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Introduccion

Por su tamafio, la Provincia de Buenos Aires (PBA) es considerada la principal
economia subnacional de la Argentina. Aglomera a casi un 40% de la poblaciéon y representa
un tercio del Producto Interno Bruto (PIB) argentino. La magnitud del sistema de compras
publicas (SCP) bonaerense se corresponde con las dimensiones provinciales; de acuerdo a
estimaciones oficiales, la adquisicién estatal de bienes y servicios privados alcanza casi un
punto porcentual del Producto Bruto Geografico (PBG) bonaerense de mas de US$ 80 mil
millones.

Luego de un proceso iniciado en 2008, la Subsecretaria de la Gestién Publica (SGP) de la
Provincia de Buenos Aires (PBA) realizé6 un intercambio de experiencias y tecnologia con
ChileCompra —un sistema descentralizado dependiente del Ministerio de Hacienda de Chile-
que fue el puntapié inicial para un intento de reforma integral del sistema SCP bonaerense.

ChileCompra particip6 activamente en el proceso de “buy in” de la reforma al interior del
Ejecutivo y el Poder Legislativo provinciales, a través de presentaciones a funcionarios y
legisladores clave. Asimismo, el organismo publico transandino doné en forma gratuita el
software necesario para implementar el nuevo SCP. A su vez, la iniciativa reformista cont6
con el apoyo politico del més alto nivel en la Gobernacién. De esta manera, la reforma fue
aprobada como Ley por unanimidad por el Parlamento provincial y promulgada en abril de
2009. Sin embargo, a la fecha, la nueva ley no ha sido reglamentada por el Poder Ejecutivo, y
por lo tanto, el nuevo SCP no ha sido finalmente implementado.

(Cuales fueron los factores que posibilitaron el origen y la aprobacién undnime en el
Parlamento provincial del proyecto de reforma? ;Cudles fueron las caracteristicas del “grupo
reformista” y como se vincularon con la reforma y posterior contrarreforma?; Hubo algtn
“campeodn de la reforma” dentro del Gobierno provincial? ;Cudles fueron los motivos por los
cuales el nuevo SCP no fue finalmente llevado a la préctica? Este trabajo busca dar un
principio de respuesta a estos interrogantes a través del andlisis de la economia politica del
intento de reforma y posterior “contrarreforma” del SCP bonaerense.

El marco analitico se basa en la llamada “nueva economia politica” que entiende a las
politicas publicas, en este caso las compras que realiza el Estado de bienes y servicios
privados, como el resultado endégeno de interacciones e intercambios intertemporales entre
multiples actores politicos y socioecondmicos, que se desarrollan en distintas arenas
institucionales y bajo un conjunto determinado de “reglas de juego” formales e informales.
(Saiegh y Tommasi, 1998) En tal sentido, entendemos a las caracteristicas de funcionamiento
del SCP bonaerense y a las dindmicas de sus recientes procesos de reforma y contrarreforma
como consecuencia de un equilibrio de economia politica particular.

Para aplicar este marco analitico, combinamos el analisis estadistico de la informacién
disponible sobre el SCP, con entrevistas semi-estructuradas a actores clave publicos y
privados vinculados al proceso de adquisiciéon de bienes y servicios privados por parte del
Estado provincial. Asimismo, relevamos las noticias vinculadas con el SCP bonaerense en los
principales medios graficos de comunicacion y las minutas de los debates parlamentarios del
proyecto de Ley del nuevo SCP.

Del analisis se desprenden dos resultados principales. Primero, el éxito inicial de la
reforma estuvo vinculado a la presencia de un grupo reformista cohesionado y de un
campeén de la reforma al mas alto nivel politico, que posibilitdé en gran parte que los
reformistas estuvieran relativamente aislados de posibles actores de veto privados y
publicos. Segundo, el ulterior fracaso de la reforma del SCP bonaerense se explica por una
combinacién de factores politicos y técnicos: (a) la creciente alineacién del Gobierno
provincial, explicado a su vez por la critica situacion fiscal de la provincia, forzé la salida del



equipo reformista y del campeén de la reforma, y, (b) el nuevo SCP demandaba capacidades
de gestion tecnoldgica que no estaban presentes en ese momento en la Administracion
Puablica Provincial (APP).

El resto del documento se encuentra estructurado de la siguiente manera. La seccién 1
caracteriza en términos generales a los SCP e identifica y describe algunas mejores précticas
internacionales. La seccién 2 presenta el marco analitico para comprender la estructura
econémica de los mercados de compras publicas y las dindmicas de economia politica
vinculadas a su funcionamiento. La seccién aplica ese enfoque al analisis del caso del SCP de
la Provincia de Buenos Aires, y de los recientes procesos de reforma y contrarreforma.
Finalmente, la seccién 5 concluye.



1.

Los sistemas de compras publicas
Esta seccion presenta, primero, una caracterizaciéon general de los sistemas de compras
publicas, el proceso por el cual el Estado adquiere bienes y servicios producidos por el sector
privado. Segundo, identifica, a través del andlisis de la literatura existente y de un breve
examen de algunos casos exitosos, las mejores practicas internacionales en cuanto a la
regulacion y gestion de los SCP.

1.1Caracterizacion

Los SCP abarcan mucho maés que las plataformas tecnoldgicas utilizada por los Estados
para la compra y contratacion de bienes y servicios. En un sentido mas amplio, los SCP
comprenden el complejo proceso que comienza con la formulacién presupuestaria de cada
agencia gubernamental, contintia con la definicién legal de las condiciones de contratacién y
pago, luego con la entrega de los bienes y servicios por parte de las empresas proveedoras
privadas, y finaliza con el control posterior por parte de los organismos de contralor puablicos.

De esta manera, el andlisis de los SCP requiere tener en cuenta ciertos aspectos
fundamentales “aguas arriba” y “aguas abajo”. “Aguas arriba”, el elemento central es la
planificacion de las compras publicas a realizar durante el afio fiscal. Esta planificacion
implica el establecimiento de estrategias de compras por rubros, considerando cuestiones de
segmentacion y tipo de proveedores, y previendo, adecuadamente, el volumen y las
caracteristicas de la demanda futura dentro del afio fiscal.

Los elementos condicionantes “aguas abajo” son cuatro: la modalidad de pago, el grado
de control, los plazos de entrega y los lugares de entrega. La modalidad de pago comprende
el tipo de moneda (en moneda local, extranjera o bonos publicos) y los plazos reales de
cancelacion de facturas. Fijar la modalidad de pago con antelacién y de forma exacta,
disminuye el grado de incertidumbre de los proveedores permitiendo, en ocasiones, una
merma de los costos por reduccion de riesgo sin traslado de costos financieros a lo cotizado.

Poseer un régimen de control de la recepciéon y/o certificacion de los bienes y servicios
adquiridos brinda una mayor transparencia y posibilita, entre otras cosas, la autoseleccién de
los proveedores més eficientes en términos de entrega y de calidad. Los plazos y lugar de
entrega impactan sobre la cantidad de oferentes cuando se trata de plazos relativamente
cortos, y puede generar preferencias sobre los proveedores radicados en la jurisdiccion que
contrata o compra. La Tabla 1 sintetiza los distintos componentes de los SCP.

Tabla 1: El proceso del sistema de compras publicas

Planificacion Condiciones de las Recepcién de Pago
Presupuestaria Adquisiciones P 8

e Planificacion de la e Pliego de Bases y e Control de calidad y
Demanda Condiciones — cantidad de bienes
e Planificacién de la Generales Procedimiento de e Certificaciéon de
Compra e Pliego de Bases y Compra/Contratacién servicios y obras
Condiciones = Cancelacién de
Particulares facturas

e Especificaciones
técnicas

Fuente: Elaboracién propia.



