ley

	2.2. Desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias pertinentes
	2.2.1. Especificar los nuevos roles y responsabilidades del MEF, OSCE y Perú Compras, y asegurar un esfuerzo coordinado y sostenido
	Asegurar que la nueva organización y funciones del OSCE y de Perú Compras estén siendo implementadas y que todos los involucrados lleven a cabo un esfuerzo coordinado y sostenido para facilitar la aplicación de la nueva Ley de Contrataciones del Estado.

	2.2.2. Garantizar que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas a la medida para la puesta en práctica del nuevo marco legislativo por la fuerza laboral de contratación pública
	Asegurarse de que las directivas, estrategias y herramientas estén adaptadas a la nueva ley y que se desarrolle la orientación necesaria para apoyar a las entidades contratantes, así como a los proveedores, en la puesta en práctica del nuevo marco reg...

	2.2.3. Supervisión que podría conducir a la correcta aplicación de la nueva ley en todo el país
	Garantizar la correcta puesta en práctica de la nueva Ley de Contrataciones del Estado mediante la supervisión de las entidades contratantes. La supervisión por parte del OSCE debe complementarse con un sólido control interno y mecanismos de auditoría...


	2.3. Difundir y explicar el nuevo marco regulador
	2.3.1. Permitir a todas las partes interesadas el acceso libre, a través de un portal en línea, a la información relacionada con el marco regulatorio, para asegurar la adecuada difusión y aplicación de la nueva ley
	Asegurarse de que la nueva Ley de Contrataciones del Estado y sus reglamentos y estrategias conexos sean fácilmente accesibles al público, sin costo, y que se facilite toda información pertinente a las entidades contratantes.

	2.3.2. Brindar una orientación coherente a los funcionarios de contratación pública, en un plazo razonable, para garantizar una interpretación y aplicación correctas y homogéneas de la nueva ley.
	Considerar la posibilidad de mejorar los servicios de información y consulta, con el fin de proporcionar una orientación coherente a los funcionarios de contratación pública, en un plazo razonable. La separación de funciones entre el MEF y el OSCE pod...

	2.3.3. Impartir capacitación sobre la nueva ley y sus reglamentos y estrategias conexas para ayudar a subsanar las deficiencias de cumplimiento, en particular a nivel subcentral
	Considerar la posibilidad de ampliar la oferta de capacitación relacionada con la nueva Ley de Contrataciones del Estado, a fin de garantizar la difusión y aplicación del nuevo marco reglamentario y la adhesión de los funcionarios de contratación públ...


	2.4. Fortalecimiento de la política reguladora y la gobernanza
	2.4.1. Consulta regulatoria e involucramiento de las partes interesadas para ayudar a garantizar que la reglamentación en materia de contratación pública sea diseñada e implementada en aras del interés público
	Podría considerar el desarrollo de un proceso estándar al formular cambios en el sistema de contratación pública. Tal proceso debe promover las consultas públicas, solicitar comentarios del sector privado y de la sociedad civil, y garantizar la public...

	2.4.2. Preparar valoraciones previas de impacto y evaluaciones a posteriori para reforzar la toma de decisiones basadas en datos probatorios en el ámbito de la contratación pública
	Considerar preparar evaluaciones previas de impacto regulatorio cuando se elaboren o modifiquen leyes y reglamentos de contratación pública, así como evaluaciones a posteriori a fin de reforzar la toma de decisiones basada en datos probatorios en el á...

	2.4.3. Un seguimiento exhaustivo del sistema de contratación pública para garantizar que la ley sea aplicada correctamente
	Considerar fortalecer el monitoreo de la implementación de la nueva ley y reglamentos y estrategias conexos, con el fin de asegurar su correcta implementación.


