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Resumen

La investigacion que se presenta a continuacion analiza el marco internacional
acordado por la Organizacion de las Naciones Unidas, la Organizacion de los
Estados Americanos, la Organizacion Mundial del Comercio y la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, para el establecimiento de
los procedimientos de compras publicas y utiliza el enfoque de sistemas para
desarrollar un modelo integral que permite identificar los principales elementos
que componen a los sistemas de compras publicas: los principios, las normas,
las entidades y los procesos definidos para adquirir bienes, servicios y obras.

Con base en este modelo, se sugiere llevar a cabo una auditoria coordinada
con el objetivo de fiscalizar los sistemas de compras publicas de los paises a
los que pertenecen las entidades de fiscalizacion superiores de la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores, a fin de
evaluar que cuenten con mecanismos de integridad, transparencia, competencia
y participacion ciudadana que garanticen a los gobiernos nacionales las mejores
condiciones de calidad, oportunidad y precio en la adquisicion de bienes,
servicios y obras.

1 Vicepresidente de Investigaciéon y Normatividad de la Academia Mexicana de Auditoria al
Desempefio; licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Publica de la Facultad de Estudios
Superiores de Acatlan; magister en Seguridad Alimentaria del Instituto Interamericano de
Cooperacién para la Agricultura.
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Abstract

The research presented below analyzes the international framework agreed
by the United Nations, the Organization of American States, the World Trade
Organization and the Organisation for Economic Co-operation and Development,
for the establishment of public procurement systems and uses the systems
approach to develop a comprehensive model that allows identifying the
main elements that make up the public procurement systems: the principles,
standards, entities and processes defined to acquire goods, services and works.

Based on this model, it is suggested to carry out a coordinated audit with the
objective of overseeing the public procurement systems of the countries of the
Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit Institutions, in order
to assess that they have mechanisms of integrity, transparency, competition and
citizen participation that guarantee national governments the best conditions of
quality, opportunity and price in the acquisition of goods, services and works.

Keywords: contracts — acquisitions — coordinated audit

Introduccion

La revision de las compras publicas es un asunto estratégico que debe formar
parte de la agenda de las entidades fiscalizadoras superiores, a fin de que estas,
por medio de su labor de auditorfa, contribuyan a favorecer el cumplimiento de los
principios de integridad, transparencia, competencia y participacion ciudadana
en la adquisicion de bienes, servicios y obras, velando porque las compras
garanticen al sector publico las mejores condiciones de calidad, oportunidad y
precio, y se cumpla con el objetivo principal de la contratacion publica, relativo
a asegurar la entrega de bienes y la prestacion de servicios necesarios para el
cumplimiento de las funciones de publicas de una manera puntual, econémica
y eficiente. Ello cobra especial relevancia, debido a que en los procesos que
integran a las compras publicas se pueden materializar riesgos de opacidad, asi
como faltas a la integridad y a la ley, como la colusion y el soborno, entre otras
practicas, en detrimento del adecuado ejercicio de los recursos publicos.

Las compras publicas consisten en el proceso formal por el que las entidades
gubernamentales obtienen bienes y servicios, incluyendo servicios de
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construccion u obras publicas. Este proceso abarca todos los procedimientos
que corresponden a la adquisicion de cualquier bien, servicio o construccion,
incorporando:

1) la descripcion de los requisitos,
2) la solicitud y seleccion de oferentes,

3) laevaluacion de las ofertas,

)
)
4) la preparacion y adjudicacion de los contratos,
5) ladisputay resolucion de impugnaciones, y

)

6) todas las fases de administracién del contrato (Organizacién de los Estados
Americanos, s.f., compras del sector publico).

Las compras publicas se formalizan en contratos
administrativos, los cuales se definen como acuerdos suscritos,
por una parte por la Administracién publica y[,] por la otra, por
personas privadas o publicas, con la finalidad de crear, modificar
0 extinguir situaciones juridicas de interés general o particular,
relacionadas con la ejecucion de obra publica o la adquisicion de
bienes y servicios (Castrejon Garcia, 2010: 361-362).

La compra de bienes, servicios y obras que realizan las entidades
gubernamentales para el cumplimiento de sus fines, constituye
un elemento esencial del funcionamiento del Estado, pues con
estos insumos se proveen diversos servicios publicos, lo que
tiene repercusiones de primer orden para la sociedad (Academia
de Contratacion Pdblica de México, 2015: 2).

