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1. SUMARIO EJECUTIVD

El sistema de contrataciones publicas de un Estado tiene por fin regular el proceso por el cual
se adquieren los bienes y servicios que serviran para cumplir con los compromisos que este
tiene para con sus ciudadanos.

El presente trabajo analizara el sistema de publicacion de informacién de las compras y con-
trataciones de la Administracién Publica Nacional. El mismo parte del proyecto “A qué precio”
desarrollado por Chequeado, la Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ) y La Nacién
Data, con el apoyo de ALTEC, mediante el cual se analizaron compras de medicamentos a
nivel nacional y de la Ciudad de Buenos Aires.

1. {POR QUE ES RELEVANTE MONITOREAR LAS
COMPRAS PUBLICAS?

Los gobiernos de todo el mundo gastan alrededor de US$9,5 billones anuales en contrata-
ciones publicas de bienes y servicios lo que en promedio representa entre el 12% y 20% del
producto interno bruto (PIB) de un pais.

El sistema de contrataciones publicas de un Estado tiene por fin regular el proceso por el cual
se adguieren los bienes y servicios que serviran para cumplir con los compromisos que el mis-
mo tiene para con sus ciudadanos.

En un Estado democratico, el sistema de contrataciones publicas tiene por fin el cumplimien-
to de los compromisos que dicha comunidad politica establecio: la satisfaccion de los dere-
chos de los individuos y el mantenimiento mismo del sistema democratico. Esto tiene su razén
de ser en el principio de soberania popular: el Estado es formado y sostenido por los individuos
y para los individuos. Los bienes del mismo tienen su origen y fin en el pueblo.

La regulacién de un sistema de compras tiene que tener en cuenta entonces los tres objetivos
de la democracia: el desarrollo humano, la eficiencia y la transparencia.?

Los Estados deben establecer entonces sistemas de contrataciones publicas que conjuguen estos
tres principios rectores, de manera que las adquisiciones de bienes y servicios tiendan a satisfacer
la mayor cantidad de derechos, sean eficientes en el gasto econémico procurando conseguir la
mayor y mejor cantidad de bienes y servicios al menor costo posible, y que sean transparentes en
todas sus etapas, desde la planificacion hasta el control posterior de la adquisicion.

Sin embargo, el riesgo de corrupcion en las compras publicas es un problema que ha sido re-

1 La cifra varia segun la fuente. Por ej, TI (2006) https://www.oecd.org/gov/public-procurement/ES_MAPS_Draft_con-
sultation.pdf

2 Cfr. Schapper y Veiga Malta (2011), disponible en https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/hand-
1e/10986/27460/664260WPOO0PUBLOrement0July20110Web2.pdf?sequence=1&isAllowed=y



https://www.oecd.org/gov/public-procurement/ES_MAPS_Draft_consultation.pdf
https://www.oecd.org/gov/public-procurement/ES_MAPS_Draft_consultation.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/27460/664260WP00PUBL0rement0July20110Web2.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/27460/664260WP00PUBL0rement0July20110Web2.pdf?sequence=1&isAllowed=y

saltado en numerosos estudios (Raigorodsky, 2005). Segun estimaciones a nivel internacional, la
corrupcién en las compras publicas puede significar el desvio de entre un 10 y un 20 por cien-
to - algunas veces hasta un 50 por ciento - del valor de un contrato (Transparency International,
2006). Como consecuencia de estas practicas, el sistema pierde recursos por los mayores costos
y la menor calidad de los bienes adquiridos, en detrimento de la obligacion estatal de disponer
de la mayor cantidad de recursos posibles para el respeto y la garantia de los derechos humanos’.

En este sentido, resulta fundamental que el sistema de contrataciones publicas asegure la trans-
parencia y el control ciudadano. La disponibilidad de informacién también ayuda al desarrollo
humano, en tanto posibilita la eficacia del sistema de compras. Asimismo, el acceso a informacion
agregada del sistema permite el correcto accountability horizontal por parte de los actores del
sistema, asi como también mejores decisiones de compras por parte del Estado (Volosin, 2015).

