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Analisis de casos

De acuerdo con la revision de casos en la region realizada en el dltimo trimestre de
2019y el primertrimestre de 2020, en esta investigacion se ha detectadoque,a lo largo
de los afios han surgido un nimero mas bien reducido de iniciativas vinculados a
experiencias participativas en las compras publicas.

Se considera bajo ese dato, si por ejemplo se compara con la gran cantidad de
innovaciones democraticas que a lo largo de décadas se han ido implementando con
mas 0 menos éxito y continuidad en los paises de AL. (Pogrebinschi, 2017)

En esta investigacion se han identificado diez iniciativas o estrategias (casos) de siete
paises de Ameérica Latina que incorporan la participacion ciudadanaen el proceso de
compras publicas. Algunas de estas experiencias tienen réplicas en otros paises, es
decir, tratan de disefios institucionales similares o idénticos, que han sido replicados en
otros paises o jurisdicciones. De ellas se analizan nueve, incorporando la décima (BA
Elige) como Box dentro de la estrategia de BA Obras

Ocho de los nueve casos analizados tratan de experiencias vivas que siguen
funcionando mientras una esta inactiva.

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina: 5
Estudios de Caso



Detalle de caso: Testigo Social

Pais (periodo) y organizacion responsable
México (desde 2004 a la fecha) Transparencia Mexicana -Secretaria de Funcién Publica
Descripcién, origenes y desarrollo

La figura del Testigo Social (TS) es una variacion del disefio institucional conocido
como “Pacto de Integridad” (Pl), una herramienta desarrollada durante la década de
1990 por Transparency International (T1) para contribuir al prop6sito de los gobiernos,
las empresasy la sociedad civil de avanzar la transparencia y combatir la corrupcién en
el &mbito de la contratacién publica.

Mientras que el Pl trata de una figura que incluye un acuerdo entre un gobierno o una
entidad gubernamental y todos los oferentes que se presentan a la licitacion de un
contrato publico, que obliga a un clausulado claro a favor de la integridad, y a un
sistema de monitoreoindependiente desarrollado por una OSC, en México este disefio
institucional y su implementacioén se desarroll6é atendiendo a una dinamica propia, que
devino en una reconceptualizacion del disefio inicial del Pl y en la formalizacién y
acogimiento legal de dicho nuevo disefio, centrandose no en el aspecto contractual
del pacto, sino en la parte del monitoreo externo e independiente, realizado por una
tercera parte (que puede ser un individuo o entidad) carente de conflictos de intereses
es decir, el conocido como testigo social TS.

Como en muchos paises de la region, los procesos asociados a las compras y
contrataciones publicas en México operaban en ausencia de mecanismos minimos de
transparencia decisional y de procedimientos, sin la posibilidad de que instancias
externas o particulares, pudieran incluso estar presentes en los actos clave de los
procesos de contratacion publica. Histéricamente, la opacidad, el caracter restringido
de su acceso y la elevada expertise técnica vinculada a estos procesos, los han hecho
practicamente inaccesibles al escrutinio publico y al control ciudadano. Ello convierte
este escenario en caldo de cultivo ideal para favorecer practicas de corrupcion,
sobrecostes o decisiones no justificadas.

En México la figura del testigo social opera desde 2001, pero no fue sino hasta 2004
cuando el gobierno federal requirio la participacidn de "testigos sociales" en la licitacién
publica de bienes, obrasy servicios de un cierto valor umbral econémico, con lo que
ese aflo se da inicio formal a su uso. Actualmente, tanto organizaciones no
gubernamentales como personas a nivel individual, técnicamente cualificados y
previamente registrados en un padron pueden ser seleccionados como testigos
sociales por la Secretaria (ministerio) de Funcion Publica (SFP) para acompafar
procesos de licitacion publica.

La funcion del testigo social es observar el procesoy proponer estrategias para mejorar
la transparencia, imparcialidad y el cumplimiento del marco legal. En su caso, los
testigos sociales pueden emitir unaalerta si detectan cualquier irregularidad en el curso
de la contratacion.
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Ya durante 2001, TM impulsé los pactos de integridad en México, pero al hacerlo se
detects que era necesario hacer cambios en la propia Ley, ya que la misma ni siquiera
permitia la presencia de terceros (veedores o participantes independientes) en
procesos de licitacién publica, por lo que se tuvo que modificar esta ley para habilitar
legalmente esta participacion (Ramirez & Crespo, 2020). Cabe indicar que en ese
estadio inicial la participacidn en esa area de la gestion publica era muy limitada en
México. La Secretaria de la Contraloria que precedio a la actual SPF, era un 6rgano de
vigilancia y control y el tema de la transparencia recién comenzaba a abrirse en el
horizonte institucional y como bandera de incidencia de las OSC.

En este inicio del proceso, desde TM también consideraron fundamental repensar y
adaptar el disefio original del pacto de integridad al contexto y realidad de México de
ese momento, fundamentalmente con relacién al esquema contractual. El objetivo de
tal replanteamiento era potenciar su relevancia,antelo cual se busc6 dar mayor énfasis
a la actividad del monitoreo independiente sobre las licitaciones publicas. Se procedié
pues a reconceptualizar la idea del pacto de integridad para focalizarse en la figura
externa de actuacién antes que en contrato: con ello el concepto de testigo social fue
concebido. EI TS podria ser una sola persona o un grupo de personas sin conflicto de
intereses, con expertise técnico en la materia de la licitacion y sin filiacién partidista
(Ramirez & Crespo, 2020).

Conforme fue avanzando su implementacion, el equipo de TM identificd cuales eran
las etapas de la licitacion en las que el TS tenia una participacion mas activa - tras
bambalinas - con la entidad convocante (Que es la parte previa al procedimiento de
contratacion),y en qué parte se daba una participacion mas pasiva (observacion) en los
eventos asociados a la licitacion (juntas de aclaraciones, presentacion de las ofertas,
fallo). Con esto presente, se percataron que no solo era importante abrir el proceso y
acceder a la informacion basica de la licitacion asociada a la convocatoria en si, tal
como el pliego, las bases, los requisitos, sino también era igualmente importante abrir
el proceso y tener acceso a la informacién sobre la planificacion de las licitaciones,
desde su origen. (Ramirez & Crespo, 2020)

En 2004, por primera vez, la SFP regulé mediante acuerdo la participacion de los TS. A
finales de 2004, se comenzo la institucionalizacion de esta colaboracion, mediante la
apertura del registro de testigos sociales, un padrén que cuenta tanto con personas
fisicas como personas morales (organizaciones)

De acuerdo con Ramirezy Crespo, “...con este proceso en marcha, asociado alavance
de las plataformas TIC para la contratacion publica con Compranet?, y con la figura del
TS, se comenzaron a conformar mecanismos para avanzar mas decididamente en el
control formal e institucionalizado contra la corrupcidn en las compras y
contrataciones publicas en México” (Ramirez & Crespo, 2020).

En 2009, se formalizé y se incorpor6 la figura del Testigo Social en la Ley Federal de
Adquisiciones, Arrendamientosy Servicios del Sector Publico (LAASSP)?y en la Ley de

1 https://compranet.hacienda.gob.mx/web/login.html

2 http//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/14 101114.pdf
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Obras Publicas y Servicios®. Al hacerlo, desde el gobierno se apropiaron de la figura, el
concepto y denominacion de testigo social como herramienta de participacion
ciudadana, diferenciable de otros mecanismos o procesos de monitoreo o contraloria
social. Se traté por ello de un gran avance, al definir legalmente y con base en unas
caracteristicas, qué procesos de compras publicas requerian por fuerza legal la
incorporacion de la figura del testigo social. A partir de ese momento, comenzdé un
proceso de institucionalizaciény se abri6 esta area de trabajo mediante la cual muchos
otros observadores comenzaron a trabajar a titulo individual. Se logro consolidar el
modelo del testigo social que comenzo6 a andar de forma independiente del trabajo
impulsado de TM y bajo un entorno institucionalizado por Ley.

Los TS no son auditores ni contralores, no validan ni califican como positiva o negativa
la contratacion de una empresa. Su trabajo es verificar en tiempo real y mediante un
monitoreo independiente que las normas aplicables se cumplan durante el
procedimiento de licitacion.*

Los testigos sociales son ciudadanos, auditores independientes y
organizaciones sociales que supervisan los procedimientos de
licitacion publica que son masgrandes que un umbral predeterminado
(aproximadamente $ 22.7 millones de délares en 2014). Los testigos
sociales son terceros que se considera que no tienen conflicto de
intereses en los procedimientos de contratacion y cuya tarea es
observar el proceso de licitacion a fin de mejorar la rendicion de
cuentas, la legalidad y la transparencia del proceso. Los testigos
sociales estan certificados por la SFP y reciben una compensacion por
sus servicios. (OCDE, 2015)

De acuerdo con TM, los TS realizan un monitoreo independiente que se concentra en
la etapadela licitacion de los procedimientos en los que es designado por la autoridad,
de acuerdocon lo que establece el articulo 26 de la LAASSP. El proceso de designacion
de TS opera sin participacion de los mismos, que bien puede ser por designacion
directa o bien por decision de los comités a tal efecto conformados. Asi describe TM
el proceso de funcionamiento interno del TS:

Durante el monitoreo de la licitacion publica, que en ocasiones dura
meses O hasta anos, el Testigo Social va realizando observaciones,
recomendaciones y sugerencias que la dependencia de gobierno
puede atender o desechar. Las observaciones aceptadas se atienden
inmediatamente. Las recomendaciones que la dependencia rechaza

3 http//www diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/56 130116.pdf

4 De acuerdo con TM, una licitacién es un concurso publico en el cual el gobierno solicita propuestas para
comprar un bien, realizar una obra, contratar o concesionar un servicio. Una vez abierta una convocatoria publica
los concursantes presentan propuestas técnicas y econdmicas. El gobierno analiza las propuestas, las califica y
determina quién ofrece las mejores condiciones para el Estado. Una vez determinado el ganadory tras el plazo
para presentar inconformidades ante el resultado, se firma un contrato. El Testigo Social verifica que cada una de
las etapas de la licitaci6n cumpla con la legislacion vigente al momento de realizarla. Un procedimiento de
contratacion publica incluye ademas de la licitacién, una etapa previa de planeaciony una posterior de ejecucion
de los contratos que se adjudican. Por ley, ninguna de estas etapas es vigilada por el Testigo Social, véase
(Transparencia Mexicana, 2019)

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina: 8
Estudios de Caso


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/56_130116.pdf

se registran en el informe final del Testigo Social para dejar constancia
de ellas. (Transparencia Mexicana, 2019)

En todos los casos, cuando TM actla en su caracter de Testigo Social, e identifica o
conoce posibles irregularidades o delitos, informa a las autoridades responsables
dandocuentadelas posibles irregularidades, asicomo dela formaen la que se informa
de ello a las autoridades responsables. Otra cuestion clave de su funcionamiento es
gue el TS actia como monitor independiente,y en ningdn caso determina o sugiere
gué bienes deben adquirirse, ni influye o define necesidades de compra, tampoco
decide bajoningun caso quién ganalla licitacion. Tan sélo atestigua en primera persona
gue el procedimiento se sujete a la normatividad vigente, y da cuenta de ello en un
informe. En todo caso, la funcién del Testigo Social no es juzgar la pertinencia o no de
contratar un bien o servicio, ni verificar el cumplimiento o la ejecucién delos contratos.
(Transparencia Mexicana, 2019)

Aungue hay algunas dependencias publicas que tienen sus procedimientos propios y
asignan el testigo social de forma directa por invitacion, el 6érgano facultado al nivel
federal para la designacion de los Testigos Sociales es el Comité de Testigos Sociales,
gue esta integrado por 5 representantes de la SFP y 5 representantes de distintas
Camaras Empresariales y Colegios de Profesionales. El Comité de Testigos Sociales se
rige bajo su propia normativay los testigos sociales no tienen injerencia en su actuar
(Transparencia Mexicana, 2019).

Momentos

Fases
proceso
compras
contratacion

Testigo Social

Medwos Reprasenmanion

Fines Rendcion cuantas Esatado Derecho

Alcance Invalucrat

llustracién 1 Testigo social (México) como herramienta de compra publica

Resultados y factores de éxito

Como se ha indicado, esta figura y disefio institucional se encuentra insertado como
parte de la institucionalidad legal vinculada a procesos de compras publicas
consideradas mayores. De acuerdo con Ramirez y Crespo, a fecha de elaboracién de

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina: 9
Estudios de Caso



esta investigacion 44 legislaciones mexicanas ya incluyen la figura del testigo social.
(Ramirez & Crespo, 2020). La eficacia del modelo ha sido ya reconocida en algunas
publicaciones de organizaciones internacionales y estudios académicos
(Transparencia Mexicana, 2012) (Pacheco Monroy, 2020) (OCDE, 2015) (OCDE, 2015).

No se sabe a ciencia cierta el total de casos de uso de esta figura. Aunque por ley esta
figura es obligatoria en procesos de compra publica mayor, una cuestion clave que
limita nuestro conocimiento a plenitud el impacto del uso de la figura del testigo social
en México es que no existe un repositorio publico que unifique y presente la
informacion del mismo en su globalidad. TM cuenta con un repositorio propio, ni
tampoco evaluaciones sistematicas vinculadas con su eficacia e impacto, pero esta
organizacion es una de los mas de 50 individuos y/u organizaciones registradas en el
Padron de Testigos Sociales®. En su calidad de TS, TM tiene identificados en su haber
al menos 250 procesos de monitoreo entre 2001y 2017 basados en esta figura.®

Una cuestion clave es que el disefio institucional propuesto permite que los procesos
monitoreo ciudadano se realicen con el apoyo de especialistas, técnicos que permiten
ver el proceso en su totalidad, pues hay variables, legales, organizativas, financieras,
técnicas (vinculadas directamente con el tipo de servicio y producto a contratar o
comprar) que exigen el mejor conocimiento posible paravalorarla tomade decisiones,
y permita el TS tener esa visibn conjunto necesaria para realizar un adecuado
monitoreo ciudadano.

Aungue se ha intentado huir de esta cuestion asociado a la cuantificacién del ahorro,
algunasestimaciones iniciales han dado cuentade que,de alguna u otraforma, la figura
del testigo social permite lograr mejores procesos de compras publicas, que se
traducen en ahorros directos e indirectos, algunos de los cuales van més all& del coste
de compra de los productos o servicios, sino en el mismo proceso de contratacion. En
definitiva, el ahorro tiene mas que ver con las dindmicas propias que se van generando
en el proceso de compras publicasque cuenta con la participacion de testigos sociales.

Sin duda, esta iniciativa es uno de los disefios institucionales pioneros en incorporar la
participacion ciudadana en las compras publicasen la regién, ademas de uno de los
mas conocidos. Se trata de un disefio institucional eficaz como medio para hacer mas
transparente y abiertos procesos complejos de compras publicas, que han logrado
captarinterés.Aunqueenrealidad el disefiodel TS trata de unaadaptacion de un disefio
institucional previo (el pacto de integridad), no se tiene informacién respecto de la
replicacion de la iniciativa TS en otras latitudes, aunque sin duda la experiencia
mexicana ha podido ser un revulsivo para mejorar o adaptar el disefio institucional que
le dio origen. En todo caso, es necesaria mas informacion y anélisis para identificar si,

en otros contextos, el modelo de TS ha sido un referente de implementacién en otros
paises.

Se trata de una iniciativa en donde los factores de éxito vinculadas con el equipo
promotor inicial estan fuera de duda, pues desde TM lograron no sélo incorporar el

5 https://funcionpublica.gob.mx/uncp/tsocial/tsocial.ntm

6 https://www.tm.org.mx/programa-de-integridad-en-contrataciones/
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disefio en la normativa, sino también adaptarlo y acondicionarlo a la realidad mexicana
de ese momento, evidenciando con ello que se contaba con un equipo con las
habilidades y destreza suficiente, un equipo que ademas demostré gestionar
adecuadamente el cambio a lo largo de su implementacion. Respecto a la dimension
externa asociada a los factores de éxito, cabe recordar que elacogimiento de la misma
por parte de la SFP dio el impulso necesario para hacer posible su institucionalizacion
en mas de 40 leyes en México, lo que sin duda es un factor clave de su éxito. No se
cuenta con evidencia que el equipo de trabajo haya avanzado mantenido o implicado
en redes plataformas o sistemas de innovacion publica, aunque TM es uno de los
capitulos de la organizacion Transparency International mas activos en la region.

Caja 1 Sobre los pactos de integridad en América Latina

Ademas del caso mexicano(testigo social), en AméricalLatinahay ya varias experiencias de avance
de los pactos de integridad-testigos sociales, talescomo en el Salvador (desde 2009, los pactos de
Integridad en Obras Publicas, con el apoyo de la Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE)y
la OSC Iniciativa Social por la Democracia (ISD); en Pert (2005 de la mano de Proética, se
implementa el pacto en alguno de sus elementos esenciales de monitoreo para detectar riesgos
de corrupcién en contrataciones publicas), véase (Transparency International, 2009); Honduras (en
2013, la OSC ASJ - capitulo de Transparencia Internacional en Honduras- expuso actos de
corrupcion generalizadaen la compra, ventay distribucién de medicamentos a hospitales estatales
gue estaba poniendoen peligro la vida de innumerables hondurefios. Como resultado, en 2014 se
firmé un Acuerdo Marco para la implementacion de Pactos de Integridad y Transparencia en €l
sectorsalud, con las principales compafiias farmacéuticas para supervisar la compra y el suministro
de medicamentos en el pais) (véase (IAIP Honduras, 2020). Hay ademas de otras experiencias
relevantes en Argentina (implementacion de los pactos de integridad dentro del Programa de
ContratacionesPUblicas Transparentes de la OSC Poder Ciudadano) Paraguay, Ecuador, Colombia,
Panama.