	2.5. Propuestas de acción
	2.5.1. Desarrollar, adaptar y hacer cumplir las directivas y estrategias pertinentes
	2.5.2. Difundir y explicar del nuevo marco regulador
	2.5.3. Fortalecimiento de la política reguladora y la gobernanza


	Capítulo 3. Involucrar más a los proveedores peruanos en el proceso de contrataciones
	Introducción
	3.1. Marco para procedimientos de contratación pública
	3.2. Incrementar la competencia mejorando la consulta de mercado
	3.2.1. Abrir las oportunidades de contratación para competidores de todos tamaños
	Perú debería considerar el desarrollo de una estrategia que tenga como objetivo ampliar el grupo de proveedores potenciales y estimular la competencia en la contratación pública.

	3.2.2. Asegurar la claridad y minimizar los riesgos de contratación
	Perú debe garantizar que los funcionarios públicos tengan las competencias necesarias para aplicar las nuevas bases estandarizadas de licitación, a fin de mantener un nivel razonable de imparcialidad, competencia e integridad.

	3.2.3. Introducir el valor estimado y mejorar el análisis de mercado
	Perú debe reintroducir el valor estimado y fortalecer las capacidades del personal de contratación pública para llevar a cabo estudios de mercado, desarrollando lineamientos o herramientas específicas para ayudar a identificar el valor estimado de los...


	3.3. Mejorar los procedimientos de adquisición y reducir duplicaciones
	3.3.1. Poner en práctica nuevas herramientas, incluyendo compras corporativas obligatorias y subastas inversas
	A fin de aprovechar mejor las economías de escala, Perú debe asegurar una mejor cooperación y compromiso con las adquisiciones corporativas de las entidades públicas a nivel nacional y, especialmente, subnacional. Asimismo, fortalecer el uso de fichas...

	3.3.2. Simplificar la estructura de los acuerdos marco
	Con el fin de fortalecer la competencia, Perú debe reducir el número de operadores económicos en los acuerdos marco a fin de propiciar la competencia.

	3.3.3. Mejor relación calidad-precio con segunda etapa competitiva
	Perú debe seguir apoyando a las autoridades adjudicadoras para que apliquen la segunda etapa competitiva, a fin de aumentar la eficiencia en los convenios marco.


	3.4. Impulsar mejoras al desempeño mediante la evaluación de la eficacia del sistema de contratación pública
	Perú se beneficiaría al evaluar periódica y consistentemente los resultados del proceso de contratación y desarrollar indicadores para medir el desempeño, la efectividad y los ahorros del sistema de contratación pública.

	3.5. Promover la participación transparente y eficaz de las partes interesadas
	3.5.1. Explorar nuevos enfoques de aclaración para incrementar la participación de proveedores
	Perú debe considerar la posibilidad de introducir reuniones de aclaración para mejorar la participación del proveedor en los procesos de contratación pública y contribuir a sistemas de contratación pública más eficientes.

	3.5.2. Introducir un marco de aclaraciones mejorará las relaciones con proveedores
	Perú debe considerar la posibilidad de introducir sesiones de aclaraciones a proveedores, con el fin de mejorar las relaciones con licitantes y proveedores, así como la eficiencia de los procesos de contratación pública.


	3.6. Propuestas de acción

	Capítulo 4. Ir más allá del precio como criterio de adjudicación en Perú y medidas para apoyar los objetivos de la política secundaria
	Introducción
	4.1. Hacia un marco de evaluación y adjudicación para asegurar la óptima relación calidad-precio
	4.1.1. Identificar y comunicar criterios de evaluación y adjudicación adecuados
	Perú debe ampliar los criterios de adjudicación y adoptar la oferta más económica que refleje proporcionalmente el mejor precio y calidad (la mejor relación calidad/precio).


	4.2. Realzar el papel de los comités de selección
	Perú debe fortalecer el papel de los comités de selección, ampliándoles sus funciones de adquisición e introduciendo un esquema de testigos sociales para asegurar una mayor transparencia e incrementar la eficiencia.

	4.3. Implementar los objetivos secundarios de las políticas mediante la contratación pública
	4.3.1. Utilizar la contratación pública para fomentar los objetivos de la política secundaria
	Perú debe desarrollar políticas y medidas específicas para apoyar los objetivos de política secundaria, incluyendo adquisiciones ecológicas, PYMES, bienes y servicios innovadores, y vincularlos con objetivos específicos.