El desarrollo de herramientas de compras electrénicas constituyd un avance respecto a la for-
ma en la cual el Estado contrata. En este aspecto, cumplen varias funciones valiosas: en primer
lugar, ayudan a disminuir los costos burocraticos en tanto posibilitan trdmites mas rapidos y
mas baratos, tanto para el Estado como para los potenciales proveedores; en segundo lugar,
favorecen la realizacidon de procesos mas competitivos, en tanto la reduccién de costos y la ma-
yor publicidad posibilitan que mas ofertantes se presenten; y finalmente, producen una canti-
dad considerable de informacién que es pasible de ser utilizada tanto por el Estado, como por
empresas y sociedad civil para controlar los procesos de contrataciones publicas.

A su vez, el desarrollo y adopcién de estandares respecto a como esta informacién debe ser pu-
blicada es una herramienta central para la homogeneizacién y la intercomparabilidad entre las
compras publicas de distintos sectores del Estado. En este sentido, no sélo es necesaria la publi-
cacioén de informacion relevante, sino que es fundamental que la misma pueda ser reutilizada.

En este informe nos enfocaremos en el sistema mediante el cual se publica la informacién sobre
el mecanismo de comprasy contrataciones de la Administracion Publica Nacional de Argentina.

3. {QUE INFORMACION DEBERIA ENCONTRARSE
DISPONIBLE Y COMO DEBERIA SER PUBLICADA?

Definir la cantidad, tipo y formato de publicacion de la informacidn referida a contrataciones
publicas resulta un tema de vital importancia. Lo que se publica, cuando y cdmo se lo publica
determinara en gran medida la capacidad de control de los actores del sistema.

A. OBLIGACIONES DE PUBLICACION DE INFORMACION

A nivel normativo, existen algunas disposiciones que regulan la publicacion de informacion
respecto de las compras y contrataciones que realiza la Administracion Publica Nacional.




- En primer lugar, el Decreto 1023 del afio 20013 que regula el sistema de contratacio-
nes contiene algunas disposiciones de caracter general:

- El art. 3 dispone entre los principios generales la “transparencia en los proce-
dimientos” y la “publicidad y difusién de las actuaciones”.

- Elart. 9 sostiene que la “contratacion publica se desarrollara en todas sus etapas
en un contexto de transparencia que se basara en la publicidad y difusion de las
actuaciones emergentes de la aplicaciéon de este régimen, la utilizacion de las
tecnologias informaticas que permitan aumentar la eficiencia de los procesos y
facilitar el acceso de la sociedad a la informacion relativa a la gestidon del Estado
en materia de contratacionesy en la participacion real y efectiva de la comuni-
dad, lo cual posibilitara el control social sobre las contrataciones publicas”.

« La sancion de la ley N° 27.275 de Acceso a la Informacién Publica4 establece la obli-
gacion de los distintos sujetos obligados de publicar en forma proactiva y mediante
formatos abiertos y reutilizables la informacién relativa a contrataciones, estable-
ciendo asi un piso minimos.

B. ESTANDAR INTERNACIONAL DE PUBLICACION DE INFORMACION:
EL OPEN CONTRACTING DATA STANDARD

En sucesivas ocasiones, el Estado argentino asumié compromisos a nivel internacional respecto
a la implementaciéon de estdndares sobre contrataciones. En este sentido, durante la Cumbre
Anticorrupcion -celebrada en Londres en el ano 2016- el Estado argentino se comprometié a
“trabajar en la implementacién de los principios de la Open Contracting Partnership en los pro-
cesos de contrataciones publicas de bienes y servicios de la Administracion Publica Nacional”.®

Asimismo, en el marco de la Alianza para el Gobierno Abierto, Argentina presenté como Com-
promiso 9 la implementacion del Estdndar de Datos para las Contrataciones Abiertas.”

La Alianza para las Contrataciones Abiertas® definié un estandar de Datos Abiertos (Open Con-
tracting Data Standard -OCDS- o Estdndar de Datos para la Contratacion Abierta -EDCA). Este
estadndar de datos representa un esquema para proporcionar datos abiertos compartibles, reutili-
zables y legibles por maquina, que se aplica a todo el ciclo de compras y contrataciones publicas.
El mismo es la base para construir y compartir herramientas que usany analizan esta informacion.