Las compras publicas también son una actividad estratégica para el Estado que
le permite generar buena parte del dinamismo de la economia nacional, con
efectos en el empleo, la canalizacion de inversiones y el desarrollo productivo, ya
que, por medio de su poder de compra, el Estado puede fomentar la produccion
y comercializacion de bienes y servicios mas adecuados en términos sociales,
ambientales y econdmicos (Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe,
2014).

Si- bien las compras publicas constituyen un ambito clave de la actividad
economicadelasAdministraciones publicas, estas seencuentran particularmente
expuestas a la mala gestion y el fraude (Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos, 2015a). De acuerdo con la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos:
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la contratacion publica se ha identificado como la actividad
gubernamental mas vulnerable a la corrupcion, debido a que en
esta interactdan los sectores publico y privado, lo que plantea
diversas oportunidades para que tanto los agentes publicos
como privados desvien fondos publicos (Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, 2009: 3).

Entre los actos de corrupcion que pueden ocurrir en las compras publicas
se encuentran: el soborno, el tréfico de influencias, el abuso de funciones, el
enriquecimiento ilicito y la colusion.

Para evitar este tipo de situaciones, en la XIII Conferencia anual de Compras
Gubernamentales, la Red Interamericana de Compras Gubernamentales?, RICG,
identificd que es necesario atender los desafios regionales siguientes:

a) fortalecimiento de la integridad y la transparencia, y

b) fortalecimiento institucional, mediante el trabajo conjunto con las
contralorias y tribunales de cuentas (Red Interamericana de Compras
Gubernamentales, 2017: 4).

En este contexto, para contribuir al establecimiento de mecanismos de control
en los sistemas de compras publicas de América Latina y el Caribe, en la
investigacion que se presenta a continuacion se desarrolla un modelo integral
que permite identificar y analizar los principales elementos que conforman a
estos sistemas. Con base en dicho modelo, se propone una auditoria coordinada
para fiscalizar los sistemas de compras publicas de los paises miembros de
la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, a fin de evaluar que cuenten con mecanismos de integridad,
transparencia, competencia y participacion ciudadana que garanticen a los
gobiernos nacionales las mejores condiciones de calidad, oportunidad y precio
en la adquisicion de bienes, servicios y obras, y contribuir, con esta auditoria
coordinada, al objetivo principal de la contratacion gubernamental, relativo a
asegurar la entrega de bienes y la prestacion de servicios necesarios para el
cumplimiento de las funciones de publicas de una manera puntual, econémica
y eficiente.

2 Es un mecanismo de la Organizacion de los Estados Americanos, el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo, IDRC, creado en
2004, que provee cooperacion técnica horizontal de alto nivel para fortalecer vinculos entre sus
miembros y promover el intercambio de recursos humanos, técnicos, financieros y materiales,
a fin de generar conocimientos, experiencias y buenas practicas en las compras publicas de
los paises de América Latina y el Caribe. Estd integrada por las instituciones gubernamentales
que tienen la maxima responsabilidad en materia de regulacion, gestion y modernizacién de las
compras publicas en 33 paises.
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1. Objetivo y alcance de la investigacion

1.1. Objetivo

Desarrollar un modelo integral que permita identificar y analizar los principales
elementos que conforman los sistemas de compras publicas y, con fundamento
en este, proponer una auditoria coordinada para fiscalizar los sistemas de
compras publicas de los paises miembros de la Organizacion Latinoamericana y
del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores, con base en los principios de:

a) integridad,

c
d

)

b) transparencia,
) competencia y
)

participacion ciudadana.
1.2. Alcance

La investigacion comprende:

a) el andlisis del marco internacional acordado para el establecimiento de
los sistemas de compras publicas,

b) el enfoque de sistemas para abordar las compras publicas y

¢) la propuesta de auditoria coordinada para la fiscalizacién integral
de los sistemas de compras publicas, por parte de las instituciones
miembros de la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores.

2. Marco internacional sobre
integridad, transparencia,
competencia y participacion
ciudadana en las compras publicas

El marco internacional acordado por la Organizacion de las Naciones Unidas, la
Organizacion de los Estados Americanos, la Organizacion Mundial del Comercio
y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos en materia de
compras publicas se establece en los cuatro documentos siguientes:

1) La Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, la cual entré
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en vigor el 14 de diciembre de 2005 y actualmente se integra por 126
Estados miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas. En lo relativo
a las compras publicas, dispone que cada Estado parte debe adoptar las
medidas necesarias para establecer sistemas apropiados de contratacion
publica, basados en la transparencia, la competencia y criterios objetivos de
adopcion de decisiones, que sean eficaces, entre otras cosas, para prevenir
la corrupcion (Organizacion de las Naciones Unidas, 2004: 12).