Es importante clarificar que, para el caso mexicano, la figura del testigo social (TS) exigié una
reconceptualizacion de la idea del Pacto de Integridad (PI), para centrarse en el actorindependiente
y experto que observa un proceso de compra 0 contratacion publico, antes que en la relacion
contractual voluntaria en la que los actores implicados se comprometen a realizar o vigilar
cuestiones clave en materia de transparencia e integridad, caracteristica del PI. Esto es, aunque
tienen un origen comudn y el TS se entiende como una variante institucional del Pl, se trata de
disefos institucionales diferenciables.

Algunas propuestas de mejora

Esta iniciativa goza de un nivel de madurez tal que ha sido posible identificar en la
literatura algunas propuestas de cambios y modificaciones institucionales a fin de
mejorar su, funcionamiento, desempefio y transparencia.

Sobre las areas de mejora de esta iniciativa, a juicio de Carla Crespo, si bien es cierto
gue se ha avanzado en términos de institucionalizacion, hubo elementos que en su
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origen no se definieron correctamente. Uno de ellos trata de la necesaria
sistematizacion de la informacién sobre el uso de la figura del testigo social. La SFP
tiene por funcion llevar tal registro, pero como se ha indicado, no se sabe cuantos
acompafiamientos a través de testigos sociales han sido realizados, ya que no existe
un repositorio unificado de esta cuestion, o si existe no es publico. Desde TM, se han
dado a la tarea de sistematizar dicha informacién, pero no se cuenta con toda la
informacion y se comparte sélo aquella en la que el testigo social ha sido TM. (Ramirez
& Crespo, 2020).

Relacionado a esta cuestion esta la de mejorar la transparencia en aspectos clave del
modelo. Por ejemplo, en 2018, se realizdé un estudio de la figura del TS, donde se
recomendq, entre otros temas, que es necesario que se transparenten las decisiones
de los Comités de licitacion (USAID, 2018). Esta investigacion recomienda:

e mejorar la claridad en la naturaleza de la figura con el objetivo de vencer tensiones
y tener una vision compartida;

e mejoras en transparencia y rendicion de cuentas, transparentar el trabajo del
Comité de Testigos Sociales (CTS), modificar el mecanismo de votacion para la
designacion de testigos sociales, que sus sesiones y minutas sean publicas, asi
como su Manual de Funcionamiento;

e fortalecimiento del Padrén de testigos sociales, regularmente capacitado, evaluado
de forma integral y, de ser necesario, depurado

e ampliacion del alcance de la figura.- Se recomienda que el testigo social pueda
intervenirdesde la planeacién de un procedimiento hasta la ejecucién del contrato,
apoyandose de la tecnologia y los medios electronicos, la creacion de un
mecanismo aleatorio de designacion para que otros procedimientos, construir un
sistema de informacion y reporteo que permita a los testigos sociales integrar su
informe en linea y a la SFP conocer en tiempo real lo que sucede en los
procedimientos de contratacion que observan, la creacion de bases de datosy un
sistema de alertas preventivas.

e Finalmente, se recomienda fortalecer institucionalmente a la Secretaria de la
Funcion Publica, especialmente a la Unidad de Normatividad y Contrataciones
Publicas y su Direccidn de Testigos Sociales, con el fin de que cuente con los
recursos humanos y materiales suficientes para la encomienda. (USAID, 2018).

Carla Crespotambiénindicaque,méasalla dela capacidad de denunciarirregularidades,
otro elemento que podria mejorar el trabajo del TS, es que normativamente pudiera
retirarse del procedimiento ante la evidencia de que no se retnen las condiciones para
que realice su trabajo de monitoreo. El objetivo con esta posibilidad es tener la “opcion
salida” y “opcion voz" usando el clasico tratado de Albert O. Hirschman (Hirschman,
1970), para identificar procesos en donde, al no reunirse las condiciones suficientes
(legales, técnicas, de procedimiento, o por ejemplo, los formatos y formas de alojar los
mismos informes de TS) para avanzar la participaciéon del TS y garantizar su adecuado
trabajo, se pudiera hacer uso de estas vias como medio para denunciar dichas
deficiencias, proteger la figura, y reconducir procesos hacia una mayor integridad
(Ramirez & Crespo, 2020).
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También recomiendan mantenery potenciar la figura del TS, incluyendo un proceso
clave en el marco institucional del Sistema Nacional Anticorrupcién y de su Comité de
Participacion Ciudadana. Unamanera de potenciar la figura del TS es sacar el proceso
de designacion de TS que ocurre desde el comité de testigos sociales, que es una
instancia donde participa el gobierno. Asi, aprovechando que esta instalado dicho
comité, se le puede otorgar esta funcién de designacion, y con ello se podria garantizar
mayor independencia decisional,ademasde brindar mayor trazabilidad a esta figura de
acompafamiento. Otra propuesta para potenciar el TS es avanzar a la fase post-
contractual, asociada a la entrega de los bienes y servicios, donde podria ser factible
dar este paso si se traslada la figura del TS de la manera presencial a una virtual.

Hacia el futuro las entrevistadas consideraron que, con el avance de las contrataciones
abiertas, el tema de la participacion ciudadana puede darse en otros términos, donde
la participacion podria tener un caracter o una dimension diferente (una especie de
testigo social 2.0) que se pudiera de una forma mas automatizada hacer control social
al sistema de contrataciones. (Ramirez & Crespo, 2020).

Tabla 1 Testigo Social: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas
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Detalle de caso: Comités de Compra Qali Warma

Pais (periodo) y organizacion responsable
Peru (desde 2012 a la fecha). Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social.
Descripcién, origenes y desarrollo

El Programa Nacional de Alimentacion Escolar "Qali Warma” (frase que en idioma
quechua significa "niflo/a vigoroso/a”“) es un programa social cuyo modelo de gestion
mixto se organiza a través de Comités de Compra, Comités de Alimentacion Escolar y
Comités de Aula con representacion de ciudadanos (padres de familia) pertenecientes
a las instituciones educativas publicas. QW es un programa con un alto componente
participativo, pues el entorno comunitario y los representantes de la sociedad civil
colaboran en todas las etapas del programa: co-deciden, co-administran y co-evallan
la proyeccion e implementacion del programa en las escuelas y localidades en
conjunto con el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS).

En tanto disefio institucional, tiene elementos de una estrategia de compras dirigidas
comunitariamente y de comités de supervision (veeduria) ciudadana.

Cabe indicar que experiencias de modelos de cogestion como el empleado por Qali
Warma no es nuevo en Perud, pues han existido antecedentes de experiencias similares
de gestidon y participacion articulada del Estado y la sociedad civil, como los Comités
Locales de Administraciéon de Salud’ o los Comités de Gestion del Programa Nacional
Cuna Mas (antes Wawa Wasi)8, entre otros, y que gestionan presupuesto publico.

MIDIS nace en 2011. A pocos meses de su nacimiento, comenzd un proceso de
evaluacidony reorganizacionde los cinco programassociales que fueron adscritos, con
el objetivo de examinar las prestaciones sociales brindadas por estos y adecuar su
disefio, organizacion y objetivos a los lineamientos de este nuevo sector. Uno de ellos
era el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA), que se encargaba, entre
otras prestaciones, de brindar alimentacion escolar a las nifias y nifilos de escuelas
publicas en los niveles de inicial y primaria en el ambito nacional. De acuerdo con
Romero et al. (Romero Lora, Riva Castafieda, & Benites Orjeda, 2016), ese programa
tenia varios problemas, entre ellos:

e La dispersion por la gran cantidad de actividades que tenia incorporadas

e Falta de metas en cuanto a actividades, componentes y resultados. Se detectaron
deficiencias en el marco légico que trataba indistintamente indicadores de gestion
y resultados, lo que impedia estimar avances en clave cuantitativa

e Cobertura insuficiente y no inclusiva

e Incoherencia en el uso de criterios de focalizacién con otros programas

7 https://latinno.net/es/case/17073/

8 https://latinno.net/es/case/17032/ ver también https://www.cunamas.gob.pe/
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e No se aseguraban de que las raciones fueran efectivamente consumidas por los
nifios destinatarios, ello aunado a una baja aceptacion de las raciones, su poca
variedad, y de dificil digestion

e Laoperatividad del programa era compleja y deficiente, el proceso de compras era
muy complejo y habia problemas de distribucién oportuna de los alimentos.

Aungue nace por Decreto Supremo el mismo dia de la extincion de PRONAA, Qali
Warma fue creado para atender una problemética diferente, ademas de que trabajaria
con una parte de la poblacion objetivo de PRONAA. Qali Warma fue creado con una
vigencia de tres afios, luego de los cuales, a través de una evaluacion de impacto para
determinar su implementacibn como politica puablica, se decidiria sobre su
continuidad. Es decir, se concibié como un programa universal, de implementacion
progresiva, Nace en 2012, comienza a funcionar en 2013. En 2016 deberia atender a
toda la poblacion escolar de los niveles inicial y primaria de las instituciones educativas
publicas del pais.

QW busco resolver el problema de “inadecuada ingesta de alimentos (en términos de
calidad y cantidad) de los nifios y las nifias que asisten a las instituciones educativas
publicas” (Programa Nacional de Aimentacion Escolar Qali Warma 2013). Se estimaba
entonces que cerca de un tercio de los nifios y adolescentes de hogares peruanos
tenian una ingesta insuficiente de calorias necesarias para realizar las actividades diarias
de una persona de su edad; una situacion que es aun mas critica en las zonas rurales
del pais (Romero Lora, Riva Castafieda, & Benites Orjeda, 2016). Debemos indicar que,
en Perd, el derecho a la educacion en el nivel inicial y primario se complementa
obligatoriamente con programas de alimentacion. La alimentacion en edad escolar es
por tanto un derecho regulado en la Ley General de Educacion.

El programa Qali Warma nacio con el propésito de brindar un servicio
alimentario de calidad, sostenible y saludable, adecuado a los habitos
de consumo local - y congestionado con la comunidad, para nifiosy
nifas del nivel de educacion inicial a partir de los 3 aflos de edad y del
nivel de educacion primaria, en instituciones educativas publicas
(Goldmark & Lodesani, 2013)

En el afio 2014, mediante Decreto Supremo N° 006-2014-MIDIS se establecié que el
QW atenderia de forma progresiva a los escolares del nivel de educacién secundaria
en instituciones educativas publicas ubicadas en las comunidades indigenas de la
Amazonia Peruana.

Como se ha indicado ya, QW propone un modelo de gestion compartida y
corresponsabilidad. EI programa debia considerar en sus diferentes procesos la
participacion de la comunidad educativa, la sociedad civil, las ONG y los gobiernos
locales, entre otros actores sociales. En su disefio, se optd por combinar diversas
caracteristicas halladas en distintos programas de alimentacion escolar de la region
latinoamericana, tales como la participacion social, el gobierno nacional como fuente
de financiamiento Unico, con una gestidn centralizada - dadas las capacidades
heterogéneas de gestion e institucionalidad de los gobiernos provinciales- aunque si
aposto por un modelo de compras descentralizado.
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El proceso de compra publica en este programa es uno de los mas importantes. Este
proceso es gestionado por los Comité de Compras, cuyas funciones se encuentran
detalladasy reguladas en el Manual de Compras de Qali Warma, principal instrumento
de gestion de este Comité (MIDIS, 2014). Con ello, el trabajo de QW en materia de
compras publicas no se encuentra regulado por la Ley de Contrataciones del Estado.

Estos comités se constituyen para la compra de canastas de productos y raciones
servidas para la atencion alimentaria de los usuarios del programa. Estan conformados
por representantes de los gobiernos locales (gerencias de Desarrollo Social),
representantes de las redes de salud (fundamentalmente de perfil nutricionista),
gobernadores (debido a su rol fundamental en la vigilancia de los programas sociales)
y padres de familia de las instituciones educativas publicas del ambito de intervencion
de QW. La seleccion de estos actores dentro del comité de compras obedece a la
necesidad de implicar a aquellos actores gubernamentales y de sociedad civil més
relevantes o preocupados por el buen funcionamiento del programay del proceso de
compras en general.

La operacion del Programa se basa en un modelo de cogestion que
involucra la participacion de la comunidad organizada en Comités de
Compras y CAE. Los Comités de Compras se encargan de los
procesos de seleccion de proveedores del servicio alimentario y del
pago a los mismos, mientras que los CAE se encargan de la vigilancia
de la calidad de los alimentos y de la recepcion, almacenamiento,
preparacion, servido, distribucién y vigilancia de consumo (en el caso
de la modalidad productos) y recepcion, distribucion y vigilancia del
consumo de los alimentos (en la modalidad raciones). (MIDIS, 2014)

Distribucion

% Gesfién del

W Planificocion 1
fi del f
S Meny escolar A

servicio
alimentorio

Monitoreo,
Supervision y
Asistencia técnica

llustracién 2 Modelo de PAE Qali Warma

Fuente: https://www.galiwarma.gob.pe/
(Usando Wayback machine - Captura 2018-09-01)
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Los comités de Compras gozan de identidad juridica, lo que les permite contratar
servicios, y comprar materiales y suministros. Los miembros del comité de compras
deben cambiar cada afio, como medio para garantizar la integridad decisional del
mismo y evitar que se relacionen con los proveedores y surgieran practicas contrarias
al interés general.

El Manual de Compras identifica cinco fases del proceso de compras, cuya gestion es
responsabilidad de los Comités de Compras y cuya duraciéon no debe ser en total
superior a los 25 dias habiles: (i) Convocatoria y distribucidn de Bases, (ii) Formulacion
y absoluciéon de consultas, (iii) Presentacion de Propuestas, (iv) Evaluacion y Seleccion
de Propuestas y (v) Firma de Contrato (MIDIS, 2014).

Como parte del proceso de disefio del programa, se estableci6 un protocolo de
veeduria social que establecia el mecanismo y las herramientas que permitieran
asegurar un proceso de compra transparente. Se contemplé que la Mesa de
Concertacion para la Lucha Contrala Pobreza, el Comité de Transparenciay Vigilancia
Ciudadana de los Programas Sociales del MIDIS y la Unidad de Gestion Educativa Local
se encargaran de vigilar el proceso de compra. Esta estrategia estuvo operativa los
primeros afios, pero luego, esta estrategia varid hacia una basada en veedores
ciudadanos que serian capacitados para emitir alertas.

Momentos

Fases
proceso
compras

contratacion

Qali Warma-Comité de compras y
veeduria social

Medios Dalibaracion Rapreseniacian

Fines Estado Deracho Iguaitad socs

Alcance

llustracién 3 Comité de Compras del PAE Qali Warma (Per()) como herramienta de compra publica

Al paso de los afios, el programa comenzo a hacer evidentes debilidades vinculadas al
disefio y a la fragil participacion de algunos integrantes ciudadanos de los Comités de
Compras, sin dejar por ello de avanzar tomando medidas correctoras. Un experto de
FAO lo indicaba en estos términos. "Qali Warma es un buen programa, se trata de un
referente porgque es un programa en construccion que requiere de profundasreformas
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para que funcione. Ademas, porque se reconoce que no ha tenido una evolucién
lineal, pues, ha sabido realizar los correctivos en las dificultades que enfrenta".®

Respecto del disefio institucional del programa, cabe indicar que el elemento de
control social y veeduria, clave en el disefio de QW, fue reforzado con un compromiso
valorado con avances y resultados significativo en el marco de la participacion de Pert
dentro de la Alianza para el Gobierno Abierto. Ello ante el diagndstico de los primeros
afos de vida del programa, se registré poca participacion ciudadana de los padres en
el proceso de compra dada la ausencia de incentivos (MIDIS, 2016), asi como poca
participacion de los padresy otros actores en la vigilancia del PNAE Qali Warma, asi
como multiples denuncias de irregularidades en su distribucion, tanto en la prensa
como en otras instancias (IRM-OGP, 2017)

Por talrazon. en el segundo plan de Accién de Perl en gobierno abierto 2015-2017, se
incluyé el compromiso 9, una serie de medidas para reforzar e institucionalizar la
participacion ciudadana en la vigilancia del programa Qali Warma, entre las que
destacaron la creacién de un el Directorio de actores sociales con interés en la
vigilancia, el disefio e implementacion de un programa de formacion para los mismos,
y las acciones de vigilancia propiamente a través de un protocolo parala emisiéon de
alertas!® En 2016 se validé el directorio de actores sociales para Qali Warma,
acreditando 300 veedores para participar en los 116 comités de compras constituidos.
Se verifico la participacion efectiva de 254 de esas 300 personas.

De acuerdocon este informe y como resultado de las acciones programadas, huboun
incremento importante de la actividad de los veedores ciudadanos, quienes en 2015
alertaron 414 casos con 2.039 puntos criticos, mientras que en 2017 se presentaron
730 casos con 4.746 puntos criticos (IRM-OGP, 2017). Ello supuso un revulsivo de
control social vinculado al programa, se detectaron vacios y debilidades organizativas
y de procedimiento, y se definieron nuevas lineas de estrategia para contrarrestar tales
debilidades.