3 Ver norma en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/65000-69999/68396/texact.htm
4 Ver norma en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/265000-269999/265949/norma.htm

5 El art. 32 que establece las obligaciones de transparencia activa, sostiene que “los sujetos obligados deberan publicar
en forma completa, actualizada, por medios digitales y en formatos abiertos [..] g) el listado de las contrataciones publi-
cas, licitaciones, concursos, obras publicas y adquisiciones de bienesy servicios, especificando objetivos, caracteristicas,
montos y proveedores, asi como los socios y accionistas principales, de las sociedades o empresas proveedoras”.

6 Ver mas en https://assets.publishing.service. gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/522967/Argen-
tina.pdf

7 Ver mas en https://www.opengovpartnership.org/09-implementaci-n-del-est-ndar-de-datos-para-las-contrataciones-abier-
tasedca

8 La Alianza para las Contrataciones Abiertas (Open Contracting Partnership) es una iniciativa liderada inicialmente por
el Banco Mundial para promover la contratacion abierta y el uso de la informacién de los procesos de compray contra-
tacion para fomentar la colaboracién, la innovacién y la transformacién de la entrega de bienes, obras y servicios a los
ciudadanos. Ver mas en https://www.open-contracting.org/?lang=es
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El estandar® establece esquemas en formato JSON'® para la liberacidon de datos para cada una
de las distintas etapas del proceso de contrataciones, disponiendo una codificaciéon que per-
mite individualizar a los distintos organismos, bienes y etapas del proceso.

Asimismo, la Alianza también desarrolld una guia de implementacién con un estandar sobre
la informacion que deberia publicarse. Entre los niveles de informacion que deberian publicar-
se, el estandar reconoce tres niveles distintos:

— Basico: el nivel basico captura datos que ya deberian estar disponibles en la mayoria
de los sistemas de datos sobre contrataciones, y que proporciona a los usuarios una
vision general de los procesos de contratacion.

En este nivel también se recomienda la publicacion de documentos contractuales e
informacién de implementacion (hitos, documentos y transacciones de gastos).

— Intermedio: el nivel intermedio puede requerir que los organismos que pu-
blican la informacidon tomen medidas adicionales para proporcionar iden-
tificadores que unan datos entre sistemas, y que les permita a los usua-
rios ver los cambios en los procesos de contratacion a lo largo del tiempo.
En este nivel también se recomienda publicar documentos relacionados con la pla-
nificacion, adjudicaciones e informacién de identificacién de cada organizacién que
presente una oferta.

— Avanzado: el nivel avanzado incorpora campos que son importantes para conectar
datos de contratacion abiertos con otras fuentes de datos y con los impactos de la
contratacion en el mundo real. La publicacion de estos datos puede requerir la plani-
ficacion para la recopilacién y gestion de datos adicionales.

En este nivel también se recomienda el uso del identificador de recursos uniforme o
URI, junto con identificadores para proporcionar enlaces a otros conjuntos de datos.

Complementariamente a los niveles de publicacién basico, intermedio y avanzado, Open Con-
tracting maped el estandar a partir de la contrastacidon con el esquema de cinco estrellas de
Tim Berners-Lee." Cada aumento de nivel hace que los datos sean mas accesibles, reutilizables
y valiosos. De esta comparacion, se obtiene la siguiente clasificacion,:

- Unaestrella: subida de informacion basica de contrataciones alaweb
Este nivel requiere la publicacion basica de contrataciones en la welb, en cualquier estructuray
formato.

- Dos estrellas: proveer datos de contrataciones procesables por maquinas
Este nivel requiere la publicacion de los datos de contrataciones en formatos que
puedan ser procesados automaticamente por maquinas, como JSON y CSV.