La Convencion Interamericana contra la Corrupcion, que entrd en vigor el
6 de marzo de 1997 y fue adoptada por los 35 Estados miembros de la
Organizacion de los Estados Americanos. Prescribe que los Estados partes
deben aplicar medidas destinadas a crear, mantener y fortalecer sistemas
para la adquisicion de bienes y servicios por parte del Estado que aseguren
la publicidad, equidad y eficiencia de tales sistemas (Organizacion de los
Estados Americanas, 1997).

El Acuerdo sobre Contratacion Publica de la Organizacion Mundial del
Comercio, el cual fue suscrito en 1994 y revisado en 2014. Actualmente,
45 miembros de la Organizacion Mundial del Comercio conforman el
Comité de Contratacion Publica y son partes de este acuerdo®, que abarca
la adquisicion por el sector publico de bienes, servicios y servicios de
construccion para promover la apertura de los mercados, la transparencia y
la integridad (Organizacion Mundial del Comercio, 2015: 3). En el acuerdo se
reconoce que la integridad de los sistemas de contratacion publica es parte
integrante de la gestion eficiente de los recursos publicos, el desempefio
de las economias y el funcionamiento del sistema multilateral de comercio.
Ademas, se establece que las entidades contratantes deben realizar las
compras publicas de manera transparente e imparcial para evitar conflictos
de intereses, e impedir précticas corruptas (Organizacion Mundial del
Comercio, 2014).

En 2015, Consejo sobre Contratacion Publica de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos emitié la Recomendacion del
Consejo sobre Contratacion Publica para garantizar que las compras publicas
se aborden desde un enfoque integral y estratégico. En este documento se
sugiere a los Estados adherentes que:

a) conserven la integridad del sistema de contratacién publica mediante
normas generales y salvaguardas especificas por procesos de
contratacion;

b) aseguren un nivel adecuado de transparencia a lo largo de todas las
fases del ciclo de la contratacion publica;

3

En el caso de América Latina, seis paises tienen calidad de observadores en el Comité de
Contratacion Publica de la Organizacién Mundial del Comercio: Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica y Panama.
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¢) hagan accesibles las oportunidades de concurrir a la contratacion publica
a los potenciales competidores sin importar su tamafio o volumen; y

d) fomenten una participacion transparente y efectiva de las partes
interesadas, incluyendo a la sociedad civil (Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, 2015a).

5) PorUltimo, en 2018, en el marco de la 82 Cumbre de las Américas, se acordo el
Compromiso de Lima, «Gobernabilidad democratica frente a la corrupcion»,
con el que los jefes de Estado de las Américas se comprometieron a prevenir
la corrupcion en las obras publicas, las contrataciones y las compras
publicas, a través de 7 medidas, entre las que destacan las siguientes:

a) Promover lainclusion de cldusulas anticorrupcion en todos los contratos
del Estado y de asociaciones publico-privadas, y establecer registros
de personas naturales y juridicas vinculadas con actos de corrupcion y
lavado de activos para evitar su contratacion.

b) Fomentar la transparencia en la gestién de la infraestructura y de los
recursos publicos destinados a garantizar la resiliencia frente a desastres,
incluyendo la referida plataforma sobre infraestructura, con miras a
mejorar la respuesta a emergencias y los proyectos de prevencion,
mitigacién, recuperacion y reconstruccion (Organizacion de los Estados
Americanos, 2018).

Con base en el andlisis del marco internacional antes expuesto, se identifica que
los cuatro principios fundamentales que deben sustentar un adecuado sistema

de compras publicas son:
a) laintegridad,

c

)

b) latransparencia,
) la competencia,
)

d) la participacion ciudadana

Ellos constituyen los ejes rectores de la investigacion a desarrollar.

3. Marco teorico: el enfoque de sistemas
para abordar las compras publicas

Esta investigacion se sustenta en el enfoque de sistemas. Bajo esta perspectiva,
un sistema se concibe como un conjunto partes o elementos interrelacionados,
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que forman un todo unificado que constituye algo mas que la simple suma de
sus partes (Gabay, 2016: 3). Cada una de las partes del sistema posee sus
propias caracteristicas y condiciones y, por lo mismo, puede ser considerada
como subsistema (Valdés Hernandez, 1999: 52).

