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En el afio 2001, frente a esta dicotomia, surge la priorizacion del Estado en la tecnicidad,
por medio de reformas vinculadas a la gestion operativa, es decir, el conjunto de procesos

del sector publico encargados de administrar los recursos publicos.

Actualmente, las reformas que han tenido mayor éxito son aquellas relacionadas a la
gestion financiera, donde se puede evidenciar una simplificacion sustancial en los
procedimientos e integracion de los procesos involucrados en plataformas informaticas,

(principalmente el Sistemas Integrado de Administracion Financiera (en adelante SIAF).

Otras reformas, relacionadas también el ambito operativo, siguen siendo cuellos de
botella. De acuerdo a una serie de estudios realizados por la Organizaciéon para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico Organismo (en adelante OCDE)® en nuestro pais,
la principal “asignatura pendiente” en la reforma del sector publico peruano son las
compras publicas, ya que, (i) todas las entidades requieren comprar una serie de insumos
(bienes, servicios u obras) para el cumplimiento de sus metas y (ii) es uno de los procesos

con mayor vulnerabilidad a la corrupcion.

Solo para tener una idea de su importancia, de acuerdo a los estudios realizados por el
Organismo Supervisor de las Contrataciones Estatales (en adelante OSCE)? en el afio

2010, del total del presupuesto asignado al sector publico, la tercera parte (equivalente a

“peru: Reporte de Evaluacion del Sistema de Adquisiciones en el pais™ . OCDE.. Consulta: 30 de agosto de 2010.
<http://ww-

wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/I1B/2007/07/26/000011823 20070726130629/Rendered
/PDF/35068.pdf>

Z%Reporte Anual de Contrataciones Publicas 2010” (diapositiva). OSCE. Publicaciones — Portal del OSCE. Consulta: 20
de abril de 2011.
<http://www.osce.gob.pe/userfiles/archivos/Reporte%20Anual%20de%20Contrataciones%202010%20-

%20preliminar.pdf>
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e Ausencia de politicas de fidelizacion al proveedor. Segin la OCDE?®, los procesos
de seleccion no se enfocan en estudios de mercado e incentivos que garanticen la
concurrencia de los proveedores del mercado que ofrecen los insumos requeridos.
Como resultado, se encuentra una reducida competencia; una demora tanto en la
realizacion de los procesos como en el pago a proveedores y se da el poco uso de
las nuevas modalidades de contratacion exitosas en las islas de eficiencia, tanto de
nuestro pais como en burocracias profesionales de otros paises: compra

corporativa, subasta inversa y convenios marco.

En aras de contribuir a la reflexion y espacios de mejora, la presente investigacion
presenta una serie de oportunidades o espacios de gestion existentes en las compras
publicas. Para ello, el primer capitulo presenta el enfoque de la reforma que viene
experimentando el sector pablico, relacionada a la mejora de la gestion operativa, y los
pilares que la sostienen. El segundo y tercer capitulo presentan las caracteristicas
principales del sistema de compras publicas, asi como sus deficiencias. A partir del
andlisis de la gestion de las compras publicas en un grupo de entidades del sector, se
identifican aquellas oportunidades o espacios existentes en el sector publico para
introducir herramientas de gestion utilizadas tipicamente en el sector privado. La
investigacion culmina con una serie de reflexiones que surgen de la investigacion

realizada y una serie de factores trasladables a las demaés areas de la gestion operativa.

° OCDE. Op. Cit., pp. 35-45.
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La informacidn de diagnostico se ha realizado a partir de la informacion publicada en el

portal del OSCE, la consulta amigable del Ministerio de Economia y Finanzas (en
adelante MEF) y una serie de documentos especializados en el rubro. Para la
identificacion, tanto de la problematica como las buenas practicas en la gestion de las
compras publicas, se realizaron 8 entrevistas a diversos compradores del sector que
realizaron buenas précticas en el manejo del sistema®. Dichos hallazgos se contrapusieron

a las experiencias de éxito de 1 organizacién privada en cuanto al manejo logistico.

