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Resumen
Ejecutivo

La pandemia causada por el coronavirus SARS-COV-2 vy
la enfermedad que genera, denominada COVID-19, esta
conmocionando la vida en todo el mundo desde comienzos de
2020. No solo la economia se ha visto fuertemente afectada, sino
gue los habitos sociales se han visto profundamente alterados,
tanto por decisiones gubernamentales (como la imposicion
de medidas de distanciamiento social, cuarentenas, cierre o
restriccion de actividades, etc.) como por los cambios en la
conducta de gran parte de la poblacidon de los distintos paises.
El Estado ha ocupado un rol central, tanto en el cuidado de la
salud de la poblacion y en la atencion a los contagiados, como
en el sostenimiento de la poblacidn que, debido a la irrupcion
de la pandemia, ha dejado de trabajar en forma transitoria o
permanente, y ha perdido todos o buena parte de sus ingresos.
Los sistemas de compras publicas también se han visto
interpelados por la emergencia. La necesidad de dar respuesta
a la inesperada demanda de bienes y servicios necesarios para
atender la pandemia ha significado un desafio para todos los
paises, por lo cual, la evaluacion de la capacidad de respuesta de
dichos sistemas constituye un aspecto clave para comprender
como los distintos Estados han enfrentado la pandemia.



Antecedentes

De forma concordante con el interés manifestado por la comunidad internacional en
la evaluacion y el fortalecimiento de los sistemas nacionales de compras publicas, la
pandemia motivo la proliferacion de estudios tendientes a analizar la respuesta de
los sistemas respectivos a la crisis sanitaria.

Muy tempranamente, en el mes de mayo de 2020, la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en el marco de
la Red Interamericana de Compras Gubernamentales (RICG), llevaron adelante un
relevamiento en varios paises de la region sobre distintos aspectos de la respuesta
de sus sistemas de compras publicas frente a la pandemia y sobre la percepcion
gue los propios entes rectores de esos sistemas tenian de su capacidad para hacer
frente a los desafios que les planted la situacion excepcional.

Este relevamiento de la RICG permitid elaborar un indice de autopercepcion de las
capacidades de los entes rectores. En una escala del 1 al 5, los paises de la region
consideraron que tenian un nivel de preparacion promedio de 3.25 para atender la
emergencia de la COVID-19.

Del mismo documento surge que la mayoria de los paises ha declarado la emergencia,
ylosentesrectoreshandesarrolladounaserie deacciones paragarantizarlaadecuada
aplicacion de las normasy procedimientos habilitados por esa emergencia, como por
ejemplo: i) publicacion de guias informativas y operativas para compradores sobre
como operar en la emergencia (excepciones, flexibilizaciones normativas, métodos
de compra disponibles); ii) utilizacion de canales de comunicacion para la resolucion
de dudas; iii) capacitaciones a través de webinarios, talleres y tutorias virtuales por
medio de sus sitios web y sus redes sociales, dirigidos a los/as Proveedores/as vy
Compradores/as Publicos; asi como también a la ciudadania en general.




Asimismo, el informe sefala que la compra directa ha sido el principal mecanismo
utilizado para las contrataciones durante este periodo. Aunque varios paises han
implementado los convenios marco para la atencidén de la emergencia, otros, que
los utilizan habitualmente, han detectado ciertas inflexibilidades normativas que
limitan su uso para este tipo de contrataciones.

En lo que hace a la utilizacion de las tecnologias de la informaciéon y las
comunicaciones, el relevamiento muestra que los paises que antes de la emergencia
yacontaban consistemas de compratransaccionales han conseguido dar continuidad
a los procesos de compra a través de medios electronicos.

Con respecto a la transparencia de las compras y contrataciones realizadas en el
marco de la emergencia por la COVID-19, el estudio indica que algunos paises han
desarrollado herramientas de control ciudadano para dar seguimiento a esos procesos.

En cuanto a los retos y problemas identificados en aquel relevamiento inicial, los
mismos se centran en oferta limitada de insumos, en las dificultades para monitorear
las compras directas, vy en el logro de una comunicacion adecuada entre los agentes
del sistema de compras y la coordinacion entre las entidades de gobierno a cargo
de dar respuesta a la emergencia.

El presente estudio permitid confirmar algunas de las tendencias que ya se habian
evidenciado en el realizado por la RICG, asi como identificar algunas caracteristicas
centrales del funcionamiento de los sistemas de compras de los paises de la region
durante la emergencia.

Dimensiones, indicadores vy
metodologia del estudio

En primera instancia, se buscd caracterizar, por un lado, las condiciones en las que
los distintos paises ingresaron a la emergencia generada por la pandemia, y por
otro, los principales desafios que han tenido para abastecer en tiempo y forma los
bienes y servicios necesarios para hacer frente a la emergencia. A continuacion, se
relevd la informacion para evaluar la respuesta de los sistemas de compras publicas
de los paises de la region en cuatro dimensiones: el marco normativo y de politicas;
el marco institucional; el funcionamiento del mercado durante la emergencia; vy la
integridad y transparencia de las contrataciones.

Los datos necesarios para realizar la evaluacion de dichas dimensiones se obtuvieron
a partir de consultas a los sitios web oficiales, y de una encuesta que se realizd a 17
paises de la region.

Para complementar o corroborar los datos relevados en las distintas dimensiones,
se realizaron entrevistas en profundidad con informantes clave.



Diagnostico del estado de situacion
previo vy respuesta a la pandemia en
los paises latinoamericanos

El andlisis realizado permite concluir que se verifican algunas diferencias
significativas al interior de la regidén en cuanto a las capacidades de los sistemas
sanitarios para afrontar la pandemia, y las respectivas presiones sobre los sistemas
de compras para apalancar dichas capacidades. En este sentido, es posible dividir
a los paises analizados en tres grandes grupos:

a) Paises en una posicion relativamente favorable: Estos paises combinan
dos o mas factores o indicadores que tienden a posicionarlos en una posicion
relativamente favorable, dentro del plano regional, en lo que respecta a sus
capacidades para enfrentar la pandemia: Argentina, Brasil, México, Costa
Rica, Chile, Colombia, Panama, Uruguay.

b) Paises con una posicidon intermedia: Estos paises no tienen dos o mas
indicadores positivos, pero no estan en una condicion tan desfavorable como
los del grupo ¢): Paraguay, Peru, El Salvador.

C) Paises con una posicion escasamente favorable o desfavorable: Estos
paises condensan, en cambio, dos o mas factores negativos: Bolivia, Nicaragua,
Republica Dominicana, Venezuela, Honduras, Guatemala.

No obstante, y como conclusion general, es posible afirmar que ninguno de los
paises de la regidn se encontraba en una situacidon dptima para enfrentar una crisis
sanitaria de tal envergadura y caracteristicas, ya que incluso aquellos paises con
mejores posiciones relativas (como Argentina, Brasil y México), observaban areas
de debilidad en sus capacidades sanitarias.

En cuanto a las medidas que implementaron los distintos paises para hacer frente
a la pandemia, se destacan aquellas que tuvieron o pudieron tener particular
repercusion sobre los sistemas nacionales de compras publicas. En primer lugar,
destaca la propia declaracion de la emergencia sanitaria (o instituto analogo
segun su denominacion en la legislacion de cada pais). Esta declaracion acarrea la
obligacion de todos los poderes y dependencias del Estado, incluidos los sistemas
de compras, de arbitrar los medios necesarios para enfrentar la emergencia, desde
el Ambito propio de sus competencias.

En segundo lugar, dentro de las decisiones con especial impacto en los sistemas
de compras publicas, estan aquellas que implicaron o podrian implicar la
adquisicion de insumos o la contratacion de servicios por parte de los gobiernos
respectivos, por ejemplo, porque el Estado se obliga expresamente a garantizar
determinado bien, insumo o prestacion o emprende acciones de provision directa
de determinados bienes. En este sentido, la mayor parte de los gobiernos de la



region desarrollaron acciones masivas de provision de insumos a los centros de
salud, hospitales y centros de atencidn primaria (equipos de proteccion personal,
respiradores, etc.), y acciones de rastrillaje y vigilancia activa, que implicaron la
inversion en kits de testeo.

A su vez, en varios paises, el suministro de bienes y servicios por parte del Estado
no se limitdé al plano estrictamente sanitario, sino que alcanzd, por ejemplo, la
provision de Internet gratuito para que los estudiantes pudieran continuar sus
estudios de manera remota, la provision de netbooks o tablets, la provision de
canastas alimentarias o la ampliacion de fondos para la compra de alimentos
provenientes de la agricultura familiar, con el desarrollo de sistemas y aplicativos
para el seguimiento epidemioldgico, y conlos planes de repatriacion de ciudadanos
varados en el exterior, que implico poner a disposicion aeronaves de las aerolineas
de bandera o la necesidad de contratar vuelos charteres.

En sintesis, el estado de emergencia derivado de la pandemia, y las medidas que
los Estados adoptaron para abordar sus efectos en los distintos planos, implicaron
importantes desafios para los sistemas nacionales de compras, ya que éstos
debieron afrontar una demanda de aprovisionamiento de bienes y servicios de
gran volumen y diversidad en plazos inusualmente breves.

Principales conclusiones del analisis

La irrupcion de la pandemia del SARS-COV-2 y la enfermedad que genera, la
denominada COVID-19, generd y sigue generando aun un enorme impacto en todos
los paises, no solo a nivel sanitario, social y econdmico, sino también en los sistemas
de compras publicas. En efecto, los paises se vieron ante la necesidad de comprar
en forma urgente los insumos criticos requeridos para enfrentar la emergencia
sanitaria. En los casos de insumos de uso habitual, como las mascarillas, fue
necesario incrementar significativamente el volumen de las compras; en otros casos
fue necesario comprar productos gque no existian previamente, como vacunas, kits
de testeo, etc. La demanda de bienes imprescindibles para enfrentar la pandemia
se incrementd de manera significativa en todo el mundo en forma simultanea, y
la oferta no estuvo en condiciones de abastecer esa mayor demanda en tiempo
y forma, sobre todo en los primeros meses. Esto generd una gran distorsion en
muchos de los mercados criticos para atender la emergencia, con incrementos
significativos en los precios, proveedores que no pudieron cumplir con los pedidos
gue habian recibido, tiempos de espera excesivos para las entregas, paises que
prohibieron la exportacion de algunos bienes e insumos criticos, la aparicion de
nuevos proveedores poco confiables, y hasta con episodios de cambio de destino
de los embarques al pie del avion.

Estos son los contextos en los que los sistemas de compras de los paises de la
region debieron operar para abastecer a sus sistemas de salud y de proteccion
social en plena emergencia.



Para hacerlo, enalgunos casos, debieron adaptar o modificar sus marcos normativos
de manera de dotar a los sistemas de compras de mayor flexibilidad y capacidad
de dar rapida respuesta a las exigencias que planted la emergencia. En general, los
paises de la regidon complementaron la normativa existente con algunos recursos o
modalidades especiales. Segun investigaciones previas, esto es coincidente con la
respuesta normativa que mostraron, en su mayoria, los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE).

Las adecuaciones o soluciones normativas especificas para las contrataciones
COVID-19 que implementaron los paises de la region también fueron variadas,
incluyendo: excepciones a los preceptos generales sobre difusion de los
procedimientos -por ejemplo, se sustituye la publicidad previa por publicidad ex
post (Argentina, Brasil, Guatemala); autorizacion para constituir unidades de compra
ad-hoc para gestionar las compras COVID-19 (Paraguay); permiso para contratar
con un proveedor suspendido o inhabilitado, en caso de demostrarse que es el
unico que puede suministrar un determinado bien necesario para hacer frente a la
emergencia (Brasil); caracter irrecurrible de determinados actos del procedimiento
(Colombia); disposiciones menos gravosas en cuanto a las autoridades competentes
para dictar los actos conclusivos del procedimiento (Argentina); autorizacion para
modificar los contratos sin limites pecuniarios (Colombia); excepcion de la obligacion
de tramitar todo o parte del procedimiento por medios electronicos, cuando se
demuestre la imposibilidad de hacerlo (Argentina, Uruguay); o, por el contrario,
autorizacion para prescindir de actos escritos y sustituirlos por conformidades
brindadas o actuaciones cumplidas por via electréonica (Chile y México); permiso
para librar pagos anticipados, siempre que existiere un documento que garantice el
suministro (El Salvador); facultad para prescindir de la contratacion de determinados
seguros, cuando ello no fuera posible por no encontrarse operando las compahias
aseguradoras (Venezuela); recomendacion de no exigir garantias muy gravosas,
para no recargar financieramente a los oferentes -principalmente, a las MIPyMES-
(Chile); entre otras.

En muchos casos, estas modificaciones
implicaron menores niveles de
transparencia y un mayor riesgo, no
solo de corrupcién, sino también de
incumplimientos, de problemas con la
calidad de los productos, de pago de
sobreprecios, etc. Por lo tanto, esos
cambios regulatorios deben evaluarse a
la luz de la eficacia que se haya logrado
en la contratacion en los tiempos
requeridos por la emergencia, y de
la efectiva concrecion de los riesgos
involucrados. Esta evaluacion esta fuera
del alcance de este estudio, aunque del
mismo surgen algunos indicios.




En lo que hace al marco institucional, no se han relevado en los paises de la
regidon cambios significativos o innovaciones que merezcan ser destacadas.
En la mayoria de los casos, las modificaciones introducidas se vinculan con la
posibilidad que tuvieron las entidades compradoras y los entes rectores de
aplicar los mecanismos de contratacion habilitados por las reformas normativas
anteriormente mencionadas.

Otro de los cambios institucionales que muchos paises implementaron durante la
emergencia fue el desarrollo de mecanismos de coordinacion entre las entidades
compradoras y los entes rectores para ganar en eficiencia y maximizar el poder
de compra del Estado. Se trata de buenas practicas instaladas hace muchos
anos, tanto a nivel internacional como en la regidn, que deberian implementarse
para las compras y contrataciones en general. Varios paises de la region habian
avanzado significativamente en este sentido antes de la pandemia (a través de
la implementacion de convenios marco, de compras conjuntas, de la creacion de
entidades especializadas en compras centralizadas, etc.), aunque otros tuvieron
gue hacerlo con la presion de la emergencia.



Finalmente, el relevamiento mostré que los paises en los que los sistemas
electréonicos mejor respondieron a la emergencia, tanto en términos de gestion
de los procesos como de publicidad de la informacion, fueron aquellos que
mas habian avanzado antes de la pandemia, si bien algunos de los paises mas
rezagados pudieron aprovechar la emergencia para cobrar un renovado impulso
en la implementacion de sistemas electronicos.

En linea con lo mencionado en las dos dimensiones anteriores, el analisis realizado
evidencid que la gran mayoria de las contrataciones COVID-19 se realizaron
por contratacion directa o por regimenes especiales de emergencia. En efecto,
las contrataciones efectivamente realizadas durante la emergencia se hicieron
fundamentalmente a través de los mecanismos que se incorporaron en la normativa,
O que ya se encontraban previstos en las normas preexistentes, y que las entidades
compradoras y los entes rectores fueron autorizados a aplicar.

La utilizaciéon de estos mecanismos de excepcion ha tenido un impacto indudable
en la reduccidén de los tiempos de los procesos, que en la mayoria de los casos se
realizaron en un plazo de entre 15 y 30 dias entre el lamado y la adjudicacidon. Esta
celeridad en los procesos es, sin dudas, muy importante en el contexto de una
emergencia como la generada por la pandemia de COVID-19.

Sin embargo, como se ha sefalado, la contracara de esta ganancia en términos
de eficacia de los procesos es la pérdida de transparencia y el mayor riesgo de
corrupcion o de seleccion adversa.

Otro aspecto para destacar es que en muchos paises se utilizaron mecanismos por
fuera de los previstos en los sistemas de compras y contrataciones para la provision
de bienes e insumos para la emergencia. Uno de los mas utilizados fue el de las
donaciones internacionales, al que muchos paises en el mundo accedieron ante la
dificultad de conseguir algunos insumos criticos a través de los mecanismos habituales.
En lo que hace a la integridad y la transparencia, el énfasis de los paises ha
estado puesto en la publicidad y en la posibilidad de que la sociedad en general
acceda a la informacion sobre estos procesos, y no en la creacion de instancias de
participacion ciudadana propiamente dichas.



La gran mayoria de los paises cuenta con informacion discriminada de los procesos
de compra por emergencia COVID-19, y las caracteristicas de estas distintas
formas de presentar la informacidn se corresponden, en general, con el grado de
desarrollo de las plataformas electronicas que los paises tenian al momento del
inicio de la pandemia.

En términos generales, puede decirse que los distintos paises de la regidon han
destinado esfuerzos para presentar una informacion diferenciada como un
elemento que contribuya a la transparencia de los procedimientos COVID-19, vy el
resultado de esos esfuerzos estan directamente relacionados con las capacidades
alcanzadas antes de la emergencia.

En cuanto al formato de los datos disponibles en los sitios de consulta, si bien
casi todos los paises estdn avanzando en la implementacion de protocolos de
datos abiertos, la posibilidad de acceder a los datos con este formato es también
heterogénea y, en general, abarca periodos anteriores o aspectos parciales del
sistema de compras publicas.

En lo que hace a la participacion de los entes de control, segun las opiniones
recogidas, la pandemia afectd la relacion entre las entidades compradoras y estos
entes, que muchas veces se abstuvieron de intervenir mas activamente para no
“entorpecer” las contrataciones de emergencia.
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La pandemia causada por el coronavirus SARS-COV-2 vy la enfermedad que
genera, denominada COVID-19, estd conmocionando la vida en todo el mundo
desde comienzos de 2020. No solo la economia se ha visto fuertemente afectada,
sino que los habitos sociales se han visto profundamente alterados, tanto por
decisiones gubernamentales (como la imposicion de medidas de distanciamiento
social, cuarentenas, cierre o restriccion de actividades, etc.) como por los cambios
en la conducta de gran parte de la poblacidon de los distintos paises.

El Estado ha ocupado un rol central, tanto en el cuidado de la salud de la poblacién
y en la atencidn a los contagiados, como en el sostenimiento de la poblacion que,
debido a la irrupcion de la pandemia, ha dejado de trabajar en forma transitoria o
permanente, y ha perdido todos o buena parte de sus ingresos. Un reciente estudio
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) revela que, durante 2020, la
cantidad de horas de trabajo a nivel mundial se redujo un 8,8%, con respecto al
cuarto trimestre de 2019, lo que equivale a 255 millones de empleos a tiempo
completo’. Esto implica una destruccion de puestos de trabajo cuatro veces mayor
a la provocada por la crisis de 20092, La Comision Econdmica para Ameérica Latina
y el Caribe (CEPAL), por su parte, ha expresado que la economia tendra su mayor
caida a nivel mundial desde la Segunda Guerra Mundial, ya que el PBI disminuira
en el 90% de los paises®. De acuerdo con la OIT, la recuperacion econdmica y
social sera lenta, inequitativa e incierta, a menos que los paises adopten politicas
de reactivacidn centradas en las personas?.

Para cumplir ese rol, las estructuras de los Estados han estado sometidas a una
presion inusual, y sus relaciones con el sector privado y con la sociedad civil se
han reconfigurado. El sistema de compras publicas es uno de los que han debido
soportar, desde inicios de 2020, demandas inusuales en los distintos paises vy, en
Ameérica Latina en particular, dado que la regidn se ha visto fuertemente golpeada
por la pandemia a partir del tercer trimestre de dicho afo.

En este contexto, numerosas organizaciones internacionales, tanto caracter
inter-gubernamental como no gubernamental, han subrayado la importancia
de fortalecer los sistemas de compras publicas, con miras a superar los efectos
de la crisis en curso, y estar preparados para enfrentar futuras emergencias. La
Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), manifiesta
en este sentido que poseer o no un sistema de compras publicas que funcione
adecuadamente y de modo transparente puede marcar la diferencia entre obtener
suministros vitales de forma oportuna, o, por el contrario, no cumplir con este
propodsito y perder vidas®. En consecuencia -agrega- no es posible esperar hasta
la proxima pandemia para “arreglar” los sistemas de compras publicas. La RICG
también ha puesto de relieve la importancia fundamental de las compras publicas
en los procesos de enfrentamiento y recuperacion post pandemia, organizando
seminarios y encuentros para intercambiar visiones, desafios y experiencias,
monitoreando la respuesta de los sistemas de compras publicas de los paises de
la region a la COVID-19 y ofreciendo informacion centralizada sobre las principales
medidas e iniciativas en curso a nivel mundial y regional®.



