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RESUMEN

El desarrollo de la presente tesis se encuentra orientada a analizar el escenario de las
contrataciones publicas, respecto a la implementaciéon de una politica de centralizaciéon de
las mismas en el Peru, para tal efecto es necesario fijar dos (2) puntos bases desde los

cuales se realizara el andlisis de la presente tesis. Asi, tenemos:

i) Concepto de centralizacion de la compra, es decir, realizar las adquisiciones y
contrataciones del Estado a nivel de una sola autoridad, en un solo procedimiento
de seleccion con el objetivo de satisfacer las necesidades de mas de una entidad,
bajo la unidad de un requerimiento.

i) Determinar estrategias de contratacion para facilitar la gestion de las contrataciones
que realicen las entidades publicas; el desarrollo dichas estrategias deben tener en
consideracion el tipo de producto que contrata el Estado y estar a cargo de una

central de compras.

Teniendo en consideracion estas dos (2) premisas es que se analizan los problemas que
tienen las entidades en la gestion de sus contrataciones; problemas que son comunes en
toda entidad publica, independientemente del nivel de gobierno. Estos problemas, que son
enumerados en el Capitulo Il (inconveniente con el requerimiento, contrataciones
inoportunas, elevados costos, corrupcion y colusion), son el insumo que permite justificar la
necesidad de implementar una politica de centralizacion, siendo que sera a través de ella

que se mitigaran los efectos negativos de aquellos problemas.

Asi, la tesis seguira desarrollando cuales son las ventajas (homologacion del requerimiento,
reduccion de costos directos e indirectos en las contrataciones, obtencién de mecanismos
para luchar contra la corrupcion) y desventajas (concentracion de poder en un solo
organismo, inviabilidad para describir el requerimiento, trabas y costos burocraticos,
intervencion politica) de la centralizacién de las compras, analizara cada una de ellas,
concluyendo que haciendo un balance entre ambas, las ventajas presentadas ayudan a
resolver problemas objetivos de la compra publica, por el contrario las desventajas refieren
a factores subjetivos por falta de capacidades o especializacion de funcionarios o mal
manejo en la gestion publica en general. Bajo este esquema se continuara explicando cémo

es la centralizacion en el Peru, se desarrolla sus antecedentes con la Unidad de Compras



Corporativas hasta la creacion de una Central de Compras, explicando cdémo se encuentra

hoy organizada, sus funciones principales y su campo de accion.

Finalmente, teniendo en cuenta el funcionamiento de la Central de Compras en el Peru se
ha elaborado un analisis de las actividades realizadas y el impacto en el sector que éstas

han tenido, asi con las expectativas que se generan en los préximos afos.

DESARROLLO DE DESCRIPTORES

A continuacién se definiran las palabras claves que contienen la presente tesis:

i) Acuerdo Marco: forma de centralizacion mediante el cual se realizan
contrataciones a través de una tienda virtual.

ii) Centralizacién: estrategias para optimizar la gestién de las contrataciones del
Estado desarrollada por una sola autoridad.

iii) Compras corporativas: forma de centralizacion mediante la cual con una sola
contratacion se puede satisfacer la necesidad de varias Entidades publicas.

iv) Contratacién Publica: se refiere a la acciones desarrolladas por las diferentes
Entidades del Estado para realizar las adquisiciones o contrataciones de bienes,
servicios u obras con las que se satisface la necesidad publica, a fin del
cumplimiento de sus objetivos, bajo el ambito de una ley especifica de la materia.

V) Eficiencia y Eficacia: satisfaccién oportuna de la necesidad del Estado.

vi) Estandarizacion: uniformizacion de las caracteristicas técnicas de los productos
que puede adquirir o contratar el Estado.

vii) PERU COMPRAS: Entidad del Estado Peruano especializada y encargada de
la centralizacion, llamada Central de Compras.

viii) Politica Publica: se define como el conjunto estrategias la intervencion del

Estado para poder resolver problemas publicos.
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INTRODUCCION

En el campo de la politica de contratacion publica, su ejecucion ha presentado diversos
problemas en las diferentes fases de la contratacion, desde la definicion de la necesidad y
elaboracion de los requerimientos hasta la ejecuciéon de los contratos que derivan del
proceso de contratacion. Asi, tenemos problemas como la falta de estandarizacion,
direccionamiento de términos de referencia y especificaciones técnicas, incumplimiento en

cantidad y calidad de los bienes, asi como corrupcion y colusion.

Como respuesta a los problemas descritos, se ha optado por la concentracion de las
compras, es decir, apostar por una politica de centralizacion de las contrataciones, a través
de la cual via una sola entidad publica se pretende realizar diversos actos y disefar
estrategias, para la adquisicion y contratacién de bienes y servicios para mas de una

entidad, a fin de satisfacer las necesidades de manera eficiente.

En el caso del Peru, por ejemplo, la centralizacién no ha sido un acto arbitrario, la decisién
se debid a los problemas que entidades como el Consejo Superior de Adquisiciones y
Contrataciones del Estado (hoy OSCE), la Contraloria General de la Republica, las Oficinas

de Control, entre otros, advirtieron durante el tramite de las contrataciones.

En ese contexto, la pregunta principal que se desarrollaria en la Tesis a realizarse es la
siguiente: ¢Cual es el impacto que ha tenido la Centralizacion de Compras dentro de la

politica de contratacion publica?

Bajo tales consideraciones, debemos hacernos una primera pregunta secundaria
¢ Resultaba necesario optar por la centralizacién de la contratacion publica?, para ello no
solo se debe analizar los problemas y deficiencias de la contratacién publica, sino, ademas,

analizar las ventajas y desventajas de la centralizacion.

Asi, ya una vez madurada la idea de optar por la centralizacion surge la segunda pregunta
secundaria ¢, Cudl es el disefid y como se formulé la politica de centralizacién de compras
publicas?, es preciso entonces, definirla y analizar los alcances mas importantes, asi como

establecer correctamente cuales son los escenarios de actuacion.



Con las respuestas de la pregunta senalada, llevaria a interrogarnos sobre una tercera
pregunta ¢De la forma como esta configurada la politica de centralizacién de compras es
posible resolver los problemas identificados en las compras del sector publico? En este

punto sera importante analizar los resultados alcanzados de la politica de la centralizacion.

Ahora bien, en atencion a lo desarrollado en los parrafos precedentes la presente Tesis
plantea la siguiente hipétesis “La centralizacién de las compras logré resolver los problemas
generados por la descentralizacion de las compras en la medida que evolucion6 a un
sistema parcialmente centralizado; sin embargo, no lo suficiente para que se haya logrado
una eficiencia por lo menos de nivel medio”. Es decir, si bien existe un impacto positivo no

ha sido lo suficiente sobre lo esperado.

Se concluira entonces, que la centralizacién es importante para solucionar algunos de los
problemas del régimen de compras publicas, pero que tal como se ha concebido, disefiado
e implementado, en especial en el Peru, a la fecha no se logra alcanzar los objetivos finales.
Para tal efecto, se debera analizar las razones del incumplimiento de las metas, las cuales
pueden ser ocasionados por el desinterés del Estado en impulsar dicha politica
centralizada, el desinterés de las otras entidades que tienen que actuar de manera
colaboradora en esta nueva politica, la poca difusiéon de los beneficios y ventajas, la falta

de cuadros técnicos, entre otros.

El objetivo general de la tesis planteada es “Determinar el impacto que Pertii Compras ha

o

causado en la compra publica en el Pert”, para ello se definira en primer lugar que ello
significa una centralizacion de la compra, diferenciandola de la descentralizacién en lo que
respecta en el presente tema, el analisis de las funciones y competencias de dicha entidad,
y finalmente contraponer estas sobres las actuaciones realizadas a la fecha y comprobar si

con ello cuanto se ha resuelto de los problemas esbozados que justificaron su creacion.

Para tal efecto, se plantean los siguientes objetivos especificos:

e Analizar la necesidad de politica de centralizacion de compras publicas y la
correspondiente necesidad de crear la Central de Compas Publicas — Peru
Compras.

¢ Analizar el disefo y formulacién de la politica de centralizacidon de compras publicas.



Evaluar si el disefio de la politica de centralizacion de compras atiende
adecuadamente los problemas identificados.

Definir el impacto de una central de compras encuentra su justificacion en el siguiente

marco:

Identificar los beneficios de contar con una entidad centralizada, que reduzcan los
problemas del sistema de compras publicas, justificando la necesidad de su

existencia, asi como las deficiencias de la misma, a fin de buscar su fortalecimiento.

Definir y posicionar la politica de compras publicas a través de una entidad
independiente, con técnicos especializados, una estructura organizativa vy
remunerativa que responda a las necesidades, y que a su vez ello conlleve a dar
fortaleza a las oficinas de logisticas y abastecimientos, reconociéndolas como
productoras de trabajos serios e independientes que no sdélo concluyan en
respuestas rapidas y reactivas frente a pedidos de las areas usuarias y a la vez

concientizar a éstas sobre la forma gestionar sus requerimientos.

Identificar las politicas a nivel macro en las que la centralizacion de compras influira,
y que comprenden también al régimen de compras publicas, tales como la
Planificacion y Programacién, evitando situaciones de desabastecimientos y
cumpliendo con la real oportunidad en la satisfaccion de la necesidad, siguiendo
planteamientos que define entidades como CEPLAN o el Programa de

Presupuestos por Resultados.

Postular un medio mejor para el uso de los recursos publicos en los gastos
corrientes del Estado, pues a excepcion de las obras y algunos bienes de capital,
las demas adquisiciones y contrataciones son considerados gastos para el
funcionamiento y cumplimiento de los objetivos del Estado, a través de sus diversas

entidades.

Involucramiento de las Altas Autoridades del Estado, a fin de responder a un
régimen centralizado que defina tareas, funciones y responsabilidades a todos los

niveles para el cumplimiento de un mismo objetivo.



¢ Identificar los beneficios de contar con una entidad centralizada, que reduzca los
problemas y deficiencias del régimen de compras publicas, justificando la necesidad

de su existencia y el fortalecimiento de la misma.