El andlisis de sistemas es el proceso por el que se identifican los elementos que
constituyen a un sistema para comprender como se componen y se relacionan
entre si.

Dicho enfoque cobra especial relevancia para el estudio integral de las compras
publicas debido a que, de acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos, el proceso de licitacion ha sido tradicionalmente el
centro de los esfuerzos internacionales; sin embargo, esto es solo la «punta del
iceberg», 1a fase mejor requlada y mas transparente del proceso de contratacion.
Entre las «zonas oscuras», que estdn menos sujetas a los requisitos de
transparencia y son potencialmente vulnerables a la corrupcion, se encuentran:

a) las fases previa y posterior a la licitacion, y

b) las excepciones a los procedimientos competitivos (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, 2009).

Desde este enfoque, el sistema de compras publicas consiste en el conjunto de
principios, normas, entidades y procesos que rigen y que son utilizados por los
organismos publicos para adquirir bienes y servicios, y contratar obras publicas
(ley N° 340-06, articulo 1°).

Con base en esta definicidn, a continuacion se desarrolla un modelo para
abordar, integralmente, los principales elementos que conforman al sistema de
compras publicas:
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Principales elementos que conforman al sistema de compras publicas.

Integridad Entidades Transparencia
responsables de
regular, gestionar
y modernizar las
compras publicas

@
;\\‘A
o
§
8
%

Licitacion Contratacion
abierta selectiva

Entidades Entidades
responsables responsables
de garantizar la Contratacién co(rjne Etr(e)r??:?;eér!alas
directa p

transparencia en las
compras publicas compras publicas

Normativa

. Participacion
Competencia ciudadana

Principios internacionales que deben guiar el sistema de compras publicas.
Normativa general que regula el sistema de compras publicas.
M cntidades gubernamentales que intervienen en el sistema de compras publicas.

I Procesos o subsistemas que conforman el sistema de compras publicas.

Fuente: elaboracién del autor.

De esta forma, los cuatro elementos constitutivos de un sistema de compras
publicas, son los siguientes:

a) Los principios internacionales que deben guiar el sistema: integridad,
transparencia, competencia y participacion ciudadana en la supervision
de las compras.

b) La normativa general que requla el sistema de compras publicas
establecida en leyes, estatutos o decretos de cardcter nacional.

¢) Las entidades gubernamentales responsables de: reqular, gestionar
y modernizar las compras publicas; garantizar su transparencia; y
promover su competencia.

d) Los procesos o subsistemas que conforman al sistema.
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Al respecto, estos tres subsistemas que integran el sistema de compras publicas
son:

1) La licitacion abierta, la cual consiste en la convocatoria sin restricciones a
todos aquellos interesados en proveer los bienes o servicios requeridos.

2) Lacontratacion selectiva, donde se restringe la participacion a determinadas
empresas previamente seleccionadas.

3) La contratacion directa, donde, bajo situaciones especiales, se adjudica un
contrato a un proveedor sin ningun proceso de concurso.

Es relevante hacer referencia a estos subsistemas y distinguir sus
particularidades, ya que operan de manera diferente y, por ello, no pueden
ser auditados de la misma forma, por lo que en el subsistema de licitacion
abierta, se debe revisar si este permite una competencia efectiva e imparcial
en la adjudicacion de los contratos, en tanto que en los subsistemas de
contratacion selectiva y directa, la fiscalizacion debe consistir en verificar
que existan mecanismos objetivos y libres de ambigiiedades que justifiquen
que determinadas compras publicas se lleven a cabo por medio de estos dos
procesos.

La descripcion detallada de cada uno de los tres subsistemas que integran al
sistema de compras publicas se muestra a continuacion:

Subsistemas que integran al sistema de compras publicas.

Subsistema Principales caracteristicas

Comprende aquellos procedimientos competitivos de adquisiciones, en los que se
solicitan, reciben y evaldan ofertas para la obtencidn de bienes, obras o servicios, y se
adjudican los contratos correspondientes a los licitadores que ofrecen las propuestas
mas ventajosas. La licitacién abierta implica tres fases:

La fase anterior a la licitacion: en esta los funcionarios encargados de la contratacion
deben determinar los requisitos técnicos pertinentes para precisar lo que se requerird
del sector privado y en qué momento. La fase anterior ala licitacién incluye la planeacién
del proceso de contratacion para establecer: los plazos de la licitacion; las etapas del
proceso; las restricciones o excepciones a los procesos normalmente aplicables; y la
disponibilidad de sistemas y oportunidades de comunicacién transparentes entre la
entidad encargada de la contratacion y los licitadores. Esta fase también incluye la
a) Licitacion abierta | Preparacion del presupuesto requerido para la licitacion.