En vista de la relevancia de las compras gubernamentales en el manejo y
recuperacion de la crisis que atraviesa el mundo, el objetivo que se persiguid
en este estudio radicd en evaluar la capacidad de respuesta de los sistemas de
compras publicas de los paises latinoamericanos ante los desafios que plantea
la COVID-19. Se busco detectar sus fortalezas y debilidades, asi como identificar
buenas practicas que puedan ser tenidas en cuenta para mejorar la capacidad vy
la calidad de respuesta ante futuras emergencias. Este documento presenta datos
a diciembre de 2020, lo que permite actualizar y complementar el relevamiento
llevado adelante por la RICG en mayo de ese ano.

El estudio se estructura de la siguiente manera: el apartado 3 presenta un
relevamiento de antecedentes, donde se sintetizan los hallazgos de los estudios
previos mas significativos en relacion con el tema bajo analisis. El apartado 4
presenta las dimensiones, indicadores y la metodologia de la investigacion. El
apartado 5 describe el panorama existente a nivel regional previo a la pandemia,
en cuanto a la capacidad de respuesta de los sistemas de salud, la tenencia de
equipos e infraestructura clave para hacer frente a la emergencia y el comercio
intra y extra regional de bienes e insumos criticos. Esta seccion también ofrece
una sintesis de las principales medidas adoptadas por los paises de la region
en materia social, econdmica y sanitaria, con especial referencia a aquellas que
suponen o podrian suponer un especial impacto sobre los sistemas de compras
publicas. El apartado 6, por su parte, presenta los resultados del analisis de la
Dimension 1, correspondiente a la respuesta en materia de normativa y politicas
de compras publicas adoptadas por los Estados integrantes de la muestra. En el
apartado 7 se aborda la respuesta desde el marco institucional, mientras que en
el apartado 8 se analiza el comportamiento de los indicadores de funcionamiento
del mercado. Seguidamente, el apartado 9 ofrece un panorama respecto al
estado de situacion en relacion con la Dimension 4, “Integridad y transparencia”.
El apartado 10 presenta, finalmente, las recomendaciones de politica que surgen
del analisis de las respuestas de los paises de la region ante la emergencia y del
relevamiento de buenas practicas en materia de compras publicas y COVID 19,
sintetizando algunas iniciativas o soluciones que pueden ser consideradas como
posibles referencias con miras a perfeccionar los abordajes de los distintos paises
en materia de compras publicas en situaciones de emergencia nacional y/o global.






De forma concordante con el interés manifestado por la comunidad internacional
en la evaluacion y el fortalecimiento de los sistemas nacionales de compras
publicas, la pandemia motivd la proliferacion de estudios tendientes a analizar
la respuesta de los sistemas respectivos a la crisis sanitaria. En este apartado
se mencionan y sintetizan los resultados de algunos de estos antecedentes,
considerados como los mas relevantes teniendo en cuenta su relacién con el
objeto de la presente investigacion.

Muy tempranamente, en el mes de mayo de 2020, la RICG llevd adelante un
relevamiento en varios paises de la region sobre distintos aspectos de la respuesta
de sus sistemas de compras publicas frente a la pandemia y sobre la percepcion
gue los propios entes rectores de esos sistemas tenian de su capacidad para hacer
frente a los desafios que les planted la situacion excepcional.

Esterelevamiento permitié elaborarunindice de autopercepciéndelas capacidades
de los entes rectores. En una escala del 1 al 5, los paises de la regidon consideraron
gue se encontraban en un nivel de preparacion promedio de 3.25 para atender la
emergencia de la COVID-19.

Del mismo documento surge que la mayoria de los paises ha declarado la
emergencia, y los entes rectores han desarrollado una serie de acciones para
garantizar la adecuada aplicacion de las normas y procedimientos habilitados
por esa emergencia, como por ejemplo: i) publicacion de guias informativas vy
operativas para compradores sobre como operar en la emergencia (excepciones,
flexibilizaciones normativas, métodos de compra disponibles); ii) utilizaciéon de
canales de comunicacion para la resolucién de dudas; iii) capacitaciones a través
de webinarios, talleres y tutorias virtuales por medio de sus sitios web y sus redes
sociales, dirigidos a los/as Proveedores/as y Compradores/as Publicos; asi como
también a la ciudadania en general.

Asimismo, el informe sefala que la compra directa ha sido el principal mecanismo
utilizado para las contrataciones durante este periodo. Aungue varios paises han
utilizado los convenios marco para la atencion de la emergencia, otros, que los
utilizan habitualmente, han detectado ciertas inflexibilidades normativas que
limitan su uso para este tipo de contrataciones.

En lo que hace a la utilizacion de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, el relevamiento muestra que los paises que antes de la
emergencia ya contaban con sistemas de compra transaccionales han conseguido
dar continuidad a los procesos de compra a través de medios electronicos.

Con respecto a la transparencia de las compras y contrataciones realizadas en
el marco de la emergencia por la COVID-19, el estudio indica que algunos paises
han desarrollado herramientas de control ciudadano para dar seguimiento a
€S0S procesos.



En cuanto a los retos y problemas identificados en aquel relevamiento inicial,
los mismos se centran en oferta limitada de insumos, en las dificultades para
monitorear las compras directas, y en el logro de una comunicacion adecuada
entre los agentes del sistema de compras vy la coordinacion entre las entidades de
gobierno a cargo de dar respuesta a la emergencia.

Estos hallazgos son un avance importante para la comprension de la capacidad
de respuesta que han tenido los sistemas de compras publicas de los paises de
la regidon durante la emergencia por la COVID-19, y son analizados en mayor
profundidad en este estudio.

La OCDE también se ha ocupado de estudiar las respuestas iniciales de los paises
a la pandemia a través de las compras publicas. Esta organizacidon relevd las
acciones implementadas en las primeras fases de la pandemia por los Estados
miembros —que incluyen a Chile- y algunos otros paises seleccionados, entre ellos:
Argentina, Colombia, Costa Rica y Perd. También evalud el impacto de la crisis
en los sistemas de compras, procurando identificar aspectos que necesitarian ser
reevaluados, con miras a una segunda ola de la pandemia en curso, o bien, de cara
a futuras emergencias.

Segun el reporte de esta investigacion’ la pandemia “ha creado un ambiente de
compras radicalmente nuevo y en constante cambio”. Si bien las compras publicas
en contextos de extrema urgencia o necesidad no son un concepto enteramente
nuevo para las entidades de compras -lo que se encuentra probado por la existencia
de regulaciones previas de compras publicas por urgencia o emergencia en la
mayor parte de los paises, y por su utilizacion en diversas circunstancias-, la crisis
sanitaria global ha configurado, de acuerdo a la OCDE, un “ambiente de compras”
nunca antes visto, por ejemplo, por la necesidad de garantizar la provision de
insumos que antes de la emergencia podian conseguirse facilmente y que, a partir
de la pandemia, empezaron a escasear. Estas circunstancias implicaron -continua
el informe-, una enorme presidn para los funcionarios y agentes de compras.



Otro de los principales hallazgos de la investigacion fue que los paises estudiados,
en general, utilizaron sus marcos normativos preexistentes para compras de
emergencia, aunque procurando asegurar la flexibilidad requerida para responder
a las necesidades de extrema urgencia, y, al mismo tiempo, proveyendo guias
adicionales para apoyar y acompanar a las entidades contratantes en la correcta
aplicacion de la normativa respectiva. En este sentido, la OCDE, subraya que,
en practicamente todos los Estados integrantes de la muestra, el gobierno o el
organo rector de compras publicas emitieron, en los inicios de la crisis, guias u
otros documentos analogos, con el fin de apoyar a los compradores en la adecuada
implementacion de las normas existentes sobre compras de emergencia. Asimismo,
los ambientes radicalmente diversos que tuvieron gue enfrentar los compradores
publicos demandaron respuestas de politica de tipo adaptativo. En particular, la
crisis empujo a los compradores y a los gobiernos a disefar enfoques novedosos e
innovadores para relacionarse y colaborar con el mercado. En este sentido, la OCDE
sefala que las cinco medidas mas frecuentes adoptadas por los paises para afrontar
la emergencia desde el plano de las compras publicas fueron las siguientes:

1) Apoyo a las entidades contratantes: Adoptada por el 82% de los paises;
2) Adopcidn de un enfoque centralizado y coordinado: 68% de los paises;
3) Reglas especiales sobre administracion de los contratos: 50%;

4) Coordinacién con los proveedores: 50%;

5) Reglas sobre transparencia y monitoreo de los contratos: 39%

Por otro lado, y en lo que refiere a la integridad, la transparencia y la accountability,
lo extraordinario de las condiciones creadas por la pandemia es que en ocasiones
dejo, segun el estudio bajo analisis, mas expuestos a los sistemas de compras a
riesgos en estas dimensiones.

Asimismo, en el marco del proyecto “Horizon 2020”, se realizd el estudio: “Evaluacion
de las compras publicas europeas en relacion con la COVID-19". De acuerdo con
el informe de dicha investigacion, la pandemia trajo consigo desafios y un estrés
sin precedentes para los sistemas de compras publicas. Para remover las barreras
a la adquisicion de insumos criticos -agrega-, los gobiernos europeos adoptaron
regulaciones de compras publicas de emergencia. Dichas regulaciones flexibilizaron,
entérminos generales, los recaudos que los compradores deben seguir para asegurar
un adecuado control y publicidad de las compras publicas y/o para procurar el
ahorro de fondos (por ejemplo, las restricciones para efectuar adjudicaciones
sin competencia entre oferentes). En este sentido, el reporte muestra que la tasa
de publicacion de los principales hitos del proceso de compras decayd entre los
integrantes del “top 10” de los paises europeos que mas convocatorias/avisos de
contrato habian publicado en 2019. Segun el estudio, esto puede atribuirse a dos
causas principales: la merma en los contratos en la primera etapa de lockdown, y
las regulaciones de compras publicas de emergencia que en general flexibilizaron
los recaudos de publicidad, permitiendo que la difusion de avisos se aplazara. La



conclusion general es que las regulaciones de emergencia afectaron la disponibilidad
de informacion sobre las compras gubernamentales en casi todos los paises, y que
s6lo dos de los estudiados -Francia y Reino Unido- contaban con datos publicados
completos sobre los contratos vinculados a la COVID-19.

Otro de los indicadores que analizd la ultima de las investigaciones citadas se
relaciona con la incidencia de las adjudicaciones directas, llegando a la conclusion
gue este tipo de procedimientos se incrementd en porcentajes de dos digitos en
ocho paises durante 2020. Sin embargo -aclara-, algunos paises europeos no sélo no
incrementaron la proporcion de compras directas sino que, inclusive, aumentaron la
incidencia de los procesos competitivos (es el caso de Eslovaquia, Estonia, Hungria,
Croacia, Suecia y Letonia). Esto sugiere, para los autores, que resulta posible
mantener un entorno de compras publicas competitivo durante la pandemia u otras
circunstancias excepcionales.

Ademas de estos estudios de caracter mas general o “integral”, entidades como
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Organizacion Latinoamericana y
del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), Transparencia
Internacional,y Open Contracting Partnership,hanproducido estudiossobreaspectos
especificos del impacto de la crisis en los sistemas de compras y las respuestas
respectivas, en particular, en el rol de las entidades de contralor, la transparencia,
los datos abiertos, y el control ciudadano sobre los procesos respectivos. Algunas
de estas investigaciones seran citadas a lo largo del presente estudio, al abordar las
dimensiones correspondientes.
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Como se sefald en la introduccion, el objetivo que se persiguid en este estudio
radicd en evaluar la capacidad de respuesta de los sistemas de compras publicas de
los paises de la region ante los desafios que plantea la COVID-19.

En funcién de ese objetivo, en primer lugar, se caracterizd a los distintos paises
de la regidn en relacién con las condiciones previas a la pandemia vy la respuesta
a esta ultima:

e Caracteristicas de los sistemas nacionales de salud: grado de cobertura,
centralizacion / descentralizacion; sector publico / sector privado.

e Medidas de politica implementadas para hacer frente a la emergencia:
restricciones a la movilidad, fortalecimiento y coordinacion del sistema de salud,
politicas para sostener los ingresos de la poblacion, politica de apoyo a sectores
en crisis.

* Disponibilidad de insumos y equipamiento: estructura de la oferta, necesidades
de importacion, restricciones a la exportacion, politica de desarrollo de la oferta
local de insumos para hacer frente a la emergencia.

Esto permitié tener un panorama de las condiciones econdmicas, sociales y sanitarias
en las cuales cada uno de los paises de la regidon debieron enfrentar la emergencia.

En segundo lugar, se identificaron y analizaron los desafios que la emergencia
planted a los sistemas de compras publicas de los paises de la region. Si bien la
emergencia exigio que los estados de los distintos paises desplegaran una gran
cantidad de acciones en distintos planos (sanitario, educativo, fiscal, econdmico, de
infraestructura, etc.), entre las que involucran compras y contrataciones publicas,
las mas significativas pueden agruparse en tres grandes ejes que incluyen distintos
tipos de bienes, servicios y obras:

* Proveer los elementos necesarios para hacer frente a la emergencia sanitaria:
kits para testeo, insumos para proteccion de los trabajadores de la salud y otros
trabajadores esenciales, insumos para tratamiento de los pacientes infectados
con COVID-19 (medicamentos, oxigeno, etc.).

» Fortalecer y reforzar los sistemas de salud: construccion y ampliacion de
hospitales, instalacion de centros de aislamiento, de camas de internacion y
de camas de cuidados intensivos, compra de respiradores artificiales y otro
equipamiento para UTI, desarrollo de la oferta local de insumos para diagnostico,
tratamiento, proteccion y equipamiento, entre otros.

* Asistir a la poblacion mas vulnerable ante la pérdida de ingresos: distribucion
de alimentos, de elementos de higiene, de medicamentos, de agua potable, entre
otros insumos.



La posibilidad de comparar la respuesta de los distintos paises en el abastecimiento
de todos estos rubros excede largamente los alcances de este estudio. Sin embargo,
para establecer algunos indicadores cuantitativos de eficacia y eficiencia, se
trabajo a partir de la seleccion de unos pocos rubros de bienes prioritarios, que
todos los estados han debido comprar durante la emergencia y que cumplen con
dos condiciones: que su identificacidon sea univoca y homogénea y que exista
informacion de todos o de una gran cantidad de paises de la regidon para esos
rubros. Estos rubros son los que se compararan en la dimensién del analisis referida
al funcionamiento del mercado, como se detalla mas adelante.

Una vez caracterizadas, por un lado, las condiciones en las que los distintos paises
ingresaron a la emergencia generada por la pandemia, y por otro, los principales
desafios que han tenido para abastecer en tiempo y forma los bienes, servicios y
obras necesarios para hacer frente a la emergencia, se evalud la respuesta de los
sistemas de compras publicas de los paises de la regidn en cuatro dimensiones: el
marco normativo y de politicas; el marco institucional; el funcionamiento del mercado
durante la emergencia; y la integridad y transparencia de las contrataciones. Estas
cuatro dimensiones se corresponden con los cuatro pilares de la metodologia MAPS
(Methodology for Assessing Procurement Systems), un instrumento que permite
evaluar -en profundidad- las caracteristicas y el funcionamiento de los sistemas de
compras en formaampliay comprensiva, teniendo en cuenta todas sus dimensiones®.

En este estudio no se pretendid realizar un analisis con la profundidad de una
evaluacion MAPS, sino que se basd en la logica de los cuatro pilares para analizar
las caracteristicas y el funcionamiento de los sistemas de compras y contrataciones
de los paises de la region durante la emergencia de la COVID-19, mas alla de los
aspectos meramente operativos. En cada una de las dimensiones se identificd una
serie de variables que permitiran basar el analisis en indicadores, tanto cuantitativos
como cualitativos.



A continuacion, se presentan algunas preguntas orientadoras, a partir de las
cuales se elaboraron los indicadores que se relevaron en cada una de las cuatro
dimensiones del andlisis, asi como la metodologia empleada para relevar cada una
de ellas (aspecto, este ultimo, que sera profundizado al desarrollar cada dimension):

e Dimension 1 - El marco normativo y de politicas:

Sebuscodindagarsilaemergencia se atendid dentro del marco normativo existente
o si, por el contrario, fue necesario dictar normas especiales, modificatorias o
complementarias y, en qué medida, ese marco normativo permitio hacer frente
a la emergencia sin sacrificar los principios basicos del sistema de compras
publicas. Asimismo, se identificaron las politicas especificas de los gobiernos
frente a la emergencia, y la forma en la que esas politicas se reflejaron en el
sistema de compras y contrataciones. Los interrogantes que sirvieron de base
para elaborar el sistema de indicadores respectivos fueron los siguientes:

» ¢El marco normativo vigente a inicios de 2020 contemplaba mecanismos
especiales de contratacidn para situaciones de emergencia? En caso
afirmativo, ése aplicd como estaba establecido o fue necesario adecuarlo/
modificarlo para la emergencia de la COVID-19?

* ¢En caso negativo, dlas contrataciones COVID-19 se realizaron dentro del
marco normativo vigente o fue necesario dictar normas de emergencia?

» ¢En el caso de la aplicacion de normas de emergencia, destablecen
claramente el alcance (temporal, de tipos de bienes/servicios/obras) o son
de caracter general?

» Tipo de emergencia declarada (sanitaria / econdmica / administrativa)

* Normas de aplicacion, guias, manuales, tutoriales, cursos de capacitacion
para las entidades compradoras.

» {Qué establece la normativa sobre publicidad de los procesos de
contratacion, especificaciones técnicas, criterios de evaluacion vy
adjudicacion, gestion contractual, criterios de sustentabilidad?

» (Existen politicas especificas destinadas a fortalecer la oferta local de
algunos bienes y servicios necesarios para hacer frente a la emergencia?

Esta primera dimension se estudid mediante un enfoque cualitativo, basado en
fuentes secundarias (sitios web de los 6rganos rectores y otros sitios oficiales,
portales de legislacion, etc.).



e Dimension 2 - El marco institucional:

Se indagd acerca de si las capacidades del ente rector y de las entidades
contratantes resultaron adecuadas para gestionar la emergencia o si fue
necesario reforzarlas, si los sistemas electronicos funcionaron adecuadamente,
y si la emergencia obligd a acelerar los procesos de incorporacion de tecnologia.
Esta capacidad se ponderd mediante los siguientes indicadores/preguntas guia:

» iLas entidades contratantes recibieron atribuciones especiales que no
tenian previamente?

* ¢COmo funcionaron los mecanismos de coordinacion entre el ente rector y
las unidades compradoras? ¢Fue necesario establecer mecanismos ad-hoc?

* Si existe una entidad central de contrataciones, étuvo participacion en
las compras COVID-19? écuadl fue esa participacion? ése hicieron compras
COVID-19 a través de convenios marco? écon qué resultado?

La mayor parte de los datos necesarios para estudiar esta dimensidn no se encontrd
disponible on line, por lo cual, fueron relevados mediante una encuesta distribuida
via mail entre los érganos rectores de compras de los paises.

Se buscdé comprender codmo funciond el mercado de compras publicas durante
la emergencia, la estructura de las compras publicas en 2020 respecto del afio
anterior, estructura de las compras por tipo de contratacion, participacion de
proveedores. Los indicadores ponderados fueron los siguientes:

Al igual que lo expresado respecto a la dimension 2, se ha detectado que todo o al
menos buena parte de la informacidn necesaria para responder a estos interrogantes
no esta disponible en los portales oficiales u otras fuentes secundarias, por lo cual se
relevo mediante la encuesta cursada a las entidades rectoras de los distintos paises.



e Dimension 4 - Integridad y Transparencia:

A través de esta dimensidn, se buscd analizar si la respuesta a la pandemia de los
paises de la region -a través de las compras publicas- tuvo lugar de acuerdo con los
estandares nacionales e internacionales en materia de transparencia, publicidad
de las compras, participacion de la sociedad civil y si existieron denuncias de
irregularidades o de casos de corrupcion. Para ello, se plantearon los siguientes
interrogantes-guia:

» .Los procesos COVID-19 se publicaron en un sitio de facil acceso?

* Publicaciéon de la informacion en un sistema de informacion en linea.
¢La publicacion de la informacion sigue los mismos criterios que antes de
la emergencia? éel sistema de informacion tiene apertura para procesos
COVID-19? éhay algun sitio/micrositio especifico para compras COVID-19?

« ¢Las normas habilitan / promueven la participacion de la sociedad civil?
cqué tipo de iniciativas se realizaron con la sociedad civil para garantizar un
debido control del gasto para procesos COVID-19?

» ¢Las organizaciones de la sociedad civil participaron en esos procesos de
contratacion? éde qué forma?