Asimismo, como parte del proceso mas amplio de tramitacion de compras y
contrataciones, el registro de proveedores y el catdlogo de bienes y servicios tienen activa
participacién. Ambos subprocesos corren en paralelo o por fuera del proceso central del
trdmite, pero lo condicionan en su inicio y resultados.

En resumen, un sistema de compras publicas contempla todas las etapas de la
adquisicién de los bienes y servicios demandados por el sector publico, tanto a nivel nacional,
provincial o municipal. Asi, los sistemas deben abarcar el origen de la necesidad de compra
del bien, el proceso de eleccién del proveedor, y el monitoreo y control de las condiciones de
la entrega.

Segun el tipo de bien adquirido, y siguiendo a Arozamena y Weinschelbaum (2010), las
compras publicas pueden ser a su vez clasificadas en cuatro categorias. Primero, los
proyectos que involucran un proceso de investigaciéon y/o desarrollo especializados, como
bienes que requieren innovaciones o novedades tecnoldgicas. Segundo, las contrataciones en
proyectos complejos con un fin especifico, o compras que demandan un conocimiento técnico
particular. Tercero, las compras de productos estandarizados, de produccién y consumo
habitual, son bienes generalmente conocidos, que poseen un mercado desarrollado. Y por
altimo, las compras de productos habitualmente disponibles en mercados desarrollados, pero
que precisan una adaptacion particular. La diferencia con la anterior radica en que no son
necesariamente estandarizados sino adaptables a los requisitos especificos del demandante.

En el caso que el SCP sea un sistema electronico, se presentan dos grandes tipos. Por un
lado, sistemas que funcionan tnicamente como medio de informacién (difusién) de las
demandas especificas. Por otro lado, sistemas que permiten que el proceso de compra se
realice total o parcialmente a través de medios electrénicos.

1.2Buenas practicas internacionales

En las altimas décadas, la necesidad de contar con SCP mas eficientes y transparentes
se ha convertido en un tema central de la agenda internacional, dado el peso fundamental de
las compras publicas en los presupuestos publicos nacionales y subnacionales. Por ejemplo, la
adquisicién de bienes y servicios por parte del Estado nacional representa en promedio el 15
por ciento del PIB en los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) (OCDE, 2006).

Siguiendo esta tendencia mundial, algunos paises en América Latina, como Chile y
Brasil, han implementado profundas reformas de sus SCP (ver recuadro 1). En esa misma
direccién, se fundé en 2003 la Red Interamericana de Compras Gubernamentales (RICG)
integrada por préacticamente todas las instituciones gubernamentales responsables de la
regulacion, gestién y modernizacion de las compras publicas en la region.



Tabla 2. Buenas practicas internacionales en la gestion de SCP

Concepto Descripcion

* Componente de la agenda gubernamental
* Compromiso de los lideres politicos, hasta los de mayor jerarquia, para modernizar

Tarea esencial y los sistemas
estratégica del * Disefio de un esquema de reformas determinando los 6rganos responsables, los
gobierno tiempos estipulados y los procesos de monitoreo

* Foros de discusién incluyendo a organismos internacionales de financiamiento. Lo
que implica apoyo externo y una sefial del compromiso asumido.

* Amplio compromiso de los actores relevantes
* Relevamiento profundo de las necesidades de cada pais
* Elaboracion de plan estratégico para el desarrollo de las capacidades de compras

Desarrollo de
capacidades

propias . s . :
* Monitoreo permanente y la flexibilidad en la implementacién

* Sistema de indicadores para identificar las fuerzas y debilidades contrastados con los

Discusion de estandares internacionales:

buenas practicas y - Indicadores para evaluar las reglas existentes (baseline indicators)

sistema de . .. ) oo
. - Indicadores para evaluar el cumplimiento de las reglas (compliance indicators)
monitoreo y . ] e L
evaluacién * Conjunto de herramientas para el monitorio y la medicion de la performance de los

mecanismos de compras

Fuente: Arozamena y Weinschelbaum (2010).

En base a la experiencia regional e internacional, Arozamena y Weinschelbaum (2010)
identifican las recomendaciones de buenas practicas en la gestién y control de los SCP. La
Tabla 2 resume las principales recomendaciones identificadas.

Recuadro 1. Las reformas de los SCP de Brasil y de Chile

En 1997, el Gobierno Federal de Brasil implementé una plataforma informatica de compras publicas
llamada ComprasNet. En sus inicios, el portal sélo difundia informacién sobre las compras publicas federales.
Luego en 2003, fue convertido en un sistema electrénico que realiza las compras del Estado federal en su
totalidad. Actualmente, la mayoria de los estados brasilefios han adoptado en forma voluntaria.

ComprasNet es administrado por un ente central que a la vez actda como contralor. La metodologia de las
compras se basa en subastas inversas electrénicas, en donde los competidores realizan sus ofertas como en un
remate, aunque la dinamica del precio es a la baja. A través de ComprasNet, Brasil también ha dispuesto medidas
de promocién de las PYMES como proveedoras del Estado. El sistema también posee programas de formaciéon y
capacitacion, incluyendo la identificacién de proveedor del Estado como una oportunidad de negocio para
PYMES. Por otro lado, el sistema brasilefio es uno de los primeros en contener criterios de sustentabilidad,
aplicados, por ejemplo, a los procesos productivos de los bienes a adquirir.

Chile, por su parte, es considerado uno de los paises lideres en lo que se refiere a SCP. La reforma se inicié
en 2003 durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos. De esta manera, se cre6 la Direcciéon de Compras y
Contratacion Pablica como el ente gubernamental responsable de la regulacién y operacién de las compras
publicas. Luego, se puso en funcionamiento el mercado electrénico ChileCompra junto con un registro electrénico
oficial de proveedores del Estado. Finalmente, se estableci6 un sistema de convenios marco de compras mediante
catdlogos electrénicos (estandarizacién de los bienes); y se destind una institucién juridica con dedicacién
exclusiva a la contratacién publica.

De la misma manera, se establecieron programas de capacitacién y asistencia orientadas a las firmas
proveedoras para que la etapa de adaptaciéon al nuevo sistema fuese mds amigable. Posteriormente, el
funcionamiento de este sistema de compras publicas contribuy6 al desarrollo de las PYMES, y hoy en dia es un
tema de la agenda estatal.

ChileCompra funcioné como herramienta contraciclica durante 2009 y a principios de 2010 luego del
terremoto que azot6 al pais, asegurd ingresos a las empresas con transacciones de hasta US$ 6,193 millones (3.5%
del PIB). La cantidad de empresas proveedoras asciende a 40,000 (2009); més de 850 organismos ptublicos son
abastecidos, generando ahorros (tanto por procedimientos como por precios) proximos a US$ 180 millones.
(ChileCompra, 2010).




2. La economia politica de las compras publicas
Esta seccion describe el marco analitico utilizado para analizar el funcionamiento y los
procesos de reforma y contrarreforma de los SCP. Primero, analiza la economia politica del
proceso de formaciéon de las politicas puablicas en la Argentina como el marco general donde
se encuadran los SCP. Segundo, examina las caracteristicas especificas de la estructura
econémica de los mercados de compras publicas en general. Finalmente, describe la economia
politica de las reformas de los SCP.

2.1. El proceso de formacion de las politicas publicas de la Argentina

Siguiendo a Stein et al (2007) y Murillo et al (2007), es posible caracterizar a las politicas
publicas como el resultado endégeno de un proceso de tomas de decisiones colectivo en el
cual una multiplicidad de actores politicos y no politicos interactGan en una amplia
variedad de arenas formales e informales. En otras palabras, las politicas puablicas son el
resultado de un equilibrio de economia politica particular.

