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RESUMEN

La contratacion publica es una de las actividades mas complejas de la gestion
estatal, no solo porque representa mas del 50% del gasto publico en el pais, sino
también por su dinamica procedimental y el riesgo latente de incurrir en
irregularidades y mala gestion, es por ello que el ejercicio del control
gubernamental tiene un papel relevante al cautelar el uso adecuado de dichos
recursos publicos, pues la funcién de fiscalizacion, mas alla de tener una
connotacion reactiva, debe ser proactiva y aportar significativamente a mejorar
la compra publica. Por tanto, la presente investigacion tiene como objetivo
determinar si el control gubernamental externo incide en la gestion de la
contratacion de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al
2020. La investigacién es de tipo descriptiva y explicativa, asimismo, el marco
metodologico que guia la presente investigacion es de tipo mixto, con predominio
del caracter cualitativo. Los resultados nos permiten concluir que el control
externo incide positivamente en la gestion de la contratacion de bienes y
servicios del JNE en dicho periodo, no obstante, se ha ejecutado respetando,
parcialmente, los principios de oportunidad, materialidad y caracter selectivo del
control. Asimismo, se evidencia que el control simultaneo y posterior influye
positivamente en las distintas etapas de la contratacién, aunque lo hace con
mayor énfasis en la ejecucion contractual. Finalmente, las recomendaciones de
los informes de control, incluido el propio proceso de control, si repercuten en la
toma de decisiones de los gestores de las contrataciones de bienes y servicios
en el JNE, aunque dicho impacto no necesariamente es positivo, puesto que,
debido al enfoque tradicional del control y a la percepcién negativa que aun
subsiste, este no permite acompanar la toma de decisiones de los gestores vy,

con frecuencia, conlleva a una toma de decisiones menos agil.

Palabras clave: control gubernamental, control externo, fiscalizacion,
contrataciones del estado, compra publica, bienes y servicios, gestion publica,

valor publico, toma de decisiones.



ABSTRACT

Public procurement is one of the most complex activities of state management,
not only because it represents more than 50% of public spending in the country,
but also because of its procedural dynamics and the latent risk of incurring in
irregularities and mismanagement, therefore the exercise of government control
plays a relevant role in safeguarding the proper use of the public resources, since
the oversight function, beyond having a reactive connotation, must be proactive
and contribute significantly to improving public procurement. Therefore, the
objective of this research is to determine if external government control affects
the management of the contracting of goods and services of the National
Elections Jury from 2016 to 2020. The research is descriptive and explanatory,
the methodological framework that guides the present investigation is of a mixed
type, with a predominance of the qualitative character. The results allow us to
conclude that external control has a positive impact on the management of the
contracting of goods and services of the JNE in said period, however, it has been
carried out partially respecting the principles of opportunity, materiality and
selective nature of the control. Likewise, it is evident that the simultaneous and
subsequent control positively influences the different stages of contracting,
although it does so with greater emphasis on contractual execution. Finally, the
recommendations of the control reports, including the control process itself, do
have an impact on the decision-making of the managers of the contracting of
goods and services in the JNE, although the impact is not always positive,
because of the traditional approach of the control and the negative perception
that still exists about it, it does not string along with decision-making of managers

and often leads to less agile decision-making.

Keywords: government control, external control, inspection, public procurement,
public purchase, goods and services, public management, public value, decision

making.



INDICE

Pag.

CARATULA . e, [
INFORME DE SIMILITUD. .. ...t i
RESUMEN. ... .o e e i
AB S T R A C T .. iv
INDICE ... e, Y
INDICE DE CUADROS ... ..ottt vii
INDICE DE GRAFICOS.......coiiiieeeee et iX
INTRODUGCCION. ... .ottt 1
CAPITULO |: DISENO DE INVESTIGACION........cooooiieeeeeeeeeeeeeee e 4
1.1. Problema de INVestigacCion .................uuuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie 4

1.2. Pregunta de INVestigacion..............uuuuuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiies 5

1.3. Objetivos de INvestigacion ............cccoooiiiiiiiiii e 6

L o 1100 (=] J P 6

1.5. Matriz de Configuracion ............cccooooiiiiiiiiiice e 8

1.6, JUSHFICACION......eeiiiiiiii i 9

L B 1T=T=Ta (o 31 \V/ =1 (oTe [o] o e | o 1SR 12

1.8. Tipo de investigacion.............ccoiiiiiiiiii i 12

1.9, UNIVErSO Y MUESIIA .....uuviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e 13

1.10. Herramientas utilizadas en la investigacion ..............cccccceveiiiiiinnnnnnnes 13

1.11. Técnicas de analisis de datos ...........cooeviviiiiiiiiiiiicc e, 14

CAPITULO 1I: REVISION DE LITERATURA ......coeoeeeeeeeee e 15
P2 I |V = oo I (=Y o ] (o R 15



2.2. Estado de 1a CUESHION .....coveeeee e 40

CAPITULO lIl: RESULTADOS ...ttt 53
3.1, Sub pregunta N® 1. e 53
3.2. SUbPregunta N® 2 ... 75
3.3. SUb Pregunta N 3 ... e 87
CONCLUSIONES. ... e 98
RECOMENDACIONES. ... .. 104
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..., 107
APENDICES . ... oot 117
Apéndice N° 1: Relacion de entrevistados........ccoovvveeviiiiiiiiiiieeeeeeeeeei, 117
Apéndice N° 2: Guia de entrevistas ..........oooevviiiiii i 118
Apéndice N° 3: Estructura para el analisis documental..................c............ 121

Vi



INDICE DE CUADROS

Cuadro 1: Distribucion del gastoen el JNE..............coiiiiiiiiiiiiien 40
Cuadro 2: Informes emitidos JNE 2016 @l 2020............ccooeiiiiiiiiiiiiiiens 54
Cuadro 3: Ejecucion del gasto JNE 2016..........cooieiiiiiiiiiiiieeeeeee 55
Cuadro 4: Ejecucion del gasto JNE 2017 ..o 55
Cuadro 5: Ejecucion del gasto JNE 2018, 55
Cuadro 6: Ejecucion del gasto JNE 2019........cooiiiiiiii e 56
Cuadro 7: Ejecucion del gasto JNE 2020...........cooviiiiiiiiiiiiieeeee, 56
Cuadro 8: Gasto en bienes ¥ SErVICIOS. .......ouiuiuiiiiiiii e 56
Cuadro 9: Tipos de servicio de control por afio............ccccoiiiiiiiiiiieien.. 57
Cuadro 10: Comparativo PAC y servicios de control.................ccocoiiiiinnin, 58
Cuadro 11: Procesos de seleccion JNE 2017.......cooviiiiiiiiiiiiieeeen, 59
Cuadro 12: Procesos de seleccion JNE 2018..........cooviiiiiiiiiiiiiieen 59
Cuadro 13: Procesos de seleccion JNE 2019..........coooiiiiiiiiiiiiiin 59
Cuadro 14: Procesos de seleccion JNE 2020............ocoiiiiiiiiiiiiiiiiieee 60
Cuadro 15: Procesos de seleccion - mayor trascendencia econdmica 2016....61
Cuadro 16: Procesos de seleccion - mayor trascendencia econdmica 2017....62
Cuadro 17: Procesos de seleccion - mayor trascendencia econdmica 2018....62
Cuadro 18: Procesos de seleccion - mayor trascendencia econdmica 2019....62
Cuadro 19: Procesos de seleccion - mayor trascendencia econdmica 2020....63
Cuadro 20: Bienes y servicios materia de control posterior........................... 64
Cuadro 21: Bienes y servicios materia de control simultaneo........................ 64
Cuadro 22: Tipos de servicios de control JNE 2016 al 2020........................... 67
Cuadro 23: Servicios de control posterior en el JNE 2016 al 2020................... 68
Cuadro 24: Servicios de control posterior por afio............covevviiiiiiiiiinnnn. 69
Cuadro 25: Servicios de control posterior por modalidad.............................. 70
Cuadro 26: Servicios de control simultaneo en el JNE 2016 al 2020................ 71
Cuadro 27: Servicios de control simultaneo por ano.................ccoeevveinennnn.. 72
Cuadro 28: Servicios de control simultdneo por modalidad.......................... 73
Cuadro 29: Tipos de servicios de control por modalidad y afio...................... 74
Cuadro 30: Etapa de la contratacion materiade control................................ 76
Cuadro 31: Detalle de conclusiones y recomendaciones significativas (control
010153 (=T 4T o 78

vii



Cuadro 32: Detalle de recomendaciones poco significativas (control

(01011 (=T (o] ) PP 82
Cuadro 33: Detalle de conclusiones y recomendaciones significativas (control

SIMUIANEO). ... e 85

viii



INDICE DE GRAFICOS

Grafico 1: Informes emitidos JNE 2016 al 2020...........cccooeiiiiiiiiiiiiieeen, 54
Grafico 2: Tipos de servicios de control por afio............c.ccoveiiiiiiiiii i, 57
Grafico 3: Tipos de servicios de control 2016 al 2020..............ccooiiiiiinnn. . 67
Grafico 4: Modalidades del servicio de control posterior 2016 al 2020............. 68
Grafico 5: Servicios de control posterior por afio...........c.coviiiiiiiiiii i, 69
Grafico 6: Servicios de control posterior por modalidad................................ 70
Grafico 7: Servicios de control simultaneo 2016 al 2020.................ccccvvnnnnne. 71
Grafico 8: Servicios de control simultaneo porafio............ccccovviiiiiiiiiiann... 72
Grafico 9: Servicios de control simultaneo por modalidad............................. 73
Grafico 10: Modalidades de control porafo -tipo 1., 74
Grafico 11: Modalidades de control por afio -tipo 2............ccooiiiiiiiiiiiinnnn... 74
Grafico 12: Etapas de la contratacion materiade control.............................. 76



INTRODUCCION

En el marco de una gestion publica moderna y eficiente, las actividades
desarrolladas por el aparato estatal deben generar valor publico, es decir,
impactar positiva y significativamente en la calidad de vida de los ciudadanos,
a fin de reducir la brecha de pobreza y desigualdad existente en nuestro pais,
sin ese componente, cualquier actuacion publica deviene en innecesaria e

inoperante.

En esa logica, lo que se espera es que la gestion de las contrataciones
publicas responda a criterios reales de necesidad, es decir, se adquieran los
bienes y servicios que efectivamente se necesiten para satisfacer las
necesidades de la ciudadania y que dicha compra atienda a una finalidad
publica concreta. Ademas, se espera que el proceso para adquirirlos esté
dotado de transparencia, economia, razonabilidad e imparcialidad. No
obstante, debido al volumen de transacciones, a la dispersion normativa, a la
propia dinamica del proceso de contratacién publica y al riesgo latente de

corrupcion e inconducta funcional, dicha expectativa no llega a concretarse.

En este escenario, la actividad fiscalizadora asume un rol preponderante,
pues, en virtud de ella, quienes se encargan de efectuar la supervision de los
actos de la gestion publica y, particularmente, de la gestion de las
contrataciones estatales, deben procurar que sus actuaciones coadyuven a
mejorar la gestion, es decir, que sus resultados e incluso el proceso del
control, se constituyan en un soporte para la administracién publica, capaz
de brindar orientaciones claras, concretas y pertinentes para optimizar los
procesos Yy resultados de la gestion publica, pero sin perder de vista que el
control gubernamental no es un fin en si mismo (INTOSAI 1998:3), sino mas
bien, es instrumental, es decir, una valiosa herramienta que —gestionada

adecuadamente— genera el valor publico al que nos referimos inicialmente.

En ese sentido, comprender la confluencia e interseccién de ambas materias
(control gubernamental y contratacion publica) es el nucleo del presente
estudio, para ello, se investiga el nivel de interrelacionamiento y vinculacion

entre si, analizando la incidencia e impacto del control gubernamental externo



sobre las adquisiciones de bienes y servicios de un importante organismo

electoral en el pais.

Por tal razén, en la presente investigacion nos planteamos como objetivo
principal determinar si el control gubernamental externo incide en la gestion
de la contratacion de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones
del 2016 al 2020. Asimismo, los objetivos secundarios se circunscriben a:
analizar si el control gubernamental a las adquisiciones de bienes y servicios
en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020 se ha ejecutado bajo
los principios de oportunidad, materialidad y caracter selectivo; determinar de
qué manera el control simultaneo y posterior influye en los actos
preparatorios, proceso de seleccion y ejecucion contractual de las
contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del
2016 al 2020 vy, finalmente, analizar cémo las recomendaciones de los
informes de control repercuten en la toma de decisiones de los gestores
involucrados en la contratacion de bienes y servicios en el Jurado Nacional
de Elecciones del 2016 al 2020.

Al respecto, la hipotesis central que ha orientado nuestra investigacion es que
el control gubernamental externo ha incidido positivamente en la gestion de
la contratacién de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones del
2016 al 2020. En esa linea, las sub hipoétesis planteadas son las siguientes:
el control gubernamental externo a las adquisiciones de bienes y servicios se
ha ejecutado respetando los principios de oportunidad, materialidad y
caracter selectivo del control, evidenciandose que la intervencion del control
gubernamental sobre el universo de las adquisiciones del Jurado Nacional de
Elecciones en el aiio 2016 al 2020 se ha ejecutado en una medida adecuada.
Asimismo, que el control simultaneo y posterior influye positivamente en la
gestion de los actos preparatorios, proceso de seleccidn y ejecucion
contractual de las contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional
de Elecciones del 2016 al 2020. Y, por ultimo, que las recomendaciones de
los informes de control permiten mejorar la toma de decisiones de los
gestores involucrados en la contratacion de bienes y servicios en el Jurado
Nacional de Elecciones del 2016 al 2020.



La presente investigacion es de caracter descriptivo y explicativo, siendo el
metodolégico de tipo mixto, es decir, cuantitativo y cualitativo, con
preeminencia del caracter cualitativo. En el ambito cuantitativo, se aplica el
analisis documental, respecto a la cantidad de informes resultantes de los
servicios de control ejecutados por los érganos del Sistema Nacional de
Control en relacion a los procesos de contratacion de bienes y servicios en el
JNE en los anos 2016 al 2020. Del mismo modo, se analiza el tipo y
modalidad del servicio de control externo ejecutado, el periodo auditado, la

etapa de la contratacion materia de control, asi como el monto auditado.

Por otro lado, en cuanto al caracter cualitativo, la presente investigacion
centra su analisis en la calidad, pertinencia y oportunidad de las conclusiones
y recomendaciones consignadas en los informes de control; para luego
analizar las entrevistas a los distintos actores involucrados en las
adquisiciones de bienes y servicios del JNE, asi como al personal de los
organos del Sistema Nacional de Control que han ejecutado dichas acciones
de control, a fin de recoger sus experiencias, analizarlas y contrastarlas; ello
nos permite apreciar de qué manera el control gubernamental externo incide

en la toma de decisiones de los gestores publicos.

Finalmente, se presentan los resultados obtenidos en la presente
investigacion, asi como las conclusiones y recomendaciones que podrian
constituir un aporte al estudio de la vinculacién entre el control gubernamental
y las contrataciones publicas, a fin de propender a una adecuada interrelacién

de ambos sistemas administrativos relevantes en la gestion publica del pais.



1.1

CAPITULO I: DISENO DE INVESTIGACION

Problema de Investigacion

Con la finalidad de coadyuvar al cumplimiento de los objetivos de las
entidades publicas, el Estado cuenta con diversos sistemas
administrativos, cuyo objeto es “regular la utilizacion de los recursos en
las entidades de la administracién publica, promoviendo la eficacia y

eficiencia en su uso” (Congreso de la Republica 2007: Articulo 46°).

Actualmente, en el Peru existen once (11) sistemas administrativos,
dentro de ellos encontramos, por ejemplo, el Sistema de Abastecimiento,
que comprende, entre otras actividades, la gestion de las contrataciones
publicas, a través de la cual se adquieren los insumos necesarios para
que las entidades publicas presten sus servicios oportunamente y
cumplan con el objetivo de generar valor publico en cada una de sus
actuaciones, mejorando la calidad de vida de los ciudadanos, como fin

supremo de las actividades estatales.

Por otro lado, tenemos el Sistema Nacional de Control, cuyo propésito es
efectuar la fiscalizacion de los actos y resultados de la gestién publica,
velando por que los recursos y bienes con los que cuenta el estado, sean
dispuestos eficaz, eficiente y transparentemente (Congreso de la
Republica 2002: Articulo 6°).

A fin de que las entidades publicas cumplan a cabalidad sus metas
institucionales, cautelando el uso adecuado de sus recursos publicos que,
finalmente son los de todos los peruanos, es importante que exista un alto
grado de interrelacidon entre todos los sistemas administrativos v,
particularmente, entre los dos sistemas administrativos sefialados, ya que,
debido a la naturaleza y fines de la contratacién publica, existe un mayor
riesgo de que los recursos publicos no sean utilizados apropiadamente o
sean destinados para fines distintos a los legalmente permitidos, por lo
que, bajo ese escenario, una fiscalizacién oportuna, pertinente y eficaz
contribuiria a evitar tales riesgos y a favorecer a la mejora sustancial de la

gestion de las adquisiciones publicas.



1.2.

Es por ello que, en el presente trabajo, se analizara la incidencia del
control gubernamental externo, es decir, aquel que realiza el Sistema
Nacional de Control, a través de la Contraloria General de la Republica y
de la Oficina de Control Institucional, en la gestién de la contratacién de
bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones (JNE) en el 2016 al
2020; consecuentemente, se evaluara si el control gubernamental externo
cumple con el objetivo de mejorar la gestion de las adquisiciones de la
entidad, promoviendo que la contratacion de bienes y servicios, a través
de los mecanismos previstos en la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones
del Estado, se realicen dentro de los parametros de oportunidad, eficacia
y eficiencia o, por el contrario, sus procesos y resultados dificultan la toma
de decisiones del gestor publico, al someterlo a una “atemorizante cultura
controlista que lo conduce a preferir la formalidad a la sustancia, que
premia la ineficiencia y la articulacion legalista en lugar de reconocer los
resultados” (Beramendi 2006: 263).

Pregunta de Investigacion

Pregunta matriz

¢ Como incide el control gubernamental externo en la gestién de la
contrataciéon de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones del
2016 al 20207

Sub Preguntas

SP 1 4 El control gubernamental externo a las adquisiciones de bienes y
servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020 se ha
ejecutado bajo los principios de oportunidad, materialidad y caracter

selectivo?

SP 2 ;Cbémo influye el control simultdneo y posterior en los actos
preparatorios, proceso de seleccion y ejecucion contractual de las
contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones
del 2016 al 20207



1.3.

1.4.

SP 3 ;Cdémo las recomendaciones de los informes de control repercuten
en la toma de decisiones de los gestores involucrados en la contratacion
de bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al
20207

Objetivos de Investigacion
Objetivo matriz:

Determinar si el control gubernamental externo incide en la gestion de la
contratacion de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones del
2016 al 2020.

Sub Objetivos:

SO 1 Analizar si el control gubernamental a las adquisiciones de bienes y
servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020 se ha
ejecutado bajo los principios de oportunidad, materialidad y caracter

selectivo.

SO 2 Determinar de qué manera el control simultaneo y posterior influye
en los actos preparatorios, proceso de seleccion y ejecucion contractual
de las contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 2020.

SO 3 Analizar como las recomendaciones de los informes de control
repercuten en la toma de decisiones de los gestores involucrados en la
contratacion de bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones
del 2016 al 2020.

Hipotesis

Hipotesis Matriz

El control gubernamental externo ha incidido positivamente en la gestion

de la contratacion de bienes y servicios del Jurado Nacional de Elecciones
del 2016 al 2020.

Sub Hipotesis



H1 El control gubernamental externo a las adquisiciones de bienes y
servicios se ha ejecutado respetando los principios de oportunidad,
materialidad y caracter selectivo del control, evidenciandose que la
intervencion del control gubernamental sobre el universo de las
adquisiciones del Jurado Nacional de Elecciones en el afio 2016 al 2020

se ha ejecutado en una medida adecuada.

H2 El control simultaneo y posterior influye positivamente en la gestion de
los actos preparatorios, proceso de seleccion y ejecucion contractual de
las contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 2020.

H3 Las recomendaciones de los informes de control permiten mejorar la
toma de decisiones de los gestores involucrados en la contratacion de

bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020.



1.5. Matriz de Configuracion
Preguntas Objetivos Hipotesis Lugar rico en datos Herramientas
¢, Como incide el control | Determinar de si el control gubernamental | EI control gubernamental externo ha | Portal web de la CGR:

gubernamental externo en la gestion
de la contratacion de bienes y
servicios del Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 20207?

externo incide en la gestion de la
contratacion de bienes y servicios del
Jurado Nacional de Elecciones del 2016
al 2020.

incidido positivamente en la gestion de la
contratacion de bienes y servicios del
Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al
2020.

Buscador de informes de
control

Portal web de SEACE
Portal de Transparencia
del JNE

SP1

¢ El control gubernamental externo a
las adquisiciones de bienes vy
servicios en el Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 2020 se ha
ejecutado bajo los principios de
oportunidad, materialidad y caracter
selectivo?

SO1

Analizar si el control gubernamental a las
adquisiciones de bienes y servicios en el
Jurado Nacional de Elecciones del 2016
al 2020 se ha ejecutado bajo los principios
de oportunidad, materialidad y caracter
selectivo.

H1

El control gubernamental externo a las
adquisiciones de bienes y servicios se ha
ejecutado respetando los principios de
oportunidad, materialidad y caracter
selectivo del control, evidenciandose que la
intervencion del control gubernamental
sobre el universo de las adquisiciones del
Jurado Nacional de Elecciones en el afo
2016 al 2020 se ha ejecutado en una
medida adecuada.

Portal web de la CGR:
Buscador de informes de
control

Portal web de SEACE
Portal de Transparencia
del JNE

Analisis de
datos

SP 2

¢,Como influye el control simultaneo
y posterior en los actos
preparatorios, proceso de seleccion
y ejecucion contractual de las
contrataciones de bienes y servicios
en el Jurado Nacional de Elecciones
del 2016 al 20207?

SO 2

Determinar de qué manera el control
simultaneo y posterior influye en los actos
preparatorios, proceso de seleccién y
ejecucion contractual de las
contrataciones de bienes y servicios en el
Jurado Nacional de Elecciones del 2016
al 2020.

H2

El control simultaneo y posterior influye
positivamente en la gestion de los actos
preparatorios, proceso de seleccion y
ejecucion contractual de las contrataciones
de bienes y servicios en el Jurado Nacional
de Elecciones del 2016 al 2020.

Portal web de la CGR:
Buscador de informes de
control.

Experiencia de los
gestores en
contrataciones.

Analisis de
datos

Entrevistas

SP3

¢,Cdémo las recomendaciones de los
informes de control repercuten en la
toma de decisiones de los gestores
involucrados en la contratacion de
bienes y servicios en el Jurado
Nacional de Elecciones del 2016 al
20207

SO 3

Analizar cémo las recomendaciones de
los informes de control repercuten en la
toma de decisiones de los gestores
involucrados en la contratacién de bienes
y servicios en el Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 2020.

H3

Las recomendaciones de los informes de
control permiten mejorar la toma de
decisiones de los gestores involucrados en
la contratacién de bienes y servicios en el
Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al
2020.

Experiencia  de los
gestores en
contrataciones.
Experiencia de los
especialistas en control
gubernamental.

Entrevistas




1.6.

Justificacion

La contratacion publica es una de las actividades mas frecuentes de la
administracion publica y representa una actividad econémica de impacto
significativo para los gobiernos. Segun cifras de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la contratacion publica
en el Peru representa la mayor parte del gasto gubernamental,
aproximadamente el 50,7%, lo que representa el 11,6% del Producto
Interno Bruto (PBI) en el pais (OCDE 2016: 21).

Entre los anos 2016 al 2020, el Estado ha gastado en bienes y servicios
en promedio S/ 35,857,239,044, en sus tres niveles de gobierno
(Transparencia Econdmica 2021). Cabe precisar que el gasto en bienes y
servicios es el segundo cuantitativamente mas importante,
inmediatamente después de los gastos de personal y obligaciones

sociales, a nivel nacional.

Adicionalmente, en el documento denominado Calculo del Tamario de la
Corrupcion y la inconducta funcional en el Perd, en base a una medicién
sustentada en los resultados de los servicios de control posterior, se
identificé que, aproximadamente, el 15% de la ejecucion presupuestaria
0, en otras palabras, el 3% del PBl se habria perdido debido a la
corrupcion en un afo; asimismo, se estimé que el perjuicio econémico
ocasionado al Estado en el 2019, tanto en el nivel subnacional como en
el gobierno nacional, respecto a la contratacion de bienes y servicios
ascendi6é a S/ 3,815,444 ,547; siendo sus principales manifestaciones los
sobornos, las sobrevaloraciones, los pagos injustificados, el
fraccionamiento, la compra de bienes expresamente prohibidos por las
medidas de austeridad de la Ley del Presupuesto, entre otras
irregularidades; cuantificacion que no considera el costo de la ineficiencia
en la gestion publica, pues, segun refieren los autores, dicho costo es
mayor al de la corrupcion, puesto que, “si bien todo acto de corrupcién es
ineficiencia, no toda ineficiencia es corrupciéon” (Shack, Pérez y Portugal
2020:45,48).



Por lo tanto, dichas cifras, ademas de evidenciar que en el Peru el gasto
en bienes y servicios es elevado, al igual que el perjuicio econémico
ocasionado por las ineficiencias y actos de corrupcidn en las
adquisiciones publicas, también nos permiten afirmar la importancia de
que las acciones de supervision por parte del control gubernamental se
ejecuten adecuadamente sobre dichas adquisiciones, a fin de cautelar la
correcta disposicion de los recursos publicos, mas aun en una coyuntura
como la nuestra, en la que la corrupcion ha aprendido a subsistir y
desarrollar mecanismos para infiltrarse en cuanto espacio publico y

privado exista.

Es asi que la presente investigacion ha concentrado sus esfuerzos en el
analisis del control gubernamental en el Jurado Nacional de Elecciones
(JNE), por la importancia que esta entidad tiene en la vida publica del pais,
pues al ser un organismo constitucionalmente autonomo y el ente rector
del Sistema Electoral en el Peru, tiene como fin maximo garantizar el
respeto de la voluntad popular emanada del sufragio en el marco de los
procesos electorales y administrar justicia en materia electoral (Congreso
1995: Articulo 2); para lo cual, requiere de bienes y servicios que

coadyuven al cumplimiento de su misidn institucional.

Lo que resulta interesante también para efectos de la presente
investigacion, es que el JNE —cada vez que se convocan procesos
electorales— instaura o6rganos temporales denominados Jurados
Electorales Especiales (JEE); tratandose de Elecciones Regionales vy
Municipales se constituyen en promedio 93 JEE y en Elecciones
Generales y Congresales, aproximadamente se establecen 60 JEE, en
diversas provincias del Peru (Jurado Nacional de Elecciones 2021), por lo
que, dicha Entidad debe adquirir, a nivel nacional, una cantidad ostensible

de bienes y servicios para su adecuado funcionamiento.