Resultados y factores de éxito

Aungue este programa no ha estado exento de polémicas, por cuando a escandalos
asociados suministros defectuosos o caducados, y otros fenédmenos de corrupcién o
mala gestion de los suministros, se trata de un programa que hademostrado su eficacia
y resiliencia a lo largo de estos afios y al que puede asociarse en clave de impacto un
notable descenso de indicadores directamente vinculados al mismo, tales como la
desnutricién crénica infantil (UNICEF, 2019)1,

Shttps://andina.pe/agencia/noticia-fao-galiwarma-es-un-milagro-de-politica-social-y-referente-la-region-
507094.aspx

10https.//www.opengovpartnership.org/w p-conte nt/uploads/2019/01/Peru%CC%81 End-Term Report 2015-
2017 SP_for-public-comment 0.pdf

1 la nota de prensa de UNICEF destaca que “el éxito de Perd en la lucha contra la desnutricion (infantil) refleja el
esfuerzo politico nacional, la coordinacién entre sectores, la asignacidon presupuestal y un sistema de monitoreo
efectivo basado en resultados”
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Asociado a procesos de mejora continua de QW, a partir del 2020 se pretende que
todas las compras de los insumos para el Programa Nacional de Alimentacién Escolar
Qali Warma del MIDIS se hagan a través de un sistema electrénico, por lo que, a fines
de 2019, los integrantes de los Comités de Compra fueron capacitados para el uso de
plataforma de compra electrénica. (Vilca, 2019) Esto no sélo facilitara una mejor
gestiéon y uso de la informacion, sino que también permitirda automatizar algunos
procesos, centralizar informacion y mejorar el control de procesos clave vinculados al
ciclo de las compras.

Conello, se entiende que Qali Warma en el futuro, evolucionaray mejorara su actividad
a nivel comunitario, gracias al uso de las TIC y a través de bases centralizadas.

En muchos sentidos, el Programa de Alimentacion Escolar Qali Warma es uno de los
programas sociales mas importantes de Perd. Al paso de los afios, los equipos de
trabajo responsables de su disefio, desde el MIDIS, han ido trabajado de forma
metodica para reforzar, mejorary consolidarlo, demostrando con ello un alto nivel de
madurez del equipo central, con objetivos claros y procesos de planificacion realistas.
Este programa ha gozado de un gran apoyo politico al mas alto nivel, y se ha buscado
usar la experiencia previa de modelos de cogestion previamente desarrollados en el
Perd, como base de conocimiento para impulsar este tipo de disefios institucionales.

No existen evidencias de que este programa contara con el apoyo o interaccion
continuada de otras OSC u organizaciones internacionales, aunque la participacion
comunitaria asociada al mismo ha sido clave y ha estado ahi desde origen. La fuerza
deley quele otorgd desde el comienzo hizo que este programatuviera fuerte respaldo
institucional a todos los niveles. Recordemos que el disefio de WQ es mixto, en donde
estan implicados los distintos niveles de gobierno, bajo un marco normativo y de
gestiobn comun, reglas claras de operacion y objetivos claros.

Los escandalos vinculados con malas decisiones, procesos de compra deficientes, o
problemas de gestion o almacenaje de los suministros, dan cuenta de una curva de
aprendizaje que en muchos casos tuvo que darse a marchas forzadas y que exigio,
entre otras cuestiones, reforzar la institucionalidad asociada a los procesos de veeduria
social, que actia como componente importante en esta estrategia y demuestra la
capacidad de resiliencia de la misma a fin de adaptarse a las necesidades de inclusion
y participacion.

Tabla 2 Qali Warma (Comités de Compra): Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas
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Detalle de caso: Gasto publico Bahiense

Pais (periodo) y organizacion responsable
Bahia Blanca, Argentina (desde 2010 hasta 2016) Manuel Aristaran - Intendencia.
Descripcién, origenes y desarrollo

Gasto Publico Bahiense (GPB) es una iniciativa ciudadana (hoy extinta) cuyo objetivo
fue mejorar la transparencia del Municipio de Bahia Blanca, Argentina. Esta iniciativa
permitié ofrecer a través de una plataforma web de cédigo simple, informacion
estructurada respecto a compras y proveedores del Estado y a la ejecucion
presupuestaria destinada a estos gastos.

Esta iniciativa se incluye en estainvestigacion no porque ofrezca un disefio institucional
participativo per se, sino - porque ademas de ser uno de los casos pioneros en el uso
de datos sobre compras publicas en la regidon- se tratd de unainiciativa basada en el
uso de tecnologia civica, que surge y fue impulsada desde fuera del gobierno, con el
apoyo de otras organizaciones dela sociedad civil y otros actoresno gubernamentales.
Su repercusion fue tal que se adoptdé como iniciativa clave dentro de la estrategia de
apertura del mismo gobierno de Bahia Blanca durante varios afios hasta su cierre. Esta
plataforma ciudadana fue desarrollada a titulo individual, por Manuel Aristaran.

Como antecedente clave, cabe indicar que el gobierno de Bahia Blanca fue uno de los
primeros gobiernos locales en América Latina en apostar por una agenda de
transparencia y aperturabasada en datos abiertos, y centrada en las compras publicas,
publicando informacion acerca de las adquisiciones que realizaba el municipio. Este
proceso de transparencia proactiva ocurrio muy pronto (a partir de 2000-2001), bajo
la intendencia de Jaime Linares. De acuerdo con Mirofsky y Bevilacqua, este ejercicio
de transparencia fue crucial y meritorio, pues si bien “... la iniciativa hoy no resulta
extrafiaen funcion del uso masivo de la tecnologia de datosa favor de la transparencia,
no era habitual en ese entonces y resultaba atn mas excepcional en el ambito de los
gobiernos locales” (Mirofsky & Bevilacqua, 2017).

Aunqgue importante el paso en materia de transparencia, y valiosa esa informacion por
su contenido y alcance, la misma se publicaba en una pagina web complicada para
acceder y comprender los datos. Se trataba de informaciéon no estructurada, sin
posibilidad de analisis y reutilizacion. De acuerdo con Artopoulos, en esa época
Aristaran sabia que los periodistas consultaban en forma asidua la pagina de la
Municipalidad y no podian descifrar su contenido, por lo que decidio “organizarlos de

"

una manera mejor y navegable” (Artopoulos, 2016).

El desarrollo del proyecto GPB consistid de dos partes. Una primera, de extraccion de
datos - realizada con base en una técnica llamada screen-scraping,’? permitié acceder
a la informacion y reconstruir mediante ingenieria inversa la base de datos original de
la web de la municipalidad. La segunda parte, mediante el uso de herramientas de
visualizacion de datos, se trabajo en la plataforma para exponer en forma clara 'y con

12 \Web scraping (raspado) es una técnica de software para extraer informacion de sitios web.
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opciones de seleccion vy filtrado aquellas informaciones que hasta ese momento
estaban ocultas en datos desagregados y aislados.

Aristaran puso en funcionamiento "Gasto publico bahiense”® GPB en julio de 2010 y
estuvo operativa mas de seis afos, hasta octubre de 2016. Con posterioridad a su
creacion, esta plataforma recibié apoyo y colaboracion de integrantes del colectivo
GarabelLab®, una plataforma y espacio de colaboracioén, innovaciéon y produccion
cientifica, artisticay tecnoldgica y de innovacion del que Aristaran también forma parte.

En su origen, GPB se autodefinio como “... una herramienta para explorar los datos de
compras a proveedores” > Coherente con las estrategias de tecnologia civica y de
apertura, fue realizada en codigo abiertoy fue ofrecida de forma gratuita, para que
cualquiera pudiese replicarla. Ademas, se ofrecié una herramienta de exportacion CSV
para compartir los datos “escrapeados”.

Puesta en linea en julio de 2010 la repercusion del “experimento” GPB
fue sorprendente. En solo dos semanas tuvo entre 200 y 300 visitas
diarias. Sufrid elacoso de proveedores que quedaron en evidencia por
la pagina. Pero también lideres politicos, periodistas y ciudadanos
desinteresados mostraron apoyo. La actividad de GPB rapidamente se
volvié de relevancia nacional y regional. (Artopulos, 2016)
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llustracién 4 Gasto Publico Bahiense (Argentina) como herramienta de compra publica

131 a pagina estuvo alojada en la URL http://gastopublicobahiense.org . En la Gltima pantalla archivada en Wayback
Machine, de 2019, en la que se leeun texto a manera de obituario, se define CPB como un “experimento de
tecnologia civica que protagonizé escandalos,fue premiada y motivé la creacidn de las primeras agencias
municipales dedicadas a la sistematizacion de la informacion publica en Argentina”

14 https://garagelab.tumblr.com/quienesSomos

15 http://gastopublicobahiense.org/acerca-de-gpb/, (consultado usando Wayback Machine. Captura 30 julio 2010)
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Aungue el proyecto de plataforma de GPB no ofrece un disefio institucional de
participacion ciudadana en especifico, ni aloja explicitamente en el mismo procesos
participativos, existe constancia de que en su seno se articularon procesos de apertura
y colaboracién con implicacion de organizaciones de sociedad civil y otros colectivos,
cuyadindmica propicié a su vez cambios en la forma de hacer las cosas en el gobierno.
Esto pasé una vez que GPB participd y co-organizé junto a GaragelLab el primer
"Hackathon de datos publicos y Gobierno Abierto” de la Argentina en el campusdela
Universidad de San Andrés en Victoria. Se trataba de una experiencia inédita en el pais.
(Artopoulos, 2016) en donde se abordaron diversos proyectos de apertura similares.

Pero el proceso de nacimiento,desarrollo y posterior cierre de este proyecto no estuvo
exento de polémicas. La mas conocida, es el llamado “CaptchaGate”, que ocurrio al
afo de funcionamiento de GPB, en julio 2011. En su proceso de modernizacion de la
web municipal, el gobierno de Bahia Blanca decidi6 incluir Captchas a las bases de
datos de la web del municipio, un sistema de seguridad web para evitar la extraccion
de datos por robots, lo que provoco dificultades operativas del desarrollo de Aristaran
en materia de extraccion de datos. Cabe destacar que los captchas no se utilizan en
portales donde se aloja informacién de transparencia publica. Este hecho fue puesto
en conocimiento de los medios de comunicacion locales, y causé enorme revuelo
mediatico, y que, contrario a detener el proyecto o entorpecerlo, le otorgd una gran
visibilidad al nivel nacional y regional'® ademas de promover bajo su alero el desarrollo
de otros proyectos de apertura basados en el desarrollo de tecnologias civicas.'’
(Aristaran, 2020)

Resultados y factores de éxito

Esta iniciativa fue premiada y reconocida por varias instancias y organizaciones. Al
inicio, obtuvo el reconocimiento del Honorable Concejo Deliberante de Bahia Blanca,
la que declaré de Interés Municipal. GPB fue reconocida por la Subsecretaria para la
Modernizacion del Estado del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires con el primer
puesto del Premio Provincial a la Innovacion 2013. Aristaran fue reconocido a titulo
personal, por el Gobierno Municipal de Bahia Blanca en enero de 2015 (Artopoulos,
2016).

La visibilidad del proyectofue tal vez uno de los mayoresdetonantesde su éxito. Como
ya se ha indicado, gran parte de dicha visibilidad fue dada inicialmente por su trabajo
de incidencia, pero fundamentalmente, por el Captchagate.

Con el cambio de gobierno, en 2012 se cred en el gobierno de Bahia Blanca la
Secretaria de Innovacién y Gobierno Abierto, y bajo esta nueva directiva cambio el
enfoque de colaboracion completamente. El gobierno bahiense colaboré
decididamente con el proyecto de GPB y apoyar procesos de innovacion basados en
el desarrollo de tecnologias civicas basados en datos abiertos.

Bhttp//www.redusers.com/noticias/captcha-gate-%C2%BFque-paso-en-bahia-blanca-con-los-datos-de-la-
municipalidad/

7 hitps://garagelab.tumblr.com/post/73593 66 416/captchagate
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Al tratarse de una iniciativa individual, es dificil hablar de procesos de éxito asociados al
nivel de madurez de los equipos impulsores de la iniciativa. Lo que si se puede indicar,
fue que, gracias a tal iniciativa individual, se articularon espacios colaborativos efectivos
en la busqueda de soluciones de apertura basadas en el uso de datos abiertos,
certificando por tanto que existian grupos de colaboradores con talento y destrezas
apropiadas parael desarrollo de nuevas iniciativas y proyectos, que fueron acogidos en
el seno del gobierno de Bahia Blanca. Se cont6 con un respaldo decidido al més alto
nivel, que durante 2012 a 2016, permitio a esta iniciativa mantenerse e integrarse al
ecosistema de gobierno abierto que se estaba impulsando.

Por nivel de institucionalizacién y la interaccion externa, podemos decir que GPB fue
expuestoy acogido por las ONG impulsoras de los datos abiertos, la transparenciay la
innovacion ciudadana en el pais, y genero sinergias positivas para aportar al naciente
ecosistema regional de promotores de los datos abiertos y la tecnologia. No hay
evidencias de que esta innovacion tuviera procesos de institucionalizacion mas
profundos vinculados con cambios en la normativa que le brindaran fuerza juridica o
una mayor centralidad a la intendencia, mas all4d de la que se dio con la orientacion
hacia la transparencia y el gobierno abierto. La iniciativa ofrecié oportunidades a su
desarrollador para vincularse con un ecosistema de innovacién regional.

Tabla 3 Gasto Publico Bahiense: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas

a) Eficacia | b) Aperturaala | ¢) Cambios en | d) Interés | e) Replicacion | Factores de exito identificados
asociada a | participacion el ciudadano y | de lainiciativa
fines y valores | en procesos | comportamie aceptacion
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Detalle de caso: Cuidando do Meu Bairro

Pais (periodo) y organizacion responsable

Sao Paulo, Brasil (desde 2012 a la fecha). Colaboratorio en Desarrollo y Participacion.
Universidad de Sao Paulo, con el apoyo del Observatorio Social de Brasil (Sao Paulo)

Descripcién, origenes y desarrollo

Cuidando do Meu Bairro (CMB) es una plataforma abierta en linea desarrollada con el
objetivo de brindar una herramienta ciudadana web para controlar el gasto publico
(budgetary information) en Sao Paulo, Brasil y que, sobre la base de informacion
geolocalizada, se empodera a las personas en el ejercicio de su derecho de acceso a
la informacién garantizado por Ley*® y arealizar procesos de control ciudadano algasto
de la ciudad.

Por tanto, CMB es una plataforma que acerca a la poblacion de la Ciudad de Sao Paulo
al proceso de monitoreo de la ejecucion del presupuesto de la ciudad, a través de
diversas herramientas web integradas, asi como con el desarrollo de otras actividades
de formacion y sensibilizacion de proximidad, tales como la celebracion de talleres
sobre eltemay "rallys de datosy data expeditions, hechas en colaboracion (desde 2016)
con Observatorio Social de Brasil sede Sao Paulo?®®. Esta organizacién ha apoyado en
su desarrollo y suscribe en su nombre las solicitudes de acceso a la informacion
recibidas en la plataforma, difunde y promueve al nivel barrial el uso del proyecto en
escuelas publicas, promueve su uso y conocimiento en movimientos sociales y através
de los medios de comunicacién vecinales. En definitiva, las acciones participativas y de
cercaniavinculadas con esta iniciativa son incardinadas eimplementadas por esta OSC.

Esta iniciativa surge fundamentalmente, como resultado de un proyecto académico
asociado al uso de open data y su vinculacion con interfases de geolocalizacion. Poco
apoco fue adquiriendo fuerzay consistencia propia como ssistema de informacién para
el empoderamiento ciudadano. Desde 2010 los investigadores de la Universidad de
Sao Paulo liderados por Gisele Craveiro dentro del Grupo de Investigacion de Politicas
Publicas para el Acceso a la Informaciony el Colaboratorio (laboratorio colaborativo)
en Desarrollo y Participacion?® de la citada universidad, comenzaron a tratar el tema
de datos abiertos gubernamentales como tema de investigacién, estudiando los datos
de presupuesto publico y su usabilidad. Desde 2009, la Ley de Transparencia obliga a
la divulgacién proactiva de los gastos publicos, y con ello se identificé una oportunidad
de investigar sobre el uso de estos datos.

18 https://cuidando.vc/

19 El Observatorio Social de Brasil - Sdo Paulo es una organizacién no partidista creada por la sociedad civil, que
promueve la ciudadania fiscal y trabaja por la transparencia en la gestién de los recursos en la capital de Sao Paulo,
como una forma de prevenir la corrupcién y ayudar ala correcta aplicacion de los recursos, y que cuenta con mas
de 50 instituciones simpatizantes. La unidad de la capital Sdo Paulo es parte de la Red OSB, presente en mas de 120
municipios brasilefios. OSB es en definitva una organizacién de alcance nacional que cuenta un muchas
delegaciones o capitulos en las ciudades brasilefias. Mas info en http://www.osb-saopaulo.org.br/

20 hitp://colab.each.usp.br/
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Inicialmente el objetivo de este proyecto de investigacién fue comprender cémo el
acceso a la informacién presupuestaria afecta la relacion entre la sociedad civil y los
administradores publicos a nivel distrital / municipal. Aun con ello, se supo desde el
comienzo que el acceso a la informacidn no era suficiente como medio para
comprenderla y usarla con todo su potencial, por lo que el interés del grupo de
investigacion fue buscar mejorar la comprension de la misma y traducir esa
informacidén en unamas manejable,accesible y entendible, para publicos masamplios.