» ¢Los organismos de control tuvieron participacion en las compras
COVID-19? éde qué forma?

» ¢Se utilizaron herramientas para la deteccidn o prevenciéon de riesgos de
corrupcion en los procesos COVID-19?

* ¢Se reportaron denuncias por casos de corrupcion en procesos COVID-19?
cqué tratamiento y qué resultados tuvieron?

Esta dimension si pudo abordarse, en su mayor parte, a través de la consulta de
fuentes secundarias (sitios web oficiales de los paises).



La encuesta para relevar los datos que no pudieron obtenerse de las consultas a los
sitios web de los distintos paises de la region se realizd entre los dias 27 de abril y
31 de mayo de 2021 a través de un formulario en linea. La consulta fue enviada a 17
paises de la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay, vy se recibieron 11 respuestas. En el Anexo 2 se
presenta el formulario utilizado para la encuesta.

Para complementar o corroborar los datos relevados en las distintas dimensiones,
se realizaron entrevistas en profundidad con informantes clave con distintos perfiles,
segun el siguiente detalle:

Entrevista 1:
Funcionario de organismo internacional que financid -y continda financiando-
proyectos y adquisiciones para la lucha contra la COVID-19;

Entrevista 2:
Ex titular del 6érgano rector de contrataciones de uno de los paises estudiados, y
ex directiva de un organismo regional en materia de compras publicas;

Entrevista 3:
Funcionario de organizacion internacional que promueve la transparencia y el uso
de datos abiertos en materia de compras publicas;

Entrevista 4:
Funcionario de organizacion internacional en materia de auditoria gubernamental.
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Esta seccion tiene por objetivo analizar, en primer lugar, el estado de situacion existente
en los distintos paises de la regidon previo al inicio de la pandemia de COVID-19, en
cuanto a las capacidades de respuesta de sus respectivos sistemas de salud. La
ponderacion de dichas capacidades se efectud en base a los siguientes indicadores:
infraestructura y equipamiento criticos (cantidad de camas cada 1.000 habitantes,
tenencia de equipos esenciales -respiradores/ventiladores-), cobertura del sistema de
salud (sectores rural y urbano), habilidades para el manejo de emergencias sanitarias y
posicion en el comercio internacional de bienes e insumos criticos (balanza comercial,
exportaciones e importaciones). La determinacion de la linea de base en materia
de capacidades sanitarias puede resultar significativa para el presente estudio, en
particular, con miras a determinar qué esfuerzos debieron realizar y qué desafios
debieron enfrentar los sistemas de compras a fin de compensar las deficiencias/
potenciar las fortalezas de cada pais.

El segundo apartado, ofrece, por su parte, un relevamiento y sistematizacion de las
principales medidas adoptadas por los paises latinoamericanos para hacer frente a
la pandemia en tres planos: sanitario, econdmico-fiscal y de contencion y proteccion
social. Se incluye una especial referencia a aquellas decisiones que pueden haber
significado un particular impacto o exigencia sobre los sistemas de compras debido
a que implicaron -o pudieron implicar- la adquisicion de insumos o la provisidon de
servicios o infraestructura. Este panorama permite visualizar posibles nucleos de
medidas comunes y, a su vez, identificar posibles areas de demanda critica que
debieron gestionar los sistemas nacionales de compras.

5.a. Estado de situacién regional pre-pandemia
en materia de capacidad de respuesta de los
sistemas de salud (infraestructura sanitaria,
tenencias y comercio de equipo édico critico)

El presente apartado tiene por objetivo presentar un panorama general del estado
de situacion de los paises de la region, en cuanto a un conjunto de indicadores de
capacidad de respuesta a la crisis sanitaria provocada por la COVID-19.

El punto 5.a.1 ofrece una descripcion de la infraestructura y equipamiento existentes al
inicio de la emergencia, incluyendo indicadores como: ratio entre camas disponibles
y cantidad de habitantes, acceso a los servicios de salud, existencias y variaciones en
las tenencias de equipos criticos (como ventiladores) y capacidades para el manejo
de epidemias, ponderadas por el indice Global de Seguridad Sanitaria (IGSS).

El punto 5.a.2 se centra en los aspectos dinamicos, presentando estadisticas sobre
el impacto de la COVID-19 en la demanda de equipos e insumos médicos, la posicion
de los paises de la region en el comercio internacional de productos y dispositivos
sanitarios y otros factores que pueden afectar el adecuado abastecimiento de los
paises bajo estudio en rubros criticos para la pandemia.



Finalmente, el punto 5.a.3. presenta algunas conclusiones preliminares respecto
al estado de situacion de la capacidad de respuesta de los sistemas sanitarios de
la regidn pre-pandemia, y al impacto que dicho estado de situacion puede haber
significado en términos de la presion sobre los sistemas nacionales de compras
publicas. Se trata, cabe aclarar, de un diagnostico indicativo, puesto que el manejo de
la crisis no depende Unicamente de tales capacidades, sino también de las medidas
gue haya adoptado cada gobierno en su transcurso, y de su efectividad.

Para obtener los datos necesarios para elaborar este apartado se ha recurrido
a relevamientos de organizaciones internacionales, en particular: la OCDE, la
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) vy la CEPAL. También se consultaron estadisticas de la Universidad Johns
Hopkins (entidad que elabora el IGSS) y de Global Health Intelligence, una compania
especializada en investigaciones de mercado y relevamiento de datos estratégicos
en materia de infraestructura y equipamientos de salud en mercados emergentes,
especialmente América Latina y Asia.

5.a.1. Infraestructura, equipamiento y habilidades
preexistentes

Previo al inicio de la pandemia, Latinoamérica presentaba, en general, un panorama
POCO auspicioso en cuanto a la cobertura de los servicios de salud e infraestructura
sanitaria disponible. De acuerdo con un informe de la OCDE (2020)'°, la mayor parte
de los paises de la regidn tenian una capacidad bastante inferior al promedio de los
Estados miembros de dicha organizacion, tanto en lo referente al gasto sanitario,
como a la cantidad de camas y profesionales de salud sobre cantidad de habitantes,
capacidad de provision de kits de testeo y sistemas de vigilancia y seguimiento.

Como se desprende del Grafico 1, México, Costa Rica, Colombia y Chile contaban, en
el momento pre-pandémico, con un maximo de 2.1 camas por cada 1.000 habitantes.
Venezuela, Honduras, Guatemala y Nicaragua presentaban un estado de situacion audn
menos satisfactorio, con menos de una cama por cada 1.000 personas. El promedio
en los paises de la OCDE era, en cambio, de 4.7 camas (OCDE, 2020). El unico pais
de la muestra que se encontraban en una situacion favorable era Argentina, con una
cantidad promedio superior a la media de la OCDE (segun las ultimas estadisticas
disponibles, que datan de 2014).

En cuanto al acceso a los servicios de salud, los datos relevados por el informe bajo
analisis corresponden a 2017 e indican que Chile, Costa Rica, Uruguay y Argentina
eran los cuatro paises latinoamericanos con mejores tasas de cobertura (entre el 90
y el 100%, tanto para la poblacién urbana como para la rural™). En el otro extremo se
ubican Nicaragua, Peru, Guatemala y Bolivia, con tasas de acceso de apenas entre
un 40 y 60%, en lo que respecta a la poblacion rural. Las brechas entre esta ultima y
el sector urbano resultan, no obstante, significativos en la mayor parte de los paises.



Grafico 1 - Estado de las capacidades del Sistema de Salud
en América Latina y el Caribe antes de la pandemia

Camas de hospital por cada 1000 habitantes Acceso a servicios de salud, 2017
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Concordantemente, la OPS, a partir del dispositivo de “autoevaluacion de su
disposicion operativa para hacer frente a la COVID-19”, aplicado por 15 paises'?, pudo
trazar un panorama de las principales fortalezas y debilidades de los sistemas de
salud de la regidn para enfrentar los efectos de la pandemia. Los resultados de esta
autoevaluacion arrojan que ciertas areas clave, como el diagnostico de laboratorio,
contaban con un nivel moderado de preparacion. Otras, como la atencion de pacientes
gue requerian cuidados intensivos y la disponibilidad de equipo y suministros para
la atencidon médica (entre ellos, equipo de proteccidn personal y respiradores),
obtuvieron los puntajes mas bajos (OPS, 2020).



Sobre este ultimo punto (disponibilidad de equipo y suministros), la Tabla 1 presenta
datos sobre la tenencia de ventiladores en los hospitales de la regidn. Los ventiladores
proporcionan soporte respiratorio de caracter temporal a aquellos pacientes que se
ven imposibilitados de respirar por sus propios medios, volviéndose, en consecuencia,
equipos esenciales en el contexto de la COVID-19. El pais de la region que se hallaba
en mejores condiciones en este sentido para abril de 2020 era Brasil, tanto en la
cantidad de ventiladores (52.815), como en el porcentaje de camas hospitalarias con
ventiladores (16%) y la cantidad de ventiladores por cada 1.000 personas (25,23). Le
sigue México, con 16.739 ventiladores en total, un 10% de camas con ventiladores y
12,83 equipos cada 1.000 personas. El tercer pais mejor posicionado era Colombia.
Los peores indicadores se observan en Ameérica Central y Peru.

Tabla 1 - Tenencias de ventiladores en hospitales de Latinoamérica
(cantidad total, porcentaje de camas hospitalarias con ventiladores
y cantidad de ventiladores cada 1.000 personas), abril de 2020.

Cantidad total | Porcentalede | cantidad de
con ventiladores cada 1000 person

Argentina 5.777 6% 13,05
& Brasil 52.815 16% 25,23
<~ América Central 2.180 6% 5,22
‘ Chile 1.737 5% 9,63
W Colombia 6.293 8% 12,83
‘b’ México 16.739 10% 12,96
‘ ' Pert 1.648 5% 5,12
6 Puerto Rico 401 3% 12,54

Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos de Global Health Ir1te||igence13

Por otro lado, entre 2017 y 2019, la mayor parte de los paises latinoamericanos no solo
no mejoraron su disponibilidad de equipos de ventilacion, sino que incluso tuvieron
un descenso significativo en las tenencias de este tipo de equipamiento (Grafico 2).
Los porcentajes de caida van desde un 5% en paises como Guatemala o México,
hasta un 22% en Uruguay y un 24% en Paraguay. La unica excepcion dentro de los
paises relevados es Brasil, donde la cantidad de este tipo de equipos se incremento
en un 30% en el periodo mencionado. La conclusion preliminar emergente, segun la
fuente de los datos respectivos', es que los hospitales de la regidn no estaban en
condiciones de hacer frente a una emergencia de la envergadura y caracteristicas de
la COVID-19, en lo que se refiere a la disponibilidad de estos equipos.



Grafico 2 - Variacion en las tenencias de ventiladores en 14 paises de
la region (2017-2019)
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El IGSS permite, por su parte, identificar los paises latinoamericanos que, de acuerdo
con dicho relevamiento, se encontraban mejor y peor preparados, para 2019, a la hora
de enfrentar epidemias y otras catastrofes sanitarias. El citado indice se construye
a partir de seis dimensiones o areas de habilidad: 1) prevencion de la emergencia
o liberacion de patdgenos; 2) deteccidn y reporte tempranos; 3) rapida respuesta
y acciones de mitigacion de la diseminacion de la epidemia; 4) suficiente y robusto
sistema de salud para tratar a los enfermos y proteger a las trabajadores de salud;
5) compromisos para mejorar la capacidad nacional, el financiamiento y el respeto
por las normas y 6) el ambiente general de riesgo y vulnerabilidad del pais a las
amenazas bioldgicas. El pais latinoamericano con mejor puntaje global, ponderadas
estas dimensiones, es Brasil, gue se encuentra en el puesto numero 22, seguido por
Argentina, en el puesto 25, Chile en el 27 y México en el 28 (sobre un total de 195
paises). La brecha entre estos primeros cuatro paises y los dos que le siguen en el
ranking (Ecuador y Peru) es significativa, ya que estos ultimos se ubican recién en los
puestos 45 y 49, respectivamente. Sin embargo, y mas alld de estas diferencias, los
paises mencionados, y la mayor parte de los latinoamericanos, se ubicaban, segun el
ranking bajo analisis, dentro de los Estados con habilidades moderadas para enfrentar
la pandemia. Las excepciones estdan dadas por Guatemala (puesto 125), Honduras
(156) y Venezuela (176), siendo los uUnicos tres paises de América Latina que, de
acuerdo con el relevamiento, se encontraban entre las naciones menos preparadas
del mundo para hacer frente a emergencias sanitarias.



Tabla 2 - Paises latinoamericanos segun su posicion en
el Indice Global de Seguridad Sanitaria, 2019

O En azul: paises con capacidades moderadas

@ £n morado:. paises con bajas capacidades
Posicidon a Posicidon a
nivel Regional | nivel Global

@ Brasil 1 22

Argentina 2 25
& chile 3 27
(¢) México 4 28
&» Ecuador 5 45
q ' Peru 6 49
e Costa Rica 7 62
@ Colombia 8 65
3 El Salvador 8 65
w:- Panama 9 68
: Nicaragua 10 73
—= Uruguay 1 81
:: Reptblica Dominica 12 o1
: Bolivia 13 102
: Paraguay 14 103
() Guatemala 15 125
: Honduras 16 156
@ Venezuela 17 176

Fuente: Elaboracién propia en base al “indice Global de Seguridad
Sanitaria” (IGSS), 2019.

5.a.2. Dinamica del mercado intra y extra-regional
de equipos, insumos y dispositivos médicos

En este apartado se presentan y analizan los datos sobre los aspectos dinamicos
que podrian resultar significativos a los fines de estimar la presion que la COVID-19
significd -y significa aun- sobre los sistemas nacionales de compras publicas, en
particular, la demanda de equipos e insumos médicos y su evolucion en el marco de
la pandemia, la insercidn de Latinoamérica en el comercio internacional de bienes y
equipos criticos para enfrentar la emergencia sanitaria, y otros factores considerados
relevantes a tales efectos.

En la Tabla 3 se presentan los equipos médicos de mayor demanda en la regidn para
2018. Estos datos muestran que los dispositivos respiratorios ya se ubicaban, para
entonces, entre los cinco equipos de mayor requerimiento, con una demanda estimada
para 2021 en 2,4 mil millones de dodlares y una tasa de crecimiento proyectada para el
periodo 2016-2021 de 8,74.



Tabla 3 - Los cinco equipos y dispositivos médicos mas demandados
en América Latina para 2018.

Demanda estimada para 2021 y proyeccion de tasas de crecimiento de la demanda (2016-2021)

Equipo o dispositivo | BSmanda estimada para | Tasa de crecimionto
Equipo de dialisis'® 3.24 mil 7,8
Dispositivos respiratorios 2,4 mil 8,74
Bombas de infusidon y accesorios 671,9 6,6
Dispositivos de endoscopia 2,48 mil 5,84
Valvulas cardiacas protésicas 97 billones 13,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Gobal Health Intelligence”.

Si bien no pudieron hallarse indicadores especificos sobre el aumento de la
demanda de estos bienes entre 2019 y 2020, desagregados a nivel regional, las
estadisticas compiladas por la OMC'8, revelan que los respiradores tuvieron un
crecimiento muy superior al proyectado con caracter previo a la pandemia. Mientras
que las exportaciones de este tipo de dispositivos evidenciaron, entre 2018 y 2019,
un incremento bastante similar a las previsiones emergentes de la Tabla 2 (8,3),
entre 2019 y 2020 su tasa de variacion positiva fue del 56,5. El otro rubro con gran
dinamismo fue, de acuerdo a la misma fuente, el de los elementos de proteccion
personal, con un 47,1 de aumento en sus exportaciones totales entre 2019 y 2020, y
un 84,4 en el sub-rubro de mascaras faciales.

Las dinamicas del comercio internacional de los equipos e insumos médicos esenciales
para hacer frente a la pandemia resultan clave, no sélo para observar la evolucidn de
los insumos y equipos criticos en el marco de la COVID-19, sino también vy, sobre
todo, en virtud de que ningun pais resulta autosuficiente a la hora de aprovisionar
a su sistema de salud publica. Ademas, al estar la produccidén de estos equipos
e insumos usualmente concentrada en los paises mas industrializados, un correcto
funcionamiento del flujo internacional de los mismos resulta particularmente
importante para las naciones en vias de desarrollo (CEPAL, 2020).



En 2018, los 20 paises de la region de los que se tienen datos?® exportaron, en
conjunto, cerca de 17.500 millones de ddlares en bienes e insumos esenciales para
la lucha contra enfermedades como seria luego la COVID-19, al tiempo gque sus
importaciones en los rubros respectivos rondaron los 30.300 millones de ddlares
(CEPAL, 2020). Entre las seis categorias comprendidas en este grupo de productos,
los paises latinoamericanos y del Caribe sélo registraron superavits en insumos y
otros aparatos médicos (ibidem). En el otro extremo se ubican los kits y aparatos
de diagnostico, con un saldo deficitario de mas de 10.000 millones de dodlares,
seguidos por los desinfectantes y esterilizantes, con mas de 5.600 millones de
saldo negativo (Tabla 4).

Tabla 4 - América Latina y el Caribe (20 paises)?"
Comercio de productos médicos esenciales para la lucha contra la
COVID-19, 2018 (En millones de ddlares y porcentajes)

m

Kits y aparatos de .
diagnéstico 65 3,8 10.754 20,2 10.096
Equipos de .

proteccién personal 924 5,3 2.049 8,3 1.125
Termémetros 134 0,8 162 0,6 -28
Desinfectantes y
esterilizantes 5.307 30,4 10.910 45,4 5.603
Otros aparatos
médicos 5.526 31,7 3.988 16,0 1.539
Insumos médicos 4.897 28,1 2.420 9,5 2.477
Total 17.445 100,0 30.282 100,0 -12.836

Fuente: CEPAL, sobre la base de UN Comtrade Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.

El informe de CEPAL (2020) también da cuenta de un alto grado de concentracion
de las exportaciones regionales por origen: México y Costa Rica exportaron en 2018
mas de tres cuartas partes del total de los productos médicos vendidos por la region.
Un caso similar se da en Republica Dominicana. En los tres casos, dicho fendmeno
estd vinculado, fundamentalmente, a la presencia de empresas multinacionales, que
se establecen en estos paises para producir y exportar hacia los mas industrializados,
en particular a Estados Unidos (CEPAL, 2020).

México es, por otra parte, el unico pais de la regidn que logra posicionarse en el
ranking de los 10 principales exportadores e importadores de bienes criticos para
enfrentar la COVID-19, segun un informe elaborado por la OMC?2, El pais ocupa el
puesto numero 5, detras de China, Estados Unidos, Alemania y los Paises Bajos. Si
bien, por la tasa de crecimiento de sus exportaciones de bienes y equipos médicos
entre 2019 y 2020 se posiciona muy por debajo de China (que exhibe un crecimiento
superior al 200%), México, con 8,4 puntos de incremento, crecid mas, en este sentido,
gue los otros tres paises que lo preceden en el ranking bajo analisis.



Otro aspecto a considerar gira en torno a las restricciones a la exportacion de
insuMos y equipos criticos para la lucha contra la COVID-19, que numerosos
gobiernos introdujeron. Segun Hufbauer y Jung (2020)?* poco tiempo después
del inicio de la crisis de la COVID-19, mas de 50 paises ya habian adoptado
restricciones a sus exportaciones de equipamientos médicos. Este es un dato
particularmente significativo para los paises latinoamericanos, donde sdlo el 4% de
las importaciones de productos de este tipo corresponde al comercio intrarregional
(CEPAL, 2020). Los bienes con mayor riesgo de perturbaciones en el suministro a
causa de las restricciones a la exportacion eran, para abril de 2020: kits y aparatos
de diagndstico, equipos de proteccion personal, termdmetros, desinfectantes vy
esterilizantes, entre otros (ibidem).

5.a.3. Conclusiones preliminares

d) Paises en una posicion relativamente favorable: Estos paises combinan dos o
mas factores o indicadores que tienden a posicionarlos en un lugar relativamente
favorable, dentro del plano regional, en lo que respecta a sus capacidades
para enfrentar la pandemia: o bien parecen tener una mejor infraestructura
hospitalaria (camas por cada 1.000 habitantes), nivel de acceso al sistema de
salud y buen posicionamiento en el IGSS (Argentina), o bien realizaron mayores
esfuerzos e inversiones en equipamiento con caracter previo la COVID-19 y estan
bien posicionados en el indice (Brasil), o bien se ubican entre los principales
exportadores e importadores de bienes e insumos criticos de la regidon y estan
en buena posicidon en el indice mencionado (México y Costa Rica), o entre los
gue combinan un buen acceso al sistema de salud con buenas o relativamente
buenas habilidades en el manejo de emergencias sanitarias (Chile, Colombia,
Panama, y Uruguay).

e) Paises con una posicidon intermedia: Estos paises no tienen dos o mas
indicadores positivos, pero no estan en una condicién tan desfavorable como
los del grupo ¢). (Paraguay, Peru, El Salvador).

f) Paises con una posicion escasamente favorable o desfavorable: Estos paises
condensan, en cambio, dos o mas factores negativos: una escasa cobertura de
sus servicios de salud y un bajo promedio de camas por cada mil habitantes
(Bolivia, Nicaragua y Republica Dominicana), o una débil infraestructura
hospitalaria, una mala posicion en el IGSS y una baja cobertura de los servicios
de salud (Venezuela, Honduras y Guatemala).