De igual manera, otra caracterizacion especial de las adquisiciones
publicas en el JNE, como organismo integrante del Sistema Electoral, es
la relativa a la exoneracion para aplicar los procedimientos de contratacion

previstos en la Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento,
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unicamente respecto a la contratacion de bienes y servicios en el marco
de los procesos electorales, disposiciones que han sido previstas en las
distintas leyes de presupuesto del sector publico; no obstante, dicho
supuesto solo comprende la exoneracion del procedimiento selectivo,
estando en lo demas dentro del ambito general de las contrataciones del
Estado (TCE 2020). Por lo que, dicha circunstancia, aunada al incremento
considerable del presupuesto con motivo de las elecciones constituye un

escenario desafiante para el control gubernamental.

Cabe precisar que el JNE constituye un solo pliego presupuestal, el cual
en los afnos bajo analisis, 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020 ha gastado en
bienes y servicios sumas equivalentes a S/ 98,275,466, S/ 41,167,203, S/
120,406,523, S/ 42,360,340 y S/ 57,980,730, respectivamente
(Transparencia Econdmica 2021); montos que superan ampliamente a los
demas gastos efectuados por esta Entidad; motivo por el cual, en la
presente investigacion se ha decidido analizar como se ejecuto el control
gubernamental externo sobre las adquisiciones de bienes y servicios de
dicha Entidad, teniendo en cuenta la magnitud de los recursos publicos
que se emplea y que dicho rubro constituye el mayor gasto efectuado por

el JNE en los periodos sefialados.

Es asi que, bajo ese panorama, encontramos importante analizar cual es
el impacto que ha tenido el control gubernamental externo en la gestion
de las contrataciones del Estado, particularmente, en la adquisicién de
bienes y servicios por parte del JNE del afio 2016 al 2020; lo cual nos
permitira evaluar si las acciones de control llevadas a cabo en dicha
entidad han impactado positiva 0 negativamente en la gestién de sus

adquisiciones publicas.

Por otro lado, podemos sefalar que la presente investigacion se
desarrolla bajo la linea de investigacion de la gestion publica y es
importante, pues permite analizar el grado de interrelacion entre dos
sistemas administrativos relevantes en la gestion publica: i) la gestion de
las contrataciones dentro del Sistema Nacional de Abastecimiento; vy, ii) el

Sistema de Control Gubernamental.
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1.7.

1.8.

En ese sentido, este trabajo investigacion nos permitira conocer la
incidencia del control externo sobre la contratacion de bienes y servicios
en el JNE, conociendo desde la version de los gestores de las
contrataciones publicas, asi como de los especialistas en control
gubernamental, si dichas acciones de control contribuyen u obstaculizan
la toma de decisiones en el proceso de adquisiciones publicas. Es decir,
si favorecen a la gestion, acompanando al gestor publico, o si

desincentivan una gestion publica eficaz, eficiente y oportuna.
Disefio Metodoldgico

El marco metodoldgico que guia la presente investigacion es de tipo mixto
(cuantitativo y cualitativo), con predominio cualitativo. En cuanto al
aspecto cuantitativo, se aplica el analisis documental, respecto a la
cantidad de informes resultantes de las acciones de control ejecutadas
por los 6rganos del Sistema Nacional de Control en relaciéon a los
procesos de contratacion de bienes y servicios en el JNE en los afios 2016
al 2020. Asimismo, se analiza el tipo y modalidad del servicio de control
externo ejecutado, el periodo auditado, la etapa de la contratacion materia

de control, asi como el monto auditado.

De otro lado, con relacion al aspecto cualitativo de la presente
investigacion, se analiza la calidad de las recomendaciones emitidas de
los servicios de control y la oportunidad de sus recomendaciones.
Asimismo, se realizd entrevistas a los distintos actores involucrados en las
adquisiciones de bienes y servicios del JNE, asi como al personal de los
organos del SNC que han ejecutado dichas acciones de control, a fin de
recoger sus experiencias, analizarlas y contrastarlas, lo que nos permitira
apreciar de qué manera el control gubernamental externo incide en la

toma de decisiones de los gestores publicos.
Tipo de investigacion
La presente investigacion tiene la siguiente tipologia:

e Por el nivel de conocimientos: Investigacion descriptiva y

explicativa.
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1.9.

e Por las caracteristicas de los medios empleados para la
recopilacion y obtencion de informacion: Investigacion documental.

e Por el método utilizado: Investigacion cualitativa y cuantitativa.
Universo y muestra

e Universo: El control gubernamental externo en el JNE.

e Muestra: Informes derivados de los servicios de control a las
adquisiciones de bienes y servicios del JNE del periodo 2016 al
2020.

e Espacio: JNE.

1.10. Herramientas utilizadas en la investigacion

En el desarrollo de la presente investigacion se utilizan diversas fuentes
de informacién, entre las que resaltan los informes derivados de los
servicios de control a las contrataciones publicas de bienes y servicios del
JNE, obtenidos del buscador de informes de la Contraloria General de la
Republica; asi como, los planes anuales de contratacion de dicha entidad,
obtenidos del Sistema Electronico de Contrataciones del Estado
(SEACE), e informacion respecto al gasto presupuestal, obtenida de la
consulta amigable del Portal de Transparencia Econdmica del Ministerio

de Economia y Finanzas.

Asimismo, se utilizan herramientas como las entrevistas y opiniones de
personas involucradas en la gestion de las contrataciones del estado de
bienes y servicios en el JNE, auditores del Organo de Control Institucional
y expertos en control gubernamental; para dicho efecto, el instrumento
aplicable fue la “entrevista semi estructurada”, lo que implicé que, si bien
se ha detallado una relacion de preguntas, surgieron otras relevantes,
conforme se desarrolld la entrevista, profundizando sobre algunos

aspectos acotados por el entrevistado.

Por ultimo, a través del mecanismo de acceso a la informacion publica se
solicitd tanto al JNE como a la Contraloria General de la Republica,

informacion relativa a los servicios de control ejecutados en el JNE, asi
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1.11.

como el estado de implementacion de las recomendaciones derivadas de

los informes de control.
Técnicas de analisis de datos

A fin de comprobar si el control gubernamental se ejecutd bajo los
parametros de oportunidad, materialidad y selectividad, se contrastoé la
cantidad de contrataciones de bienes y servicios realizadas por el JNE del
2016 al 2020 y la cantidad de servicios de control efectuados a dichas
contrataciones; de ello se pudo verificar si los servicios de control se
realizaron a las adquisiciones de mayores montos econémicos o de mayor
trascendencia por el beneficio social. Asimismo, se pudo verificar qué tipo

de control predomind, si fue el simultaneo o el control posterior.

Con el propdsito de verificar de qué manera el control gubernamental
externo influye en los actos preparatorios, procesos de seleccion y
ejecucion contractual de los procesos de adquisicion de bienes y
servicios, se analizaron las recomendaciones derivadas de los informes
de control, a fin de determinar como impactan en alguna de las tres fases
de la contratacion publica, por ejemplo, si en virtud de las
recomendaciones se advirti6 a la entidad de los riesgos respecto a
contratar con un determinado proveedor o de formalizar alguna accion
como la buena pro, su consentimiento, la entrega de conformidad a un
contratista o la suscripcidn de un contrato. También se analiz6 si dichas
recomendaciones inciden en la modificacion o mejor elaboracién de
instrumentos como el plan anual de contrataciones, bases del concurso,

procedimientos o directivas dentro del JNE.

Finalmente, a fin de analizar de qué forma las recomendaciones de los
informes de control permiten mejorar la toma de decisiones en cuanto a la
gestion de la contratacion de bienes y servicios en el JNE, se efectuaron
entrevistas a las personas involucradas en la gestibn de las

contrataciones y el control gubernamental.
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2.1.

CAPITULO II: REVISION DE LITERATURA

Marco tedrico
2.1.1. Sistema Nacional de Control

El Sistema Nacional de Control, en adelante, SNC, conforme a la
definicion desarrollada por la Ley N° 27785, Ley Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, en
adelante, la LOSNC, es el: “[...] conjunto de érganos de control, normas,
métodos y procedimientos, estructurados e integrados funcionalmente,
destinados a conducir y desarrollar el ejercicio del control gubernamental

en forma descentralizada” (Congreso de la Republica 2002: Articulo 12°).

Asimismo, la definicion del SNC como uno de los once (11) sistemas
administrativos se encuentra recogida en la Ley N° 29158, Ley Organica
del Poder Ejecutivo, al senalar que los Sistemas Administrativos de
aplicacion nacional estan referidos, entre otras materias, al control;
precisando ademas que “el Poder Ejecutivo tiene la rectoria de los
Sistemas Administrativos, con excepcién del Sistema Nacional de Control”
(Congreso de la Republica 2007: Articulo 46°).

En efecto, el SNC no se encuentra bajo la rectoria del Poder Ejecutivo,
sino de la Contraloria General de la Republica, entidad que, al igual que
las Oficinas de Control Institucional y las Sociedades de Auditoria,

conforman el SNC (Congreso de la Republica 2002: Articulo 13°).

a. Contraloria General de la Republica

La Contraloria General de la Republica, en adelante, CGR, es un
Organismo Constitucionalmente Auténomo, al cual la propia Constitucién
Politica del Peru la define de la siguiente forma: “[...] es una entidad
descentralizada de Derecho Publico que goza de autonomia conforme a
su ley organica. Es el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control.
Supervisa la legalidad de la ejecucion del Presupuesto del Estado, de las
operaciones de la deuda publica y de los actos de las instituciones sujetas
a control. [...]” (Constitucion Politica del Pera 1993: Articulo 82°).
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De igual maneral, la LOSNC precisa que la CGR:

[...] es el ente técnico rector del Sistema Nacional de Control, dotado de autonomia
administrativa, funcional, econémica y financiera, que tiene por mision dirigir y
supervisar con eficiencia y eficacia el control gubernamental, orientando su accionar
al fortalecimiento y transparencia de la gestion de las entidades, la promocién de
valores y la responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos, asi como,
contribuir con los Poderes del Estado en la toma de decisiones [...] (Congreso de la
Republica 2002: Articulo 16°)

b. Organos de Control Institucional

Otro de los 6rganos que conforman el SNC son los denominados Organos
de Control Institucional, en adelante, OCI, definidos como: “la unidad
especializada responsable de llevar a cabo el control gubernamental en la
entidad” (Congreso de la Republica 2002: Articulo 17°).

Estos o6rganos se encuentran en el mayor nivel jerarquico de todas las
entidades del sector publico, en los tres niveles de gobierno, esto es,
gobierno central, gobiernos regionales y locales, asi como en los
organismos auténomos. Cabe precisar que, respecto al Poder Legislativo,
Poder Judicial y Ministerio Publico, los OCI supervisan unicamente sus
unidades administrativas. Asimismo, las empresas en las que el Estado
tiene una participacion accionaria total o mayoritaria también cuentan con
un OCI (Congreso de la Republica 2002: Articulo 3°).

Si bien dichos 6rganos forman parte de la estructura organica de cada
entidad, se debe tener en cuenta que su independencia funcional esta
garantizada, pues de acuerdo a la LOSNC: “El citado Organo mantiene
una relacion funcional con la Contraloria General, efectuando su labor, de
conformidad con los lineamientos y politicas que para tal efecto
establezca el Organismo Superior de Control” (Congreso de la Republica
2002: Articulo 17°).

Es oportuno precisar que, mediante la Ley N° 30742, Ley de
fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del Sistema

Nacional de Control, publicada el 28 de marzo de 2018, se autorizo la
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incorporacion progresiva de los OCI de las entidades de los tres niveles
del gobierno a la CGR, a fin de garantizar el desempeno 6ptimo de sus
funciones y la independencia funcional a la que se hizo referencia
previamente (Congreso de la Republica 2018: Tercera Disposicion
Complementaria Final); dicha medida esta orientada a fortalecer el control
gubernamental, puesto que el OCI —al no depender administrativamente
de la entidad en la cual ejecuta sus actividades— no estaria sujeto a ningun

tipo de presion por parte de los titulares de las entidades.
c. Sociedades de Auditoria

Las denominadas Sociedades de Auditoria, en adelante SOA, son
organos externos que, al igual que los dos 6rganos precedentemente
mencionados, ejercen el control gubernamental. Son definidas por la Ley

como.

[...] las personas juridicas calificadas e independientes en la realizacion de labores
de control posterior externo, que son designadas previo concurso publico de
méritos, y contratadas por la Contraloria General de la Republica para examinar las
actividades y operaciones de las entidades, opinar sobre la razonabilidad de sus
estados financieros, asi como evaluar la gestion, captaciéon y uso de los recursos

asignados a las mismas (Congreso de la Republica 2002: Articulo 20).

A efectos de la presente investigacidn, no corresponde profundizar sobre
este organo de control, puesto que su principal rol consiste en realizar
auditorias financieras, las que, si bien son un tipo de servicio de control
posterior, sus actividades estan orientadas a la fiscalizacién de los
estados financieros y presupuestarios de las entidades publicas y no —
propiamente— a la fiscalizacién de la legalidad de los actos de gestion de

las instituciones, lo que si es materia de la presente investigacion.
2.1.2. Control Gubernamental

Con la finalidad de aproximarnos al control gubernamental, podemos
partir de las definiciones que para ambos vocablos nos proporciona el
Diccionario de la Lengua Espanola. Asi, una de las acepciones del término

control es: “Comprobacion, inspeccion, fiscalizacion, intervencion” (DRAE
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2019). Asimismo, la palabra gubernamental es definida como:
“Perteneciente o relativo al Gobierno del Estado” (DRAE 2019).

En cuanto a su origen etimologico, Aktuf sefiala que “el término control
parece haber nacido de la combinacién de dos palabras francesas: contre
y role, que habrian dado contre-role: registrar las transacciones y las
operaciones en forma contradictoria en otro registro, otro rol; por lo tanto,
llevar dos registros diferentes, en los que, por orden cronoldgico
aparecerian las transacciones efectuadas para poder comparar y
asegurarse de que los protagonistas del negocio habian consignado bien

los hechos que se comparan” (2009: 191).

En palabras de Lépez Hernandez y Ortiz Rodriguez, “la definicion de
control, desde una concepcidén general, es bastante intuitiva, llevando
aparejada la idea de supervisidn, de comprobacion, es decir, implica la

accion de comparar un suceso con una norma” (2005: 1).

En este punto, es importante acotar que, dentro del estudio de la gestidon
publica, encontramos lo que se denomina “control de gestion”. Al
respecto, Xavier Ballart sefiala que “con la funcién de control, se intenta
determinar si se han producido los resultados deseados. A diferencia de
la gestion estratégica, el control de gestidon es una actividad sistematica
que puede repetirse de forma continuada con el objeto de obtener
informacion periddica sobre la eficacia de las estrategias y actividades

desarrolladas por una organizacion” (1997: 232).

Ochsenius cita a Henri Fayol, quien sefala que el control “consiste en
verificar si todo se realiza conforme al programa adoptado, a las 6rdenes
impartidas, y a los principios admitidos. Tiene la finalidad de sefalar las
fallas y los errores, a fin de que se pueda repararlos y evitar su repeticion.

Se aplica a todo, a las cosas, a las personas y a los actos” (2017: 75)

En efecto, se puede definir al control como una actividad de inspeccién o
fiscalizacion realizada por el Estado, sin embargo, debemos tener en

cuenta que dicha actividad, la cual a su vez se constituye en una funcion
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estatal, es ejercida por diversos 6rganos y con fines distintos. Asi

podemos citar a Mordon Urbina quien sefala:

[...] el control —ya configurado como funcién estatal- también queda sujeto al
principio esencial de la limitacion democratica de los poderes constituidos, a través
de su distribucion entre varios detentadores. No se concibe dentro de un Estado, la
existencia de un organismo portador exclusivo del accionar del control, en sus
diversas modalidades. Hacerlo seria convertirlo en un supraorganismo. Mas bien,
se ha considerado conveniente distribuir la potestad de control en diversos érganos,
atendiendo a sus modalidades. De tal manera tenemos: que el control juridico
(control constitucional de las normas juridicas) se encuentra asignado al Poder
Judicial o a alguna Corte Especializada; el control politico, al Parlamento; vy, el
control administrativo-financiero, a las Entidades de Fiscalizacion Superior” (2013:
15).

De este modo, con el propésito de delimitar el marco tedrico en la presente
investigacion, es pertinente manifestar que, cuando nos referimos al
control gubernamental, hacemos referencia al control administrativo-
financiero que realizan las denominadas —en el ambito internacional—
‘Entidades de Fiscalizacion Superior” u “Organismos Superiores de
Control”, es decir al control de legalidad de los actos de la gestién publica
que, en el caso peruano, es ejecutado principalmente por la CGR y demas

organos del SNC.

Por su parte, en Peru, el concepto de control gubernamental se encuentra

desarrollado en la LOSNC, al precisar que:

El control gubernamental consiste en la supervision, vigilancia y verificacion de los
actos y resultados de la gestion publica, en atencion al grado de eficiencia, eficacia,
transparencia y economia en el uso y destino de los recursos y bienes del Estado,
asi como del cumplimiento de las normas legales y de los lineamientos de politica y
planes de accidn, evaluando los sistemas de administracién, gerencia y control, con
fines de su mejoramiento a través de la adopcidon de acciones preventivas y

correctivas pertinentes (Congreso de la Republica 2002: Articulo 6°).

Adicionalmente, las Normas General de Control Gubernamental (NGCG)
precisan que “el control gubernamental constituye un proceso integral y
permanente, que tiene como finalidad contribuir y orientar la mejora

continua en la gestion de las entidades y la prestacion eficiente de los
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servicios publicos, asi como el uso de los bienes y recursos del Estado”
(2021: 3)

En esa linea, Carlos Stark, ademas de plantear una concepcién del
control, postula de manera indiciaria la vision problematica del control

gubernamental, al manifestar que:

El término “control” es usualmente ambiguo y bastante confuso. Es frecuente
empleado como sinénimo de inspeccion, verificacion o interferencia, generando casi
siempre cierto malestar e incluso una actitud defensiva. [...] La auditoria emplea el
término como verificacion y dominio, en tanto el control de gestién enfatiza solo el
dominio. Por otra parte, es posible entender el control gubernamental como una
combinacion de los anteriores, en la medida que alude al proceso de evaluacion y
toma de decisiones orientado a facilitar el logro de los objetivos de la administracién

publica con eficiencia, probidad, transparencia y equidad (2004: 5).

Esa idea de tension entre el control gubernamental y la gestion también
ha sido recogida por Ochsenius, quien afirma que el control
“‘inevitablemente pone en cuestién a las personas y puede entrafiar
sanciones, lo que implica un tipo de relacién particular entre controladores

y controlados” (Ochsenius 2017:75).

Llegado a este punto, es importante hacer énfasis en que el control
gubernamental, debido a su naturaleza y funcién, no debe quedar en una
simple actividad de verificacion o contrastacion de los hechos con las
normas, sino debe ir mas alla, es decir, en palabras de Aktouf “asi como
el control sirve para verificar y seguir las actividades, para corregir lo que
no marcha, también debe orientarse a ayudar a quienes tienen
dificultades, a reforzar o crear la movilizacion y la adhesion-cooperaciéon
tan deseados en todo lugar. También puede servir para alentar, reconocer
y recompensar, asesorar, discutir y comprenderse, reajustar y reordenar
en el corto plazo; para reorientar en el mediano plazo, siempre
distinguiendo tendencias y obteniendo lecciones para el largo plazo”
(2009:198)

Finalmente, a fin de tener una concepcion mas clara de lo que debe

implicar el control gubernamental y su ejecucién, es importante tomar en
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cuenta el articulo 1° de la Declaracién de Lima sobre las Lineas Basicas
de la Fiscalizacion de la Organizacion Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), en el cual se expreso que “el control
no representa una finalidad en si mismo” (1998:3), sino que debe ser
entendido como una herramienta que advierta oportunamente los riesgos
o desviaciones normativas, de manera tal que viabilice la adopcidon de

medidas preventivas o correctivas (1998:3).

2.1.3. Clasificacion del control gubernamental

Tanto en el ambito internacional como en el nacional existen distintos
enfoques para clasificar al control gubernamental. Asi, Lopez Hernandez

y Ortiz Rodriguez —respecto a la legislacion espafiola— manifiestan que:

El control sobre la actividad econdmica publica puede realizarse de diversas formas
y con diversas finalidades. Suarez Suarez' tipifica el control en la Administracion
publica fijandose en distintos aspectos. En funcion del momento en que se produce
el control, éste puede ser previo, concomitante o consuntivo. Si se observa quien
realiza la accion de control, se distingue el control interno del externo, mientras que
si se fija la atencién en el tipo de prueba utilizada podemos diferenciar el control
formal del material. Para terminar, segun la finalidad, el control puede ser de
legalidad o cumplimiento, financiero o de regularidad y, por ultimo, control de
eficacia (2005: 2).

Por su parte, Aktouf, al desarrollar el tema de control en las
organizaciones, también sefnalaba que existen niveles, tipos y formas de
control. Respecto a los niveles postuld la existencia del control interno y
control externo, en cuanto a los tipos de control sefalo6 la existencia del
control de prevencion o proactivo y el control de alerta o reactivo.
Finalmente, en cuanto a las formas del control, el autor en mencion afirma
la existencia de cinco categorias: el control en tiempo real, control en
tiempo diferido, control presupuestal, control administrativo y el control de
calidad (2009:194).

' Citando a SUAREZ SUAREZ, A.S.: El control y fiscalizacién del Sector Publico. Ed. Tribunal de Cuentas,
Madrid, 1986.
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Como se desprende de las citas anteriores, existen distintos tipos de
control, desde el punto de vista de la materia a verificar, desde quien
realizara la verificacion, asi como desde el momento en que se producira
dicha verificacion. No obstante, Arias considera que el control también
puede clasificarse desde el punto de vista teleoldgico, es decir, desde la
finalidad propia del control, argumentando que bajo dicha categoria
encontramos los controles preventivos, controles correctivos y controles
represivos (2021:100).

Respecto a los controles preventivos, el mencionado autor es enfatico al
argumentar sobre sus ventajas, ya que este tipo de control permite actuar
proactivamente y de modo anticipatorio, o que contribuye en mayor
medida a los fines del control, pues este tipo de control aporta mayor valor
publico que aquél que se limita a identificar responsabilidades y perjuicios

que podrian ser incluso irreversibles (Arias 2021:104).

Dentro de este tipo de controles se ubican los controles previos, pues
estos se aplican en momentos previos a la toma de decisiones; no
obstante, advierte riesgos sobre la aplicacion de lo que denomina
“controles puramente previos”, cuando estos se realizan por 6rganos
externos, puesto que, podrian inducir a la coadministracion, incrementar
la burocracia y “en algunos casos no agregan valor y terminan por
entorpecer la gestion publica o convertirse en meros controles formales”
(Arias 2021:104). Adicionalmente, otra desventaja de aplicar controles
previos en los distintos ambitos podria generar intervencionismo en la

administracién publica, lo que desvirtuaria la naturaleza del control.

Sin perjuicio de ello, Arias expresa que el enfoque preventivo no
necesariamente debe agotarse en los controles previos, por el contrario,
deben orientarse a la identificacion de riesgos y, principalmente, cumplir
una funcion didactica, pues a partir de la informaciéon generada por el
control, se puede transmitir conocimientos y afianzar capacidades en los
fiscalizados, a fin de prevenir o evitar la reiteracion de las irregularidades
ya cometidas (2021:104).
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Finalmente, podemos afirmar que la clasificacion del control
gubernamental en nuestro pais se caracteriza por tener dos enfoques, el
primero de ellos basado en el agente que ejecuta el control y el segundo
determinado por la temporalidad de su aplicacion, asi, respecto al primer
enfoque hallamos al control interno y externo, mientras que, respecto del
segundo, encontramos al control previo, simultaneo y posterior (Figueroa

2020:32), los que se desarrollan a continuacion;
a. Control interno

El control interno es aquel cuya ejecucion corresponde a la entidad sujeta
a control, es decir, a los propios gestores publicos, con el objetivo de
garantizar que sus actuaciones se desarrollen dentro de los parametros
legales permitidos (ENC 2018). Su ejercicio es previo, simultaneo y

posterior.

El control interno —previo y simultaneo— es competencia de los propios
funcionarios o servidores de la entidad, respecto de aquellas actividades
inherentes que desarrollan en el marco de sus funciones, mientras que el
control interno —posterior— es ejercido por los responsables superiores del
servidor o funcionario que ejecuta dicha actividad (Congreso de la
Republica 2002: Articulo 7°).

b. Control externo

Al respecto, Lopez Hernandez y Ortiz Rodriguez precisan que: “El control
externo de la actividad de las entidades publicas es aquel en el que no
existe relacién alguna de dependencia o subordinacién jerarquica entre la
entidad titular del control y la entidad controlada; bajo esta modalidad, se
trata de informar o comunicar la regularidad en el cumplimiento de las
normas y valoracion de la gestibn a terceros, no relacionados

directamente con la gestion de la organizacion” (2005: 6).

En esa misma linea, la LOSNC sefiala que el control externo es aquel
realizado exclusivamente por la Contraloria General de la Republica o por
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cualquier otro érgano del Sistema Nacional de Control (Congreso de la
Republica 2002: Articulo 8).

El control externo puede ser ejecutado en tres momentos de la gestion y
actos de la administracion publica. Se clasifica en previo, simultaneo y

posterior.

~

*Se realiza antes de ejecutar el gasto. Se ejerce por mandato legal en los
siguientes casos: i) autorizacidon de adicionales de obra; ii) endeudamiento
Control publico; vy, iii) compras con caracter de secreto militar (ENC 2018: 88).

Previo )

oSe realiza durante la ejecucidon del gasto. Este tipo de control se ejecuta a)
través de las siguientes modalidades: i) accidn simultanea; ii) orientacion de
oficio; iii) visita de control; iv) visita preventiva; y, v) control concurrente. Su

Control principal funcion es alertar a la entidad de hechos que ponen en riesgo el

Silltli=laEer | resultado o logro de sus objetivos (ENC 2018: 88). )

eSe aplica despues de ejecutado el gasto y se ejecuta a través de: i) auditor&
financiera; ii) auditoria de cumplimiento; iii) auditoria de desempefio; iv)

servicio de control especifico a hechos con presunta irregularidad; vy, v) la

accion de oficio posterior. Su objetivo es efectuar la evaluacién de los actos y

resultados ejecutados por las entidades en la gestion de los bienes, recursos y

operaciones institucionales (ENC 2018: 88). Y,

Control
Posterior

La tendencia actual del control gubernamental es privilegiar los controles
simultaneos, pues por su caracter preventivo resultan tener mayor
incidencia y permite a la gestion aprovechar al maximo los resultados del
control, es por ello que Sanchez, citando a César Albiiana expresa que
‘el control externo para ser eficaz tiene que ejercerse in situ y ser
concomitante. (Este) necesita los medios juridicos y los medios
personales del control interno, aunque esta afirmacion pueda parecer
paradojica” (2013: 39).

2.1.4. Plan Anual de Control

Es un instrumento de gestidn que contiene las metas a las que apunta el
control gubernamental en un determinado afo, en este se precisan los
servicios de control, asi como los servicios relacionados que deberan

ejecutar los organos del SNC, es decir, se priorizan actividades,
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atendiendo a las circunstancias propias de cada Entidad. Su aprobacion
es facultad del Contralor General de la Republica, conforme al literal b)
del articulo 32° de la LOSNC. La elaboracion de este documento forma

parte de la planificacion del control gubernamental.