	4.4. Apoyar a las PYME mediante la contratación pública
	Perú debe considerar la posibilidad de desarrollar una política integral de apoyo a las PYME que incluya los métodos actuales de apoyo a estas, así como disposiciones adicionales, como asignaciones y reducción de requerimientos financieros y de fechas...

	4.5. Hacia una contratación pública más innovadora y sostenible
	4.5.1. Contratación en materia de innovación
	Perú debe considerar el desarrollo de una política de contratación en materia de innovación, identificando varias categorías que permitan la compra preferencial de productos de nueva tecnología e introduzca más flexibilidad en el proceso de licitación...

	4.5.2. La opción ecológica: Implementar las mejores prácticas en materia de contratación pública
	Perú debe considerar maneras de hacer que la contratación pública sea más sostenible desde el punto de vista ambiental, al incluir criterios ambientales en todos los procedimientos de licitación.


	4.6. Propuestas de acción

	Capítulo 5. Fortalecer las capacidades de contratación de la fuerza laboral peruana
	Introducción
	5.1. La fuerza laboral de contratación pública en el Perú
	5.2. Abordar la planeación estratégica de la fuerza laboral
	5.2.1. Una nueva estrategia de desarrollo de capacidades de contratación pública para profesionalizar a la fuerza laboral
	Perú ha identificado una institución encargada de las necesidades de desarrollo de capacidades de la fuerza laboral de contratación pública, pero también podría considerar el desarrollo de una nueva estrategia de capacidades de contratación con el fin...

	5.2.2. Diagnóstico exhaustivo de las lagunas de capacidades y conocimientos para responder a las necesidades específicas de la fuerza laboral de contratación pública
	Perú ha realizado varios diagnósticos de las lagunas de capacidades y conocimientos de la fuerza laboral de contratación pública. Estos resultados deben ser tomados en cuenta al desarrollar la nueva estrategia de capacidades de contratación.


	5.3. Ofrecer opciones de carrera atractivas, competitivas y basadas en el mérito
	5.3.1. Reconocer el carácter único y la especificidad de la función de contratación para hacerla más atractiva
	Reconocer el carácter único y la especificidad de la función de contratación en sus diferentes regímenes de empleo. Reconocer a la adquisición como una profesión específica podría ayudar a hacerla más atractiva y estratégica.

	5.3.2. Un marco de competencias y perfiles de trabajo específicos para un reclutamiento más eficaz
	Considerar el desarrollo de perfiles de trabajo de contratación pública completos y coherentes, así como un marco específico de competencias para la contratación pública. Se debe alentar a todas las entidades de contratación pública a que utilicen est...

	5.3.3. Mejorar la certificación del personal y la gestión del desempeño para crear incentivos y opciones de carrera basadas en el mérito
	Perú ha desarrollado una certificación específica para el personal de contratación pública, pero podría considerar el fortalecimiento de la gestión del desempeño de la fuerza laboral de contratación pública para crear incentivos y opciones de carrera ...


	5.4. Mejorar la disponibilidad y calidad de la capacitación en contratación pública
	5.4.1. Planes de capacitación específicos para atender las necesidades específicas de la fuerza laboral de la contratación pública y de los proveedores
	Considerar la elaboración de programas de capacitación específicos y detallados para los funcionarios de contratación pública, así como para proveedores, a fin de atender sus necesidades. Los planes de estudios deben ajustarse a los perfiles profesion...

	5.4.2. Certificar a las instituciones de capacitación y a los capacitadores para mejorar la calidad de la capacitación en materia de contratación pública
	Perú ha desarrollado numerosas alianzas estratégicas con universidades para poner en marcha la capacitación en contratación pública, pero podría considerar la posibilidad de evaluar la capacitación de una manera más sistemática. Los capacitadores del ...

	5.4.3. Mejorar la accesibilidad a las oportunidades de capacitación y servicios de información, para garantizar altos estándares profesionales
	Continuar mejorando la accesibilidad de la capacitación en materia de contratación pública, pero al mismo tiempo que se exploren diferentes métodos de aprendizaje, incluido el aprendizaje electrónico. Perú también podría considerar fortalecer sus serv...