La fase de licitacion: incluye la convocatoria a la licitacién para la seleccién del
licitante que pasard a ser la otra parte del contrato, mediante la evaluacion de las
ofertas de venta, asi como la adjudicacién del contrato, con base en las condiciones
estipuladas sobre la forma en que han de proporcionarse los bienes, servicios u obras
objeto de contratacion.

La fase posterior a la licitacion: esta fase guarda relacion con la administracion del
contrato, a fin de garantizar el cumplimiento efectivo de las condiciones establecidas.
En el curso de la ejecucion del contrato contindan existiendo interacciones entre el
licitante al que se adjudic el contrato y las entidades gubernamentales, por ejemplo
con respecto a pardmetros de referencia, cambios en los pedidos, plazos de pago,
concesion de licencias y obtencion de permisos, entre otros.
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Subsistema Principales caracteristicas

Abarca los procedimientos en los que solo se permite presentar ofertas de venta a
determinadas empresas preseleccionadas que rednen las condiciones establecidas.
Este tipo de procedimientos restringidos presentan ligeras variaciones de acuerdo con
b) Contratacion los distintos marcos normativos de cada pais. Pueden incluir una restriccién de las

selectiva empresas que cumplieron con los requisitos previos tras un anuncio publico y sobre
la base de criterios de seleccién. También puede no ser necesario el anuncio publico
de una oportunidad de contratacion, cuando el objeto de la contratacién solo puede
obtenerse de un nimero limitado de proveedores.

Comprende los procedimientos con los que el Estado elige directamente al

contratista sin concurrencia, puja u oposicion de oferentes. En otras palabras, la

c) Contratacién autoridad adjudicadora contrata a un proveedor, sin previo concurso, no habiendo un
directa procedimiento real de seleccién.

Esta modalidad de aprovisionamiento se encuentra autorizada por las distintas
legislaciones en determinados casos y situaciones especiales.

Fuente: elaboracion del autor con base en Comisién Economica para América Latina y el Caribe (2002) y la
Organizacion de las Naciones Unidas (2014).

4. Propuesta de auditoria coordinada
para la fiscalizacion integral de
los sistemas de compras publicas

De acuerdo con el Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe (2014),
SELA, el andlisis de los sistemas de compras publicas en la region de América
Latina y el Caribe merece un estudio a nivel nacional del funcionamiento de los
procesos de adquisiciones.

Para lograr dicho andlisis, desde el ambito de la fiscalizacion, es necesaria la
cooperacion entre las instituciones de fiscalizacion superiores, a fin de promover
la evaluacion comparativa y el desarrollo de las mejores practicas en todas las
entidades involucradas (Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, 2016), lo que permitird compartir lecciones aprendidas,
conocimientos y metodologias, en cuanto a la revision de las compras publicas
se refiere.

Un aspecto clave de esta cooperacion serdn las auditorias coordinadas que se
lleven a cabo para fiscalizar los sistemas de compras publicas. En este tipo de
auditorias, cada una de las entidades de fiscalizacion superiores participante
realiza una auditorfa y produce su propio informe, pero en virtud de la existencia
de objetivos compartidos, contribuye con su trabajo a la produccion de un
informe consolidado (Entidades Fiscalizadoras Superiores de los paises del
MERCOSUR y Asociados, 2014).

Enelplanointernacional, en la 642 reunion del Comité Directivo de la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores y en el XXI Congreso de la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores de 2013, se
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cred el Grupo de Trabajo sobre Auditoria de Contratacion Publica, WGPPA. Entre
las tareas que este grupo de trabajo pretende llevar a cabo, esta:

1) el andlisis de practicas internacionales y de las bases metodoldgicas que
sustentan la auditoria de contratos publicos;

2) eldesarrollodenormasparalaauditoria de contratos publicosinternacionales;
y

3) la auditoria de contratos publicos de sectores especificos (Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, 2018).