Al respecto, Arias destaca la labor de planificacion del control, ya que,
segun afirma, dicha etapa no solo debe servir para decidir la mejor manera
de aprovechar los recursos publicos destinados al control en un periodo
determinado, sino mas bien, la planificacién debe ser util para evaluar
nuevas formas y esquemas de fiscalizar, asimismo, para redefinir y
reorganizar procesos y modelos que satisfagan con mayor precision las
exigencias y expectativas del control, a fin de adaptarse a contextos de

cambio constante dentro de la administracion publica (2021:101).
2.1.5. Principios del control gubernamental

Los principios son entendidos como “postulados medulares y rectores
dirigidos a servir de guias para la accion administrativa” (Moron 2019:73).
Asimismo, es posible afirmar que los principios constituyen los pilares o
cimientos de un determinado campo, cuerpo normativo o sistema, puesto
que, delimitan o enmarcan la actuacion de los actores involucrados en la
aplicacién de una norma o ejecucion de determinados procedimientos; a
su vez, estos sirven de parametros a las facultades discrecionales de los

operadores de un determinado sistema.

En ese orden de ideas, como en muchas disciplinas del conocimiento, el
ejercicio del control gubernamental en Peru también se rige por diversos
principios que, al igual que en otras materias, cumplen una funcion
interpretativa e integradora, constituyéndose en fundamentos que
orientan la actuacion de los o6rganos del SNC. Estos son 19 y se
encuentran regulados en la LOSNC, entre los que tenemos, por ejemplo,
el caracter integral, la legalidad, el debido proceso de control, la
objetividad, la reserva, entre otros; no obstante, para fines de la presente
investigacion, conviene desarrollar los principios de oportunidad,
materialidad y caracter selectivo, teniendo en cuenta que dichos principios
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han sido escuetamente desarrollados en la Ley, por lo que, en las

siguientes lineas trataremos de profundizar en ellos:

a. Principio de oportunidad

El vocablo oportuno(a), segun la RAE es un adjetivo que significa: “Que
se hace o sucede en tiempo a propdsito y cuando conviene” (DRAE 2019).
Asimismo, el principio de oportunidad, segun la LOSNC, consiste en que
“las acciones de control se lleven a cabo en el momento y circunstancias
debidas y pertinentes para cumplir su cometido” (Congreso de la
Republica 2002: Articulo 9°).

En ese sentido, este principio esta ligado a la ejecucion de los servicios
de control en el momento adecuado, tanto para iniciarlos como para
concluirlos, emitiendo las recomendaciones pertinentes; de ahi que, en
reiteradas oportunidades, el Contralor General de la Republica haya
hecho énfasis en la importancia de que el control gubernamental, para
cumplir a cabalidad con sus objetivos, acompafe a la gestion publica, es
decir, se realice antes y durante de la ejecucion del gasto y la actividad; a
fin que permita advertir a los gestores publicos sobre los riesgos en los
que se podria incurrir si no se toman las decisiones adecuadas en un

determinado ambito.

En esa logica, un control gubernamental oportuno seria aquel que priorice
las acciones de control simultaneo, frente al control posterior, puesto que
este Ultimo, por lo general, conlleva a la identificacion de
responsabilidades en el campo civil, penal y administrativo, que, si bien
es un resultado importante, pues permitira desterrar de la funcién publica
a aquellos malos gestores, lo mas importante seria evitar que se cometan
irregularidades, lo que, en suma, evitaria el despilfarro y el uso

inadecuado de ingentes cantidades de dinero.

Adicionalmente, en cuanto a los servicios de control posterior, se puede
sefalar que estos se considerarian oportunos cuando son ejecutados

dentro de un plazo razonable, por ejemplo, ejecutar una auditoria de
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cumplimiento inmediatamente después de concluida alguna etapa de la

contratacion publica.
b. Principio de materialidad

Segun la LOSNC, la materialidad “implica la potestad del control para
concentrar su actuacion en las transacciones y operaciones de mayor
significacién econdmica o relevancia en la entidad examinada” (Congreso
de la Republica 2002: Articulo 9°).

Asi, por este principio, se entiende que la los érganos del SNC deberan
privilegiar el inicio de servicios de control sobre aquellas operaciones o
actividades de la gestion publica de mayor envergadura econdmica, pero
también, sobre aquellas operaciones o transacciones relevantes para la
Entidad, sea por el fin que persiguen o por los derechos o bienes juridicos

orientados a garantizar.
c. Principio de caracter selectivo

El término selectivo, segun la RAE significa “Que implica seleccion”
(DRAE 2019) v, a su vez, el vocablo seleccién significa “Accion y efecto
de elegir a una o varias personas o cosas entre otras, separandola de
ellas y prefiriéndolas” (DRAE 2019).

De acuerdo a la LOSNC, este principio es “entendido como el que ejerce
el Sistema en las entidades, sus 6rganos y actividades criticas [...], que
denoten mayor riesgo de incurrir en actos contra la probidad

administrativa” (Congreso de la Republica 2002: Articulo 9°).

En ese sentido, en virtud de este principio, los érganos de SNC tienen la
potestad de elegir —para supervisar— dentro de una gran cantidad de
actividades que ejecuta la entidad, aquellas en las que pudiera existir un
mayor riesgo de corrupcion e inconducta funcional, basados en el
conocimiento recabado sobre dicha entidad, denuncias o en las maximas

de la experiencia del profesional auditor.
2.1.6 Sistema Nacional de Abastecimiento
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El 16 de setiembre de 2018 se publicé en el Diario Oficial El Peruano, el
Decreto Legislativo N° 1439, el cual desarrolla el Sistema Nacional de
Abastecimiento (SNA), definido como “el conjunto de principios, procesos,
normas, procedimientos, técnicas e instrumentos para la provision de los
bienes, servicios y obras, a través de la Cadena de Abastecimiento
Publico, orientadas al logro de los resultados, con el fin de lograr un
eficiente y eficaz empleo de los recursos publicos” (Decreto Legislativo N°
1436: Articulo 4).

El ente rector del SNA es la Direccion General de Abastecimiento del
Ministerio de Economia y Finanzas; asimismo, dicho sistema comprende
tres grandes procesos: i) la programacién multianual de bienes, servicios
y obras; ii), la gestién de las adquisiciones; v, iii) la administracion de los
bienes (Decreto Legislativo N° 1436: Articulos 5y 11). No obstante, para
fines de la presente investigacion, conviene desarrollar la gestion de las
adquisiciones que, en sentido estricto, esta referido a la contratacion

publica.
2.1.7. Contratacion Publica

Cada una de las instituciones publicas que conforman el aparato estatal
tiene una misién y funciones especificas previstas en sus leyes organicas,
leyes especiales e instrumentos normativos, asi, para cumplir con sus
fines y satisfacer las necesidades de la ciudadania requiere proveerse de
distintos bienes y servicios; no obstante, dicha adquisicién, a diferencia de
los particulares quienes la efectuan discrecionalmente, debe seguir
determinados procedimientos y formalidades que garanticen plena

transparencia y respeto por ciertos estandares minimos.

En tal sentido, el Decreto Legislativo N° 1439 senala que “la contrataciéon
comprende los procedimientos, actividades e instrumentos mediante los
cuales se convoca, selecciona y formaliza la relacién contractual para la
adquisiciéon de los bienes, servicios y obras requeridos por las entidades
del Sector Publico, para satisfacer las necesidades que demanden su
operacion y mantenimiento” (Decreto Legislativo N° 1436: Articulo 17).
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Asimismo, Guzman Napuri citando a Parejo Alfonso sefala que:

La contratacién administrativa tiene como finalidad fundamental la satisfaccion de
necesidades publicas a través de la intervencion de los particulares como
colaboradores de la Administracion Publica mediante la celebracién del respectivo
acuerdo entre ellos, el que se encuentra definido juridicamente como un contrato
administrativo. Ello ocurre ante la verificacion, por parte de la Administracién publica
al interior del Estado, de la imposibilidad de realizar todas las acciones que
requieren el interés general Unicamente a través de las dependencias de esta,

siendo necesario la intervencion de la actividad privada para ello (2016: 61)

De igual manera, a fin de comprender mejor lo que significa la contratacion

publica es oportuno sefalar que:

Las compras han evolucionado de una simple funcién de servicio, en provecho de
produccion, a una funcién directiva en la que hay que tomar decisiones
constantemente, que muchas veces son alteradas por las circunstancias de la
economia y del comercio. La finalidad de las compras siempre ha sido adquirir
materiales, suministros, herramientas, maquinas, equipos, etc., de la calidad
adecuada, en la cantidad necesaria, en el momento y lugar preciso y al precio mas

conveniente” (Contraloria General de la Republica 2005: 11).

Como se advierte, la mayoria de definiciones de contratacién publica, de
manera explicita o implicita, sugieren que las adquisiciones deben estar
orientadas a satisfacer el interés general, buscando las mejores
condiciones de calidad, cantidad y precio. En ese sentido, las compras
publicas o adquisiciones estatales pueden realizarse a través de distintos
regimenes, métodos o procedimientos, siendo que: “El sistema estatal de
seleccion del contratista es invariablemente un procedimiento
administrativo donde se articulan la demanda del Estado, las ofertas de
los particulares interesados, el desenvolvimiento de distintos actos
principales y accesorios, y un acto definitivo de eleccion que se denomina
adjudicacion”. (Dromi 1985:73).

Un factor a tener en cuenta cuando nos referimos a las contrataciones
publicas en el Peru es que, actualmente, existe alrededor de treinta (30)
regimenes especiales de compra publica, entre ellos, el régimen de
Qaliwarma, Reconstruccion con Cambios, Asociaciones Publico-
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Privadas, Petroperu, Cajas Municipales, Proinversion, entre otros que
tienen su propia regulacion (Pucp 2019); sin embargo, el régimen que nos
interesa describir es el general, que se encuentra regulado en la Ley N°
30225, Ley de Contrataciones del Estado, en adelante LCE, y su
Reglamento General, aprobado por Decreto Supremo N° 344-2018-EF,
en adelante RLCE.

Dicho régimen general contempla diversos procedimientos de seleccion,
tales como la licitacion publica, concurso publico, adjudicacion
simplificada, seleccion de consultores individuales y comparaciéon de
precios. Asimismo, prevé las contrataciones directas y distintas
estrategias logisticas como el convenio marco, las compras corporativas
o los encargos (MEF 2018: Articulos 6°, 7° y 21°).

Del mismo modo, la LCE prevé los supuestos de exclusiéon, dentro de los
cuales se encuentran las contrataciones inferiores a las 8 UIT (MEF 2018:
Articulo 5°), sin embargo, debe tenerse en cuenta que, pese a que su
proceso de contratacion no necesariamente responde a los procesos
establecidos en la LCE, si deben realizarse respetando los principios de
las contrataciones publicas, por lo que, también seran materia de analisis

en la presente investigacion.

2.1.8 Principios de la contratacion publica

Al igual que el control gubernamental, la contratacion publica esta
orientada por una serie de principios, los cuales sirven de criterios
interpretativos e integradores, asi como de parametros para la actuacion

de los 6rganos del SNC.

En el pais, estos principios se encuentran recogidos en la LCE y son los
siguientes: libertad de concurrencia, igualdad de trato, transparencia,
publicidad, competencia, eficacia y eficiencia, vigencia tecnoldgica,
sostenibilidad ambiental y social, equidad e integridad (Congreso de la
Republica 2019: Articulo 2).
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Asimismo, en el derecho comparado, se advierte que, la mayoria de los
sistemas de contratacion publica comparten una serie de principios
generales, los cuales son de naturaleza transversal, puesto que sus
particularidades se despliegan en todas las fases contractuales. Algunos
de los mas recurrentes son los de transparencia, igualdad, trato justo y
legalidad (Moreno 2015:55).

2.1.9 Bienesy Servicios

En principio, corresponde sefialar que, tanto los bienes, servicios y obras
constituyen los objetos de las adquisiciones publicas, previstos en el
régimen general de la LCE, empero, debido a la linea de analisis de la
presente investigacion, unicamente nos referiremos a los bienes y a los

servicios.

Una primera definicion de bienes —en el ambito de las contrataciones
publicas— es la aportada por Retamozo, quien sefiala que “son objetos
que requiere una Entidad para el desarrollo de sus actividades y
cumplimiento de sus fines” (2015: 553). Asimismo, alcanza una definicion
de los servicios en general como “la actividad o labor que realiza una
persona natural o juridica para atender una necesidad de la entidad,
pudiendo estar sujeta a resultados para considerar terminadas sus

prestaciones” (Retamozo 2015: 558).

Por su parte, la Direccidon Técnico Normativa del OSCE, en la Opinion N°
038-2018/DTN, precisa que, “la definicion de bienes implica la adquisicion
de objetos que una entidad requiere para el ejercicio de sus competencias
funcionales y fines inherentes a estas; mientras que de la definicion de
servicios, se desprende que las actividades o labores requeridas por la
entidad, que no constituyan una consultoria en general o una consultoria
de obra, sino cualquier otro servicio distinto a dichas consultorias, son

considerados servicios en general” (OSCE 2018: 3).

2.1.10 Fases de la contratacion
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La contratacion publica en nuestro pais tiene tres fases o etapas: i) los
actos preparatorios; ii) el procedimiento de seleccion; vy, iii) la ejecucién
contractual. Los actos preparatorios estan constituidos por el
requerimiento, determinacién del valor estimado o valor referencial, la
certificacion del crédito presupuestario hasta la aprobacion del expediente
de contratacion (MEF 2019: Articulos 16-20). El procedimiento de
seleccion comprende desde la convocatoria respectiva hasta el
otorgamiento y consentimiento de la buena pro (MEF 2018: Articulos 54-
69). Por ultimo, la fase de ejecucién contractual comprende las garantias,
la suscripcidon del contrato, la subcontratacion, la resolucion de contrato,
penalidades, recepcion, conformidad, liquidacion y pago (MEF 2018:
Articulos 136-171).

2.1.11 Plan Anual de Contrataciones

El Plan Anual de Contrataciones, en adelante PAC, es un instrumento de
gestion que consolida la relacion de bienes, servicios y obras que requiere
la entidad, asi como los diferentes procedimientos a convocarse en un
ejercicio presupuestal. Sirve para planificar, programar, organizar,
ordenar, ejecutar y evaluar las compras publicas; consecuentemente, es

una herramienta valiosa para optimizar la toma de decisiones (Pucp 2019)

A su vez, la LCE sefiala que “[...] cada Entidad debe programar en el
Cuadro de Necesidades los requerimientos de bienes, servicios y obras
necesarios para el cumplimiento de sus objetivos y actividades para dicho
afo, los que deben encontrarse vinculados al Plan Operativo Institucional,
con la finalidad de elaborar el Plan Anual de Contrataciones” (MEF 2019:
Articulo 15°).

Es importante hacer énfasis en que la LCE dispone que “el Plan Anual de
Contrataciones que se apruebe debe prever las contrataciones de bienes,
servicios y obras cubiertas con el Presupuesto Institucional de Apertura,
con independencia de que se sujeten al ambito de aplicacion de la
presente norma o no, y de la fuente de financiamiento” (MEF 2019:
Articulo 15°).

32



2.1.12 Problematica de la contratacion publica

La contratacién publica representa el mayor gasto publico en el Peru, pues
segun cifras proporcionadas por la OCDE, cerca del 11.6 % del PBIl es
destinado a la adquisicidn de bienes, servicios y obras (2016: 21). Ademas
“[...] es una de las actividades gubernamentales con mas “riesgo” de
dispendio, mala gestién y corrupcion. El tamano, volumen y regularidad
de las transacciones, las estrechas interacciones entre los sectores
publico y privado vy, progresivamente, la complejidad de los
procedimientos son las principales razones del fuerte potencial de

corrupcion en el sector publico” (OCDE 2016: 168).

Asimismo, estudios estimaron que el perjuicio econémico ocasionado al
Estado en el 2019, en los tres niveles de gobierno, debido a la corrupcién
en las contrataciones de bienes y servicios ascendi¢ a S/ 3,815,444,547;
siendo sus principales manifestaciones los sobornos, las
sobrevaloraciones, los pagos injustificados, el fraccionamiento, la compra
de bienes expresamente prohibidos por las medidas de austeridad, entre
otras irregularidades (Shack, Pérez y Portugal 2020:45,48).

No obstante, el perjuicio econdmico ocasionado al Estado por la
inadecuada gestion de las adquisiciones publicas de bienes y servicios,
que se traduce en ineficiencia estatal, es mucho mayor, ya que el monto
estimado en dicho estudio comprende unicamente el perjuicio como
consecuencia de la corrupcién, pues, como refieren Shack, Pérez vy
Portugal “si bien todo acto de corrupcion es ineficiencia, no toda

ineficiencia es corrupcion” (2020:45,48).
2.1.13 Gestion publica

A fin de aproximarnos al concepto de gestion publica, tomaremos como
referencia el significado del vocablo gestion, de acuerdo a la RAE, la cual
la define como “Accion y efecto de gestionar” y “Accion y efecto de
administrar” (DRAE 2019). Por su parte, el término gestionar significa
“Ocuparse de la administracion, organizacion y funcionamiento de una

empresa, actividad econémica u organismo” (DRAE 2019).
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Aunque las definiciones precedentes sugieren que gestion y
administracién serian sinénimos, Owen E. Hughes sostiene que “en
esencia, administrar significa seguir las instrucciones, mientras que
gestionar significa conseguir resultados” (1994: 105). Asimismo, el
referido autor citando a Allison, manifiesta que la gestion tiene tres
funciones generales: i) la estrategia, referida al establecimiento de los
objetivos de una organizacion y los planes operativos que permitirian
obtenerlos; ii) la gestion de elementos internos, es decir, gestionar los
recursos humanos a fin de ubicarlos en puestos claves que viabilicen
alcanzar los objetivos; v, iii) la gestion de elementos externos, que implica
una adecuada interaccion con los agentes externos, es decir,

organizaciones, prensa, ciudadania, etc. (Hughes 1994: 107).

Por su parte, dentro del ordenamiento juridico nacional, la gestion publica
es definida como “el conjunto de acciones mediante las cuales las
entidades tienden al logro de sus fines, objetivos y metas, los que estan
enmarcados por las politicas gubernamentales establecidas por el Poder

Ejecutivo” (Congreso de la Republica 2002: 9° Disposicion Final)

El concepto de gestion publica ha ido evolucionando, es asi que ahora se
habla de la de la gestion por resultados. Asi, PNUD define a la gestion por

resultados como:

Estrategia o enfoque de gestion por el cual una organizacién se asegura que sus
procesos, productos y servicios contribuyen al logro de resultados claramente
enunciados. La gestidon basada en resultados provee un marco coherente para la
planificacion y la gestion estratégica, al mejorar el nivel de aprendizaje y de
responsabilidad. Es también una estrategia de gestién amplia, orientada a introducir
cambios importantes en el funcionamiento de los organismos, mediante la mejora
del desempefio y una orientacion al logro de resultados, al definir resultados
previstos realistas, efectuar seguimiento del progreso hacia el logro de los
resultados buscados, integrar las lecciones aprendidas en las decisiones de

gerencia e informar sobre el desempefio (PNUD 2002: 100).

Adicionalmente, se tiene que la gestidon basada en Resultados (GpR) “es
un enfoque de gestidn del sector publico cuya funcién es facilitar a las

organizaciones publicas, la direccion efectiva e integrada de su proceso
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de creacion de valor publico a fin de optimizarlo, asegurando la maxima
eficacia, eficiencia y efectividad de su desempenio, la consecucién de los
objetivos de gobierno y la mejora continua de sus instituciones” (OSCE
2016).

2.1.14 Valor Publico

Tradicionalmente, la gestion publica ha sido calificada por la ciudadania
como un conjunto de burécratas que copan el Estado para servirse de
este, respondiendo a intereses personales, con procesos lentos y
complejos que entorpecen los tramites ciudadanos antes que agilizarlos y

atenderlos satisfactoriamente.

Aunque hoy en dia aun existe esa vision, los gestores publicos han
comprendido que la razén de ser del aparato estatal es mejorar la calidad
de vida del ciudadano, es por ello que diversos instrumentos de gestion,
como, por ejemplo, la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion
Publica al 2021, en respuesta a la limitada capacidad de gestion del
estado peruano, ha planteado la imperiosa necesidad de orientar la

gestion publica al ciudadano.

A partir de dicho entendimiento surge lo que se denomina como “valor
publico”, el cual puede ser definido como “los cambios o mejoras en la
calidad de vida de los ciudadanos o una poblacion determinada como
resultado de los servicios y bienes que el Estado pone en marcha a través

de diversas politicas, programas y proyectos” (ENC 2022).

Para Jorge Hintze “el valor puede ser definido como la satisfaccion de
necesidades humanas presentes y futuras asociadas a la vida mediante
el esfuerzo humano organizado”; no obstante, segun el referido autor, la
concepcion de valor publico es mucho mas amplia, pues no basta
unicamente con generar vida y oportunidades de vida, sino mas bien
consiste en garantizar el acceso —en equidad— a esas oportunidades
(2006: 1).
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En ese sentido, podemos afirmar que uno de los mayores atributos de la
gestion publica es tener la capacidad de generar valor publico, es decir,
que los ciudadanos, sin importar su condicidn economica, origen,
ubicacion geografica, entre otros, sientan satisfaccion al recibir un servicio
publico, no solo en cuanto a la cantidad, sino también respecto a la
calidad, es decir, ir mas alla del acceso. Entonces, no basta con que una
institucion publica desarrolle sus actividades automaticamente o que se
instaure una serie de tramites y procesos que cumplir, Sino que sus

resultados impacten positivamente en la calidad de vida de los usuarios.

2.1.15Toma de decisiones

El ejercicio de la funcién publica implica tomar decisiones, la mayoria de
ellas se despliega en el marco de facultades regladas, sin embargo,
existen espacios en los cuales estas decisiones pueden ser
discrecionales. En ambos casos el gestor publico realiza un proceso que

se denomina “toma de decisiones”.

Segun la doctrina, “la toma de decisiones se considera como el acto de
elegir entre alternativas posibles sobre las cuales existe incertidumbre. A
menudo deben formularse a tientas en el contexto de una situacion total
en la cual los desacuerdos surgiran en torno de cual evaluacion de la
situacion es mas valida, qué alternativas existen, las consecuencias que
es probable que fluyan en diversas elecciones y los valores que deberian
servir como criterio para distribuir las diversas alternativas de las mas

preferibles a las menos” (Navarrete 2018:124).

Claudia P. Mendieta, citando a Blank y Herbert Simon sefiala que “las
organizaciones son un sistema de toma de decisiones donde la
administracién es sindbnimo y elemento dinamizador de la gestion y el
administrador, por efecto de dicha gestién, dedica una parte importante

de su tiempo a tomar decisiones” (2005:36).

Para la citada autora, un adecuado y acertado proceso de toma de
decisiones es posible en la medida en que se disponga de una cantidad
robusta y apropiada de informacion que permita al tomador de decisiones
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analizar y evaluar cada alternativa para, posteriormente, optar por la
opcion que permita resolver en términos aceptables el problema o
disyuntiva existente. Para arribar a una gestion idonea de la toma de
decisiones sera importante el uso de herramientas gerenciales y la
formacion especializada del gestor en la administracion publica (Mendieta
2005: 48).

De igual manera, segun Aktouf “la decision es el proceso por el cual se
llega a una opcidn, pero una opcion supuestamente aclarada, informada
y motivada. Se trata de elegir entre varias formas posibles de actuar con
miras a lograr una meta, en condiciones y circunstancias dadas. Este
proceso implica una serie de actos parciales y secuenciales que
conduciran al decisor desde la toma de conciencia de la necesidad de
elegir, hasta seleccionar una solucion entre las mas adecuadas, tomando
en cuenta la situacion, y pasando por la recoleccion y el procesamiento

de toda la informacién necesaria” (2009:17)

De otro lado, conforme se refirio inicialmente, la discrecionalidad en la
gestion publica es una facultad excepcional, pues se debe tener en cuenta
que, en el ambito publico, a diferencia del ambito privado, los servidores
y funcionarios publicos pueden hacer unicamente aquello que la ley
permite, es decir, la toma de decisiones se circunscribe a la observancia
del principio de legalidad; posicion que ha sido claramente sostenida por
el maximo intérprete de la Constitucion, al sefialar que: “el principio
invocado por el demandante supuestamente conculcado Nadie esta
obligado a hacer lo que la ley no manda ni impedido de hacer lo que ella
no prohibe no se aplica en las relaciones juridicas de derecho publico, en
el cual el funcionario tiene que limitarse a las funciones de su competencia
expresamente establecidas” (Tribunal Constitucional 1996: Expediente N°
135-96-AA/TC).

Ahora bien, para fines de la presente investigacion, es importante analizar
el factor de la discrecionalidad en |la toma de decisiones en el campo de
las contrataciones publicas, para ello, recurrimos a un estudio argentino

denominado Contrataciones publicas vulnerables, en el cual, sus autores
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expresan que “se entiende por discrecionalidad la posibilidad que la
norma le brinda al funcionario de elegir entre dos 0 mas opciones distintas
e igualmente validas. De este modo, en el momento de la toma de
decisiones, el funcionario publico aporta su valoracion y criterio,
adoptando una de las posibilidades previamente definidas por la

normativa aplicable” (Arcidiacono, Rosenberg y Arenoso 2006:51).

Si bien como refieren Arcidiacono, Rosenberg y Arenoso, en el ambito de
las contrataciones publicas, el uso de las facultades discrecionales es
necesario ya que seria inviable y contraproducente un proceso de compra
publica mecanizado y sin margenes para que los funcionarios decidan en
virtud de su idoneidad y experiencia, la toma de decisiones enmarcada en
la referida discrecionalidad debe efectuarse observando una rigurosa y
adecuada motivacién, pues solo asi se podra garantizar la eficiencia,

utilidad y transparencia de la compra (2006:51).

Siguiendo la linea de pensamiento de los autores previamente sefialados,
resulta particularmente interesante la descripcion de la problematica de la
toma de decisiones en el marco de las contrataciones publicas, pues
segun manifiestan, en el contexto argentino, el nivel de discrecionalidad
es alto y, en la mayoria de los casos, no se realiza una adecuada
justificacién o motivacion que sustente la decision. Dicha discrecionalidad
se presenta en dos momentos claves de la compra publica, el primero, en
la decision de qué comprar; y, el segundo, en el establecimiento de las
especificaciones técnicas y criterios de seleccién. Por ello, una indebida
discrecionalidad en dichos momentos podria implicar comprar bienes o
servicios que no se necesitan o no satisfacen las necesidades publicas o
bien, efectuar un direccionamiento de la contratacion (Arcidiacono,
Rosenberg y Arenoso 2006:56).