Si bien, como se aclaré al comienzo, esta ponderacidon de capacidades debe
entenderse como indicativa o relativa -sobre todo, porque no es garante de las
medidas que efectivamente se adopten para enfrentar la pandemia, ni de su éxito-,
este panorama permite obtener algunos indicios sobre el nivel de presion al que
los sistemas de compras publicas pueden haberse visto sometidos en los distintos
paises o grupos de paises. Es de esperar que, en los paises con situaciones menos
favorables, la carrera por aprovisionarse de los bienes y equipos necesarios para



la lucha contra la COVID-19 haya sido mas compleja que en aqguellos a los que la
pandemiaencontrd en una situacion mas favorable. No obstante, y como conclusion
general, es posible afirmar que ninguno de los paises de la regidn se encontraba
en una situacion optima para enfrentar una crisis sanitaria de tal envergadura y
caracteristicas, ya que incluso aquellos paises con mejores posiciones relativas
(como Argentina, Brasil y México), evidencian dreas de debilidad en sus capacidades
sanitarias.

Estas conclusiones preliminares acerca del nivel de presiéon sobre los sistemas de
compras se complementaran con el analisis que se realiza en el apartado siguiente,
qgue ofrece un relevamiento y una sistematizacion de las principales medidas
adoptadas por los Estados de la regidn para conjurar los efectos de la emergencia.

5.b. Medidas implementadas para hacer frente
a la emergencia

En este apartado se presenta el relevamiento y la sistematizacion de las principales
medidas adoptadas por los gobiernos de la regidn para intentar hacer frente a la
emergencia sanitaria, econdmica y social provocada por la COVID-19. La pandemia
motivo que la mayor parte de los paises dispusieran una serie de medidas excepcionales
con miras a evitar la propagacion masiva del virus (aislamiento social, restriccion en
la circulacion de personas, cierre de comercios y actividades no esenciales, etc.), asi
como también un conjunto de instrumentos de compensacion, a fin de amortiguar los
efectos econdmicos y sociales de la emergencia (subsidios, medidas de proteccion al
empleo, otorgamiento de planes sociales o extension de los seguros de desempleo,
moratorias o liberaciones en el pago de tributos, etc.). En las paginas que siguen se
analizara cuadles fueron las principales decisiones adoptadas en este sentido por los
Estados bajo estudio, con miras a describir el contexto general de politica publica en
gue debieron y aun deben operar los sistemas de compras publicas, y organizar su
contribucion a la respuesta frente la COVID-19.

El analisis de estas medidas también resulta relevante a los fines de la presente
investigacion ya que, como se adelantd, las mismas incluyeron, en muchos casos, la
adquisicidon/provision de insumos y servicios de diversa indole por parte de los Estados,
implicando que los sistemas nacionales de compras debieran asumir la tarea de proveer
-en tiempo y forma- dichos bienes vy servicios.



La principal fuente de los datos presentados en la Tabla 5 fue el “Resumen de las
principales acciones, medidas y politicas” implementadas por los Estados miembros
del Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe (SELA), actualizado al 9 de
diciembre de 20202%*, salvo el caso de Costa Rica, que se recuperd de la pagina del
Sistema de Integracion Centroamericana (SICA), actualizada a febrero de 2021%°. A
los fines de permitir una mejor sistematizacion de las medidas adoptadas, las mismas
fueron clasificadas en: “sanitarias”, “econdmicas y fiscales” y “de proteccion y contencion
social”. Como puede observarse, existe un nucleo de medidas comunes a todos o, al

menos, a la gran mayoria de los Estados de la region. Entre ellas se destacan:

* En el plano sanitario: la declaracion del estado de emergencia sanitaria (u otros
institutos andlogos), medidas de aislamiento/distanciamiento social, medidas
para garantizar la provision de insumos sanitarios y elementos de bioseguridad
en centros de atencidn primaria, adquisicidon y/o desarrollo de vacunas y/u otros
insumos criticos;

* En el plano econémico y fiscal: moratorias u otros beneficios impositivos,
créditos y otros beneficios especiales para sectores particularmente afectados
por la pandemia (PYMES, turismo, etc.);

* En el plano social: establecimiento de nuevos subsidios y planes sociales, y/o
ampliacion de los ya existentes, la adopcion de medidas de proteccidon al empleo,
planes de repatriacion o asistencia a la repatriacion de ciudadanos y ciudadanas,
entrega de prestaciones dinerarias o en especie (canastas alimentarias) a los
sectores mas vulnerables, entre otros.

Las medidas que, dentro de este paquete, tuvieron o pudieron tener particular
repercusion sobre los sistemas nacionales de compras publicas se resaltan en verde.
En primer lugar, se destaca la propia declaracion de la emergencia sanitaria (o instituto
analogo segun su denominacion en la legislacion de cada pais). Ello por cuanto dicha
declaracion implica que quede establecido, sin necesidad de prueba adicional, el
presupuesto de hecho para habilitar contrataciones por los procedimientos que las
legislaciones respectivas establezcan para este tipo de situaciones (mas adelante se
presentara un analisis especifico de la regulacion para estas contrataciones en los paises
de la region). A su vez, esta declaracion acarrea la obligacion de todos los poderes vy
dependencias del Estado, incluidos los sistemas de compras, de arbitrar los medios
necesarios para enfrentar la emergencia, desde el ambito propio de sus competencias?®.

En segundo lugar, dentro de las decisiones con especial impacto en los sistemas de
compras publicas, estan aquellas que implicaron o podrian implicar la adquisicion de
insumos o la contratacidn de servicios por parte de los gobiernos respectivos, por
ejemplo, porque el Estado se obliga expresamente a garantizar determinado bien,
insumo o prestacion o emprende acciones de provision directa de determinados
bienes. En este sentido, la mayor parte de los gobiernos de la region desarrollaron
acciones masivas de provision de insumos a los centros de salud, hospitales y centros
de atencidon primaria (equipos de proteccion personal, ventiladores, etc.), y acciones de
rastrillaje y vigilancia activa, que implicaron la inversion en kits de testeo. En algunos



casos, como Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay Peru, estas acciones
también incluyeron la provision directa o a precios subsidiados de material higiénico o
kits de salud para poblaciones vulnerables, o el ofrecimiento de servicios especiales al
personal de salud e institutos. Peru contrato, a su vez, un servicio de movilidad para el
personal de hospitales e institutos especializados en la Ciudad de Lima.

A su vez, en varios paises, el suministro de bienes y servicios por parte del Estado no
se limitd al plano estrictamente sanitario, sino que alcanzod, por ejemplo, la provision de
Internet gratuito para que los estudiantes pudieran continuar sus estudios de manera
remota, la provision de netbooks o tablets a los estudiantes de sectores mas vulnerables
(Argentina y Paraguay) y, en Republica Dominicana, la entrega de dispositivos
tecnologicos a profesores. Otras acciones con posible impacto sobre los sistemas
de compras se vinculan con: la provision de canastas alimentarias (varios paises) o la
ampliacion de fondos parala compra de alimentos provenientes de la agricultura familiar
(Brasil), con el desarrollo de sistemas y aplicativos para el seguimiento epidemioldgico,
realizada por paises como Argentina, Colombia, Guatemala, Panama y Uruguay, y con
los planes de repatriacion de ciudadanos varados en el exterior, que puede implicar la
necesidad de contratar vuelos charteres. En sintesis, la conclusion preliminar que puede
obtenerse es que el estado de emergencia derivado de la pandemia, y las medidas
que los Estados adoptaron para abordar sus efectos en los distintos planos, implicaron
importantes desafios para los sistemas nacionales de compras, ya que éstos debieron
afrontar una demanda de aprovisionamiento de bienes y servicios de gran volumen y
diversidad en plazos inusualmente breves.

En tercer lugar, se incluyen en esta categoria de medidas las desgravaciones impositivas
u otros beneficios para la importacion de bienes e insumos criticos, dispuesta por
varios paises de la region. Estos beneficios impactarian positivamente en los sistemas
de compras, ya que permiten obtener mejores precios.

Por ultimo, cabe sefalar el caso de Brasil, que adoptd medidas de compensacion social
a través de las compras publicas; en particular, aumentando los fondos destinados a
compras a la agricultura familiar como ya fue sefalado.



Tabla 5 - Sintesis de las principales medidas adoptadas por los paises
latinoamericanos como parte de la respuesta a la pandemia del Covid 19

Tipo de
medidas

Subtipo

AR

BO

BR

co

CR

cu

CH

EC

E.S

GT

HN

MX

NI

PA

PY

PE

RD

uy

VE

Medidas
sanitarias

Declaracion de emergencia sanitaria o
instituto analogo

Aislamiento y/o distanciamiento
social- Restricciones a la circulacion de
personas

Acciones para el desarrollo y/o
adquisicién de vacunas y/u otros
insumos o equipos criticos

Provision de material higiénico gratuito
para poblacién vulnerable o kits
sanitarios a precio subsidiado

Subsidios especiales para la adquisicion
de insumos sanitarios por parte de
escuelas, hospitales, etc.

Rastrillaje de casos/vigilancia activa

Medidas de bioseguridad para los
establecimientos de salud- provisién de
equipamientos y medicamentos criticos

Desarrollo de aplicaciones o sistemas
de informacidn para centralizar datos
sobre Covid-19

Medidas
econdmicas
y fiscales

Contratacion de servicio de movilidad
para el personal de hospitales e
institutos especializados

Beneficios tributarios (moratorias,
reintegros, exenciones, etc.)

Facilidades en el acceso al crédito/
créditos a tasa subsidiada

Programas de asistencia especial a
sectores particularmente afectados
(PYMES, turismo)

Exenciones de derechos de importacion
u otras facilidades en la importacion de
insumos criticos

Moratorias/refinanciaciones para
deudores del sistema financiero o
deudores en general

Medidas de
proteccion
y contencién
social

Medidas de proteccién al empleo
(prohibicion de despidos, doble
indemnizacion, subsidios a las empresas
destinados al pago de salarios, etc.)

Congelamiento de tarifas de servicios
publicos/prohibicion de corte de
servicio u otras medidas vinculadas a los
servicios publicos esenciales

Prohibicion de desaloj_o/suspensién de
ejecuciones hipotecarias u otras medidas
de proteccion a la vivienda

Subsidios o planes sociales de
emergencia, extension de prestaciones
de desempleo, prestaciones dinerarias o
en especie (alimentos), etc.

Seguro de invalidez y muerte por
Covid-19 para personal policial /
subsidios para familiares de personal de
salud fallecidos por Covid-19

Medidas de apoyo para estudiantes y/o
docentes (provisidon de Internet gratuito,
entrega de tablets o netbooks, liberacién
de matriculas, etc.)

Asistencia a la repatriacion humanitaria
de ciudadanos

Planes de vivienda u otra infraestructura social

Liberacién de fondos del gobierno para
compra de productos de la agricultura
familiar

Otras medidas para poblaciones
vulnerables especificas (pueblos originarios,
afrodescendientes, adultos mayores,
madres de hijos menores, migrantes,
poblacion carcelaria de riesgo, etc.)

X

X

X

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del SELA y del SICA
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La presente seccion tiene por objetivo presentar los resultados del analisis de
la capacidad de respuesta de los marcos normativos y de politicas de compras
publicas de los paises de la region a la pandemia de la COVID-19. En particular, se
analizo si los Estados integrantes del universo de estudio contaban con un régimen
de compras publicas de emergencia previo a la pandemia, si dicho régimen fue
utilizado para las compras vinculadas con la misma, si fue aplicado en sus términos
originales o fue necesario modificarlo o complementarlo, o si, por el contrario, se
adoptd una normativa especial para las compras COVID-19, y, en su caso, cuales
son los alcances y caracteristicas principales de esta normativa complementaria o
ad hoc (si posee alcance general o limitado, si se especifican listados de bienes o
entidades comprendidas, si rige a nivel nacional o sélo de las autoridades centrales,
si posee plazo de vigencia previamente definido, etc.)

Por otro lado, se buscd determinar si los paises implementaron acciones especificas
de promocidon de la innovacion para atender los suministros y servicios necesarios
a fin de conjurar los efectos de la pandemia. Esto ultimo reviste especial relevancia
teniendo en cuenta que, como se sefald al ponderar las capacidades de respuesta
de los sistemas de salud de la regidon, la mayor parte de los paises latinoamericanos
se posicionan como importadores netos de insumos y productos criticos para la
lucha contra la COVID-19. Por otro lado, y como también se indicd en el apartado
respectivo, la emergencia sanitaria supuso restricciones a las exportaciones de estos
insumos por parte de los paises que se ubican como sus productores principales, lo
gue afectd las posibilidades de abastecerse de los mismos recurriendo a la oferta
externa. En consecuencia, el disefo e implementacion de politicas de estimulo al
desarrollo y tecnificacion de la oferta local puede resultar significativa con miras a
evaluar las capacidades de respuesta de los sistemas de compras.

La metodologia empleada para elaborar la Tabla 6, donde se sintetizan los resultados
de aplicar los indicadores mencionados, consistio en un relevamiento y analisis
normativo y de instrumentos de politica, recurriendo a los portales nacionales de
compras, sitios web de las legislaturas, portales de datos abiertos sobre la COVID-19
u otras fuentes oficiales nacionales o internacionales (entre ellas, el Mapeo de
capacidad de agencias de compra de LAC para atender emergencia COVID-19,
elaborado por RICG?, ya citado, y el informe: Respuestas al COVID-19 desde la
ciencia, la innovacion y el desarrollo productivo, del BID?®). En aquellos casos en
los que no pudo obtenerse informacidon de las fuentes mencionadas, se efectuaron
consultas especificas a referentes de los paises respectivos, canalizadas a través de
los drganos rectores de compras. Asimismo, la informacion fue complementada con
los datos proporcionados por los informantes clave entrevistados.



Tabla 6 - Marco Normativo y de Politicas

éExisten politicas

Eﬁ'rﬂf{.f,% (SI) - éFue (SI) - éFue ;Zg;sario - eyeas £ AR Lo
previo contempla utilizado para | necesario realizar mas . .
regimen de tramitar las modificarlo, de una normatlva! de la emergencia
contratacion ) contrataciones | complementarlo Modi_ficat_':ién é%n\;:gt:icel::es ;g\éilg;::etras
es por urg_ellma o COVID19? o adecuado? /sustltu_cm,n apoyo a la oferta
emergencia? normativa? tecnolégica?
Argentina Si No Si Si Alcance Definido Si
Bolivia Si Si Si Si Alcance Definido S/D
Brasil Si No Si Si Alcance Definido Si
Chile Si Si Si No Alcance Definido Si
Colombia Si Si Si S/D Alcance Definido Si
Costa Rica Si Si S/D S/D Alcance Definido Si
Ecuador Si Si Si Si Alcance Definido S/D
El Salvador Si Si Si Si Alcance Definido S/D
Guatemala Si No Si Si Alcance Definido S/D
Honduras Si Si Si Si Alcance Definido Si
México Si Si Si S/D Alcance Definido Si
Nicaragua Si Si S/D S/D Alcance Definido S/D
Panama Si Si Si Si Alcance Definido Si
Paraguay Si Si Si S/D Alcance Definido Si
Pera Si Si Si S/D Alcance Definido Si
g?r)r?ig:iccaana Si Si Si Si Alcance Definido Si
Uruguay Si Si S/D S/D Alcance Definido Si
Venezuela Si Si Si Si Alcance Definido s/D

Fuente: elaboracidon propia en base al relevamiento de la normativa de los paises de la region

La primera conclusion emergente del relevamiento efectuado es que todos los
paises integrantes de la muestra contaban con regulaciones especificas de
compras publicas de emergencia con caracter previo a la pandemia. Si bien la
denominacion de los institutos respectivos difiere de un pais a otro (contrataciones
por urgencia o emergencia en Argentina, contrataciones de excepcion en Bolivia
y Guatemala, por urgencia, emergencia o imprevisto en Chile, por emergencia
o calamidad Brasil, el Salvador y Nicaragua, urgencia manifiesta en Colombia,
procedimiento especial en Panama, etc.), las legislaciones nacionales coinciden en
reservar este procedimiento para supuestos excepcionales, donde circunstancias
extremas e imprevistas, tales como catastrofes naturales, epidemias, guerras,
etc.??, hagan imposible tramitar un procedimiento con competencia plena entre
oferentes (como la licitaciéon o el concurso publico). Se prevén, entonces, procesos
de competencia restringida, donde es posible cursar invitaciones a un numero
limitado de posibles interesados u oferentes.



Otras caracteristicas comunes a buena parte de las normativas nacionales sobre
compras de emergencia radican en la posibilidad de omitir o simplificar los recaudos
de publicidad y difusion de las distintas etapas del proceso y en la necesidad de
gue el procedimiento sea aprobado o convalidado por la maxima autoridad de la
jurisdiccion o dependencia publica (Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Nicaragua)
o incluso por el Presidente de la Republica (Honduras), como una garantia para
evitar el recurso abusivo a este tipo de figuras. Con la misma finalidad, en varios
casos se exige la intervencion previa o posterior de las autoridades de contralor,
para verificar la concurrencia de las condiciones que habilitan estos institutos, y el
cumplimiento de los recaudos respectivos (Colombia*°, Costa Rica, Nicaragua).

Un dato adicional para destacar es que algunos paises de la regidon, como El Salvadory
Guatemala, ademas de contar con un procedimiento de contrataciones de emergencia,
tenian prevista una causal de contratacion directa para la compra de medicamentos y
otros insumos destinados al sistema de salud. Ello puede resultar relevante con miras
a facilitar la adquisicion de insumos criticos en el marco de la COVID-19.

En cuanto a la utilizacion de la normativa preexistente para tramitar las
contrataciones vinculadas a la COVID-19, |la situacion a nivel regional es
heterogénea, pudiendo clasificarse las distintas soluciones adoptadas en cuatro
grupos principales:

a) Paises que emplearon la normativa previa de compras de emergencia, sin
ningun tipo de modificacion ni normativa complementaria: Costa Rica, Nicaragua,
Uruguay

b) Paises que adoptaron procedimientos ad-hoc desde el comienzo de la
emergencia: Argentina, Brasil, Guatemala

c) Paises que en un primer momento utilizaron la normativa previa de compras
de emergencia, y luego adoptaron normativas especiales: Bolivia, El Salvador®'.

d) Paises que combinaron el uso de la normativa general, con algunas excepciones,
adecuaciones y/o0 modalidades especiales para las contrataciones COVID-19:
Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana, Venezuela

Como puede verse, la solucion preponderante fue combinar el uso de la normativa
general de contrataciones, con algunas adecuaciones, excepciones, modalidades
especiales o disposiciones complementarias para las compras COVID-19, seguida
por el empleo de la normativa preexistente de compras de emergencia y por la
adopcion de un régimen especial para gestionar todas las compras vinculadas a
la pandemia. Solo dos paises (Bolivia y El Salvador), alternaron estas dos ultimas
opciones. Estos hallazgos resultan coincidentes con los de otras investigaciones
previas; en particular, con el ya citado informe de la OCDE, donde se concluyd
que la utilizacidn de la normativa preexistente, complementada por recursos y/o
modalidades especiales, fue la alternativa elegida por la mayor parte de los Estados
miembros de dicha organizacion, asi como por algunos paises latinoamericanos.