La investigacion del presente tema se llevdo a cabo dentro de los alcances de una
metodologia cualitativa. Es decir, la bibliografia encontrada tendra como objetivo conocer
el tratamiento y descripcion de los conceptos centralizacion, eficiencia en el gasto,
optimizacion del régimen de compras publicas, entre otros, analizando las postulaciones y
evaluando lo pertinente para el sustento de la hipétesis, a fin de rebatir argumentos

contrarios a la misma.

Ademas, se realizé una comparacion con la legislacion y modelos internacionales para
poder analizar y contraponer la politica publica disefiada por el Peru. De igual manera, se
concertd entrevistas con funcionarios y técnicos encargados de consolidar la idea de una
central de compras en el Perd, funcionarios que puedan informar sobre el funcionamiento
del régimen de compras publicas, asi como las carencias actuales que tiene Peru Compras

hoy en dia.

Se entrevisto a un total de once (11) especialistas en contrataciones publicas, para tal efecto
se cumplié con informarles el objetivo de la entrevista y se les entregd el Protocolo de

Consentimiento Informado, el que fue suscrito por cada uno de los entrevistados.

Asimismo, se realizdé un analisis de la informacion que el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado (OSCE) publica en su portal institucional sobre los estudios que
realiza al régimen de contratacion publica, en base a la data que se encuentra registrada

en el Sistema Electronico de Contrataciones del Estado (SEACE).

La presente tesis se encuentra desarrollada en cuatro capitulos, en el primero se desarrolla
el estado de la cuestion y el marco teorico. En el capitulo 2 analizaremos cuales son los
problemas que ocasionaron las contrataciones descentralizadas, que ocasionaron la

necesidad de centralizar las contrataciones.



En el capitulo 3 se estudiara el disefio y formulacion de la centralizacion de la contratacién
publica, asi como la organizacion y funciones de la Central de Compras Publicas — Peru
Compras; el capitulo 4 tendra un analisis del impacto de la centralizacion en el régimen de

contratacion publica, y finalmente se presentan conclusiones.



CAPITULO I: ESTADO DE LA CUESTION Y MARCO TEORICO

1.1 ESTADO DE LA CUESTION

La contratacion publica es un instrumento que permite obtener los insumos que
requieren las Entidades publicas para el cumplimiento de sus objetivos institucionales,
por lo que resulta una herramienta importante que coadyuva a la implementacion de
politicas publicas sectoriales y nacionales. En esa medida, la contratacion publica se
convierte en una politica publica transversal que gatilla el desarrollo del pais, lo que

justifica la realizacion de un estudio que ayude a su optimizacion.

Durante su aplicacién y ejecucién el régimen de contratacion publica ha presentado
diversos problemas que distorsionan la competencia, fomentan de corrupcién y

colusion, afectando de esta forma a la calidad y oportunidad de la contratacion.

Como respuesta a los problemas descritos, se ha optado por la concentracion de las
compras, es decir, apostar por una politica de centralizaciéon de compras, a través de
la cual via una sola entidad publica se pretende realizar diversos actos y disefiar
estrategias para la adquisicién y contratacion de bienes y servicios para mas de una

entidad, a fin de satisfacer las necesidades de manera eficiente.

En ese contexto, la pregunta de investigacién a realizarse es la siguiente: ¢ Cual es
el impacto que ha tenido la Centralizacion de Compras dentro de la politica de
contratacién publica? Ello con la finalidad de demostrar que la centralizacion de la
contratacion permitira solucionar diversos problemas de la contratacion publica, pero
que, para el caso peruano, requiere algunas modificaciones en su disefio e
implementacién a efectos de optimizar el uso de los recursos publicos, y de esta forma
que las Entidades puedan obtener los insumos o herramientas que necesitan para

cumplir sus objetivos institucionales.

Ahora bien, se puede apreciar que existe diversidad bibliografica que permite explicar
las razones por las que fue necesaria la implementacion de una central de compras.

En esas publicaciones se ubicé la definicidon de los sistemas que pueden utilizarse



para la contratacion, los que pueden ser centralizados o descentralizados,
encontrandose ventajas y desventajas respecto de cada uno de ellos, siendo que en
la mayoria de publicaciones se concluyen que las ventajas de la centralizacion serian

mayores.

Las compras descentralizadas son aquellas en las que cada Entidad publica de forma
independiente se encarga de adquirir o contratar los productos que requieren para el
cumplimiento de sus objetivos institucionales; por el contrario, en las compras
centralizadas una Entidad publica es quien concentra los requerimientos de todas las
Entidades publicas, o de un grupo de ellas, y tiene la responsabilidad de comprar lo

que estas solicitan.

Se ha preferido publicaciones referidas expresamente al caso peruano y la central de
compras que hoy esta en funcionamiento, PERU COMPRAS, asi como descripciones
de otros casos en Latinoamérica como Uruguay, Chile y Brasil, donde los regimenes
de compra publica tienen cierto sesgo similar al peruano o paises fuera de la region

como Espafia.

Entre las publicaciones que se han revisado se tiene a las siguientes

v’ “Compras Publicas: Aspectos Conceptuales y Buenas Practicas”, una publicacion
realizada por Leandro Arozemena y Federico Weinschelbaum, quienes en apoyo
a la Red Interamericana de Compras Gubernamentales’ (RICG) han estudiado
el régimen de contratacion publica en Sudamérica, incidiendo en el caso chileno

y brasilefio, y proponen buenas practicas para el régimen de compras publicas.

Los autores sefialan que en los diversos estudios realizados al régimen de
contratacion publica se ha podido categorizar los objetos que contrata el Estado

en funcion a su naturaleza; asi, se han definido cuatro (4) categorias:

"La RICG promueve la cooperacién técnica, orientado a fortalecer las institucionales gubernamentales, asi
como para contribuir a mejorar la transparencia y eficiencia en la gestion de las compras publicas, y transmitir
a los ciudadanos mayor credibilidad y rendicién de cuentas.



i) “Objetos que requieren investigacion o desarrollos especializados, son
productos nuevos que requieren desarrollo tecnolégico (como el equipamiento
militar nuevo).

ii) Contrataciéon de proyectos complejos, no involucran avances tecnolégicos
pero requieren capacidades técnicas, administrativas y organizativas (como la
construccion del metro subterraneo).

iii) Contratacién de productos estandarizados, de produccién y consumo
habituales, son objetos faciles de definir y describir técnicamente, pudiendo
compararse en mercados publicos o privados (como la adquisicidn de insumos
médicos).

iv) Productos que se encuentran en el mercado requieren alguna adaptacion
particular, en funcién de las necesidades del demandante (como los

patrulleros o las ambulancias)”. (Arozemena y Weinschelbaum, 2010: 5-6)

Arozemena y Weinschelbaum consideran que los objetos que se encuentran en
los grupos i), ii) y iv) por su naturaleza tiene que ser contratados mediante
procesos licitatorios complejos, siendo que en algunos casos se requerira de
regulaciones especiales en atencion a las particularidades del caso; por ello, el
analisis se realiza tomando en consideracion los productos contenidos en la
tercera categoria, es decir, bienes o servicios estandarizados y de consumo
habitual. (2010:6)

En relacién con el proceso de contratacion, se sefiala que existen dos (2) formas
de determinar a qué nivel de administracion se realiza la compra, de forma

centralizada o descentralizada.

La compra centralizada tiene las siguientes ventajas:

0 Ahorro de recursos, generados por la compra en volumen o por el mayor poder
de negociacion que logra el comprador.

0 Reduccion de los niveles de direccionamiento y desincentiva la corrupcion,
debido a que los procesos centralizados, al concentran mayores montos, se
encuentran sujetos a mayores controles y son mas visibles.



o0 Vuelve mas eficiente al Estado, puesto que este tipo de contrataciones obliga
a las Entidades requirentes a estandarizar los productos que necesitan.

0 Reduccion de costos administrativos, en la medida que se reduce el uso de
recursos publicos (personas, equipos, materiales) al concentrarse la
contratacion en un ente y no en varias entidades. (Arozemena vy
Weinschelbaum, 2010: 7-10)

En cuanto a las desventajas de la centralizacion se indica lo siguiente:

o0 Desconocimiento de las necesidades de la Entidades, ello debido a que la
transmisién de la informacién entre la Central de compras y las Entidades
puede ser dificultosa o costosa. Lo cual se genera debido a que los intereses
estratégicos de los funcionarios que trabajan en la Central de Compras son
diferentes de aquellos que pertenecen a las Entidades requirentes.

o Fomenta la colusién, dado que al requerir mayor cantidad de productos se
reduce la cantidad de potenciales proveedores que estan en la capacidad de
atender la contratacién, siendo que con menos proveedores resulta mas
sencillo que se generen acuerdos bajo la mesa. (Arozemena vy
Weinschelbaum, 2010: 7-10)

v' Oftra de la bibliografia consultada es la publicacion: “Sistemas de Compras
Centralizadas en el Uruguay” desarrolladas por cinco (5) autores profesionales
en diversas materias, cuatro de ellos funcionarios de la UCAZ? vinculados
directamente en su gestion y la ultimas especializada en materia de Derecho

Administrativo.

La importancia del citado articulo descansa en la medida que nos muestra el
origen y la justificacion de la adopcion de la politica de centralizacion de compras
publicas, definiendo como base de la misma el principio de eficiencia y eficacia
del Estado respecto del interés publico, a través de la satisfaccion de las

necesidades de la administracién, respetando la economia en la ejecucion del

2 Se refiere a la Unidad Centralizada de Adquisiciones, 6rgano desconcentrado de Uruguay encargado de
ejecutar la politica de centralizacién de compras en ese pais desde el afio 2007.



gasto y las actividades programacion y planificaciéon (Nogués, Garcia, Martinez,
Pérez y Buzo, 2012: 47-48).