8 Ver Anexo 1: Metodologia de Investigacion.
13
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1. La modernizacion del Estado

Existen una serie de mitos sobre el rol y desempefio del Estado en la sociedad que son
materia de discusion, pero es un consenso la necesidad de reforma. La pregunta es ¢donde
comenzar? y ¢qué dejar de lado? ¢Quiénes ganan y pierden? El presente capitulo presenta
el nuevo rol del Estado en nuestra sociedad actual, el nuevo enfoque de la reforma y los

pilares que la sostienen.

1.1. El nuevo rol del Estado

En nuestro pais, hemos presenciado en los Gltimos afios el cambio de rol del Estado. De
ser un Estado interventor en la economia y las relaciones sociales (principalmente desde
la década de los 70 con la erosion de empresas estatales), pasé a convertirse en un Estado
mas regulador y promotor de temas criticos y estratégicos, por medio de planes o
acuerdos nacionales que brindan luces sobre el papel que debe tener en la sociedad’. Ello
se concreta por medio de la negociacion de los actores involucrados y por medio de una

administracion publica imparcial y eficaz.

La negociacion de actores se desarrolla en la esfera politica, plataforma en la cual un
conjunto de personas dentro del Estado, que ingresan por eleccion popular y representan
determinados intereses (de acuerdo al movimiento/partido politico e ideologia al que

representan), toman decisiones sobre las prioridades del Estado y su rol en la sociedad,

7 Por ejemplo, el Acuerdo Nacional menciona y reafirma el rol subsidiario del Estado sobre la educacién. De esta
manera, garantiza la igualdad de oportunidades de acceso a, al menos, la educacion basica, sea por medio de la

actividad publica o privada.
14
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por medio de una serie de instrumentos (principalmente normas) que otorgan

competencias o recursos (Ley de presupuesto) a la administracion publica.

Como segundo requisito, y no menos importante, es la base sobre la cual se implementan
dichos acuerdos. Segin Longo®, la base de la implementacién se encuentra en una
administracion publica imparcial y eficaz. Se requiere imparcialidad, en la medida que el
Estado es garante de la seguridad juridica y asegura la igualdad de trato, reduciendo la
incertidumbre del rol del sector pablico en la sociedad. De esta manera, se generan

efectos benéficos sobre las transacciones entre los actores econdmicos.

Por otro lado, se requiere la eficacia de la administracion publica debido a la magnitud e
importancia del papel de proveedor de bienes y servicios que caracteriza a los Estados
modernos. En este sentido, se entiende al Estado como empresario, que sustenta sus
acciones en criterios de eficacia y eficiencia, y que ademas, necesita del uso de
herramientas, tanto para el disefio e implementacion de politicas publicas como para los

sistemas de gestion que sustentan las mismas.

1.2. El nuevo foco de la reforma: la gestion operativa

Como se ha mencionado lineas arriba, se requiere una administracion publica imparcial y
eficaz. Para ello, a principios de la década de los 90, se implement6 en los Estados
latinoamericanos, una serie de reformas denominadas de segunda generacion. Su eje

principal fue la transformacién de la forma y estilo de gestion en la Administracién

8 LONGO, Francisco. Mérito y Flexibilidad. La gestion de las personas en las organizaciones del sector publico.

Madrid: Ediciones Paidds América, 2004, pag. 89.
15
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Publica, por medio de la “importacién” de herramientas de gestion usadas tipicamente en

el ambito empresarial o privado.

Segln Medina®, dicha estrategia ha permitido, tanto a gobiernos de paises industrializados
como aquellos en desarrollo, hacer frente a la crisis fiscal'® y de legitimidad™ que han
enfrentado en el transcurso de las Ultimas décadas. Las reformas se sustentaron en lo

siguiente:

e Cambio de enfoque, del orientado al cumplimiento de los procedimientos a una
gestion orientada hacia la obtencion de resultados, de manera que, dentro del
entramado de tareas que cumplen las entidades publicas, se simplifiquen los
procesos y los recursos se direccionen hacia la “razon de ser” organizacional.
Dicha orientacion permite que las entidades decidan “hasta donde” pueden llegar
en un plazo determinado, sobre qué se les puede medir (tanto a la entidad como
sus areas y/o integrantes), qué medidas se deben tomar (sea incentivos o medidas
correctivas) y de qué manera dichas acciones contribuyen al cumplimiento de las
politicas de Estado.

e Integracién de la informacion financiera, econémica, logistica, etc., en sistemas
integrados de informacion para la gestion operativa y para el ciudadano (ej.

sistemas integrados de gestion interna, ventanillas Unicas, cartas ciudadanas, etc.).