La herramienta CMB se lanzé en 2012 como una aplicaciéon web que recopila datos
del presupuesto publico, a través de robots, que recuperan esta informacion de las
fuentes oficiales, de forma automaticay en tiempo real. Coloca ejemplos de gastos
individuales en el mapa de la ciudad, al resaltar puntos con diferentes colores
relacionados con el estado del ejercicio del gasto en tiempo real. (Craveiro, Machado,
Matado, & Souza, 2015)

Inicialmente, se tratd de brindar herramientas cognitivas para entendery procesar estos
datos, en base a principios de contabilidad publica. Como primer paso se comenzé a
hacer visualizaciones simples, extrayendo los datos de la intendencia (municipalidad)
de Sao Paulo, y se buscé también su localizacién en un mapa (geolocalizacién), pues
se dieron cuenta de que los datos geolocalizados son mas relevantes y Utiles para dar
a comprender a las personas sobre el valor de la informacién y su uso.

Una primera investigacion realizada corroboré este tema, ya que concluyé que la
ubicacion geografica del presupuesto es una buena estrategia para hacer que los
conceptos, datos e informacioén dificiles y / o abstractos del presupuesto sean mas
accesibles para un publico mas amplio. (Craveiro, Machado, Matado, & Souza, 2015).
En dicha investigacion se pudo también comprobar que, en el caso analizado, el
ecosistema de la sociedad civil y la calidad de sus componentes y las conexiones
pueden contrarrestar la mala calidad de los datos, lo que hace imprescindible
comprender el rol de los intermediarios y consumidores finales de la informacion.

Con base en andlisis de experiencia de usuario, se determiné que la informacion
presupuestaria que era publicada por el gobierno no de manera que la gente la
comprendiera, sino mas bien atendiendo a cuestiones formales, como requisito de
cumplimiento de unaley. Con ello, era necesario avanzar en el cambio de procesos
paramejorar la calidad de lainformacion proporcionada, asicomo enriquecer los datos
para hacerlos mas relevantes a efectos de favorecer un mejor control social.

Posteriores evoluciones del proyecto hicieron mejorar CMB incluyendo a tal fin otras
funcionalidades, hoy claves dentro de la plataforma.

Actualmente, este espacio participativo digital presenta geolocalizado en un mapa de
Sao Paulo la informacion de gasto publico. Se puede visualizar en tiempo real los
proyectos llevados a cabo, en curso o planificados. Ademas, esta plataforma da a
conocer el organismo publico a cargo del proyecto, el presupuesto, el gasto real, el
presupuesto liguidado, asi como las licitaciones y las adjudicaciones asociadas.

Sila informacién no se encuentraenlinea, los ciudadanospueden solicitarla ejerciendo
su derecho de acceso a la informacién, usando esta misma plataforma. Esto ocurre a
través de la interfaz para canalizar solicitudes de acceso a la informacién, y que ocurre
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con el apoyo de la OSC Observatorio Social de Brasil (Sao Paulo) que se persona como
solicitante en el marco de la Ley de Acceso a la Informacion. Las respuestas son
publicadas en la plataforma.

CMB combina informacion de los presupuestosde la Ciudad, con informacién sobre
otros procesos relevantes tales como de licitacion publica, con el fin de que las
personas puedan accedery cruzar informacion relevante que permita ejercer control
social al gobierno.

En palabrasde Gisele Craveiro, entrevistada principalde esta experiencia, la perspectiva
de desarrollo de la plataforma siempre ha sido tener en mente al usuario, ;quiénes son
los usuarios de CMB? ;Qué informacion necesitan y cOmo? Los usuarios mas activos
en el uso de la plataforma son gente que no tiene mucho conocimiento de
contabilidad publica ni conocimiento del uso de herramientas de computacion, pero
gue de alguna manera esta involucrada en procesos politicos, y necesita informacién
sobre la ejecuciéon del presupuesto. (Craveiro, 2020). Adicionalmente, Craveiro indica
qgue con CMB se puede monitorear la ejecucion presupuestaria en general, y no sélo
controlar el gasto asociado a las compras publicas, por lo que es posible ofrecer
acompafiamiento y seguimiento ciudadano también en otros temas relevantes de
politicas publicas y servicios publicos de la Ciudad.

La alianza en 2016 con la OSC Observatorio Social Brasil (Sao Paulo) permitid
dimensionar las acciones en clave comunitaria y robustecer el caracter participativo de
esta experiencia. Ellos cuentan con infraestructura y capacidades para la celebracion
de talleres barriales de seguimiento de presupuesto, y fomentan el uso de la
herramienta CMB con sus voluntarios y otros grupos de OSC gque ellos invitan, para
colaborar en acciones de monitoreo ciudadano. CMB es usado por organizaciones
vecinales, en el marco del Observatorio Social, se apoya desde la academia y
movimientos vecinales el uso de la plataforma. EI Observatorio hace ese papel de
capilarizacion de la plataforma. Hay proyectos que usan la plataforma en las escuelas.

En definitiva, si bien el disefio de la plataforma se acoge claramente a la experiencia del
usuario, el proceso de apropiacion de la herramienta ocurrié en el marco de las
acciones implementadas por el Observatorio Social de Brasil en Sao Paulo, quienesla
acogieron como herramienta principal de empoderamiento, control social y acciones
de formacién y sensibilizacion vecinal.
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llustracién 5 Cuidando de meu Bairro (Brasil) como herramienta de compra publica

Aunque la plataforma cuenta con algunas funcionalidades de interaccion virtual entre
los usuarios, estas son poco usadas, pues en opinion de la entrevistada, tiene mas peso
y relevancia las interacciones personales con los participantes en los proyectos
barriales, construidos en los movimientos y en las organizaciones de barrio. Este
proyecto descansa en la idea de promover vinculacion presencial y en el objetivo de ir
construyendo confianza y acciones de comunicacion basadas en la cercania. Se
entendié que el papel de CMB no podria ser de manera top-down. Para crear la
relacion de confianza sobre la que descansa este proyectoy su penetracion en el tejido
social, era necesario mirarse como iguales. (Craveiro, 2020)

Cuando comenzo el proyecto CMB, y se presentd la plataforma para la Contraloria
General de Sao Paulo, dependencia a cargo de la politica y la gestion de los datos
abiertos y transparencia, quienes les parecié un estupendo proyecto, lo que les hizo
recibir importante apoyo institucional. Ante tal convencimiento, se buscé que CMB
fuera una plataforma oficial del gobierno de la ciudad de Sao Paulo. Ellos querian CMB
o crear algo similar, lo que para el gobierno era un reto en si mismo, ya que los datos
que ellos publican no estan desagregados, sin ligas para hacer seguimiento fino de la
informacion. Se detectd un problema de interoperabilidad y de procesos asociado a
los datos con los que se cuenta, pues no permitian asociar gastos por conceptos. En
muchos sentidos, CMB contribuy6 a que los datos de gastos publicos se generaran
con cada vez mas detalle. Es decir, CMB puso algo concreto sobre la mesa y la
plataforma favorecio la mejora de procesos internos gubernamentales a fin de
alimentarla correctamente.

Resultados y factores de éxito

Duranteya muchotiempo, han existido muestrasde interés de varias OSC paraintentar
replicar CMB en otras grandes ciudadesbrasilefias. CMB ofrece una solucién de cédigo
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abierto? con un blog donde se comparten experiencias de uso de esta plataforma al
nivel barrial, ilustrando asi el trabajo participativo llevado a cabo en el marco de esta
estrategia.?

Respecto de los indicadores vinculados al nivel de madurez del equipo impulsor del
proyecto, se puede decir que dicho equipo ha colaborado intensamente, de forma
continuada para lograr desarrollar la plataforma. Una vez socializada y reconocida, se
abrié un espacio claro deinteraccién con unade las organizaciones de la sociedad civil
mas importante de Sao Paulo, para potenciar de esta forma su uso al nivel barrial,como
herramienta de control social.

Los integrantesde este equipoimpulsor han colaboradointensamente con otrasredes
de trabajo internacionales. El proyecto ha sido promovido y desarrollado en
colaboracién con importantes donantes y organizaciones regionales®. En los Gltimos
afios, esta iniciativa CBM ha sido nominada y ha obtenido varios premios como
innovacion publica?*. En opinién de Craveiro (Craveiro, 2020), el principal problema
con su potencial de replicacidn tiene su base en que, al tratarse en origen de una
iniciativa académica, no hay una parte empresarial que a la manera de una start-up,
buscara sisteméaticamente el crecimiento de la iniciativa en otros gobiernos locales.
Muchas de las OSC no tienen experiencia 0 capacitacion suficiente para iniciar este
proyecto en otras ciudades, o no tienen idea clara de cobmo operacionalizarlo.

Actualmente sélo opera en Sao Paulo. Otro de los problemas es que, al no tener los
mismos sistemas y estructura de procesamiento de datos e informacion, en cada
ciudad se tendria que comenzar desde cero. Por ello desde el Grupo de investigacion
se hapromovidola estandarizacion de la informacion sobre presupuestos y gastos. Ello
permitiria tener CMB en los mas de 5 mil municipios brasilefios.

Tabla 4 CMB: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas

a) Eficacia | b)Aperturaala | ¢) Cambios en | d) Interés | e) Replicacion | Factores de éxito identificados
asociada a | participacién el ciudadano y | de lainiciativa

fines y valores | en  procesos | comportamie aceptacion

relevantes clave nto social

21 hitps://gitlab.com/cuidando domeubairro

22 hitp://blog.cuidando.vc/

23 https://cuidando.vc/?/texto/sobre

24 premio Nacional de Educacién Fiscal (Brasil) 2016. http://wwwS5.each.usp.br/nofticias/projeto-cuidando-do-
meu-bairro-desenvolvido-na-each-foi-o-vencedor-do-premio-nacional-de-educacao-fiscal-2016/

Premio Afrespen 2019 http://wwwb5.each.usp.br/noticias/projeto-cuidando-do-meu- bairro-recebe-nova-
premiacao/. Buena practica incluida en 2018 dentro del Banco de Iniciatias de ENCCLA (Estratégia Nacional de
Combate a Corrupgéo e Lavagem de Dinheiro):
http://todosjuntoscontracorrupcao.mppb.mp.br/index.php/2018/11/0 6/cuidando -do-meu- bairro-uma-
plataforma-para-acompanhamento-dos-gastos-na-cidade/. Finalista Desafio Google de Impacto Social
(2014):https://link.estadao.com.br/blogs/codigo-aberto/aplicativos-sobre-os-gastos-publicos-em-projeto-
finalista-do-desafio-google
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https://link.estadao.com.br/blogs/codigo-aberto/aplicativos-sobre-os-gastos-publicos-em-projeto-finalista-do-desafio-google
https://link.estadao.com.br/blogs/codigo-aberto/aplicativos-sobre-os-gastos-publicos-em-projeto-finalista-do-desafio-google

N

<

<

N

X

o
“

BErhe®
@

£33

Fuente:

Elaboracion

propia.

Simbologia:” logrado Zno logrado @sfalta informacién o andlisis Ees pronto para determinar

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina:

Estudios de Caso

30




Detalle de caso: BA Obras

Pais (periodo) y organizacion responsable

Buenos Aires, Argentina (desde 2017 a la fecha). Ecosistema de Gobierno Abierto.
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Descripcién, origenes y desarrollo

BA Obras es una iniciativa de apertura del Gobierno de la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires, incardinada dentro del llamado Ecosistema de Gobierno Abierto®, y que se
materializa fundamentalmente en dos estrategias: una plataforma web?® y un proceso
participativo de cercania.

Esta iniciativa se centré en avanzar en una politica de aperturay luchar contra la
opacidad de la obra publica, cuya existencia permite las irregularidades y
eventualmente la corrupcion. Con el gobierno de Horacio Rodriguez Larreta, la ciudad
de Buenos Aires acometié una agenda de obra publica muy ambiciosa durante el
periodo 2015-2019. Con el objetivo de aumentar la transparencia en la gestién de las
obras urbanas y avanzar en el cumplimiento de los estandares internacionales, se
propuso lanzar una plataforma web y abrir procesos participativos.

El Gobierno de la Ciudad considera que BA Obras es una nueva forma de vincularse,
rendir cuentas y potenciar canales de dialogo con los vecinos a través de la obra
publica. A fecha de elaboracién de este informe, la web BA Obras mostraba
informacion sobre méas de 1,100 obras publicas de una manera amigable, e implica de
forma abierta a vecinos y ciudadanos en procesos de seguimiento de las obras
publicas.

A través de un disefio interactivo y amigable en su plataforma web se busca brindar
informacion y herramientas para conocer y entender como invierte los recursos
publicos y, especialmente, para contar con la informacién necesaria para participar de
las instancias de participacion ciudadana y controlar al gobierno, donde se discuten
estos temas.

El origen de BA Obras se encuentran en 2016, cuando se inicia un proceso de
estandarizacion de datos de las obras integrando informacion de las licitaciones, su
ubicacion, nivel de avance, clasificandolas por tipoy etapa dentroen unabase de datos
estructurada y con actualizaciones periddicas. El objetivo en ese momento era contar
con informacion estandarizada sobre todas las obras acometidas por las distintas areas
de gobierno.

Se busco por ello contar con informacion de una forma sencilla y agil
para informar en un primer momento, a cualquier vecino de la ciudad,
sobre qué se estaba haciendo en materia de obras publicasy cuanto
tiempo se tardaria en hacerlo. Luego se mejoré esta informacion,

25 https://gobiernoabierto.buenosaires.go b.ar/

26 hitps.//www.buenosaires.gob.ar/bacbras
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agregando informacién del contratista, el contexto de la obra publica
y su aporte a la Ciudad de BA. La idea era que esta informacion fuese
clara y entendible para publicos mas amplios, incluyendo también
fotos (Vila, 2020)

De acuerdo con el informe de implementacion IRM-OGP 2017-2019, el trabajo
asociado a esta estandarizacion de datos se realizé tal como se planifico, incluyendo
ademas del area de Obras publicas, otras 10 areas mas de gobierno.

BA-Obras adquiere forma en el marco de un compromiso de la Alianza para el
Gobierno Abierto OGP, dentro del Tercer Plan de Accion de Argentina 2017-2019
(véase compromiso 35 en area subnacional),y en esta segunda oleada, fue pensado
también como parte de un proceso de co-creaciéon con la ciudadania.

La idea fue conformar un “observatorio abierto de obras urbanas” para la rendicion de
cuentas?’ y la participacion ciudadana que, tal como se describe en el citado Plan de
Accion, “.permita visualizar de forma clara y amigable la base de datos
georreferenciada en unmapade la Ciudad de Autbnoma de Buenos Aires y clasificable
por comuna o por etapa, dependiendo la preferencia del usuario” (IRM Open
Government Partnership, 2019).

Como se haindicado, BA Obras es méas que una plataforma de informacion basada en
datos estandarizados. También es un proceso participativo. En el Plan de accion se
indica que

A partir de un doble proceso participativo y de co-creacion con la
sociedad civil, instituciones, y ciudadania, se relevaran cuales son
aquellos datos de interés para un posterior desarrollo de los
indicadores urbanos que se veran reflejados en dicha plataforma. Los
procesos participativos seran periodicos con el objetivo de mantener
actualizados dichos indicadores (Vila, 2020)

Esto es, como observatorio abierto, BA Obras avanzo6 a través de tres estrategias
participativas complementarias entre si, y que estan asociadas con la obtencion de
informacion, procesos de vigilancia ciudadana y de feedback relevante asociado al uso
de la plataforma por los ciudadanos interesados para la mejora continua:

1. Reuniones de vecinos (acciones de cercania): Semanalmente el jefe y vicejefe
de gobierno realizan las llamadas “reuniones de cercania” con vecinos en las
distintas comunas de la ciudad. A estas reuniones asiste el area que tiene a su
cargo el sitio web BA Obras, con un tétem con una pantalla tactil y tablets, para
mostrarle a los vecinos que asisten a las reuniones, mostrar la informacién que

21 De acuerdo con Pogrebinshi, definimos aqui rendicion de cuentas como “todas las formas no electorales de los
gobiernos representativos, las instituciones, los funcionarios electos y los representantes donde se obliga a rendir
cuenta de sus actos, es decir, responsables por sus acciones y omisiones, y susceptibles de ser interpelados. Las
innovaciones democréticas orientadas a mejorar las instancias de rendicion de cuentas pueden promover
actividades tan diversas como el monitoreo del desempefio institucional, el divulgar informacién publica, la sancion
de los agentes publicos y la supervision de la prestacion de servicios publicos”. Otras visiones asocian espacios
participativos incluidos en esta estrategia permiten la vigilancia ciudadana y la responsividad del gobierno, sin llegar
por ello a sistemas de rendicion publica de cuentas que exigen el deber de informar, justificar acciones y someterse
a un régimen de sanciones en caso de incumplimientos.
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se les brinday su nivel de detalle, ensefarles a usar la plataformay a recopilar
sus opiniones y preferencias dentroy sobre del sitio web. Esto ha permitido no
solo dar difusién a la herramienta web BA Obras sino también ir mejorando
continuamente en base al feedback ciudadano. Se ha buscado que las
reuniones de vecinos sean realizadas en todaslas comunas de la Ciudad para
promover la diversidad de participantes. En estasreuniones, también se exponen
guejasy se ofrecen respuestas a la vigilancia ciudadana de la obra publica, lo
gue en si mismo es clave, logrando asi gobiernos mas responsivos.

