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Introduccién

Una de las principales preocupaciones de muchos gobiernos y de la
comunidad internacional para el desarrollo es la mayor efectividad,
eficiencia y transparencia de los sistemas de adquisiciones. De un
modo similar, todos han admitido que la mayor efectividad del uso
de los fondos publicos requiere la existencia de un sistema nacional
de contrataciones publicas que cumpla con las normas en el ambito
internacional y que funcione en la practica segun lo previsto.

Los paisesendesarrollo conjuntamente conla OCDE, hantrabajado
mucho en la iniciativa de una Mesa Redonda para desarrollar un
conjunto de herramientas y normas reconocidas y aceptadas en
el ambito internacional que tienen como objetivo proporcionar una
guia para mejorar los sistemas de adquisiciones gubernamentales
y los resultados que estos producen. La iniciativa de la Mesa
Redonda culminé con la adopcion en diciembre de 2004 de la
Declaracién de Johannesburgo y el compromiso de adopcion de
la Herramienta de Indicadores de Base para la Evaluacion de los
Sistemas Nacionales de Adquisiciones. Consecuentemente de
las conclusiones obtenidas por la iniciativa de la Mesa Redonda,
bajo la coordinacion del grupo de trabajo “Efectividad de la Ayuda”
de la OCDE/CAD, se cre6 el Consorcio para los Sistemas de
Adquisiciones que ha impulsado el desarrollo de la Metodologia
paralaaplicaciondelos Indicadores de Base parala Evaluacion
al igual que los Indicadores de Desempefio y Cumplimiento.

Por su parte, Transparencia Internacional (Tl) que es una joven y
reconocida organizacion no gubernamental dedicada, en el mundo
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entero, a la lucha contra la corrupcion asociada a la gestion de lo
publico. Desde sus inicios en 1993, ha puesto especial énfasis en
la comprensién y el combate de la corrupcion en la contrataciéon
de recursos publicos, uno de los aspectos mas criticos y mas
sentidos en la perspectiva del éxito o fracaso de los programas y
proyectos de desarrollo. Para ello, Tl ha participando, con diversos
actores institucionales, en alianzas estratégicas destinadas tanto
al reconocimiento y condena del soborno transnacional como
al desarrollo de mecanismos, herramientas o instrumentos que
permitan aportar transparencia, eficiencia y efectividad a los
procesos especificos de contratacion publica en los paises.

Desde las posibilidades y responsabilidades de Tl como ONG,
cabe destacar dos iniciativas al respecto: la activa participacion
en las gestiones y en los debates que condujeron a la aprobacién
y posterior implementacion de dos importantes acuerdos
internacionales que tipifican y condenan el Soborno Transnacional
como son la Convencién de la OCDE vy la Convencién
Interamericana de Lucha Contra la Corrupcion de la OEA, y el
disefio e implementaciéon de los Pactos de Integridad, definidos
como un instrumento que facilita la convocatoria a los distintos
actores que intervienen directamente en los procesos especificos
de contratacién de recursos publicos (funcionarios y proveedores
nacionales y extranjeros) para que se abstengan de corromperlos.
En este complejo empeno han participado miembros activos de Tl
en todo el mundo, desde las iniciativas conceptuales de Alemania
y Estados Unidos de América, hasta los esfuerzos practicos en
Panama, Ecuador, Argentina, Paraguay, Colombia y, desde luego
México, pasando por las adaptaciones de este instrumento en
Papua Nueva Guinea, Indonesia, Grecia e lItalia.

Tanto los Pactos de Integridad como la Metodologia para la
Evaluacion de los Sistemas Nacionales de Adquisiciones,
constituyen, hoy en dia, las herramientas mas cercanasy probadas
con que cuentan los gobiernos de los paises para combatir la
corrupcion en su sistema de compras gubernamentales y fomentar
la transparencia de los procesos de contratacion y, sobre todo, de
los resultados.

El presente articulo no pretende ser una guia infalible de

transparencia y anticorrupcién, pero si busca describir ambas
herramientas a fin de que los lectores conozcan los avances
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de México en esta materia y principalmente las opciones que
se presentan ante compradores publicos y proveedores para
determinar la calidad y efectividad de los sistemas nacionales de
adquisiciones. Todos los participantes de este proceso entienden
que la evaluacion va a proveer una base comun sobre la cual cada
pais podra formular un plan de desarrollo de capacidad de los
Sistemas de Adquisiciones. La meta a largo plazo es ir mejorando
los sistemas nacionales de adquisiciones para cumplir con las
normas reconocidas en el ambito internacional lo que resultara en
una mayor efectividad en el uso de los fondos y en el cumplimiento
de las obligaciones del pais.