Por su parte, las normas sobre control gubernamental también han
previsto el criterio para el ejercicio del control ante decisiones

discrecionales, de acuerdo a lo siguiente:

En los casos en que la legislacidn vigente autorice a los funcionarios expresamente

algun grado de discrecionalidad para determinada toma de decisién, los 6rganos del
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Sistema Nacional de Control no pueden cuestionar su ejercicio por el solo hecho de
tener una opinién distinta. Tales decisiones solo pueden observarse si fueron
tomadas sin una consideracion adecuada de los hechos o riesgos en el momento
oportuno, o por los resultados logrados segun los objetivos y metas planteados, o
cuando, en los casos que la normativa permita varias interpretaciones, la decisiéon
se aparte de la interpretacion adoptada por el érgano rector competente en la
materia (Congreso de la Republica 2010: Cuarta Disposicion Complementaria
Final).

2.1.16 Jurado Nacional de Elecciones

A nivel mundial, los organismos electorales se estructuran y adoptan
distintas formas, pudiendo ser organismos temporales, permanentes, asi
como, dependientes del poder judicial, de un ministerio o, por el contrario,
ser organismos auténomos. Por ejemplo, en México existe el Tribunal
Electoral del Poder Judicial Electoral, dependiente del Poder Judicial; en
Colombia el Consejo Nacional Electoral, que se constituye en organismo
autonomo, a diferencia de Corea del Sur, donde existe la Comision
Nacional Electoral, la cual se integra por representantes del ejecutivo, del
parlamento y de la Corte Suprema de Justicia (Instituto Federal Electoral
2009:43); sin embargo, a pesar de sus diferentes denominaciones y
estructuras, comparten la importante labor de supervisar que las

elecciones sean transparentes e imparciales.

En el caso peruano, los organismos involucrados en llevar adelante un
proceso electoral son tres, la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE), el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC) y
el Jurado Nacional de Elecciones (JNE); no obstante, la institucion que es
objeto de analisis en la presente investigacion es el JNE, que es un 6rgano
constitucionalmente auténomo, cuyas funciones principales son las de
administrar justicia en materia electoral y de fiscalizar la legalidad del
ejercicio del sufragio y de los procesos electorales, asi como de mantener
el registro de organizaciones politicas, entre otras (Congreso 1995:
Articulo 1°).

El JNE constituye un solo pliego presupuestal, que ha tenido en los afos
2016, 2017, 2018, 2019 y 2020, un gasto en bienes y servicios de S/
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98,275,466, S/ 41,167,203, S/ 120,406,523, S/ 42,360,340 y S/
57,980,730, respectivamente (Transparencia Econdmica 2021); cifras
que, comparandolas con otros gastos, representan el mayor gasto

efectuado por dicha Entidad.

Adicionalmente, se advierte que el JNE gasta mas en la contratacion de
servicios que en la adquisicidn de bienes, conforme se puede apreciar en

el siguiente cuadro:

CUADRO N° 1
DISTRIBUCION DEL GASTO

Detalle 2016 2017 2018 2019 2020
Bienes S/ 5,264,765 S/ 3,473,061 S/ 4,501,789 S/ 2,594,134 S/ 2,405,080
Servicios S/93,010,701 | S/ 37,694,142 | S/ 115,904,735 | S/ 39,766,207 | S/ 55,575,650

Fuente: Consulta amigable del MEF:

https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy

De igual manera, es importante sefialar que entre los bienes que adquiere
el JNE se encuentran los materiales y utiles de escritorio, combustibles,
carburantes, lubricantes, materiales y utiles de ensefanza, vestuarios y
textiles, alimentos y bebidas, suministros para mantenimiento y
reparacion, respuestos y accesorios, etc; mientras que los servicios que
contrata son los servicios de profesionales y técnicos, de limpieza,
seguridad y vigilancia, servicios basicos, comunicaciones, publicidad y
difusion, servicios de mantenimiento, acondicionamiento y reparaciones,
alquileres de muebles e inmuebles, entre otros (Transparencia econémica
2021).

Estado de la cuestion
Antecedentes internacionales de la investigacion

El estudio de la interaccidbn entre el control gubernamental y la
contratacién publica no es reciente, por lo menos no en el ambito
internacional y, preponderantemente, en el caso espafol, pues como se
vera a continuacion, diversas investigaciones abordan desde multiples

enfoques, el nivel de relacionamiento entre el control y las adquisiciones
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publicas y el impacto de uno sobre el otro, conforme se presenta a

continuacion:

Ochsenius (2017) publico un articulo denominado La contratacion
publica y su apremiante control ;Por qué medir nuestras
adquisiciones y qué nos obliga a hacerlo?, en el cual desarrolla los
elementos caracterizadores de la funcion de control y destaca su utilidad
para superar las deficiencias de la contratacion publica; dicho estudio
parte de la premisa de la imposibilidad de que el sector publico supere los

vicios de la gestion si no se controla de forma efectiva.

A decir del autor, el proceso de control y evaluacién de los bienes y
servicios adquiridos permitira conocer las conductas humanas impropias
y de corrupcion, asi como evidenciar la incidencia del control en la
eficiencia y eficacia de las adquisiciones, valorando su aporte en la mejora

continua de los procesos del sistema de control.

En este estudio se hace énfasis en que el control deba concentrarse en
los hechos y en cédmo —a partir de la informacion derivada del control— se
puede prevenir y corregir la problematica evidenciada en la contratacion
publica. Se hace referencia a las dificultades que atraviesan diversos
estados de la Unién Europea para aprovechar al maximo la informacion
que produce el control y canalizar sus resultados a una verdadera mejora
del sistema de las contrataciones publicas; en contraste, ejemplifica el
contexto norteamericano, al sefalar que los resultados de las
investigaciones internas y externas ejecutadas por los organismos de
supervision son puestas a disposicion no solo del publico en general, sino
especialmente del Congreso y precisa que “estas investigaciones pueden
terminar en sesiones de control del Congreso o en promulgacién de leyes,
sobre todo en lo relativo a previsiones legales sobre la integridad de la

contratacion publica” (Ochsenius 2017:76).

Con ello, Ochsenius destaca las ventajas de gestionar apropiadamente la
informacion que genera el control, pues afirma que “un sistema de

informacion completo, oportuno y creible, traera consigo una contratacion
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publica que avance y se desarrolle favorablemente, teniendo los cimientos
para ello” (2017:76).

Asimismo, el autor intenta trazar el derrotero por el cual el control
gubernamental debe discurrir en materia de contrataciones publicas, al

afirmar que:

el supervisar cémo se esta aplicando la Ley respectiva al igual que verificar como
se esta ejecutando contablemente el presupuesto, son mediciones que deben ir
también acompafiadas de inspecciones que nos respondan ademas ;Coémo se
estan gastando los recursos? ;Qué métodos se estan usando? ;Quiénes los
estan gastando? ;Qué objetivos se estan cumpliendo?, y sobre todo, ;Cémo
podemos optimizar el uso de estos recursos? El gran reto final, por lo tanto, esta
en dar respuesta a dichas preguntas y buscar los mecanismos de control que
mas se adapten a nuestras realidades particulares, alcanzando como meta un

mejor sistema de adquisiciones (Ochsenius 2017:76).

De otro lado, afirma que las disfunciones del control para supervisar las
contrataciones publicas no son actuales, pues ya en los afios 90 fueron
identificados en la Unién Europea, no obstante, a pesar de que dichas
debilidades del control son de larga data, estas no habrian sido superadas
hasta el momento, por ello, plantea los siguientes desafios para el control
gubernamental: i) debe focalizarse en aquellas actividades criticas del
ciclo de la compra publica, no en cualquier actividad, sino en lo importante,
es decir, en “aquello que pueda hacer disminuir la calidad u oportunidad
de los bienes adquiridos”; vy, ii) el control debe implementarse con un
enfoque sistémico o abierto, lo que implica que haya un constante proceso

de retroalimentacion y aporte para la compra publica.

Ademas, este articulo no solo centra su estudio en la importancia del
control —como proceso integral y oportuno— sobre las adquisiciones
publicas, sino también en el rol trascendental de los controladores,
quienes, ademas de garantizar que su actuacion se sujetarda a los
procedimientos, reglas y criterios establecidos, deben poseer un nivel de
conocimiento superior, no solo en el aspecto normativo, sino
fundamentalmente, en lo operacional, procesos criticos y en la

problematica de las contrataciones, para finalmente entregar a la gestion
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propuestas concretas susceptibles de ser medidas por la propia entidad y
que dichos resultados se plasmen en instrumentos utiles que permita al

gestor perfeccionar sus decisiones.

De igual manera, agrega que uno de los objetivos clave del control
consiste en fomentar el pensar estratégicamente, no solo por parte de los
controladores, sino también de los gestores, quienes “deben persuadir a
sus equipos e instituciones de la importancia de medir y decidir con la

informacion que proporciona este control” (Ochsenius 2017:79).

Finalmente, sustentado en un estudio del Tribunal de Cuentas Europeo,
afirma que el proceso de control sobre las adquisiciones permite apreciar

con nitidez determinados errores que merecen control, a saber:

En la fase previa a la licitacién la mayoria de los errores detectados fueron
graves. Se eludieron por completo los procedimientos de contratacién publica
mediante la adjudicacién directa de contratos que exigian la utilizacién de
procedimientos preestablecidos, dividiendo los contratos en licitaciones de
menor envergadura.

En la fase de licitacion la mayoria de los errores graves se detectaron en la
especificacion y aplicacion de los criterios de seleccion/adjudicacion.

En la fase de gestion de contratos los errores detectados fueron graves, y se
referian a modificaciones o ampliaciones del alcance de los contratos sin utilizar
un procedimiento de contratacion cuando este era obligatorio.

Desde una visién macro, no todas las elecciones de procedimientos fomentaban

la competencia de la manera mas amplia posible (Ochsenius 2017:79).

Sanchez (2013), realiz6 una publicaciéon en la Revista Espafiola de
Control Externo, titulada El impacto de la actividad fiscalizadora de las
entidades publicas de control en el buen uso de los recursos
publicos, cuyo objetivo es demostrar los beneficios derivados de las
conclusiones y recomendaciones incluidas en los informes de
fiscalizacion, manifestando que “la aplicacion de controles solventes y
rigurosos a la gestidbn publica contribuye a la mejora de la misma,
incurriéndose en costes de oportunidad cuando tales controles no se

aplican” (2013: 34). Asimismo, resalta la necesidad de calcular, valorar y

43



cuantificar los efectos del control en la en la actividad publica v,

consecuentemente, en la sociedad.

El autor, pretendiendo sistematizar las virtudes del control, sefiala que sus
efectos se clasifican en monetarios, disuasivos, sancionadores y de
opinion: i) El efecto monetario, puesto que, las recomendaciones
relacionadas a que las adquisiciones de bienes y servicios se realicen a
través de sistemas objetivos, competitivos y publicos podrian ser
susceptibles de valoracion econdémica; ii) El efecto disuasivo, pues
considera que la sola presencia de un 6rgano que controle puede tener
un caracter disuasivo frente a posibles actuaciones irregulares; iii) El
efecto sancionador; y, finalmente, iv) El efecto opinidn, puesto que los
informes se someten al escrutinio publico de la ciudadania asi como del

parlamento.

A su vez, Sanchez describe el ciclo de control, el cual consta de la
elaboracion de los planes o programas anuales, el establecimiento de los
objetivos especificos del proceso y la emision de los informes donde se
precisan las conclusiones y recomendaciones para los gestores publicos,
no obstante, recalca el autor que este ultimo momento no debe constituir
el cierre del ciclo de control, pues ello menguaria la estimacion y
valoracion de la reaccion de las entidades auditadas. Reconoce también
que, “en multitud de ocasiones y hablando en términos generales, la
informacion que los d6rganos de revision producen y envian a los
destinatarios antes indicados no es completa, debiéndose buscar la razén

de ello en el ciclo del control” (2013:35).

Una de sus apreciaciones que resultan relevantes para la presente
investigacion es cuando senala que el control también es susceptible de
ser valorado en términos de eficiencia, eficacia y economia, a efectos de
determinar el impacto de su existencia, medicion necesaria en el marco

de una vision moderna del control.

Por otro lado, el estudio también describe las posturas que adoptan los
sujetos de fiscalizacién frente a los resultados del control, precisando que
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existe “una tendencia, percibida en diversos organismos auditados de
diferentes paises, de interpretar el sistema de control y exigencia de
responsabilidades en un sentido negativo, es decir, vinculado
exclusivamente con la posibilidad de ser sancionado por los fracasos,
razon por la cual, en ocasiones [...] los gestores publicos prefieren no
acometer recomendacion alguna de los 6rganos de control, para no
reconocer este ‘fracaso’ que podria llevar aparejado criticas de diversa
indole [...] a su gestidén” (Sanchez 2013: 37). Para evitar dicho rechazo de
la actividad fiscalizadora, el autor plantea la necesidad de normalizar el
aprendizaje por medio de la experiencia, esto es, generar un feedback

entre los controladores y controlados.

Sanchez propone que un indicador apropiado para medir la eficacia de las
instituciones fiscalizadoras y sus resultados seria el relacionado al “grado
de implantacién” de las recomendaciones por los gestores publicos, para
ello, trajo a colacién los debates llevados a cabo en el lll Congreso de
EURORAI (1998), en donde, segun expresa, se discutidé sobre “la
importancia de algunos resultados puestos de manifiesto en los controles
y el alcance de las rectificaciones a que el proceso revisor condujo o, en
su caso, debidé conducir, tras las graves irregularidades detectadas por

algunos de los organos verificadores” (2013: 38).

Por ultimo, en dicho estudio se presentan experiencias comparadas
respecto al seguimiento y medicion de los resultados del control de
distintos érganos de control interno y externo de paises de Europa y
América del Sur, por ejemplo, el Tribunal de Cuentas y los Organos de
Control Externo de Espafia, en donde, segun afirma, las recomendaciones
no siempre son las mas optimas pues no revisten de la rigurosidad
necesaria y no son efectuadas de forma idénea, lo que genera un

seguimiento asistematico y sin la periodicidad deseable.

Asimismo, aborda la experiencia de la Oficina Nacional de Auditoria de
Lituania, la Contraloria General de la Republica de Bolivia, la Unidad
Administrativa del Fondo Social Europeo, entre otros, para finalmente

efectuar un aporte metodologico, que se sustenta en la opinion
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especializada de profesionales en control, que coadyuvaria a concluir
adecuadamente el ciclo del control, como por ejemplo: “Incluir en los
mencionados informes recomendaciones claras, concisas, aplicables y de
beneficios superiores a los costes que generaria su implantacion, lo que
fomentara su adopcion por los gestores (al crear un estimulo)” (Sanchez
2013:45). A decir del autor, ello “podria evitar que, ante la imprecision u
oscuridad de las mismas, los gestores respondieran con compromisos
generales y ambiguos de dificil contrastabilidad por el controlador’
(Sanchez 2013:45).

Arcidiacono, Rosenberg y Arenoso (2006), en su trabajo sobre
Percepcion del control segun los especialistas en el libro
Contrataciones publicas vulnerables, desarrollan una especie de mapa de
riesgos respecto al sistema de contrataciones en la Republica de
Argentina, cuyo objetivo principal es evidenciar las vulnerabilidades de
sus adquisiciones publicas, a través del analisis de distintas variables,
entre ellas, la transparencia, el acceso a la informacion publica y el control
gubernamental, con la finalidad de construir un valioso aporte para el
adecuado disefo e implementacion de politicas publicas sobre la materia,
para ello, toma en cuenta diversas perspectivas de especialistas

involucrados en el proceso de la compra publica.

Dicho estudio identifica y describe las vulnerabilidades del control sobre
las adquisiciones publicas, partiendo de la premisa de que el control
gubernamental —interno y externo— es insuficiente, debido a los siguientes
aspectos: i) las auditorias no realizan control de la programacion ni de los
planes anuales de compra; ii) la contratacion publica, como materia de
control, no esta incluida en los planes de auditorias; iii) inexistencia de
mecanismos conducentes al aprendizaje resultante del control; iv) No
existen controles previos a la emisiéon de los actos decisorios, siendo que
los controles posteriores no son inmediatos, es decir, al no efectuarse en
el momento adecuado, se tornan inoportunos e ineficaces; v) Falta de
independencia en las Unidades de Auditoria Interna, al no existir un

proceso meritocratico para el acceso de los auditores; vi) el control en la
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etapa de ejecucién de contratos es casi inexistente; y, finalmente, el

estudio agrega que vii) el control social sobre esta materia es nulo.

Con motivo de la presente investigacion, especial relevancia posee el
apartado que analiza las deficiencias en cuanto a la gestion de la
informacion del control, pues, se hace hincapié en que, como resultado
del control no se elaboran repositorios institucionales que permitan que,
frente a escenarios de continuos cambios de gestion e inestabilidad de las
posiciones claves, los funcionarios y servidores publicos cuenten con una
herramienta que les permita acudir a dichos registros emanados del
control para conocer los errores cometidos con anterioridad y evitar su

reincidencia.

Asimismo, cuestionan que, a pesar de que el control se constituye en una
variable intimamente vinculada a una buena gestion de las adquisiciones
publicas, este aun se centra en aspectos formales mas que en cuestiones
sustanciales del proceso de compra, incidiendo en que no existe
propiamente un control de gestion, para ejemplificar ello, trae a colacién
una frase de unos de los especialistas del sector publico entrevistado que
consideramos bastante ilustrativa: “Cuando uno busca hormigas se
agacha tanto que pasan elefantes blancos” (Arcidiacono, Rosenberg y
Arenoso 2006: 79).

Finalmente, manifiestan que “controlar formalidades y obviar cuestiones
como las descritas, donde se termina adquiriendo un bien o un servicio de
baja calidad o innecesario, atenta contra el principio de eficiencia y
alimenta la mala utilizacion de los recursos publicos” (Arcidiacono,
Rosenberg y Arenoso 2006: 80).

Aktouf (2009), en su tratado De la direccion al control, una cuestion de
poder, desarrolla la problematica e insuficiencia del control tradicional, en
el cual afirma que el control, por si mismo, “entrafia una connotacion de
desconfianza”. A decir de dicho autor, el control en una administracion
clasica es una actividad impregnada de lo que, citando a McGregor
(1960), se conoce como la Teoria X “concepcion que considera al
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empleado u obrero como perezoso, ignorante, no inteligente, apenas
capaz de hacer lo que se le impone con vigilancia”. En otras palabras, una
concepcion errada del control podria conducirnos a afirmar que los

ejecutores, gestores o trabajadores son siempre fuentes de falla y error.

Un aspecto interesante de su analisis, para lo cual se apoya en diversos
autores como Crozier (1963), Gouldner (1955) y Merton (1952), es que el
control podria constituirse en un vivificador de determinados circulos
viciosos al interior de las administraciones burocraticas, pues este tiende
a establecer mas reglas y criterios de los ya existentes, las cuales seran
invocadas por los sujetos controlados para protegerse “a su vez, la
constante invocacién a estas reglas conduce a la creacion de otras reglas
para evitar y/o cubrir las inevitables zonas grises” (Aktouf 2009: 199). Con
ello el autor sugiere los riesgos de un control mal orientado o ejecutado,
pues podria generar y alimentar procesos mucho mas complicados y
engorrosos, asi como la generacion de cuanta norma, regla o directriz sea

posible, aletargando los procesos y actividades de la organizacion.

De otro lado, merece especial atencion lo expresado por Aktouf, respecto
a que, frecuentemente, “los costos directos e indirectos del control suelen
ser mas altos que los beneficios que él procura”. Alega que el “control
clasico, generalmente basado en la proscripcion de los errores y los
comportamientos no estandarizados pueden costar muy caro [...]" (2009:
200).

Por su parte, Ramos Carbajal (2021), en su articulo denominado EI
control de la contratacion publica en una administracion en cambio
permanente, estudia la importancia del control en las contrataciones
publicas en Espana, para ello, analiza los resultados significativos del
Informe anual de supervision de la contratacidon publica, en el cual se
presentan los resultados de control en materia de contratacion publica asi
como proporcionan recomendaciones para una adecuada gestion de las
contrataciones publicas, revelando la importancia del control en cada una
de las etapas de la contratacion (planificacion, adjudicacion del contrato y

la recepcion y comprobacién de las inversiones), asi como en las distintas
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modalidades de adquisiciones como son los contratos menores vy

contratos negociados sin publicidad.

Adicionalmente, se analizan los beneficios del control en tiempo real,
frente al control ex post, al sefalar que este ultimo pierde valor, por lo que,
una nueva vision del control debe orientarse a un control inmediato que
permita retroalimentar y corregir las acciones, lo que debera redundar en

una mejora del proceso de contratacion publica.

En dicho estudio, la autora concluye que “[...] hemos comprobado la
necesidad de ejercer el control, interno y externo, de la actividad
contractual de las Administraciones Publicas; dado que se trata de la
principal fuente de recepcion de recursos financieros. Este control trata de
paliar los principales riesgos observados en materia contractual, y
salvaguardar, con ello, la eficiencia econémica de toda licitacion publica”
(Ramos 2021: 78).

Garcia Rosa (2020), en su articulo titulado Elaboracién de
recomendaciones para una contratacion publica favorecedora del
principio de competencia aborda el rol relevante de los érganos de
control externo es Espafia para coadyuvar al desarrollo y mejora de la
gestion publica, especificamente en las propuestas de mejora que
plantean en sus recomendaciones contenidas en los informes de
fiscalizacion, a fin de evitar practicas anticompetitivas en las

contrataciones publicas.

En este estudio se presenta una serie de recomendaciones para quienes
ejecutan la fiscalizacion de las contrataciones publicas, las cuales pueden
servir de directrices a fin de auditar, por ejemplo, la elecciéon de los
procesos de seleccion, el disefio y ejecucion de los contratos, entre otros,
resaltando la importancia de que “las Administraciones tomen las
siguientes medidas: Formar a su personal en técnicas de deteccion de
conductas colusorias. Registrar de forma sistematica informacién de
licitaciones anteriores, con el mayor detalle posible, para poder hacer
seguimiento e identificacion de patrones, tendencias e indicadores
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sospechosos. Informar acerca de cémo denunciar conductas o

comportamientos sospechosos de colusién” (Garcia 2020: 122).
2.2.2 Antecedentes nacionales de la investigacion

En el plano nacional, si bien los estudios del impacto del control
gubernamental sobre las contrataciones publicas no son tan profusos
como en la doctrina espafola, encontramos algunos estudios que dan
cuenta del interés que existe sobre el grado de relacionamiento entre el

control gubernamental y la gestién publica, como se vera a continuacion:

Barbaran (2015), en su trabajo de investigacion para optar al grado
académico de Doctor en Ciencias Contables y Financieras por la
Universidad de San Martin de Porres, denominado La Auditoria
Gubernamental y su incidencia en el desarrollo de la gestion de las
entidades publicas en el Peru, formulé como problema general conocer
‘en qué forma la Auditoria Gubernamental incide en el desarrollo de la

gestion de las entidades publicas en el Peru, 2013-2014”.

Si bien la tesis analizé la incidencia de la auditoria financiera y la auditoria
de desempeio en los instrumentos de gestiéon de la entidad y en el
cumplimiento de los objetivos y metas de las entidades publicas,
respectivamente, los apartados de la investigacion que nos interesa con
preeminencia son los referidos al analisis de la influencia de las auditorias
de cumplimiento en la mejora de las areas operativas de las entidades
publicas; asi como, el analisis sobre la forma en que la calidad de los
informes de auditoria permiten optimizar los resultados de la gestion en

las entidades publicas.

La principal conclusion a la que dicha investigacion arrib6 es que los
resultados de la auditoria gubernamental —directamente determinados por
la calidad de sus informes—, repercuten en la mejora significativa de los
procesos de gestion de las entidades publicas evaluadas, de tal manera,
el estudio determin6 que uno de los efectos mas importantes del control
se refleja en la adopcidn de decisiones oportunas y acertadas por parte

de los gestores publicos.
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Aquipucho (2015), en su trabajo de investigacién para optar al grado
académico de Magister en Auditoria con mencion en Auditoria en la
Gestidon y Control Gubernamental por la Universidad Nacional Mayor de
San Marcos, titulado “Control Interno y su influencia en los procesos
de adquisiciones y contrataciones de la Municipalidad Distrital
Carmen de la Legua Reynoso — Callao, periodo: 2010-2012”, plante6
como pregunta general “; de qué manera el Control Interno influye en los
procesos de Adquisiciones y Contrataciones de la Municipalidad Distrital

Carmen de la Legua Reynoso- Callao, periodo 2010-20127?".

Si bien la investigacion de Aquipucho centrd su analisis en el estudio del
control interno y su influencia en procesos de adquisiciones publicas de la
Municipalidad Distrital Carmen de la Legua Reynoso, y no en el control
externo que es materia de analisis en la presente investigacion, nos
interesa debido a que, finalmente, se trata de una investigacion sobre la
vinculacion e interrelacion del control gubernamental y las contrataciones
publicas en una entidad publica, por tanto, sus resultados constituyen

antecedentes importantes que corresponde describir.

Las principales conclusiones a las que dicha investigacion arrib6 son las

siguientes:

e El control interno a los procesos de adquisiciones durante los afos
2010 al 2012 en la entidad no fue 6ptimo, pues se evidencié una falta
de coherencia entre el PAC vy la disponibilidad presupuestal, lo que
influyé negativamente en sus procesos de adquisiciones, pues se
incumplié con lo previsto en el PAC y hubo una deficiente ejecucion
del gasto.

e La debilidad del sistema de control interno de la entidad influy6
negativamente en los requerimientos técnicos, puesto que se
evidencid la ausencia de razonabilidad en los requerimientos
minimos, la presentacion de documentos y la verificacion de la
autenticidad de los documentos presentados, circunstancias que
conllevaron a que los factores de evaluacién sean determinantes y

sesgados.
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La falta de controles internos en la entidad ocasiona perjuicios a la
sociedad, puesto que la entidad no aplica adecuadamente las
penalidades, debido a que existen deficiencias en la elaboracién de
los contratos que repercuten negativamente en la ejecucion

contractual.
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CAPITULO lll: RESULTADOS

A continuacion, se presentan los resultados obtenidos del analisis de la
aplicaciéon de las herramientas y fuentes de informacién que han servido de
insumo para la elaboracion de la presente tesis, es decir, de los informes de
control publicados en el portal web de la Contraloria General de la Republica,
los planes anuales de contratacion del JNE, obtenidos del Sistema Electrénico
de Contrataciones del Estado (SEACE) e informacion respecto al gasto
presupuestal del JNE, asi como de las entrevistas efectuadas a expertos en
contrataciones publicas y control gubernamental, vinculandolos a cada sub

pregunta de la presente investigacion:
3.1.Sub pregunta N° 1

¢El control gubernamental externo a las adquisiciones de bienes y
servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020 se ha
ejecutado bajo los principios de oportunidad, materialidad y caracter

selectivo?