De otro lado, define la compra centralizada como la adquisicién de determinados
bienes y servicios por una unidad de compras estatal especializada, de acuerdo
a las cantidades y calidades requeridas por diversos organismos del Estado con
el fin de posibilitar el aprovisionamiento necesario para el adecuado
cumplimiento, esbozando tres (3) razones fundamentales para esta

implementacién (Nogués, Garcia, Martinez, Pérez y Buzo, 2012: 49-51):

i) Sobre la organizacién interna de las entidades estatales y en relacién con
otras administraciones: evitar la dispersién y multiplicidad de unidades de
compra que repitan los mismos procedimientos sin ninguna estandarizacion y
que finalmente obtengan productos diferentes para necesidades iguales.

i) Sobre la simplicidad y agilidad de los procedimientos de contratacién
administrativa: obtencion de una especializacion técnica de un o6rgano
encargado de la definicién de las caracteristicas técnicas de los bienes y
servicios requeridos, a fin de realizar el procedimiento de contratacion,
ofreciendo a las demas unidades un resultado al cual solo deben adherirse
para luego ejecutar un contrato.

i) Sobre los que refuerzan la posicion de la Administracion en el mercado,
obteniendo mejores precios: posicionar al Estado como el principal
demandante en el mercado que asegurara la homogeneidad de las calidades,
caracteristicas y precios de los bienes (Nogués, Garcia, Martinez, Pérez y
Buzo, 2012: 49-51).

Por ultimo, los autores nos detallan como es el funcionamiento del sistema de
compras publicas en Uruguay, desarrollando la estructura y los objetivos, mision
y visién de la Unidad Centralizada, de la Agencia de Compras y Contrataciones
Estatales, los procedimientos especializados para la contratacion de las compras

centralizadas?; asimismo, muestra de manera breve sistemas comparativos de

3 Cabe indicar que Uruguay ha limitado su politica de centralizacion de compras para medicamentos, insumos
hospitalarios, alimentos y servicios alimentarios.
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centralizacion indicando que es Francia la pionera en iniciar este sistema,
definiendo a Espafa como el mejor ejemplo de las compras centralizadas, y
explicando coémo se desarrolla la centralizacion en Chile (Nogués, Garcia,
Martinez, Pérez y Buzo, 2012: 51-52).

v También se ha considerado el articulo publicado por Carlos Pimenta, quien se
desempena como especialista en Modernizacion del Estado en el Banco

Interamericano de Desarrollo.

En su articulo, el autor indica que el modelo descentralizado es una herramienta
que permite una operacion mucho mas rapida y permite que las Entidades se
especialicen en las contrataciones que deben realizar. Considera que la
centralizacion podria generar ahorro por economia de escalas pero que también

favorece la corrupcion (Pimenta, 2002: 4).

No obstante ello, manifiesta que las adquisiciones de bienes y servicios
considerados commodities* pueden ser centralizados, pero que solo debe ser
posible centralizar la fase de seleccion de proveedores, puesto que la gestién del
contrato debe ser ejecutada por cada Entidad contratante. De esta forma plantea,
que los Estados deben optar por una metodologia mixta, donde puede
centralizarse algunas pocas adquisiciones especiales de bienes y servicios de
mayor valor, manteniendo la mayoria de las contrataciones descentralizadas
(Pimenta, 2002: 4).

Adicionalmente, indica que la politica de contratacién publica no puede ser
estatica, corresponde efectuar una gestion permanente de la estrategia de
contrataciones, puesto que pueden variar en funcién de cémo se van
desarrollando los mercados. Para tal efecto, recomienda que debe existir una
Entidad publica que se encargue permanentemente del estudio y evaluacion de

la politica de contrataciones (Pimenta, 2002: 4).

4 Bienes o servicios estandarizados
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v' Se ha consultado el articulo “El nuevo modelo de la contratacién centralizada”
elaborado por profesionales especialistas en contratacion publica del Ministerio

de Hacienda y Administraciones Publicas de Espana.

Los autores sefialan que con el modelo descentralizado se perjudico el sector
publico, puesto que si bien las Entidades adquirian los mismos productos estos
terminaban siendo de distintas calidades y precios, advirtiéndose, ademas, poca
competencia. En virtud a ello, concluyen que con la centralizacion de la
contratacion publica se aumenta el poder de negociacion del Estado, se reduce
los precios unitarios de los productos, se logra mejorar la gestion y seguimiento
del contrato; siendo que todo esto genera un ahorro de los recursos publicos
(Lamela, Varela y Castejon, 2015: 67).

Asimismo, sefiala que con la centralizacion es posible homogeneizar los
requerimientos de las contrataciones a realizar, lo que permite fijar estandares de
calidad a los contratos y de esta forma mejorar las prestaciones que recibira el
Estado. Con esta figura se obtiene una reduccion de costos en la tramitacién y

gestion de los contratos (Lamela, Varela y Castejon, 2015: 67).

Por otra parte, se indica que la demanda acumulada producida por la
centralizacion afecta negativamente a la competencia y excluye a las pequefias
y medianas empresas (Pymes) del mercado de compra publica; por lo que resulta

necesario adoptar medidas que permitan participar a las Pymes.

Las acciones que se pueden adoptar son las siguientes:

o Dividir la contratacion en lotes, en aquellos objetos donde exista oferta
competitiva de Pymes.

o Limitacidon a las empresas a presentarse a los lotes, con esto se puede
diversificar la oferta.

0 Reservar lotes a aquellas empresas que emplean a trabajadores
discapacitados (Lamela, Varela y Castejon, 2015: 77-79).

12



v' Otro articulo que se ha considerado es Perti — Compras: llusién Infundada de un
Sistema de Compras Publicas”, elaborado por Carlos Carpio, quien es un
abogado especialista en derecho administrativo y en contrataciones publicas
quien regularmente representa a proveedores en los procesos de contratacion

que realiza el Estado.

El autor considera que la creacién de una Central de Compras no ayudara a
solucionar los problemas de la contratacion publica, siendo que, por el contrario,
dicha propuesta no se condice con la politica de reduccién del aparato estatal, ya
que al crear una Entidad publica se estd aumentando el gasto publico

innecesariamente (Carpio, 2007: 77).

Cuestiona la creacién de una central de contratacion publica por las siguientes

razones:

o0 Genera mayor gasto al Estado, puesto que el financiamiento de las
contrataciones que realicen a través de la Central de Compras Publicas seran
asumidas por las Entidades beneficiarias de la contratacion o por el postor
ganador de la buena pro, quien trasladara dicho costo a la oferta econémica.
En otras palabras, el Estado tiene que asumir el mayor precio por el bien o
servicio que contratara como consecuencia de tener que retribuir a la Central

de Compras por la gestién realizada en la contratacion.

0 No se eliminara la mala gestion de la administracién publica, puesto que, con
el bajo sueldo que ofrece el Estado a los funcionarios publicos, no podra
encontrar profesionales altamente calificados para cumplir con esta funcion; y
si en caso no se logre contratar a los profesionales adecuados, la actuacion
de la central se encuentra circunscrita a la fase de seleccion, siendo que la
fase de ejecucion contractual continuaré en manos de las Entidades
beneficiarias quienes no se encuentran capacitados. De esta forma, la
ineficiencia del régimen se esta trasladando a un momento posterior, no se

soluciona.
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o Fomenta la corrupcion, para el autor la historia ha demostrado que concentrar
el poder en unos cuantos funcionarios genera grave riesgo de abuso y malas
practicas; por ello no resulta conveniente otorgar la facultad a algunos
funcionarios a decidir discrecionalmente las contrataciones que realicen las
distintas Entidades del Estado (Carpio, 2007: 77-79).

v" Una siguiente bibliografia a consultar se refiere al Informe “Centrales de Compras
en el Abastecimiento del Sector Publico: Aplicacion a una Posible Plataforma
Centralizada de Compra de Medicamento y Productos Sanitarios para el Sistema
Nacional de Salud Espafola”, la cual se ha realizado en el marco de las
actividades del Instituto Nacional de Administracién Publica de Espana (INAP),
entidad espanola responsable de la formacion de los empleados publicos y que

impulsa tareas de investigacion en diversas areas del Estado.

En esa linea de accion, la publicacion refiere a la centralizacién de compras en
Espafia en el caso del sector salud para los medicamentos y productos sanitarios,
esbozando como parte introductoria las ventajas de una centralizacién tales
como:

i) reduccion de precios, ii) mayor eficiencia administrativa y iii) mayor
transparencia, asi como las condiciones que se requieren para alcanzarlas,
definiendo en primer lugar el compromiso de las unidades adheridas al sistema y
el logro de un impacto sobre la estructura del mercado en tema de consorcios y

asociaciones de empresas (INAP, 2012: 4-5).

Asimismo, continla la publicacién realizando dos (2) propuestas, la primera en
términos legales y la segunda en términos logisticos, sobre como debe
estructurarse la central de compras. Postula en primer lugar el régimen de
funcionamiento, régimen juridico y procedimiento de contrataciéon que deberia
tener la central de compras, para finalizar describiendo los objetivos, y
caracteristicas generales de la misma, haciendo notar para ambos casos que se
requiere contar con conceptos claros como acuerdos marcos, catalogos unicos,

plataforma electronica y racionalizacion de gasto (INAP, 2012: 10-29).
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v' Finalmente, se ha tomado en consideracién el articulo ¢ Es eficiente centralizar
las compras publicas? Elaborado por Luis Herrera Romero, quien es un magister

en administracion especializado en la gestién de proyectos.

De acuerdo a lo indicado en el articulo, si bien la descentralizacién resulta mas
rapido en operacion y permite una mayor especializacién de las Entidades ello
ha generado mucha corrupcion y como prueba de esto estan las diversas
denuncias que se han presentado en las contrataciones realizadas por los
gobiernos regionales. Por ello, sefiala que debe centralizarse algunas
contrataciones especiales con la finalidad de obtener ahorros en las compras
generadas por la economia de escalas y también poder mejorar el control de
contrataciones de algunos objetos que antes se han denunciado actos de

corrupcioén. (Herrera, 2016)

De otro lado, el autor sefiala que para determinar qué objetos pueden ser materia
de centralizacién tiene que revisarse la tipologia planteada por Peter Krajlic, quien

identifica cuatro (4) tipos de productos que contrata el Estado:

i) “Productos rutinarios o commodities, que son usuales en los mercados y cuya
generalidad y variedad permite su compra diversificada por las distintas
Entidades.

ii) Productos apalancados, los cuales tienen alto impacto en los presupuestos
institucionales y que corresponden a bienes comunes o commodities.

iii) Productos criticos, se tiene dificultad en ser adquiridos en mercados
considerados técnicos.

iv) Productos estratégicos, presentan dificultades para su abastecimiento,
pueden presentar dificultades técnicas para su fabricacion o negociarse en

mercados monopdlicos u oligopdlicos” (Herrera, 2016).