Debe considerarse que la metodologia y las herramientas
presentadas, tienen como objetivo central el desarrollo de la capacidad
para identificar barreras para la transparencia y la honestidad, pero
el progreso en esta direccion depende de las acciones que los
involucrados estemos dispuestos a adoptar para que funcionen.

Trasparencia y adquisiciones gubernamentales

El filésofo argentino, integrante de la Universidad de Heidelberg,
Alemania, Ernesto Garzon Valdés, planted que la publicidad trae
transparencia y la transparencia trae que la gente se informe
mas de lo que sucede, y por eso alguien puede decir que
algunos regimenes democraticos parecen mas corruptos que los
totalitarios, y eso es falso. “Lo que pasa es que en los totalitarios
las cosas no se saben o0 no se publican, y en la democracia hay un
acceso grande o pequefo, pero algun acceso hay a la informacién,
y entonces la gente sabe que aca hubo algo que no estaba bien
hecho”, aseguro.

Durante el desarrollo de la mesa “Derecho de acceso a la
informacién y ciudadania”, realizada dentro de la V Semana
Nacional de la Transparencia que organiza el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion (IFAI), el también doctor en Derecho
aseguré que en los estados democraticos toda violacion o
apartamiento del principio de publicidad tiene que ser justificado;
y en las constituciones modernas se establece que solamente
por razones morales puede ser que haya acceso a un secreto,
pero en general el principio de publicidad rige y solamente hay
procedimientos especiales para apartarse a ella.
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En este sentido, el tema de la publicidad, como elemento esencial
para la transparencia, se convierte en un asunto de prioridad para
las adquisiciones gubernamentales, que durante afios han estado
ligadas al tema de la corrupcion y de la “obscuridad”. —Me permito
remitir a una definicion de “transparencia” simple y elocuente que
en alguna ocasién me dio un alumno: transparencia, “es dejar pasar
facilmente la luz’-.

Al mencionar el tema de la corrupcién en el gobierno, la mayor
parte de la gente piensa inmediatamente en los sobornos
que se pagan o reciben a cambio de otorgar un contrato para
bienes o servicios; para usar el término técnico, piensan en las
adquisiciones gubernamentales. Pocas actividades crean mayores
tentaciones u ofrecen mas oportunidades para la corrupcién que
las adquisiciones del sector publico. Cada nivel de gobierno y cada
tipo de organizacién publica compra bienes y servicios, a menudo
en cantidades y montos econdmicos casi incomprensibles. No es
evidente que esta sea la forma mas comun de corrupcion publica,
pero sin duda esta alarmantemente extendida y ciertamente tiene
la mayor publicidad. Casi no pasa ni un solo dia sin que se revele
un escandalo en torno a las adquisiciones gubernamentales en
algun lugar del mundo.

Este tipo de corrupciéon ha causado un sinnumero de destituciones
de altos funcionarios e incluso el colapso de gobiernos enteros. Es la
fuente de desperdicios exorbitantes en el gasto publico, estimados
en algunos casos hasta en 30 por ciento 0 mas de los costos totales
de las adquisiciones. Desgraciadamente, sin embargo, se habla
mucho sobre el tema pero se hace poco por intentar resolverlo.

Para quien no es especialista, los mecanismos para realizar
adquisiciones parecen complicados o incluso misteriosos. A
menudo, estos mecanismos se manipulan de varias maneras v,
lo que es aun mas grave, sin gran riesgo de deteccion. Ademas,
los corruptores potenciales de ambos lados de las transacciones
a menudo encuentran personas dispuestas y listas para colaborar
con ellos. Se deben tomar precauciones especiales, dado que
quienes estan comprando (ya sea los que llevan a cabo el proceso
de adquisiciones o los que aprueban las decisiones) no estan
preocupados por proteger su propio dinero, sino que estan gastando
el dinero “del gobierno”.
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A veces se cree que la corrupcion en las adquisiciones
gubernamentales es un fendbmeno que sélo se encuentra en paises
en desarrollo con gobiernos débiles y servidores publicos mal
pagados. Empero, en afos recientes los paises “mas desarrollados”
han demostrado ampliamente que las practicas corruptas en las
adquisiciones gubernamentales pueden convertirse en parte
integra de su manera de hacer negocios. La corrupcién en las
adquisiciones gubernamentales tampoco es el campo exclusivo del
comprador que controla los recursos: el proveedor o contratista que
hace una oferta no solicitada puede iniciar la corrupcién de manera
igualmente facil. Pero, ¢ qué se puede hacer al respecto? Esta es,
por supuesto, la pregunta mas importante.