	5.5. Propuestas de acción
	5.5.1. Comprometerse en la planeación estratégica de la fuerza laboral
	5.5.2. Ofrecer opciones de carrera atractivas, competitivas y basadas en el mérito
	5.5.3. Mejorar la disponibilidad y calidad de la capacitación en contratación pública


	Capítulo 6. Implementar mecanismos de control interno y un marco de gestión de riesgos eficaces para salvaguardar el sistema de contratación peruano
	Introducción
	6.1. Sistema de Control Interno y Gestión de Riesgos del Perú
	6.1.1. El Sistema Nacional de Control en el Perú
	6.1.2. La función de supervisión del OSCE

	6.2. Definir las funciones de los principales órganos de control y fortalecer la coordinación entre ellos.
	6.2.1. Especificar y consolidar las funciones y responsabilidades en materia de control interno
	Con el fin de desarrollar mecanismos de control interno eficaces y la gestión de riesgos en la contratación pública, las autoridades peruanas podrían especificar y consolidar las funciones y responsabilidades del sistema de control interno, particular...

	6.2.2. Mejorar la comunicación, coordinación y armonización entre los principales órganos de control
	Las autoridades peruanas deben fortalecer la comunicación, coordinación y armonización de los procesos entre los organismos de control y la entidad supervisora. Una cooperación más estrecha puede conducir a una mayor confianza entre las partes y a act...


	6.3. Fortalecer los marcos de control y de gestión de riesgos, y desarrollar directrices, herramientas y plantillas a la medida
	6.3.1. Fortalecer el marco de control interno y las directrices de implementación
	Perú ha desarrollado un sólido marco de control interno y gestión de riesgos, estructurado según las normas internacionales relevantes, pero las autoridades deben asegurarse de que las entidades de contratación pública cuenten con las directrices y he...

	6.3.2. Desarrollar herramientas y plantillas de control interno y de gestión de riesgos adaptadas al ámbito de la contratación pública
	Las autoridades deben desarrollar directrices, herramientas y plantillas de control interno y gestión de riesgos específicamente adaptadas al ámbito de la contratación pública. Estas herramientas y materiales deben ser desarrollados por el OSCE, en co...


	6.4. Mejorar la percepción y las capacidades de las entidades de contratación pública respecto al control interno y la gestión de riesgos, y promover la participación de otros actores relevantes en las actividades de control
	6.4.1. Sistema de Control Interno y Gestión de Riesgos del Perú
	Las autoridades peruanas deben mejorar la percepción de las entidades de contratación pública acerca del control interno, la gestión de riesgos y del entorno general de control interno, haciéndolas conscientes de la importancia y el impacto de estas f...

	6.4.2. Fortalecer la capacidad de las entidades públicas en materia de control interno y gestión de riesgos aplicados a la contratación pública
	La capacidad de las entidades públicas debe ser reforzada, en términos de control interno y gestión de riesgos relacionados con la contratación pública: los funcionarios públicos deben comprender las estrategias y herramientas disponibles, implementar...

	6.4.3. Incrementar la participación de la sociedad civil en las actividades de control
	Perú ha realizado importantes esfuerzos para ampliar la participación de la sociedad civil en las actividades de control de los procesos de contratación pública, pero las autoridades deben garantizar que los informes de auditoría sean publicados y de ...


	6.5. Supervisar la implementación de los sistemas de control interno e informes de auditoría
	6.5.1. Supervisar la implementación de los sistemas de control interno y de gestión de riesgos
	Perú ha desarrollado recientemente herramientas para monitorear la implementación de los sistemas de control interno y funciones de gestión de riesgos. Las autoridades deben asegurarse de que se estén utilizando nuevas herramientas de supervisión, com...