2. Focusgroups: Como partedelas acciones comprometidasen el plandeaccion,
se realizaron 6 focus groups entre el 26 y el 28 de noviembre de 2018, con
hombresy mujeres mayoresde 25 afos de edad, residentes en CABA. En cada
uno de ellos se trabaj6 a partir de una guia de pautas primero para detectar el
nivel de conocimiento sobre BA Obras y en segundo lugar se les mostré un
video sobre la usabilidad de la plataforma, asi como una demostracion de su
contenido, para luego recabar informacion sobre la percepcion generada. Para
contribuir a la diversidad del proyecto, se buscé una composicion
representativa.

3. Feedback ciudadano via sitio web: A partir de los focus group sumado al
feedback ciudadanode la plataforma se agregé al sitio web un formulario donde
se habilita a los usuarios a expresar su opinion sobre el sitio web. Ademas, dentro
de la plataforma se incluyé un link al canal de consultas y denuncias del GCBA
(linea 147).

Momentos

Fases
proceso
compras
contratacion

implementacon

BA Obras

~1ed'as e.pan]c:ca:'c“
Fines Reaowion cuentss | Responsividsd lgusiosa social

femee oot

llustraciébn 6 BA Obras (Argentina) como herramienta de compra publica

Por ello, luego de su lanzamiento a finales de 2017, durante el 2018 y el 2019 el foco
del GCBA estuvo puesto en dar a conocer la plataforma, hacer demostraciones a los
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vecinos para que prueben cdmo usarlo, y escuchar sus comentarios con vistas

a

realizar cambios en el sitio para mejorar asi la informacion conteniday la experiencia

del usuario.

Posteriormente a este proceso inicial en BA Obras se publicaron los pliegos de las
obras. Segun estimaciones actuales del punto de contacto, actualmente hay un 80%
de los pliegos publicados, el 20% restante no estan publicados aun por varias otras

cuestiones (Vila, 2020).

Caja 2 Conectando herramientas de participacion ciudadana para las compras pablicas en el ecosistema de
gobierno abierto BA Elige y BA Obras

Aligual que BA Obras, BA Elige es una iniciativade apertura del Gobierno de la Ciudad Autbnoma de
Buenos Aires, incardinada dentro del lamado Ecosistema de Gobierno Abierto, que se basa en una
plataforma web (Consul) y un proceso participativo de cercania.

BA Elige es un caso devenido de la implementacion de la plataforma CONSUL, un proyecto de
desarrollo web colaborativo internacional parala participacion ciudadanay desarrollar presupuestos
participativos, cuyo codigo es abierto y esta actualmente utilizado por 28 gobiemos
(fundamentalmente subnacionales) de 13 paises de América Latina. (ver informacién en
https://consulproject.org/es/).

Durante el afio 2016, la Subsecretariade Comunicacion del Gobiernode la Ciudad de Buenos Aires
(GCBA) puso en marcha un programa de Participacion Ciudadana a través del cual se pusieron a
disposicidnde los vecinos mas de 56 proyectosy 52 obras donde pudieron participar y votar a través
de las redes socialesy de manera presencial en sus barrios. Se registraron un total de 1.402 514 votos
y 8.065 asistentes a las distintas reuniones vecinales. Este programa piloto fue la base para que, en
2017, la Subsecretaria de Comunicacionlanzaraun programa llamado BA Elige, el cual resulté de la
colaboracion entre el area de Participacion Ciudadanadel Gobiernode la Ciudad de Buenos Aires y
el Ayuntamiento de Madrid.

BAElige es una iniciativa que propone unaevolucidén de la participacion ciudadana, para que, a traves
de diferentes etapas, entre todoslos vecinosde la ciudad propusierany eligieran ideas paraayudar a
mejorar los barrios, las comunasy la Ciudad de BuenosAires en general. Todos los vecinos/as tienen
la posibilidad de crear propuestas, co-crearlas de manera colaborativa, y apoyar aquellas que
pensaron otros.

El proceso de participacion se realizo a través del sitio web de BA Elige, una aplicacion del software
Consul donde los ciudadanos debian registrarse para luego presentar ahi mismo sus propuestas.
Previo al lanzamiento de la iniciativa se realizaron charlas informativas en las que se convoco a
vecinos y vecinas de la ciudad para que conocieran los proyectos y se les explicara la forma de
participar. Ademas, con el objetivo de lograr una amplia participacion, las propuestas pudieron
ademas realizarse por los siguientes canales: Plataformaweb, redes sociales (Facebook/Twitter), linea
147 de atencidn ciudadana, gestores en reuniones de vecinos y en puntos de alto transito de la
Ciudad.

BA Elige se disefi6é una estrategiainclusiva a través de la distribucién del presupuesto destinado a
cada comuna. Esto se hizo al ser el presupuesto proporcional a la poblacién e inversamente
proporcional a la renta per capita, utilizando como fuente la Encuesta Anual de Hogares de la
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Direcciéon General de Estadistica y Censos del GCBA del afio 2014 y dltimo Censo del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos.

Tanto en su primera edicion del 2017 como en 2018 se recibieron més de 26.000 propuestas,
superando ampliamente lo esperado, asi como la participacion en otras ciudades del mundo.

En el 2018 se implementaron mas de 200 proyectos y 443 proyectos mas en 2019 en todas las
comunas. Para 2020 se asignaron hasta $600 millones, parte del total del presupuesto de inversion
de la Ciudad, para que puedan llevarse a cabo los proyectos elegidos por los ciudadanos. Dicho
presupuesto se distribuye por comunas de forma proporcional a la poblacion e inversamente
proporcional a los ingresos per cdpita. Este programageneraunanuevaformade relacionarse entre
el vecinoyel gobierno, donde ahora es el vecino quien define en qué deben invertirse los recursos
publicos.

Resultados y factores de éxito

Como resultados del proyecto, BA Obras tiene 500.000 visitas en total desde su
lanzamiento, y contd con seguimiento desde la plataforma internacional de la OGP.

Entre 2018 y 2019 la plataforma se presentd en mas de 170 acciones de cercania que
incluyen reuniones del Jefe y Vicejefe de Gobierno con los vecinos de todos los barrios
y comunas de la ciudad; en dos inauguraciones en la via publica de obras de gran
envergadura (Viaducto FFCC Mitre y Paseo del Bajo); y en diferentes eventos y
congresos nacionales e internacionales (Smart City Expo?8, ConsulCon?°, Congreso
internacional de Urbanismo, Urban 20, Etc.).

El responsable de BA Obras indicé durante la entrevista, que reporté que se habian
tenido en algun momento “malas interpretaciones” por la publicidad de BA Obras, y
dondesse criticaban algunascosas, como por ejemplo la cantidad de contratistasde las
obras, que era reducido.

Una cuestion clave es que, como producto de todo este trabajo, poco a poco, cada
area responsable del gobierno de la Ciudad de Buenos Aires fue entregando esta
informacion asociada a las Obras publicas de forma sistematica. Asi pues, esta base de
datos comenzo a ser usada y consultada sistematicamente (incluso por los propios
funcionarios publicos) como la Unica fuente centralizada y fiable. El incentivo para
publicar por parte de las areas era que con ello se evitan duplicidades,y que gracias a
BA Obras existe un camino Unico para entregar, sistematizar y abrir esta informacion,
con lo cual se generd un circulo virtuoso al interior del gobierno de la ciudad asociado
ala recopilacion y gestion de la informacion en esta area tan crucial. Con BA Obras se
clarificé la informacién paratodos los funcionarios de todaslas areas. Los responsables
politicos también tuvieron informacién para dar cuenta de los avancesy progresos en
las obras publicas. Hubo por tanto un cambio muy destacado en la gestion de la

28 hitp//www.smartcityexpo.com/en/the-eve nt/ past-editions-2018

29 hitps://www.medialab-prado.es/videos/consulcon
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informacion y su canalizaciéon no soélo para el control interno (asociado a los tiempos
de ejecucion fundamentalmente), sino también para el trabajo de comunicacion
institucional.

Durante la entrevista con el responsable de BA Obras, se pudo identificar un nivel de
madurez elevado respecto del equipo de trabajo impulsor. Se trata de un pequefio
equipo de trabajo que goza de amplias habilidades técnicasy esta muy concienciado
con el proyecto de apertura, que cuenta con pautas claras de trabajo, responsabilidad
y actuacion, y donde las acciones estan coordinadas dentro de un entorno mayor
llamado "Ecosistema de gobierno abierto”. El proceso de desarrollo del BA Obras se ha
acogido a una planificacion basada en la identificacion, andlisis y liberacion de datosen
formatos estructurados, que permitieron el desarrollo inicial de la plataforma web, asi
como la difusién de la herramientay la conformacién de iniciativas participativas para
la retroalimentacién participativa del mismo, permitir la vigilancia ciudadanayfavorecer
la mejora continua.

Adicionalmente, el entrevistado reconocié un constante y decidido apoyo politico, al
mas alto nivel, como elemento caracteristico del ecosistemna de gobierno abierto en
general, y del proceso de disefio e implementacion de BA Obras en lo particular, que
fue por tanto de especial relevancia dado el ambicioso plan de apertura de obras
publicas acometido.

Respecto del nivel de institucionalizaciony la interaccion externa, un factor de éxito
identificado clave es que, gracias a su desarrollo weby estandarizacion, se haavanzado
en lareplicacidon de la iniciativa en la region, estrategia que ha contado con el impulso
y apoyo de entidades como el BID¥®. La Plataforma BA Obras es una plataforma web
de codigo abierto, que se ofrece sin coste en su web. Cualquier gobierno puede usar
dicho cbdigo. Adicionalmente, como parte del trabajo de apoyo en la replicacion de
esta innovacion, el equipo diseid un manual brochure de aplicacion del cédigo y
mantiene un contacto constante con las distintas plataformas (regionales e
internacionales) que existen para impulsar este tipo de iniciativas

A fecha de elaboracion de esta investigacion y segun informacion de la web, ademas
de la ciudad de Buenos Aires (con informacion de 1117 obras publicada) hay siete
gobiernos en América latina que han implementado este codigo abierto de BA Obras,
con informacion publicada de casi 4.800 obras publicas de 3 paises.

e Bahia Blanca® (Argentina), con informacién de 893 obras.
e Teresihna®? (Brasil), con informacién de 848 obras.

e Olavarria® (Argentina), con informacién de 707 obras.

30 https://code.iadb.org/es/herramientas/ba-obras

3 hitps://obras.bahia.gob.ar/#/home

32 http://obras.pmt.pi.gov.br/

33 https://gobiernoabierto.olavarria.gov.ar/transparencia/olavarria-obras/
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e Vicente Lopez* (Argentina), con informacién de 468 obras.
e Pergamino® (Argentina), con informacién de 419 obras.

e Veracruz, Veracruz®® (México), con informacion de 191 obras.

e San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn?” (México), con informacion de 155 obras.

Ademas, segun informacion proporcionada por el entrevistado, el gobierno de Sao
Paulo Brasil exploré la posibilidad de aplicar este cddigo, pero desistid.*® El gobierno
de la ciudad de Quito Ecuador también avanzo en la implementacién de este codigo,
pero no se tienen noticias de méas avances. La Ciudad de Bogota Colombia tiene ya
implementada la plataforma, pero actualmente solo es usada a nivel interno.

El caso de Bogotd permite ilustrar que la replicacion de esta plataforma en otros
gobiernos locales no necesariamente puede ir acompafiadade una apertura basada
en la transparencia ni en la participacion ciudadana (pues en el citado caso, se usa para
gestion y control al nivel interno), quedandose fundamentalmente en el uso de la
plataforma como solucion tecnoldgica gubernamental. Cabria por tanto asociar y
circunscribir el modelo participativo de BA Obras al contexto original de esta
experiencia, lo que de cara a su replicacion posiblemente constituye una debilidad de
su disefio en la dimension participativa.

De hecho, esta cuestion se hace evidente en documentos clave, pues la Guia ofrecida
para implementar BA Obras®, aunque entiende que la misma es un referente de
aperturay puede permitir procesos de rendicion de cuentas con la colaboracion, no
vincula la plataforma tecnolégica y su implementacion con la dimensién participativa
experiencial de la misma, esto es, no indicacdmo y en qué momentos, se puede hacer
un uso combinado de estrategias de participacion ciudadana con el apoyo de esta
plataforma. Tampoco indica u ofrece casos (propios o de terceros) respecto de tal
cuestion. Podriaasumirse quetal vacio obedece a que en cada gobierno local o ciudad
pueden disefiarse modelos participativos distintos, vinculados al uso de la plataforma
tecnolodgica.

Finalmente, el equipo de BA Obrascuenta con unabuenarelacion con OSC nacionales
y regionales de transparencia, acceso a la informacion y datos abiertos. En el marco de
las acciones de futuro, y consciente de la necesidad de mejorar el conocimiento sobre
el impacto de las obras en la vida de las personas, el equipo esta trabajando
actualmente con algunas OSC para buscar generar conocimiento relevante vinculado
alfin de las obras, y avanzar con ello en el analisis de los impactosde las Obras publicas

34 https://obras.vicentelopez.gov.ar/home html

35 http://obras.pergamino.gob.ar/dist/ demo-home .html

36 http://gobiernoabierto.veracruzmunicipio.gob.mx/ver-obras/

37 https://obras.sanpedro.qgob.mx/

38 Actualmente esta ciudad lleva "Cuidando do meu Bairro” (ver caso en este mismo informe).

39 hitp//www.buenosaires.gob.ar/sites/gcaba/files/quia_para_replicar_ba obras_en_tu_ciudad_1.pdf
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(y de BA Obras como plataforma de apertura) en la mejora de las condiciones de vida
de los bonaerenses.

Tabla 5 BA Obras: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas

a) Eficacia | b) Aperturaala | c) Cambios en | d) Interés | €) Replicacion | Factores de éxito identificados
asociada a | participacion el ciudadano y | de lainiciativa

fines y valores | en procesos | comportamie aceptacion

relevantes clave nto social

v v vV WV PERET
% M 2%
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Simbologia:*" logrado *no logrado @\falta informacién o analisis Ees pronto para determinar
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Detalle de caso: Tianguis Digital -Experiencia Ecobici

Pais (periodo) y organizacion responsable

Ciudad de México, México (desde 2018 a la fecha). Agencia Digital de Innovacion
Publica

Descripcién, origenes y desarrollo

Tianguis Digital (TD) es una estrategia y plataforma digital que busca transformar la
forma en que comprael gobiernoy las alcaldiasde la Ciudad de México. Esta estrategia
forma parte de las acciones realizadas por la Agencia Digital de Innovacion Publica
ADIP, cuya responsabilidad es conducir, disefiar y vigilar la implementacion de politicas
de gestién de datos, gobierno abierto, gobierno digital, gobernanza tecnolégica y de
gobernanza de la infraestructura tecnolégica en la Ciudad de México.

En la Ciudad de México, las compras y contrataciones publicas se han caracterizado
histéricamente por un gran volumen de burocracia y lentitud de procedimientos, y
donde las oficinas del Gobierno de la Ciudad y las Alcaldias trabajan bajo una l6gica de
silos, sin comunicacién ni coordinaciéon. Con el uso y desarrollo de la plataforma, se
pretende gestionar adecuadamente la informacién y avanzar en transparencia,
disminuir muchos tramites internos que ralentizan procesosy favorecen la corrupcion.
Se busca que con Tianguis Digital se llegue también a las alcaldias del gobierno de la
Ciudad de México, y no sblo a la administracion central del gobierno capitalino,
abriendo asi procesos clave a la participacion ciudadana.

La palabra "tianguis” proviene delidioma ndhuatl (aztecas) y significa mercado. Aspecto
central en esta estrategia es la plataforma digital del mismo nombre, que busca aportar
a laAdministracion Publicadela Ciudad de México un nuevo conjunto de herramientas
para planear, conducir y vigilar procedimientos de contratacion publica, de forma
abierta y eficiente, y asegurar que los recursos destinados se inviertan adecuadamente,
acelerando asi el ejercicio del gasto publico. Entre ellas, herramientas de apertura a la
participacion en los procesos de compras publicas. En tanto estrategia de
transformacion, TD comprende las siguientes caracteristicas:

Se trata de una estrategia modular
- Se cubrird al completo el ciclo de contrataciones publicas

- Transaccional, la plataforma buscara la interaccién entre funcionarios,
proveedoresy ciudadanosy la realizacion de todos los tramites desde la misma

- Interoperable entre médulosy otras plataformasde compras, como Compranet

- Abiertoytransparente,conacceso atoda la informacion del proceso, alas bases
de datosy receptivo a la participacion ciudadana, a procesos de control social.