En este primer apartado se presentaran los graficos y cuadros resultantes del
analisis de los informes de control emitidos en los anos 2016 al 2020,
derivados de las acciones de control efectuadas al JNE, respecto a la
contratacion de bienes y servicios, contrastandola con informacion
relacionada a los planes anuales de contrataciones, asi como informacion
respecto a la ejecucion del gasto de dicha entidad, en los periodos sefialados,
a fin de analizar si el control gubernamental a las adquisiciones de bienes y
servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al 2020 se ha

ejecutado bajo los principios de oportunidad, materialidad y caracter selectivo.
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Respecto al principio de materialidad y caracter selectivo

GRAFICO N° 1

INFORMES EMITIDOS JNE
2016 AL 2020

70
60
50
40
30
20
10

Control simultdneo Control posterior

B Otras materias B Contratacion de bienes y servicios

CUADRO N° 2
; ) Contratacién de Todas las
Tipo de control Otras materias ; o _
bienes y servicios materias
Control simultaneo 50 16 66
Control posterior 19 8 27
Total 69 (74%) 24 (26%) 93 (100%)

Conforme se puede apreciar en el grafico N° 1 y cuadro N° 2, en los anos
2016 al 2020, se han emitido noventa y tres (93) informes de control,
derivados tanto del control simultaneo como del control posterior, en todas
las materias. De estos, veinticuatro (24) corresponden a informes de control
efectuados a dicha Entidad en materia de contratacion de bienes y servicios,
lo que significa que, del 100% de acciones de control ejecutadas en el JNE,
apenas el 26% de ellas se efectuaron a las contrataciones de bienes y

servicios.

Evidenciar dicha proporcién resulta relevante, puesto que tanto en los afnos
2016 al 2020, el gasto en contrataciones de bienes y servicios en el JNE

siempre ha sido el de mayor envergadura, muy por encima del gasto que
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dicha entidad efectua en personal, obligaciones sociales, pensiones, entre

otros gastos, conforme se desprende de los siguientes cuadros:

CUADRO N° 3
EJECUCION DEL GASTO - JNE 2016

Genérica

5-21: PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 36,859,120 27,425,707 26,596,761 26,577,232
5-22: PENSIONES Y OTRAS PRESTACIONES SOCIALES 5,268,000 4,824,899 4,786,449 4,783,054
5-23: BIENES Y SERVICIOS 101,200,000 102,881,946 98,418,704 98,275,466
5-25: OTROS GASTOS 114,000 1,451,554 1,396,527 1,396,527
6-26: ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 3,810,000 32,662,143 32,233,041 32,233,041

Fuente: Consulta amigable del MEF:

https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy

CUADRO N° 4
EJECUCION DEL GASTO - JNE 2017

Genérica

5-21: PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 12,807,000 14,366,092 14,184,850 14,141,448
5-22: PENSIONES Y OTRAS PRESTACIONES SOCIALES = 5,357,000 4,703,365 4,641,167 4,639,817
5-23: BIENES Y SERVICIOS 21,200,000 45,719,210 41,372,146 41,167,203
5-25: OTROS GASTOS 510,000 1,394,639 1,328,864 1,328,864
6-26: ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 310,000 4,017,355 1,471,251 1,471,251

Fuente: Consulta amigable del MEF:
https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy

CUADRO N° 5
EJECUCION DEL GASTO - JNE 2018

Genérica

5-21: PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 12,514,764 62,796,450 59,335,739 58,534,404
5-22: PENSIONES Y OTRAS PRESTACIONES SOCIALES 5,100,000 4,545,646 4,483,125 4,483,125
5-23: BIENES Y SERVICIOS 23,963,929 133,239,105 122,534,098 120,406,523
5-24: DONACIONES Y TRANSFERENCIAS 0 15,074 13,682 13,682
5-25: OTROS GASTOS 510,000 951,192 938,524 938,524
6-26: ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 1,109,285 7,446,379 6,988,297 6,988,297

Fuente: Consulta amigable del MEF:

https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy
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CUADRO N° 6
EJECUCION DEL GASTO - JNE 2019

Ejecucion
Genérica PIA PIM
5-21: PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 20,398,559 32,099,186 25,096,415 25,076,545
5-22: PENSIONES Y OTRAS PRESTACIONES SOCIALES 5,161,568 4,575,574 4,445,977 4,445,977
5-23: BIENES Y SERVICIOS 23,337,208 51,876,768 43,793,815 42,360,340
5-24: DONACIONES Y TRANSFERENCIAS 0 135,740 135,739 135,739
5-25: OTROS GASTOS 510,000 1,392,453 1,337,521 1,337,521
6-26: ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 63,547 1,791,058 1,452,567 1,452,567

Fuente: Consulta amigable del MEF:
https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy

CUADRO N° 7
EJECUCION DEL GASTO - JNE 2020

Ejecucion
Genérica
5-21: PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 26,654,780 33,854,426 28,116,083 28,106,929
5-22: PENSIONES Y OTRAS PRESTACIONES SOCIALES 5,241,449 5,332,334 4,040,017 4,040,017
5-23: BIENES Y SERVICIOS 38,636,215 65,388,580 58,413,667 57,980,730
5-24: DONACIONES Y TRANSFERENCIAS 57,352 57,352 57,352
5-25: OTROS GASTOS 510,000 512,264 210,073 210,073
6-26: ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 1,418,779 1,692,479 735,417 735,417

Fuente: Consulta amigable del MEF:
https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy

En resumen, en los afnos bajo analisis el gasto en bienes y servicios en el

Jurado Nacional de Elecciones ascendio6 a las siguientes cifras:

CUADRO N° 8
GASTO EN BIENES Y SERVICIOS

Afio Monto

2016 S/ 98,275,466
2017 S/ 41,167,203
2018 S/ 120,406,523
2019 S/ 42,360,340
2020 S/ 57,980,730

Fuente: Consulta amigable del MEF:

https://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2018&ap=ActProy
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GRAFICO N° 2

TIPOS DE SERVICIOS DE CONTROL POR ANO
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CUADRO N° 9
Tipos de servicios de control por afio
Afio Posterior Simultaneo Total
2016 1 1 2
2017 2 2 4
2018 2 1 3
2019 2 3 5
2020 1 9 10
Total 8 16 24

Ahora bien, en la informacién que se presenta en el grafico N° 2 y cuadro N°
9 se observa un comparativo entre la cantidad de servicios de control
simultaneo y la cantidad de servicios de control posterior, efectuados por
afno; asi como la suma de ambos, siendo que, en el 2016 se efectuaron dos
(2) servicios; en el 2017, cuatro (4); en el 2018 se ejecutaron tres (3) servicios
de control; por su parte, en el 2019 se realizaron cinco (5) servicios de

control; y, finalmente, en el 2020 se efectuaron diez (10) servicios de control.

Asimismo, se observa que, en los afios 2016, 2017, 2018 y 2019, la cantidad
de servicios de control simultaneo es similar y muy baja, es decir se
efectuaron entre uno (1), dos (2) y tres (3) servicios, en comparacion con el
afno 2020, en el cual se aprecia un incremento significativo, dado que, se

ejecutaron nueve (9) servicios de control simultaneo. Asimismo, debemos
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acotar que la cantidad de servicios de control posterior efectuada entre los
afnos 2016 al 2020 es casi uniforme, oscilando entre uno (1) o dos (2)

servicios de control por afo.

En cuanto a las cantidades totales de servicios de control efectuados al JNE,
en materia de contrataciones, tenemos que dichas cifras comparadas con la
cantidad de adquisiciones de bienes y servicios por afio, no resultaria muy
adecuada, puesto que, de acuerdo al Plan Anual de Contrataciones (PAC)
del JNE, en los afos 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020 se ejecutaron 58, 44,
106, 28 y 55 adquisiciones de bienes y servicios, respectivamente, conforme

se aprecia en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 10
COMPARATIVO PAC YSERVICIOS DE CONTROL

) Cantidad de servicios de
Cantidad de procesos de
L control efectuados en
Afo adquisicion de acuerdo al )
materia de
PAC ,
contrataciones
2016 58 2
2017 44 4
2018 106 3
2019 28 5
2020 55 10
TOTAL 291 24

Del cuadro precedente, se aprecia que, por ejemplo, en el aino 2018, que fue
el afo en el que se realizaron mas procesos de adquisicidn de bienes y
servicios (106 adquisiciones) en comparacion con los demas, unicamente se

realizaron tres (3) servicios de control.

Asimismo, para reforzar lo sefialado precedentemente, en los siguientes
cuadros se presenta la cantidad total de procesos de seleccion ejecutados
por el JNE en el 2017 al 2020, en el cual se puede apreciar el valor estimado

de las adquisiciones de acuerdo al tipo de proceso programado:
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CUADRO N° 11
PROCESOS DE SELECCION JNE 2017

Tipo de proceso Cantidad Valor estimado (En
programado total Soles)
Contratacion Directa 6 408,400.00
Adjudicacion Simplificada 21 2,431,547.86

Compras por catalogo

(Convenio Marco) " 1,218,167.28
Subasta Inversa Electronica 1 153,924.00
Concurso Publico 5 3,629,657.52

TOTAL 44 7,841,696.66

Fuente: Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado
https://prodapp4.seace.gob.pe/pac3-publico/

CUADRO N° 12
PROCESOS DE SELECCION JNE 2018

Tipo de proceso Cantidad Valor estimado (En
programado total Soles)
Licitacion Publica 2 3,956,986.52
Contratacion Directa 58 3,012,200.00
Adjudicacion Simplificada 27 3,742,888.53

Compras por catalogo

(Convenio Marco) 10 1,801,323.34

Subas’ta. Inversa 1 160,701.00

Electrénica

Concurso Publico 8 12,755,279.87
TOTAL 106 25,429,379.26

Fuente: Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado

https://prodapp4.seace.gob.pe/pac3-publico/

CUADRO N° 13
PROCESOS DE SELECCION JNE 2019

Tipo de proceso Cantidad Valor estimado
programado total (En Soles)
Contratacion Directa 5 621,486.71
Adjudicacion Simplificada 16 2,034,358.31

Compras por catalogo

(Convenio Marco) 4 788,354.12

Subas’ta_ Inversa 1 231,320.00

Electrénica

Concurso Publico 2 2,578,982.00
TOTAL 28 6,254,501.14

Fuente: Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado

https://prodapp4.seace.gob.pe/pac3-publico/
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CUADRO N° 14
PROCESOS DE SELECCION JNE 2020

Tipo de proceso Cantidad Valor estimado (En
programado total Soles)
Contratacion Directa 29 7,765,403.27
Adjudicacién Simplificada 15 5,416,821.79
Compras} por catalogo 5 445.102.53

(Convenio Marco)
Concurso Publico 6 8,417,978.12
TOTAL 55 22,045,305.71

Fuente: Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado
https://prodapp4.seace.gob.pe/pac3-publico/

En conclusion, podemos afirmar que, atendiendo a la cantidad de procesos
de seleccidn para la adquisicion de bienes y servicios ejecutados en el 2017
al 2020 en el JNE, asi como a la envergadura del presupuesto que se gasta
en dichas adquisiciones, en comparacion con los otros gastos que efectua el
JNE, la cantidad de servicios de control efectuados no resultaria suficiente;

ya que, por el principio de materialidad, el control gubernamental tiene la

potestad para concentrar su actuacion en las transacciones y operaciones

de mayor significacion econdmica o relevancia en la entidad examinada; vy,

por el principio de caracter selectivo, el control se enfoca en las actividades

criticas de mayor riego de incurrir en actos contra la probidad.

Por tanto, advirtiendo que las operaciones de mayor significacion econémica
en el JNE se desarrollan en el ambito de las contrataciones de bienes y
servicios, y por ende, podrian considerarse como actividades criticas de
mayor riesgo en la Entidad, la cantidad de servicios de control ejecutada no
es consistente con los principios de materialidad y caracter selectivo del

control.

Dicha circunstancia deberia tomarse en cuenta en el proceso de
planificacion del control gubernamental, a fin que en los proximos planes
anuales de control del JNE, que sean aprobados por la Contraloria General
de la Republica, se prevea una labor de control mayor respecto a las
adquisiciones publicas, dado que, por ejemplo, en los afos 2018 y 2020 se
han realizado 58 y 29 contrataciones directas, respectivamente, que podrian

constituir espacios de riesgo proclives a una indebida discrecionalidad
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debido a la propia naturaleza de dicho procedimiento de seleccion, en el que

la entidad puede contratar directamente con un determinado proveedor, en

situaciones excepcionales como de desabastecimiento,

emergencia,

proveedor unico, entre otros, que ameritarian un analisis estricto por parte

del control respecto a la existencia de dicha excepcionalidad.

Sin perjuicio de ello, a fin de analizar el cumplimiento del principio de

materialidad, desde otro enfoque, es decir, respecto a si —del universo de las

adquisiciones de bienes y servicios en el JNE en los afios 2016 al 2020- el

control gubernamental se ha realizado sobre aquéllas cuyos montos fueron

los mas altos, se ha revisado y analizado la informacién publicada en el

Sistema Electronico de Contrataciones del Estado — SEACE, observandose

que las adquisiciones cuyos valores referenciales o valores estimados de

mayor trascendencia econdémica fueron las siguientes:

CUADRO N° 15

PROCESOS DE SELECCION DE MAYOR TRASCENDENCIA

ECONOMICA JNE 2016

Valor
N° Nomenclatura Objeto Descripcion de Objeto Refe\:/raelrgc;lal J
Estimado
1 | CP-SM-5-2016-JNE-1 | Servicio | Servicio de seguridad y vigilancia para JNE 2,074,755.24
2 | CP-SM-4-2016-JNE-1 | Servicio | Servicio de programa integral de seguros para el JNE 503,446.18
3 | CP-SM-2-2016-JNE-1 | Servicio | Servicio de limpieza de locales del JNE 1,010,696.28
4 | CP-SM-3-2016-JNE-1 | Servicio | Servicio de raciones alimenticias 619,920.00
5 | CP-SM-1-2016-JNE-1 | Servicio | Servicio de telefonia fija 468,417.24
Servicio de difusion de medios de campafa
6 DIRIEZCOIQ‘TNRE(??JO' Servicio | comunicacional  voto informado Elecciones 2,480,909.56
Generales 2016 Segunda Vuelta
DIRECTA-PROC-9- - Servicio de produccidon general de debate
7 2016-JNE-1 Servicio | | esidencial - EG 2016 - Segunda Vuelta 495,000.00
) QM9 Adquisicion y adecuacion de la infraestructura y
8 AS-L6y26859-SM-12 Bien soporte a las unidades organicas del JNE para el 641,000.00
2016-JNE-1
proceso electoral 2016
Contratacion del servicio de difusién de plan de
g | DIRECTA-PROC-1- | g0 icio | medios de la campafia publicitaria voto informado - 2,285,163.72
2016-JNE-1
EG 2016
DIRECTA-PROC-2- - Servicio de difusién publicitaria en vias publicas de la
10 2016-JNE-1 Servicio pre campanfa el buen candidato EG - 2016 911,454.42
11| AMC-CLASICO-106- Bien Adquisicion e instalacion de subestacion eléctrica 589,362.89

2015-JNE-2
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CUADRO N° 16

PROCESOS DE SELECCION DE MAYOR TRASCENDENCIA

ECONOMICA JNE 2017

o . L . Valor Referencial /
N Nomenclatura Objeto Descripcion de Objeto valor Estimado
1 | CP-SM-5-2017-JNE-1 | Servicio | Servicio de programa integral de seguros 554,276.55
Servicio de internet para la sede del distrito de
2 | CP-SM-4-2017-JNE-1 | Servicio | lima cercado 439,668.00
3 | CP-SM-3-2017-JNE-1 | Servicio | Servicio de seguridad y vigilancia 1,690,458.36
4 | CP-SM-2-2017-JNE-1 | Servicio | Servicio de raciones alimenticias 922,500.00
5 | CP-SM-1-2017-JNE-1 | Servicio | Servicio de limpieza de locales 890,022.12
CUADRO N° 17
PROCESOS DE SELECCION DE MAYOR TRASCENDENCIA
ECONOMICA JINE 2018
Valor
N° Nomenclatura Objeto Descripcion de Objeto Refz\a/raelr;?al /
Estimado
1 CP-SM-4-2018-JNE-1 Servicio Servicio de seguridad y vigilancia 3,209,137.44
2 | CP-SM-3-2018-JNE-1 | Servicio | Servicio de internet para la sede del distrito de lima 428,000.00
cercado
3 CP-SM-2-2018-JNE-1 Servicio Servicio de |impieza de locales 2,076,44400
4 AS-Ley26859-SM-22- Bien Solucién para centro de datos (data center) para la 2,458,474.00
2018-JNE-2 sede Jr. Nazca, Jesus Maria - ERM 2018
Contratacion del servicio de alquiler de
5 AS'LS%’?S_SJSI\?I'ES_L\A'16' Servicio | computadoras para los Jurados Electorales 841,650.00
Especiales ERM 2018
6 AS"‘%fgsﬁ\?éSz\A'1 1- Servicio | Servicio de alquiler de mobiliarios para los Jurados 1,411,190.10
- 3 Electorales Especiales ERM 2018
7 AS-Ley26859-SM-7- Bien Solucién para centro de datos (data center) para la 1,498,512.52
2018-JNE-1 sede central del JNE - ERM 2018
8 AS'I‘263'1268§9E'S1M'4' Servicio | Servicio de internet dedicado para los Jurados 3,568,501.25
018-JNE- Electorales Especiales - ERM 2018
CUADRO N° 18
PROCESOS DE SELECCION DE MAYOR TRASCENDENCIA
ECONOMICA JNE 2019
N° Nomenclatura Objeto Descripcién de Objeto valor Refe(en0|al /
Valor Estimado
Servicio de Internet para las Sedes de Lampa y Nazca
1 CP-SM-2-2019-JNE-1 | Servicio | del JNE, en los distritos de Lima Cercado y Jesus 2,061,600.00
Maria
2 CP-SM-1-2019-JNE-1 | Servicio | Servicio de programa integral de seguros 608,166.96
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CUADRO N° 19
PROCESOS DE SELECCION DE MAYOR TRASCENDENCIA
ECONOMICA JNE 2020

Valor
N° Nomenclatura Objeto Descripcion de Objeto Referencial /
Valor Estimado
1 CP-SM-1-2020-JNE-1 Servicio [Servicio de limpieza de locales 2,097,448.33
2 CP-SM-2-2020-JNE-1 Servicio [Servicio de seguridad y vigilancia 3,249,438.06
Servicio de alquiler de equipos multifuncionales
3 | AS-Ley26859-SM-9-2020-JNE-1 | Servicio |para los Jurados Electorales Especiales en marco 750,000.00
de las Elecciones Generales 2021
Servicio de internet en los Jurados Electorales
4 | AS-Ley26859-SM-8-2020-JNE-1 | Servicio [Especiales para el Proceso de Elecciones 4,360,000.00
Generales 2021
5 | AS-Ley26859-SM-7-2020-JNE-1 | Servicio Servicio de alquiler de_ mobiliarios para los JEE en 582,540.90
el marco de las Elecciones Generales 2021
Servicio de internet para las sedes de lampa y
6 AS-SM-5-2020-JNE-1 Servicio |nazca del JNE, en los distritos de Lima Cercado y 3,495,216.00
Jesus Maria
Servicio de produccion para exposicion de
7 RES-PROC-14-2020-JNE-1 Servicio [agenda parlamentaria, en el marco de las ECE 565,500.00
2020
Servicio de alquiler de mobiliarios para los
8 RES-PROC-5-2020-JNE-1 Servicio |Jurados Electorales Especiales para el proceso 726,693.93
de ECE 2020
. . |Servicio de Internet en los Jurados Electorales
9 RES-PROC-4-2020-JNE-1 Servicio Especiales en el marco de las ECE 2020 2,100,000.00
Servicio de alquiler de computadoras para los
10 RES-PROC-3-2020-JNE-1 Servicio |Jurados Electorales Especiales en el marco de 412,584.90
las ECE 2020
Servicio de alquiler de equipos multifuncionales
11 RES-PROC-1-2020-JNE-1 Servicio |para los Jurados Electorales Especiales en marco 853,440.00
de las ECE 2020
12 CP-SM-3-2020-JNE-1 Servicio [Servicio de programa integral de seguros 680,467.24
13 | DIRECTA-PROC-4-2020-JNE-1 | Servicio [Servicio de internet para la sede de Jesus Maria 565,009.62

Como se aprecia en los cuadros precedentes, el JNE ha efectuado un mayor
gasto en la contratacion de servicios, advirtiendo que, los servicios cuyos montos
o valores estimados oscilan entre el milléon y cuatro millones de soles, son los de
limpieza, internet, seguridad, vigilancia y servicios comunicacionales y, en
cuanto a bienes, la mayor compra efectuada en ese periodo fue la adquisiciéon

de “solucion para centro de datos (data center)”.

Dicha informacion, conviene contrastarla con los servicios de control efectuados
en dichos periodos; por ello, a continuacién, se presentan los informes de control
emitidos en los periodos bajo analisis, en los cuales se observaran los bienes y

servicios que fueron materia de control:
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CUADRO N° 20
BIENES Y SERVICIOS
MATERIA DE CONTROL POSTERIOR

N | TIPO DE MODALIDAD DE N° DE
> | SERVICIO SERVICIO INFORME BIENES/SERVICIOS MATERIA DE CONTROL
Proceso de Licitacion Publica N.° 002-2015-JNE-1
1 Control Auditoria de cumplimiento 012-2016-2- a la implementacion del Data Center, Red Lan y
posterior P 0280 central telefénica IP para la sede institucional del
JNE
Control o . 002-2017-2- Revisién de gastos de publicidad ejecutados por
2 posterior Auditoria de cumplimiento 0280 el Jurado Nacional de Elecciones.
. 23 Servicio de seguridad y vigilancia (Concurso
3 Contro_l Auditoria de cumplimiento 006-2017-2 Publico), realizados por la Unidad Organica de
posterior 0280 oo . :
Logistica del Jurado Nacional de Elecciones.
4 Control Auditoria de cumplimiento 1176-2018- Procesos de contratacion de servicios, bajo
posterior P CG/PEL-AC modalidad de locacién de servicios
5 | Control Auditoria de cumplimiento 010-2018-2- | 1 iratacion de servicios paralos JEE
posterior 0280
Servicio de control Verificacion a la ejecucion del contrato N° 0129-
Control P 011-2019-2- 2018-DCGI/JNE, adquisicion de estante corredizo
6 posterior especifico a hechos  con 0280 - estante moévil para el archivo central de JNE -
presunta irregularidad ERM 2018
Contratacion de bienes y servicios para la labor
7 Cg:tt;)ii)r Auditoria de cumplimiento 007022%109 2 de los Jurados Electorales Especiales para las
P Elecciones Regionales y Municipales - ERM 2018
Servicio de control Adquisicion y otorgamiento de prestaciones
8 Control especifico a hechos con 020-2020-2- alimentarias a trabajadores a quienes, segun el
posterior P - : 0280 marco legal vigente, este beneficio no les
presunta irregularidad .
correspondia.
CUADRO N° 21
BIENES Y SERVICIOS
MATERIA DE CONTROL SIMULTANEO
o TIPO DE MODALIDAD DE o .
N SERVICIO SERVICIO N° DE INFORME TITULO DEL INFORME
1 | Control Accion simultanea | 007-2016-0C1/0280-As | SF N° 001-2016-JNE, Primera convocatoria -
simultaneo Contratacion del servicio de telefonia fija
Control . . L L
2| . Accién simultanea 004-2017-OCl/0280-AS | Servicio de limpieza de locales del JNE.
simultaneo
3 | Control Accion simultanea | 005-2017-OCI/0280-AS | ecepcion de combustible para los
simultaneo vehiculos del JNE.
4 | Control Accién simulténea |  001-2018-OCI/0280-AS | SErvicio de programa integral de seguros
simultaneo del JNE, primera convocatoria
Control . . _
512 . Accién simultanea 001-2019-OCl/0280-AS | Buen uso del gasto publico - devengados
simultaneo
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Control Actuaciones preparatorias al proceso de
6 |_ ! Accién simultanea 002-2019-OCl1/0280-AS | seleccion CP-004-2018-JNE-1-servicio de
simultaneo . g .
seguridad y vigilancia
Ejecucion contractual de las contrataciones
7 Control Visita de control 012-2019-0OC1/0280- de bienes y servicios en el marco de las
simultaneo SVC Elecciones Congresales 2020 - Lima Centro
1
Ejecucion contractual de las contrataciones
Control .- 005-2020-0OCl/0280- de bienes y servicios en el marco de las
8 simultaneo Visita de control SvC Elecciones Congresales 2020 - JEE Lima
Este 1
Control N 001-2020-0OC1/0280- EjeCL_Jcion contract_ugl de las contrataciones
9 simultaneo Visita de control sSvVe de bienes y servicios en el marco de las
Elecciones Congresales 2020 - JEE Callao
Control 003-2020-OC1/0280- Ejecucion contractual de las contrataciones
10 simultaneo Visita de control sve de bienes y servicios en el marco de las
Elecciones Congresales 2020 - Lima Oeste 2
Control N 002-2020-0C1/0280- Ejecucion contractual de las contrataciones
11 simultaneo Visita de control sve de bienes y servicios en el marco de las
Elecciones Congresales 2020 - Lima Norte 3
Control N 006-2020-0C1/0280- Ejecucion contractual de las contrataciones
12 simultaneo Visita de control sve de bienes y servicios en el marco de las
Elecciones Congresales 2020 - Lima Este 2
Control N 004-2020-0C1/0280- Epcguon contract‘uelll de las contrataciones
13 simultaneo Visita de control sve de bienes y servicios en el marco de las
Elecciones Congresales 2020 - Lima Sur 1
Ejecucion contractual del servicio de
. . . seguridad y vigilancia - Hito de control N° 1
14 Qontrql Control concurrente 010-2020-OC1/0280 - Equipamiento estratégico del personal que
simultéaneo SCC o . ey :
presta el servicio de seguridad y vigilancia.
Hito de control n°® 1
Control 013-2020-0C1/0280- Ejecucidon contractual del servicio de
15| = ! Control concurrente : - :
simultaneo SCC seguridad y vigilancia
Penalidades no contempladas en los
. ” términos de referencia para el servicio de
16 Control Orientacion de |  022-2020-OC1/0280- alquiler de equipos de computo portatiles
simultéaneo oficio SO0 -
para los JEE, para el proceso de Elecciones
Generales 2021

Es asi que, se tiene que uno de los servicios que es materia de control con
mayor frecuencia es el servicio de seguridad y vigilancia; puesto que, en el
periodo bajo analisis, se ha realizado una auditoria de cumplimiento, una
accién simultanea y un control concurrente, lo que podria encontrar sustento
en el monto de la contratacion, puesto que en el Informe de Auditoria de
Cumplimiento N° 006-2017-2-0280, en monto examinado asciende a S/
3,344,108.14, en el Informe de Accién Simultanea N° 002-2019-OCI/0280-
AS el monto de examinado es de S/ 1,961,040.40 y, finalmente, en los
Informes de Control Concurrente N° 010-2020-OC1/0280-SCC y 013-2020-
OCI1/0280-SCC, el monto materia de la contratacion fue de S/ 2,565,042.37.
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De igual manera, se efectuaron acciones de control sobre los servicios de
limpieza, servicios de internet y telefonia fija, programa integral de seguros
y alquiler de equipos portatiles, lo que se condice con la informacion
presentada en los cuadros 15 al 19, al ser los servicios en los cuales la

entidad efectué un mayor gasto, cumpliendo con el principio de materialidad.