® MEDINA, Alejandro. Gestién por procesos y creacion de valor pablico. Santo Domingo: Instituto Tecnolégico de
Santo Domingo, 2005, pag. 19.

10 Referida tanto a la crisis de recaudacién de impuestos como a su ejecucion.

1 Referida a las elevadas tasas de corrupcion, congestionamiento administrativo, debilidad del funcionamiento de las

instituciones, legalidad y garantias.
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e Empoderamiento de la sociedad civil, organizada o no, por medio de la provision
de informacion e inclusion en la toma de decisiones.

e Sustento en la reforma de politicas de gestion de recursos humanos, de manera
que se pueda contar con personas que puedan implementar los procesos de gestion

en la cantidad y calidad necesaria.

En nuestro pais, la reforma tiene éxito en las iniciativas vinculadas a la administracion
financiera (que abarca los sistemas administrativos de presupuesto, contabilidad, registro
de deuda, etc.) y, en menor medida, en las orientadas a la simplificacién administrativa
por medio de la integracion de procedimientos, que se realizan a traves de herramientas
que se han implementado en las entidades publicas (ej. el Texto Unico de Procedimientos
Administrativos, Exporta Facil, etc.). Poco éxito han tenido las reformas vinculadas a la
planificacién y control de la gestion, gestion de recursos humanos, inversién publica y

descentralizacion.

1.3. Los pilares de la reforma

El éxito de toda reforma se encuentra en los pilares que la sostengan. Las reformas de la
gestion operativa en las organizaciones de cualquier sector, se implementan a través de la
mejora de los procedimientos internos, que sustentan la transformacion de insumos en
bienes, servicios y obras, que entrega al ciudadano, cliente o beneficiario. Los
procedimientos internos pueden ser explicitos (a través de manuales, sistemas

informaticos, etc.) como implicitos (trabajo en equipo, innovacion, etc.).

17
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En el sector publico, los procedimientos internos explicitos se encuentran contenidos en
los sistemas administrativos, es decir, en el conjunto de lineamientos (normas, directivas,
manuales, sistemas informaticos, etc.), diseflados de modo uniforme, para que todas las
organizaciones del sector publico -independientemente de sus capacidades, naturaleza de
sus funciones o de las caracteristicas propias de la ubicacién donde se va a implementa-,

usen los recursos que se les asignan para cumplir sus fines.

En este sentido, el éxito de de la reforma relacionada a la gestion operativa, radica en
incentivar el aprovechamiento de aquellos procedimientos implicitos, es decir, usar
dichos espacios en los que es posible introducir herramientas de gestion utilizadas
tipicamente en el sector privado, sin dejar de aprovechar los espacios con mayor
especificacion (procedimientos internos explicitos). Ello permite, en cualquier de los 3

sectores, que las organizaciones cumplan sus metas con mayores niveles de efectividad.

1.4. Precauciones en cuanto a los espacios importables de la gestion empresarial

a la gestion publica

Si bien se ha mencionado la importancia de tomar en cuenta una serie de procesos y
herramientas que utilizan las organizaciones del sector empresarial o privado, la
aplicacién de las mismas a la institucionalidad publica tiene una serie de caracteristicas

particulares.

La primera caracteristica se relaciona con los criterios de asignacion de recursos en el

sector publico y privado. Las organizaciones tiene criterios de asignacion de recursos
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diferenciados, ya que en la actividad privada el criterio de asignacion de recursos es la
rentabilidad esperada mientras que en la actividad publica los recursos buscar generar
mayor rentabilidad social, es decir, mayores beneficios en la sociedad por la actuacion del
Estado a través de sus agencias. Como consecuencia, las actividades en el sector privado,
se miden principalmente por el valor financiero que generan, mientras que en el sector
publico se miden por el valor que el Estado genera en la sociedad o poblacién que

atiende.

Otra de las caracteristicas de la actividad publica son las reglas 0 mecanismos que existen
para el uso de recursos. En la actividad privada cada empresa utiliza sus recursos de
acuerdo al giro de negocio, mercado en el que se maneja o tendencias que utiliza la
competencia. Ello hace que cada empresa tenga politicas de gestién para el uso de
recursos diferenciados y muchas veces son parte de la estrategia de la empresa y no son

conocidas por las demaés organizaciones.