Principios para las adquisiciones gubernamentales justas y
eficientes

El proceso de definicién de prioridades gubernamentales debe ser
abierto y sujeto a discusion publica. Mientras mas importante sea
la obra o servicio a licitarse, y mientras mayor impacto positivo o
negativo tenga sobre la comunidad, mas personas y comunidades
deben estar incluidas en el proceso de consulta para la toma
de decisiones. La comunidad tiene derecho a ser informada y a
comprender porque la inversion es realizada, en detrimento de otras
obras o servicios. Este principio es muy importante, especialmente
si se considera que muchos actos de corrupcidn se inician con la
decision de un funcionario publico de contratar una obra o servicio
que no es prioritaria para un pais, debido a que le significara un
beneficio personal, en la forma de una importante “comision”.

El objeto del proceso de contratacion publica debe estar claramente
definido. El objeto de la licitacion no puede ser definido por las
empresas oferentes y sus caracteristicas y condiciones deben
estar establecidas en las bases para la licitacion (pliegos o
documentos).

El proceso de adquisiciones debe ser econémico. Debe tener como
resultado la mejor calidad de bienes y servicios por el precio pagado,
o el precio mas bajo a cambio de bienes y servicios de calidad
aceptable; no necesariamente se conseguira absolutamente la
mejor calidad disponible, pero si la mejor combinacién necesaria
para cubrir necesidades especificas.
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El proceso debe ser transparente. Los requisitos, las reglas y los
criterios para tomar decisiones deben ser facilmente accesibles para
todos los proveedores y contratistas potenciales y, de preferencia,
deben anunciarse como parte de la invitacién a la licitacion. La
apertura de las propuestas de licitacion debe ser publica, y todas
las decisiones se deben registrar claramente, por escrito.

El proceso de adquisiciones gubernamentales debe ser eficiente.
Las reglas referentes a las adquisiciones deben reflejar el valor y la
complejidad de los bienes que se van a adquirir. Los procedimientos
para las adquisiciones de menor valor deben ser sencillos y rapidos;
conforme aumente el valor y la complejidad de la adquisicion, se
requerira mas tiempo y reglas mas complejas para asegurar que se
acaten los principios. Para la “toma de decisiones” sobre contratos
mas grandes, quizas sean necesarios procesos de comités y de
revision; no obstante, las intervenciones burocraticas deben ser
minimas.

Acceso irrestricto a la informaciéon y garantia de intervencion
por parte de los ciudadanos. Todo acto relativo a licitaciones y a
ejecucion de contratos (convocatoria de licitaciones para pagos de
contratos realizados) debe ser publico y de acceso irrestricto. Todo
ciudadano debe tener derecho a solicitar, y obtener, informacion
sobre licitaciones y contratos. Los actos administrativos pueden ser
objeto de interpelaciones administrativas y judiciales por iniciativa
de las partes interesadas. Este es un aspecto fundamental para
la aplicabilidad de una norma para licitaciones y contratos, pues
los intereses eventualmente perjudicados por una decisidon
administrativa son los mejores defensores de esa norma.

La rendicion de cuentas es esencial. Los procedimientos deben ser
sistematicos vy fiables, y se deben llevar registros que expliquen y
justifiquen todas las decisiones y acciones.

La competencia y la integridad en las adquisiciones guberna-
mentales alientan a los proveedores y contratistas a que hagan
sus mejores ofertas; esto, a su vez, lleva a un proceso de
adquisiciones aun mejor. Los compradores que no cumplen con
estandares altos de responsabilidad y equidad se identifican de
inmediato como socios indeseables para hacer negocios.

Claramente, la corrupcion y el soborno no tienen que ser una
parte necesaria de hacer negocios. La experiencia demuestra que
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se puede hacer mucho para frenar las practicas corruptas en las
adquisiciones gubernamentales y fomentar su transparencia si hay
voluntad para hacerlo. Los Pactos de Integridad, desarrollados por
Transparencia Internacional y la Metodologia para la Evaluacion de
los Sistemas Nacionales de Adquisiciones Publicas, definida por la
OCDE, son dos ejemplos de dicha voluntad.

Pactos de Integridad

Los Pactos de Integridad han sido disefiados de manera genérica
por Tl y estan siendo utilizados por distintos capitulos nacionales
en diferentes latitudes, el analisis de sus caracteristicas, alcances
y logros debe ser abordado a partir de la identificacion de las
condiciones institucionales, sociales, politicas y culturales del
entorno en cual se da dicha implementacion.

Para el caso de México, los Pactos de Integridad, fueron adecuados
e implementados por Transparencia Mexicana' (TM), como una
herramienta para fortalecer la transparencia, la equidad y la probidad
de las contrataciones gubernamentales.

El proceso de implementacién de cada Pacto de Integridad es
una invitacion a un cambio cultural voluntario. Busca convocar a
grupos especificos de ciudadanos a aceptar sistemas reguladores
comunes, ligados a un régimen de gratificaciones y sanciones
que estan por encima de los establecidos en el marco legal
local, dandole valor agregado a este ultimo en el ambito de la
ética. Es un mecanismo formal en el que los participantes en una
licitacién (la entidad o dependencia convocante y los licitantes)
se comprometen a no incurrir en practicas de corrupcion en el
proceso de que se trate.