	6.5.2. Monitorear la puesta en práctica de las recomendaciones incluidas en los informes de auditoría y en las medidas de supervisión del OSCE
	Perú ha establecido recientemente procedimientos relacionados con el monitoreo y seguimiento de la puesta en práctica de las recomendaciones relacionadas con los informes de auditoría. Las autoridades deben asegurarse de que estos procedimientos sean ...


	6.6. Propuestas de acción
	6.6.1. Definir las funciones de los principales órganos de control y fortalecer la coordinación entre ellos.
	6.6.2. Fortalecer los marcos de control y de gestión de riesgos, y desarrollar directrices, herramientas y plantillas a la medida
	6.6.3. Mejorar la percepción y las capacidades de las entidades de contratación pública respecto al control interno y la gestión de riesgos, y promover la participación de otros actores relevantes en las actividades de control
	6.6.4. Supervisar la implementación de los sistemas de control interno e informes de auditoría


	Capítulo 7. Apoyarse en los recientes esfuerzos de digitalización para una comunicación más efectiva en Perú
	Introducción
	7.1. La contratación electrónica para fortalecer la transparencia
	7.1.1 Panorama del sistema de contratación electrónica del Perú
	Perú ha logrado importantes avances en el registro electrónico de información y en la transparencia del procedimiento de contratación pública.

	7.1.2. Acceso y almacenamiento seguro
	Con el fin de garantizar la sostenibilidad del SEACE en su función de facilitar el acceso a oportunidades de contratación pública y registrar y almacenar información sobre contrataciones públicas de manera segura, los formuladores de políticas deben s...

	7.1.3. Datos confiables y oportunos
	Realizar un esfuerzo por verificar la confiabilidad y oportunidad de los datos permitiría al Perú disfrutar de más beneficios de transparencia, derivados de los datos registrados y divulgados en la plataforma de contratación en línea.


	7.2. Contratación electrónica para lograr una mayor eficiencia y rendición de cuentas
	7.2.1. Mejorar la accesibilidad de la información
	Perú puede considerar estrategias de comunicación efectivas sobre la información referente a contrataciones públicas, paralelamente haciendo que dicha información sea más reutilizable para todos los interesados, promoviendo su uso en la evaluación y s...

	7.2.2. Orientación técnica, consultas y quejas
	Perú puede beneficiarse de dedicar esfuerzos adicionales a proporcionar orientación y asesoramiento oportuno sobre el uso de mecanismos electrónicos con base en una evaluación y análisis recurrentes de las consultas y reclamaciones recibidas.

	7.2.3. Haciendo que el sistema sea más transaccional
	El sistema de contratación electrónica puede ser más transaccional, a fin de aumentar su eficiencia y fortalecer la integridad del sistema de contratación pública.


	7.3. Integración del SEACE con otros sistemas informáticos para una mejor gestión
	7.3.1. Integración de la contratación electrónica con otros sistemas
	Puede considerarse la posibilidad de integrar más estrechamente el sistema de contratación pública electrónica con otros sistemas de TI, con la finalidad de lograr una gestión y seguimiento eficaces de contrataciones públicas y erogación de fondos púb...

	7.3.2. Mejorando el Registro Nacional de Proveedores
	El Registro Nacional de Proveedores debe responder de mejor manera a las necesidades de los usuarios, mediante una gestión más eficiente de potenciales proveedores, promoviendo su participación en procedimientos de contratación pública.


	7.4. Propuestas de acción
	7.4.1. Uso de mecanismos electrónicos en la contratación pública - el SEACE - para mejorar la transparencia
	7.4.2. Encauzar los beneficios del sistema de contratación pública electrónica para incrementar la eficiencia y rendición de cuentas
	7.4.3. Integración del SEACE con otros sistemas informáticos para una mejor gestión


	Capítulo 8. Inculcar la integridad en todo el ciclo de contratación en el Perú
	Introducción
	8.1. Proporcionar un sistema de integridad nacional más consistente y coherente - y una gestión más sólida de conflictos de intereses - en la contratación pública
	8.1.1. Fortalecer el compromiso de alto nivel en la lucha contra la corrupción
	Perú puede fortalecer su compromiso de alto nivel en la lucha contra la corrupción desarrollando una estrategia específica de integridad para la contratación pública.