De acuerdo con las entrevistas realizadas, ningun pais estaba preparado, tanto en
lo normativo como en lo institucional, para enfrentar una emergencia de semejantes
dimensiones. Es posible, no obstante, y segun una de las entrevistadas, distinguir
entre aguellos paises cuya respuesta habria sido mas rapida, y que, paralelamente, ya
contaban con alguna experiencia e infraestructura juridica para afrontar situaciones
de emergencia, de aquellos en que la respuesta fue menos oportuna, y/o que no
contaban con experiencia o herramientas legales tan desarrolladas. Sin embargo
-agrega-, estas diferencias no habrian tenido un impacto tan significativo, en el
sentido que todos los paises enfrentaron ciertas dificultades y errores comunes,
dada la magnitud de la emergencia:

Dada la magnitud de la pandemia (..) ningun pais estaba preparado, no
obstante lo cual, algunos tenian mejores herramientas que otros. Pero, sin
embargo, dada la... creo que el desconocimiento sobre como enfrentar esta
pandemia, todos al final del dia terminaron cometiendo algunos errores.
Algunos comenzaron inmediatamente a organizarse y tratar de enfrentar
esto de conformidad a las herramientas que tenian, habia algunas ventajas de
algunos que si contaban con experiencia en materia de tratar emergencias, o
contar tanto con la infraestructura como también con la arquitectura juridica
para responder a emergencias. No obstante lo cual, igualmente se presentaron
problemas, y no necesariamente, creo que las entidades de compra jugaron
un rol tan importante, quizas, como debiera haberlo sido...(Entrevista 2).

Las adecuaciones o soluciones normativas especificas para las contrataciones
COVID-19 también fueron variadas, incluyendo: excepciones a los preceptos
generales sobre difusion de los procedimientos -por ejemplo, se sustituye la
publicidad previa por publicidad ex post- (Argentina, Brasil, Guatemala); se autoriza
a constituir unidades de compra ad-hoc para gestionar las compras COVID-19
(Paraguay); se permite contratar con un proveedor suspendido o inhabilitado
en caso de demostrarse que es el Unico que puede suministrar un determinado
bien necesario para hacer frente a la emergencia (Brasil); se establece el caracter
irrecurrible de determinados actos del procedimiento (Colombia); se contemplan
disposiciones menos gravosas en cuanto a las autoridades competentes para
dictar los actos conclusivos del procedimiento (Argentina); se autoriza a modificar
los contratos sin limites pecuniarios (Colombia); se exceptua de la obligacion de
tramitar todo -o parte- del procedimiento por medios electréonicos, cuando se
demuestre la imposibilidad de hacerlo (Argentina, Uruguay); o, por el contrario, se
autoriza a prescindir de actos escritos y a sustituirlos por conformidades brindadas
o actuaciones cumplidas por via electrénica (Chile y México); se permite librar pagos
anticipados, siempre que existiere un documento que garantice el suministro (El
Salvador); se faculta a prescindir de la contratacion de determinados seguros, cuando
ello no fuera posible por no encontrarse operando las companias aseguradoras
(Venezuela); se recomienda no exigir garantias muy gravosas para no recargar
financieramente a los oferentes -principalmente, a las MIPyMES- (Chile); entre otras.



Adicionalmente, se observa que la mayor parte de los paises necesitaron realizar
mas de una complementacion, aclaracion o modificacion normativa referida
a las compras de emergencia, a fin de ir adecuando la respuesta regulatoria a
las necesidades emergentes de la pandemia, y, en algunos casos, debido a las
demandas de mayor transparencia y rendicion de cuentas en el uso de los recursos
respectivos®*?. Esto corroboraria las afirmaciones de la entrevista transcripta mas
arriba, en cuanto a la falta de preparacion de los marcos normativos, y la consiguiente
necesidad de ir adecuandolos en el transcurso de la emergencia, para intentar dar
una respuesta adecuada a la misma, desde el plano normativo.

En cuanto al alcance de la normativa especifica para compras COVID-19, para
el caso de los paises que optaron por adoptar una regulacion especial para dichas
contrataciones, o bien, por emitir disposiciones complementarias para las mismas,
las regulaciones respectivas tienen, en todos los casos, alcance total o parcialmente
definido. No obstante, se observan algunas discrepancias en cuanto a la delimitacion
del universo de entidades comprendidas, bienes alcanzados y vigencia temporal. Es
posible reunir a los paises en distintos grupos, teniendo en cuenta el nivel de detalle
y/o soluciones legislativas adoptadas en cada caso:

1. En cuanto al alcance subjetivo (entidades comprendidas)

a) Paises donde la normativa no especifica las entidades comprendidas: Brasil,
Venezuela.

b) Paises donde la normativa rige para todas las entidades publicas, o, al menos,
para todas las entidades alcanzadas por el régimen general de contrataciones:
Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala.

c) Paises donde la normativa establece expresamente cudles seran la/s entidad/
es autorizadas a efectuar contrataciones vinculadas al COVID-19: Bolivia,
Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana.

2. En cuanto al alcance objetivo (bienes alcanzados)

a) Paises donde la normativa no realiza ninguna especificacion respecto a los
bienes y/o servicios alcanzados: Ecuador, Venezuela.

b) Paises donde la normativa realiza una alusién genérica a los bienes y/o
servicios comprendidos (por ejemplo: “bienes y servicios necesarios para
afrontar la emergencia”), o proporciona un listado no taxativo de bienes y
servicios alcanzados: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile**, Colombia, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana.



3. En cuanto al alcance temporal

a) Paises donde la normativa no especifica el alcance temporal: Ecuador,
Guatemala.

b) Paises donde la vigencia de la normativa de compras COVID-19 se supedita
a la duracion del estado de emergencia: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El
Salvador, México, Venezuela.

¢) Paises donde la normativa establece un plazo de vigencia cierto (fecha tope o
cantidad de meses o dias): Bolivia, Panama, Republica Dominicana.

Como puede verse, la solucidon predominante, en cuanto a la definicion de las
entidades alcanzadas, consistid en listar expresamente los organismos autorizados
a efectuar contrataciones por el régimen o bajo normativa o modalidades de
excepcion, y, en segundo lugar, hacer extensiva la autorizacion a todas las
entidades publicas o, al menos, a todas aquellas alcanzadas por el régimen general
de contrataciones. Sin embargo, varios Estados que se inclinaron por la primera
opcion, es decir, por establecer ndminas de entidades, luego ampliaron el listado
de organismos inicialmente comprendidos, tales los casos de Panama y Republica
Dominicana. Existen Unicamente dos paises cuya normativa no especifica las
entidades comprendidas (Brasil y Venezuela).

En cambio, a la hora de definir los bienes, servicios y, en algunos casos, obras
autorizadas a ser contratados por la normativa de excepcion, la mayor parte de los
paises eligio una alusidon genérica alos mismos, refiriendose a aquellos indispensables
O necesarios para hacer frente a la emergencia, o utilizando expresiones analogas.
En algunos casos, como en la normativa boliviana, se enumeran bienes y servicios,
pero a titulo ejemplificativo, dejando abierta la posibilidad de que se incluyan otros,
en la medida que resulten necesarios. Ningun Estado integrante de la muestra
utilizé unicamente sistema de listados taxativos, al tiempo que Honduras fue el
Unico gque combind ambas soluciones, estableciendo especificaciones concretas
de bienes para algunas entidades y recurriendo a una alusion genérica para otras.
Cabe destacar también el caso de Panama, como unico Estado de la regidon que
establecid limites pecuniarios para la realizacidon de contrataciones vinculadas a la
COVID-19, por la via de procedimientos de excepcion®*. Sélo dos paises (Ecuador®®
y Venezuela), no incluyen en su normativa especifica sobre compras de pandemia
precision alguna respecto a los bienes o servicios comprendidos.

Por ultimo, y en cuanto a la vigencia temporal, la solucion preferida fue la de dejar
supeditada la aplicabilidad de la normativa de compras COVID-19 a la duracion de la
emergencia sanitaria, estableciéndose un plazo cierto predeterminado en tres paises
(Bolivia, Panama y Republica Dominicana) y no encontrandose indicacion o referencia
alguna al plazo en dos normativas nacionales (Ecuador®*¢ y Guatemala).



Durantelas entrevistas en profundidadrealizadas, otro delostemas tratados fuela poca
precision de las regulaciones de emergencia, en cuanto a la definicion del supuesto
de hecho habilitante (es decir, establecer con claridad cuando las entidades estan
facultadas a utilizar este tipo de procedimientos, y en qué condiciones), y el recurso
aparentemente abusivo que algunos paises hicieron de este instituto, escudados en
esta imprecision. En este sentido, manifestd uno de los entrevistados que:

La emergencia per se es un tema que se tiene que perfeccionar, que quede
claro en los marcos normativos qué es un estado de emergencia, coOmo se
activa ese mecanismo, y que no es un sinonimo de contratacion directa,
es un proceso competitivo... Son mecanismos de compra agil, mas no de
contratacion direccionada (Entrevista 1).

En consecuencia, un aspecto de importancia, mas allda de definir las entidades
comprendidas, bienes y alcance temporal de la normativa, radicaria en revisar
O precisar, en los marcos regulatorios, la definicion de “emergencia”’, ademas de
supervisar la aplicacion concreta que se hace de la misma, a fin de evitar un uso
indiscriminado de este tipo de institutos. Si bien varias de las normativas nacionales
analizadas se ocupan de aclarar que solo podran acogerse a las regulaciones de
excepcion las adquisiciones directamente vinculadas con la pandemia, parecen existir
indicios respecto a que algunos Estados hicieron una interpretacion demasiado laxa
de este concepto, aprovechando la vigencia temporal de las disposiciones respectivas
para englobar en ellas todas o, al menos, buena parte de las contrataciones
efectuadas durante la pandemia, aunque no tuvieran una vinculacion razonable con
las necesidades derivadas de la misma.

Otro hallazgo significativo que surgid de las entrevistas y también, del analisis de
cOmo se encauzaron los procesos de compras -aspecto a profundizar al abordar la
Dimension 3-, es que no soélo habria existido un recurso abusivo a las adjudicaciones
directas por emergencia, sino que incluso la normativa fue desplazada como eje
o0 marco de accion principal en muchos casos, sobre todo, en aquellos donde se
involucraban las decisiones mas urgentes y con mayor impacto politico y econdmico.
En estos casos, sefala una de las entrevistadas, los gobiernos priorizaron la obtencion
de los resultados, por sobre el cumplimiento de los requisitos normativamente
establecidos, lo que supone un impacto en casi todas las dimensiones de analisis
planteadas en el presente estudio (en especial, la normativa, la institucional y la de
integridad y transparencia):

En lo grande, no sé si el marco normativo juega un rol tan, tan relevante.
En las compras desagregadas que hacen ya los organismos publicos, claro,
sin dudas que es importante, pero cuando se toman decisiones, como estas
decisiones que involucran volumenes altos de recursos, creo que los gobiernos
finalmente terminan resolviéndolo con lo que tienen, donde el marco normativo
lo adaptan o lo adecuan finalmente, tratan de alguna forma de llegar... porque
finalmente, quienes adoptan estas decisiones no son, quienes estan, o sea, se
toman decisiones a otro nivel (Entrevista 2).



Volviendo a los indicadores comprendidos en la Dimension 1, en cuanto a los
instrumentos de aplicacion, la mayor parte de los gobiernos de la regidon elabord
materiales de apoyo para asistir a las entidades contratantes y, en algunos casos,
también a los oferentes, en la gestion y participacion en las compras de emergencia
COVID-19. En este sentido, se destaca el rol asumido por los érganos rectores que
fueron, normalmente, los principales responsables por producir y difundir estos
materiales de apoyo (aunque, de acuerdo con una de las entrevistas realizadas, estos
organos no tuvieron un rol tan central como el que deberian haber cumplido, cuestion
gue se profundizara en la seccion que sigue, al abordar la dimension institucional).
Los organos de contralor también actuaron, en algunos casos, como entidades
reguladoras y “facilitadoras” de una mejor gestion de los procedimientos. El tipo de
instrumentos mas frecuentes fueron las guias, manuales o recomendaciones para
tramitar los procesos de compras de emergencia. Algunos paises adoptaron medidas
novedosas, como planes de contingencia para atender a los proveedores COVID-19
(Chile), recomendaciones para la publicacion de necesidades vinculadas con la
emergencia (Ecuador), la creacion de modulos o micro-sitios especificos, dentro de
los portales de compras, para las contrataciones COVID-19 (El Salvador), catadlogos
electronicos de bienes y servicios de emergencia (Honduras), tiendas virtuales
de productos COVID-19 (Paraguay) o catalogos de proveedores de insumos para
la pandemia (Brasil) o el Catdlogo de Ayudas Humanitarias de Colombia Compra
Eficiente. Se volvera sobre estos ultimos aspectos, vinculados a las herramientas de
difusion disponibles, al analizar la dimension 4, sobre “Integridad y Transparencia”.

En cuantoalarespuestaalapandemia desde las politicas de desarrollo de proveedores
y fomento a la innovacion, segun el informe del BID: Respuestas al COVID-19 desde
la ciencia, la innovacioén y el desarrollo productivo, ya citado, Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Honduras, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana
y Uruguay ya habian implementado, para abril de 2020, algun tipo de medidas de
apoyo y/o financiamiento de la oferta tecnoldgica, a través de convocatorias rapidas
de soluciones innovadoras para la pandemia. No obstante, y de acuerdo con la misma
fuente, solo Brasil habia puesto en practica iniciativas de compras publicas para la
innovacion propiamente dichas, aunque el nivel de desarrollo de esta herramienta es,
siguiendo el estudio mencionado, bajo. México es otro de los paises de la regidon que
ha emprendido iniciativas para estimular propuestas tecnoldgicas relevantes en la
lucha contra la COVID-19%.

La conclusidon preliminar que se puede extraer del analisis es que todos los paises de
la region ensayaron algun tipo de respuesta normativa a las compras de emergencia
y que, en general, la normativa preexistente en la materia resultd insuficiente para
gestionar las contrataciones vinculadas la COVID-19. La excepcionalidad y envergadura
de la crisis justifica o, al menos, hace comprensible que las normas previas no hayan
podido brindar, por si solas, un entorno regulatorio suficiente y adecuado para atender
las demandas que los sistemas de compras enfrentaron -y enfrentan adn- a raiz de la
emergencia sanitaria.



No obstante, los paises integrantes de la muestra demostraron capacidad de
respuesta, en el sentido de haber podido elaborar soluciones normativas especificas,
y de haber ido adecuandolas, de ser necesario, en el trascurso de la pandemia y con
miras a la evolucion de la situacion de emergencia. Como se dijo, se destaca el rol de
los érganos rectores y de los de contralor, como facilitadores de la implementacion
de la respuesta normativa, y del encuentro entre la oferta y la demanda de bienes y
servicios necesarios para conjurar la pandemia.

Dado que la emergencia aln estd en curso, resultaria prematuro “jerarquizar” las
distintas soluciones adoptadas, por ejemplo, evaluando si el desempefio resultd
mas satisfactorio en aquellos paises donde se listaron expresamente las entidades
autorizadas, o en los que optaron por hacer extensiva la autorizacion a todas las
entidades publicas. Estas variables resultan, ademas, dependientes de otras, tales
como el desempenio institucional y/o el funcionamiento de los mercados, aspectos
gue se analizaran al abordar las dimensiones respectivas.

Uno de los desafios post-pandemia radica, en este sentido, en generar sistemas de
indicadores especificos, que permitan correlacionar las respuestas normativas con
la efectividad, la eficiencia y la transparencia en la provision de bienes y servicios
necesarios paraafrontarlaemergencia. Se trata de unatarea desafiante, pero necesaria,
ya gue la respuesta normativa deberia ponderarse, ante todo, por su aptitud para dar
respuestas concretas, oportunas y efectivas a las demandas sanitarias, sociales, y de
diversa indole que se suscitaron a raiz de la pandemia, y de hacerlo sin vulnerar el
principio de mejor valor por el dinero y con el mayor grado de transparencia que sea
posible en el marco de la emergencia.

Las crecientes presiones que han estado enfrentando los sistemas nacionales de
compras por emergencias sanitarias, ambientales y socioecondmicas, conllevan,
por otro lado, la necesidad de pensar en reingenierias en las regulaciones de
contrataciones publicas que permitan transformar, o al menos complementar,
las respuestas coyunturales con soluciones normativas a mediano o largo plazo.
La experiencia capitalizada durante la COVID-19 puede servir para repensar los
institutos tradicionales de compras de emergencia, en la medida que éstos parecen
revelarse, de acuerdo con el relevamiento efectuado, como insuficientes para
afrontar situaciones de la envergadura y caracteristicas de la pandemia aun en
curso. La cooperacion internacional y, en particular, el intercambio de experiencias
en los foros internacionales, como el de la RICG, constituyen herramientas clave
para poder generar, por ejemplo, posibles lineamientos comunes para la regulacion
y gestion de las compras publicas en situaciones de emergencia, que tiendan a
uniformar las respuestas normativas -sin desconocer las particularidades de los
paises- y a retroalimentar las soluciones nacionales.
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En este apartado se analizan las caracteristicas institucionales de los sistemas de
compras y contrataciones de los paises de la region y su capacidad de respuesta a las
necesidades planteadas por la emergencia de la COVID-19.

La institucionalidad de los sistemas de compras constituye un eje clave para evaluar
su capacidad de respuesta ante la crisis sanitaria. En este sentido, un informe del
BID*® evalua algunos aspectos clave de los sistemas de compras de 12 paises de
Ameérica Latina y el Caribe?®*® a 2016, sefalando, entre otros aspectos, que la totalidad
de los paises analizados contaban, para entonces, con un érgano rector de compras,
gue ejerce, entre otras, funciones de control, sancion y registro. Asimismo, el estudio
indica que en cada pais analizado existen, también, autoridades relacionadas con
la contratacion que deben otorgar autorizaciones o aprobaciones a las entidades
contratantes para poder realizar contrataciones.

A través de la encuesta realizada a los entes rectores de las compras en los distintos
paisesdelaregion, se buscod obtenerlainformacidon necesaria paraanalizar estas formas
de organizacion institucional y evaluar su funcionamiento durante la emergencia.

En primer lugar, se indagd acerca de si durante la emergencia, las entidades
contratantes y/o el érgano rector recibieron atribuciones que no tenian previamente.
Como muestra el Grafico 3, en casi el 64% de los casos la respuesta fue afirmativa: en
el 27,3% fueron solamente para las entidades contratantes mientras que en el 36,4%
fueron para ambos. En el 36,4% restante no se confirieron atribuciones especiales
para poder realizar las contrataciones de emergencia.

Grafico 3 - (Las entidades contratantes y/o el érgano rector recibieron
atribuciones especiales que no tenian previamente?

B Ambos las recibieron B Ninguno las recibi6

H Solo el 6rgano rector m So6lo las entidades contratantes

Fuente: Resultados de la encuesta realizada



Estas atribuciones especiales tienen que ver, en general, con la posibilidad de aplicar
procedimientos de excepcion (procedimientos simplificados, ampliacion de contratos
conjustificacion de necesidad, convenios marco por contratacion directa, contratacion
internacional por derecho privado, etc.), aunque en algunos casos se relacionan
con la utilizacion de las TICs en los procesos (audiencias publicas, procedimientos
sancionatorios, etc.) e inclusive con los alcances de la coordinacion interinstitucional
para fortalecer y mejorar la planificacion e implementacion de las acciones para
enfrentar la emergencia.

También enlamayoria de los paises (un 63,6%) se establecieron mecanismos especiales
de coordinacion entre el ente rector y las entidades compradoras (Grafico 4).

Grafico 4 - (Se establecieron mecanismos de coordinacidn especiales
entre el ente rector y las unidades compradoras?

mSI mNO

Fuente: Resultados de la encuesta realizada

Se trata de mecanismos de coordinacion que normalmente establecen o deberian
establecer los entes rectores con las entidades compradoras, pero que sin duda han
sido reforzados durante la emergencia: unificacion o coordinacion de requerimientos
de compra, mesas de trabajo conjuntas, emision de lineamientos para las entidades
compradoras han sido utilizados por distintos paises, en algunos casos en forma
combinada. El Grafico 5 permite visualizar que la unificacion o coordinacion de los
requerimientos de compras fue el mecanismo mas utilizado, seguido por la realizacion
de mesas de trabajo.



Grafico 5 - éQué tipo de mecanismos de coordinacion especiales
se establecieron?

B Reuniones periodicas

®m Mesas de trabajo

m Unificacion o coordinacién de requerimientos de compra
m Todas las anteriores

m Emision de lineamientos y normativa para entidades compradoras

Fuente: Resultados de la encuesta realizada

En cuanto a las entidades participantes de estos mecanismos, en la mayor parte de
los casos, la coordinacion se establecid con los ministerios o areas de salud vy, en
segundo lugar, con los ministerios o areas de infraestructura. También se establecieron
mecanismos de coordinacion con las dreas de asistencia social y, en algunos casos,
con la entidad central de contrataciones o con las unidades territoriales.