Finalidad

Los Pactos de Integridad pretenden, en conjunto con otras
herramientas disefiadas para tal fin, contribuir a transformar las
condiciones estructurales de la contratacion de recursos publicos
en el pais, lo cual se ve reflejado en indicadores tales como: (i)
adecuada estructuracion de los proyectos, (ii) discusion publica

" Transparencia Mexicana nace como una organizacion no gubernamental en 1999, como un
capitulo de Transparencia Internacional.
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de pliegos (bases de licitacion), (iii) evaluacidon de ofertas dando
prioridad al espiritu de las normas y no a los aspectos de forma,
(iv) compromiso de los ejecutores con las politicas de rendicién de
cuentas, (v) aceptacion delinterés colectivo por encima del particular,
(vi) vigencia del control social, (vii) manifestacion de aceptacion de
las reglas y de los resultados por parte de los participantes.

Objetivos

* Aumentar la transparencia en las licitaciones o concursos
publicos para generar confianza y credibilidad entre los
funcionarios publicos, los oferentes y la opiniéon publica en
general sobre la honestidad y transparencia con la cual se
adelantan los mismos.

* Generar un cambio cultural voluntario por parte de los
involucrados, que acerque su comportamiento a los
principios éticos y al marco legal que rigen a la sociedad.

* Acordar reglas del juego que contribuyan a equilibrar las
fuerzasrelativas entre laempresaganadoraylos funcionarios
publicos.

*  Producir informacion empirica sobre el mapa de riesgos de
corrupcion en el que se desarrolla la inversiéon de recursos
publicos, mediante el analisis de los elementos comunes
y de las particularidades de las diferentes licitaciones vy
concursos acompanados, entérminos de las vulnerabilidades
identificadas.

Metodologia para la implementacion de los Pactos de
Integridad

Los principales momentos asociados a la implantacién de un Pacto
de Integridad, conforme a la metodologia definida por Tl, que no
necesariamente se dan de manera lineal, son:

Identificacion de recursos, para poder asumir la responsabilidad
de liderar y acompanar la suscripcion de un Pacto de Integridad es
indispensable identificar y garantizar oportunamente los recursos
de toda indole (técnicos, humanos, financieros, administrativos y
de cooperacion) necesarios para adelantar la tarea. En el caso de
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México, Transparencia Mexicana sefala que el financiamiento debe
ser compartido por los participantes y la autoridad convocante. El
costo de la participacion de TM, es de cinco mil pesos la hora +
IVA. (Pago total que sirve para pagar los honorarios del Testigo
Social (TS)2.

Concrecion de la voluntad politica. La implantacion exitosa de los
Pactos de Integridad exige una clara y efectiva voluntad politica de
los responsables del gasto publico, la cual debe traducirse en, por
lo menos, tres resultados: (i) el equipo directivo de la instituciéon
publica, responsable de la licitacion o concurso, comparte la
pertinencia y la viabilidad de la aplicacién de la herramienta, como
mecanismo idéneo para fortalecer la transparencia del proceso;
(i) la méaxima autoridad a cargo de la licitacibn o concurso
publico expresa, ante los interesados, su compromiso ético con
la proteccion de la probidad del proceso e invita a todos los
involucrados a proceder en igual sentido; (iii) la entidad suscribe
un Convenio Marco con Transparencia Mexicana con el proposito
de instrumentar la metodologia del Pacto de Integridad. En dicho
convenio se establece la participacion de TM en al menos una
licitacion seleccionada de comun acuerdo (por su importancia
econdmica o social) y otra seleccionada aleatoriamente.

Construccion de una proclama de Compromiso ético con los
funcionarios publicos. Como se trata de generar un cambio
cultural voluntario, que comprometa a los involucrados de manera
personal con el acatamiento de los principios éticos y el respeto
al interés general, los servidores publicos que tienen algun nivel
de responsabilidad en el proceso licitatorio y que por lo mismo
pueden afectar las decisiones objetivas y transparentes del mismo,
deben trabajar en talleres para identificar tanto el mapa de riesgos
de corrupcién en los distintos momentos del proceso y sus propias
vulnerabilidades en este contexto, como los compromisos de accién
que les permitan protegerse a si mismos y a la licitacion contra dichos
riesgos. A su vez, deben acordar las gratificaciones y sanciones
asociadas al cumplimiento de los compromisos asi adquiridos. La
proclama de compromiso ético resultante de este ejercicio registra
las obligaciones adquiridas y se constituye en el punto de partida
para que la maxima autoridad de la institucién convoque a los

2 Testigo Social es la persona invitada por TM para que por si mismo y/o a través de sus
asistentes esté presente en todos los eventos relacionados con la licitacién y rinda un informe
a la sociedad a cambio de una remuneracion econémica.
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oferentes a suscribir el Pacto de Integridad, respaldada en las
responsabilidades asumidas por sus funcionarios.