Por su parte, debemos precisar también que el principio de materialidad
también comprende la facultad de enfocar el servicio de control en las
operaciones de mayor relevancia en la entidad, por ello, analizados los
informes de control hemos apreciado que los servicios de control efectuados
en el JNE a las adquisiciones de bienes y servicios en los aios 2016 al 2020
se concentraron en la contratacion de bienes y servicios para los Jurados
Electorales Especiales —en el marco de los procesos electorales
convocados—, siendo estos los mayormente auditados, lo cual encontraria
sustento en el factor de “relevancia” del principio de materialidad, puesto que
el apropiado funcionamiento de dichos érganos temporales dependera de
una adecuada provision de bienes y servicios, o que determinara el éxito del
proceso electoral en una respectiva circunscripcidn, consecuentemente,

tendra un impacto significativo en el proceso electoral el general.

Consecuentemente, podriamos afirmar que el control gubernamental a las
contrataciones de bienes y servicios en el JNE en el 2016 al 2020 se ha
ejecutado cumpliendo parcialmente con el principio de materialidad y

caracter selectivo.

Respecto al principio de oportunidad

En los graficos siguientes presentamos los resultados del analisis de los
informes de control, teniendo en cuenta el tipo de servicio de control

efectuado:
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GRAFICO N° 3

TIPOS DE SERVICIOS DE CONTROL JNE
2016 AL 2020

33%
16
67%

Control Simultaneo = Control Posterior

CUADRO N° 22

Tipo de Servicio JNE )
Cantidad
2016 al 2020
Control Simultaneo 16 (67%)
Control Posterior 8 (33%)
Total 24 (100%)

En el grafico N° 3 y cuadro N° 22, se presenta la proporcion de informes de
control efectuados al JNE en los periodos 2016 al 2020, en materia de
contrataciones de bienes y servicios, con énfasis en la cantidad de informes

derivados de los servicios de control simultaneo y posterior.

Asi, se desprende que, del total de servicios de control efectuados, la mayor
parte, es decir, el 67% de ellos, corresponde al servicio de control
simultaneo, mientras que en menor medida se efectuaron los servicios de

control posterior, lo que representa un 33% del total.
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GRAFICO N° 4

MODALIDADES DEL SERVICIO DE
CONTROL POSTERIOR JNE - 2016 AL 2020
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CUADRO N° 23

Servicios de control posterior en el INE 2016 al 2020
Contratacion Total
Modalidad Otras materias Publica

Auditoria financiera 15 0 15

Auditoria de

cumplimiento 2 6 8

Servicio de control

especifico 1 2 3

Accion de oficio

posterior 1 0 1
Total 19 8 27

Por otro lado, de la cantidad total de servicios de control posterior efectuados
en todas las materias, esto es, de veintisiete (27) realizados, se tiene que
apenas ocho (8) corresponden a servicios de control posterior cuya materia
de evaluacion fueron las contrataciones de bienes y servicios en el JNE. No
obstante, se debe tener en cuenta que la mayor cantidad de servicios de
control posteriores en dicho periodo corresponden a las auditorias
financieras (15), sin embargo, por su naturaleza, este tipo de servicios no
evalian ninguna actividad distinta a la de los estados financieros vy

presupuestarios de la entidad.
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GRAFICO N° 5

SERVICIOS DE CONTROL POSTERIOR JNE

POR ANO
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CUADRO N° 24

Servicios de control posterior por afio
Afio Otras materias Contratacion Publica
2016 7 1
2017 6 2
2018 6 2
2019 4 2
2020 4 1
Total 27 8

Continuando con el analisis, en el grafico N° 5 y cuadro N° 24 observamos
la cantidad de servicios de control efectuados al JNE por afo, resultando
relevante resaltar que en el afio 2016 y 2020 se realiz6 apenas (1) servicio
de control posterior por afno, respecto a las contrataciones de bienes y
servicios, mientras que, en los anos 2017, 2018 y 2019 se ejecutaron 2
servicios de control posterior por ano. Esto evidencia que los servicios de
control posterior cuya materia de evaluacién son las contrataciones de

bienes y servicios fluctua entre 1 y 2 por ano.

Dicha informacion es importante teniendo en cuenta que, en los afios 2016,
2017, 2018, 2019 y 2020, de acuerdo al Plan Anual de Contrataciones (PAC)
del JNE, se ejecutaron 58, 44, 106, 28 y 55 adquisiciones de bienes y

servicios, respectivamente.
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GRAFICO N° 6

SERVICIOS DE CONTROL POSTERIOR POR
MODALIDAD
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CUADRO N° 25

Servicios de control posterior por modalidad

Modalidad Contratacion Publica

Auditoria financiera 0

Auditoria de cumplimiento

Servicio de control especifico

Accion de oficio posterior
Total

| O N O

En el grafico N° 6 y cuadro N° 25, se puede apreciar la cantidad de servicios
de control posterior efectuados al JNE en el periodo analizado, por
modalidad, en los cuales se aprecia que se ejecutaron seis (6) auditorias de

cumplimiento en comparacion con los dos (2) servicios de control especifico.
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GRAFICO N° 7

SERVICIOS DE CONTROL SIMULTANEO JNE

2016 AL 2020
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CUADRO N° 26

Servicios de control simultaneo en el JNE 2016 al 2020
Modalidad Otras materias | Contratacion Publica
Accion simultanea 27 6
Visita de control 24 7
Control concurrente 6 2
Orientacion de oficio 9 1
Total 66 16

En cuanto al analisis de los servicios de control simultaneo, tenemos que,
del total de ellos, es decir de sesenta y seis (66) que fueron emitidos en los
afios 2016 al 2020, dieciséis (16) corresponden a servicios de control
simultaneo cuya materia de evaluacion fueron las contrataciones del estado;
siendo que la modalidad del control simultaneo ejecutada con mayor
frecuencia es la visita de control, con siete (7) servicios, seguida por la accién
simultanea, con seis (6) servicios, en contraste con la orientacién de oficio y
el control concurrente, con uno (1) y dos (2) servicios efectuados,

respectivamente.
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GRAFICO N° 8

SERVICIOS DE CONTROL SIMULTANEO JNE
POR ANO
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CUADRO N° 27

Servicios de control simultaneo por afio
Afio Otras materias Contratacion Pablica
2016 11 1
2017 2
2018 1
2019 3
2020 32 9
Total 66 16

Si bien en el grafico N° 8, asi como en el cuadro N° 27 se efectia un
comparativo entre los servicios de control simultaneo por afo respecto de
otras materias en contraste con las ejecutadas en materia de contrataciones
del estado, la informaciéon que se desprende y que resulta relevante para
fines de este trabajo es que la cantidad de servicios de control simultaneo
ha ido acrecentandose por afno; asi observamos que en el 2020 se
efectuaron nueve (9) servicios de control simultaneo, lo que representa la
mayor cantidad de servicios de control simultaneo efectuados en los cinco
anos bajo analisis, en comparacion con el ano 2016 al 2018, en los cuales
se realizaron unicamente entre uno (1) y dos (2) servicios de control

simultaneo en temas relacionados a las contrataciones publicas.
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GRAFICO N° 9

SERVICIOS DE CONTROL SIMULTANEO JNE POR

MODALIDAD
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CUADRO N° 28

Servicios de control simultaneo JNE por

modalidad
Modalidad Contratacién Publica
Accion simultanea 6
Visita de control 7
Control concurrente 2
Orientacion de oficio 1
Total 16

7

Asimismo, se desprende del grafico N° 9 y cuadro N° 28 que la modalidad

de control simultaneo que fue utilizada con mayor frecuencia fue la visita de

control, seguida de la accion simultanea, el control concurrente y la

orientacion de oficio.
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GRAFICO N° 10

MODALIDADES DE CONTROL POR ANO
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GRAFICO N° 11
MODALIDADES DE CONTROL POR ANO
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CUADRO N° 29
Tipos de servicios de control por modalidad y afio
e Auditoria de Servicios de Accion Visita Control Orientacion
cumplimiento | control especifico | simultanea| de control | concurrente de oficio
2016 1 0 1 0 0 0
2017 2 0 2 0 0 0
2018 2 0 1 0 0 0
2019 1 1 2 1 0 0
2020 0 1 0 6 2 1
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‘ Total ’ 6 2 6 7 2 1

Asimismo, en los graficos N° 10 y 11, asi como en el cuadro N° 29 se
presenta un comparativo entre la cantidad de servicios de control simultaneo
y la cantidad de servicios de control posterior, efectuados por afio y por
modalidad. Es asi que se evidencia desde el 2019 en adelante, una
tendencia a que los servicios de control simultaneo se incrementen, tanto en
las modalidades de visita de control y control concurrente, en contraste con
los servicios de control posterior, en los cuales se aprecia un ligero descenso

en cuanto a la auditoria de cumplimiento a partir del 2018.

En tal sentido, podemos concluir que hasta el afio 2018 se daba prioridad a
los servicios de control posterior, no obstante, a partir del 2019 se priorizaron
los servicios de control simultaneo. Consecuentemente, podemos colegir
que los servicios de control en JNE a las adquisiciones de bienes y servicios
del 2016 al 2020 cumplieron parcialmente con el principio de oportunidad,
por el cual, las acciones de supervision se deben de llevar a cabo en el
momento y circunstancias debidas y pertinentes para el cumplimiento de sus

fines.

3.2. Sub Pregunta N° 2

¢Como influye el control simultdneo y posterior en los actos
preparatorios, proceso de seleccion y ejecucion contractual de las
contrataciones de bienes y servicios en el Jurado Nacional de
Elecciones del 2016 al 20207
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GRAFICO N° 12

ETAPAS DE LA CONTRATACION MATERIA DE CONTROL
1

4% )
5 8%
2 21%
8%
14
59%

= Actos preparatorios
Procedimiento de seleccidn
Ejecucion contractual
Actos preparatorios y procedimiento de seleccién

= Todas las etapas

CUADRO N° 30

Etapa de la contratacion materia de control Cantidad
Actos preparatorios 1
Procedimiento de seleccion 2
Ejecucion contractual 14
Actos preparatorios y procedimiento de seleccion 2
Todas las etapas 5

En el grafico N° 12 y cuadro N° 30 se aprecia que, del total de servicios de
control emitidos en los periodos analizados en el JNE, considerando ambos
tipos de servicios, la etapa de la contratacion que fue ampliamente auditada
fue la ejecucién contractual, con catorce (14) servicios de control, seguida,
aunque muy por debajo, por los servicios de control que se enfocaron en
todas las etapas de la contratacion, con cinco (5) servicios, evidenciandose
un contraste significativo con las demas etapas del proceso de contratacion,
siendo que la etapa de los actos preparatorios fue materia de evaluacion
solamente en un (1) servicio de control y el procedimiento de seleccion fue

analizado unicamente en dos (2) servicios de control.
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Las cifras presentadas en el grafico y cuadro precedentes se corroboran con
lo expresado por los especialistas en control gubernamental —auditores del
OCI JNE- quienes manifestaron que la etapa en la que mas concentraban
sus esfuerzos era la etapa de ejecucion contractual, pues de esta dependia
que la entrega de los bienes adquiridos o la prestacion del servicio sea
efectivamente cumplida por el contratista, argumentando que un aspecto
problematico de la contratacion era la entrega de las conformidades por las
areas usuarias, circunstancias que los llevaba a enfocarse mas en dicha

etapa.

No obstante, los especialistas en contrataciones -gestores de las
adquisiciones publicas en el JNE- han sehalado que consideran una
debilidad que el control gubernamental se enfoque unicamente o con
preponderancia en la ejecucion contractual, pues manifiestan que la etapa
de mayor complejidad o la que deberia merecer mayor atencion por parte
del control es la de los actos preparatorios, puesto que, al ser la primera
etapa, en la que se efectuan los requerimientos o se efectua la indagacion
del mercado, existiria un mayor riesgo de direccionamientos, irregularidades
o errores; por tanto un control adecuado respecto a esa fase podria resultar
muy beneficioso para que la contratacion publica se lleve a cabo bajo los

principios de calidad, transparencia y pluralidad.

A fin de resaltar lo previamente sefialado, tenemos que uno de los
entrevistados involucrados en los procesos de adquisiciones de bienes y

servicios en el JNE manifesto lo siguiente:

[...] yo fui presidente de un proceso de contratacion para la adquisicion de vehiculos
y el area usuaria establecia los términos de referencia para que no gane una marca
china, desde ahi, yo creo que estableciendo controles mas fuertes o que el Organo
de Control Institucional acomparie a la gestion ahi, para que sea abierto, para que no
se restrinja la competencia, porque muchas veces esa restriccién de competencia va
orientada o tiene la finalidad de realizar un acto de corrupcién, porque te va a
beneficiar contratar a una empresa, a una constructora, o a una persona natural o
juridica [...] (Entrevistado E03)".
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Reforzando lo dicho, otro de los entrevistados ha manifestado también la
importancia de que el control se enfoque también en los actos preparatorios,

al expresar lo siguiente:

[...] el area usuaria ya tiene determinado, o sea con sus especificaciones o términos
de referencia, sefalan un determinado grupo de proveedores, entonces ;qué es lo
que estan haciendo? estan cerrando el mercado, ;no?, las empresas ya no quieren
cotizar y te lo dicen por correo, esto solamente lo tienen determinados proveedores,
entonces yo no le puedo cotizar. Ahi es donde vienen las dificultades, 6sea si auditoria
va hacia alli, a los actos preparatorios se van a dar cuenta de donde es la dificultad
[...] (Entrevistado E02).

Consecuentemente, si bien se ha evidenciado que el control gubernamental
influye mayormente en la etapa de ejecucion contractual, advertimos la
necesidad de que el control se enfoque también en otras etapas,

principalmente en los actos preparatorios.

Andlisis de las recomendaciones y su impacto en las etapas de

contratacion publica
Servicios de control posterior:

Sobre este particular, de la revision de los informes de control posterior, se
observan recomendaciones que, ademas de disponer el deslinde de las
responsabilidades administrativas, civiles y penales, propenden a la mejora
de la gestion de las contrataciones en la Entidad, como se puede observar
en el siguiente cuadro, en el cual se presentan las conclusiones del servicio

de control ejecutado, asi como las recomendaciones derivadas de ellas:

CUADRO N° 31

DETALLE DE CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES SIGNIFICATIVAS
N° | CONCLUSION RECOMENDACION

Se aavirtié que la vigencia de la carta | Que la unidad de Logistica, al recibir las cartas

fianza por garantia de fiel cumplimiento | fianzas, cautele que la fecha de vigencia cubra
no estaba vigente hasta la fecha en que | hasta la suscripcién de la conformidad del

se emitié la conformidad. servicio por parte de las areas usuarias.

o Reforzar la supervisibn respecto a la
Incumplimiento de plazos respecto a la ) L
L . oportunidad de la publicacion de las
2 | publicacibn de modificaciones del

PAC.

modificaciones del Plan Anual de
Contrataciones de la entidad en el SEACE.
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El area usuaria omitié incluir en los TDR
para la contratacion directa, el
sustento técnico de la eleccion de
determinados medios para el servicio de

difusién publicitario.

Que el o6rgano especializado de las
contrataciones del Estado instruya a las areas
usuarias a que incluyan en sus TDR,
obligatoriamente, las exigencias previstas en
leyes y reglamentos que regulan el objeto de la
efectuen

contratacion; asimismo, se

capacitaciones al respecto.

Se dio conformidad por un servicio de
consultoria que no cumplié a cabalidad
con las actividades que sefialaba la

orden de servicios.

Que el o6rgano especializado de las
contrataciones del Estado coordine y asesore a
las areas usuarias, a fin que al momento de
suscribir las conformidades de servicio a favor
de los proveedores, bajo responsabilidad,
exijan el cumplimiento a cabalidad segun lo

establecido en las 6rdenes de servicio.

Los porcentajes para la aplicacion de
penalidad por incumplimiento a las
condiciones contractuales establecidas
en los TDR difieren con los sefialados
en la proforma del contrato, de las bases
integradas y estos a su vez, con los
indicados en el contrato. El hecho
expuesto encuentra su origen en el
inadecuado control por parte del Comité
de Seleccién, de las consultas y
observaciones que se acogen o acogen
parcialmente,

para su respectiva

incorporacion a las bases integradas.

Reiterar a los comités de seleccion, refuercen
la supervision en la etapa de integraciéon de
bases, de tal forma que se incorporen,
obligatoriamente, las modificaciones que se
hayan producido como consecuencias de las
consultas, observaciones, y/ o la
implementacién de pronunciamientos emitidos
por el OSCE, asi como las modificaciones
requeridas por el OSCE en el marco de sus
acciones de supervisioén, con la finalidad que
haya correspondencia entre las consultas y
total o

observaciones que se acogen

parcialmente, o no se acogen, con la
informacién contenida en las Bases del

procedimiento de seleccion.

del JNE

contrataciones no comprendidas en las

Funcionarios realizaron

exoneraciones autorizadas para
organismos del sistema electoral, de
personas  naturales que  tenian
impedimento para contratar con el
Estado,

igualdad de

afectando el principio de

trato que rige las

contrataciones publicas, al haberse
contratado a personas que por razén de
su parentesco por consanguinidad o
afinidad

privilegiada,

tenian una posicion
respecto a los demas

potenciales locadores.

Deslinde de responsabilidades.
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La Entidad consigné informacion
inexacta en los documentos de
recepcion de bienes y omiti6 comunicar
incumplimiento del plazo contractual, ) »
7 | favoreciendo al contratista que entrego Deslinde de responsabilidades.
los bienes 29 dias después del plazo;
ocasionando perjuicio econémico a la
entidad por S/ 15 580,00, al cancelar el

contrato sin aplicar penalidad.

Deslinde de responsabilidades.

Se capacite a los técnicos administrativos
informaticos contratados para los JEE, antes
de que inicien sus actividades, a fin de que
verifiquen el cumplimiento de los TDR y/o
. i ) especificaciones técnicas por la adquisicién de
Contratista entregoé a un JEE un equipo ) . o )
) ) i ) bienes o contratacién de servicios de equipos
inoperativo, incumpliendo sus i o
o ] de computo y periférico.
8 | obligaciones contractuales, sin haberse ) . .
. . . Que remitan copia de TDR, especificaciones
aplicado penalidad por un importe de S/

técnicas, ordenes de compra y/ o servicios y
266 581,20.

contratos, a los especialistas de recursos y
servicios - ERS y/ o técnicos administrativos
informaticos de los JEE, al iniciar sus
funciones; a fin de que tomen conocimiento
oportuno de las obligaciones contractuales que

deben exigir a los contratistas.

) Deslinde de responsabilidades.
El contratista presento un documento . .
. . ) Una vez consentido el otorgamiento de la
falso, ocasionando el riesgo potencial o ) )
. . buena pro, Logistica debera de realizar la
que se declare la nulidad de oficio de | ) L
inmediata verificacion de Ila propuesta
los contratos que se encuentren
] ) ) presentada por el postor ganador de la buena
vigentes; hecho ocurrido debido a que la o )
9 ) o o .. | pro; es decir, fiscalizar todos los documentos,
unidad orgénica de Logistica no realizo ) )
L ] declaraciones y traducciones que presenten los
la fiscalizacion posterior a todos los o o
) . postores  adjudicados en los distintos
expedientes de contratacion que o B o
procedimientos de seleccién, con la finalidad
contaron con ganador de la Buena Pro, ) ) 5 B
] o ) de disuadir la presentacion de documentacion
sino solo se realizé de manera aleatoria. ) o
presuntamente falsa e informacién inexacta.

En efecto, como se senald previamente, muchas de esas recomendaciones
procuran la mejora de la gestion de las contrataciones de bienes y servicios
en el JNE, a fin de que estas se efectuen bajo los principios de legalidad,
transparencia, publicidad, concurrencia, igualdad de oportunidades, entre
otros; y en estricto cumplimiento de las normas que regulan la materia, con

el propdsito de evitar perjuicios a la Entidad, como es el caso de la
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recomendacion que alerta a la oficina de Logistica respecto al vencimiento
de las cartas fianzas, ya que, de la version de los especialistas en
contrataciones del JNE, podemos destacar que, gracias a dicha
recomendacion, el riesgo de que alguna carta fianza venza antes de la
ejecucion total del contrato es minimo, pues se ha interiorizado dicha
recomendacion a tal punto de que diversas areas articulan esfuerzos a fin de

evitar ese riesgo, conforme se aprecia en el siguiente extracto:

[...] control interno [OCI] esta siempre al pendiente de que las cartas fianzas no se
venzan, entonces ya no solamente es control interno, sino también esta logistica y
tesoreria, también ya asumio esa parte que le corresponde, enviando documentos a
logistica diciendo que tal carta va a vencer, si todavia no se ha terminado el servicio,

tiene que renovarse [...] (Entrevistado E02)".

Otro ejemplo claro de una recomendacién tendiente a mejorar la gestion de
las contrataciones es la relacionada a instruir y capacitar a las areas usuarias
respecto a la correcta elaboracion de los requerimientos, pues al ser este
documento —que contiene los TDR o especificaciones técnicas— el que gatilla
la contratacion publica, su adecuada elaboracion determinara el éxito de la
contratacion, consecuentemente, la satisfaccion de las necesidades de la
Entidad, lo que repercutira en que los servicios brindados por el JNE a la

ciudadania sean efectuados oportunamente.

De igual manera, otro de los aspectos que puede generar inconvenientes en
la contratacién publica es el otorgamiento de conformidades por parte de las
areas usuarias, por ello, las recomendaciones que se han efectuado
respecto a que se asesore, instruya y capacite a las areas usuarias respecto
a dicha actividad para garantizar que las conformidades sean brindadas
unica y exclusivamente cuando el contratista haya cumplido a cabalidad con
la entrega de los bienes o con la ejecucién de los servicios, en cuanto a
calidad, cantidad y oportunidad, asi como de las implicancias de su
incumplimiento, evidencian que el control gubernamental si aporta a la

mejora de la gestion.

Adicionalmente, también es evidente el aporte del control gubernamental
cuando, por ejemplo, advierte que la Entidad, durante los afios 2016 al 2018,

ha contratado bajo la modalidad de locacién de servicios a personas
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Estado;

transgrediendo el articulo 11° de la LCE; o, cuando se advirtié que la Entidad

naturales que tenian impedimentos para contratar con el
adquirio y otorgo prestaciones alimentarias a trabajadores a quienes no
correspondia, transgrediendo la finalidad publica de la contratacion;
conclusiones que, de internalizarse adecuadamente, evitaran que el JNE
vuelva a incurrir en la inobservancia de aspectos tan fundamentales en la

gestion de las contrataciones del Estado.

Finalmente, se observa que una de las recomendaciones sehala que
Logistica debera realizar la fiscalizacion de “todos los documentos,
declaraciones y traducciones que presenten los postores adjudicados en los
distintos procedimientos de seleccion”; recomendacion que consideramos
valiosa, a la luz de los comentarios presentados por los gestores
involucrados en dicha auditoria, pues advertimos una suerte de confusién
entre la fiscalizacion a la que hace referencia la LCE y su Reglamento, con
la fiscalizacion prevista en Ley N° 27444, ya que, en este ultimo cuerpo
normativo se prevé la figura de la fiscalizacion posterior, la cual se realiza
bajo el sistema de muestreo, es decir, no existe obligacion de las entidades
de efectuar dicha fiscalizacion respecto de todos los procedimientos;
circunstancia que no es aplicable a las contrataciones publicas, pues, en este
ambito si existe el deber de fiscalizacion de los documentos presentados por

los postores ganadores de la buena pro.

Por su parte, también hemos advertido la existencia de recomendaciones
que, si bien buscarian que el flujo de las contrataciones en la Entidad mejore,
no resultarian muy relevantes o significativas, las que se presentan a

continuacion:

CUADRO N° 32
DETALLE DE RECOMENDACIONES POCO SIGNIFICATIVAS

NO

CONCLUSION

RECOMENDACION

Errores materiales en los contratos
suscritos con los ganadores de la buena

pro.

Disponer que la Direccion de asuntos
juridicos supervise al personal que

elabora los contratos.

Pago a 19 proveedores de servicios fue

realizado fuera de los plazos establecidos

Actualizar el Procedimiento de
Contrataciones de Bienes y Servicios

Codigo: PR-LOG-JNE-02 version: 11 de
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en la LCE, debido al retraso del area

usuaria en la emision de la conformidad.

junio de 2017, en lo que respecta a los

plazos para el pago a los proveedores.

Central de
Institucional aprob6 un plan de medios que

La Direccion Gestion
carecia de firmas y sellos de la empresa
consultora, ademas contenia informacién
inexacta relacionada al calculo de servicios

por alquiler de dos proveedores.

Elaborar un Procedimiento Interno

relacionado a las contrataciones de
publicidad ejecutados por el JNE, en época
electoral, a fin de cautelar el uso adecuado
de los recursos que se destinaran al rubro
de publicidad, en prensa escrita, radio y

television.

Se genero el riesgo potencial que se pague
a agentes de vigilancia privada por un
servicio no ejecutado, o que estos realicen
actividades que estan cubiertos por otros
AVP sin mediar justificaciéon. ElI hecho
expuesto ocurri6 debido a la falta de
documentos formales de aprobacion y/o
autorizacion de determinados aspectos
técnicos que sustentan la formulacién de un

requerimiento.

Que

funcionarios y/o directores de la Entidad,

las disposiciones que emitan

deberan ser a través de documentos
formales de aprobacién, contando con la
respectiva justificacion técnica, a fin de
la calidad de
reduciendo los errores y/o deficiencias, asi

asegurar los mismos,
como la posibilidad de incurrir en costos

innecesarios  durante  la  ejecucion

contractual.

Incumplimiento injustificado del contrato
por parte del contratista, al haber efectuado
la entrega de mobiliario alquilado para 26
JEE con atrasos de 3 a 15 dias. Errores en
el calculo de la penalidad origind perjuicio
econdémico al JNE por S/. 37,021.83.

Se autorizé6 ampliacion de plazo solicitada
por contratista sin acompanfar el sustento
respectivo establecido en las normas sobre
contrataciones; ademas el contratista
entreg6 los equipos en fecha posterior a la
establecida en la ampliacién, dejandose de
aplicar una penalidad neta de S/ 77,510.70,
generando un perjuicio econémico a la

entidad.

Deslinde de responsabilidades.

Se supervise a Logistica mediante la
implementacion de un informe el cual refleje
el resultado del seguimiento a la ejecucion
contractual, el que debe refrendar el célculo

de aplicacién de penalidades.

Sin duda alguna las conclusiones presentadas en el cuadro anterior son
relevantes, pues evidencian observaciones e irregularidades que generaron,
en la mayoria de casos, perjuicio econoémico a la entidad, pero llama la
atencion que, como consecuencia de dichas conclusiones, se emitan
recomendaciones sobre, por ejemplo, actualizar un procedimiento en lo que
respecta al pago de los proveedores o se recomiende elaborar otro
procedimiento, a fin de cautelar el uso adecuado de los recursos publicos,
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cuando dichas consideraciones se encuentran ya recogidas en la propia
LCE, su Reglamento y, particularmente, respecto a los plazos para efectuar
los pagos, en las 6rdenes de compra, 6rdenes de servicio o en los contratos,
siendo que, ademas, los pagos dependeran de la verificacion de la correcta

ejecucion de las prestacion por parte del contratista.