Para el autor la centralizacion debe basarse en productos rutinarios ya que con
ello resulta posible mejorar las condiciones aprovechando la economia de
escalas, asi como en los productos criticos donde el Estado al tener una mejor

posicion de negociacion puede obtener ofertas mas ventajosas (Herrera, 2016).
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Ahora bien, de la revision de lo indicado por todos los autores se puede advertir que los
diversos paises utilizan un régimen de contratacion publica mixto, donde una parte se
contrata de forma centralizada y otra descentralizada; siendo que dependiendo del tipo
de producto® es que se determina si corresponde contratarlo de forma centralizada o
descentralizada. Esta evaluacion tiene por objetivo determinar qué opcidén resulta mas

ventajosa para el Estado.

Sobre el particular, resulta importa efectuar una adecuada clasificacion de los diversos
productos que compra el Estado, con el objetivo de poder determinar cual es el mejor

mecanismo de contratacién para aplicar.

Cabe destacar que la centralizaciéon de las contrataciones permite homogenizar las
caracteristicas técnicas de lo que el Estado pretende contratar, lo cual se reducen los
direccionamientos por tener caracteristicas definidas, se reducen los costos de
transaccion al eliminarse las barreras técnicas y optimizan la gestién de compras al

contar con todo determinado.

Si bien los diversos autores han descrito las ventajas y desventajas de la centralizacion
o la descentralizacion de las compras, todos ellos han realizado una descripcion teérica
respecto de esta figura sin exponer resultados especificos de los avances o retrocesos
que ha generado la centralizacion o descentralizacion. Es decir, contamos con el
sustento de los autores que en su mayoria considera que la centralizacion de ciertas
contrataciones mejorara el régimen de contratacion estatal, pero que a la fecha no se

cuenta con data que lo evidencie.

En el caso peruano, practicamente no existe informacién sobre los resultados de la
centralizacion de las compras puesto que la Central de Compras Publicas — Peru
Compras, si bien fue creada en el afio 2008, recién entré en funcionamiento en marzo
del afio 2016, con lo cual tanto la informacién que se tiene sobre ella, asi como su campo
de accién ha sido muy acotado. Sin embargo, cabe destacar que el funcionamiento de
esta Entidad se sustenta en las ventajas de la centralizacion que han presentado los

distintos autores.

5 Por sus caracteristicas técnicas, especialidad, complejidad, demanda del Estado, oferta de mercado, entre
otras.
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En virtud a lo expuesto surge la siguiente hipétesis “La centralizacién de las compras
logré resolver los problemas generados por la descentralizacion de las compras en la
medida que evoluciond a un sistema parcialmente centralizado; sin embargo, no lo
suficiente para que se haya logrado una eficiencia por lo menos de nivel medio. Es decir,

si bien existe un impacto positivo no ha sido lo suficiente sobre lo esperado”.

Finalmente, la presente tesis propone analizar el tema de la centralizacion de compras
y su implementacion en el caso peruano tomando como base experiencias
internacionales, asi como las propias en el Peru. El resultado de este analisis espera
contribuir con el régimen de compras publicas y postular a la centralizacion como una
figura positiva y eficiente para la ejecucion del gasto publico, siempre y cuando su
utilizacion obedezca a ciertos parametros, tales como la identificacién y clasificaciéon de
objetos sobre lo que esta politica va a seguirse. Debe tenerse claro que se referiran a
objetos rutinarios, asi como bienes y servicios estandarizados y comodities. Asimismo,
es necesario contar con un elemento importante, esto es el compromiso de las mas altas
autoridades de Gobierno para implementar esta estrategia, asi como de las demas

autoridades de nivel inferior encargadas de obedecer la politica.

1.2 MARCO TEORICO

1.2.1 Las Politicas Publicas

En primer lugar, resulta necesario destacar la optimizacién del régimen de
contratacion publica permitira que las Entidades puedan contratar los bienes,
servicios y obras que necesiten para cumplir con sus objetivos institucionales, los

cuales generan, de forma directa o indirecta, beneficios en los ciudadanos.

Cabe indicar que debido a que lo se pretende analizar es como la centralizaciéon de
las compras publicas en el Peru no ha logrado el resultado esperado, lo cual tiene
relacién directa con el mecanismo que se utilizé en el disefio e implementacion de
la politica publica, corresponde que nuestro marco teérico se desarrolle en funcion

a un enfoque de politicas publicas.
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El marco tedrico estara enfocado a definir tres enfoques por el cual se va a realizar
la toma de decisiones de la politica de compras publicas que se desarrolla en la
presente tesis. Sin embargo, antes de ello es preciso sefalar que debe entenderse
este proceso dentro de la actuacion de un decisor que en este caso es el Estado, el
cual imparte y desarrolla acciones que causaran impacto no solo en la estructura del
mismo sino a la sociedad, siendo que estas deberan siempre estar orientada al

interés y bienestar comun.

Asi, debemos concluir que esta toma de decisiones por gestion o administracion
publica se debe entender como el conjunto de dispositivos y reglas que es necesario
adoptar, en coordinacién con los actores involucrados, a fin de alcanzar metas
individuales, colectivas y publicas; de esta forma, es la capacidad de los actores
gubernamentales para llevar a cabo sus propuestas de politica o los objetivos de su
agenda, en funcién de la racionalidad, la coordinacién y el consenso con que se

ejecuten las acciones publicas (Ortegén, 2008: 24).

Esta toma de decisiones es lo que algunos autores llaman como accion
gubernamental, en la cual se pude identificar tres fases: “deliberacion donde se
somete a consideracion todas las opciones posibles, el origen y todo el problema en
general, la decision y la deliberacion son dependientes una de la otra, en la decision
se elige la opcibn mas conveniente, y por ultimo, la ejecuciéon que es donde se
realizan las acciones relacionadas con la decisién tomada. El presidente como titular
de la administracion publica federal antes de tomar cualquier decision tiene que
deliberar sobre las opciones con los secretarios de estado o sus asesores para que
después de analizar todo el problema y las posibles soluciones, se decida por la

solucion mas adecuada que el considere y asi llevarla a cabo” (Reyes, 2013).

Cabe agregar que estas decisiones suelen tomarse sobre la base de influencias no
solo internas al Estado, sino de actores externos sean privados o politicos que ejerce
presion sobre el direccionamiento de las mismas, muchas veces para el logro de

intereses no siempre de caracter comun o publico, sino mas bien particulares.
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Asimismo, aquella toma de decisiones no deberia ser adoptada por criterios o
ideologias propias, en busca de perseguir el bien comun tienen que utilizar métodos
y objetivos que les permitan elegir adecuadamente. En ese sentido, es importante
el uso de los diferentes enfoques de las politicas publicas, definiéndolo como el
“conjunto de métodos que permiten descomponer la compleja esfera de la accion
publica, en actividades muy distintas y analiticamente separables. Tiene un valor
descriptivo del entramado politico administrativo, en tanto en cuanto que permite la
observacion de los procesos de elaboracion de politicas y de programas de
actuacion publica, y facilita la identificacion de los distintos actores que intervienen

en el proceso de politicas publicas” (Kostka, 2009).

En esa medida, en un campo de adopcién de politicas publicas debe entenderse
que existe un decisor que es el Estado, representado por una autoridad legitimada
que debe tomar las acciones necesarias para lograr, sobre un tema o sector en
cuestion, un bien comun que satisfaga el interés publico, tales acciones si bien es
cierto pueden estar influenciada sobre algunos intereses particulares, no pueden
seguir solamente principios o convicciones propias de tal decisor, sino que deben
obedecer a un analisis en cada caso, de acuerdo a los métodos que la teoria publica

ha denominado enfoques.

Para el desarrollo de la presente tesis, se analizaran tres diferentes enfoques:

1. El Enfoque Racional
2. El Enfoque Incremental

3. El Enfoque Ciclico

Enfoque racional

Concepto

Para Miklos Lukacs de Pereny el enfoque racional se caracteriza por una estrategia
militarista de comando y control compuesto por tres etapas: (i) descripcion,
comprension y analisis del entorno competitivo; (ii) determinacién y diseno del curso

de accion, e; (iii) implementacioén y monitoreo del curso de accidn seleccionado. Este
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enfoque es lineal y definido conforme al esquema evaluacién-seleccion-accion que
permite una orientacion hacia el largo plazo y de esta forma asegurar la coherencia

entre el curso de accion seleccionado y los objetivos perseguidos (2015).

Edgar Ortegon Quifiones considera que el enfoque racional se centra en el
comportamiento de un actor racional que lograria una decision racional bajo las
condiciones de estar completamente informado y con una jerarquizacion clara y
completa de las preferencias. Dentro de este razonamiento, el “tomador de
decisiones” (policy maker) evaluaria todas las posibles alternativas de politicas
publicas y sus consecuencias, y elegiria la opcién de politica que mejor calce con

las metas u objetivos establecidos independientemente (2008: 24-25).

De acuerdo con lo indicado por Frida Reyes Vazquez y otros, quienes basan sus
teorias en lo sefalado por Tomas Miklos, el enfoque racional se sustenta en que
para la elaboracion de politicas se debe tener un amplio conocimiento de cada
opcion, se debe disponer de todos los recursos necesarios y realizar estrategias que
armonicen con los medios y los fines, en esta teoria no debe de existir un conflicto

de visiones ni de intereses (2015).