Esta plataforma estd compuesta por distintos modulos

- Oportunidades de negocio
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- Padrén de Proveedores
- Contratos Marco

- Contrataciones abiertas

Estos modulos seran puestos en operacion segun las previsiones de la unidad
impulsora, de forma progresiva, en el transcurso de los primeros tres afios de la
Administracion 2018-2024. Dichos moédulos ofreceran distintas vias y alternativas para
gue la Ciudad de México compre en mejores condiciones y mas personas, empresas
y organizaciones participen en las diferentes etapas de la contratacion publica.

Pero como ya se indic6, Tianguis Digital es algo mas que su solucion tecnoldgica
modular, mas que el uso de TIC para un gobierno electrénico mas eficiente vy
transparente. De acuerdo con Rafael Garcia Aceves, informante entrevistado, la
finalidad de la iniciativa en su conjunto es reformar del sistema de contrataciones
publicas en la Ciudad de México, donde la plataforma es el componente tecnoldgico
mas visible, pero no el Unico. La iniciativa va mas alla, hacia el (re) disefio institucional,
hacia el cambioen los incentivos, las reglas, los pesos y contrapesosdentro del sistema
de compras publicas, lo que exige apertura a la participacion.

Para ello se ha ido recurriendo a tareas de redisefio (reingenieria institucional), a la
revision de procesos, responsables, e identificar necesidades de reforma regulatoria, a
la identificacion de proyectos relevantes donde incorporar procesos participativos y de
apertura. Sobre la cuestidon regulatoria, Garcia Aceves destaca el necesario
acompafamiento legal de los procesos de innovacion, ya que,

" Si introducimos una tecnologia © una buena practica, se piensa al
mismo tiempo en contar con un soporte o cobertura legal suficiente
para su aplicacion. Muchas veces pasa que se crea una plataforma,
pero sin soporte legal o institucional, donde los politicos se pliegan a
la liberacion de informacion sobre contratos, y una vez que pasa la
presion o cambia el gobierno, simplemente se dejan de publicar
contratos” (Garcia Aceves, 2020)

El trabajo comienza con fuerza a partir de la conformacion del nuevo equipo de
gobierno en 2018. TD fue presentado formalmente el 11 de febrero de 2019, de la
mano de la Jefa del gobierno, Claudia Sheinbaum, con la apertura de los dos primeros
modulos: Oportunidades de negocio y Padréon de Proveedores.

El modulo Padron de Proveedores fue el primer componente desarrollado de TD. El
equipo impulsor Identificdé una oportunidad rapida y asequible de trabajo, para
involucrar de manera mas agil a los participantes en procesos de compras publicas.
Con ello se renovo el padréon de proveedores, y a fecha de elaboracion de esta
investigacion, contaba con casi 6500 empresas activas dentro“0, Se traté de un avance
no innovador cuyo objetivo fue basicamente la integracion de informacién en un solo

40 hitps://datos.cdmx.gob.mx/explore/dataset/tabla-padron-de-proveedores-vigente-sheetl/table/?sort=rfc
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sistema que esta en varias fuentes, y contar asi con un sistema en donde registrar
también todos los procesos de compras publicas.

Por su parte en el modulo oportunidades de negocio se publican convocatorias de
contratacion publica y las bases de los concursos, dando asi la base de informacion
publica minima en clave de transparencia y bajo estandares OCDS internacionales.

No obstante, es la dimensidn de aperturay participacion dentro de Tianguis Digital la
que deseamos incorporar en el marco de esta investigacion. Para ello hablaremos del
trabajo del Area de Acompafiamiento a Proyectos Estratégicos de contratacion dentro
de ADIP y del caso del proceso de renovacion y expansion del sistema de alquiler de
bicicletas publicasdela Ciudad de México (Ecobici) iniciadoen 2019. Puede entenderse
gue con este proceso, se busco, a través del uso de la herramienta de dialogo de
multiples partes interesadas (Multi-Stakeholder dialogue MSD) poner en contacto a las
partesinteresadas relevantes o aquellos con el fin de mejorar los niveles de confianza
entre los diferentes actores, compartir informacion y conocimiento institucional, y
generar soluciones y buenas practicas relevantes. Se trata de mecanismos de
participaciontempranade proveedoresque fue complementado con unaencuestade
mercado.

De acuerdo con Garcia-Aceves, hay un area de Tianguis Digital de acompafiamiento a
proyectos estratégicos de contratacion,en donde se identificany apoyan proyectos de
compraso contratacién publicaimportantes parala ciudad, los cuales tienen un mayor
nivel de atencion publica y mediatica, y donde hay condiciones para plantear procesos
de compras publicas de forma diferente al business as usual’. (Garcia Aceves, 2020)

Ecobici fue un sistema pionero y es actualmente el mas grande portamaro de América
Latina. En 2009, en el contexto de un mercado inicial incipiente, con solo dos
empresas pujantes, se adjudico el contrato a la empresa Clean Channel. Después de
10 afios de funcionamiento se han obtenido avances clave con Ecobici, en materia de
movilidad, reduccion de emisiones y mejora a la salud de los usuarios. Pero también a
diez afos, se llega al fin del ciclo de vida atil de las bicicletas, donde resulta necesario
renovar el sistema y ampliarlo, en un mercado distinto, donde hay ya mas empresas
gue ofrecen distintas soluciones, tecnologias y caracteristicas técnicas y modelos de
negocio. Dicho de otra forma, a diez afios de implementacién exitosa, se abrié una
oportunidad para revisar y redisefiar el esquema de contratacion actual del Sistema
Ecobici, de forma que se asegurasen la operacion futura y crecimiento de este servicio
publico, con un minimo proyectado de ampliacion de 750 estaciones y 10,000
bicicletas en condiciones Optimas para 2024, frente a las 6,500 bicicletas actualesy
con 480 estaciones de servicio.

Bajo este contexto y prioridades, desde el area de acompafiamiento se decidi6 abrir
este proceso en la fase- estadio inicial de planificacién, una fase que habitualmente es
herméticay cerrada a cualquier influencia externa, Esta parte del proceso fue abierta
mediante un evento publico. Cabe destacar, que este ejercicio se diseid en apego a
las mejores practicas en la materia. Su desarrollo se enmarca dentro de las actividades
gue realizan la Secretaria de Movilidad SEMOVI y la Agencia ADIP dentro de Lift, un
programa de acompafamiento técnico para el disefio de proyectos y reformas de
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Contrataciones Abiertas a cargo de la organizacion internacional Open Contracting
Partnership OCP.

Los objetivos con dicha apertura fueron presentar la idea de proyecto de renovacion y
expansion del Sistema Ecobici en un evento abierto, invitando a las potenciales
empresas interesadas a asistir y a que ofertaran sus productos con sus cualidades
concretas. Con un proceso abierto como el desarrollado, se pregunt6 al mercado qué
es lo que tiene, qué eslo que cada empresa ofrece, cual es la durabilidad del producto
con el que cuentan, cuél es el modelo de negocio que desean proponer. Todo ello a
través de un cuestionario abierto.

En octubre de 2019 se hizo una presentacion publica del proyecto, informando del
estado y del valor de mercado actual de Ecobici y se hizo la invitacion a participar. La
convocatoria salié en diciembre y estuvo abierta mas de 30 dias. Para ahondar en
transparencia sobre este proceso inicial se elaboré un informe publico de lo
investigado en el estudio, haciendo un balance de aquella informacion que podria
considerarse secreto comercial para no vulnerar las condiciones de competencia®

Momentos

Fases
proceso Planificacion
compras

contratacion

Tianguis Digital- Caso Ecobici

Medios Dealibaracon

Fines Rasponsmyinsg
o

llustracién 7 Tianguis Digital -caso Ecobici- como herramienta de compra publica

Se obtuvo muy buena respuesta publica de este ejercicio de transparencia, puescon
ello se dio cuenta de la objetividad y la apertura del proceso. Se obtuvieron 7
cuestionarios completos de un total de 9 empresas interesadas, todas con experiencia
de gestidn y capacidad para licitar, que compartieron informacion valiosa en materia
de experiencia en la operacién de este tipo de servicio, en materia de infraestructura,
equipamiento (caracteristicas técnicas de las bicicletas, anclajes, puntos de recarga) y
servicios ofrecidos por cada empresa, sobre el modelo de operacién y la

41 Nota de prensa aqui: https://www tianquisdigital.cdmx.gob.mx/ecobici/ Micrositio del proyecto especial.
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implementacion del sistema, indicando en cada caso disponibilidades de trabajo y de
coordinacién con el anterior servicio*? (SEMOVI, 2020).

Resultados y factores de éxito

Como resultados positivos, podemos indicar que el trabajo de grupo impulsor de
Tianguis Digital ha tenido repercusion al interior del gobierno de la Ciudad de México.
Por ejemplo, el secretario de movilidad de la Ciudad de México solicité a ADIP apoyo
en dos procesos de compras mas: en la adquisicion de Radares*3y el servicio de gruas
de vehiculos. (Garcia Aceves, 2020). Ello da cuenta de que para algunas areas clave de
gobierno, esta siendo interesante y relevante repensar y abrir procesos de compras
publicas.

Resultados positivos han sido identificados en la opinion publica. Con Tianguis Digital
se ha asociado el inicio de un cambio de cultura en las compras publicas. En opinién
de Garcia Aceves, la percepcion es positiva sobre el esfuerzo hasta ahora realizado. La
cobertura de algunos de los medios respecto de los cambios ha sido muy positiva
como el caso de Ecobici, de implicacion de innovacion por parte del gobierno. No
obstante, también es necesario precisar que algunas veces las buenas acciones no
generan buenasnoticias — cuandolas buenasnoticiases que no hay noticias - no news
good news’ (Garcia Aceves, 2020).

Por ejemplo, en el caso de apertura a la planificacidon del proceso con Ecobici, la
empresa Clean Channel, adjudicataria anterior de la concesion, entendié al principio
gue estaba siendo amenazada su implicacién al permitir esta apertura, ante lo cual
movio sus capacidades de relaciones publicas. No obstante, rapidamente entendieron
que no se trataba de excluirles del proceso, sino de abrirlo y hacerlo més transparente
y competitivo”. (Garcia Aceves, 2020)

Uno de los objetivos consiste en la descentralizacion del control publico, no con un
par de ojos sino como muchos 0jos, y que distintos grupos, ciudadanosy OSC sean
parte del proceso de control de las licitaciones, con herramientas de denuncias, con
transparencia, con el fin a alinear prioridades e intereses de distintos colectivos en
procesos de control social, de forma tal que apoyen estos procesos. Para ello desde la
ADIP estan trabajando en API para acceder a datos y publicar los datos de manera
oportuna y regular”. (Garcia Aceves, 2020)

Una dificultad hallada que dio cuenta de una eficaz gestion del cambio por parte del
equipo impulsor es el trabajo desarrollado con otras areas respecto de las iniciativas de
mejora regulatoria. A juicio de Garcia Aceves, ha tocado esforzarse mucho al nivel
interno, en busca de trdmites engorrosos e innecesarios, y donde la busqueda de
consensos Y la negociaciéon entre agencias del gobierno de la ciudad han sido tal vez
el mas dificil de los pasos. Ello pues muchos actores dentro del gobierno contintian
trabajando bajo las I6gicas historicas tradicionales imperantes, donde los actores no
desean compartir el poder, la informacion o el control sobre procesos de compras, en
parte porque es su responsabilidad, en parte por las inercias administrativasy las l0gicas

42 https://tianguisdigital.cdmx.gob.mx/eco bici/docs/ecobici_reporte. pdf

43 hitps://www tianguisdigital.cdmx.gob.mx/proveedores/micalle
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de poder internas. Las unidades administrativas actian como entes estancos (silos),
solo interactuan en el proceso de compras al nivel interno, ante lo cual no ven el
bosque, y no estan dispuestasa contribuirauntodo, para ser fiscalizad as ante un nuevo
sistema mas abierto, transparente y eficiente. Afortunadamente identifica de igual
forma cambios progresivos importantes en tales cuestiones”. (Garcia Aceves, 2020)

En opinidn de Garcia Aceves, uno de los detonantes de su avancey éxito de Tianguis
Digital y su estrategia de apertura, ha sido una demanda (exigencia) ciudadana ruidosa
y constante en el tema de mejores, mas eficientes y transparentes compras publicas,
tema que se tocaba mucho en las campafas electorales, y durante la cuales todos los
contratos grandes estuvieron bajo la lupa, lo que hizo que la actual jefa de gobierno
adoptara en campafia ciertos compromisos politicos directamente asociados a
nuestro trabajo (Garcia Aceves, 2020). La presion ciudadana, por tanto, fue un gran
revulsivo para mantenerlavoluntad politica de asumir estos compromisos. La voluntad
politica por tanto no existe por si misma, sino que se debe -y sigue estando sujeta - a
esta presion ciudadana.

Por ejemplo, mas recientemente, Garcia Aceves indica que las OSC han levantado la
voz sobre la necesidad de acceder a la informacion de contratos asociadasa COVID -
19 y el asunto (de las contratacionesy compras) volvié a la agenda mediatica. A su
juicio, las OSC deben articular una voz clara para obtener una reaccion politica, que
tenga respaldode un equipotécnico capaz, con liderazgos que permitan margenes de
actuacion, sin candados politicos.” (Garcia Aceves, 2020)

Se destaca también como factor de éxito el equipo de trabajo, de caracter
multidisciplinario, asi como su nivel de habilidades y convencimiento respecto de la
agenda en cuestion, con altas capacidades técnicas y motivados para impulsar
cambios. El liderazgo hasido clave, no obstante,en algunos momentoscon otrasareas
dentrodel gobierno han existido tensiones. La planificacion modular de Tianguis Digital
ha permitido una clara planificacion de la estrategia. Una cuestion digna de mencion
se asocia al liderazgo politico y la calidad de los equipos técnicos. En opinién de Garcia
Aceves, cuando tienes un buen liderazgo politico tienes equipos técnicos que se
desenvuelven 6ptimamente, pueslos politicos saben escuchar,apegarse a unaagenda
técnicay si es necesario, tomar riesgos, ser permeables a la sociedad civil y receptivo
de las necesidades de los equiposde trabajoy de sus propuestas(Garcia Aceves, 2020),
y donde otros tipos de liderazgo, mas autoritarios o jerarquicos, limitan estas
capacidades. En el pasado, hubo liderazgos politicos poco receptivos que impidieron
la colaboracién, asi como monopolizaron los medios y los encabezados.

Otro factor clave de éxito es el reconocimiento del apoyo y colaboracion muy
importante por parte de la comunidad internacional vibrante, que ha operado en
distintos niveles (técnico fundamentalmente) en distintos niveles JPAL, OCP. La
comunidad de OSC pro -transparencia y datos abiertos, han apoyado estos procesos
y han asumido el rol de periodistas de datos, ofreciendo su apoyo y feedback. Garcia
Aceves considera una ventaja el hecho de haber estado previamente colaborando
desde las OSC mexicanas en la materia.

De acuerdo con Aceves, parte de la estrategia en el futuro consistira en incorporar una
unidad especializada de compras abiertas, para hacer las preguntasrelevantessobre en

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina: 44
Estudios de Caso



gué mercados estamos actuando y reducir las asimetrias de informacion. Reduciendo
esas asimetriasy con procesos abiertosy transparentes se disefian mejor los procesos
de contratacion. (Garcia Aceves, 2020)

Es algo que estd empezando aun, estamos en fases iniciales, y esperamos que llame la
atencion de otros secretarios de la Ciudad de México, como hizo el de seguridad para
el tema de la adquisicion de los radares.

Tabla 6 Tianguis Digital (experiencia Ecobici): Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas
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Detalle de caso: Audiencias Publicas

Pais (periodo) y organizacion responsable
Paraguay (desde 2015 a la fecha). Direccion General de Contrataciones Publicas
Descripcién, origenes y desarrollo

Esta innovacion consiste en la incorporaciéon de un espacio participativo presencial de
consulta en el proceso de contratacidbn paraguayo. Especificamente, con las
audiencias se brinda la oportunidad de solicitar més informacion sobre la licitacion a
realizarse, e incluso hacer sugerencias.

El objetivo es informar y explicar los resultados de la gestiobn en cuanto a obras
realizadas, inversiones, fondos recibidos, gastos, licitaciones, y otro tipo de
informaciones que permita a la ciudadania evaluar la gestion de compras y
contrataciones publicas. Todos los actores involucrados en el sistema y ciudadania en
general, pueden conocer en detalle todo lo que compra una determinada entidad del
Estado, de manera simple, claray amigable. El supuesto subyacente es que, al contar
con la informacién disponible de manera claray sencilla, pueden participary generar
el control social que se requiere para dar mayor credibilidad al sistema de
contrataciones publicas y combatir la corrupcion.

Las audiencias son convocadas por Resolucién de la Direccidbn Nacional de
Contrataciones Publicas DNCP#4, y su desarrollo es registrado posteriormente en un
acta oficial. Dichas actas incluyen el conjunto de consultas realizadas durante las
audiencias y las respuestas de las autoridades, lo que en principio supone un gran
avance para la transparencia en la discusion y el debate sobre temas que incluyen en
el proceso de contratacion publica.

Bajo el marco de este modelo participativo simple, los ciudadanos son también
capacesderealizar denunciasatravésdel mismo sitio web de la DNCP45, especificando
la entidad y la persona correspondientes, y darles seguimiento conforme son tratadas
por las autoridades.