Discusién publica de bases concursales (pliegos de requisitos). El
momento mas importante para el éxito de los Pactos de Integridad
€s uno que, claramente, puede ser visto de manera independiente
pero que, por el valor que agrega al proceso, debe ser siempre
programado como parte de la metodologia de implementacién
de todo Pacto de Integridad. Se trata de la discusion publica
de los pliegos de condiciones, bases de licitacion o términos de
referencia por parte de los involucrados y con la participacion de
expertos en el tema en cuestion, para garantizar que las reglas del
juego sean claras, equitativas, viables y transparentes. Son varios
los mecanismos que se pueden utilizar para esta discusion, como
las audiencias publicas cualificadas, las reuniones convocadas
con sectores de interés especifico, la publicacién de las bases
en Internet para recibir y responder todas las observaciones y/o
su discusion con los mismos oferentes (como de hecho lo define
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico).

Monitoreo de la discusion y respuesta alas observaciones. Alcanzar
la confianza de los participantes en el proceso depende, en gran
medida, de lograr que la apertura del mismo a un mayor niumero
de observaciones, sugerencias y preguntas, vaya acompafiada
por respuestas efectivas y sustentadas por parte de la convocante.
Si estas respuestas no se dan o sencillamente se contesta que la
convocante se mantiene en lo inicial, sin ninguna sustentacién, la
inconformidad es mayor que si nunca se hubiera dado el espacio
para preguntar. Por este motivo, la ley de la materia exige que las
observaciones se reciban, revisen y contesten adecuadamente.

Trabajo con los OFERENTES. A partir de los elementos generales
del Pactode Integridad y de los aspectos registrados en la Proclama
de los funcionarios, los interesados en participar como oferentes
deben elaborar su propio mapa de riesgos de corrupcidon para
identificar las vulnerabilidades que se presentan y las medidas
que ellos han de tomar para ganar confianza en la transparencia
de contratacién, todo de acuerdo con las leyes mexicanas y de
forma adicional a las mismas. Es importante que el analisis y
los compromisos los elabore cada proponente al interior de su
empresa, con todos los involucrados en la preparacién de la
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propuesta, para que la cabeza de la firma, que es quien suscribe
el Pacto, cuente con el respaldo de las obligaciones éticas que
han adquirido sus empleados con él. En la medida de lo posible,
es conveniente que el proponente desarrolle al interior de su
empresa un cédigo de ética. Un aspecto central de este ejercicio
es la definicion y acuerdo, entre los oferentes, sobre las sanciones
(que no necesariamente son multas) a que se hacen acreedores
siincumplen el Pacto y sobre la instancia que les servira de arbitro
para establecer dicho incumplimiento de manera mas expedita y
transparente que los sistemas judiciales tradicionales del pais.

Identificacién de un ARBITRO. Como se mencioné antes, otro
momento fundamental es la identificacion, por parte de los firmantes
del Pacto, de un tercero independiente de la toma de decisiones,
que sirva de arbitro en el caso de presentarse una queja sobre el
comportamiento de alguno de los signatarios del Pacto y que tenga
la responsabilidad de decidir sobre la aplicacion de las sanciones
definidas por anticipado. Es preciso que la organizacién que se
seleccione para este fin tenga procedimientos establecidos vy
una capacidad operativa para adelantar el arbitraje, que le dé la
capacidad de estudiar elementos probatorios y decidir en equidad
sobre la violacion de compromisos de caracter ético, mas alla de
lo que suceda posteriormente en el Plano de la justicia ordinaria
cuando la violacion ética tenga asociado un delito penal y/o una
irregularidad administrativa. Debe ser ademas una institucion no
s6lo de gran credibilidad para los signatarios sino de la mayor
respetabilidad por parte de la sociedad en general.

Suscripcion del PACTO DE INTEGRIDAD. El resultado de toda la
discusion descrita se concreta en el texto del Pacto de Integridad a
ser suscrito por la maxima autoridad de la entidad convocante con
el representante de mas alta jerarquia de cada una de las empresas
o compafiias oferentes. El texto del Pacto de Integridad consagra
el compromiso negociado y suscrito entre las firmas oferentes y
las autoridades, de acogerse a un determinado sistema regulador,
con sus posibles gratificaciones y sanciones, el cual debe generar
la confianza indispensable para que todos reconozcan, valoren y
defiendan la probidad de la contratacion.