Este proceso de formacién de politicas pablicas (PFPP) puede ser entendido como el
resultado de una serie de acuerdos y negociaciones entre actores publicos (el Congreso, el
Poder Ejecutivo, la burocracia estatal, etc.) y privados (empresas y cdmaras gremiales
empresarias, sindicatos, etc.). El tipo de acuerdos se encuentra, a su vez, determinado por las
caracteristicas de la arena institucional en la que se producen las interacciones entre estos
actores politicos y socioeconémicos.

El comportamiento de los participantes del PFPP depende de los intereses que persigue
cada uno (sus funciones objetivo) y de los intercambios posibles con el resto de los actores. De
esta manera, se entreteje una multiplicidad de incentivos y mecanismos combinados con los
objetivos intrinsecos de la politica publica en cuestion. Para entender este entretejido, deben
considerarse las interacciones de los diversos intereses llevadas a cabo en una arena politica
determinada. Simultdneamente, estas instituciones se encuentran dirigidas por actores
politicos que poseen sus propios incentivos e intereses.

De acuerdo a Urbiztondo et al (2009) el PFPP de la Argentina se caracteriza en términos
general por su “cortoplacismo”. Es decir, un equilibrio de economia politica en el cual los
intercambios y acuerdos entre los agentes tanto privados como publicos se basan en
consideraciones de corto plazo.

En esta dindmica, ante un shock econdémico o politico, el Gobierno nacional -
generalmente caracterizado por la presencia de un Poder Ejecutivo fuerte- adopta medidas
de politica de corto plazo en detrimento de soluciones de mas largo plazo. En paralelo, el
sector privado reacciona con conductas encuadradas en el mismo reducido horizonte
temporal. De esta manera, el equilibrio de economia politica que se alcanza es relativamente
inestable y suele estar impregnado también de un sistema de creencias dominado por la
volatilidad ideoldgica.

El PFPP argentino estd protagonizado por una multiplicidad de actores como los
partidos politicos como: las asociaciones empresariales sectoriales (como la Unién Industrial
Argentina (UIA), Sociedad Rural Argentina (SRA), Asociaciéon de Bancos Argentinos
(ADEBA), entre otras); los sindicatos (como la Confederacion General del Trabajo (CGT), o la
Central de Trabajadores Argentinos (CTA)); organismos internacionales (como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial) y, més recientemente, por los grupos
“piqueteros” (como la Corriente Clasista y Combativa (CCC), entre otros).

Estos actores carecen, sin embargo, de una arena institucional donde realizar sus
intercambios y celebrar sus acuerdos en forma intertemporal, en gran parte como resultado
de la ausencia de una burocracia profesional en el Estado en la cual delegar el cumplimiento



de estos acuerdos. Este hecho se ve agravado por la presencia de un Poder Judicial
tradicionalmente poco independiente del Ejecutivo y con baja capacidad de garantizar el
cumplimiento de los contratos formales. Estas caracteristicas del PFPP argentino derivan en
politicas publicas que son el resultado de un juego no cooperativo en el cual cada jugador
adopta un comportamiento oportunista buscando maximizar sus beneficios de corto plazo.

Dos consecuencias negativas emergen de esta dinamica del PFPP argentino. Por un
lado, el oportunismo econémico y la confiscacién de activos privados se convirtieron en la
soluciéon inmediata ante coyunturas criticas, mermando el nivel de inversién en proyectos
que requieren de un horizonte temporal mas amplio.!

Por otro lado, las sucesivas crisis han generado una mal uso de los recursos,
reasignandolos de actividades productivas hacia sectores improductivos con mayor poder de
presion. Asimismo, dada la estructura de la coparticipacién federal y la relacion fiscal entre el
Poder Ejecutivo y las Provincias existe un mecanismo, dificil ya de erradicar, apoyado en el
intercambio de apoyo politico en el Congreso Nacional y en las elecciones nacionales por
fondos del Gobierno Nacional.

2.2. Laestructuraecondmicade los mercados de compras publicas

Desde el punto de vista de la demanda, en los mercados de compras publicas el Estado
decide su consumo de bienes y servicios como cualquier agente representativo de la teorfa
econémica. De esta manera, el consumidor publico elije su canasta de consumo a partir de la
minimizacion del gasto sujeto a restricciones presupuestarias y a una restriccion de provision
minima de bienes publicos. Dependiendo de las preferencias estatales, es posible que la
decisiéon de consumo sea utilizada como un instrumento de politica econémica y/ o social.

Sin embargo, la demanda de bienes y servicios del Estado también puede estar sesgada
hacia grupos privados que hayan “capturado” a la administracion publica. Esta “demanda
sesgada” genera una redistribucién de ingresos de los contribuyentes —que financian el gasto
publico via el pago de impuestos al fisco- hacia las empresas proveedoras favorecidas. Para
mantener este flujo de transferencias -una suerte de cuasi renta- es indispensable evitar el
ingreso de nuevos competidores al mercado de compras publicas, incentivando la imposicién
de barreras de entrada —formales y/o informales- por parte del Estado, y reduciendo de esta
manera la competencia, y con ello, el bienestar social.

Del lado de la oferta, es mas que probable la presencia de practicas colusivas en los
mercados de compras publicas. Las empresas proveedoras del Estado no suelen ser
numerosas, por la presencia de importantes barreras a la entrada, usualmente de tipo legal. El
mercado de los SCP también se encuentra usualmente segmentado regionalmente, dada la
presencia de cldusulas de preferencia segin residencia legal del proveedor (como los
regimenes de “compre nacional o provincial”). En el caso de las contrataciones directas, la
estructura es ain mas cerrada y probablemente la eleccién del oferente no se ajuste a la
dindmica tradicional de oferta y demanda en mercados competitivos.

Los regimenes de discriminacioén de origen o de “compre nacional/provincial” generan
distintos resultados dependiendo de la estructura productiva de cada economia y el peso de
la demanda publica. En una situacién donde los bienes nacionales e importados son
sustitutos y la demanda del Estado supera la produccién nacional, se espera que el régimen

T Como por ejemplo, la decision de aumentar los derechos de exportacion frente al aumento de los precios
internacionales de las materias primas en mediados de 2008, y mds recientemente, la estatizacion de los fondos de las
administradoras de jubilaciones y pensiones a fines de ese mismo afio.
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discriminatorio resulte en un aumento de la produccién doméstica. El tinico precio que se ve
afectado por la discriminacion es el que paga el Estado, que tiende a ser mayor que el precio
de mercado. Otros efectos posibles, que dependen de las elasticidades de oferta y demanda,
son una disminucion de las cantidades adquiridas por Estado y cambios en la politica fiscal.
En general, este caso es aplicable a las economias subdesarrolladas donde la produccién se
centra en productos primarios y bienes intermedios (Ulloa, 2006).

Las empresas proveedoras del Estado también suelen agruparse en instituciones
gremiales que facilitan la accién colectiva para presionar al Estado por sus intereses comunes.
De esta manera, la presencia de un nimero reducido de empresas bien organizadas posibilita
la aparicién de acuerdos colusivos en los mercados de compras publicas. Las practicas
colusivas mdas comunes son la fijacién de precios por encima de los costos marginales y la
reparticion o “cuotificacion” de mercado entre las empresas oferentes.