Segun Ignacio Almaraz Rodriguez el enfoque racional busca un analisis sistematico
del problema, seguido por una eleccién e implantacion en una secuencia légica paso
por paso. Indica que este enfoque se origind debido a que se advirtié que la toma
de decisiones se realizé de forma arbitraria y poco sistémica, lo que perjudicaba el

cumplimiento de los objetivos de las organizaciones (2007: 58-59).

André Noél Roth Deubel manifiesta que el enfoque racional es la corriente
dominante en el analisis de politicas publicas donde se considera que deben
efectuarse analisis objetivos y de caracter cientifico que se basan en datos medidos
y pretenden aportar pruebas y evidencias empiricas; siendo que las investigaciones

que se realizan buscan reafirmar la validez de los postulados formulados (2010: 32).

Finalmente, Manuel Ruiz Medina sefiala que Simon desarrollé una variante del
enfoque racional, al cual se le denomina racionalidad limitada, segun el cual ningun

individuo puede tener todo el conocimiento de los elementos de conjunto de una
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situacion, ni de todos los resultados de los actos que pueda emprender, ni de todas
las opciones posibles, y asi sucesivamente, la tarea es reemplazar la racionalidad
global del comportamiento humano con un comportamiento maduramente racional
compatible con las posibilidades reales de acceso a la informacién existente y las
capacidades de procesamiento en las personas, las organizaciones y en sus

respectivos entornos (2011: 90-91).

Criticas

El enfoque racional también es criticado por diversos autores, como Frida Reyes
Vazquez y otros, quienes sefalan que resulta una teoria utdpica puesto que no se
puede abarcar todos los conocimientos sobre todas las opciones ni se puede
disponer de todos los recursos necesarios, incluso las estrategias no siempre
estaran en armonia con los medios y los fines. Ademas, manifiesta que no se ha
tomado en consideracion que el comportamiento humano no siempre es racional,
que no siempre la mejor solucion sera racional y que al momento del analisis de la
politica quien tom¢ la decision se convencera que lo realizado fue racionalmente la

mejor opcién (2015).

Manuel Ruiz Medina sefiala que Lindblom cuestiona el enfoque racional debido a
que las politicas publicas perfectamente racionales no consideran en su analisis
elementos exdégenos como las relaciones de poder, ni que existen variables que no

tienen necesariamente un principio o un fin (2011: 92).

Segun Edgar Ortegdn Quiniones el enfoque racional no ha tomado en consideracion
que existe informacién incompleta y que el analisis de los problemas resulta
imperfecto, dada la escasez de recursos y el alto costo de la informacion y su
procesamiento. Indica que este enfoque no ha tomado en consideracién que el
objeto de la politica son seres humanos, por lo que los procesos de las politicas
publicas resultan impredecibles, debido a la informacion incompleta y los valores

ambiguos o conflictivos que se pueden dar (2008: 25).
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Por ultimo, Ignacio Almaraz Rodriguez indica que los problemas publicos no solo
son complejos para comprenderlos de manera completa, sino que también hay
restricciones que distorsionan la aplicacion de este enfoque, como la aparicion de
circunstancias ambiguas o las restricciones personales de los operadores. Estos

factores limitan el enfoque racional y no permitira obtener la opcién ideal (2007: 60).

Enfoque incremental

Concepto

De acuerdo con lo sefialado por Miklos Lukacs de Pereny, el enfoque incremental
busca que en la formulacion de politicas se permita aumentar la capacidad de
adaptacion basandose en el modelo de prueba y error. Segun este enfoque, se
adopta un procedimiento ciclico de disefio-desarrollo-prueba-ajuste de disefio-
prueba-lanzamiento en el que se realizan cambios o ajustes deliberados de acuerdo

a los resultados de pruebas (2015).

Frida Reyes Vazquez y otros sefalan que el enfoque incremental considera que la
politica se hace y se rehace sin cesar. La elaboracidn de politicas es un proceso de
aproximaciones sucesivas a algunos objetivos deseados. La aplicacion del método
incremental permite evitar errores de conduccion que desgarren a la sociedad, pues
su forma de accidn se basa en el método de ensayo y error. Adicionalmente, indican
que, de acuerdo a lo sefalado por Lindblom este enfoque se parte del supuesto de
que se tiene poco control sobre el entorno, siendo que el modelo incremental
propone fijar la atencién en un segundo nivel, el de los valores marginales. Este
enfoque propone ubicar la decision publica en valores marginales y no en los valores
centrales. En otras palabras, lo que se quiere decir es que en la administracion

publica no se ocupara de la raiz, sino de las ramas (2015).

Por su parte, Manuel Ruiz Medina sefiala, siguiendo la tesis de Lindblom que, el
enfoque incremental contiene procesos que centran la resolucion de los problemas
mediante la interaccidén. La interaccion de los actores involucrados permitira la
solucion de los problemas y la elaboracion de politicas, esto permitira que se

reemplace el “analisis” de la solucién de problemas, como se haria en un enfoque
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racional. De esta forma, el enfoque incremental tiene como principal fuente la

busqueda de acuerdos y consensos politicos (2011: 92-93).

Para Leticia Delgado Godoy el enfoque incremental es una aproximacion descriptiva
que se construye a partir de la observaciéon del comportamiento cotidiano de los
decisores publicos, siendo que es la interaccién politica, y no el analisis, el que
influye en el proceso de formulacion de politicas. Asimismo, sefiala que mediante
las comparaciones sucesivas y limitadas las politicas van cambiando de forma
incremental, lo cual simplifica el analisis de la politica por las siguientes razones: i)
se reduce el numero de opciones a estudiar, puesto que se analiza aquellos
aspectos que difieren de la alternativa identificada, ii) se reduce las consecuencias
que se valoran debido a que solo se incluye en el analisis aquellas consecuencias
que difieren del estado actual de las cosas, y iii) al restringirse el ambito de analisis,
no se toman en consideracion alternativas y consecuencias que no son objeto de
valoracioén (2009: 16-17).

Criticas

Sin embargo, al igual que el modelo racional, el modelo incremental también cuenta
con diversas criticas. De acuerdo con lo sefialado por el autor Amitai Etzioni, citado

por Susana Pereyra Rodriguez, se refieren a las siguientes:

(..

1. Las decisiones tomadas por consenso entre los partidarios, sin un centro
regulador y sin instituciones guia, no deberian ser consideradas como el enfoque
mas adecuado para la toma de decisiones.

2. Las decisiones adoptadas en esta forma reflejarian necesariamente, los
intereses de los mas poderosos, puesto que los partidarios poseen
invariablemente diferentes posiciones de poder.

3. Tenderia a negar las innovaciones sociales basicas, toda vez que su vision es
inmediata y busca soOlo variaciones limitadas respecto de las politicas del
pasado.

4. Las decisiones incrementalistas son en mucho mas numerosas que las

decisiones fundamentales, pero el significado de estas dltimas para la vida social
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no es mensurable en términos de su numero, por lo cual resulta erroneo relegar
las decisiones no incrementales a la categoria de excepciones (...)”. (Pereyra,
2010: 14).

Esta critica a la teoria incrementalista se refiere a que las decisiones se toman solo
en base a un grupo de personas que sostienen el poder, que quieren presentar
soluciones inmediatas y cambiantes segun los problemas que se susciten,
pareciendo no un método serio y seguro sino variable segun las situaciones vy
coyuntura, que haga dificil las labores de programacién y planeamiento (Pereyra,
2010: 14).

Enfoque secuencial

De acuerdo a lo consultado en las diferentes bibliografias, uno de los exponentes
mas resaltantes de este enfoque es Charles Jones, quien es citado por Alejandro
Estevez, en su documento de trabajo “El modelo secuencial de las politicas publicas
treinta afos mas tarde”, definiendo al modelo secuencial en un contexto donde “Los
problemas publicos que existen en una sociedad son el resultado de lo que la gente
percibe como necesario. Algunas personas tienen problemas en comun y se
organizan y formulan demandas, y las demandas llegan a los que buscan
representar al pueblo. Las demandas son percibidas y juzgadas por aquellos que
tienen la autoridad para tomar decisiones, las decisiones son llevadas a la practica,
y los problemas publicos son afectados por estas decisiones, la gente reacciona a
estas decisiones, alguna gente tiene reacciones comunes, las demandas vuelven a

emerger, y asi sucesivamente”. (2002: 9)

En ese sentido, la toma de decisiones se implementa de acuerdo a una secuencia
para llegar a soluciones del problema publico las cuales son “Agenda, Discusion o

formulacién, Decision, Implementacion y Evaluacion” (Estevez, 2002: 9).

Por su parte, André Noél Roth Deubel, define que el enfoque secuencial permitié
realmente lanzar el andlisis de politica publica como un campo académico
especifico, analisis que podra ser dividido en diferentes etapas que pueden ser

estudiadas y abarcadas de manera independiente. Determina en ese contexto las
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siguientes etapas: “definiciéon del problema y la construccién de la agenda publica,
la formulacién de soluciones, la toma de decision o legitimacion, la implementacién

y, finalmente, la evaluacién” (2010: 26)

Otra referencia al enfoque secuencial presenta como autor del mismo a Laswell y
luego a Charles Jones, quienes proponen a la politica publica como un proceso de
cinco etapas: “(...) 1. La identificacién del problema (...), 2. El desarrollo del
programa (...), 3. La puesta en marcha (implementacion) del programa (...), 4. La
evaluacion del programa (...) y 5. La terminacién del programa (puesta en marcha)”
(Fuenmayor y Ochoa, 2014: 111).

Criticas

Una de las primeras criticas que se realiza a este modelo es que se toma el
problema publico y su solucién como sifuera un acto o un experimento de laboratorio
que se analiza sin ningun rasgo subjetivo del accionar politico, por lo que puede
llegarse a soluciones irreales o de dificil implementacién; asimismo, es dificil llegar
a una toma de decision de caracter eficiente si es que se entiende estas etapas de

manera independientes y preclusivas.