La actividad publica tiene una légica diferente. Ya que toda entidad publica se maneja
con fondos de todos los ciudadanos, requiere transparentar el uso de los mismos para
garantizar que los fondos que cada entidad tiene a su cargo se asignaron a las metas
trazadas para la entidad. De esta forma, las entidades publicas transparentan, por ejemplo,
el uso del presupuesto que le ha sido asignado, las contrataciones publicas o la
contratacion de personas. Asimismo, toda entidad publica requiere homogenizar las reglas
0 politicas de gestion a través de las cuales utiliza los recursos que les han sido asignados,

debido a la cantidad de agencias existentes en el Estado y la necesidad de los tomadores
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de decisiones para comparar o medir el desempefio de cada organizacion bajo una misma
I6gica. Ello genera que la informacion sobre la gestion de los recursos con los que cuenta
la entidad use reglas homogéneas para la rendicion de cuentas y los tomadores de

decisiones puedan usar dicha informacion.

En el sector pablico, las politicas de gestion que toda entidad toma en cuenta para utilizar
los recursos son los sistemas administrativos, es decir, un conjunto de procedimientos
elaborados por un ente rector, equivalente al gerente corporativo que disefia lineamientos
de gestidn para todas las entidades corporativizadas. La l6gica detras de ellos es la misma

que existe en el sector privado, como lo demuestra el siguiente cuadro:

Tabla 1: Comparacion entre las politicas corporativas y sistemas administrativos

Politicas corporativas utilizadas en la gestion de  Sistemas administrativos del sector publico

organizaciones

Operaciones Planeamiento, Abastecimiento, inversion publica

Finanzas Tesoreria , Contabilidad, presupuesto publico, Finanzas,

Control, endeudamiento
Recursos Humanos Servicio Civil

Marketing y atencidn al cliente Modernizacidon del Estado (simplificacion)

Fuente: Elaboracion propia

Cabe mencionar que actualmente cada sistema administrativo o politica de gestion se

desarrolla e implementa de manera autébnoma y sin coordinacién con otros sistemas

20

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




\\\‘ENEE&

¥ PONTIFICIA

£ d
TESIS PUCP 5 %s NG sma a0
DEL PERU

administrativos. Ello genera que muchos procesos mejoren, como los vinculados al

manejo financiero, pero que se topan con otros cuellos de botella, como las politicas de

gestion de operaciones o gestion de recursos humanos que utiliza la entidad.
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2. Las compras publicas

Dentro de las reformas relacionadas a la gestiobn operativa que nuestro pais ha
experimentado, una de las mas importantes ha sido la compra publica, debido a que toda
organizacion, sea del sector publico o privado, requiere un conjunto de procesos que le
permitan adquirir insumos. Asimismo, es uno de los espacios con mayores riesgos de
corrupcion. De acuerdo a Munch'?, los términos en los que se obtengan los insumos
(calidad, cantidad, tiempo y costo), influyen de manera directa en los términos en los que

los fines de la organizacion se logren.

Las compras publicas han importado una serie de herramientas del sector privado, pero

adecuandolas a las realidades institucionales del Estado:

e Mientras que en el sector privado, las empresas compran por medio de politicas
de compra sea de manera formal (documentos o sistemas informaticos) o
informal (préacticas realizadas por costumbre); segiin Castillo™®, en el sector
publico, las compras forman parte de los procesos involucrados en el sistema de
abastecimiento, es decir, se ven influenciadas por el conjunto de reglas, controles,
fiscalizaciones, capacitaciones, tecnologias y, en general, todos los factores que
inciden en la adquisicion de bienes.

e Las compras en el sector publico se rigen por la normatividad referida a las

contrataciones y adquisiciones, mientras que los demas procesos relacionados al

2MUNCH, Lourdes. Gestion organizacional, enfoques y proceso administrativo. México: Pearson Education, 2010,
pag. 225. )
18 CASTILLO. Op. Cit., pp. 10-13.
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abastecimiento (almacenamiento, distribucion y control), poseen su propia
normatividad desarrollada por la Superintendencia Nacional de Bienes
Nacionales. En el sector privado, la politica de compra forma parte de las
politicas de abastecimiento, que permite la gestion integral de procesos, por
medio de sistemas y flujogramas, relacionados a la obtencién de insumos y
entrega final al area usuaria.