Monitoreo de la evaluacion y adjudicacion. Esta es tal vez la

etapa mas delicada del proceso ya que en ella es donde surgen
riesgos derivados de la posibilidad de subsanar informacién o de
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la necesidad de aplicar interpretaciones cuando las bases no han
sido lo suficientemente claras o cuando, al revisar los informes
de la evaluacion, los oferentes sustentan que esta no es correcta
en diferentes aspectos. Transparencia Colombia acompafia esta
etapa como observador revisando los procedimientos y estudiando
los informes, las observaciones, la discusion sobre las mismas y
las respuestas, con el fin de manifestarle a la entidad publica sus
inquietudes cuando, segun su criterio, las decisiones que se estan
tomando pueden atentar contra la transparencia y equidad del
proceso.

Declaracionespublicasperiédicas. Esimportantepromover,concierta
periodicidad, declaraciones publicas por parte de los signatarios del
Pacto de Integridad mediante las cuales los participantes, al pasar
de una etapa a otra, manifiestan su conformidad con la probidad del
proceso hasta ese momentoy con base en lainformacién que tienen.
Al establecer declaraciones en cada etapa, es mas facil precisar
el momento particular en que surgen dudas sobre la limpieza del
mismo. Esto permite, ademas, informar masivamente a la opinion
publica sobre el estado del proceso y mejorar la percepcion de la
ciudadania sobre las caracteristicas y calidades de la contratacion,
lo cual es una ganancia importante en términos de legitimidad.

Institucion
Gubernamental Concursantes en

la licitacion oficial

Transparencia
Mexicana

Supervision y monitoreo

del cumplimiento cabal
del contrato o pacto

3 Grupo técnico
de apoyo

La transparencia debe imperar a lo largo de todo el proceso.
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Al concluir el proceso TM, presenta un informe final sobre el
cumplimiento del Pacto de Integridad en los términos en que los
firmantes lo hubieran acordado.

Metodologia para la Evaluacién de los Sistemas Nacionales de
Adquisiciones Publicas

La Metodologia para la Evaluacion de los Sistemas Nacionales
de Adquisiciones desarrollada por la OCDE pretende ser una
herramienta comun que pueda ser adoptada por los paises para
determinar la calidad y efectividad de los sistemas nacionales de
adquisiciones. Todos los participantes de este proceso entienden
que la evaluacion va a proveer una base comun sobre la cual cada
pais podra formular un plan de desarrollo de capacidad de los
Sistemas de Adquisiciones.

La guia que se describe es solo un guién simple de los indicadores
de linea base (ILB) y de cumplimiento/desempefio (ICD), que
se contienen en la metodologia y que pueden ser aplicados en
conjunto o por separado dependiendo del propdsito y del alcance
de la evaluacién. La intencién no es describir completamente la
metodologia, sino proporcionar un conocimiento genérico de su
existencia y posible aplicacion para la evaluacién de los sistemas
de adquisiciones en el pais o en las diferentes dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal.?

Propésito y aplicacion de la metodologia

Los indicadores tienen por objetivo establecer una herramienta
armonizada para la evaluaciéon de los sistemas de adquisiciones.
La metodologia fue disefiada para permitir que los paises puedan
autoevaluar sus sistemas de adquisiciones y determinar sus
fortalezas y debilidades, o para ayudar a las agencias de desarrollo
arealizar la evaluacion de los sistemas de adquisiciones, ya sea en
forma directa o conjuntamente con el pais. La guia cubre los dos
tipos de indicadores nombrados anteriormente, los Indicadores de
Linea Base (ILBs) que se refieren a las caracteristicas formales y
funcionales del sistemaexistente y los indicadores de cumplimiento/
desempefio (CPIs), que se refieren a datos del funcionamiento del

3 Si alguien tiene un interés particular en conocer el contenido completo de la guia debera
remitirse a los resultados de la Mesa Redonda del Banco Mundial (OCDE/CAD) sobre
el Fortalecimiento de Capacidades de los Sistemas de Adquisiciones en los Paises en
Desarrollo.
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sistema en la practica para determinar el nivel de cumplimiento
con el sistema formal.

Indicadores

La metodologia contiene dos tipos de indicadores, los Indicadores
de Linea de Base (ILB) y los Indicadores de Cumplimiento/
Desempefio (ICD).

Los ILB estan relacionados con cuatro pilares: a) el marco legal
existente que reglamenta las adquisiciones en el pais; b) la
arquitectura institucional del sistema; c) la competitividad del
mercado nacional; y d) la integridad del sistema de adquisiciones.
Cada pilar cuenta con una serie de indicadores y subindicadores a
ser evaluados.

Los ICD abordan la forma en que opera el sistema en la realidad.
Estdan mas estrechamente relacionados con la aplicacién en si
de las reglamentaciones y con las practicas sobre adquisiciones
gue prevalecen en el pais. Por ende, mientras los ILB representan
una especie de fotografia del disefio del sistema en un momento
determinado, los ICD analizan lo que sucede en la realidad,
mediante el analisis de una muestra de adquisiciones reales y
otra informacién relevante que se considera representativa del
desempefio general del sistema.