- Tres estrellas: proveer datos estructurados usando estandares abiertos
Este nivel requiere la publicaciéon de datos en formatos abiertos y en base al esque-
ma definido por Open Contracting. Utilizando dicho esquema, terceras partes pue-
den re usar los datos efectivamente. Esto puede llevarse a cabo mediante la publica-

9 Ver el estandar en http://standard.open-contracting.org/latest/en/schema/reference/
10 JSON (JavaScript Object Notation - Notacién de Objetos de JavaScript) es un formato ligero de intercambio de datos.

11 Para mas informacion sobre el esquema de cinco estrellas de Tim Berners-Lee se puede acceder a: https://5stardata.
info/es/
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cion de archivos estaticos u otras interfaces como APIs de servicios.

- Cuatro estrellas: usar mejores practicas de publicacion de datos en la web
Este nivel requiere la publicacion de releases™y records® a través de una URI™ iden-
tificable univocamente en la web. Ademas, requiere la publicacion de feeds que de-
tallen la informacion que ha sido recientemente actualizada.

- Cinco estrellas: hacer referencia a otros conjuntos de datos
Este nivel requiere la utilizacion de URIs dentro del conjunto de datos para identificar
elementos de otros conjuntos de datos, recurriendo a los datos publicados en la web
por otras organizaciones. Esto permite la integracion y mantenibilidad entre sistemas.

4. ELSISTEMA COMPR.AR

Las contrataciones publicas se encuentran reguladas en dos normas: la ley N° 13.064' que re-
gula las contrataciones de Obra Publica, y el Decreto 1023 del afio 2001 que regula las restantes
compras y contrataciones. Esta normativa es aplicable a la Administracién Nacional, confor-
mada por la Administracién Central y los Organismos Descentralizados, comprendiendo en
estos ultimos a las Instituciones de Seguridad Social.®

El Decreto 1030 del afio 20167 -que reglamenta el Dec. 1023/2001- dispuso que era compe-
tencia de la Oficina Nacional de Contrataciones habilitar los medios para efectuar en forma
electrénica los procedimientos de compras y contrataciones, asi como dictar los manuales
de procedimiento y establecer las excepciones a la tramitacidn electrénica, siempre que esta
se funde en circunstancias objetivas. Con este objetivo, la Oficina Nacional de Contrataciones
aprobd la disposicion N° 65 del aio 2016'® que crea el sistema COMPR.AR.

A. :QUE PROCESOS ENCONTRAMOS DENTRO DEL COMPR.AR?

A partir del Decreto 1030/2016, los procedimientos que deben realizarse por medio del sistema
COMPR.AR, son todos aquellos enumerados en el articulo 4.a del Decreto 1023/01. Esto incluye:
“Compraventa, suministros, servicios, locaciones, consultoria, alquileres con opcién a com-
pra, permutas, concesiones de uso de los bienes del dominio publico y privado del Estado
Nacional, que celebren las jurisdicciones y entidades comprendidas en su ambito de apli-
cacion y a todos aquellos contratos no excluidos expresamente”. Quedan excluidos, segun
indica el articulo 3 del Dec. 1030/2016, los siguientes tipos de operaciones:

12 El release es una publicacién individual de un dato o documento. Los releases proporcionan actualizaciones sobre
cada evento en un proceso de contratacién, idealmente en tiempo real.

13 Un record provee una instantanea del proceso de contratacion en un punto dado en el tiempo, que reune todas las
versiones por las cuales pasoé ese proceso en un solo lugar.

14 El URI (identificador de recursos uniforme) es una cadena de caracteres que identifica los recursos de una red de forma
univoca.

15 Ver norma en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/35000-39999/38542/texact.htm

16 Cfr. art. 2 Dec.1023/2001 y art. 8 inc. a) de la ley 24.156

17 Ver norma en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/265000-269999/265506/texact.htm
18 Ver norma en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/265000-269999/265973/norma.htm
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a) de empleo publico;
b) de Fondos Rotatorios y Cajas Chicas;
c) aquellas celebradas con estados extranjeros, con entidades de derecho publico in-

ternacional, con instituciones multilaterales de crédito, los que se financien total o parcial-
mente con recursos provenientes de esos organismos;

d) aquellas comprendidas en operaciones de crédito publico;
e) de obras publicas;

f) aquellas sobre bienes inmuebles.”