Otra de la critica encontrada en la bibliografia, y senalada como la mas generalizada
y coincidente en los trabajos de diversos autores partidarios del enfoque secuencial,
sefalan como “la mayor limitacion esta en la vision de la politica publica como
proceso, como por ejemplo, ubicar el proceso de evaluacion al final del proceso de
formacioén de la politica publica y no en cada una de sus etapas, es decir, a lo largo
de todo el proceso. La concepcion del proceso de la politica publica por etapas y
presentado de forma lineal, nos imposibilita visualizar las diferentes conexiones

entre cada una de las fases” (Fuenmayor y Ochoa, 2014: 112).

Como la presente tesis se encuentra referida a la centralizacion de compras, el enfoque

de politicas publicas que se utilizara sera el Enfoque Incremental. Este enfoque se ha

definido como un procedimiento de ensayo error, donde la toma de decisiones se realiza

una y otra vez, en la medida que no se tiene control del contexto ni de los actores,
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teniendo que adoptar acciones que logren una y otra vez compromisos entre ellos, a fin

de resolver los problemas que se fueran presentando.

La contratacion publica es un régimen que se encuentra en frecuente cambio no sélo
porque se mueve dentro de un mercado de provisiéon de una variedad de bienes y
servicios donde hay una gran diversidad de tipo de ofertas y demandas, sino que los
actores involucrados son cambiantes al igual que sus intereses, lo cual no logra crear
una coyuntura estable que permite formular la politica y ejecutarla de inmediato sin estar

seguros que el contexto aun no se ha modificado.

En esa medida, el uso de enfoque incremental en la toma de decisiones permitira ir
formulando politicas que permita movilidad y adaptacion a las diferentes situaciones del
entorno; se podran ir presentando soluciones y armando propuestas de acuerdo las
nuevas situaciones que puedan ir surgiendo a fin de definir situaciones de solucion que

generen acuerdos entre los involucrados.

1.2.2 La Centralizacion

Sobre el concepto de centralizacion, tal como se ha desarrollado en el Estado de la
cuestion del presente capitulo, se define como el acto por el cual a través de un
organismo, entidad o unidad organica llamada comunmente central de compras,
unifica los requerimientos de mas de un agente del Estado sobre algunos bienes y
servicios y lleva a cabo el proceso de contratacion a favor de ellas para la
satisfaccion de las necesidades requeridas, con el fin de lograr un estatus de

eficiencia y evitar actos de corrupcion y colusion.

Por su parte, esta definicion sigue diferentes enfoques segun los diversos autores,

los cuales brevemente se explican a continuacion:

- Dos primeros enfoques contrapuestos, relacionados con el érgano ejecutor
que realice la compra centralizada. Se apreciara por un lado una entidad
independiente, con autonomia que pudiera estar adscrita a un sector de
gobierno — normalmente del sector economia o hacienda — pero con

personeria juridica propia, con funciones y competencias definidas en un

26



propio reglamento de funciones y competencias; y de otro lado, una central
de compras que funcionaria a través de una Direccion u Oficina de Compras
dentro de la organizacién de un ministerio o sector, nuevamente referido al

economia o hacienda.

Una segunda contraposicion de enfoque se encuentra relacionado a los
objetos de adquisicion o contratacibn materia de centralizacion.
Encontraremos que en algunos casos existe contrataciones centralizadas
para diversos bienes y servicios cuyos especificaciones técnicas o términos
de referencia son de naturaleza estandar y homogeéneos; y por otro lado,
centrales de compra que solo se limitan en objetos especializados como es

el caso de los medicamentos e insumos médicos.

La tercera contraposicion de enfoque estaria definida por el método de
ejecucion de la compra o contratacion centralizada; si bien es cierto, en la
mayoria de los sistemas se suscriben acuerdos marcos entre la central de
compras y las entidades para formalizar el compromiso de la centralizacion,
éstas se llevan a cabo sea a través de un catalogo que muestra un numero
de opciones a las entidades que elegiran finalmente con quien contratar en
una especie de lista cerrada; y por otro lado, una central de compras que
realice un proceso de seleccién y escoja al proveedor con quien las demas

entidades se encuentran obligadas a suscribir el contrato.

Una cuarta contraposicion seria sobre el caracter del acogimiento a la
centralizacion de compras, es decir, si es obligatorio o voluntario para las

Entidades del gobierno.

Ahora bien, los autores que se han consultado sobre el régimen de compras publicas

y su centralizacién esbozan teorias que no necesariamente explican un solo grupo

o clase de enfoque tal cual lo hemos definido; por el contrario, resultan situaciones

que combinan las contraposiciones definidas.

Una primera bibliografia consultada es la publicada por la Comision Nacional de

Compras Publicas, denominada Preguntas Frecuentes sobre el Sistema Nacional
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de Compras Publicas, publicacion referida al Sistema de Compras de Costa Rica.
De la lectura de ella, se aprecia que en el caso del citado pais se ha optado por la
decision “(...) del uso de una unica plataforma, aquella con mayor robustez y
potencial para atender las necesidades del mercado nacional, y del fortalecimiento
del area de compras publicas con la experiencia y rectoria del Ministerio de
Hacienda (...)”. Mas adelante continua la publicacion que esta plataforma, cuyo uso
es de obligatorio cumplimiento para todo el Estado, estara integrada por la siguiente
informacién: i) conjunto de bienes y servicios identificados con codigos vy ii) la
informacién de los proveedores, siendo que el sistema sera un “(...) un portal de
comercio electronico que permitira a las proveedurias del Estado comprar bienes y
servicios en forma electrénica”. Opera como una ventanilla Unica, accesible por
medio de internet (...)” sin embargo, los procesos y tramites de compras lo seguira

realizando cada institucion del Estado. (2013: 6-8)

En la bibliografia Centrales de Compras en el Abastecimiento del Sector Publico se
describe los inicios de la centralizacion en el caso espanol, postulando una central
de compras encargada solo para el caso de “(...) medicamentos e productos
sanitarios requeridos por hospitales y centros de salud del sistema nacional, pero
no para los medicamentos que se dispensan mediante receta en las oficinas de
farmacia.”, y que por consiguiente dada su especializacién se encuentra adscrita al
Sector Salud y “(...) tendra caracter voluntario, articulado mediante acuerdo entre
los 6rganos de contratacion de las CC.AA. y el organismo encargado de gestionar
la central de compras”. Sobre los procedimientos de contratacién, propone que la
central de compras realice el procedimiento ordinario bajo el mecanismo de la Ley
de Contrataciones del Estado, disponiendo dos opciones que funcionarian de
manera paralela: “(...) i) mediante la conclusion del correspondiente contrato, que
se adjudicara con arreglo a las normas procedimentales de esa Ley. En este caso
se adjudicara con cantidades y destinatarios concretos, de acuerdo con las
condiciones establecidas. Es decir, existira un solo contrato con varios destinatarios,
cada uno de los cuales financia su parte y ii) a través del procedimiento especial de
adopcion de tipo. Este procedimiento establece los productos que se van a poder
adquirir a través de la central de contratacion, asi como las empresas que los

comercializan y las condiciones del contrato. El procedimiento se puede realizar
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mediante acuerdos marcos® o muy raramente, de sistemas dinamicos de
adquisicion’.” (INAP, 2012: 10-13)

Un tercer articulo de lectura consultado llamado “El nuevo Modelo de Contratacion
Centralizado” desarrolla al igual que la anterior el caso espafiol, solo que en este

caso sobre una realidad mas amplia que el caso especializado de medicamentos.

En este caso se postula una central de compras, a través de una oficina
especializada que en este caso se encuentra dentro de la estructura del Ministerio
de Hacienda y Administracion, denominada Direccién General de Racionalizacion y
Centralizacion de la Contratacion (DGRCC), la cual goza de funciones desde la
planificacion, preparacion y tramitacion de expedientes y gestibn de medios
humanos, materiales y presupuestales; gozando de una estructura propia (Lamela,
Varela y Castejon, 2015: 68-74).

Sobre los objetos de contratacién que se viabilizan a través de esta oficina, no solo
se limitan a un bien en especial o de caracter especializado, sino en una serie de
bienes y servicios de caracter general y estandarizados de comun requerimiento
entre las diferentes entidades del Estado. De otra parte, de la continuacion del
andlisis de la lectura se aprecia que el sistema centralizado espafol no es un
sistema estatico, se dan continuas revisiones del listado de los bienes y servicios en
sus condiciones que se plasman en los acuerdos marcos, y es ahi donde se
establece si hay un listado de proveedores al escoger, si hay uno solo de obligatorio
uso para las entidades que utilicen el sistema, de acuerdo a la realidad y contexto

de uno de los agentes contratantes (Lamela, Varela y Castejon, 2015: 68-74).

Por otro lado, se consulto el postulado del caso Uruguay, en el articulo “Sistema de
Compras Centralizadas en el Uruguay”, a través del cual sefala: “(...) la compra
centralizada consiste en la adquisicion de determinados bienes y servicios por una
unidad de compras estatal especializada. Dicha adquisicion se realiza por cuenta y

orden de organismos del Estados, de acuerdo a las cantidades y calidades

6 Podra ser con un solo adjudicatario o mas de uno, al menos tres pero no un nimero elevado.

7 La entidad del Estado podria formular su pedido a través de la central de compras o realizarla directamente a
los adjudicatarios escogidos.
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requeridos por éstos y con el fin de posibilitar el aprovisionamiento necesario para
el adecuado cumplimiento de sus cometidos” (Nogués, Garcia, Martinez, Pérez y
Buzo, 2012: 48-55).

Asi, la centralizacion en Uruguay se desarrolla a través de una Unidad Centralizada
de Adquisiciones, la cual es definida como “(...) es un érgano desconcentrado del
Poder Ejecutivo que funciona en la 6rbita del Ministerio de Economia y Finanzas
(...)”. Esto significa que la centralizacion se realiza a través de un organo
independiente y auténomo, que de acuerdo a la lectura se encuentra compuesto por
un Consejo Directivo y una Direccion Ejecutiva. Esta Unidad de Compras se
encargara de realizar el procedimiento de adquisicion no de una multiplicidad de
bienes estandarizados, sino de bienes referidos a medicamentos, insumos médicos
u afines, alimentos y servicios alimentarios a las entidades del Gobierno que asi lo
requieran, siendo una facultad el uso de dicha unidad mas no una obligacion. Por el
contrario, la obligacién de las entidades requirentes descansa en la formalizacion de
la contratacion con el adjudicatario que la Unidad de Compras haya elegido luego
de realizar el procedimiento de contratacién correspondiente (Nogués, Garcia,
Martinez, Pérez y Buzo, 2012: 48-55).