De forma central, los mercados de compras publicas presentan problemas de
informacion asimétrica del tipo principal-agente. Por un lado, el Estado (el principal) no
conoce los costos productivos de las empresas proveedoras (los agentes), dificultando una
demanda que minimice costos. Por otro lado, los consumidores de bienes ptublicos (los
contribuyentes) son muy numerosos y heterogéneos y por lo tanto solo tienen débiles
incentivos para monitorear que la provisiéon de esos bienes por medio de las compras de
bienes y servicios del Estado se haga de forma costo-efectiva. (Matoo, 1996; Laffote y Tirole,
1993)

Por todas estas caracteristicas, los mercados de compras publicas suelen estar
fuertemente regulados en todo el mundo. El eje de la regulacion suele estar dado en reducir
las barreras de entrada a nuevos proveedores, evitar la aparicion de practicas colusivas y
garantizar la transparencia de los procesos de licitacion, entrega y control de las
adquisiciones estatales de bienes y servicios.

2.3. Laeconomia politica de los sistemas de compras publicas

Las caracteristicas especificas de los mercados de compras publicas en gran parte
determinan los atributos basicos de su PFPP asociado. Primero, aparece la disyuntiva entre
centralizar o descentralizar el SCP. Por un lado, un sistema centralizado implica la
posibilidad de generar economias de escala (a mayor cantidad, menores costos) en la
adquisicién de bienes y servicios. Por otro lado, un sistema descentralizado posibilita una
mejor informacion sobre que bienes, cémo y cudndo adquirirlos. Este trade off entre escala e
informacion determina en gran parte los méargenes para la aparicion de practicas colusivas y
corrupcion en el proceso de compras publicas.

De esta manera, es posible identificar como un primer grupo de actores en el PFPP de
los SCP a los estratos de la administraciéon publica en los distintos niveles de gobierno
(nacional, provincial y municipal) que demandan bienes y servicios. Otro actor relevante son
los organismos de control y las agencias especializadas, en caso de un SCP.

Del mismo modo, puede pensarse en el mecanismo utilizado en la seleccion de un
proveedor estatal, el cual puede ser una licitacién puablica -con todas las posibilidades de este
tipo de mecanismos- o una compra directa. De esta manera, se agregan como actores al PFPP
todos los posibles oferentes, como participantes del mercado del oferente (“aguas arriba” y
“aguas abajo” de la cadena productiva del bien o servicio), sindicatos, otras organizaciones
gremiales y asociaciones empresarias.

Asimismo, se requiere de un horizonte temporal de la definicién del tiempo que dure
cada uno de los acuerdos o decisiones. Aqui juegan, ademdas de todos los actores
mencionados, los contextos politicos y econémicos referidos a previsibilidad, estabilidad,
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incertidumbre y a oportunidades latentes. La arena formal donde estos actores realizan sus
intercambios y celebran sus acuerdos esta dada por el SCP -electrénico o de papel- en si
mismo, las normas presupuestarias de cada organismo estatal y las regulaciones de los
organismos de contralor.

3. El Caso de la Provincia de Buenos Aires

Esta seccion tiene por objetivo aplicar el marco analitico descripto en la seccién 2 al
sistema de compras publicas de la provincia de Buenos Aires. Primero, se presenta el enfoque
metodologico utilizado para el andlisis del SCP bonaerense. Segundo, se examina la
estructura del mercado de compras publicas y del PFPP del Estado bonaerense. Finalmente,
se analiza, en base al marco analitico presentado en la secciéon anterior, la economia politica
del intento de reforma y posterior contrarreforma del SCP de la provincia de Buenos Aires.
Asimismo, en el Anexo 1 se presenta una linea de tiempo con los principales hitos del proceso
reformista y contrarreformista.

3.1. Enfoque metodoldgico

Este proceso de formacion de politicas publicas (PFPP) del SCP puede ser entendido
como el resultado de una serie de acuerdos y negociaciones entre actores publicos (el
Congreso, el Poder Ejecutivo, la burocracia estatal, etc.) y privados (empresas y camaras
gremiales empresarias, sindicatos, etc.). El tipo de acuerdos entre actores estd, a su vez,
determinado por las caracteristicas de la arena institucional en la que se producen las
interacciones entre estos actores politicos.

En base a este marco metodoldgico, se buscé delinear el “juego del SCP bonaerense”, a
través del analisis de sus reglas de juego formales e informales, el andlisis de la normativa
existente y de entrevistas con un cuestionario semi-estructurado con actores clave dentro de
la Administracién Pablica Provincial (APP) y del sector privado.

Especificamente, se concertaron entrevistas con los funcionarios que llevaron adelante
el intento de reforma: el Lic. Miguel Angel Mourifio, ex Director Provincial de Gestién
Publica, y el Lic. Diego Gorgal, ex Subsecretario de Modernizacion del Estado. También se
intenté concertar entrevistas con sus sucesores, los Dres. Abdul R. El Kadri y Omar El
Kadri2. También se entrevist6 al Dr. Ratul Cao del Honorable Tribunal de Cuentas provincial
y al presidente de la Federaciéon de Mayoristas y Proveedores del Estado de la Provincia de
Buenos Aires (FEMAPE), Sr. Héctor Bonatto.

Siguiendo la misma metodologia, se realizé un andlisis de las arenas formales (por ej.
licitaciones) e informales (contactos directos y fuera de los canales formales) de interacciéon
entre el sector publico y privado dentro del SCP. De la misma manera, se buscé identificar y
caracterizar a los principales actores dentro de la APP, el Poder Legislativo (por ej. la
comision de compras y contrataciones publicas) y el sector privado (por ej. actores
socioeconoémicos como los principales proveedores y cdmaras de proveedores del Estado)
provincial. A su vez, se buscé, a través del anélisis de la informacién estadistica existente en
la DCP de la SGP, dimensionar la importancia del SCP para la economia bonaerense y para
los distintos sectores econdémicos participantes.

En cuanto al proceso de reformas en curso con la adopcion del sistema de ChileCompra
se busco identificar a los “campeones” de la reforma y a los principales “actores de veto”
(opositores a la reforma), examinando sus motivaciones (funciones objetivo) para impulsar o

2 Se contacto a ambos, pero solo contesté el Dr. Abdul El Kadri.
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rechazar el cambio del SCP. Asimismo, se indagd cémo se lograron los consensos y acuerdos
dentro de la APP y de la legislatura provincial para impulsar el proyecto de ley de reforma.
Por su parte, se investiga la participacién, si hubo alguna, del sector privado en la decision
del Estado Provincial de adoptar el nuevo SCP. Finalmente, se buscé delinear algunas
lecciones del caso de la PBA asi como recomendaciones de politica para la mejora del SCP
bonaerense.

3.2. El mercado y el sistema de compras publicas bonaerense

La informacién de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires (CGPBA)
indica que en 2009 las compras publicas del Estado bonaerense superaban los $ 3,000
millones, es decir, alrededor de un punto porcentual del Producto Bruto Geogréfico (PBG)
provincial, tal como se observa en el Gréfico 1.

Gréfico 1: Evolucién de las compras publicas bonaerenses por afio
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Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires (2010).

En términos nominales, esto implica que el volumen de compras publicas del Estado
bonaerense practicamente se triplicé desde 2004. Sin embargo, como porcentaje del PBG, su
importancia aumenté sélo 23 por ciento en el mismo periodo (pasando de 0.6% a 0.8%). En
promedio, el peso de las adquisiciones de bienes y servicios por parte del Estado provincial
ha sido equivalente a 0.8% del PBG para el periodo 2004-2009.

El Gréfico 2 sugiere que los Ministerios de Salud y Desarrollo Social dominan las
compras publicas provinciales. Sumadas, las dos reparticiones explican el 60% del gasto en
bienes y servicios del Estado bonaerense entre 2008 y 2010 segtn el monto total.