La Oficina Nacional de Contrataciones dispuso que a partir de la implementacién en cada juris-
diccidon o entidad serd obligatorio el uso del sistema para los procedimientos de seleccién que
a partir de esa fecha se autoricen o los que a partir de esa fecha se convoquen. En el caso de
los procedimientos de selecciéon que a la fecha en que se implementé el COMPR.AR en cada
jurisdiccion o entidad contratante ya estuvieran autorizados o con la convocatoria realizada, se
establecié que cuando no se requiera autorizacion previa, estos seguirian su tramite mediante
los medios por los cuales fueron iniciados.

B. CANTIDAD DE INFORMACION EN LA PLATAFORMA COMPR.AR?®

Nivel Tipo de informacién COMPRAR

Nombre y direccion del comprador; SI

identificadores de la convocatoria, titulos, descripciones, esta-
do, método de adquisicién, periodo, descripciones de los arti- | SI
culos y cantidades;

Documentos asociados con la convocatoria; Sl
Basico

Identificadores de adjudicacion, titulos, descripciones, estado, S|

fechas, valores, descripciones de los articulos y cantidades;

Nombres y direcciones de proveedores seleccionados; SI

Identificadores de contrato, titulos, estado, periodo, valores, S

descripciones de los articulos y cantidades.

19 Ver articulo 3 del decreto 1030/2016

20 La medicidn se realizd segun el estandar de informacion de Open Contracting Partnership.




identificadores de organizacion para compradores y proveedores; | Sl
clasificacion detallada de partidas en convocatorias, adjudicacio- S|
nes y contratos;
informacion de planificacion que incluye fundamentos, deta- Parcial
. arcial'.
Iles del presupuesto y documentos asociados;
criterios de adjudicacién, valores anticipados e informacién de 5|
presentacion;
detalle de los periodos de consulta; Sl
Intermedio detalles del nimero de organizaciones que presentan convo- 5|
catorias y una lista de sus nombres;
documentos contractuales; Sl
contratos vinculados a adjudicaciones; NO
la fecha de la firma del contrato; NO
informacion y fechas para los hitos de implementacion del NO
contrato;
documentos relacionados con la implementacion del contrato | NO
informacion estructurada sobre los hitos del proyecto en la NO
etapa de planificacion y oferta
actualizacion regular de la informacion de los hitos durante la NO
implementacion del contrato
Avanzado informacién detallada de unidades, cantidades y costos para articu- 5|
los de linea en las etapas de convocatoria, adjudicacion y contrato
identificadores para cada organizacion ofertante Sl
informacion sobre el gasto de transacciones a proveedores NG
durante la implementacién del contrato

C. PROBLEMAS DETECTADOS MEDIANTE EL USO DE DATOS?

- Faltadeinformaciéon de 6rganos estatales: La implementacion paulatina desde el 2016
hasta la fecha de cierre del presente documento, produjo en primer lugar, que no todos
los organismos de la Administracion Nacional se encuentren migrados al sistema?.

21 En el caso de la Administracién Publica Nacional, este analisis fue realizado en particular a través de los datos de
compras del Ministerio de Salud de la Nacion (actualmente Ministerio de Salud y Desarrollo Social). Con dicho propdsito
el trabajo fue circunscripto a cuatro tipos de medicamentos para una mejor comparacion. Para esto fue necesario no
solamente transformar la informacion contenida en el sitio en formatos abiertos, sino también tomar informacién con-
tenida en documentos publicados en el sitio web del Ministerio, asi como mediante la consulta a informes del Jefe de
Gabinete de Ministros ante el Congreso, y la presentacién de pedidos de Acceso a la Informacién Publica a diferentes
autoridades. El armado de la bases de datos demandd mas de diez meses de trabajo.

22 Actualmente, se encuentran migrados en el sistema COMPR.AR 118 organismos, entre los cuales se encuentran los
actuales 9 ministerios, direcciones, comisiones y otros érganos autarquicos.