Si bien es cierto que los procedimientos, guias, directivas, entre otros
documentos internos contribuyen a sistematizar mejor cualquier actividad
que realizan las entidades, lo cierto es que, recomendar su elaboracién —
ante la existencia de otros tantos— no aportan el valor publico que se espera
del control gubernamental, mas aun cuando la realizacion de un servicio de
control también es un costo que asume el Estado, por lo que, sus
recomendaciones deberian atacar el problema que genero la observacion o
irregularidad, en lugar de contribuir a la denominada “tramitologia” que, en
vez de propiciar que todas las fases de la actividad de contratacion se

realicen de manera eficaz y agil, podria obstaculizar la labor del gestor.

Asimismo, son frecuentes las recomendaciones genéricas que disponen que
el érgano superior supervise al inferior, lo que resulta —hasta cierto punto—
una recomendacion inoficiosa, puesto que la actividad de supervision es
inherente a quienes ejercen autoridad sobre otros, funcion que esta

claramente sefialada en los instrumentos de gestion de toda entidad publica.

Finalmente, corresponde precisar que, segun informacion proporcionada por
la Contraloria General de la Republica, todas las recomendaciones
derivadas de los servicios de control posterior efectuadas durante los afios
2016 al 2018, relacionadas a las contrataciones de bienes y servicios fueron

implementadas.
Servicios de control simultaneo:

Ahora bien, en cuanto a las conclusiones de los servicios de control
simultaneo, se tiene que estas si han identificado riesgos o situaciones
adversas relevantes, con lo cual podemos afirmar que si contribuyen a la
mejora de la gestidon de las contrataciones, como las que se aprecian a

continuacion:
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CUADRO N° 33
DETALLE DE CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
SIGNIFICATIVAS

N° CONCLUSION RIESGO
La empresa “Servicios Integrados de . )
o . . . La entrega parcial de los materiales de
Limpieza S.A.” viene incumpliendo con | .
. . limpieza por parte de la empresa contratista
entregar en su totalidad los materiales de i o
o y ) podria afectar el estado de limpieza y
limpieza, excediéndose hasta en treinta y B .
1 . . _ | conservacion de los ambientes con los que
seis (36) dias de retraso, lo cual podria ) )
) cuenta la entidad y la salud integral de los
ocasionar que no se mantenga el estado de . .
o » trabajadores y usuarios que acuden a los
limpieza y conservacion de los locales del |
diferentes locales del JNE.
JNE.
JNE formalizé, autorizé, registré el
devengado y realizé el giro (pago) de la
, Y Que los recursos publicos del JNE sean
orden compra n.° 469, sin haber recibido B )
utilizados  inadecuadamente  por los
o | satisfactoriamente el bien, conforme a las ) )
o ) funcionarios responsables, al no haberse
especificaciones técnicas, generando el . . . .
] ) o acreditado la entrega satisfactoria del bien.
riesgo de inadecuada utilizacion de los
recursos publicos.
JNE no viene registrando las ordenes de o .
o . Limitar ~ la  transparencia = de las
compra y/ o servicio de contrataciones de .
contrataciones de una (1) hasta ocho (8)
una hasta ocho UIT, en el SEACE, ) )
3| .. . UIT, realizadas por la entidad, al no haberse
limitando  la  transparencia de la ) ] o
» i o .. | publicado en el SEACE. Ademas de limitar
contratacion, ademas de limitar la funcion . )
) la funcién supervisora de OSCE.
supervisora del OSCE.
Jurado Nacional de Elecciones adquiere o
. . Que los recursos publicos del JNE sean
gorros con logotipo que no cumplieron N )
L . utilizados  inadecuadamente  por los
4 | con su finalidad, generando el riesgo que ) . .
. . funcionarios responsables, al adquirirse
se utilice inadecuadamente los fondos ) o
o bien que no cumple con su finalidad.
publicos del Estado.
Desface en el proceso de seleccion del
concurso publico N° 004-2018-JNE-1 | EI JNE al no contar con el equipamiento
“Servicio de seguridad y vigilancia” periodo | debido de los Agentes de Seguridad y
2018-2021, realizado fuera de la fecha | Vigilancia, pone en riesgo el gjercicio de la
programada en el Plan Anual de | legitima defensa; y al no exigir a las
5 Contrataciones, conllevd a contratacion | empresas de vigilancia las pdlizas de

temporal de dichos servicios bajo la
modalidad de contratacion directa, cuyo
servicio no concuerda con las calidades del
servicio exigido, ocasionando riesgos en la
del

patrimoniales de la institucion.

proteccion personal y  bienes

seguros emitidas por las compariias
aseguradoras y encontrarse desprotegida,
la entidad se arriesga a no recuperar
cualquier bien por quebrantamiento de

reglas del personal asignado al servicio.
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Equipo muiltifuncional instalado en el JEE
Lima Centro 1 esta incumpliendo el
objeto de su contratacion y las exigencias
“Otras

consideraciones para la ejecucion de la

establecidas en la seccion

prestacion” de los TDR que forman parte

del contrato.

Los hechos sefialados pueden afectar el
logro de los objetivos propuestos por el
Jurado Electoral Especial Lima Centro 1,
respecto a la impresién de los documentos

necesarios.

Penalidades no contempladas en los
Términos de Referencia para el Servicio
de alquiler de equipos de cémputo
portatiles para los JEE, para el proceso de
Elecciones Generales 2021, podria afectar
actividades

el  desarrollo de las

programadas en los JEE.

Los hechos advertidos constituyen un riesgo
que podria afectar el normal desarrollo de
las actividades programadas y/o retrasos en
la labor realizada por el personal de los JEE,
en el caso de producirse fallas o problemas
en los equipos de computo portatiles y se
tenga que esperar mayor cantidad de
tiempo para que sean solucionados por el

contratista.

Conformidad al servicio de seguridad y
vigilancia sin observar que el contratista
infringié los TDR, originé el pago del integro
de la factura, sin aplicar penalidad por los
puestos de vigilancia no cubiertos;
situacién que podria ocasionar perjuicio

econoémico a la entidad.

Al persistir dicha situacién podria ocasionar
un perjuicio econémico a la entidad,
originando el incumplimiento de los TDR del
servicio por parte del contratista y la
inadecuada labor de control que debe
efectuarse previamente al pago de la
factura; ademas de la verificacion de la
necesidad del servicio en un numero

especifico de agentes APV.

Como se observa en el cuadro precedente, cuando el control simultaneo
advierte la existencia de una situacion adversa, consigna el riesgo de
ocurrencia de tal hecho identificado, con la finalidad de que las personas a
cargo de las operaciones y actividades, adopten las acciones pertinentes y
oportunas para evitar el suceso o para remediarlo, en caso el riesgo se haya
concretado. En tal sentido, la mayoria de las conclusiones estan
relacionadas a la ejecucion contractual, especificamente a la recepcién de

los bienes y entrega de conformidades.

En conclusion, podemos afirmar que el control gubernamental externo en las
contrataciones de bienes y servicios en el JNE durante los afios 2016 al 2020
repercute mayormente en la ejecucidon contractual, puesto que sus
recomendaciones estan destinadas a velar por el cabal cumplimiento de las

prestaciones adquiridas, observando, entre otros, la vigencia de las cartas
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fianzas, el otorgamiento de las conformidades y el correcto calculo y cobro

de las penalidades.

3.3. Sub Pregunta N° 3

¢Como las recomendaciones de los informes de control repercuten en
la toma de decisiones de los gestores involucrados en la contratacion
de bienes y servicios en el Jurado Nacional de Elecciones del 2016 al
20207

Analisis de las entrevistas a especialistas en contrataciones publicas

En cuanto a las entrevistas efectuadas a los expertos hemos evidenciado
que, aquellas personas vinculadas al ambito de las contrataciones del
Estado y vinculadas al JNE en los anos 2016 al 2020, han coincido en
senalar que, si bien existe una interrelacion entre el Sistema de
Abastecimiento y el Sistema Nacional de Control, pues el control aport6é en
mayor o menor medida a la gestidn de las contrataciones de bienes y
servicios en la entidad, no existié una interrelacién adecuada o por lo menos

no la que se esperaria de ambos sistemas.

Por ejemplo, han afirmado que el OCI si contribuye en mejorar la gestién en
el JNE, sin embargo, debido al enfoque del control por parte de algunos
auditores, consideran que sus decisiones se ven condicionadas o limitadas,

como precisa uno de los entrevistados:

[...] es una posicion dependiendo de quién esté a cargo de ese OCI, porque hay
algunos jefes o auditores que tienen una visién un poco mas amplia del tema
de las contrataciones y en general de la gestion, pero hay otros que son muy
sesgados y se cifien a un control muy restrictivo y qué hace que la gente por
temor atener responsabilidades, no asuma ningunaresponsabilidad y entonces
se genera una situacion de retraso [...] porque justamente por el temor a ser
sancionados, prefieren que otros asuman la responsabilidad y otros visen y que el
procedimiento en side contratacién internadel Jurado se volvié muy engorroso
por la cantidad de aprobaciones que se piden, para que las personas que al final
registran o hacen la contrataciéon sientan un poco méas de tranquilidad. [...] alguien
para ponerle un visto bueno en planeamiento, primero quieren que opine este, que

opine el otro, el otro que vaya a legal, que vaya a todos lados, entonces, al final
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compramos mal, compramos tarde, compramos m4s caro, porque para que ese
proveedor cumpla tiene que invertir mas, porque no le estamos dando plazo de
entrega, entonces lo necesitamos muy pronto, entonces para que él pueda cumplir
muy pronto también tiene que ponerle mucho méas, mas gastos, mas y eso lo trasladan

al bien o el servicio y al JNE le cuesta mas caro (Entrevistado E01).

Adicionalmente, se advierte que aun se mantiene esa percepcion negativa
del control, pues algunos de los entrevistados, desde su experiencia,
advierten que el control, al margen de coadyuvar a la gestion publica,
pretende encontrar evidencia de irregularidad u observaciones al proceso,

aun cuando estas son inexistentes, al expresar lo siguiente:

[...] como empiezan la auditoria y no encuentra nada, piden mas [plazo] y amplian
mas y amplian mas, [...] hay auditores que si no encuentran alguna observacion
no han hecho nada, entonces tienen que hacer lo posible por encontrar lo que
sea; bueno hay otros que concluyen y ya, pues si no hay nada, no hay nada, no todos

han sido asi (Entrevistado EO1).

De igual manera, los gestores de las contrataciones en el JNE perciben que
el control se enfoca —en mayor medida— en la busqueda de
responsabilidades y no en la mejora de la gestion, siendo que uno de ellos

expreso lo siguiente:

[...] ellos van mas en la linea, y te lo digo sinceramente, de buscar un culpable, a ver
quién se equivoco, 6sea ellos buscan el error para decir tu te equivocaste y yo te
sanciono, porque ya estan justificando su trabajo, ya encontraron un error que puede

ser una falta [...] (Entrevistado E02).

Otro extracto de una de las entrevistas nos da cuenta de que las relaciones
durante la etapa de ejecucion de la auditoria tampoco son muy adecuadas

es la siguiente:

La primera vez que me auditaron fue de una contrataciéon directa, de publicidad
estatal, ya, entonces me dijeron en tal hora la citamos, iniciaron un cuestionario,
comenzaron a hacer preguntas, preguntas, preguntas, pero era una pregunta tras
otra, de verdad que me atarantaban, tu no te puedes acordar siempre de todo en tu
procedimiento, yo respondi todo lo que me dijeron, ;no? Y sali medio preocupada
[...] parecia que estaba en la interpol que me estaban haciendo preguntas para
buscarme algo, de repente no a mi, sino al &rea usuaria, tratando de sonsacar, o sea,

como que si algo malo hay ahi, algo que no sé pues, turbio, porque como son
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contrataciones directas piensan que tienes algo con el proveedor o con el contratista,
cosa que la verdad que no era, porque yo ni los conocia, los conoci a raiz de este

servicio que solicitaron [...] (Entrevistado 02).

Dicha desazdn de los gestores con la actuacién del personal de OCI en la
ejecucion de los servicios de control se condice con lo expresado por otro de

los entrevistados, quien afirmé lo siguiente:

[...] cuando las comisiones de auditoria no hacen bien su trabajo o parten de la idea
de que las personas han realizado actos de corrupcién, eso trae que muchos de los
funcionarios publicos, gestores, tengan miedo a, justamente, tomar una decisién a
realizar un gasto, a dar una conformidad, porque dicen, no, esto va a ser objeto de
observacion por parte del OCI. [...] por ejemplo, al area legal llegaban consultas
donde eran tan evidentes las respuestas, pero que por miedo al OCI decian a no, me
voy a asegurar, y voy a pedir la opinién a la oficina de asesoria juridica y ya con eso
tengo mi respaldo, cuando eso en realidad, si bien puede ser un respaldo, la decisién

la toman los administradores, los gerentes generales [...] (Entrevistado EO3).

En tal sentido, podemos observar que las recomendaciones de los informes
de control, incluido el propio proceso de control, si repercute en la toma de
decisiones de los gestores de las contrataciones de bienes y servicios en el
JNE, aunque dicho impacto no necesariamente es muy positivo, puesto que
se evidencia que la toma de decisiones es mas lenta, debido al temory a la
necesidad de aprobaciones y visaciones de distintos 6rganos, como el de
asesoria juridica, aun cuando la ley no lo exige. Incluso, el control
gubernamental puede limitar la toma de decisiones, lo que genera, conforme
se sefalo en el extracto de una entrevista, que se compre tarde y a un precio
mucho mayor al del mercado, debido a las exigencias respecto al plazo de

entrega de los bienes o la ejecucion de los servicios.

Por otro lado, los entrevistados del ambito de las contrataciones del Estado
han sefalado que percibieron cierto grado de desconocimiento por parte de
los auditores, pero dicho desconocimiento estaria mas relacionado a la falta
de experiencia en la gestion de contrataciones, pues como sefalaron, el
conocimiento tedrico de las normas no es suficiente, lo relevante es conocer
la contratacion publica desde la experiencia; pues no todas las

circunstancias que acontecen en la realidad estan previstas en las normas.
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En consecuencia, en la gestion de las contrataciones se presentan
situaciones en las que es necesario adoptar decisiones que obedecen, entre
otros, a un analisis de costo beneficio, como, por ejemplo, la decision
respecto a declarar la nulidad o no de un contrato cuando se ha determinado
que el contratista presenté algun documento falso y la valoracion que el
gestor tendria que realizar de ese hecho en base a otros factores, como por
ejemplo, la fase de ejecucion del contrato; decisiones que, en algunos casos,

como afirman los expertos, no son bien comprendidas por el OCI.

En esa linea, uno de los entrevistados expreso lo siguiente:

[...]la experiencia en ese tiempo que trabajé en el JNE me dio a entender que muchos
de los que integran las comisiones auditoras nunca han hecho gestion, siempre han
estado en el lado del control, entonces no saben que en la gestidon se tienen que tomar
decisiones muchas veces de un momento a otro, eso no lo valoran, piensan que los
gestores tienen bastante tiempo para decidir como ejecutar un presupuesto cuando
a veces no es asi. [...] no saben que ahi se toman ciertas decisiones valorando el
logro de los objetivos de la institucion, ellos no valoran eso, porque saben la teoria,
nunca han hecho gestion (Entrevistado E03).

Como se desprende de los extractos presentados previamente, varios de los
entrevistados han coincidido en lo importante que seria que los auditores
sean previamente gestores, asi, las recomendaciones podrian ajustarse mas
a la realidad y aportarian mayor valor a la gestion. A pesar de ello, los
gestores de las contrataciones publicas en el JNE sostienen que la calidad
profesional de los auditores, en cuanto al tema del control gubernamental,

es apropiada.

Por otro lado, los entrevistados cuestionan la inexistencia de una etapa de
retroalimentacion o conversacién posterior entre los equipos del OCl y los
gestores de las contrataciones, lo que seria muy enriquecedor para la
gestion, no obstante, advierten una suerte de “secretismo” en todo el proceso
que no favorece al adecuado interrelacionamiento entre el Sistema de

Control y el Sistema de Abastecimiento.

De igual manera, de las entrevistas se pudo advertir que la relacion entre el
personal que realizaba el control gubernamental con los gestores de las

contrataciones no era muy adecuada, al momento de ejecutarse los
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servicios, puesto que advertian por parte del control una reserva o
secretismo extremo, ademas que en ocasiones muy contadas se ha
entablado una conversacion fluida, la mayor parte de veces se vieron

agobiados por requerimientos de informacion.

Asi, de existir ese proceso de conversacion o retroalimentacion, las
recomendaciones podrian internalizarse en todo el personal y compartirlas
con los siguientes jefes o colaboradores, a fin de que las recomendaciones
no queden encarpetadas, sino subsistan en el tiempo. En tal sentido, seria
recomendable que el proceso de control no se agote con la emision del
informe o la implementacién de la recomendacion, sino con una fase de
retroalimentacion, lo que permitiria gestionar mejor el conocimiento de los

informes.

Ello encuentra sustento en lo sefalado por Aktouf, quien postula que una de
las condiciones minimas del control es que este debe “servir de ocasion o
pretexto, no para acentuar la vigencia y a veces el hostigamiento sino, antes
bien, la cercania, la concertacion y el dialogo. El control debe asi suscitar la
reflexion en comun sobre lo que no marcha, mas que presentar un caracter
punitivo. No se trata de encontrar culpables ni chivos expiatorios, sino de ver

juntos cdmo se puede mejorar y corregir lo que se hace” (2009:198).

Otro aspecto que se ha evidenciado de las entrevistas es que, en varias
ocasiones, los informes resultantes de las labores de fiscalizacion de la
auditoria no eran remitidos en su totalidad a las areas involucradas en la
gestion de las contrataciones, pues unicamente se les ha remitido las
recomendaciones a implementar o aquella parte del informe que
correspondia al area, lo cual es cuestionable, puesto que ello no solo dificulta
la implementacion de las recomendaciones, sino que ademas, no permite
que los informes sean revisados en su integralidad, por lo tanto, segun
afirman, costaba mucho trabajo entender las conclusiones y
recomendaciones. Aunque debemos precisar que esa problematica tendria
su origen mas en la gestion del JNE, que en la del propio OCI, puesto que
después de emitidos los informes son remitidos al Titular de la entidad, por
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lo que, se advertiria que la remision parcial de los informes obedeceria a la

decision de la Alta Direccion.

Finalmente, otro aspecto cuestionado por los entrevistados es que cuando
se efectuan recomendaciones para el deslinde de responsabilidades, los
auditores le dan un tratamiento equiparable a las actuaciones donde se
aprecia error y a las irregularidades donde se aprecia intencion, lo que se

desprende de lo expresado por uno de ellos, en los siguientes términos:

[...] el enfoque sesgado y equivocado que a veces plantea el auditor, es importante
que el auditor tenga empatia con el auditado, detras del funcionario auditado existe
una familia que depende de él, por eso es importante que diferencie claramente
cuando ha existido una intencién dolosa y premeditada y cuando ha existido un error
que muchas veces puede ser subsanable, utilizando los mecanismos internos

institucionales [...] (Entrevistado E04)

Lo expresado precedentemente nos lleva a resaltar la importancia de calibrar
el control, es decir, valorar cada hecho en su real dimension, a fin de
controlar aquello que realmente precisa control, asi como efectuar
recomendaciones estimando o graduando las consecuencias de cada
hecho, a fin que exista proporcion y razonabilidad entre lo recomendado con
lo suscitado en la realidad, pues como manifiesta Ochsenius, citando a
Taylor: “los errores de los cuales debemos preocuparnos son aquellos
relevantes o por excepcién. Las variaciones pequenas pueden aceptarse ya
que no causan mayor distorsion en el objetivo final, sin embargo, cuando
estas son grandes, pasan a constituirse excepciones que deben tratarse con

cuidado y corregirse de forma adecuada” (2017:74)

Otra reflexion que podemos efectuar respecto a lo sefalado por el
entrevistado 04, es que, si bien en los informes de control unicamente se
identifican responsabilidades, pues la determinacién de estas corresponde a
distintos fueros e instancias, es decir, al Poder Judicial cuando se tratan de
responsabilidades civiles o penales; a la Contraloria General de la
Republica, cuando se identifican responsabilidades administrativas por
incumplimientos funcionales y a las propias entidades, cuando se advierten
responsabilidades disciplinarias, lo cierto es que, las conclusiones que dan

lugar a las recomendaciones de deslinde deberian ser meticulosamente
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analizadas y corresponder a una evaluacién completa y concienzuda de los

hechos, precisamente por las consecuencias que de ellas se desprenden.

Sin perjuicio de lo sefalado precedentemente, algunos entrevistados han
precisado que, a pesar de las debilidades que advirtieron del control
gubernamental, especificamente respecto al OCI, sus conclusiones han
permitido evidenciar las debilidades del procedimiento y de los mismos
gestores. Asimismo, en cuanto a los aportes del control gubernamental, los
entrevistados destacan, por ejemplo, que en virtud de una accién de control
se determind que una empresa presentdé documentos falsos, 1o que llevé a

que la empresa sea sancionada por el OSCE.

Por otro lado, resaltan que, como consecuencia de las recomendaciones de
los informes de control, las actas de otorgamiento de buena pro son
elaboradas con el mayor detalle posible, de tal manera que, si algun
otorgamiento de buena pro es apelado, la entidad tenga mayores

posibilidades de obtener un pronunciamiento favorable.

Finalmente, otro aspecto que podemos resaltar es que el control
gubernamental estaria cumpliendo también un fin ordenador, un tanto
disuasivo, pues se aprecia que la sola existencia de un érgano de control en
el JNE, favoreceria a que las actuaciones administrativas sean ejecutadas
respetando los marcos legales y de la mejor manera posible, 1o que se
evidencia del siguiente extracto: “[...] cuando ya nos dicen auditoria, todo el
mundo se asusta, ;no? Porque empiezas a decir, uy, hay que revisar el
expediente, y empiezas a revisar el expediente a ver si te falta algo [...]"
(Entrevistado 02).

Analisis de las entrevistas a especialistas en control gubernamental:

Por su parte, los entrevistados del ambito del control gubernamental han
manifestado que si existe una interrelacién adecuada entre ambos sistemas
administrativos, empero, destacan que los servicios de control simultaneo —
que se pueden desarrollar en las distintas etapas de la contratacién— son de
mayor utilidad para acompafiar al gestor publico, a fin de advertir y evidenciar

los riesgos que podrian acontecer en las adquisiciones publicas.
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Sin perjuicio de ello, resulta interesante que los expertos en control
gubernamental han realizado una especie de autocritica a la labor del
auditor, pues, reconocieron que la vision tradicional del control
gubernamental es la de ejecutar auditorias de cumplimiento, cuyos
resultados, mas que generar recomendaciones que aporten a la cadena de
valor de la gestién publica, han hecho sus mayores esfuerzos para actuar
como wuna suerte de inquisidores, buscando irregularidades vy
responsabilidades incluso en actuaciones en donde no las hay. En ese

contexto, uno de los entrevistados afirmé que:

[...] también hay que hacer un mea culpa, hay muchos companeros que sentian que
tenian el poder de castigar todo y observar todo, entonces eso nos hizo dafio, si,
muchisimo dafio; entonces creo que la nueva gestion del sefor Shack esta
involucrandose cada vez mas en el concepto de la calidad y, en estricto, de la
preparacion que debemos tener los auditores para efectos de poder desarrollar el
proceso de auditoria. Es cierto que en algin momento hemos sido demasiado
legalistas, que la firma, que el sello, que el papel, es verdad, y eso no genera valor
(Entrevistado E06).

En esa misma linea de autocritica respecto al ejercicio del control
gubernamental bajo parametros tradicionales, que privilegian el
cumplimiento de formalidades antes que de los objetivos, otro de los

entrevistados expreso lo siguiente:

[..] poner en primer lugar el formalismo de las decisiones, yo creo que esta mal, no
deberia ser asi, no deberia, pero nosotros nos sometemos como auditores a los
lineamientos que da la Contraloria. Tratamos de ser flexibles, porque justo en mi OCI
estan sacando un informe de control especifico por 4 mil soles, imaginate, por 4 mil
soles sacan un informe de control especifico con presuntas irregularidades, o sea, no
hay una cierta Idgica, ni un cierto costo beneficio que tienen o deben tener los

informes de control respecto a sus resultados (Entrevistado E05).

Ciertamente, parece cuestionable desde toda l6gica en la que se efectue una
evaluacioén de costo-beneficio, la ejecucion de servicios de control posterior
en los cuales no exista materialidad, pues regresando a la casuistica
presentada por el entrevistado anterior, los mecanismos que despliegue la

entidad para recuperar los S/ 4,000 advertidos en dicho informe, le costaria
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a la entidad mucho mas dinero que el propio perjuicio econdémico

identificado.

Con ello no queremos afirmar que el control deba soslayar su funcion
fiscalizadora respecto a irregularidades menores, sino por el contrario,
advertimos la necesidad de que el control encuentre los mecanismos y
modalidades mas idoneos para fiscalizar y abordar dichas irregularidades, lo
que constituye un reto no solo al momento de planificar las actividades del
control, sino también para el propio ente rector, a fin de emitir las
disposiciones que garanticen el ejercicio adecuado del control, con la
finalidad de que los recursos y esfuerzos del control se concentren en

supervisar lo que realmente amerita supervision.

Por otro lado, conforme se precis6 en el marco tedrico, ante la existencia de
espacios permitidos para el ejercicio de la discrecionalidad por parte de los
funcionarios o servidores publicos, los 6rganos de control no pueden
cuestionar su aplicacion por el solo hecho de tener una opinion distinta; sin
embargo, los entrevistados del ambito del control evidencian con claridad
esa relacion problematica entre el control y la discrecionalidad, al afirmar lo

siguiente:

[...] el control si debe ser estricto, pero no de cortar la discrecionalidad que debe tener
un funcionario publico para que tome decisiones, porque todos los funcionarios
tomamos decisiones todo el tiempo, muchas veces no las mejores, pero son las que
se debieron de tomar en su tiempo. Y muchas veces los auditores no nos ponemos
en esa posicién, o sea decimos cumple o no cumple, pero, sin embargo, la situacién
del funcionario que tomd la decision en ese momento, las circunstancias que lo
llevaron a tomar tal decisidon de repente fueron otras, 4no? y esa es la capacidad de
decision y la discrecionalidad que en realidad deben de tener los funcionarios, que
muchas veces la Contraloria no permite y por eso es que existe esa sensacion que
se percibe en los funcionarios y que la larga los ahuyenta del sector publico y muchas

veces se van al sector privado, por justamente eso (Entrevistado E05)

En la misma linea, otro de los entrevistados del ambito del control
gubernamental expresa la problematica del control respecto a la
discrecionalidad en el ambito de las contrataciones publicas, al sostener lo

siguiente:
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[...] he visto casos donde los auditores, pues, no pueden o no le dan una lectura
adecuada cuando la Ley de Contrataciones dice podra, que es distinto al verbo
debera, entonces si te dice podra, obviamente, alli se tiene que aplicar los margenes
de discrecionalidad, por ejemplo, si estamos en un proceso de ejecucion contractual,
préximos a concluir el contrato y de repente se identifica documentos presuntamente
falsos en el expediente de contratacion, seria, pues ilégico resolver el contrato. Si ya
esta proximo a concluirse, lo que si, eso no soslaya lo oportunidad que tiene el gestor
de informar al OCI o a los entes que corresponden de los hechos que ha indicado
(Entrevistado EQ7).