13



Gréfico 2: Composicion de las compras publicas bonaerenses por organismo

En porcentaje del monto total
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Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires (2010).

El Ministerio de Seguridad sigue en importancia, con un peso cercano al 15% de las
compras publicas bonaerenses. Otro organismo con una importancia significativa es el
Ministerio de Justicia (7% del total). El resto se reparte entre otras reparticiones publicas que
no llegan a explicar individualmente el cinco por ciento de las adquisiciones del Estado
provincial. Cabe destacar, que el SCP de la provincia estd compuesto por casi 60 Ministerios,
Secretarias y Direcciones que dependen directamente del Poder Ejecutivo, agencias
descentralizadas, organismos autarquicos y obras sociales estatales. Lamentablemente no
disponemos de informacién desagregada por tipo de bien y servicio.

El Grafico 3 clasifica a las compras publicas de la PBA de acuerdo a su modalidad de
contratacion. Sugiere que alrededor de un tercio se realizan por medio de compras directas y
un 10% adicional ocurre a través de licitaciones privadas. De esta manera, mas de un 40% de
las adquisiciones de bienes y servicios que realiza el Estado bonaerense tienen lugar
mediante medios no completamente publicos.

Grafico 3. Compras ptublicas bonaerenses por modalidad de contratacién, 2004-2009
En porcentaje del total
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Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires (2010).

Esta distribucién entre modalidades de contratacién se ha mantenido relativamente
estable en los ultimos cinco afios. Vale mencionar, sin embargo, una leve reduccién en la
importancia relativa de las compras directas y licitaciones privadas que cayeron cinco puntos
porcentuales entre 2004 y 2009.
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Del lado de la demanda, si bien no disponemos de informacién para el sistema en su
conjunto, es posible apreciar importantes diferencias entre organismos en cuanto al grado de
concentracién de los proveedores del Estado provincial (Tabla 3).

Tabla 3: Concentracién de los proveedores del Estado bonaerense
Los casos de los Ministerios de Salud y Desarrollo Social, 2010

Ministerio Cantidad de empresas Porcentaje del total
Desarrollo Social 6 81%
Salud 41 81%

Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires (2010).

Mientras sélo seis empresas explican el 81% de las compras publicas del Ministerio de
Desarrollo Social, 41 firmas son las responsables de la misma proporcién del gasto en bienes
y servicios del Ministerio de Salud. Lo que brinda una idea de la concentraciéon de
proveedores en algunas dependencias bonaerenses.

Cabe destacar, que no fue posible obtener informacién detallada por tipo, monto y
precio de bienes y desagregada por reparticion publica. Queda pendientes para futuras
investigaciones, el estudio de la calidad de la oferta de bienes y servicios privados para el
Estado, las condiciones de la demanda, y si ademas de concentracion de oferentes, existe
concentraciéon de productos o servicios.

Las “reglas de juego” del SCP bonaerense

De acuerdo a las entrevistas realizadas, el SCP bonaerense se caracteriza por una
normativa anticuada y la ausencia de mecanismos rigurosos de evaluacién y control. El
principal instrumento legal es el Decreto Ley de Contabilidad de la Provincia de Buenos
Aires, N° 7764 de 1971, que ha sido sujeto a un gran nimero de modificaciones a partir de
1983, y especialmente, luego de la Reforma de la Constitucién Nacional de 1994. Esta reforma
entreg6 el manejo de los sistemas educativos, sanitarios y de previsién social a los gobiernos
provinciales con el consecuente aumento en el gasto provincial dedicado a compras publicas
en esas dreas de politica.

Se ha argumentado también con respecto al SCP bonaerense que la transparencia de las
operaciones son objetables, los costos como los tiempos de tramitacién elevados, y se ha
puesto en duda el acceso a la informacién de licitaciones y su adjudicacién con reglas claras
combinado con pliegos de licitacién confusos. (SSC, 2010)

En el afio 2000, se aprobd la Ley N° 12.496 que incorporé el “Compre Bonaerense” al
SCP provincial. La nueva ley exige que el 15% de las contrataciones sea provisto por
pequenas y medianas empresas (PYME) y establece una preferencia por empresas radicadas
en el territorio nacional en las adquisiciones de bienes y servicios que realiza el Estado
bonaerense.

Esto determina que estas “reglas de juego” del SCP bonaerense impongan elevadas
barreras de entrada, creando una situacion de informacion asimétrica entre proveedores ya
existentes y posibles nuevos proveedores. Las barreras a la entrada son impuestas por el
Estado y por el sector privado. El “Compre Bonaerense” restringe la competencia al plano
domeéstico y aiin mads a la provincia en caso de licitaciones privadas.

Ademas, los proveedores ya establecidos gozan de los beneficios de su acceso a
informacion privilegiada sobre el funcionamiento del SCP. Por ejemplo, solo las empresas
que ya son proveedoras del Estado provincial pueden acceder a informacion detallada sobre
los procesos licitatorios que provee la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.
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Mas alld de las barreras formales, la pertenencia a los organismos gremiales de
proveedores ya existentes facilita el acceso a informacién privilegiada y la formacién de
acuerdos colusivos, convirtiéndose en una significativa barrera de entrada informal a nuevos
jugadores.

Por otro lado, la rigidez del SCP provee un incentivo a comportamientos
discrecionales como lo demuestra la alta proporcién de adquisiciones de bienes y servicios a
través de compras directas y licitaciones privadas. A su vez, la debilidad de los sistemas de
control y la opacidad de la informacién disponible facilita la manipulacién de los procesos
de licitacion y la aparicion de précticas colusivas entre los proveedores.

La estructura del mercado y la economia politica de las compras piiblicas
bonaerenses

Por el lado de la demanda, las reglas de juego del SCP determinan que el Estado
bonaerense utilice en algunos casos su demanda por bienes y servicios como un mecanismo
para transferir renta desde los contribuyentes a grupos privados. Por su parte, la rigidez de
los procedimientos de adquisicion, y en general, la duracién de los procesos licitatorios
incentiva la utilizacién de compras directas y licitaciones privadas. Tal como se mencion6
en la seccion anterior, los dos tipos de procedimientos explican mas del 40% de las compras
publicas bonaerenses.

Desde una optica del Estado como un “planificador benevolente” -que busca
maximizar alguna funcién de bienestar social- estas practicas pueden ser vistas como una
forma de asegurar la adquisicion efectiva de bienes y servicios esenciales para la provision
publica de bienes (como salud, educacién, seguridad, etc.) frente un marco regulatorio rigido
y lento que hace que las consideraciones de precio / calidad aparezcan muchas veces como
secundarias. En cambio, desde la 6ptica menos optimista de un “Estado rapaz” el uso de
estos procedimientos puede ser visto como un recurso para la generaciéon de oportunidades
de enriquecimiento ilegal de los funcionarios ptblicos y transferencia de rentas a empresas
privadas vinculadas al aparato publico.

Por el lado de la oferta, encontramos una estructura oligopolistica con un ntmero
reducido de empresas proveedoras bien organizadas en agrupaciones intermedias
empresarias bien cohesionadas. Esta concentracién organizada favorece la coordinaciéon de
la accién colectiva de las empresas para influenciar al Estado y distintas practicas
colusivas. De hecho, de acuerdo a la informacién recabada en las entrevistas, las practicas
mas usuales en el SCP de la PBA son el disefio de pliegos licitatorios “a medida” para un
determinado proveedor, la confecciéon de pliegos directamente por los privados que son
finalmente favorecidos, la alternancia entre proveedores cartelizados para distintos procesos
de licitacion, entre las principales.