Hubieron, asimismo, mecanismos de coordinacidon con otras areas del Estado, como
los ministerios de hacienda y con la contraloria u organismo equivalente, y en otros
casos con instituciones autarquicas con competencia en la atencion de la emergencia
o con la Fiscalia, asi como con organizaciones de la sociedad civil y con representantes
del sector privado aunque en mucho menor medida.

Si bien en muchos casos las compras y contrataciones de bienes, servicios y obras
relacionadas con la atencidon de la emergencia fueron realizadas por las entidades
con competencia especifica en temas relacionados con la pandemia (areas de salud,
de infraestructura, de asistencia social, etc.), en algunos paises se utilizaron los
convenios marco o las compras centralizadas (sea a través de los entes rectores o de
entidades centrales de compras) para ganar en eficiencia y maximizar el poder de
compra del Estado. De hecho, los paises que habian desarrollado previamente estos
mecanismos pudieron aprovechar su potencial durante la emergencia. Colombia y
Paraguay implementaron mecanismos de agregacion de demanda a través de sus
tiendas virtuales. En el caso de Chile, uno de los pioneros en la implementacion de los
convenios marco no solo en la region sino a nivel internacional, durante la emergencia
pudo combinar este mecanismo con la contratacion directa para casos en los que no
fue posible aplicar mecanismos de contratacion competitivos.

También se recurrid a mecanismos externos a los sistemas de compras, como las
donaciones de otros Estados o de organismos internacionales, o a negociaciones
directas de los Estados con otros Estados o con grandes corporaciones, como en
el caso de la compra de vacunas. Por otro lado, de las respuestas a la encuesta
surge que en 6 de los 11 paises existe una entidad central de contrataciones, que
tiene el mandato de realizar las contrataciones, de consolidar las necesidades de
contratacion de varios organismos gubernamentales; de celebrar acuerdos marco;



de gestionar contrataciones muy complejas que requieran conocimientos técnicos o
legales especializados, etc.

Sin embargo, en un solo caso esa entidad realizd contrataciones y lo hizo por un
porcentaje relativamente menor, que alcanzo solo al 8% de las compras COVID. Esto
significa que, en su gran mayoria, las contrataciones durante la emergencia se hicieron
en forma descentralizada o a través de convenios marco gestionados por el ente
rector o por otras areas del Estado.

Asimismo, surge de las respuestas a la encuesta que en el 72% de los paises existe
una agencia especializada en la gestion de emergencias que, en casi todos los casos,
tiene la capacidad de realizar contrataciones.

Sin embargo, el rol que jugaron estas agencias en la gestidon de las contrataciones
durante la emergencia por el COVID 19 fue marginal, salvo en un caso en el cual fue
la principal entidad compradora de este tipo de bienes y servicios.

En relacion con la utilizacion de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones
en los procesos de contratacion, el Grafico 6 muestra que, antes de la emergencia, casi
todos los paises consultados gestionaban el registro de proveedores y la convocatoria
en forma electronica. Luego se encuentran la recepcion de ofertas, la adjudicacion,
la firma del contrato u orden de compra, la publicacidn de informacién, y por ultimo
la gestion contractual, que es la etapa del proceso de contratacidon que menos se ha
informatizado en la region.
Grafico 6 - cQué etapas del proceso de compras se hacian en forma
electrdonica antes de la pandemia?
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Convocatoria a presentar ofertas
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Fuente: Resultados de la encuesta realizada



Casilas tres cuartas partes de los paises consultados consideran que esas herramientas
informaticas, que ya se estaban utilizando, resultaron adecuadas para gestionar las
contrataciones durante la emergencia.

En los pocos casos en que esas herramientas no resultaron adecuadas, se presentaron
falencias técnicas u operativas en las distintas etapas, fundamentalmente en la firma
del contrato u orden de compra.

En esta misma linea, el impacto de la pandemia en la implementacién de tecnologia
en los procesos de contratacion fue positivo en una gran mayoria de los casos: en 7
de los 11 paises acelerd los planes de implementacion de tecnologia, en 2 se continud
con el desarrollo de los planes institucionales tal como estaba previsto, y en solo un
caso demord la implementacion (Grafico 7).

Grafico 7- Impacto de la emergencia sobre la incorporacion
de TICs en los procesos

® Ninguno
m Acelerd
m Demord

B Se continud con los planes institucionales que estaban en curso

Fuente: Resultados de la encuesta realizada

Envarios paises,acausadelaemergencia, se habilitaron, extendieron o fortalecieron
herramientas para la difusion de informacién sobre las contrataciones COVID-19,
en muchos casos con el formato de datos abiertos, aunque con distintos grados
de accesibilidad.

También en algunos paises se extendid la obligatoriedad del uso de plataformas
transaccionales, se habilitaron herramientas electronicas para compras menores
con mecanismos simplificados, y se implementd el uso de la tecnologia en algunas
etapas del proceso que hasta ese momento se hacian de forma manual: pliegos
electronicos, presentacion de ofertas en linea, apertura electronica, firma electronica
de documentos, etc.



El analisis de las respuestas del marco institucional de los sistemas de comypras publicas
para hacer frente a la emergencia permite sacar algunas conclusiones preliminares.

En primer lugar, en varios casos se otorgaron nuevas atribuciones a las entidades
contratantes o a los entes rectores, que en general tienen que ver con la posibilidad de
utilizar mecanismos de contratacion de emergencia (en general, menos competitivos).
En segundo lugar, si bien la mayoria de los paises establecieron mecanismos de
coordinacion inter-institucional durante la emergencia, no se trata de mecanismos
novedosos o que no hubieran podido o debido desarrollarse anteriormente, como
por ejemplo la agregacion de la demanda o la coordinacidon de los requerimientos.
De hecho, la evidencia muestra que aquellos paises que tenian un desarrollo previo
importante de este tipo de mecanismos de coordinacion fueron los que pudieron
aprovechar durante la emergencia su potencial para maximizar el poder de compra
del Estado y a la vez aumentar la eficiencia.

Finalmente, también cabe concluir que, si bien los paises en los cuales los sistemas
electronicos de compras han respondido mejor a los desafios de la pandemia son
aquellos que ya tenian un desarrollo previo importante, en algunos casos la emergencia
ha impulsado a los paises a avanzar mas rapidamente en la implementacion de
soluciones tecnoldgicas que estaban previstas, e incluso a implementar la tecnologia
en algunos procesos en los que no estaba previsto hacerlo.
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En esta dimensidn se busca analizar como funciond en la practica el mercado de
las contrataciones publicas durante la emergencia por la COVID-19. Lo primero que
hay que mencionar es algo que puede parecer evidente, pero gque en una situacion
de emergencia queda mas expuesto, y es el hecho de que se trata de mercados
distintos, donde los bienes tienen caracteristicas muy diferentes: en algunos casos
se trata de bienes de utilizaciéon masiva y bajo valor unitario, como los barbijos o
mascarillas, en otros de bienes de alto valor y cierta complejidad tecnoldgica, como
los respiradores. Otro de los aspectos que hacen heterogéneos a estos mercados
es su nivel de estandarizacion o, por el contrario, de especializacion. En algunos
casos son bienes que el Estado ya compraba antes de la emergencia, aunque en
cantidades mucho menores (mascarillas, respiradores, medicamentos, etc.), en
otros se trata de bienes nuevos, que se desarrollaron especialmente para cubrir
las necesidades de atencion derivadas de la pandemia (vacunas especificas para
el COVID-19, kits de diagndstico, etc.). Un aspecto adicional a tener en cuenta esta
dado por el origen de esos bienes, dado que se combinan los casos de bienes
en los que existe produccidon nacional con otros en los que la provision depende
exclusivamente de proveedores extranjeros.

El tercer aspecto que se debe considerar es que, a raiz de la pandemia de la
COVID-19, la demanda de todos los bienes necesarios para la emergencia tuvo un
crecimiento subito y de proporciones inéditas en todo el mundo. Eso hizo que en
muchos casos hubiera problemas para que los proveedores pudieran abastecer la
totalidad de la demanda. Hubo dificultades para aumentar la produccién, demoras
en las entregas, al tiempo que muchos paises que producen algunos de esos bienes
sensibles restringieron o prohibieron las exportaciones, y hasta llegaron a producirse
“negociaciones” al pie del avidon para redireccionar a otros paises cargamentos que
estaban a punto de ser despachados a sus compradores originales. Este fendmeno sin
dudas generd grandes complicaciones a muchas naciones para el aprovisionamiento
de esos insumos criticos y generod distorsiones en muchos de esos mercados.

Teniendo en cuenta este contexto general, en la encuesta realizada se busco obtener
informacion sobre cémo funcionaron los mercados de compras publicas de los paises
de la regidon durante la emergencia por la COVID-19. La informacion recabada permite
tener algunos indicios sobre el tipo de procedimientos utilizados, y sobre la eficiencia
y la eficacia de los procesos de contratacion de emergencia.

En cuanto al tipo de procedimiento utilizado para las contrataciones COVID-19
durante 2020, el Grafico 8 permite verificar que la licitacion publica constituye la
excepcion, mientras que, en tiempos normales, esta suele ser, por el contrario, la
regla, al menos en cuanto a la exigencia formal de las legislaciones. En efecto, solo
en 1 pais fue el procedimiento mas utilizado para estas contrataciones, mientas que
en el 50% de los paises el principal tipo de procedimiento fue la contratacion directa,
y en el 40% restante las contrataciones COVID-19 se realizaron predominantemente
por regimenes especiales.



Grafico 8 - Total de compras COVID
Tipo de procedimiento
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Fuente: Resultados de la encuesta realizada

En lo que hace a la eficiencia, un indicador importante es la duracion de los procesos.
En este sentido, de los 9 paises que respondieron, en 6 casos los procesos duraron en
promedio entre 15 y 30 dias, mientras que en los tres casos restantes dicho promedio
fue de menos de 15 dias.

La encuesta permitié verificar que, de los 9 paises que respondieron, en 4 no se
registraron procesos fallidos, en 3 se registré menos de un 5% de procesos fallidos,
mientras que en 2 casos los procesos fallidos fueron mas del 5% del total (Grafico 9).
Estos resultados muestran, en términos generales, un alto nivel de efectividad de los
procesos COVID-19.

Grafico 9 - Total de compras COVID
% de Procesos fallidos

Mo H<x5% MH>5%

Fuente: Resultados de la encuesta realizada



Las principales entidades que realizaron compras COVID-19 fueron en su gran
mayoria del area de salud. En efecto, de los 11 paises que respondieron, en 9 casos
la principal entidad fue el Ministerio de Salud u otra entidad u organismo vinculado
con el sector salud, mientras que en los dos casos restantes fueron otras entidades
publicas con misiones mas generales, como la atencion de emergencias o el
desarrollo de proyectos especiales.

También se consultd a los paises sobre si implementaron acciones tendientes
a fomentar una mayor competencia y participacion en el mercado durante la
emergencia, y se encontrd que, de los 12 paises que respondieron, 10 dijeron que
si lo habian hecho. En este sentido, las acciones implementadas van desde la
publicacidon de guias y de informacion sobre necesidades de contratacion hasta
modificacion de normas y/o simplificacion de procedimientos para promover una
mayor participacion.

Grafico 10 - Total de compras COVID
Criterios de sostenibilidad
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Fuente: Resultados de la encuesta realizada

En cuanto a la inclusion de criterios de sostenibilidad en los procesos de contratacion
COVID-19 durante 2020, de los 11 paises que respondieron, 6 manifestaron no
haber utilizado este tipo de criterios, mientras que 3 implementaron unicamente
criterios de sostenibilidad social, y sélo 2 implementaron tanto criterios sociales
como ambientales (Grafico 10). En los casos en los que se aplicaron criterios de
sostenibilidad se buscd fundamentalmente promover a las MIPyMEs o a los actores
de la economia popular.



Uno de los principales problemas generados por la emergencia sanitaria fue la
distorsion de precios que se produjo por la conjuncidon de un aumento exponencial
de la demanda de todos los paises simultdneamente, y por la dificultad de los
proveedores para satisfacer esa demanda en tiempo y forma, sobre todo en los
primeros meses. Esta distorsion introdujo una dificultad adicional para las entidades
compradoras, por no contar con precios de referencia confiables. Uno de los
casos que se han podido detectar como buenas practicas para intentar resolver
ese problema fue el Observatorio de Precios implementado por Honduras, que se
presenta en el Recuadro 1.

Recuadro 1-

HONDURAS: Observatorio de Precios para Bienes Esenciales
por Emergencia del COVID 19

La Oficina Normativa de Contratacion y Adquisiciones de Honduras
(ONCAE) ha puesto en funcionamiento, con apoyo del BID, un
Observatorio de Precios, destinado a monitorear y dar a conocer los
precios de los bienes e insumos esenciales para la lucha contra la COVID
19. La plataforma incorpora datos de Colombia, El Salvador, Estados
Unidos, Guatemala, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana,
asi como del catdlogo de precios de la OMS, lo cual permite analizar
la informacidon de precios y ponderar la variacion generada por el
impacto de la pandemia en los mercados mundiales*®. Asimismo, el
Observatorio permite contar con algunos “datos adicionales para
sustentar la decision de compra”, como el porcentaje de variacion en el
numero de proveedores de un insumo o bien determinado.

Dadas las dificultades identificadas durante la presente investigaciéon en
cuanto al conocimiento del mercado de bienes e insumos médicos, la
comparacion de precios y la utilizacion de dichos datos para mejorar la
eficiencia y transparencia de las compras de emergencia, se estima que
herramientas como el Observatorio pueden contribuir a lograr estos
propadsitos, sirviendo de experiencia para potenciar el desempeio de
los compradores publicos y privados de este tipo de insumos, en la
crisis actual y en contingencias futuras.

A titulo de ejemplo, el Grafico 11, recuperado del sitio del Observatorio?,
muestra la evolucion del precio de uno de los insumos de mayor
demanda durante la pandemia: las mascarillas descartables. El citado
grafico permite visualizar que el precio de referencia este insumo se
dispard notablemente durante los primeros meses de la emergencia,
descendiendo a medida que la situacion tendid a estabilizarse.



Grafico 11- Evolucion del precio de referencia de las mascarillas
descartables, presentacion por unidad, marzo-noviembre de 2020
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Fuente: Observatorio de Precios de la ONCAE

A su vez, el Grafico 12 compara, para el mismo insumo, los precios de referencia con
los precios promedio de compras mensuales, permitiendo visualizar que los precios
promedios de compra han tenido un comportamiento mucho mas estable que los
precios de referencia. Otra conclusion emergente de este grafico es que los precios
de compra se han ubicado, en general, por debajo de los valores de referencia, salvo

en los meses de marzo, abril, agosto y septiembre.

Grafico 11- Comparacion de la evolucion de precios de referencia y
precios promedio de compras mensuales, mascarillas descartables,
presentacion por unidad, marzo-octubre de 2020
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Cabe sefalar que el Observatorio es de acceso publico y cuenta con un Manual de
Consulta, y una seccion de sugerencias donde se pueden remitir recomendaciones
para mejorar su funcionamiento.

Mas informacidn: https://oncae.gob.hn/observatorio

Para analizar con mas detalle el comportamiento de los mercados de insumos criticos
durante la emergencia por la COVID-19 se seleccionaron tres bienes que todos los
paises demandaron en grandes cantidades y que se consideran representativos
de segmentos diferenciados: respiradores mecanicos (uUn bien relativamente
estandarizado, pero de cierta complejidad tecnoldgica), kits de testeo (un bien que
fue desarrollado especialmente para la deteccion del SARS COV-2), y mascarillas
(un bien estandarizado y de baja complejidad tecnoldgica).

Dado gue la mayoria de los paises de la region tienen en los sitios web de sus entes
rectores o en sitios especificos informacion sobre las compras realizadas durante la
emergencia, se busco obtener de estos sitios los datos de las compras de esos tres
productos durante el ano 2020. Sin embargo, no fue posible obtener esos datos,
debido a los problemas de clasificacion de los bienes. Si bien en muchos casos la
informacion de las contrataciones de emergencia esta completa y es facilmente
accesible, la clasificacion de los rubros no permite identificar las compras realizadas
de esos tres items, dado que se ha verificado que, en muchos casos, bajo un mismo
codigo UNSPSC#* se compran productos distintos. Por ejemplo, con el cédigo
46182002, que corresponde a Respiradores, se compraron los equipos propiamente
dichos, pero también accesorios o repuestos para los equipos que, naturalmente, se
adquieren en cantidades y tienen precios completamente distintos. Esta situacion
hizo imposible la busqueda de la informacidn sobre las compras de esos productos
en los sitios web, por lo que fue incluida en la encuesta realizada a los entes rectores
de los paises de la region.

La encuesta realizada permitid obtener informacién sobre las compras de estos
tres bienes realizadas por los paises, aungue no se logrd eliminar por completo los
problemas anteriormente mencionados. De este modo, no resulta posible comparar
las cifras de cantidadesy precios, dado que en muchos casosincluyen bienes distintos
dentro de una misma categoria. Sin embargo, se relevo la informacion relacionada
con el tipo de procedimiento de contratacion utilizado para la contratacion de los
tres productos analizados. El primer rasgo que se destaca es que la compra por
licitacion publica constituye una excepcion, tal como se habia verificado para el
total de las compras COVID-19.

Enlacompraderespiradores mecanicos, solo enun caso se utilizé la licitacidon publica.
En el resto de los casos se utilizaron o bien la contratacion directa sin competencia
(4 casos), o bien por regimenes especiales de emergencia (5 casos). Parala compra
de kits de testeo, en ningun caso se utilizd la licitacion publica. De los 7 paises que
respondieron, en 3 se utilizd la contratacion directa sin competencia y regimenes
especiales en los 4 restantes. Finalmente, en la contratacion de mascarillas se utilizd
en un caso el convenio marco, en 3 casos la contratacion directay en 4 los regimenes
especiales de emergencia.



Asimismo, se consultd a los paises por la presencia de otros mecanismos de provision
alternativosalos previstos enlos sistemas de compras, y el resultado es muy revelador,
dado gue un porcentaje muy elevado de los paises que respondieron utilizaron este
tipo de mecanismos. Entre ellos se destacan las donaciones internacionales, que
fueron muy utilizadas sobre todo para los bienes relativamente mas complejos,
como los respiradores y los kits de testeo, aungue también fueron utilizados para la
provision de mascarillas.

Recuadro 2-

UNOPS: Observatorio Regional de Precios de Medicamentos

La Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS),
ha creado el Observatorio Regional de Precios de Medicamentos, que
recopila, elabora y publica datos de precios de medicamentos en mas
de 20 paises de laregion. A partir de los precios efectivamente pagados
por los distintos paises, informados en sus portales de adquisiciones, se
establece una medida de comparacion teniendo en cuenta el principio
activo, la potencia, la presentacion, el pais y el aflo, lo que permite
determinar los precios justos de los distintos medicamentos.

Durantelaemergenciarealizd un seguimiento de las medicinas esenciales
para pacientes internados con COVID-19 en terapia intensiva (EML ICU
COVID-19), lo que permitié hacer un seguimiento de los precios de esos
medicamentos desde antes de la pandemia y analizar su evolucion,
determinando el grado de dispersion y los diferenciales respecto de lo
gue se considera un precio justo para cada uno de esos insumos.

Asimismo, se hicieron distintos estudios para paises de la regién que
los solicitaron, como estudios de mercado, analisis de razonabilidad de
precios, o presupuestos referenciales, entre otros.

Este tipo de observatorios ofrecen informacion muy valiosa para que
los paises puedan tomar decisiones contando con informacion antes
de realizar procesos de contratacion, sobre todo en situaciones de
emergencia en las cuales la distorsion de precios puede ser, como en
este caso, muy significativas.

Mas informacidén: http://observatorio-medicamentos.org/

En resumen, el analisis de la informacion obtenida sobre el funcionamiento de los
mercados de compras publicas de los paises de la regidn durante la emergencia
muestra algunos rasgos que merecen ser destacados, y que deberan ser analizados
con mayor profundidad en estudios posteriores.



En primer lugar, la utilizacion generalizada de los procedimientos menos
competitivos. En efecto, la mayoria de las compras, tanto de los tres bienes
analizados como del total de las compras de los bienes y servicios necesarios
para atender la emergencia por la COVID-19, se realizaron por contratacion directa
O por regimenes especiales, mientras que la licitacion publica tuvo un caracter
excepcional. Esto puede relacionarse, a su vez, con los resultados del andlisis de la
Dimension |, gue muestran que la mayor parte de los paises utilizaron el régimen de
compras preexistente, pero con adecuaciones o complementos normativos que,
en general, extendieron la posibilidad de utilizar procedimientos mas expeditivos,
menos competitivos y con menores requerimientos.