Aplicaciéon de los Indicadores

La aplicacion de los ILB se basa en la revisiéon del marco
regulatorio existente y de los arreglos institucionales y operativos,
mientras que la aplicacién de los ICD depende de datos obtenidos
de una muestra representativa de contratos e informacion
recolectada a través de entrevistas o encuestas con las partes
interesadas en el sistema de adquisiciones. Se necesitan estas
entrevistas o encuestas en aquellas areas para las que no puede
obtenerse informacion factica o estadistica o en casos en los que
las percepciones sobre el funcionamiento del sistema resultan
decisivas para su competitividad y transparencia.

Es importante sefalar que el evaluador debera considerar que los
indicadores en si no pueden brindar un panorama completo de un
sistema de adquisiciones que es por naturaleza complejo. Deben
considerarse como una herramienta que se utiliza para identificar en
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forma general las fortalezas y debilidades del sistemay como soporte
para un analisis mas profundo a ser realizado por los evaluadores.
Ademas, muchos de los indicadores no son susceptibles de
medicion cuantitativa en términos de hechos y cifras y se puede
evaluar mejor su cumplimiento a través de encuestas o entrevistas
con los participantes del sistema, tales como asociaciones
profesionales, representantes de la sociedad civil, periddicos
independientes o periodistas de investigacion respetados y de
renombre, y funcionarios de gobierno. Esta claramente reconocido
que cierta informacion requerida en la seccién de ICD puede no
existir. Adicionalmente existe un costo asociado a la recoleccion
y andlisis de la informacién, esto incluye el costo de desarrollar y
aplicar las encuestas y entrevistas.

La aplicacion de los indicadores requiere opiniones profesionales
subjetivas por parte de los evaluadores. La subjetividad no puede
(y probablemente no deberia) eliminarse del todo del ejercicio
pero debe minimizarse a fin de asegurar que las evaluaciones
realizadas por los diferentes evaluadores sean razonablemente
coherentes y comparables a los fines analiticos. Este es uno
de los objetivos principales de la metodologia. Los evaluadores
también deben tener en cuenta que no existe un modelo Unico
para el sistema de adquisiciones y que se han desarrollado
modelos diferentes en el mundo que funcionan bien dentro de un
determinado escenario politico, institucional, cultural o politico y
no en otro. Por ende, la evaluacion se concentra en examinar de
qué modo funciona el modelo existente en términos de resultados,
la confianza de los participantes y de la sociedad en general en
el sistema y cuan eficazmente cumple con el objetivo social y
econdmico de asegurar un gasto publico eficiente.

Sistema de puntaje para los indicadores de linea de base

El sistema de puntaje va de 3 a 0 para cada subindicador de linea de
base. Un puntaje de 3 indica un cumplimiento total con el estandar
indicado. Un puntaje de 2 es asignado a aquellos casos en los que el
sistema no cumple totalmente y requiere mejoras en el area objeto
de la evaluacion y un puntaje de 1 es para aquellas areas en las
que debe trabajarse mucho para que el sistema alcance el estandar
descrito. La calificacion de 0 es el numero residual que indica falta
de cumplimiento con la norma propuesta. Se supone que el puntaje
para cada subindicador debe ser un numero entero y no se permite
el uso de decimales.
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A fin de determinar si se ha cumplido o no lo establecido en un
subindicador debe realizarse una comparacion entre el sistema
que es sujeto de la evaluacién y los criterios provistos en la
metodologia. Existe una brecha sustantiva o material cuando falta
cualquiera de los requisitos, cuando existe prueba suficiente de que
la disposicion no funciona como deberia (es decir, evidencia real o
resultados concluyentes que surgen de las entrevistas), cuando falta
alguno de los elementos esenciales de un indicador (por ejemplo,
independencia, objetividad, oportunidad) o cuando los criterios
cuantitativos establecidos en la Guia no se cumplen.

De conformidad con sus hallazgos, los evaluadores deben decidir
cual de los cuatro escenarios describe mejor la situacion existente
y determinar el puntaje que debe asignarse a dicho subindicador.
Los evaluadores deben utilizar su juicio en muchas instancias
para determinar en qué medida el indicador cumple con la norma
propuesta. Los evaluadores asignarian un puntaje de 3 a 0 a un
elemento en particular al comparar las caracteristicas del sistema
que se evalua con aquellas descritas bajo “Criterios de Calificacion”
y elegiran la que mejor se adapta al aspecto evaluado.