Una publicacion adicional referida sobre las Compras Publicas: Aspectos
Conceptuales y Buenas Practicas, desarrolla en alguno de sus puntos la
centralizaciéon. Si bien es cierto no define el concepto como tal, ni esboza las
caracteristicas del mismo, de la lectura se puede concluir que el autor piensa en un
sistema de compras centralizadas al realizar una clasificacion de los bienes,
servicios y obras y sefialando que la investigacion se hara referencia a una sola
categoria: “(...) Compras de productos estandarizados, de producciéon y consumo
habituales. (...) productos faciles de definir y describir técnicamente, para los que
existen mercados desarrollaos (por consiguiente, con un precio de referencia
identificable) o, al menos, procesos de adquisicion facilmente comparables
efectuados por otros agentes publicos o privados”. Luego contindan los actores,
haciendo mencion a la existencia de plataformas electronicas de compra publicas
como las figuras asociadas a una centralizacion y el uso de los convenios marcos
de las entidades requirentes con las administradoras de éstas, donde sélo se puede

decidir la cantidad de lo a adquirir mas no el precio, para lo cual se cita lo siguiente:
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“...) la fijacién centralizada de las condiciones de compra reduce la carga de
recursos humanos y materiales que cada agencia debe destinar la definicién de sus
adquisiciones: un proceso de seleccion entre proveedores, con todas las instancias
y los controles que implicas, se transforma en la realizacion de un pedido a partir de
un catalogo”. Sobre la obligatoriedad del uso de las plataformas centralizadas, los
autores no lo sefalan expresamente; sin embargo, al citar ejemplos como el sistema
Chilecompras (caso Chile) y Comprasnet (caso Brasil) se entiende que postula la
adhesion al sistema centralizado de manera obligatoria, tal como aquellos es la

realidad de aquellos casos. (Arozamena y Weinschelbaum, 2010: 5, 9-10, 41-43).

Partimos de la propuesta que la centralizacién de las compras publicas es un postulado
positivo al sistema que brindara beneficios a nivel Estado, para ello es necesario crear
un sistema centralizado que tenga caracter obligatorio, toda vez que eso lograria obtener
los beneficios que ofreceria el sistema, en el caso peruano tendria que ser a los tres
niveles de gobierno; y dedicado solo productos rutinarios y a bienes y servicios de
caracteristicas estandar o los llamados comodities, a fin de poder determinar
correctamente las caracteristicas técnicas de los bienes y servicios requeridos por mas

de una Entidad del Estado y poder satisfacer las necesidades de todos los usuarios.

Asimismo, se apostara por una central de compras que debera ser independiente, si bien
sera adscrita a un sector (Economia), esta debera contar con una autonomia y
administracion propia, debera contar con técnicos especializados, objetivos, metas y
planes de trabajo propio, para lo cual no debera depender presupuestal o politicamente

de un érgano mayor.

Como se puede advertir la tesis adopta los enfoques de forma parcial, puesto que cada
enfoque contiene criterios particulares que permitiran una optimizacion del régimen de

contratacion publica, en busqueda de obtener el contrato mas ventajoso para el Estado.

1.2.3 Implementacion de las Politicas Publicas

Sobre el presente punto es necesario definir qué se debe entender por
implementacién de las politicas publicas. Al respecto, se ha sefialado en numeral

anterior que a fin de resolver el problema publico, las autoridades del Estado llevan
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a cabo un proceso de toma de decisiones y que ésta es adoptada en base a
diferentes enfoques; sin embargo, una vez tomada estas decisiones deben ser
ejecutadas en la realidad y dentro de la coyuntura en que se vive, se pone en marcha

las acciones que se han trazado a la espera del logro de los objetivos.

Un concepto de implementaciéon que podriamos senalar es el citado en el libro
Analisis y Gestidn de Politicas Publicas del Instituto de Gobierno y Politicas Publicas
(IGOP) que dice: “Entendemos la implementacion como el conjunto de procesos
que, tras la fase de programacioén, tienden a la realizacion concreta de los objetivos
de una politica publica. En consecuencia, esta definiciobn no incluye la creacion
reglamentaria —por parte de las autoridades gubernamentales y administrativas—de

los PPA® y los APA® a través de ordenes o de simples decisiones gubernamentales’
(2014: 179-180)

Finalmente, termina la misma bibliografia resumiendo la implementacion como “...)

el conjunto de decisiones y acciones:

o Jlevadas a cabo por actores publicos, paraestatales y privados que pertenecen al
Acuerdo de actuacion Politico-Administrativo (APA);

e enmarcadas por un Programa de actuacién Politico-Administrativo (a través de
un conjunto de normas legislativas y reglamentarias mas o menos flexibles y
favorables a los intereses de diversos actores) que regula las reglas
institucionales especificas a la politica en cuestion, y

e realizadas con la intencién de crear, influenciar o controlar: la constitucion de una
red de accion publica (...), la concepcion de una «estrategia de implementacion»
bajo la forma de planes de accion (...), las decisiones (o los trabajos previos a las
mismas) y acciones concretas, ya sean generales o individuales (...)” (IGOP,
2014: 180)

Sobre los enfoques que propone para el andlisis de la implementacién de las

politicas define tres:

8 Programa de actuacion Politico-Administrativo.

9 Acuerdo de actuacién Politico-Administrativo.
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- El clasico o llamado “déficit de implementacion” que compara los productos

y los efectos reales de la politica frente al Programa de actuacion Politico
Administrativo, entendiendo que si hay un déficit entre ellos son solo
disfunciones en la implementacion mas no en la formulacién de los
instrumentos y objetivos, derivandose a la visién “top down”, que no permite
incorporar al analisis lo los resultados de procesos sociales ni politicos.

- El empirico que trata de explicar de una manera mas precisa lo resultante
entre lo implementado y los efectos, teniendo como base cuatro factores
explicativos “la estructura de los programas”, “el sistema administrativo de la
implementacién”, “el peso econdmico, politico y social de los grupos
objetivos” y “las variables denominadas de situacion”. Este enfoque llevo a
la concepcién del “bottom-up”, el cual reconoce los procesos sociopoliticos
como la causa que una misma implementacion pueda ocasionar diferentes
efectos, es decir, se configura una vision mas realista estudiando el contexto
y coyuntura de la sociedad.

- El lamado “implementation game” el cual tiene como propulsor a Bardach
que propone aplicar una metéafora, entendiendo la realidad como un juego,
analizando a los actores como jugadores a través de sus intereses,
estrategias y tacticas frente al logro de las soluciones del problema publico,
asi como a aquellos que no muestran interés en participar; y finalmente
posicionar a aquel actor que influencia y define las reglas de juego a su favor.
(IGOP, 2014: 182-186)

Oftro autor consultado sobre implementacion de politicas publicas es César
Ramirez Chaparro, en su presentaciéon Elementos para el Andlisis y la
estructuracion de Politicas Publicas en América Latina”, encontramos en esta

bibliografia los siguientes enfoques:

- Los relacionados con “Estudios Administrativos”, donde se cuestiona la
legitimidad de la accién publica y la no obtencidn de resultados,
entendiéndose como “fracasos de la accion publica’.

- El “top down” que sugiere partir de un analisis donde existe un Estado
centralizado con una alta direccion que impone sus decisiones de manera
vertical a sus organizaciones dependientes y asi sucesivamente, se cuenta
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con objetivos definidos y por lo tanto el desempeno de cada agencia puede
ser medido de acuerdo a los logros obtenidos.

- El “bottom-up” surge ante las criticas del enfoque anterior sumamente
estricta y que no logra una interaccion entre los actores administrativos y el
publico en general sin que ninguno de los dos lados llegue a escuchar el
mensaje del otro. Este enfoque se centra no en las autoridades
administrativas sino en toda la red de actores incluso privados que
intervienen en un proceso politico, identifica los diferentes intereses vy
valores, a fin de resolverlas incluso a través de negociaciones y
compromisos. Ahora bien, las criticas también se hacen presentes en este
caso, en la medida que sobrevaloran la multiplicidad de actores en todos los
casos de implementacion de las politicas publicas, no advirtiendo sus
propias limitaciones en su actuacion por sus intereses, normas,

conocimiento o recursos. (2011)

Un tercer autor consultado sobre los enfoques de implementacion es Miguel
Caminal, quien sefiala que la “implementacion ha recibido mucha menos
atencion, como si se redujera a un mero tramite conducido por los
administradores y desprovisto de significacion politica” (1996: 14). Esa
despreocupacion en el analisis es lo que ha llevado a que la ejecucion de las
politicas pese a las buenas intenciones, no llegan a alcanzar los objetivos. En
ese sentido define dos enfoques claramente y un primero que lo enuncia de

manera muy sutil de corte muy tradicional:

- El “modelo ideal weberiano” definido en dos fases dentro de un proceso
administrativo “una fase exclusivamente politica que culmina con la decision
y otra puramente técnico — administrativa, que consiste en la ejecucion fiel
de lo decidido por los politicos”. Esto significaria, como dice el autor, que de
existir fracaso, la falla seria en la etapa de formulacion y la responsabilidad
seria de los politicos o burécratas.

- El siguiente modelo se refiere al “enfoque top down” el cual “describe la
implementaciéon como un proceso que va desde arriba (nivel politico) hacia
abajo (nivel técnico), se trata de un modelo lineal o administrativista mas

ideal que real, ya que no tiene en cuenta que en la realidad dificilmente se
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daran condiciones que permiten la perfecta implementacion (...)”. Luego
continia citando las condiciones que se requieren para una perfecta

implementacién que no siempre se dan en la realidad:

“...)