Seguramente este hecho incidid en el alto nivel de efectividad y eficiencia en los
procesos, dado que los datos relevados han mostrado un bajo porcentaje de procesos
fallidos y un lapso muy corto en la mayoria de los casos entre la publicacion vy la
firma del contrato.

Los datos disponibles no permiten realizar un analisis mas detallado, pero a través
de las entrevistas con los expertos se ha podido conocer un fendmeno que ha sido
bastante extendido en algunos paises, y es la aparicion de nuevos oferentes de
distintos bienes de primera necesidad en el marco de la emergencia. Esta aparicion
de nuevos oferentes, lejos de representar una mayor competencia, en muchos casos
significo una distorsion del mercado, dado que esos “nuevos” proveedores en muchos
casos eran firmas originalmente dedicadas a otros rubros que, subitamente, pasaron
a ofertar bienes necesarios para la emergencia, o empresas que nunca habian sido
proveedoras del Estado y que simplemente actuaron como intermediarios para
realizar ofertas puntuales, desplazando a proveedores tradicionales de esos bienes
o servicios. En muchos casos, esto ha derivado en incumplimientos, deficiencias en
los productos entregados, dificultades para ejecutar las garantias, entre otros.

Otro aspecto importante que es necesario destacar es la utilizaciéon de mecanismos
de provision alternativos a los que prevé el sistema de compras publicas. En
efecto, como hemos visto, en la mayoria de los paises se recurrid a las donaciones
internacionales de distintos bienes, y en menor medida a otros mecanismos. Esto
sin dudas se relaciona con las distorsiones de mercado mencionadas anteriormente
y a la dificultad que se presento, sobre todo en los primeros meses de la pandemia,
para acceder a algunos bienes e insumos criticos, asi como a la situacion relativa
de cada pais, en cuanto a la disponibilidad de recursos para realizar inversiones de
cierta envergadura. Las negociaciones directas del Estado por fuera del sistema de
compras publicas con otros Estados o con grandes proveedores internacionales,
han sido practicas frecuentes en casi todos los paises de la region. Segun la opinidn
de los expertos entrevistados, si bien en algunos casos eso es inevitable, como en
el caso de las vacunas, en otros casos las contrataciones que se hicieron por estos
mecanismos podrian haberse realizado a través de los sistemas de compras, que en
general tienen las capacidades necesarias para realizarlas.



Un adecuado conocimiento del mercado y la correcta evaluacion de los riesgos
de abastecimiento son aspectos de enorme importancia para cualquier sistema de
compras publicas, y las practicas e instrumentos que garanticen ese conocimiento
y esa evaluacion son clave para poder responder adecuadamente en situaciones
de emergencia. Contar con la informacion sobre los principales proveedores de
ciertos bienes, insumos o servicios criticos, la disponibilidad de oferta nacional de
los mismos, la posibilidad de diversificar las fuentes de abastecimiento habituales
permite tomar las mejores decisiones con la rapidez que exige una emergencia.

En este sentido, los paises de la region deberian avanzar en la evaluacion de riesgos
gue puedan generar situaciones de emergencia en el futuro, como en el ambito
sanitario o ambiental, por ejemplo. Y en este terreno, la cooperacion regional
puede ser muy importante para compartir conocimientos y experiencias, asi como
para realizar estudios y para disefar posibles estrategias de accidon conjunta ante
futuras situaciones de emergencia. La RICG, que tiene una amplia experiencia en
la promocién de este tipo de acciones, podria promover la realizacion de algunos
estudios y actividades preliminares, en las cuales el apoyo del BID podria ser de
gran importancia. Un ejemplo reciente de este tipo de cooperacion regional es la
realizacion de una serie de estudios de factibilidad para laincorporacion de empresas
de triple impacto como proveedoras del Estado*®.

Finalmente, un mecanismo que no fue mencionado por los paises que respondieron la
encuesta, pero que merece ser destacado por su potencial para futuras emergencias
es el de las compras conjuntas a nivel regional. Una experiencia interesante en este
sentido es la del COMISCA, gue se describe en el Recuadro 3

Recuadro 3-

COMISCA: Consejo de Ministros de Salud Publica de
Centroamérica y Republica Dominicana

El del Consejo de Ministros de Salud Publica de Centroamérica y
Republica Dominicana (COMISCA), es la instancia politica del Sistema
de Integracion Centroamericana (SICA) que tiene como objetivo la
identificacidon y priorizacion de los problemas regionales de salud. El
Consejo tiene una Secretaria Ejecutiva (SE-COMISCA) que fue creada
en 2007, con sede en El Salvador, y que cuenta con una estructura que
permite abarcar todos los aspectos técnicos, legales y administrativos
de los procesos de negociacion conjunta.

Ha desarrollado una larga experiencia en la negociacion conjunta
para la compra de medicamentos e insumos para la salud. En efecto,
desde 2009 ha organizado distintas instancias de negociacion, que
han permitido a los paises de la regidon ahorrar mas de 93 millones de
ddlares entre 2009 y 2018.



El COMISCA prevé la incorporacion de paises que no sean miemlbros del
SICA, e incluso a partir del inicio de la pandemia se habilitd un proceso
expedito de incorporacion, que algunos paises, como por ejemplo
Ecuador, utilizaron.

Sin embargo, esa capacidad de negociacion conjunta, que podria
haberse utilizado durante la pandemia para coordinar los requerimientos
de los paises miembro y maximizar su poder de compra, y que hubiera
permitido a los paises de la region encarar en forma conjunta la solucion
a los serios problemas de abastecimiento de insumos criticos que hubo
durante la emergencia, no ha sido utilizada. En abril de 2020, al comienzo
de la pandemia, hubo una iniciativa para encarar una negociacion
conjunta destinada a adquirir medicamentos, desinfectantes, equipos
de laboratorio, respiradores, y equipos de proteccion para el personal
meédico, como lentes, mascarillas, guantes y batas. La dificultad para
coordinar el financiamiento necesario impidid que esa negociacion
se realizara. Recién a mediados de 2021, el COMISCA promovio, con
el apoyo de la Agencia Espaniola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo (AECID), una negociacion conjunta para compras en el
marco de la emergencia COVID-19.

Sera necesario esperar un tiempo para evaluar los resultados de esta
experiencia, pero sin dudas es un mecanismo interesante, que sera
necesario fortalecer, tanto en sus mecanismos de coordinacion y de
gestion como en el financiamiento para las compras conjuntas, que
pueda activarse rapidamente en casos de emergencia. El BID y otros
bancos multilaterales tienen un rol importante para jugar en este terreno.
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El presente apartado tiene por objetivo dar cuenta de las acciones implementadas
por los gobiernos de la regidn vinculadas a la publicidad, a la integridad y a la
transparencia de los procesos de compras publicas realizados en el marco de la
pandemia de la COVID-19. La emergencia sanitaria motivo la necesidad de dar
pronta respuesta a los requerimientos de insumos para abastecer, principalmente,
al sistema sanitario, dando origen, como se ha visto claramente reflejado en
la Dimension 3, a un importante numero de procedimientos de compras y
adquisiciones mediante procesos abreviados y menos competitivos. El volumen
de los procesos respectivos, junto con la existencia de tramites simplificados vy
la presion que han recibido los sistemas de compras para abastecer en tiempo y
forma de bienes e insumos criticos, implicaron e implican un enorme desafio en
términos de transparencia y de integridad.

La Comisidon Interamericana de Derechos Humanos, en su Resolucidon N2 1/20
de fecha 10/04/20, ha resaltado expresamente la importancia que asumen: “la
transparencia y el acceso a la informacion publica respecto a la pandemia y las
medidas que se adoptan para contenerla y enfrentar las necesidades basicas de la
poblacidon”, en tanto aspectos fundamentales para garantizar el cumplimiento de
los compromisos y estandares internacionales en materia de derechos humanos.
En base a ello, la Comisidon recomendd a los Estados parte que adopten todas las
acciones conducentes a:

“"Asegurar el derecho de acceso a la informacion publica en el marco de
la emergencia generada por la COVID-19 y no establecer limitaciones
generales basadas en razones de seguridad u orden publico. Los érganos que
garantizan este derecho y los sujetos obligados deben otorgar prioridad a
las solicitudes de acceso a la informacion relacionadas con la emergencia de
salud publica, asi como informar proactivamente, en formatos abiertos y de
manera accesible a todos los grupos en situacion de vulnerabilidad, de forma
desagregada sobre los impactos de la pandemia y los gastos de emergencia,
desagregados de acuerdo con las mejores practicas internacionales. En los
casos de postergacion de los plazos de informacion en asuntos no vinculados
a la pandemia, los Estados deberan fundamentar la negativa, establecer un
espacio temporal para cumplir la obligacion y admitir la apelacion de estas
resoluciones”.

Teniendo en cuenta, entonces, estas recomendaciones y los compromisos vigentes
para la mayor parte de los Estados de la region con caracter previo a la pandemia
-por ejemplo, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion-, se indagd en
gué medida las oficinas de compras adaptaron sus plataformas para facilitar de
acceso a la informacion sobre estos procesos de compras a los interesados y a la
poblacidon en general. En segundo lugar, se analizo si, en el marco de estos procesos,
se promovio, por un lado, algun tipo de participacion de la sociedad civil y, por
otro, si se contempld alguna instancia de intervencidon-ex ante, concomitante o ex
post-, de los organismos estatales de control interno y/o externo. Finamente, en
el ultimo indicador de la presente dimension se analiza la existencia de denuncias
de corrupcion vinculadas a los procedimientos llevados a cabo en el marco de la



emergencia sanitaria, su caracter administrativo o judicial, y su tratamiento posterior.
En relacién con el acceso a la informacion, se relevaron los sitios web de los entes
rectores de las compras publicas de los paises de la regidn. Se observd el grado de
facilidad o dificultad para acceder a la informacion, los diferentes filtros que deben
utilizarse para identificar estos procesos en los sitios previamente existentes o el
desarrollo de sitios o micrositios especificos con informacién sobre las contrataciones
realizadas en el marco de la emergencia y, por ultimo, se puso en foco en el formato
en el que la informacién es presentada. Para el andlisis de la participacion de
organismos de control en los procesos COVID-19, por su parte, se tuvieron como
fuente principal de informacion los sitios web oficiales de los organismos de contralor
de los diferentes paises nucleados en la Organizacion Latinoamericana y del Caribe
de Entidades Fiscalizadores Superiores (OLACEFS).

Puedeconcluirsequelagranmayoriadelospaisescuentaconinformaciéndiscriminada
de los procesos de compra por emergencia COVID-19, y que las caracteristicas de
estas distintas formas de presentar la informacidon se corresponden, en general,
con el grado de desarrollo de las plataformas electréonicas que los paises tenian
al momento del inicio de la pandemia**. Con la excepcidn de unos pocos paises,
la informacion esta disponible, aunque normalmente se encuentra bajo el formato
de un listado de procesos individuales con un buscador que permite seleccionar
aquellos que cumplen con algun criterio que resulte de interés para quien consulta.
En casos como Bolivia u Honduras, por ejemplo, el sistema no presenta una apertura
gue facilite el acceso especifico a los procesos COVID-19, lo que hace dificultoso un
acceso diferenciado a esa informacion. Sin embargo, el resto de los paises tiene
informacion disponible, aunque el acceso a la misma y a la posibilidad de analizarla
presenta distintos grados de dificultad, y las caracteristicas y el alcance de esa
informacion son bastante heterogéneos entre ellos. En algunos casos, por ejemplo,
los sitios contemplan la posibilidad de hacer una descarga de la consulta en algun
formato de datos estructurados (xml, csv, etc.).

En efecto, paises como Brasil, Chile y Colombia, y en menor medida otros como
Peru o Ecuador, que se encuentran entre los que mayor desarrollo tienen en la
incorporacion de tecnologia para la difusion y explotacion de la informacion de sus
sistemas electrdonicos de contrataciones, se ha procedido al disefio de micrositios
especificos, de facil acceso y dindmicas de busqgueda de informacion intuitivas vy
graficos interactivos, amigables para un publico no especializado. Uno de los paises
gue mayor avance ha tenido recientemente, y que ha podido presentar informacion
completa, actualizada y accesible es Paraguay, como se describe en el Recuadro 4.



Recuadro 4-

PARAGUAY: Datos abiertos sobre contrataciones COVID-19

La Direccion Nacional de Contrataciones Publicas (DNCP) ha
desarrollado diversas acciones para facilitar la identificacion y el acceso
a datos abiertos sobre las compras vinculadas al COVID-19, asi como
para promover el control de los procesos respectivos:

1) Se ha incorporado al buscador de procesos una etiqueta
denominada “COVID-19”, que permite filtrar todos los procedimientos
de adquisicidn vinculados a la pandemia®?;

2) Dentro del portal de la DNCP, se ha creado una seccion especifica
de compras COVID-19, asi como una guia de uso sobre cdmo acceder
a la informacion respectiva*s;

3) Licitaciones por via de excepcidn con aviso de intencidon de
compra: Las entidades compradoras que realizan procesos por via
de excepcion por urgencia impostergable, publican previamente los
datos generales de la intencidon de compra por via excepcional®’.
Estas intenciones se publican en forma agregada y desagregada en
el sitio: https://www.contrataciones.gov.py/dncp/sie.html#tcovid, que
genera reportes sobre el total de intenciones de compra, cantidad de
intenciones de compra por categoria y permite, asimismo, filtrar las
mismas por entidades.

4) Todos los contratos vinculados con la pandemia deben tener
su correspondiente seguimiento de contratos en el sistema de
contrataciones publicas. Las entidades deben consignar alli si los
entregables fueron realizados en tiempo y forma“*®. El Sistema de
Seguimiento de Contratos COVID, https://www.contrataciones.gov.
py/dncp/sie.html#seguimiento-contratos-covid, ofrece informacion
agregada y desagregada sobre cantidad de contratos, modalidades,
indicadores de cumplimiento, entre otros. Al igual que el panel sobre
intenciones de compra, la busqueda puede filtrarse por entidad de
contratacion.

En términos generales, y mas alld de las diferencias apuntadas, puede decirse
gue los distintos paises de la region han destinado esfuerzos para presentar una
informacion diferenciada como un elemento que contribuya a la transparencia de
los procedimientos COVID-19, y el resultado de esos esfuerzos estan directamente
relacionados con las capacidades alcanzadas antes de la emergencia.


https://www.contrataciones.gov.py/dncp/sie.html#seguimiento-contratos-covid
https://www.contrataciones.gov.py/dncp/sie.html#seguimiento-contratos-covid

En cuanto al formato en el que estan disponibles los datos en los sitios de consulta,
si bien casi todos los paises estdn avanzando en la implementacion de protocolos
de datos abiertos, la posibilidad de acceder a los datos con este formato es también
heterogénea, y en general abarca periodos anteriores o aspectos parciales del
sistema de compras publicas. De acuerdo con el estudio “Consultoria para el mapeo
de los Sistemas Electronicos de Contratacion Publica y Disponibilidad de Datos”
anteriormente citado, a 2020, la mayor parte de los paises de la region (65 %) habian
implementado portales de compras del tipo transaccional, es decir que dentro de
su arquitectura digital contienen funcionalidades como la gestion de proveedores,
publicacion de convocatorias, licitaciones electronicas (e-tendering). Algunos
casos, incluso, incorporan modulos para la gestion de contratos y seguimiento de
obra publica. De acuerdo con el mismo informe, casi el 60% de dichos portales
ofrece la posibilidad de obtener datos estructurados, en cada una de las etapas del
proceso de contratacion. Sin embargo, y segun la misma fuente, menos del 35% se
encuentranimplementando el Estandar de datos de Contrataciones Abiertas (OCDS).
Nuevamente, en este aspecto, la excepcion son los paises mas avanzados en materia
de datos abiertos y compras publicas, que ya fueron mencionados anteriormente.
Otrocriteriodiferenciador, mencionado durante una de las entrevistas en profundidad
realizadas, radica en las dificultades en materia de centralizacion y estandarizacion
de la informacion que surgen en los paises federales, como Argentina, donde los
datos publicados a nivel nacional sélo alcanzan a las contrataciones realizadas por
las entidades pertenecientes al gobierno nacional.

Las heterogeneidades también se verifican debido a las particularidades que
existen en el rubro de medicamentos y equipamientos médicos, donde resulta dificil
producir y contar con informacion susceptible de ser comparada a nivel regional
o internacional, debido a las distintas presentaciones y criterios con los que se
comercializan estos productos en los diferentes paises:

El tema de los datos abiertos acaba de pasarles factura a todos los paises...
tienes datos abiertos en distintos paises, pero son imposibles de comparar,
por los medicamentos en distintas presentaciones y formas... en cuanto a los
insumos, se confundian mucho las maneras en los que se comercializan los
productos... entonces no hay manera de comparar esos productos y decir
este es el precio que les corresponderia... los paises no producen informacion
de calidad...no les motiva tener datos estructurados... cumplo con reportar,
pero no cumplo con facilitar informacion de calidad de andalisis (Entrevista 1).

En una segunda instancia, se analizd la existencia de mecanismos que faciliten
algun grado de participacion de la sociedad civil, que aporte a la trasparencia y a
la prevencion de la corrupcion en los procesos de compra durante la vigencia de
la emergencia sanitaria. Como resultado preliminar de este analisis, puede decirse
gue el énfasis de los paises ha estado puesto en la publicidad y en la posibilidad de
gue la sociedad en general acceda a la informacion sobre estos procesos, y no en la
creacion de instancias de participacion ciudadana propiamente dichas. Ademas de
las acciones anteriormente mencionadas para poner la informacion a disposicidon de
la sociedad, algunos paises como Colombia o Paraguay han publicado durante la



pandemia guias especificas dirigidas a la sociedad civil. En esas guias se orienta a los
usuarios en el uso de las herramientas que estan disponibles en la plataforma. Si bien
en paises como Chile se encuentran vigentes experiencias institucionalizadas previas
de participacion ciudadana como lo es el Consejo de la Sociedad Civil en el marco
de ChileCompra, o el mecanismo de Testigo Social en México, no se han mostrado
evidencias de otras experiencias nuevas de participacion de organizaciones de la
sociedad civil en los procesos de contratacion bajo la emergencia, con la Unica
excepcion de Republica Dominicana, que cred una Veeduria de Control Ciudadano
especifica para los procesos vinculados a la COVID-19 (Decreto 145/2020), que se
describe en el Recuadro 5.

Recuadro 5-

REPUBLICA DOMINICANA: Comision de Veeduria Ciudadana

Mediante Decreto N2145-20 se cred la Comision de Veeduria Ciudadana
(CVC), como “mecanismo para vigilar, dar seguimiento y monitorear
los procesos de compras que se lleven a cabo bajo el esquema de
compras de emergencia”. Se constituye con la finalidad de asegurar
qgue, en ocasion de la pandemia, se verifique el estricto cumplimiento
a las disposiciones de la Ley 340-06, sobre Compras y Contrataciones
Publicas de Bienes, Servicios, Obras y Concesiones, su modificacion y
su reglamento de aplicacidn, aprobado mediante Decreto Num. 543-
12, del 6 de septiembre de 2012%°. Segln su norma de creacion, la
CVC estara integrada por un representante del Consejo Nacional de
Empresa Privada, un representante de la Confederacion Dominicana de
la Pequena y Mediana Empresa, un representante de la Iglesia Catdlica,
un representante de las Iglesias Evangélicas y un representante de la
Asociacion Dominicana de Diarios.

La normativa también establece la obligacion de las entidades publicas
de colaborar diligentemente con la CVC, proveyéndole informacion,
solucionando sus requerimientos y atendiendo sus quejas.

Como se Vvio, son escasas las experiencias en la regidon que promueven,
de una forma institucionalizada, la participacion ciudadana para
monitorear las compras de emergencia, por lo cual la CVC puede ser un
interesante caso de referencia para que otros paises latinoamericanos
instituyan este tipo de mecanismos, en la emergencia actual o en futuras
crisis, asi como en tiempos de normalidad.

Segun el informe que la CVC emitié en julio de 2020°%°°, la misma ha
trabajado de manera activa, reuniéndose con periodicidad, y ha contado
con el apoyo necesario por parte del Ministerio de |la Presidencia vy la
Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP) de Republica



Dominicana. De acuerdo con la misma fuente, la CVC ha integrado un
equipo técnico con personal del area de contrataciones publicas y de
la Comision de Veeduria, que ha permitido trabajar de manera conjunta
con las distintas areas involucradas en la gestion de las adquisiciones
de emergencia.