Seguin la Federaciéon de Mayoristas y Proveedores del Estado de la Provincia de Buenos
Aires (FEMAPE), no existen grandes diferencias entre las grandes empresas y las PYMES
asociadas. Esto sugiere, que la pertenencia a la asociacion, con sus externalidades de
coordinacion frente al Estado provincial, posiblemente prime en cuanto a posibles diferencias
de intereses entre empresas de distinto tamario.

Los crénicos problemas fiscales de la provincia de Buenos Aires, primero, estiran los
plazos de pago elevando el riesgo financiero para los proveedores. De acuerdo a FEMAFE, el
Estado bonaerense en promedio tarda un periodo de siete meses en cancelar sus
compromisos con los proveedores privados. En segundo lugar, crean una suerte de riesgo
cambiario generado por la posibilidad que el Estado bonaerense termine pagando sus
pasivos recurriendo a “cuasimonedas” (bonos publicos que se aceptan como medio de pago
de pasivos con el Estado como impuestos) que usualmente cotizan por debajo de la moneda
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oficial nacional, como ocurri6 hacia al fin del régimen de Convertibilidad y la subsecuente
crisis de 2001-20023. A esto se agrega el costo de la inflacion que licua el valor en términos
reales de los pasivos sostenidos por el Estado provincial con los proveedores privados en un
contexto de plazos de pago elevados.

La combinacién de una demanda sesgada sin incentivos para minimizar costos o
aumentar el bienestar social, niveles elevados de riesgo financiero, cambiario e inflacionario
con una oferta colusiva determina un equilibrio donde los precios se ubican por encima de
los costos marginales de las empresas proveedoras, la provisién de bienes y servicios de
calidad es subdptima,* los comportamientos privados de biisqueda de rentas son comunes,
y existen importantes espacios para comportamientos oportunistas en el sector ptblico del
SCP.

Desde el punto de vista del bienestar social, estas caracteristicas del mercado de
compras publicas bonaerense y su PFPP asociado provocan la reduccién de las cantidades
ofertadas de bienes provistos por el Estado con su consecuente aumento de precios. Si bien,
en general, estos bienes son gratuitos -por lo que el precio es no monetario, sin considerar el
pago de impuestos-, si tienen un valor social o precio sombra. Si un hospital no puede
brindar atencién médica adecuada por falta de suministros o por mala calidad de los mismos,
el precio sombra deberé calcularse en funcién del valor de la salud e inclusive de la vida. Una
escuela con maestros no capacitados impacta directamente sobre el nivel educativo de sus
alumnos y de alli puede influenciar negativamente en su futuro.

Por dltimo, cabe destacar que el SCP de compras publicas presenta un “sendero de
dependencia” en cuanto a su permanencia. El marco normativo formal e informal existente
genera incentivos al veto de cualquier intento de reforma que pueda afectar las rentas creadas
por el sistema tanto para los agentes ptblicos como privados. Se suma el costo hundido de
reformar un sistema anticuado y complejo que implica transformar no sélo los subsistemas
tecnol6gicos sino una vasta operacion de modernizacién de los recursos humanos y de la
misma cultura organizativa involucrada en el proceso de compras publicas.

3.3. El Intento de Reforma

El principal impulsor del intento de reforma del SCP bonaerense, o “grupo reformista”,
fue la Direccién Provincial de Gestiéon Publica (DPGP), dirigida por el Lic. Miguel Mourifio,
bajo la 6rbita de la Subsecretaria de Modernizaciéon del Estado (SSME), a cargo del Lic. Diego
Gorgal. Asimismo, el grupo conté con un “campedn de la reforma” al méximo nivel politico,
el Secretario General de la Gobernaciéon (SGG), José Scioli, que ademas es el hermano del
gobernador, Daniel Scioli.

El grupo reformista se caracterizaba por estar politicamente cohesionado alrededor de
un proyecto mas amplio de reforma de la administraciéon ptablica bonaerense. Este proyecto
de modernizaciéon estatal tenia, a su vez, cuatro pilares dirigidos a mejorar la
“gobernabilidad”: (i) los recursos humanos de la Administracién Pablica provincial; (ii) el
acceso y el manejo de la informacion; (iii) el sistema de gestion de los expedientes; y por
altimo, (iv) la gestién de los recursos financieros.

Los tres primeros pilares fueron mejorados, de acuerdo a Mouriho y Gorgal, a partir de
la implementacion de tres nuevos sistemas: el Sistema Integral de Gestion de los RRHH, el
Sistema de Data Center Centralizado y el Sistema Unico de Gestién de Expedientes. Si bien la

3 Ver De la Torre, Levy Yeyati y Schmuckler (2003)
4 En palabras de uno de los entrevistados para este proyecto: “el Estado provincial compra caro y mal”.

17



Ley de Administracién Financiera dictada en 2007 fue el principio de solucién del cuarto
pilar, atin se precisaba una reestructuracion del sistema de compras publicas.

Para llevar adelante la reforma del SCP, el grupo reformista evalu¢ distintas
alternativas posibles a nivel internacional para la implementacién del nuevo sistema. Luego
de una importante investigacion, se decidi6 elegir como modelo el SCP utilizado por la
administracién puablica de Chile, ChileCompra. Este sistema es reconocido como un ejemplo
a nivel mundial, y ya ha sido adoptado por numerosos paises latinoamericanos, e incluso, por
los Estados Unidos. De acuerdo al “grupo reformista”, los beneficios del nuevo SCP que
tomaba como modelo a ChileCompra para la administraciéon publica bonaerense eran los
siguientes: (a) una mayor eficiencia en el proceso de compras publicas; (b) mayor
competencia y transparencia; y, (c) un incremento en el ahorro puablico en las adquisiciones
de bienes y servicios.

De esta manera, en abril de 2008 se conformé una comisién del Poder Ejecutivo
provincial integrada, entre otros, por Mourifio, Gorgal y el Secretario General de la
Gobernacioén, José Scioli, que inici6 un intercambio de informacién con las autoridades
chilenas. Luego, una comisioén chilena presenté ChileCompra a miembros de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo bonaerenses. Finalmente, la plataforma del software de ChileCompra
fue cedida gratuitamente al gobierno provincial. Estas actividades se llevaron a cabo dentro
del marco de la firma de un convenio de asistencia y colaboracién entre el Secretario General
de la Gobernacion y el Director de Compras y Contratacion Pablica del Gobierno de Chile,
Felipe Goya Goddard.

A continuacién, los érganos de control del Estado bonaerense (la Fiscalia de Estado, la
Asesoria General de Gobierno, la Contaduria General y el Honorable Tribunal de Cuentas)
formaron una comisién redactora del anteproyecto de Ley que implantaba el nuevo SCP. El
anteproyecto fue evaluado y corregido por el Poder Ejecutivo. A fines de 2008, finalmente el
proyecto de Ley fue presentado al Poder Legislativo para su discusion.