Por Resolucion de la DNCP N° 813/2011 de fecha 27 de abrilde 2011 se establecio el
nuevo procedimiento para la realizaciéon de audiencias publicas*® al que serian
sometidos los pliegos de bases y condiciones de la ley de contrataciones publicas “a
fin de garantizar un procedimiento publico, transparente, de caracter consultivo,
abocado a discutir los aspectos técnicos y formales de los pliegos de bases y
condiciones, de manera a permitir y promover la efectiva participacion ciudadanay de
los sectores interesados™’. Dicha Resoluciéon N° 813 tiene por objeto reglamentar el

44 https://www.contrataciones.qgov.py/buscador/audie ncias.html

45https://www.contrataciones.gov.py/stje-cliente/public/investigacio nes/escrito_de denuncia_edit.nhtm

46Audiencias Pablicas en Contrataciones Publicas. Entrevista a Ivan Lezcano de la DNCP, realizada en fecha 31 de
agosto de 2018. Referencia en (Cruz-Rubio & Garcia-Ascolani,2019)

47 Segln expresion textual de la exposicion de motivos del marco juridico mencionado
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mecanismo a ser utilizado para la realizacion de las audiencias publicas, incluyendo los
principios que la rigen y guian, resaltando el valor consultivo de las "opiniones,
sugerencias y/o propuestas de los participantes...” que no tienen caracter vinculante
para latoma de posibles decisiones o modificaciones que luego serdn o no tenidas en
cuenta por el oferente para la redaccion final del pliego de condiciones.

La convocatoria a audiencia publica previo a un proceso de contratacion publica es
facultativa del convocante o institucion interesada en iniciar un proceso licitatorio. No
obstante y segun el reglamento establecido para este mecanismo de participacion, la
DNCP podra recomendar a las convocantes a someter a audiencias publicas,
"..determinados procesos de contratacion, considerando su alta complejidad,
envergadura, importancia o caractersocial”. La DNCP apoya en la invitacion a participar
de este espacio, pero quien es responsable del proceso de contratacién es cada
institucion convocante, a través de su Unidad Operativa de contrataciones.

De acuerdo con el Proyecto Latinno, esta innovacidn democratica se basa en
mecanismos de deliberacion y participacion electrénica para la rendicion publica de
cuentas. 8 Las audiencias publicas se articulan como espacios de informacion y
denuncia en la contratacién publica, como medio para prevenir el dispendio y las
practicas de corrupcion vinculadas a este sector. Las audiencias publicas estan
normadas por Ley, y existen como figura también a nivel municipal.

Cabe recordar que la Direccion Nacional de Contrataciones Publicas (DNCP) tiene
como mision regular, transparentar y optimizar el Sistema de Contrataciones Publicas
y apoyar a todos los actores intervinientes en el pais. En dicho contexto, el modelo de
participacion ciudadana que implementa, abarca el tipo informativo, el consultivo y el
de participacion activa, pero solo en los aspectos del proceso de contratacion
indicados dentro de las audiencias. Los mecanismos o herramientas que la DNCP
implementa para generar la participacion son los siguientes (Agtiero-Monello, 2020):

e Audiencias publicas, en las cuales una determinada entidad que pretende llevar a
cabo una compra o contratacion pone a consideracion de los potenciales
oferentes y ciudadania en general el borrador del Pliego de Bases y Condiciones o
Términos de Referencia, a fin de discutirlo y escuchar recomendaciones o
sugerencias de mejora antes de la convocatoria. Estas audiencias son realizadas en
el local de la DNCP quién actia como moderador de la sesion. Asimismo, los
documentos referentes a las audiencias celebradas son subidos y publicados en el
portal de la DNCP.

e Audiencias de solicitud de Informacion al Mercado, realizadas por la DNCP para
consultar al mercado y analizar la conveniencia de la realizacién de un eventual
llamado a licitacién para un determinado bien o servicio.

e Mesas de Trabajos Interinstitucionales o con Gremios, se generan a partir de la

suscripcion de Convenios para un determinado objetivo, en areas relacionadas o
que inciden en el proceso de compras publicas.

48 Fuente: Pogrebinschi, Thamy. (2017). https://www.latinno.net/es/case/16031
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Desde la DNCP se indica que, adicionalmente a estas instancias, se realizan
periddicamente capacitaciones a todos los sectores involucrados y ciudadania en
general, sobre todas las areas relacionadas al proceso de compra publica. También
pone a disposicién a través de portales web, informacion del proceso de compras
publicas, con el SIE (sistema de Informacion Estadistica); el portal
guecompramos.gov.py; el Portal de Datos Abiertos; y el Sistema de Seguimiento de
Contratos. (Aguero-Monello, 2020)

Se trata por tanto de un conjunto de mecanismos mediante los cuales se busca abrir
procesos clave vinculados ala compra publica, y donde las audiencias publicasforman
parte de la estrategia participativa que no agota la totalidad de las iniciativas y avances.

Cabe indicar que, en materia de contrataciones publicas, Paraguay ha sido un pais que
ha avanzado hacia un modelo de transparencia basado en los estandares de
contratacion abiertayel uso de los datos abiertos.Ello le ha permitidoahorrarde forma
destacada presupuesto publico (OGP Open Government Partnership, 2018), y dando
al mismo tiempo herramientas a periodistas y actores de sociedad civil para que
detectaran contratos con sobrecostes injustificados (OCP Open Contracting
Partnership, 2017), muchos de los cuales fueron noticia destacada en la prensa.
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llustracién 8 Audiencias Publicas (Paraguay) como herramienta de compra publica

Resultados y factores de éxito

No se han encontrado informes de gestion de este mecanismo participativo y para el
control social, no obstante, en el portal de Audiencias publicas se ofrece informacion
sobre las audienciasrealizadasy en proceso. Para junio de 2020, este portal contiene
46 registros de audiencias publicas realizadas desde octubre de 2015 por unas 15
entidades gubernamentales. Cada uno de estos registros da acceso a un archivo
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comprimido queincluye documentacion dela audiencia publicaydel acta del proceso
en cuestion con las preguntas, consultasy sus respuestas por parte de las autoridades.

La promocioén de estos espacios de participacion por parte de la DNCP y la apertura de
las empresas publicas contratantes tiene una motivacion de caracter técnico y
regulador. Ello a fin de para lograr practicas exitosas de contratacion con el mercado.
No obstante, se podria hablar en el menor de los casos de su utilizacion, por parte de
otros sectores de la ciudadania, mas con una finalidad académica o social, para
interactuar en la negociacion con representantes del Estado y conocer el impacto de
posibles acuerdos en la comunidad. Caso digno de menciéon fue por ejemplo la
audiencia publica para la ejecucion de obras de ampliacion y profundizacion del canal
de toma de aguas del rio Pilcomayo de 20174°, a la que acudieron también los
pobladores de las zonas afectadas.®

Segun la consulta realizada a funcionarios de la DNCP en una investigacion previa
(Cruz-Rubio & Garcia-Ascolani, 2019), se sefialé que sobre estos procesos, no se hace
evaluaciones sobre de como esta innovacion mejora la gestion de la contratacion
mediante el uso de indicadores, ya que su competencia se refiere a aspectos
especificos de la contratacibn misma, pero valoran como eficaz el mecanismo en
materia de beneficios para la buena gestion de procesos de contratacion, pues ello es
algo que se valora desde cada institucion publica convocante, pues recordemos, la
DNCP s6lo apoya en las convocatorias y actia como moderador.

Lo que si se pudo indicar desde la DNCP, es que las instituciones convocantes han
incidido a modo general que estos procesos de participacion son positivos, en la
medida en que se hacen necesarias por un motivo técnico, es decir requieren que haya
una explicacion previa para el mercado, que las audiencias son el espacio propicio y
gue previenen pliegos de condiciones deficientes, lo que indefectiblemente incide en
la seguridad de obtener procesos exitosos de contratacion; o la existencia de procesos
de licitacion en la que los técnicos de la convocante no tienen el conocimiento del
mercado que se requiere, y que necesitan obtener a través de una audiencia publica,
de esa manera obtienen respuestas del mercado, para evitar que la licitacion se declare
desierta. Seria conveniente consultar casos especificos con determinadas empresas o
buscar definir un set de criterios para determinar cuando convocar a una audiencia o
no, trabajar en forma abierta o cerrada abierta sus pliegos con el mercado o no, si ello
es necesario o no.

En conclusion, la convocatoria a perfeccionar los pliegos de bases y condiciones a
través de audiencias publicas, o mediante el trabajo previo con el mercado, es una
prerrogativa de las entidades convocantes. Los criterios sobre su realizacion o no son
facultativosde las convocantes; a excepcion, en general segun la experiencia en el pais,
de los pliegos estandares de seguros de bienes, de servicios de transporte aéreo o de
limpieza, cuando va a haber una actualizacién de pliego estdndar se acostumbra a
llamar a audiencias publicas, aunque no hay una obligacion legal al respecto. No hay

49

https://www.contrataciones.qov.py/buscador/audiencias.html?nombre _licitacio n=pilcomayo&estado=&order=&p
age=1

50 Este se trata de un proceso de contratacién que ha operado en varias fases previas.
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obligatoriedad ni criterios sobre en qué casos debera o no llamarse a audiencias
publicas, si no que esta potestad queda a criterio de las entidades convocantes, lo que
de facto supone ser una de las mayores debilidades de las audiencias publicas como
disefio institucional participativo.

Las audiencias publicas han demostrado su eficacia como medio para abrir de una
forma simple y basica la participacion ciudadana a procesos de compras y
contrataciones publicas. Se trata de un disefio institucional consolidado, pero no
generalizado, que opera en Paraguay desde hace ya varios afos. Estos disefios
permiten la apertura al nivel consultivo y propositivo, de caracter no vinculante, y se
complementa con el uso de otros sistemas y plataformas de acceso a la informacién
y transparencia. No se cuentan con investigaciones que permitan comprender si y
cOmo estos mecanismos han frenado procesos de corrupcion, el ahorro de dinero
publico o una mayor integridad publica. Tampoco de si estos mecanismos han sido
socialmente aceptadosy acogidos a plenitud. Otros paises de la regiébn cuentan con
esta modalidad participativa, aunque no necesariamente la misma esta dirigida en
especifico a procesos de comprasy contratacionespublicas. No obstante, la existencia
de estos espacios ha permitido (de forma limitada antes que organica) unaimplicacion
ciudadana en estos procesos.

Respecto de los factores de éxito, se puede indicar fundamentalmente que la
dimension del nivel de institucionalizacion fue la mas importante. La fuerza legal
vinculada al impulso de las audiencias desde la DNCP es lo que ha permitido avanzar
en esta via participativa. Se destaca por ello el liderazgo demostrado por el equipo de
la DNCP que ha buscado implementar una agenda de apertura no s6lo basada en una
mayor transparencia, aunque los mecanismos participativos se consideren de
ambicionreducida,y siempre es potestad de las entidadesimplicadasel convocar o no
una a audiencia, lo que significa que aun es posible operar procesos de compra o
contrataciéon publica en ausencia de tales mec anismos, con sus consecuentes
niveles de opacidad.

Tabla 7 Audiencias Publicas DNCP (Paraguay): Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas
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Detalle de caso: Comisiones de veeduria ciudadana

Pais (periodo) y organizacion responsable
Republica Dominicana (desde 2013). Direccion General de Contratacion Publica.
Descripcién, origenes y desarrollo

La Republica Dominicanallevaya méasde unadécadaimplementando distintos disefios
institucionales para incorporar procesos participativos eficaces de supervision
ciudadana a las compras y contrataciones publicas. Aunque en el pais, las
organizaciones de la sociedad civil le han dado la debida importancia a ejercer
monitoreo ciudadano sobre las compras publicas, por lo que desde el gobierno se ha
buscado impulsarles desde varios frentes y mediante el uso de distintos mecanismos,
tales como capacitaciones especificas sobre el sistema de compras publicas o el
acceso irrestricto a las OSC al Portal Transaccional con la informacion de los
procedimientos, desde la planificacion hasta el cierre de los contratos. Los sistemas de
comprasno estan libres de ser presa de procesos clientelares y de corrupcion. Por ello,
desde su origen, el objetivo ha sido dar un tratamiento y enfoque distinto al proceso
de compras publicasy la pregunta clave siempre ha sido cdmo involucrar a ciudadania
y sociedad civil de forma sistematica y robusta en estos procesos. El reclamo inicial era
gue las personas comprendieran qué es y como funciona el sistema de compras
publicas. La vision o rationale asociado al impulso a estas iniciativas ha sido entender la
participacion ciudadana no sélo como un medio para el control o seguimiento
ciudadano de lo que compra o contrata el Estado, sino también como un instrumento
privilegiado para potenciar el papel de las compras publicascomo motor de desarrollo,
en su sentido méas amplio.

La experiencia dominicana en participacion ciudadanaen las compras publicas, parte
en 2009, con el llamado Observatorio a las Contrataciones Publicas, y cuyo objetivo
fue basicamente conformar una alianza de instituciones para dar seguimiento a las
contrataciones publicas, y elaborar un mapeo o diagnostico del estado del sistema de
contrataciéon publica del pais en ese momento. Este impulso inicial se detuvo en la
elaboracion de tal diagnéstico (Grupo Gestion Moderna, 2009), pues no se tiene
constancia de mas actividad de este primer esfuerzo.

En el afio 2010, fue lanzada la Iniciativa Participativa Anticorrupcién (IPAC) con el
objetivo de crear una estrategia de gobierno abierto centrada en el fortalecimiento de
los esfuerzos de lucha contra la corrupcién y por la transparencia. Como parte de la
IPAC se conformdé un Observatorio Ciudadano para dar seguimiento a las
recomendacionesy compromisos asumidos por cada una de las Mesas conformadas
en la iniciativa, una de las cuales era la mesa de comprasy contrataciones publicas. En
ese afo Republica Dominicana se abocé a un proceso electoral y las
recomendaciones no concluidas se quedaron sin ser atendidas.

Posteriormente entre los afios 2012 y 2014 desde la Direccion General de
Contrataciones Publicas (DGCP), se impulsé la conformacién de otro disefio
institucional participativo, pensado al mediano y largo plazo. Una estrategia de
acciones mas ambiciosa por la variedad de sus lineas de actuacion: el llamado
Observatorio Social de la Contratacion Publica (OSCP), una iniciativa que fue
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incorporada a la agenda anticorrupcion del entonces candidato presidencial Danilo
Medina, quien suscribid con miembros de la sociedad civil el "Protocolo por la
transparencia e institucionalidad en la Republica Dominicana”,

El objetivo de este observatorio social OSCP era fortalecer la cooperacion estratégica
entre la Direccion General de Contrataciones Publicasy las OSC firmantes, en procura
de incrementar los niveles de transparencia y eficiencia del sistemma nacional de
comprasy contrataciones publicas promoviendo la participacion de la ciudadania para
gue el Estado ofrezca servicios publicos de calidad, en tiempo oportuno y el menor
precio. Este observatorio propuso en su origen desarrollar varias actividades, entre las
cuales estaban la creacion de una coordinacion nacional de sociedad civil para
gobernar el OSCP y conformar redes de colaboracion, la elaboracién de un mapa de
riesgos sobre contrataciones publicas, la elaboracién de informes periédicos, la
instauracion de la figura de los pactos de integridad, la creacion, de dos mesa de
didlogo Estado-sociedad civil y de una mesa técnica de expertos, asi como de una
coordinacion del OSCP con la naciente instancias de las Comisiones de veeduria
Ciudadana (DGCP Direccion General de Contrataciones Publicas, 2013). Se pretendia
por ello, dotar de mecanismos y condiciones de informacidon y conocimiento para
avanzar hacia un sistema de compras mas abierto y responsivo.

Como responsable lider de la iniciativa, el equipo de la DGCP invirtid mucho esfuerzo
en el disefio, desarrollo, reuniones y contacto con actores y establecimiento de
actividades para impulsar el OSCP. No obstante, existia recelo no solo al nivel
institucional, sino también desde las organizaciones sociales que lideraban estos
procesos. Desde el gobierno, el esfuerzo de incorporacion se realizé incluso al nivel
territorial en donde se celebraron muchas reuniones, y notaron mucho interés en
participar, pero con posterioridad no se supo bien codmo articular estas aspiraciones
locales. La DGCP decidi6é dar espacio a la OSC que lideraba el observatorio en ese
momento, pero dicha organizacién entré de lleno en procesos de vigilancia electoral
y no pudo continuar liderando el OSCP. Adicionalmente, la ausencia de recursos y la
imposibilidad material de organizar otras provisiones de recursos de distintas fuentes,
como fue propuesto, termind por volver inactivo al Observatorio. Desde la DGCP se
buscaron soluciones concretas y propusieron crear un fondo comun para ello, pero
dicha OSC y las demas organizaciones implicadas también se vieron envueltas en el
proceso electoral y terminaron perdiendo el interés por el OSCP. Con ello, las sinergias
propias de las OSC conformadas en el pais, con capacidades limitadas de implicacién
dadosu esquemay estrategiasde financiamiento,y el cambio de gobierno en un clima
electoral efervescente hizo que se perdiera interés en el desarrollo y liderazgo del
OSCP (Guzman, 2020).