Cabe sefialar que, en el caso de América Latina y el Caribe, a la fecha no se han
practicado auditorias coordinadas sobre los sistemas de contrataciones publicas
en el marco de la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, ni se cuenta con un comité o grupo especifico para
la fiscalizacion de estos sistemas, lo que constituye un drea de oportunidad
aprovechable por parte de las instituciones de fiscalizacion superiores de |a
region.

Por ello, en esta investigacion se sugiere el llevar a cabo una auditoria
coordinada para fiscalizar los sistemas de compras publicas de los paises a los
que pertenecen las instituciones de fiscalizacion superiores de la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores,
tomando como base los principios de integridad, transparencia, competencia
y participacion ciudadana, con la finalidad de contribuir, con esta auditoria,
al objetivo principal de la contratacion gubernamental, relativo a asequrar la
entrega de bienes y la prestacion de servicios necesarios para el cumplimiento
de las funciones de publicas de una manera puntual, econdmica y eficiente.

Es importante partir de estos cuatro principios ya que, en conjunto, estan
orientados a:

a) garantizar las mejores condiciones al Estado en la adquisicién de bienes,
servicios y obras, en términos de calidad, oportunidad y precio;

b) evitar y responder a la materializacion de faltas a la integridad y a la ley
en las compras; y

¢) detectaryresponder adreas de opacidad en los procesos de contratacion.

El objetivo, el alcance y las mejores practicas que hay que considerar en la
auditoria coordinada se presentan a continuacion:

Objetivo, alcance y mejores practicas a considerar en la auditoria coordinada.



Hacia la conformacién de un modelo integral para fiscalizar

los sistemas de compras publicas bajo los principios de integridad,

transparencia, competencia y participacion ciudadana

Propuesta para fiscalizar los sistemas de compras publicas

Objetivo de
la auditoria
coordinada

Evaluar, con base en las mejores practicas internacionales, que los sistemas de
compras gubernamentales cuenten con mecanismos de integridad, transparencia,
competencia y participacién ciudadana para garantizar a los gobiernos nacionales
las mejores condiciones de calidad, oportunidad y precio en la adquisicién de bienes,
servicios y obras.

Alcance de
la auditoria
coordinada

La auditoria coordinada que debe ser realizada en cada uno de los paises que
pertenecen a la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores comprenderd lo siguiente:

a) Se analizard si la normativa general que regula las compras publicas establece
mecanismos de integridad, transparencia, competencia y participacion ciudadana.

b) Se revisaran los instrumentos implementados por las entidades gubernamentales
responsables de regular, gestionar y modernizar las compras publicas; asegurar
su transparencia; y promover su competencia. Ello, con la finalidad de garantizar
a los gobiernos las mejores condiciones de calidad, oportunidad y precio en la
adquisicion de bienes, servicios y obras.

c) En el subsistema de licitacion abierta, se revisara si este permite una competencia
efectiva e imparcial en la adjudicacion de los contratos.

d) En los subsistemas de contratacion selectiva y directa, se revisard que existan
mecanismos objetivos y libres de ambigiiedades que justifiquen que determinadas
compras publicas se lleven a cabo por medio de estos dos procesos.

e) Seidentificardn dreas de opacidad en el sistema de compras publicas que puedan
dar lugar a actos de corrupcion: soborno de funcionarios publicos, trafico de
influencias, abuso de funciones, enriquecimiento ilicito y colusién.

Mejores précticas
internacionales
que deben ser
consideradas

en la auditoria
coordinada

Metodologia para la evaluacién de los sistemas de compras publicas de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos.

Guia sobre medidas contra la corrupcion en la contratacién publica, de la Oficina de
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Fuente: elaboracién del autor.

De esta forma, los cuatro ejes que guiarian la auditoria coordinada son los

principios de:

a) integridad,

b) transparencia,

d

)
¢) competenciay
)

participacion ciudadana.

A continuacion, se presenta una descripcion de cada uno de estos ejes.

4.1. Integridad en las compras publicas

El principio de integridad consiste en la observancia de valores y el deber de los
servidores publicos de actuar con rectitud, lealtad y honestidad, promoviendo
la primacia del interés general sobre el particular (Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo, 2016: 9.). Es la debida actuacion de los
servidores publicos, de acuerdo con las normas que evitan la obtencion de lucro
y el abuso de superioridad que les concede la posicion que ostentan (Gorrin

Gago, 2016: 12).
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En materia de compras publicas, el cumplimiento de las normas debe permitir
consequir las mejores condiciones para el Estado en la adquisicion de bienes'y
servicios (Comision Federal de Competencia Econdmica, 2018: 8).