La Camara de Senadores fue la primera en tratar el proyecto, previo paso por las
Comisiones de Legislacion General y Presupuesto e Impuestos. De acuerdo a los diarios de
sesiones, el bloque oficialista del Frente para la Victoria (FPV) present6 el proyecto, que fue
apoyado casi en su totalidad por los bloques de la oposicién de la Coalicién Civica (CC) y de
la Unién Civica Radical (UCR). Cabe destacar, sin embargo, que los legisladores de la
oposicién no formaron parte ni de las comisiones ni de la reunién con el Secretario General
de la Gobernacion en la cual se informé y se clarificaron dudas con respecto al nuevo SCP.
Una situacién similar ocurrié en la Cdmara de Diputados provincial. Finalmente, el proyecto
fue aprobado en general por unanimidad y en particular (exceptuando ciertos articulos, ver
Recuadro 2)
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Recuadro 2: La ley de Reforma del SCP bonaerense

Los objetivos fundamentales de la Ley de Reforma eran el fortalecimiento de la competitividad de la
economia y la mejora de la eficiencia de la Administracién publica provinciales. Entre las caracteristicas mas
sobresalientes de la Ley, se encuentran las siguientes:

. El direccionamiento de la totalidad de los procedimientos de adquisicién de bienes, servicios e
insumos a través de un sistema de contrataciones por via electrénica;

. El fomento a las PYMES mediante el otorgamiento de preferencia en tanto su oferta supere en hasta
cinco por ciento la de sus competidores; o hasta diez por ciento cuando pueda acreditarse niveles de calidad;

. La incorporacién de un catidlogo con la descripciéon de los bienes y servicios ofrecidos, sus
condiciones y la individualizacién de los proveedores. El catdlogo posibilitaria la adquisicién mediante compra
directa pero siguiendo niveles de estandarizacién; y,

. El Estado asumiria un rol de garante a través del Banco Provincia brindando liquidez financiera a
los proveedores dado que posibilita operar descuentos y/o adelantos de fondos sobre derechos emergentes de los
contratos establecidos dentro del sistema.

Los articulos 7°, 13° y 18° fueron votados en contra por la oposicién. Tratan sobre las facultades y
obligaciones de la autoridad administrativa. Uno de los puntos mas controvertidos es el articulo 7° inciso b) que
permite aumentar hasta un 20 por ciento el objeto de un contrato y que por reglamentacién el aumento puede
alcanzar el 100 por ciento. Segun el articulo 13° los procedimientos de adquisicién quedaran determinados en la
reglamentacién de la Ley lo que le otorgaria al Poder Ejecutivo libertad de accién; asi la Ley no define previsiones
explicitas respecto a los mismos. El articulo 18° establece cuando se podran realizar adquisiciones por medio de
la compra directa y también deja librado a la reglamentacion cudl es el monto méximo para realizar este tipo de
contrataciones

Fuente: Proyecto de Ley, Diarios de Sesiones de las Camaras Diputados y de Senadores de la Legislatura de
la Provincia de Buenos Aires.

De esta manera, la nueva ley de compras publicas fue sancionada el 12 de marzo de
2009, derivandose al Poder Ejecutivo para su reglamentacion el 19 del mismo mes. En abril de
2009, la reglamentacion estaba casi completa, pero la comisiéon designada para su redacciéon
fue disuelta, y por ende, el nuevo SCP nunca fue puesto en marcha.

Del andlisis de toda la situaciéon se desprende que la unanimidad en la aprobacion
parlamentaria de la reforma y el gran impulso dado por parte del Poder Ejecutivo provincial
se debi6 en gran parte a la posibilidad de que todos los actores se apropiasen politicamente
de los resultados de la reforma. Asimismo, la presencia activa de un actor externo al SCP
provincial como ChileCompra con éxito probado en el uso del nuevo SCP fue otro factor de
peso del “buy in” legislativo.

En primer lugar, los funcionarios provinciales de la SGP y la SGG acordaron iniciar un
proceso de reforma, y luego la eleccion del caso de Chile como modelo. Considerando la
aprobaciéon de la Ley, pueden identificarse dos momentos. Primero, el traspaso de
informacion desde el Poder Ejecutivo a los legisladores oficialistas como una suerte de guia
de acciéon. Segundo, los legisladores opositores acompafiaron en general la propuesta al
momento del debate en el Congreso, conscientes de que el presentar trabas podria jugarles en
contra a la hora de que la opinién publica realizara la identificacion de las posiciones respecto
de la transparencia y el desarrollo tecnolégico bonaerense.

En este sentido, especial atencion merecen los principales actores socioeconémicos
involucrados, los proveedores del Estado provincial. Durante la biisqueda de un nuevo
sistema y la confecciéon de la propuesta de reforma, las empresas proveedoras, en forma
individual y por medio de sus instituciones gremiales como FEMAPE (Federacién de
Mayoristas y Proveedores del Estado de la Provincia de Buenos Aires) y la UAPE (Unién
Argentina de Proveedores del Estado) no participaron de las reuniones de comisién ni
estuvieron presentes en la votacion de la ley. Se estima que esta omision fue realizada por el
grupo reformista con el propésito de evitar algtun tipo de oposicion contra el nuevo sistema.
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Los proveedores podian salir perjudicados tanto por el aumento de transparencia y control,
como por la pérdida de ganancias dado que algunos de los servicios prestados por estas
instituciones a sus socios hubieran sido realizados por el nuevo sistema de forma gratuita.>

Por su parte, el estado chileno destiné recursos propios para la presentaciéon de su
sistema, para la capacitacion al gobierno provincial, y principalmente, cedié su plataforma
electrénica en forma gratuita. Mas alla de las relaciones diplomaticas, la politica y el convenio
de colaboracién firmado, si ChileCompra se implementaba en la provincia de Buenos Aires, el
pais trasandino se hubiera beneficiado por el hecho de continuar difundiendo su sistema
extendiéndose en toda Latinoamérica con el objetivo de unificar los sistemas a nivel regional,
facilitando a futuro las inversiones extranjeras directas. Al mismo tiempo, se hubiera alzado
con prestigio y renombre como consecuencia de abogar por la transparencia en ambitos
gubernamentales y la colaboracién regional.

3.4. La Contrarreforma

Como se mencioné en el apartado anterior, la reglamentaciéon de la nueva Ley de
compras publicas debia dictarse en el primer semestre de 2009 pero la comisién creada para
su reglamentacion fue disuelta, dejando que el periodo legal para reglamentar la ley
venciera. Actualmente, la provincia se rige por el régimen del SCP nacional.

De la misma manera, se firmé un acuerdo de colaboracion y asistencia entre la Jefatura
de Gabinete de Ministros del Gobierno Nacional y la Contaduria General de la Provincia de
Buenos Aires, apoyado por FEMAPE, y otras asociaciones empresariales como la UAPE.¢ De
acuerdo a ese documento, ambas partes se comprometieron a realizar “actividades tendientes
a incrementar la transparencia, eficacia, eficiencia, economia, agilidad y sustentabilidad de las
contrataciones publicas en el ambito de sus respectivas jurisdicciones y en la medida de sus
respectivas competencias”.”

Este cambio de rumbo estuvo asociado, al menos parcialmente, a un alineamiento
politico mas profundo del gobierno provincial con las autoridades nacionales. En los
inicios del mandato de Daniel Scioli, la gobernacién bonaerense mantuvo una linea
discursiva y de gestién bastante diferenciada del Gobierno Nacional. A lo largo del 2008, de
hecho, pudieron observarse importantes diferencias en lo que concierne a la politica
agropecuaria; en especial luego de la polémica Resolucién N° 125 del Ministerio de Economia
de la Nacién sobre un nuevo régimen de gravamenes a las exportaciones.

En junio del afio 2009, se llevaron a cabo las elecciones legislativas nacionales como asi
también en varias provincias. Estos comicios eran clave en dos aspectos. Se trataba de la
eleccién anterior a las proximas presidenciales del afio 2011 y porque era factible, de hecho lo
fue, que el gobierno nacional perdiera la mayoria parlamentaria en el Congreso Nacional. En
este contexto, el alineamiento de Buenos Aires con el Gobierno Nacional fue mas que
evidente. El gobernador Scioli fue candidato a diputado nacional por la lista oficial, ademas
de unificar las elecciones legislativas provinciales con las nacionales.