Agregacion de puntajes

Todos los indicadores de linea de base tienen subindicadores y es
posible que los evaluadores quieran agregar los puntajes a nivel
de cada indicador o pilar para obtener un perfil de las fortalezas
y debilidades del sistema. A fin de mantener la normalizacién de
la herramienta, la agregacion debe efectuarse mediante un simple
promedio aritmético de los puntajes individuales, redondeando
al numero decimal inferior mas cercano bajo un subindicador
en particular. Si el promedio obtenido finaliza en 0,5, habra de
redondearse la cifra al primer decimal inferior (por ejemplo, si el
promedio da 2,45 se redondeara en 2,4).

Muestreo para la evaluacion del desempeiio y recoleccion de
datos

Resulta decisivo para la credibilidad del ejercicio que se seleccione
una muestra adecuada de procesos de adquisiciones existentes a
fin de evaluar su desempeno. La confiabilidad de la informacion
debe confirmarse a través de una evaluacion de los sistemas
de informacion utilizados en el pais para producir los datos. En
todos los casos, los evaluadores deben explicar en el informe la
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metodologia utilizada en el muestreo y el nivel de confiabilidad de
la informacién recolectada al igual que las técnicas utilizadas para
recolectar informacion tales como encuestas y entrevistas.

Planificacion y preparacion de la evaluacién

Una planificacion anticipada de la evaluacion es necesaria a fin de
organizar la recoleccion de la informacion necesaria e identificar las
partes interesadas que han de entrevistarse o encuestarse.

La disponibilidad, confiabilidad e integridad de los registros son
temas que requieren de una cuidadosa consideracion durante la
fase de planificacion y que pueden llegar a impedir una evaluacion
plena del sistema. Algunos indicadores de desempefio exigen
datos cuantitativos confiables que quizas no existan en todos los
paises o en todas las dependencias gubernamentales. Esto en si
mismo representa un problema que debe identificarse como una
debilidad del sistema que podria llegar a impedir una aplicacion
adecuada de los controles y del monitoreo o el analisis correcto
del desempefio del sistema. Es obvio que el informe de evaluacion
debe senalar la falta de informacion y abordar este problema en
forma muy prioritaria.

Un aspecto decisivo para la credibilidad y confiabilidad del ejercicio
es la identificacion de un equipo calificado de evaluadores. Los
evaluadores deben ser preferentemente servidores publicos
experimentados en adquisiciones, con amplios conocimientos de
los aspectos institucionales y operativos del tema y de las practicas
de adquisiciones aceptadas en el ambito internacional. Los
evaluadores deben estar capacitados en el uso de la herramienta a
fin de armonizar su entendimiento y promover la coherencia en su
aplicacion. La verificacion del ejercicio provee una oportunidad de
acordar las calificaciones asignadas, las prioridades de la reforma
y compartir estrategias y desarrollar iniciativas para atacar las
debilidades en el sistema que se identifiquen.

Informe de evaluacion

Uno de los principales objetivos de las evaluaciones sobre labase de
la metodologia provista en este documento es brindar a los paises
asociados una herramienta normalizada que pueda utilizarse para
formular programas de mejora de sus sistemas de adquisiciones
nacionales y alinearlos con las buenas practicas aceptadas en el
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ambito internacional. El proceso de evaluacién provee un desarrollo
unico de aprendizaje y capacitacion para los participantes. Un
informe analitico narrativo una vez concluida la evaluacion es de
gran valor para los gobiernos que deseen apoyar programas de
fortalecimiento del sistema de adquisiciones. Un informe de esta
naturaleza provee contexto a la evaluacion en si y presenta una
evaluacion de todo el sistema al igual que el estado de progreso de
los aspectos individuales evaluados.

Planilla de Parametros de Cumplimiento y Desempeiio

La tabla siguiente contiene una Planilla de Cumplimiento y
Desempeno donde los evaluadores pueden resumir los puntajes
para cada uno de los indicadores de linea de base e ingresar los
resultados de la evaluacion de desempefio/cumplimiento. Hay una
columna para que los evaluadores incluyan una breve descripcion
de la situacion existente que justifica el puntaje propuesto en el
caso de un indicador de linea de base o donde pueden explicar el
estado de cada indicador de desempefio. Segun el propdsito de la
evaluacion (un informe sobre el estado del sistema o la formulacion
de un programa de mejoras) existen dos columnas en las que los
evaluadores puedenincluirlas acciones recomendadas paraabordar
problemas o mitigar riesgos y asignar prioridad a estas acciones.
La calificacién permite presentar los puntajes en diferentes formas,
inclusive graficamente. El grafico siguiente muestra un ejemplo de

dicha presentacion.
Marco Legal y Regulatorio

3.0

Marco
Intitucional

Integridad y
Transparencia

—<&— Capacidad Fiduciaria
—e— Puntaje Optimo

Capacidad Operacional
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