Asimismo, en los procesos de contratacion, los servidores publicos responsables
deben de actuar de manera integra, con apego a los principios y los estandares
establecidos en los cddigos de ética y de conducta que rigen al servicio publico,
con objeto de evitar la materializacion de riesgos de corrupcion en las compras
publicas, entre los que se pueden encontrar el soborno, el trafico de influencias,
el abuso de funciones, el enriquecimiento ilicito y la colusion.

4.2. Transparencia en las compras publicas

Latransparenciaes unacaracteristica fundamental de un sistema de contratacion
apropiado y normalmente incluye lo siguiente:

a) el anuncio de las oportunidades de contratacion y la difusién de las
normas conexas;

b) la conduccion de los procesos de contratacion de forma publica y visible,
de conformidad con las normas y los procedimientos; y

¢) el establecimiento de un sistema de supervision y aplicacion de la
normativa aplicable, ya que los sistemas de contratacion dependen de
la transparencia para que las partes interesadas puedan supervisar el
proceso de contratacién (Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, 2014).

De acuerdo con la Alianza para las Contrataciones Abiertas’, para garantizar
la transparencia en la adquisicion de bienes, servicios y obras por parte de los
gobiernos es necesario que en las contrataciones:

a) La informacion, desde su planeacidn hasta su implementacion y
evaluacion, sea publica, de manera de oportuna.

b) La informacion se encuentre disponible en datos abiertos para que
cualquier ciudadano pueda reutilizarla de forma &gil y sencilla.

¢) Existan mecanismos y canales para que ciudadanos y empresas aporten
ideas e informacidn que conduzca a un mejor gasto y mejores servicios
pUblicos (Alianza para las Contrataciones Abiertas, 2018).

4.3. Competencia en las compras publicas

La competencia en la contratacion publica significa, por lo general, que dos o
mas participantes acttan independientemente y concursan para hacerse con
el contrato propuesto por la entidad contratante ofreciendo las condiciones

4 Es una iniciativa mexicana conformada por representantes del gobierno, la sociedad civil y el
sector privado que busca colaborar para la implementacion efectiva del «estandar de datos de
contrataciones abiertas en el pais».
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mas favorables. La competencia es un factor decisivo para los gobiernos, a
fin de lograr la mejor relacion entre calidad y precio. En particular, tiene como
resultado una reduccion del precio y una mayor calidad de los bienes, servicios y
obras adquiridas (Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2014).

La falta de competencia en los procedimientos de contratacion publica esta
asociada con la utilizacion ineficiente de los recursos publicos, ya que podria
resultar en la adquisicion de productos o servicios mas costosos de lo que
podrian conseguirse con competencia, con especificaciones técnicas superfluas
0 excesivas, 0 en el extremo contrario, de calidad menor a la requerida, con
defectos ocultos o inservibles (Comision Federal de Competencia Econémica,
2018:10).

En el caso de que las entidades adjudicadoras recurran a un método de
contratacion distinto del de la licitacion abierta, es necesario que estas
argumenten las razones y circunstancias que hayan justificado su recurso a
dicho método (Organizacion de las Naciones Unidas, 2014: 33).

4.4. Participacion ciudadana en el andlisis de la integridad de las compras
publicas

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (2009)
sefiala que, en la actualidad, los gobiernos hacen cada vez mds participes a
los miembros de la sociedad civil en el analisis de la integridad del proceso de
contratacion publica.

Un ejemplo, es la figura de los «testigos sociales», los cuales son terceros
considerados como partes sin conflicto de intereses en los procedimientos de
contratacion. Su tarea consiste en observar el proceso de licitacion con el fin de
transparentarlo (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos,
2015b).

Los testigos sociales son personas fisicas u organizaciones que, a solicitud
de las dependencias y entidades de la Administracion publica, participan con
derecho a voz en las contrataciones, emitiendo al término de su participacion un
testimonio sobre su desarrollo, el cual debe incluir sus observaciones y, en su
caso, recomendaciones (Diario Oficial de la Federacion, 2004).

