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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 abordé 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 tinica 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 contratacién publica es
clave para el desarrollo exitoso y la posicion general favorable del sistema de contratacion ptblica 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.
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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

Uso voluntario
(22%)

Uso obligatorioporlas CA anivel 7"
central (70%)

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 rendicién 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.
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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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