5 Por ejemplo, el aviso via Internet de las nuevas licitaciones o demandas abiertas por tipo de producto, rubro y
dependencia publica, y el registro de proveedores.

6 A la fecha de finalizacion de esta investigacion, pudo comprobarse que dichas instituciones colaboran en el
proceso de reglamentacion del “compre bonaerense”.

7 http://www.sgp.gov.ar/contenidos/uci/actividades _realizadas/paginas/2010/julio-12-10-
Acuerdo_contaduria_general_provincia_buenos_aires.html

8 Ver por ejemplo http://www.eldia.com.ar/edis/20081219/laprovincia6.htm
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Al mismo tiempo, la situacién fiscal de la provincia se volvié cada vez mas critica.
Buenos Aires registré en 2008 un resultado primario fiscal negativo de 2,000 millones de
pesos -ver Grafico 4--, acumulando un stock de deuda de mas de 38,000 millones de pesos. La
capacidad para pagar salarios estatales, aproximadamente 57% del total de gastos corrientes,
estuvo en duda en varias ocasiones y fue solventada por la ayuda del gobierno nacional. ¢

Grafico 4: Resultado primario y financiero de la Provincia de Buenos Aires
En millones de pesos corrientes
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Fuente: CIPPEC sobre la base de CEPAL y Secretaria de Hacienda (2010)

La Ley de Responsabilidad Fiscal vigente no permite a ningtin gobierno provincial
endeudarse por encima del 15% de los recursos coparticipables transferidos a los municipios,
ni tampoco la emisiéon de cuasimonedas para paliar el déficit de las cuentas provinciales.
Asimismo, la legislacién argentina requiere la autorizacién del Gobierno Nacional para el
endeudamiento provincial. De esta manera, puede entenderse la necesidad de Buenos Aires
de brindar su apoyo a las politicas nacionales a cambio de un flujo de fondos constante en un
contexto de emergencia fiscal.

En ese marco de creciente alineaciéon de la provincia con el Gobierno Nacional, se
produce la salida de la administracién ptblica provincial del “campedn de la reforma”, el
Secretario de la Gobernacién, José Scioli en diciembre de 2009, y su pase al espacio opositor
del oficialismo casi en forma inmediata. En paralelo, se produce el descabezamiento del
grupo reformista, con las renuncias de Diego Gorgal y de Miguel Mourifo, y finalmente su
reemplazo por funcionarios mas alineados con el Gobierno Nacional en abril de 2010.

Las hipétesis sobre las causas que originaron la contrarreforma rondan entonces los
aspectos politicos y econémicos de la coyuntura nacional y provincial. El aspecto politico se
basa en un Poder Ejecutivo bonaerense y un sistema burocratico débiles. Por un lado, el
Poder Ejecutivo demostr6 que no podia gobernar aislado o en malas relaciones con el
Gobierno Nacional.

El componente econémico esta dado por el deterioro de las cuentas fiscales provinciales
y el requisito fundamental de contar con fondos fiscales nacionales, principalmente si se
considera que Buenos Aires es una de las provincias que menos recursos coparticipados
recibe en términos per capita, tal como se observa en el Gréfico 5.

9 Calculos de CIPPEC en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacion.
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Grafico 5: Coparticipacion mas gasto discrecional del Gobierno nacional per capita por provincia.
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Fuente: CIPPEC (2010).

La dependencia fiscal de las provincias ha sido utilizada como factor de presiéon a lo
largo de la historia argentina por parte del Poder Ejecutivo Nacional. Asi como también
frente a la necesidad de poseer el aval nacional para una eventual emisién de deuda.

Por ultimo, las entrevistas realizadas identifican la presencia de dificultades técnicas
como otra de las causas posibles de la contrarreforma. El nuevo SCP requeria avances e
infraestructura tecnoldgica que al parecer no habrian estado disponibles en la provincia de

Buenos Aires.
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Conclusiones
En este trabajo, se conceptualiza a los sistemas de compras publicas y se identifican las
mejores practicas internacionales. Asimismo, se propone un marco de anélisis de la estructura
de los mercados de compras ptublicas y de la economia politica de los procesos de reforma y
contrarreforma de los SCP. Finalmente, se presenta un estudio detallado mercado y del
reciente intento de reforma y posterior contrarreforma del SCP de la Provincia de Buenos
Aires en la Argentina.

Encontramos que el Estado bonaerense puede sesgar su demanda hacia grupos de
interés sin considerar aspectos sociales, redistributivos o de bienestar social adquiriendo
bienes y servicios a precios por encima del mercado. Estas caracteristicas se ven agudizadas
por un SCP altamente rigido y poco transparente que incentiva a realizar compras directas y
licitaciones privadas en vez de licitaciones competitivas. Por otro lado, una oferta
concentrada y organizada facilita la presencia de practicas colusivas. Un marco legal
anticuado con débiles mecanismos de control y con significativas barreras a la entrada,
completa una estructura regulatoria con escasas capacidades de influenciar en forma positiva
en el funcionamiento del mercado de compras publicas. El resultado es perjudicial en
términos del bienestar social ya que aumenta el costo de la provision publica de bienes para
el Estado provincial con efectos negativos sobre el volumen y calidad de su oferta.

En cuanto a la toma de decisiones, se identificé que el equilibrio de economia politica
que dio lugar al intento de reforma se basé en la capacidad del “grupo reformista” para
conseguir un “campeén de la reforma” al mas alto nivel politico -el Gobernador mismo y su
hermano-, anudar una red eficaz de alianzas y aumentar los costos de oponerse de los
posibles actores de veto de la oposicién en el Parlamento provincial. Otro factor determinante
fue la habilidad del equipo reformista en “aislar” el proceso de reforma casi en su totalidad
del sector privado, que fue notificado s6lo cuando la Ley de reforma ya habia sido aprobada
parlamentariamente. Un tultimo elemento de peso fue la participacion activa de un actor
externo de prestigio y éxito probado en el uso del nuevo SCP que se buscaba implementar
durante el proceso de reforma, ChileCompra.

Por dltimo, la “contrarreforma” del SCP bonaerense puede ser entendida a partir de
una confluencia de factores. Primero, la creciente dependencia fiscal de la provincia de
Buenos Aires de las transferencias directas del Gobierno Nacional facilité el alineamiento
estrecho con las politicas nacionales. Este factor tuvo algin peso en la remocién de los
funcionarios que llevaban adelante la reforma del SCPN y en general del aparato del Estado
provincial. Segundo, la ausencia de una burocracia permanente o de un Poder Legislativo
autéonomo del Poder Ejecutivo dificulté la continuacién de la reforma del SCP bonaerense
una vez que el equipo reformista fue removido de sus cargos. Tercero, la presencia de un
sector privado de proveedores del Estado provincial cohesionado y organizado fue un factor
importante en evitar la reglamentacion de la Ley, hecho que finalmente dio por terminada la
iniciativa reformista.

Aunque no esté estrictamente relacionado con cuestiones de economia politica, de
acuerdo a las entrevistas realizadas, existe un cuarto factor: la limitaciéon del desarrollo
tecnolégico. La implementaciéon de la reforma requeria un nivel de tecnologia avanzado,
tanto desde el lado estatal como desde el lado de las empresas proveedoras. Si bien la
provincia no cuenta, segin las entrevistas, actualmente con este requisito; el solo intento de
implementacion habria generado un salto en este sentido.
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Anexo 1: Linea de tiempo del proceso de reformay contrarreforma del Sistema de Compras Publicas de
la Provincia de Buenos Aires
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