Un ejemplo de ello es la Academia de Contratacion Publica de México (2018),
la cual tiene por objeto efectuar actividades de observacion y testificacion a los
procedimientos de contratacion que realizan las entidades de la Administracion
publica.
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5. Mejores practicas que hay que
considerar en la fiscalizacion de
los sistemas de compras publicas

Entre las mejores practicas internacionales que se podrian tomar como referencia
en la auditoria coordinada propuesta a los sistemas de compras publicas, se
encuentran los dos documentos siguientes:

1) Mejores practicas que hay que considerar en la auditoria coordinada a los
sistemas de compras publicas.

Mejores practicas Elementos a que hay que considerar en la fiscalizacién

Medidas sugeridas por la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito para

Guia sobre medidas el andlisis de la contratacién publica:
contra la corrupcion 1) Difusion publica de informacién y formulacién previa de las condiciones de
en la contratacién participacién.

publica, de la Oficina
de Naciones Unidas
contra la Droga y el

Delito. 3) Mecanismos eficaces de examen interno.

4) Responsabilidades del personal encargado de la contratacion publica.

2) Aplicacién de criterios objetivos y predeterminados para la adopcién de
decisiones.

Metodologia para Pilares establecidos por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
la evaluacién de Econdmicos para evaluar los sistemas de compras publicas:

los sistemas de 1) Pilar I. Marco legal, regulatorio y de politicas.

gzq;p;;;;gg‘é?gﬁ 2) Pilar Il. Marco institucional y capacidad de gestion.

para la Cooperacién 3) Pilar Ill. Operaciones de adquisiciones publicas y practicas de mercado.

y el Desarrollo 4) Pilar IV. Rendicion de cuentas, integridad y transparencia del sistema de
Econdmicos. compras publicas.

Fuente: Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (2014) y Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (2016).

Estas mejores practicas desarrolladas por la Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos son pertinentes para definir los instrumentos marco que se utilizarian
en la auditoria coordinada a los sistemas de compras publicas de los paises
que pertenecen a la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores. Tales practicas son: la matriz de planificacion, el
programa detallado de trabajo y la matriz de hallazgos.

Conclusion

El modelo desarrollado en esta investigacion es de utilidad para que las
entidades de fiscalizacion superiores de América Latina y el Caribe fiscalicen,
de manera integral, los elementos que componen los sistemas de compras
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publicas, a fin de evaluar si estos cuentan con mecanismos de integridad,
transparencia, competencia y participacion ciudadana para garantizar a los
gobiernos nacionales las mejores condiciones de calidad, oportunidad y precio
en laadquisicion de bienes, servicios y obras, con la finalidad de lograr el objetivo
principal de la contratacion gubernamental, relativo a asegurar la entrega de
bienes y la prestacion de servicios necesarios para el cumplimiento de las
funciones de publicas de una manera puntual, econdmica y eficiente.

La propuesta de llevar a cabo una auditoria coordinada a los sistemas de
compras publicas cobra especial relevancia en la region, debido a los indicios
de sobornos detectados por la Seccion de Fraude del Departamento de Justicia
de los Estados Unidos (2016), la cual determind que, en el periodo 2001 20716,
el consorcio multinacional de construccion Odebrecht, mediante su Division de
Operaciones Estructuradas, pago 788 millones de ddlares a funcionarios publicos
para aseqgurar una ventaja indebida con el fin de obtener y mantener contratos
de obra publica en 12 paises, de los cuales 9 pertenecen a la region —Argentina,
Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Panama, Perl y Venezuela—.

Cabe sefialar que esta investigacion se enfocd en los cuatro principios que
deben cumplir los sistemas de compras publicas:

a) integridad,

b) transparencia,

)
¢) competenciay
d)

participacion ciudadana.

Sin embargo, también existen otros cuatro aspectos que intervienen en estos
sistemas y que se constituyen en nuevas y futuras lineas de investigacion:

1) Los sistemas electrénicos de contratacién publica.

2) Las compras publicas sostenibles en el marco de los «objetivos de
desarrollo sostenible» que integran la Agenda 2030, para que los procesos
de contratacion no dejen de lado una vision de largo plazo y tomen en
consideracion los principios de equidad e inclusion.

3) Los resultados de las compras publicas como politica de fomento a los
sectores industrial, comercial y de servicios, en particular a las mipymes.

4) La incorporacién de mecanismos en los sistemas de compras publicas,
como la cldusula anticorrupcion de la Cdmara de Comercio Internacional
para combatir este fendémeno en los procesos de contratacion. El propésito
de incluir dicha cldusula en los modelos de contratos es manifestar el
verdadero compromiso y voluntad de tener un entorno de negocios abierto y
transparente.
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