	8.1.2. Un código de ética para funcionarios de contratación pública
	Perú puede considerar elaborar un código de ética para funcionarios de contratación pública.

	8.1.3. Adoptar un enfoque equilibrado para la gestión de disputas
	Perú puede beneficiarse de adoptar un enfoque equilibrado en la gestión de conflictos de intereses en contratación pública con el fin de impulsar la eficiencia y hacer posible una cultura de integridad.


	8.2. Incorporar una cultura de integridad en la contratación pública del Perú
	8.2.1. Lineamientos prácticos sobre integridad y gestión de conflicto de intereses para funcionarios de contratación pública y proveedores
	Perú puede considerar proporcionar lineamientos prácticos sobre integridad y gestión de conflicto de intereses a funcionarios de contratación pública y a proveedores.

	8.2.2. Capacitación en integridad para la contratación pública
	Perú puede dedicar esfuerzos a brindar una capacitación adecuada en temas de integridad en contrataciones públicas, especialmente para funcionarios de contratación pública a nivel regional.

	8.2.3. Volver transparente el conflicto de intereses mediante la divulgación de intereses privados
	Perú se puede beneficiar de adoptar un manejo proactivo de conflictos de intereses mediante la divulgación de intereses privados.

	8.2.4. Comunicación activa y concientización sobre protección a los denunciantes
	Perú puede considerar construir una cultura organizacional solida a través de una comunicación activa y generando conciencia sobre la protección a los denunciantes de actores involucrados en procedimientos de contratación pública.


	8.3. Asegurar una contratación pública responsable, promoviendo la transparencia y la participación activa de las partes interesadas
	8.3.1. Lograr que la información sea más útil para todos los interesados
	A fin de aprovechar mejor los beneficios de la transparencia para promover procesos de contratación pública responsables, Perú podría considerar la posibilidad de hacer que la información sea más útil para todos los interesados.

	8.3.2. Involucrar activamente al sector privado y a la sociedad civil como vigilantes adicionales
	Perú puede beneficiarse de involucrar al sector privado y a la sociedad civil de manera activa, como vigilantes del proceso de contratación pública, para asegurar la rendición de cuentas.


	8.4. Propuestas de acción
	Con el fin de mejorar la integridad del sistema de contrataciones públicas en el Perú, los formuladores de políticas pueden considerar implementar las siguientes acciones.
	8.4.1. Proporcionar un sistema nacional consistente e integral para la integridad y la gestión de conflictos de intereses en contratación pública
	8.4.2. Incorporar una cultura de integridad en la contratación pública de Perú
	8.4.3. Asegurar una contratación pública responsable, promoviendo la transparencia y participación de las partes interesadas


	Capítulo 9. Sistemas eficaces de resolución de disputas en el Perú
	Introducción
	9.1. Cuestionamientos a las decisiones de contratación durante el procedimiento de licitación
	9.1.1. Tribunal Administrativo - Número de casos y umbrales mínimos
	Perú debe considerar capacitar y supervisar a proveedores y órganos de supervisión de manera más puntual para mejorar la gestión de quejas en el sistema de revisión.

	9.1.2. Necesidad de transparencia para evaluar el impacto
	Perú debe considerar incrementar la transparencia del sistema, recopilando información sobre el rendimiento (resoluciones de cumplimiento) de autoridades adjudicadoras.

	9.1.3. Barrera de garantías elevadas para Pymes
	Perú debe considerar una garantía preferencial (1% o 2%) para Micro y Pequeñas Empresas para poder interponer una querella durante el procedimiento de contratación.

	9.1.4. Necesidad de cumplimiento más efectivo de las resoluciones sobre contratos públicos

	9.2. Disputas que surgen durante la ejecución del contrato
	Perú necesita construir una estructura de mediación que ofrezca posibilidades reales de evaluación y resolución de disputas durante la ejecución del contrato.

	9.3. Juntas de resolución de disputas establecidas recientemente para aumentar la eficiencia
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