e Existen fases dentro de las compras publicas que requieren mayores niveles de
transparencia, como los procesos de seleccion y la evaluacion de las propuestas
presentadas por los postores. De acuerdo con Governa™, los recursos econémicos
en las compras publicas (a diferencia del sector privado) no solo pertenecen a un
grupo de inversionistas, sino a todos los ciudadanos del pais. En tal sentido, su
gasto debe ser totalmente justificado y orientado a lograr el bienestar social de sus

ciudadanos.

El siguiente capitulo presenta, por un lado, la evolucién del sistema de abastecimiento y,
por otro, las caracteristicas que diferencian las compras publicas de las compras en
organizaciones del sector privado, que hacen importante su andlisis dentro de la reforma

de la gestion operativa del Estado.

Y<Roles y Responsabilidades de los Actores Involucrados en el Seguimiento de Ejecucién Contractual desde una
Perspectiva Administrativa”. GOVERNA S.A.C./Fondo Minero Antamina. Consulta: 13 de julio de 2010.
<http://www.governa.com.pe/pfi/c/c2_1-2.pdf>
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2.1. Importancia de las compras publicas

El estudio de las compras publicas resulta un foco importante y trascendental en la
gestion operativa del sector piblico, ya que, de acuerdo al OSCE™® el 2010 mas de 2,000
agencias del Estado compraron un conjunto de bienes, servicios y obras a 50,000

proveedores, a través de 113,000 procesos de seleccion.

Asimismo, implica la inversion de mas de 40,000 millones de soles en compras publicas,
es decir, el 46% del presupuesto asignado al sector publico. Ello representa que el gasto
asignado en compras publicas se ha duplicado en los Gltimos 5 afios, ya que en el afio
2005 las compras publicas representan solo el 24% del presupuesto asignado al sector

publico. Dicha situacion se puede apreciar en el siguiente gréafico:

Gréfico 1: Evolucion del gasto en compras publicas con respecto al presupuesto publico

- - - . 46.3

42.3
38.8 39.1
! I I I

2005 2007 2008 2009

Fuente: MEF, 2010, adaptados.

> OSCE. Op. Cit. , diapositiva 8-11.
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Pese a la magnitud de dinero, personas y tiempo que se invierten, el sistema de compras
atraviesa actualmente por una serie de problemas. De acuerdo a la informacion
proporcionada por el SEACE, aproximadamente solo el 50% de las compras que se

programan se logran realizar, como lo demuestra el siguiente grafico:

Gréfico 2: Evolucion del nivel de cumplimiento de los procesos programados en los PACs

50%

®2005 2010
31% 30%
iz 24%
18% , 2
= I .“% I

0-25% 26-50% 51-75%

76-100%

Fuente: OSCE, 2010, adaptados

Ello representa una evolucidn, ya que en el 2005 solo el 30% de las compras programadas
se realizaban. Sin embargo, el gasto que se asignan a las compras publicas no se ejecuta
en su totalidad. Ello significa que, si bien se realizan mas procesos de seleccion, los
mismos no representan el grueso del gasto ni las compras de mayor envergadura, como lo

demuestra el siguiente gréafico:
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Gréfico 3: Evolucion del gasto en compras publicas programadas y ejecutadas
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48 0G0
0BL1Y
38,000
3,646
z 556
14 an-hﬁ 705
12,008y g7

2005 2006 2007 2008 2009 2010
T ————

Fuente: MEF, 2010, adaptados.

Por otro lado, la capacidad operativa existente en el sector pablico para realizar las
compras en las entidades no funciona en la misma medida a lo largo del afio. De esta
manera, mas del 50% de las compras se realizan en el Gltimo trimestre y, por lo tanto, se
realizan los procesos con menos tiempo para dimensionar el mercado, 0 con mayor
posibilidad de error, y si no se logran ejecutar los procesos, se realizaran a inicios del
siguiente afio, dificultando de esta manera los procesos que se programaran para el afio

siguiente. La capacidad operativa se evidencia en el siguiente grafico:
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