1. Que las circunstancias externas a la agencia implementadora no
supongan limitaciones paralizantes.
Que el programa disponga de tiempo y recursos suficientes.
Que la combinacion requerida de recursos esté disponible en ese
momento.

4. Que la politica a implementar esté basada en una valida teoria de causa
y efecto.

5. La relacion entre causa y efecto debe ser directa, con los minimos
eslabones.
Un dnico y claro agente ejecutor, con plena libertad de movimientos.
Que exista comprension y acuerdo respecto a los objetivos de la politica.
Que las tareas se hallen completamente especificadas, de acuerdo con
una secuencia correcta.

9. Que exista una perfecta comunicacion y coordinacion.

10. Que la autoridad publica encargada de la implementacion obtenga una
perfecta obediencia.

(...)” (Caminal, 1996:14)

El enfoque “bottom up” que surge ante la critica del enfoque anterior como
un enfoque alternativo que ha advertido que no se ha tenido en cuenta las
limitaciones propias de un programa y la trama de relaciones,
contradicciones y conflictos en un proceso de implementacién. Lo define
“(...) desde los impactos de la politica sobre la realidad, para ascender en el
analisis desde abajo hacia arriba, situando el énfasis en los actores, sus
relaciones, objetivos, negociaciones y fuerza. Sus partidarios destacan el
papel de los intereses locales y de la adaptacion mutua en el éxito de los
programas, asi como la capacidad de determinados colectivos de empleados
publicos que trabajan cara a cara frente a los ciudadanos (Street level

bureaucracy) para desviar, adaptar o hacer fracasar los programas, pese al
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esfuerzo de la jerarquia politica y administrativa. Funcionarios como policias,
maestros o personal de ventanilla pueden, de acuerdo con esta vision
determinar la suerte de una politica, su éxito o su fracaso.” (Caminal,
1996:15)

Sobre el enfoque de implementacion, el utilizado en la presente tesis seria el Bottom —
up. Una vez mas la diversidad de actores y en este caso no solo publicos sino privados,
lleva al analisis bajo este concepto. De igual manera, parece complementarse con el

enfoque referido en la formulacion de politicas publicas.

Es importante identificar que los actores en las compras publicas no solo se refieren a
las autoridades agentes de compras y administrativos, sino a las grandes empresas y
grupos de poder, asi como a la pequefia y micro empresa, sobre las cuales las
decisiones que se tomen siempre parecerian afectar a una y beneficiar a la otra. En el
caso del ambito publico no solo se refiere a los administrativos o decisores, sino a
aquellos agentes de control y fiscalizacion, en la medida que existe una ejecucion de

gasto publico, sumamente controlado por reglas estrictas y muchas veces inflexibles.
Lo anteriormente expuesto, hace que un analisis de implementacion de solo medida de

cumplimiento de objetivos o de un simple mando de 6rdenes de manera vertical no

podria ser eficiente ni mostrarnos los resultados reales de una politica.
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CAPITULO 1I: NECESIDAD DE CENTRALIZAR LAS COMPRAS PUBLICAS

El presente capitulo debe responder a la primera pregunta secundaria ;Resultaba
necesario optar por la centralizacién de la contratacion publica? Para tal efecto, en el
Capitulo 1 se ha definido a la misma como el acto a través del cual un 6rgano o entidad
unifica los requerimientos de dos o mas agentes del Estado o disefia estrategias de
contratacion, lo que permite efectuar contrataciones que satisfacen las necesidades de

forma oportuna de las Entidades publicas.

Sin embargo, es importante no solo quedarnos con el concepto de la centralizacién sino
establecer porqué se optaria por la misma en el caso de una politica de contratacion publica,
por lo que es importante identificar los problemas que generaron las contrataciones

descentralizadas.

Ahora bien, del analisis de la descentralizacién de las contrataciones publicas se ha

identificado la existencia de cinco (5) problemas:

i.  Inconvenientes con el requerimiento.
i. Contrataciones inoportunas.
iii. Elevados costos.
iv.  Corrupcion y colusion.

v.  Entorpece el cumplimiento de las politicas publicas.

A continuacion se desarrolla los problemas ocasionados por las contrataciones

descentralizadas

2.1. Inconvenientes con el requerimiento
Antes de iniciar con el desarrollo del primer problema, se debe tomar en
consideracion que la contrataciéon publica busca no solo satisfacer las necesidades

de las Entidades, sino que “existe un fin mayor que trasciende a la compra; este fin

lo constituye la finalidad publica, y por medio de ella el Estado — a través de las
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entidades — busca satisfacer las necesidades de la sociedad” (Hernandez, 2015:
44).

Por ello, al ser la contratacién publica un mecanismo que permite al Estado obtener
insumos o herramientas que ayuden a generar de forma directa e indirecta bienestar
en el ciudadano, resulta necesario que el requerimiento sea definido

adecuadamente.

Dada la importancia del régimen de contratacién con el Estado en el cumplimiento
de metas publicas, su regulacién ha sido consagrada a nivel constitucional; asi, el
articulo 76 de la Constitucion Politica del Peru dispone que las contrataciones que
realiza el Estado deban realizarse mediante licitacién y concurso publico, en decir,
a través de mecanismos de competencia. Este precepto constitucional tiene como
objetivo que el Estado obtenga la oferta mas ventajosa en términos de calidad,

precio y oportunidad.

Al respecto, la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado, es el cuerpo
normativo que desarrolla el mandato constitucional, siendo que en su articulo 1
sefala dicha que ley tiene por finalidad que las contrataciones “se efectuen en forma
oportuna y bajo las condiciones de precio y calidad, permitan el cumplimiento de los

fines publicos y tengan una repercusion positiva en las condiciones de vida de los

ciudadanos” (el subrayado es agregado).

En esta linea, Ricardo Salazar Chavez considera que cada contrato de la
administracion publica de la administracion publica tiene uno 0 mas beneficiarios,
siendo uno de ellos un grupo social determinado, como los nifios beneficiarios de
programas sociales (como el programa del vaso de leche) o poblaciones que tienen

expectativa de beneficiarse con una carretera, entre otros (2004:40).
Como se puede apreciar tanto en la regulaciéon sobre contratacion publica como los

diversos autores reconocen la importancia de la contratacion publica en generar

bienestar en el ciudadano.
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Ahora bien, debe indicarse que en las contrataciones realizadas en un modelo
descentralizado se aprecia que existen problemas en la determinacion del
requerimiento, y por ende en la adecuada satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos. Esta se puede definir como la dificultad de poder determinar correcta'y
adecuadamente las caracteristicas de lo que se pretende contratar, dado que la
formulacion del mismo se encontrara condicionada de diferente manera y para cada
caso concreto en cada Entidad del Estado; incluso podra encontrarse diferencia
segun los profesionales que se encuentren en funciones en el momento de la

definicién del requerimiento en una misma entidad.

A fin de analizar este primer inconveniente, debe entenderse como es la
organizacion del Estado peruano. Asi, en el Peru se cuenta con tres niveles de
Gobierno: i) Gobierno Central, Poder Ejecutivo, Poder Judicial, Poder Legislativo y
organismos constitucionales, ii) Gobierno Regional vy iii) Gobierno Local. Cada uno
de ellos comprende organismos técnicos, especializados y reguladores, asi como

programas y demas unidades ejecutoras adscritos a los mismos.

En tal sentido, por cada una de las entidades pertenecientes a diferentes niveles de
gobierno se genera un requerimiento diferente, muchas veces para satisfacer una
misma necesidad; “reflejandose basicamente en que las diferencias entre bienes y
servicios que utilizan un 6rgano y otro érgano son muy notables, aun cuando las
necesidades que tengan esos 6rganos sean idénticas” (Nogués, Garcia, Martinez,
Pérez y Buzd, 2012: 49).

Lo sefialado anteriormente define la problematica, la formulacién de requerimientos
de objetos de produccion y consumo estandar, es decir, cuyas caracteristicas
técnicas son practicamente de definiciones Unicas, terminan siendo disefiadas tan
diferente en cada caso concreto como si fueran cada uno de ellos servicios
especializados y diferentes, siendo que la necesidad que pretenden satisfacer son

unicas e iguales para todas las entidades.

De otro lado, tal como se ha sefialado no solo el problema se debe a la gran
dispersion de entidades en el gobierno y dentro de ellas a sus diferentes areas

usuarias y administrativas, sino a los diferentes funcionarios que las integran. La alta
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rotacion de funcionarios en diferentes puestos, su falta de capacitacién y experiencia
en las compras publicas y en las actividades que en ella se desarrolla incluso
generarian diferencias en los requerimientos que afo a afio se necesitan, cambios
que no obedecerian a nuevas necesidades ni nuevos escenarios objetivos, sino a
temas subjetivos que se refieren al cambio de personal, tanto desde un Director de
un area usuaria, el Jefe de Administracion o Logistica o el operador logistico mismo.
La falta de capacidad técnica llevara a una mala elaboracion de las caracteristicas
técnicas, que desencadenara problemas a lo largo de todo el procedimiento de

seleccion, asi como en la ejecucion contractual.

Cabe destacar que la Autoridad Nacional del Servicio Civil — SERVIR en su
“Diagnostico de conocimientos de las personas al servicio de los Organos
Encargados de las Contrataciones del sistema administrativo de abastecimiento”
indicé que del total de servidores publicos evaluados aproximadamente el 63% son
de carreras no afines a la logistica y a la cadena de suministro, como derecho,
contabilidad, medicina, educacion, ingenieria, entre otros; aspecto que explica la
falta de capacidad técnica en la gestion de las contrataciones de las entidades,

empezando con la determinacion del requerimiento.

De acuerdo a lo afirmado por varios de los entrevistados una parte del problema de
la contratacion publica descentralizada es la falta de desarrollo de capacidades de

aquellos servidores publicos que trabajan en la contratacion estatal.

La entrevistada N° 1, especialista en el disefio de politicas sobre contratacion
publica, sefiald que uno de los problemas de la contratacién publica son los recursos
humanos “...falta de capacidades por parte de mis areas de logisticas (...) y esto se
advierte claramente cuando hay cambio en la r<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>