- Dispersién de informacion: El sistema COMPR.AR no es el Unico sistema de contra-
taciones electrénicas que tuvo nuestro pais, ya que existid previamente el sistema
“Argentina Compra”. Esta situacion produjo también que no todas las contrataciones
abiertas se encuentren todavia en el sistemma COMPR.AR. Por ende, hoy existen 6rga-
nos gque contratan fuera de todo sistema electrénico, érganos que aun funcionan bajo
la orbita del sistema “"Argentina Compra”, y érganos que tienen procesos publicados
en ambos. Esta dispersion de informacidén es un primer obstaculo.

- Bajo nivel de apertura de datos: siguiendo el esquema de evaluacion de formato, el
sistemna COMPR.AR seria calificado con dos estrellas. La informacion publicada en for-
matos abiertos sélo comprende a las convocatorias y adjudicaciones.

- Bajo nivel de detalle en bases de datos abiertos: En el sitio de Datos.gob.ar la infor-
macién no es lo suficientemente detallada -aparecen sélo grandes rubros-, y en la
plataforma de Compr.ar no se puede exportar la informacion con los montos de las
compras -no aparecen montos ni adjudicatarios-, debiendo entrar a cada contratacion
para obtener dicha informaciéon. Como consecuencia, la forma en la que se presenta la
informacion no permite el monitoreo ciudadano de las compras publicas.

- Bajonivel de estructuracién de datos: la informacion de compras se agrupa por proveedor
sin desagregacion de los datos por renglones de contratacion. Esto impide la comparacion
en detalle.

- Bajo nivel de clasificacion de los datos: En las compras analizadas de medicamentos
se observd que no se respetaban estdndares de carga de la informacion, particular-
mente referidos a los bienes (por ej. algunos se encontraban como “Retrovirales” sin
especificar el medicamento, mientras que en otros se encontraba detallado).

- Ausencia de informacioén respecto a la etapa de planificacion y ejecucién: En mu-
chos casos, no hay informacidn respecto al presupuesto de la compra. En los casos en
los que la informacidn aparece no siempre se publica en el mismo lugar.

. RECOMENDACIONES FINALES

A. SOBRE EL NIVEL DE INFORMACION

- Publicar mayor cantidad de informacion referida a la etapa de planificacion:
es necesario sumar al Plan Anual de Contrataciones® los documentos que
justifican la planificacion de la compra, codificando la misma de manera que
sea posible controlar los procesos que se abran.

23 El Plan Anual de Contrataciones es un documento informativo, no vinculante, sobre los procesos de compras que
comprendidos por el Dec. 1023/01 previstos para un determinado afio . Es elaborado por cada una de las Unidades
Operativas de Contrataciones de los organismos obligados a utilizar el sistema COMPR.AR.




- Publicar mayor detalle de documentacién del contrato: fecha y contrato fir-
mado, hitos previstos en el contrato en aquellos casos que correspondiere.

- Publicar informacidn referida a la ejecucién de la contratacion: fechas de en-
trega, evaluacion del cumplimiento, entre otros.

- Migrar los procesos del sistema “Argentina Compra” al sistemma COMPR.AR, a
fin de poder realizar el control unificado de la evolucidn de todas las compras.

B. SOBRE LA ESTRUCTURACION DE LOS DATOS

- Implementacion del Estdndar de Datos de Contrataciones Abiertas (EDCA)
para la publicacidon de informacidn, tanto para la informacién existente como
para la informacién que se publique en adelante.

- Publicaciéon de los datos de adjudicaciones de compras con mayor nivel de
desagregacioén en el Portal Nacional de Datos Abiertos (http://datos.gob.ar/).

- Publicacion de mayor cantidad de documentos referidos al proceso de con-
tratacion. La publicacion en la base de la informacién en formato de datos
abiertos podria estar acompanada por enlaces a los procesos de compras o
contrataciones para la consulta directa de los documentos.

- Fijar estandares de carga de la informacidn referida a los objetos de compra, a
fin de estandarizar los mismos y permitir la intercomparabilidad.
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