De otro lado, un aspecto que da cuenta de la interrelacién entre ambos
sistemas es que los entrevistados del ambito del control han expresado
uniformemente la buena disposicion que ha tenido el JNE en la entrega de
la informacion, asi como en brindar todas las herramientas y facilidades para
que el OCI pueda efectuar sus labores, como dotarlos de recursos, personal,

viaticos, entre otros.

Agregaron que, a diferencia de otras entidades en las que han laborado, la
disposicion de los funcionarios del JNE respecto a la entrega de informacién
siempre ha sido Optima, en la implementacion de recomendaciones,
cumplimiento de plazos, los gestores de dicha entidad no solian solicitar las

ampliaciones de plazos muy comunes en otras entidades.

Sin embargo, también expresaron que la critica que harian a los gestores de
las contrataciones es que, muchas veces, estos no dan la lectura adecuada
a las recomendaciones o no las implementan debidamente, quedando estas
archivadas a pesar de que si fueron recomendaciones en beneficio de la

gestion.

Finalmente, de las entrevistas a los especialistas en control gubernamental
se advierte un animo de aprendizaje y mejora continua pues, por ejemplo,

uno de los auditores sefald que:

El auditor ya no puede decir yo soy contador, soy abogado, yo soy experto, no, no,
no, nuestro ciclo de aprendizaje es cada 2 afios, estos 2 afios son generosos, porque
todo va cambiando demasiado rapido. El dia de hoy nosotros como auditores
debemos estar mirando estas herramientas tecnoldgicas, para opinar, [...] nuestra

metodologia de auditoria deberia cambiar. (Entrevistado 05).
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Esa vision del control gubernamental, especificamente del auditor, es la que
se requerira en la construccion de un enfoque mucho mas moderno del
control, atento a los desafios y en busca del perfeccionamiento de sus

capacidades profesionales.

En conclusion, se ha podido evidenciar que las recomendaciones de los
informes de control permiten mejorar la toma de decisiones de los gestores
involucrados en la contratacion de bienes y servicios en el Jurado Nacional
de Elecciones del 2016 al 2020; no obstante, debido al enfoque tradicional
del control gubernamental y debido a que las recomendaciones llegaron 1, 2
o0 3 afnos después de ejecutadas las contrataciones, estas no permitieron

acompanar la toma de decisiones de los gestores.

Asimismo, varios de los expertos del ambito de las contrataciones han
manifestado que, en algunas ocasiones, las decisiones respecto a las
contrataciones se han dilatado, haciendo que las adquisiciones sean mas
engorrosas, lo que termina repercutiendo en un mayor gasto que se efectua
por dicha compra, ello debido a los excesivos formalismos, cuyo
incumplimiento, es posteriormente materia de observacion por el control

gubernamental.
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CONCLUSIONES

La funcion fiscalizadora del control gubernamental externo posee un papel
preponderante en la gestion publica, particularmente en el ambito de las
contrataciones publicas, debido a su rol de garante en el empleo de los recursos
estatales; no obstante, solo podra cumplir apropiadamente dicho rol, si sus
actividades estan orientadas a generar valor publico, lo que implica que sus
resultados promuevan la eficiencia, transparencia y eficacia de la administracion
publica, coadyuven a mejorar la gestion publica y, consecuentemente, impacten

tangiblemente en la calidad de vida de los ciudadanos.

En tal sentido, conforme se desprende de los resultados de la presente
investigacion —derivados del analisis de los informes de control y de la
experiencia de diversos gestores publicos—, podemos afirmar, en términos
generales, que el control gubernamental externo tiene una incidencia positiva en
la gestién de las contrataciones de bienes y servicios en la entidad y periodo
objetos de analisis; sin perjuicio de lo cual, se ha evidenciado aspectos
problematicos de su relacionamiento, o que nos lleva a colegir que el caso
peruano es similar a otros contextos, como el espafnol e incluso el argentino, en
los cuales se ha investigado profusamente sobre la materia; siendo que, los
hallazgos presentados se condicen con la literatura sobre la vinculacion del
control y la contratacion publica, particularmente, en lo referido a la problematica

de su interrelacion.

Respecto a la primera sub prequnta:

Se ha evidenciado que el control gubernamental externo ha incidido
positivamente en la gestion de la contratacion de bienes y servicios del Jurado
Nacional de Elecciones del 2016 al 2020, empero, se ha podido comprobar que
el control gubernamental externo a las adquisiciones de bienes y servicios se ha
ejecutado respetando —parcialmente— los principios de oportunidad, materialidad
y caracter selectivo del control.

Ello debido a que, atendiendo a la gran cantidad de procesos de seleccion para
la adquisicion de bienes y servicios ejecutados en el 2016 al 2020 en el JNE —

58, 44, 106, 28 y 55 contrataciones publicas—, asi como a la envergadura del
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presupuesto que se gasta en dichas adquisiciones —alrededor de S/ 98, 41, 120,
42 y 57 millones de soles—, en comparacion con los otros gastos que efectua el
JNE, la cantidad de servicios de control efectuados no resultaria suficiente; ya
que, por el principio de materialidad, el control gubernamental tiene la potestad
para concentrar su actuacion en las transacciones y operaciones de mayor
significacién econdémica o relevancia en la entidad examinada; y, por el principio
de caracter selectivo, el control se enfoca en las actividades criticas de mayor

riego de incurrir en actos contra la probidad.

Por tanto, advirtiendo que las operaciones de mayor significacion econémica en
el JNE se desarrollan en el ambito de las contrataciones de bienes y servicios, y
por ende, podrian considerarse como actividades criticas de mayor riesgo en la
entidad, maxime si, por ejemplo, en los afos 2018 y 2020 se aprecia un
incremento significativo de contrataciones directas que, debido a la propia
naturaleza de dicho procedimiento de seleccidén podrian constituir espacios de
riesgo proclives a una indebida discrecionalidad, la cantidad de servicios de
control ejecutada no es consistente con los principios de materialidad y caracter
selectivo del control; puesto que, del 100% de acciones de control en los afios
del 2016 al 2020, apenas el 26% de ellas se efectuaron a las contrataciones de

bienes y servicios.

No obstante, desde otro enfoque del principio de materialidad, se ha advertido
que, del universo de las adquisiciones de bienes y servicios en el JNE en los
afios 2016 al 2020, el control gubernamental externo se ha ejecutado sobre
aquéllas adquisiciones cuyos valores estimados o valores referenciales fueron
los de mayor trascendencia econdmica, es decir, sobre los servicios de limpieza,
seguridad y vigilancia, programa integral de seguros, alquiler de equipos
portatiles, entre otros, cuyos montos oscilaron entre el millén y los cuatro millones

de soles.

Ademas, se ha evidenciado que se han ejecutado, con preminencia, servicios de
control a las adquisiciones de bienes y servicios por los JEE en el marco de los
procesos electorales convocados, cumpliendo asi con el factor “relevancia” del
principio de materialidad, debido a que, la provision adecuada de bienes y

servicios para dichos oérganos temporales repercute en su apropiado
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funcionamiento, lo que, a su vez, incide directamente en el éxito del proceso

electoral.

Asimismo, sostenemos que se ha respetado parcialmente con el principio de
oportunidad del control, debido a que, en los afos del 2016, 2017 y 2018 se
priorizaron los servicios de control posterior, sin embargo, se evidencio, desde el
2019 en adelante, una tendencia a que los servicios de control simultaneo se
incrementen, tanto en las modalidades de visita de control y control concurrente,
en contraste con los servicios de control posterior, en los cuales se aprecia un
ligero descenso en cuanto a la auditoria de cumplimiento a partir del 2018; ello
encontraria sustento en el nuevo enfoque de control que fuera implementado por
el actual Contralor General de la Republica, que ha ido acompanado de una

mayor regulacion de los servicios de control simultaneo.

Consecuentemente, podemos colegir que los servicios de control en JNE a las
adquisiciones de bienes y servicios del 2016 al 2020 cumplieron parcialmente
con el principio de oportunidad, por el cual, las acciones de supervision se deben
de llevar a cabo en el momento y circunstancias debidas y pertinentes para el
cumplimiento de sus fines, estando claro que las recomendaciones derivadas de
los servicios del control posterior, al ser puestas en conocimiento de los gestores
después de 1, 2 o0 3 afios de concluido el procedimiento de contratacion del bien
o del servicio, si bien genera informacién util para la entidad, genera poco valor
publico, pues no permite advertir oportunamente los riesgos o desviaciones

normativas, de modo que sea posible adoptar las medidas correctivas.

Respecto a la sequnda sub pregunta:

Por otro lado, se ha comprobado que el control simultaneo y posterior influye
positivamente en la gestion de los actos preparatorios, proceso de seleccidon y
ejecucion contractual de las contrataciones de bienes y servicios en el Jurado
Nacional de Elecciones del 2016 al 2020, no obstante, se ha comprobado que la
etapa de la contrataciéon publica que ha sido materia de control con mayor
frecuencia fue la de ejecucion contractual, puesto que sus recomendaciones
estan destinadas a velar por el cabal cumplimiento de las prestaciones
adquiridas, observando, entre otros, la vigencia de las cartas fianzas, el
otorgamiento de las conformidades y el correcto calculo y cobro de las
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penalidades; sin embargo, de la entrevista a los gestores en contrataciones, se
ha podido advertir que la etapa de mayor complejidad o la que deberia merecer
mayor atencion por parte del control es la de los actos preparatorios, puesto que,
al ser la primera etapa, en la que se efectuan los requerimientos o se efectua la
indagacion del mercado, existiria un mayor riesgo de direccionamientos,
irregularidades o errores; por tanto un control adecuado respecto a esa fase
podria resultar muy beneficioso para que la contratacidn publica se lleve a cabo

bajo los principios de calidad, transparencia y pluralidad.

Cabe precisar que, si bien tenemos una mirada critica respecto a que el control
no abarco —como se esperaria— todas las etapas de la contratacion publica, ello
no significa que sugerimos la omnipresencia del control, puesto que, como bien
se sostiene en la doctrina sobre el control “hay que destacar que cuando
hacemos latente la necesidad de controlar nuestras adquisiciones publicas no
significa que debemos controlarlo todo, ya que tal extremo es muy probable que
nos reporte mayores ineficiencias que las que poseemos. Al no tener
concientizada una cultura de medicion y control, hay que evitar medir
demasiadas cosas, dedicar demasiado tiempo a la medicién, y/o controlar cosas
equivocadas. Como lo sefnala la Oficina de Gabinete en el Reino Unido (2011),
hay burocracia endémica en las contrataciones de gobierno que conduce a
niveles excesivos de aprobaciones (controles) y gobernabilidad, de las cuales

debemos tener cuidado en no caer” (Ochsenius 2017:75).

Adicionalmente, se advirtié que las recomendaciones derivadas de los servicios
de control posterior, ademas de identificar presuntas responsabilidades de tipo
civil, penal o administrativo de indole funcional o disciplinaria, propenden a la
mejora de la gestion de las contrataciones en la entidad, principalmente sobre
los mecanismos para evitar vencimientos de cartas fianzas antes de culminar la
ejecucion contractual, o respecto a la necesidad de instruir y capacitar a las areas
usuarias en la adecuada elaboracion de los TDR, especificaciones técnicas o el
otorgamiento de conformidades, asi como al procedimiento de fiscalizaciéon de
documentos y sobre los impedimentos de los postores para contratar con el
Estado.
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Sin embargo, se han observado recomendaciones sobre actualizar
procedimientos y directivas, modificarlos o elaborar otros tantos, los que, si bien
permiten sistematizar de mejor manera las actividades de la entidad, contribuyen
también a generar mayor documentacion que podria obstaculizar la labor del
gestor, por lo que, ese tipo de recomendaciones no aportan el valor publico que
se espera del control gubernamental, maxime si la actividad fiscalizadora
también implica un costo para la administracion publica, por lo que sus
recomendaciones deberian atacar los problemas que generan la observacion,
antes que contribuir a la denominada “tramitologia” estatal. Al igual que las
recomendaciones que disponen que el érgano superior supervise al inferior,
recomendacién que resulta inoficiosa, puesto que la actividad de supervision es
inherente a quienes ejercen autoridad sobre otros, funcion que, ademas, se

encuentra prevista en los instrumentos de gestion de toda entidad publica.

De otro lado, los informes de control derivados de los servicios de control
simultaneo ejecutados al JNE en los afos 2016 al 2020 si han identificado
riesgos o situaciones adversas relevantes respecto al incumplimiento en la
entrega de bienes por parte del proveedor, conformidades sin haber recibido
satisfactoriamente los bienes, limitacion de la transparencia al no registrar en el
SEACE las contrataciones inferiores a las 8 UIT, adquisiciones de bienes que no
cumplen con la finalidad publica, penalidades no contempladas en los TDR, entre

otras, que contribuyen a la mejora de la gestién de las contrataciones publicas.

Respecto a la tercera sub pregunta:

Finalmente, se ha podido comprobar que las recomendaciones de los informes
de control, incluido el propio proceso de control, si repercute en la toma de
decisiones de los gestores de las contrataciones de bienes y servicios en el JNE,
aunque dicho impacto no necesariamente es muy positivo, puesto que, debido
al enfoque tradicional del control gubernamental —es decir priorizar el control
posterior— y a que las recomendaciones llegaron 1, 2 o 3 afios después de
ejecutadas las contrataciones, estas no permitieron acompanar la toma de

decisiones de los gestores.

Asimismo, se ha evidenciado que, debido a la percepcion negativa que aun se
tiene del control, la toma de decisiones en cuanto a la gestién de las
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contrataciones publica fue menos agil, debido al temor y a la necesidad de
aprobaciones y visaciones de distintos 6rganos, como el de asesoria juridica,
aun cuando la ley no lo exigia; lo que genero, conforme se desprendidé de las
entrevistas, que se compre tarde y a un precio mucho mayor al del mercado,
debido a las exigencias respecto al plazo de entrega de los bienes o la ejecucion

de los servicios.

Para concluir, es importante destacar que los especialistas en control
gubernamental han realizado una suerte de autocritica respecto al enfoque
tradicional y punitivo que los gestores de las contrataciones advierten del control,
ademas de manifestar un animo de aprendizaje y mejora continua, lo que
constituye el primer paso para la construcciéon de un enfoque mucho mas
moderno y preventivo del control, atento a los desafios y en busca del

perfeccionamiento de sus capacidades profesionales.
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RECOMENDACIONES

Con la finalidad de promover una adecuada interrelacién entre el Sistema
Nacional de Abastecimiento y el Sistema Nacional de Control, a fin de que el
control gubernamental, en su manifestacion del control externo —simultaneo y
posterior— cumpla con el objetivo de mejorar la gestion de las adquisiciones de
bienes y servicios en el JNE, que permita que la compra de bienes y servicios se
realice dentro de los parametros de oportunidad, eficacia y eficiencia, precio y
calidad, sera importante que se prioricen los servicios de control simultaneo,
pues estos, al realizarse durante la ejecucion del gasto o la actividad examinada,
podran advertir la existencia de situaciones adversas, por tanto, sus
recomendaciones —de ser gestionadas adecuadamente— podrian evitar
perjuicios a la Entidad, al acompanar al gestor en el proceso de toma de

decisiones.

Asimismo, el proceso de planificacion del control gubernamental deberia tener
en cuenta que, al ser las contrataciones de bienes y servicios las operaciones de
mayor significacion econdmica en el JNE, se deberia prever una labor de control
mayor respecto a las adquisiciones publicas, lo que debera reflejarse en los
proximos planes anuales de control de la Entidad que sean aprobados por la

Contraloria General de la Republica.

Por otro lado, seria importante que los servicios de control no solo concentren
sus esfuerzos en evaluar la ejecucion contractual, sino también la etapa de los
actos preparatorios, puesto que, al ser la primera etapa, en la que se efectuan
los requerimientos o se efectua la indagacion del mercado, existiria un mayor
riesgo de direccionamientos, irregularidades o errores; por tanto, un control
adecuado respecto a esa fase podria resultar muy beneficioso para que la
contratacion publica se lleve a cabo bajo los principios de calidad, transparencia

y pluralidad.

Lo senalado precedentemente encuentra respaldo en la literatura sobre la
materia, especificamente en el ambito comparado, pues, como afirma Emma
Ramos, en el caso espafiol, el Tribunal de Cuentas y los Organos de Control
Externo advirtieron que las principales irregularidades de las contrataciones
publicas se encuentran en la fase de preparacién del expediente, como por
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ejemplo, el detalle insuficiente de la necesidad del contrato e idoneidad de su
objeto, irregularidades en la redaccion y definicion de los criterios de
adjudicacion, fraccionamiento de la contratacion, justificacion insuficiente del
procedimiento de adjudicacién elegido o del tipo de tramitacion del expediente
(2021:67).

A su vez, en vista de que los informes de control constituyen documentos
valiosos para la gestion publica, seria importante que una vez emitidos y
remitidos al Titular de la Entidad, este lo derive —integramente— a las areas y
personal involucrado en la gestion de las contrataciones del Estado, a fin de que

el conocimiento generado en este sea socializado entre los actores involucrados.

En esa misma linea, seria recomendable que el proceso de control no se agote
con la emision del informe o la implementacién de la recomendacion, sino con
una fase de retroalimentacion, lo que permitiria gestionar mejor el conocimiento
de los informes, ya que, de existir ese proceso de conversacion o
retroalimentacion, entre los especialistas del control gubernamental con los
especialistas en las contrataciones publicas en el JNE, las recomendaciones
podrian internalizarse mejor en todo el personal y compartirlas con los siguientes
jefes o colaboradores, a fin de que las recomendaciones no queden
encarpetadas, sino subsistan en el tiempo, pues debido a que el periodo del
titular de la Entidad dura cuatro anos, existe un alto nivel de rotacion de dichos
cargos, lo que genera que, terminada una gestion, buena parte de la informacion
generada por el control gubernamental, no sea conocida ni aprovechada por la

siguiente gestion. Ello contribuiria a afianzar el enfoque preventivo del control.

Lo sefalado precedentemente conversa con la literatura respecto al control,
pues como postuld Aktouf, es impensable concebir al control sin un adecuado
sistema de informacion y procesos de feedback, pues “sin adecuacién con la
forma concreta en que la informacién se genera y se procesa, el control sera mas
fuente de pérdidas que de ganancias” (2009:199). En esa misma linea, esta
recomendacién encuentra respaldo en lo afirmado por Ochsenius, pues sefiala
que “el gran reto del control [...] es tomar su lugar en los procesos de compras
como lo exige cualquier enfoque sistémico o abierto, retroalimentando y
aportando” (2017:77).
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Por ultimo, sera primordial fortalecer las capacidades de los auditores, no solo
en los aspectos técnicos del control gubernamental, sino principalmente en las
materias que seran objeto de evaluacion dentro de la Entidad, priorizando que
los equipos de control puedan estar integrados por profesionales con la
experiencia necesaria en las contrataciones de bienes y servicios, pues ello
repercutira positivamente en la elaboracidon de conclusiones y recomendaciones
objetivas, pertinentes y que aporten a la gestion de las adquisiciones publicas.
Como lo hacen notar diversos investigadores sobre la materia, al sehalar, que
los profesionales encargados del control “deben ser personas capacitadas que
comprendan a cabalidad cémo funciona el proceso de adquisiciéon en toda su
dimension, procurando entregar recomendaciones y propuestas que puedan ser

medibles en el tiempo por el organismo controlado [...]” (Ochsenius 2017:81).

Ello también deberia ir acompafiado de una campafa para fortalecer las
habilidades blandas de los auditores, a fin de que la comunicacién con los
gestores de las contrataciones sea fluida en todo el proceso de control, pues se
debe entender que el control no es un fin en si mismo, sino que forma parte y
complementa las demas actividades gubernamentales, buscando favorecer la
cadena de valor de la gestion publica y evitando, sobredimensionar las

exigencias formales.
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APENDICES

Apéndice N° 1: Relaciéon de entrevistados

PARTICIPACION EN LOS
PROCESOS DE

CODIGO | ENTREVISTADO AMBITO CARGO CONTRATACIONES Y/O
CONTROL
GUBERNAMENTAL
. Funcionario encargado de la
. Directora General . o
Maria Elena | Gestion de las gestibn y supervisién del
E1 de Recursos vy
Carrera contrataciones o Sistema Administrativo de
Servicios del JNE o
Abastecimiento.
. Responsable  del  6rgano
. Jefe de la Unidad
Raul Anaya | Gestiébn de las o encargado de las
E2 ) ) de Logistica .
Montesinos contrataciones contrataciones en el JNE.
o ] y o Especialista del organo
Veronica Maria | Gestion de las | Especialista en
E3 ) o encargado de las
Dorregaray Pérez | contrataciones adquisiciones )
contrataciones en el JNE
Especialista del organo
encargado de asesorar a los
Comités Especiales
José Manuel y o ) )
Gestion de las | Especialista  en |designados para conducir los
E4 Pomalaya
) contrataciones adquisiciones procesos de seleccion
Benites .
destinados a contratar vy
adquirir los bienes y servicios
del JNE
Jefe del Organo |[Responsable del 6rgano
Es Fernando Control de Control |lencargado de ejecutar el
Rosales Cirilo gubernamental Institucional  del |control gubernamental en el
JNE JNE
Especialistas en ) o
Control Profesional JNE especialista
E6 Ronald Alvarado control
gubernamental en control gubernamental.
gubernamental
Especialistas en . o
Haward Chang | Control Profesional especialista en
E7 control
Hidalgo gubernamental control gubernamental.
gubernamental
Especialistas en ) o
Oscar Humberto | Control Profesional especialista en
E8 control
Zafra Quiroz gubernamental control gubernamental
gubernamental
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Apéndice N° 2: Guia de entrevistas

A. Datos generales
1. Cdédigo
2. Entrevistado
3. Ambito del entrevistado

4. Cargo

B. Entrevista a actores del ambito de la gestion de las contrataciones

publicas

¢, Considera que la labor de control efectuada por el OCI del JNE genera
informacion adecuada para mejorar la gestion institucional respecto a la

contratacion de bienes y servicios?

Previo a la ejecucion de un servicio de control s Considera que los alcances
y objetivos de las labores de control son claramente definidos y explicados

por los auditores?

¢ Los informes resultantes de las labores de control demostraron claridad y

objetividad?

Desde su perspectiva ¢Los servicios de control efectuados al JNE fueron

oportunos? ;0 consideraria que se privilegio algun tipo de control?

Durante su gestion ¢EI control gubernamental advirtié la existencia de
riesgos que imposibiliten la consecucion de los fines de la contrataciéon de

bienes y servicios?

Durante su gestion ¢ La labor de control efectuada a la entidad ha permitido

evidenciar situaciones irregulares en las adquisiciones de bienes y servicios?

¢ Considera que, como consecuencia de la labor de control a las
adquisiciones del JNE, la Entidad haya ahorrado dinero o se haya evitado

perjuicio econémico?

¢, Considera que las recomendaciones derivadas de los servicios de control

efectuados en el JNE fueron viables de implementar?

118



A la directora de la Direccion General de Recursos y Servicios: En su rol de
gestora y supervisora del Sistema Administrativo de Abastecimiento en el
JNE ;¢ Considera que existe una interrelacion adecuada entre dicho sistema

y el Sistema de Control en el JNE?

A la directora de la Direccion General de Recursos y Servicios: ¢ Cual fue la
disposicion del jefe de la Unidad de Logistica y del personal involucrado,

para implementar las recomendaciones de los informes de control?

¢(Alguna de esas recomendaciones generd que la gestion ajuste sus
acciones o decisiones en alguna de las etapas de contratacion? Por ejemplo,
modificacion de las bases, decisiones respecto al otorgamiento de la buena

pro, suscripcion de contratos o entrega de conformidades.

¢, Considera que alguna de esas recomendaciones se extralimito interfiriendo

en el ambito de las decisiones propias de gestion?
¢ Existe alguna recomendacion que haya resultado inaplicable?

¢,Cudles han sido las principales dificultades en el proceso de

implementacion de recomendaciones?

Durante su gestion: ¢ Solicité en alguna oportunidad revision o reformulacion

de algun informe de control relacionado a las adquisiciones de la entidad?

¢ Considera que los profesionales que realizan el control gubernamental
externo tienen el conocimiento y experiencia necesarias para auditar los

procesos de contrataciones de bienes y servicios?
Entrevista a actores del ambito de control gubernamental

En perspectiva ¢ Cree usted que las labores de control ejecutadas en el JNE
durante el 2018 al 2020 fueron oportunas? ¢ O consideraria que se privilegio

algun tipo de control?

¢, Cual fue la disposicion de la gestion del JNE (Alta Direccion, director de la
Direccién General de Recursos y Servicios, jefe de la Unidad de Logistica y
su personal) en relacién a la ejecucion de las labores de control y la
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implementacion de las recomendaciones? ;,Se les brindé las facilidades y

documentacion necesaria para efectuar el servicio de control?

¢, Cuales han sido las principales dificultades en el proceso de ejecucion de

los servicios de control en JNE?

¢Alguno de los informes emitidos en el 2018 al 2020, respecto a la gestidn
de las contrataciones de bienes y servicios, ha sido revisado y/o

reformulado?

¢ Considera que las conclusiones y recomendaciones de los servicios de
control han mejorado la gestion de las contrataciones de bienes y servicios
en el JNE?

¢cLas recomendaciones sefaladas en los informes de control fueron

implementadas de manera oportuna?

¢, Considera que los profesionales que se encargan de la gestion de las
contrataciones de bienes y servicios de la Entidad tienen el conocimiento y

experiencia necesaria para ejecutar adecuadamente dichos procesos?

Dentro de la administracion publica existe un grado de temor —incluso
rechazo— a la actividad ejecutada por las Oficinas de Control Institucional
(OClI), alegando un excesivo formalismo que termina afectando mas a la
eficiencia de la gestidon publica que atacando el problema que originé la
ejecucion del informe. Asimismo, desde la academia, algunos autores como
Beramendi, han sostenido lo siguiente: “(...) el imperativo de evitar la
corrupcion a menudo ha invertido las prioridades y, lejos de haberse creado
mecanismos eficientes y agiles para la contratacion publica, ha servido para
montar extenuantes procedimientos legales que han sido criticados porque
traban la eficiencia de la Administracion, retardan la satisfaccion de las
necesidades publicas y someten al funcionario a una atemorizante
cultura controlista que lo conduce a preferir la formalidad a la
sustancia, que premia la ineficiencia y la articulacion legalista en lugar

de reconocer los resultados. (...)” ; Qué opinién le merece?
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Apéndice N° 3: Estructura para el analisis documental

Tipo de servicio

Modalidad de servicio

N° de informe

Titulo del informe

Periodo auditado

Fecha de emisién del informe

Etapa de la contratacion materia de control
Monto de la contratacion o relevancia

Objetivo del servicio

10.Conclusiones

11.Recomendaciones

12.Tipo de recomendacion

13.Estado de implementacién
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