La CVC también ha cumplido un rol de importancia en proponer
estandares y criterios que permitan mejorar la gestion de las compras de
emergencia. En este sentido, ha propuesto la creaciéon de un mecanismo
para estandarizar dichas compras, recomendo la publicacién de todas
las etapas de las adquisiciones vinculadas a la COVID-19, para facilitar y
potenciar la labor de control, y que no se adjudiquen aquellos procesos
que presenten una unica oferta con precio exorbitante, entre otras.

Considerando las recomendaciones de la CVC, la DGCP elaboro una guia
para las compras y contrataciones declaradas de emergencia, en la cual
se incluyeron las recomendaciones de la Comision de Veeduria y otras
mejoras®'. Es decir, de la evaluacion efectuada por la CVC surge que
el rol de esta instancia de participacion ciudadana no fue meramente
formal, sino que tuvo un impacto concreto en el mejoramiento de las
practicas y estandares aplicados a las compras de emergencia.

Segun el informe de seguimiento antes citado, otro avance, generado
a instancias de la CVC, consistid en un aumento considerable en el
porcentaje de procesos publicados en el portal transaccional de la DGCP,
logrando un 100% de procesos con acta de adjudicacion publicada y un
98% con contrato publicado.

En base a estas experiencias positivas, la CVC ha recomendado la
creacion de un Observatorio de Contratacion Publica, de caracter
permanente, que integre a representantes de los sectores publico y
privado, “donde puedan interactuar ciudadanos, organizaciones de la
sociedad y empresas que tengan como objetivo analizar y proponer
medidas necesarias para realizar un control social y aportar el
fortalecimiento institucional en la gestion de contrataciones publicas™?.

Mas informacion:
www.sisalril.gov.do/phocadownload/Covid-19/Avisos/Decreto-145-20.pdf



www.sisalril.gov.do/phocadownload/Covid-19/Avisos/Decreto-145-20.pdf

Unodelos entrevistados serefirid a estas diversidades entre los paises de laregion, asi
como a laimportancia de analizar el tema no sélo desde las capacidades o iniciativas
promovidas desde el Estado sino, también, desde las capacidades preexistentes de
la sociedad civil; es decir, el conjunto de experiencias y capital previos en materia de
participacion y control ciudadano sobre las compras gubernamentales:

Parte de lo que se entiende por el “sistema de compras publicas” no tiene que
ser unicamente solo visto desde la perspectiva del gobierno, sino también
en qué sentido existen las capacidades desde los actores para hacer este
monitoreo de las compras publicas, y ahi también se ve lo mismo que yo
mencionaba, que no ha habido un avance, digamos como uniforme en los
distintos paises. Algunos paises, como por ejemplo México, tiene una sociedad
civil que esta bastante empoderada en materia de utilizacion de los datos, y
como de analisis de las compras publicas, y como esa sociedad civil logro
participar y organizarse para hacer monitoreo alrededor de eso para lo que
vendria después con la emergencia, a pesar de que el nivel de avance en
materia de contrataciones abiertas en México no fuera tan alto (Entrevista 4).

En el mismo sentido, mas alla de las iniciativas o politicas de participacidon ciudadana
en las compras vinculadas a la COVID-19 implementadas a instancias de los
gobiernos, cabe sefalar que las organizaciones de la sociedad civil han reclamado
un mayor control sobre los procesos y los gastos respectivos, y, en varios casos, han
logrado establecer instancias de control y observacion sobre las compras publicas
y otras medidas adoptadas en el contexto de la pandemia. En México, por ejemplo,
y de acuerdo con el informe del Civil Council for Economic and Social Rights®3,
algunas organizaciones no gubernamentales han sido muy activas en este sentido.
Siguiendo el mismo informe, Transparencia Mexicana -capitulo Transparencia
Internacional (TI) México-y TOJIL®** consensuaron un mecanismo de seguimiento de
planes, programas y acciones para enfrentar la emergencia sanitaria COVID-19. Otra
ONG, Derechos Humanos vy Litigio Estratégico Mexicano diseid, por su parte, “una
plataforma digital para reportar actos de corrupcion relacionados con la COVID-19y
registrar las fallas operacionales de los proveedores de servicios médicos, tanto en
hospitales publicos como privados”?®. En Argentina, por su parte, Poder Ciudadano,
capitulo local de TI, cred un “Observatorio de Compras Publicas en el marco de la
COVID-19%¢,

Por su parte, en relacion con la participacion de los organismos estatales de control
se verifica que, en la mayor parte de los casos analizados en los que se contd con
informacion, la intervencion de los organismos de contralor se realiza ex post, en linea
con el funcionamiento habitual de los sistemas de control que rige en la mayoria de los
paises de la region. En muchos casos existe un sistema de precios que las entidades
compradoras deben tomar como referencia al efectuar sus contrataciones, debiendo
justificar cuando realicen contratos por sobre determinado margen respecto al
valor establecido como pardmetro. En algunos casos, se han creado o fortalecido
€s0s mecanismos durante la emergencia, como en el caso de Argentina, donde, si
la compra supera un cierto monto, las entidades compradoras deben solicitar al
organismo de control interno (Sindicatura General de la Nacion - SIGEN) los precios



testigo o precios de referencia de los bienes o servicios que van a contratar. Por su
parte, México presentd una adecuacion del marco normativo de la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) con el objetivo de establecer ciertos controles preventivos
bajo la modalidad de acompafamiento de los procedimientos de compras, como una
herramienta para disminuir el riesgo de corrupcion y garantizar la legalidad de los
procesos por parte de los Organos Internos de Control (OIC) intervinientes.

De acuerdo con uno de los entrevistados, especialista en auditoria gubernamental,
la pandemia provocd cambios en el modo de relacionamiento entre las entidades
encargadas de gestionar las compras y las instancias de control y auditoria. Estos
cambios derivaron, en general, de un rol menos activo de dichas instancias, cuando
el tipo de contrataciones involucradas hubieran ameritado, justamente, todo lo
contrario, es decir, un rol mas activo por parte de los organismos de contralor. En
este sentido -afirma-, estos ultimos muchas veces se abstuvieron de intervenir, o de
efectuar un control de mayor alcance, para no “entorpecer” la gestion de las compras
de emergencia, es decir, se privilegid la obtencién de los resultados por sobre la
observancia de la legalidad:

Durante el COVID, se produjeron una serie de alteraciones de este
funcionamiento, esta relacion, en contra de lo que seria deseable para un auditor,
porque, necesariamente, las compras que se implementan con mayores niveles
de urgencia no necesariamente siguen el debido proceso, ni tienen la debida
transparencia, y, en consecuencia, las probabilidades de corrupcion, indicios
de, o algunas cosas que no estan suficientemente explicadas, la ausencia de
mercado, en general, el debido proceso...Existe, en algunos casos, el reflejo de
aceptar que en esta situacion, donde mas se deberia auditar, se deje de auditar
para no interferir sobre este proceso de compra, entonces se da una conducta
que finalmente resuelve la situacion de emergencia, eventualmente, pero en
términos de control, es un control no tan riguroso como debiera serlo, por
temor a afectar el proceso (Entrevista 3).

Otro tema tratado en las entrevistas gird en torno a cédmo los paises encararon la
supervision de los procesos y los proveedores, y qué sistemas de alerta se adoptaron
para asegurar la trazabilidad de los datos, y la intervencion efectiva y oportuna de
los érganos de control. Uno de los entrevistados dio cuenta de las dificultades que se
verifican en esta direccion, calificando la respuesta de los paises como “improvisada”,
y seflalando que, en algunos casos, los érganos de control tuvieron que “enterarse por
la prensa” de lo que estaba sucediendo en los procesos de compras de emergencia:

Los paises reaccionaron de una manera improvisada en la supervision de los
procesos y proveedores... el tema es coOmo supervisas de estos nuevos actores
que entraron como nuevos proveedores... no hay sistemas de alerta temprana...
se pierde toda esa riqueza de analisis que es la contratacion publica para hacer
supervision de riesgos... no hubo regulacion, la regulacion se la dejo a los
organos de control externo, a ver qué pasaba... que actuan ex post, a peticion.
Se tuvieron que enterar por la prensa de qué pasaba. Ese es el déficit que te
deja esta pandemia (Entrevista 1).



Un problema adicional identificado fue la aparente falta de control de la pertinencia
de los gastos y de las cantidades requeridas, lo que habria creado un entorno
propicio para actos poco transparentes:

Nadie cuestiond la pertinencia de algunos gastos... la cantidad son como que
realmente iban a comprar para 10 afos... y claro, llegas al ano y no se cumplio al
10%, y el proveedor va a guedar como incumplido, y los mecanismos de corrupcion,
propiamente del sistema de salud, que esconden los insumos para pedir mas....
Abusaron muchisimo, incluso en el manejo de los hospitales (Entrevista 1).

Por ultimo, se relevd la existencia de denuncias de corrupcion relacionadas con
procesos de compra en el marco de la emergencia COVID-19. En este sentido,
los procedimientos abreviados, con menor competencia o directamente sin
competencia, y con menos requisitos de publicidad, si bien son necesarios para
responder de manera rapida a los requerimientos planteados por la emergencia,
constituyen, como han afirmado los entrevistados, un riesgo adicional en materia
de corrupcion®’.

El relevamiento de los indicadores relacionados con las denuncias de corrupcion y
su tratamiento posterior se inicid a partir de la informacion periodistica disponible,
ya que no pudieron localizarse registros oficiales donde se sistematice esta
informacion, y se la ponga a disposicidon del publico interesado. Como un primer
resultado de este analisis es posible afirmar que son pocos los paises que no
presentan algun tipo de denuncia vinculada alos procesos COVID-19. Las denuncias
suelen iniciar su recorrido en el ambito de los medios de comunicacion para
luego continuar, aungue no en todos los casos, por los circuitos administrativos y
judiciales, en caso de corresponder.

En relacion con su tratamiento, en su mayoria se encuentran con procesos de
investigacion en curso, al tiempo que aguellas que han dado lugar a alguna sancion,
la misma obedece mas a la activacidon de mecanismos sancionatorios propios
del ambito politico (renuncia o desplazamiento de un funcionario, por ejemplo)
gue al resultado de una investigacion en sede administrativa o judicial. Algunos
paises optaron, ademas, por la creacion de comisiones u érganos especiales para
tratar las denuncias vinculadas a presuntos casos de corrupcion en el marco de
las compras vinculadas a la COVID-19. Podemos mencionar, por ejemplo, el caso
de las denuncias de corrupcion vinculadas a la compra de respiradores en Bolivia,
gue motorizaron la creacidon de una comision bicameral en el seno del Parlamento
para determinar si hubo sobreprecios en el procedimiento, al tiempo que forzaron
la renuncia del mas alto funcionario de la cartera de salud a nivel nacional aun sin
ningun dictamen en sede administrativa o judicial. En Brasil, por su parte, y de
acuerdo con el estudio del Civil Council ya citado®®, a raiz de las irregularidades
en las licitaciones para la compra de libros y folletos en el marco de la campana
educativa para combatir la COVID-19, convocadas por la Secretaria Municipal de
Salud, la Contraloria General de la Uniodn, la Policia Federal y la Fiscalia Publica
lanzaron la “Operacion Alchemy”. Mediante este mecanismo especial se pudo
determinar que los materiales de orientacidon respectivos se podrian haber obtenido
gratuitamente en el sitio web del Ministerio de Salud®®.



Como resultado preliminar del analisis de los indicadores relacionados a las
denuncias de corrupcion, y los demas indicadores analizados dentro de la Dimension
4, pareciera ser demasiado prematuro sacar conclusiones basadas en procesos
administrativos o judiciales que, a la fecha del presente informe, se encuentran
en etapa de investigacion. Como consecuencia, resulta dificil establecer en esta
instancia si los casos de corrupcion en proceso de investigacion representan sucesos
aislados o constituyen, por el contrario, ejemplos de practicas generalizadas durante
la tramitacion de las compras vinculadas la COVID-19. Lo que quedaria ratificado es
qgue, como se dijo al comienzo, situaciones de estas caracteristicas ponen a prueba la
transparencia de los procesos y, sobre todo, los mecanismos existentes para intentar
identificar y controlar los riesgos. Por lo tanto, ademas de avanzar en la adopcion de
una respuesta normativa coordinada, tal como se expuso al abordar la Dimension 1,
otro aspecto en que debieran coordinarse esfuerzos a nivel nacional e internacional
radica en el establecimiento de parametros de control de las contrataciones en
situaciones de emergencia, basados en las mejores practicas internacionales.
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A continuacion, se presentan las principales conclusiones del estudio y las
recomendaciones que surgen del mismo como posibles acciones que los paises
de la region podrian implementar para fortalecer la capacidad de sus sistemas de
compras publicas para enfrentar situaciones de emergencia. Estas conclusiones y
recomendaciones se ordenan de acuerdo a las cuatro dimensiones del analisis.

En lo que hace a la Dimension |, que se refiere al marco legal, regulatorio y de
politicas, se puede afirmar que la flexibilidad que han exhibido los paises de la region
para adaptar o complementar su marco normativo ha sido adecuada para enfrentar
una situacion de emergencia inédita, que afecta a todos los paises del mundo en
forma simultanea.

Hacia el futuro seria deseable que los paises revisaran su normativa de contrataciones
de emergencia para incorporar a los marcos normativos aquellos mecanismos que
hayan probado su eficacia durante la pandemia de la COVID-19. Estos mecanismos,
gue en general son menos competitivos y con menores requisitos en cuanto a
aprobaciones, publicidad y control, deben ser complementados con otros que
permitan mejorar la transparencia. Muchos paises de la region han desarrollado
experiencias significativas en este sentido.

En cuanto a la Dimension Il, en la que analizamos el marco institucional de las
contrataciones publicas, los paises deberanavanzarenel desarrolloy laconsolidacion
de mecanismos de coordinacion de las compras entre las distintas entidades del
sector pubico, a modo de generar una mayor eficiencia en los procesos y maximizar
el poder de compra del Estado. Aquellos paises que ya contaban con una experiencia
acumulada en la aplicacion de estos mecanismos pudieron adaptarlos rapidamente
a la emergencia.

Por otro lado, el avance en la implementacion de los sistemas electronicos permitiria
mejorar significativamente tanto la eficiencia de los procesos como la transparencia.
De esta forma, la pérdida en términos de transparencia que implica la utilizacion
de procedimientos de contratacidon menos competitivos y con menores requisitos
puede compensarse, por lo menos parcialmente, a través de una mayor publicidad
a través de los medios electronicos y de los datos abiertos.

Con respecto a la Dimension lll, de analisis del funcionamiento del mercado de
compras publicas, surgen algunas conclusiones relevantes.

En relacion con los procedimientos de contratacion utilizados por los paises -
procedimientos con competencia restringida-, no parece razonable esperar que, en
futuras emergencias, sea posible reducir la incidencia de este tipo de mecanismos.
Por lo tanto, lo que deberia buscarse es complementarlos con mecanismos que
garanticen la mayor transparencia e integridad posible. Hay buenas experiencias en
varios paises de la region en este sentido.

Una de estas experiencias, de nivel nacional, es el Observatorio de Precios para
Bienes Esenciales por Emergencia del COVID 19 implementado por Honduras,
gue ha permitido publicar y analizar la evolucion de los precios de los principales



iNSuUMoOSs necesarios para la emergencia. La otra, de nivel regional, es el Observatorio
Regional de Precios de Medicamentos (ORPM) de UNOPS, que elabora y presenta
datos homogéneos vy de calidad que permiten realizar comparaciones de precios y
su evolucion entre distintos paises de la region.

Un adecuado conocimiento del mercado y la correcta evaluacidon de los riesgos
de abastecimiento son aspectos de enorme importancia para cualquier sistema de
compras publicas, y las practicas e instrumentos que garanticen ese conocimiento
y esa evaluacion son clave para poder responder adecuadamente en situaciones
de emergencia. Contar con la informacion sobre los principales proveedores de
ciertos bienes, insumos o servicios criticos, la disponibilidad de oferta nacional de
los mismos, la posibilidad de diversificar las fuentes de abastecimiento habituales
permite tomar las mejores decisiones con la rapidez que exige una emergencia.

En este sentido, los paises de la region deberian avanzar en la evaluacion de riesgos
gue puedan generar situaciones de emergencia en el futuro, como en el ambito
sanitario o ambiental, por ejemplo. Y en este terreno, la cooperacidon regional
puede ser muy importante para compartir conocimientos y experiencias, asi como
para realizar estudios y para disefar posibles estrategias de accidon conjunta ante
futuras situaciones de emergencia. La RICG, que tiene una amplia experiencia en
la promocidn de este tipo de acciones, podria promover la realizacion de algunos
estudios y actividades preliminares, en las cuales el apoyo del BID podria ser de
gran importancia.

Con respecto al abastecimiento de bienes e insumos durante la emergencia, un
mecanismo que es importante poner en relieve, a pesar de no haberse utilizado por
los paises de la region durante la emergencia por la COVID-19, es el de la negociacion
conjunta a nivel regional. Existen en la regidon experiencias de negociacion conjunta
paralacompradedistintos bienesy, en particular, para bienes einsumos relacionados
con la salud. Mecanismos como el del Consejo de Ministros de Salud Publica de
Centroamérica y Republica Dominicana (COMISCA), que funciona en el marco del
Sistema de Integracion Centroamericana (SICA).

Es en la Dimension 1V, en el aspecto de la transparencia, donde se han registrado,
en los paises de la region, los mayores esfuerzos y las practicas mas innovadoras
durante de la emergencia sanitaria. Esto ha sido fundamental para ayudar a mitigar,
aunque sea parcialmente, los riesgos que necesariamente implica la utilizacion de
mecanismos menos competitivos, como la contrataciéon directa. En este informe
se presentan varias experiencias que se consideran buenas practicas, cuya
implementacion podria replicarse en otros paises de la region.

La posibilidad de avanzar hacia mayores niveles de transparencia no depende
de la incorporaciéon de tecnologias de la informacidn y las comunicaciones en los
procesos de contratacion, pero se ve muy facilitada por ese proceso. En este sentido,
la recomendacion fundamental es que los paises de la regidn avancen en el proceso
de informatizacion de los procesos, lo cual redundarda no solamente en beneficio de
una mayor transparencia, sino también de mayor eficiencia.



Como se menciond, un mayor grado de informatizacidon no significa necesariamente
mayor transparencia. Es necesario, ademas, contar con la decisidon politica y con
la demanda de la sociedad por contar con informacion mas precisa, detallada,
amigable, confiable y oportuna sobre la contratacion publica. Y esto se logra en
un trabajo conjunto con la sociedad civil en distintas instancias de los procesos de
compras publicas.

En este sentido, casos como los de Republica Dominicana, con la Comision de
Veeduria Ciudadana, , presentado en este informe, son ejemplos que pueden
ser considerados como buenas practicas para el resto de los paises de la region.
También es importante mencionar otros ejemplos de mecanismos que, si bien eran
preexistentes a la emergencia por la COVID-19, constituyen canales importantes
de participacion de la sociedad civil, como el Consejo de la Sociedad Civil de
ChileCompra en Chile, o el programa Testigo Social en México. El fortalecimiento
de la sociedad civil y su involucramiento en el sistema de compras publicas son
pilares para avanzar en un sistema de compras y contrataciones publicas con mayor
integridad y trasparencia.

En lo que hace a integridad, en cambio, la experiencia de la pandemia no parece
haber sido aprovechada por los paises de la region. En efecto, la supervision y el
control de los organismos del Estado, salvo algunas pocas excepciones, en general
se observo que durante la emergencia estos organismos tuvieron un rol menos
activo, probablemente motivado por la intencion de “no entorpecer” los procesos
por la urgencia que tenian. Justamente ese caracter de urgente es lo que hubiera
hecho deseable el comportamiento contrario.

En lo que hace a la supervision de los procesos y de los proveedores, la respuesta de
los paises fue “improvisada”, a lo que se suma que el ingreso de nuevos proveedores
dificultd la operacion de sistemas de alerta temprana. En algunos casos, los érganos
de control tuvieron que “enterarse por la prensa” de lo que estaba sucediendo en
los procesos de compras de emergencia.

Un problema adicional identificado fue la aparente falta de control de la pertinencia
de los gastos y de las cantidades requeridas, lo que habria creado un entorno
propicio para actos poco transparentes:

Por ultimo, el fortalecimiento general de los sistemas nacionales de compras, a
través de la formacion y profesionalizacion continuas, el didlogo con la sociedad civil
y las instancias de control, el perfeccionamiento de las instancias de planificacion
y coordinacion intra e interinstitucional y, en definitiva, el desarrollo de una cultura
de gestidn del cambio, se revela como una tarea imprescindible para que los paises
se hallen en mejores condiciones para salir de la contingencia actual, y enfrentar
futuras emergencias.
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