Casi en paralelo con el trabajo inicial de conformacion del OSCP, como nueva
propuesta de disefio institucional de control ciudadano a las compras publicas, las
Comisiones de Veeduria Ciudadana (CVC) comenzaron su andadura en Republica
Dominicana en junio de 2013. Las CVC son una herramienta o mecanismo de
supervision del gasto publico. En origen, se traté de unainiciativa gubernamental de
apertura ala participaciéon ciudadana, de caracter restringido y limitado (pues solo se
participaba por invitacion presidencial), y en donde las instituciones publicas tenian la
potestad de conformar dichas CVC en su seno o no.
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Las CVC se promovieron desde el Ministerio de la Presidencia, con lo que goz6 (y sigue
gozando a fecha de elaboracion de esta investigacidon) del apoyo politico al més alto
nivel. Ademas, cuenta con el respaldo técnico de la DGCP. Con las CVC se busco
llamar la atencion a la ciudadania sobre el tema de las compras publicas, pues el
sistema de compras no era visto o fiscalizado por nadie ni nadie externo daba
seguimiento a sus procesos.

En junio de 2014, el decreto 188 es publicadoy con él se definen los principios y las
normasgenerales que serviran de pautasalas Comisiones de Veeduria Ciudadana para
observar, vigilar y monitorear los procesos de comprasy contrataciones que realicen
las instituciones donde fueron integradas. En dicho decreto se definen las CVC como

".un mecanismo de participacion directa y control social, a través del
cual representantes de la sociedad civil organizada dan seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones, compromisos, competencias y
funciones de las entidades publicas en las que son asignados, con el
unico fin de velar y supervisar los procesos de compras y
contrataciones de obras, bienes, servicios y concesiones ejecutado”
(Republica Dominicana, 2014).

Las CVC se integran por entre cinco y siete personas, ciudadanos representantes de la
sociedad civil moralmente solventes, reconocidos como ejemplos en sus respectivos
ambitos profesionales, que son invitados a participar por el presidente de la Republica
(de ahi el caracter limitado del proceso participativo).

Se pretende que las CVC y los participantes de las CVC sean independientes y
auténomos, por lo que sus integrantes no deben tener relacion de dependencia con
ninguna institucion del Estado. Tienen caracter civico, voluntario, proactivo y ad
honorem y estan orientadas por los principios de autonomia, responsabilidad,
moralidad, buena fe, objetividad, transparencia, probidad, reserva y demas principios
gue se puedan establecer en sus respectivos reglamentos internos. Sus miembros
estan sujetos a un régimen de incompatibilidades.

Las atribuciones de los CVC son:

e Vigilar, dar seguimiento y monitorear todos los procesos de compras y
contrataciones de la institucion a la cual fue asignada, asegurando el irrestricto
cumplimiento de la Ley,

e Recibir informes, observaciones, denunciasy sugerencias de los proveedores,
los ciudadanosy las organizaciones, recabar indicios de incumplimientos a la
ley y/o de actos de corrupcion vinculados a los procesos de compras y
contrataciones publicas

e Presentar informes de seguimiento con las observaciones, las valoracionesy los
hallazgos sobre el funcionamientoy la gestion de los procesos de comprasy
contrataciones publicas observadas en la institucion donde fueron asignadas.
Estos informes deberan ser difundidos en el portal de la institucion, en el portal
de Compras Dominicanas, y por cualquier otro medio que considere la
Comision de Veeduria.
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e Reconocer y difundir las buenas practicas realizadas por las instituciones del
Estado, a fin de que puedan ser replicadas.

De acuerdocon la directoradela DGCP, las 24 CVC constituidasen 2014 supervisaban
aproximadamente el 70% del presupuesto destinado a compras del pais, equivalente a
RD$ 67 mil millones (Guzman, El Observatorio Ciudadano de las Compras Publicas Un
espacio para fomentar la confianza, 2014). No obstante estos logros iniciales, el trabajo
de las CVC se vio cuestionado por OSC dominicanas que argumentaban la falta de
eficacia de los CVC como instancias de la supervision ciudadana.®

Actualmente, desde el portal web del Ministerio de la Presidencia se informa de la
existencia de CVC en 23 ministerios e instituciones dominicanas® y se ofrece el
directorio de los comisionados en cada una de estas instituciones, incluyendo el dato
de su fecha de incorporacion al CVC su direccion de contacto, teléfono e institucion
de adscripcion. Se da cuenta, no obstante, que varias de las instituciones referidas no
tienen actas recientes, ni en esa web ni en las respectivas webs de cada institucion, lo
gue hace suponer que algunas CVC estén actualmente inactivas.

Momentos
Fases
Comisiones de veedurias
Ciudadanas CVC
Medios Deliberacion Reprasantacion
Fines espons|vada Estado Dearecho

llustracién 9 Comisiones de Veedurias Ciudadanas (Republica Dominicana) como herramienta de compra publica

51 Alrespecto, el director del area de Transparencia y Gobierno, de la organizacién civica Participacion Ciudadana
y experto en transparencia en la administracién publica, Carlos Pimentel Florenzan, indicé que a poco méas de dos
afos de conformarse las comisiones de veedurias ciudadanas todavia no se conocian informes de los resultados
de los procesos auditados. Por esta razon, entendia que las CVC eraninstrumentos poco efectivos para dar
vigilancia al cumplimiento de laLey 340, de Comprasy Contrataciones. Véase
http://www.copymecon.com/creen-vee durias-no-han-contribuido-con-transparencia-estatal/

52 La relacién completa esta en https://minpre.gob.do/sobre-nosotros/comisiones-de-veed uria/ministerio-de-la-
presidencia/ (ver columna derecha)
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Caso reciente de aplicacion de los CVC digno de mencion fue que, frente a la crisis de
COVID-19, el gobierno decidi6 abrir una Comision de Veeduria Ciudadana especial,
para articular sus procesos de supervision y realizar una estrategia de transparencia
focalizada®>asociada a la contratacion electronica de las comprasde emergencia. Con
ello, el presidente Medina firmé en abril de 2020 el decreto 145 mediante el cual se
cre6 una CVC COVID-19, responsable de vigilar, dar seguimiento y monitorear los
procesos de compras y contrataciones que se lleven a cabo bajo el esquema de
comprasde emergencia. La CVC se integra por un representante del Consejo Nacional
de la Empresa Privada (CONEP), uno de la Confederacion Dominicana de la Pequefia
y Mediana Empresa (CODOPYME), uno de la iglesia catdlica, otro de las iglesias
evangélicas y un representante de la Sociedad Dominicana de Diarios.

Aungue esta CVC se regula por el citado decreto presidencial especifico, en realidad
se trata del mismo disefio institucional antes referido. De acuerdo con Guzman, los
miembros de esta CVC especial COVID-19 cuentan con un buen nivel de
conocimientos en materia de compras. Bajo el apoyo de financiamiento proveniente
de la UE, La CVC es capaz de contratar a técnicos cualificados seleccionados por los
comisionados, para que colaboren con la CVC para facilitar estos procesos. (Guzman,
2020).

Cabe indicar que, en la mayoria de los paises las compras de emergencia se realizan
por compradirectaytienen unaestructuracion que los hace mas proclives a denuncias
por corrupcion, pues suelen ser adjudicadas sin publicidad o competencia, por la prisa
de satisfacer necesidades directa y rdpidamente. En estos contextos, se compra en
ausencia de opciones de proveedores, no ya con base en precio sino en su rapidez de
suministro, y normalmente a entidades muyvinculadasalgobierno o conocidas, lo que
es un problema. Por ello se buscé que las compras de emergencia no supusieran
problemasde acceso al proceso. Aunque se tratara de un formato abierto, los procesos
al ser de emergencia sélo tenian a una entidad interesada y la adjudicacion se daba sin
mas. El criterio de adjudicacién de emergencia por tiempo de entrega ha resultado
muy problematico, pues muchas empresas se comprometian a plazos que luego no
podian cumplir. Al final se compraba muy caro, con precios exorbitantes, y no se
obtenian los insumos. (Guzman, 2020).

Con el uso del portal transaccional fue posible para la CVC COVID-19 dar seguimiento
y pasados cinco dias de retraso, se procedia a la cancelacion de los pedidos de
emergencia. Ante la crisis en los mercados internacionales sobre suministros médicos
frente a COVID-19 (de medicamentos, equipo y otros suministros sanitarios) la DGCP
articulé una estrategia para favorecer un proceso de transparencia focalizada que ha
generado resultados dignos de mencion. En ella se colaboré estrechamente con el
CVC COVID-19, se elabor6 una guia para establecer los requisitos minimos que debe

53 Modelo segun el cual se brinda informacién concreta y se busca resolver dudas especificas o necesidades de
publicos también concretos. La informacion es liberada por el gobierno o solicitada por el gobierno y/o ciudadania.
Focalizada a areas especificas. "este modelo parte de la idea de que el gobierno puede suprimir riesgos, resolver
problemas especificos de interés publico, o impulsar reformas estructurales. En ocasiones el problema podria ser la
mala calidad de los bienes o servicios, y en otras podria ser la ausencia de informacién confiable que la ciudadania
exige para tomar decisiones cotidianamente véase (Cruz-Rubio C. N,, 2014)
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tener en cuenta cada institucion al momento de convocar un procedimiento de
emergencia.

A los pocos dias de ser constituida por decreto, la Comision de Veeduria Ciudadana
COVID-19 emitié un informe donde se indicaron aspectos clave a cambiar con
urgencia® y también exigié que todos los documentos estuvieran disponibles en las
fases que estaba ocurriendo, e hizo una serie de observaciones respecto a los procesos
gue se han agotado para la adquisicidon de insumos y medicamentos por parte de las
dependencias del Estado, la comision remitié un informe con algunas observaciones
"positivas y negativas” a los fines de que sean revisadas.

Todo esto se gestiond desde el portal transaccional de compras publicas. Por ello, en

opinién de Guzman, sin este portal la puesta en comun de la informacion hubiese sido
imposible.

"Ahora hemos podido comprobar el poder que tiene la informacion
en el momento preciso, mas en estos casos de emergencia, asi como
las posibilidades que ofrece la contratacion electronica para la
transparencia, inclusion y concurrencia multiple, adn en dicha
situacion tan critica. Aunque no fue pensado para dar respuesta a la
crisis COVID-19, el portal transaccional fue fundamental como
herramienta para facilitar la participacion de multiples proveedores”
(Guzman, 2020).

Al cierre de los 120 dias de la declaratoria de compras de emergencia, las nueve
instituciones autorizadas a realizar compras de emergencia colgaron sus informes en
el Portal Transaccional de Compras Publicas, donde también se encuentra el informe
integro de la Comision de Veeduria, de las instituciones, y un analisis que realizo la
Direccion General de Contrataciones Publicas sobre los procedimientos y sus
resultados. Los principales logros fueron los siguientes:

- Todos los procedimientos de emergencia fueron de convocatoria publica.

- Participaron entre 3 y 41 oferentes por procedimiento, dependiendo si era del
sector salud o alimentos (para fines de asistencia social).

- Se adjudicaron més de RD$11 mil millones.

- En materia de género e inclusion en las compras publicas, las empresas
lideradas por mujerespresentaron el 28% de ofertasy resultaron adjudicadas por
un monto de RD$2628 millones (US$45 millones) el 22% del total adjudicado;

54 Segun la comunicacién, entre los puntos a corregir que se destacan en de dicho informe son los siguientes:

AUn no hay unidad de criterios para los plazos reducidos en las publicaciones para presentacion de ofertas; No estan
subiendo las informaciones segin el cronograma de cada proceso, se observé como en la mayoria de los 22
procesos realizados del 6 de abril alafecha, no se han completado la publicacidon de los documentos en las fechas
establecidas; en los informes finales en su mayoria no se detalla el criterio por el que fueron seleccionadas las
empresas adjudicadas. Entre importantes aspectos. La CVC recomendé al Gobierno que a la brevedad posible sea
emitida una comunicaciéon a los departamentos de compras de esas instituciones, en el que se instruya
estrictamente que deben agotar el procedimiento de colgar en el portal de compras las documentaciones que
respalden cada uno de los pasos del proceso y en los tiempos establecidos.
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- Las MIPYMES presentaron el 48% de las ofertas y se adjudicaron RD$4,812
millones, (US$82 millones), un 41% del total adjudicado.%®

Resultados y factores de éxito

Como disefo institucional, las comisiones de veeduria ciudadana estan ya asumidas
como parte del tejido gubernamental y publico dominicano. Pese a que existen
testimonios que dan cuenta de que se trata de una iniciativa eficaz y que la misma ha
gozado de un apoyo continuado por parte de instancias tales como el Ministerio de la
Presidencia y de la DGCP, de acuerdo con Guzman, a lo largo de los afios, algunas
CVC han funcionado bastante bien, mientras otras no tanto. Recordemos que se trata
de un mecanismo participativo de tipo limitado y cuyos integrantes lo son por
invitaciéon desde la figura presidencial y cuya credibilidad de tipo restringido, y que se
basa no tanto en sus conocimientos o capacidad técnica, sino en la reputaciéon de sus
miembros.

Por ello se considera que es necesario realizar estudios mas detallados de su
funcionamiento e impactos. Esta investigacion no ha hallado informes que den cuenta
en clave historica o comparada respecto del funcionamiento de estas veedurias en su
conjunto, aunque en las paginas web de los ministerios e instituciones dominicanas
cuentan con informacién sobre las actasy el trabajo de las CVC, en muchos casos la
informacién no esta actualizada, es muy general o no esta disponible®®.

Recordemos que, en el momento del nacimiento e impulso inicial a las CVC, no habia
aun una plataforma electronica de compras publicas (el portal transaccional). Las
veedurias operaban anal6égicamente, con la revision de una gran cantidad de
documentos fisicos. Luego, gracias a la informacion que contiene el portal
transaccional de compras publicas® que fue puesto en marcha en 2017, las veedurias
se han visto claramente beneficiadas en su dia a dia.

No hay constancia de que este tipo de disefios institucionales de participacion por
invitacion de personas con solvencia reputacional estén siendo utilizados en otros
paises de la regidon. En muchos sentidos, comparten algunos elementos con la
herramienta testigo social-pacto de integridad, en tanto mecanismos de supervision
publica, ligados a expertos o personas con probada integridad.

Por otra parte, aunque fue intencién en su origen, las CVC no han operado en
Republica Dominicanaa nivel subnacional. Hubo intentos serios para avanzar laagenda
de CVC al nivel local con apoyo de la Federacion Dominicana de Municipios FEDOMU,
pero la tragedia de la muerte de su director en diciembre de 2015 corto el proyecto y
no fue retomado en la siguiente direccion.

Respecto de los factores de éxito, la ausencia de informacion detallada supone un
problema, que es necesario resolver para dar cuenta con base en evidencia de las
cuestiones aquireferidas. Puede no obstante, decirse que,respecto de las dimensiones

55 El andlisis completo realizado por la Direcciéon General de Contrataciones Publicas se encuentra disponible y
con més detalles en https://www.dgcp.gob.do/covid-19/
56 Ver caso http://www.mopc.gob.do/nosotros/depe nde ncias/comisi%C3%B3n- de-veed urhC3%ADa/

57 https://comunidad.comprasdominicana.qo b.do/STS/DGC P/Login.aspx
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asociadas al nivel de madurez del equipo gestor, entre las cuales se encuentran
equipos de trabajo motivados y con talento para avanzada las innovaciones, desarrollo
de las tareas con base en procesos de planificacion realistas, atencion y apoyo del
gobierno al més alto nivel y su respaldo, han sido una constante en el trabajo
desempefiado por los equipos impulsores de la DGCP y Presidencia, demostrando
también capacidad de resiliencia y de actitud propositiva frente a los cambios, a fin de
mantener y perseverar, mediante el trabajo continuado las iniciativas en marcha. Se
podria no obstante inferir también que ha habido puntos débiles en este proceso,
respecto de la cuestion vinculada a la distribucidn de cargasy beneficios entre actores
del gobierno y fuera del gobierno, y especificamente tal vez, la cuestion del
financiamiento y de la gestion de las expectativas entre las partes.

En el caso de la CVC del COVID-19, por sus resultados, y por la integracién de los
miembros de la Comisién y el papel protagdnico que tuvieron antes el colapso de los
mercados internacionales, podria hablarse de una experiencia exitosa de participacion
en las compras publicas de emergencia, que mereceria ser analizada en sus resultados
e impactos con mas profundidad.

Por el nivel de institucionalizacion e interaccion externa, las iniciativas impulsadas por
el pais y en especifico, las CVC, dan cuenta de un alto nivel de receptividad de los
individuos de las instituciones invitadas a formar parte como comisionados, aunque
ese proceso sea en la actualidad potestad de la institucion presidencial decidir quién
forma parte de tales comisiones de veeduria. Se entiende que esta cuestidon es precisa,
como medio paragarantizarlaintegridad de su trabajoysu independencia. Han habido
ademas estrategias de transparencia focalizada asociadas a sistemas de contratacion
electrénica, combinadas con el trabajo de las CVC, han permitido generar resultados
dignos de mencién ante situaciones de alarma sanitaria, siendo el caso de referencia
la CVC CIVD-19, lo que da cuenta que los mecanismos participativos y de apertura son
en general, viables, relevantesy eficaces en estos contextosde incertidumbre, urgencia
y saturacion del mercado mundial. Se evidencia finalmente, que el equipo impulsor de
la DGCP tiene una estrecha colaboracién con otras organizaciones internacionales,
redes y plataformas especializadas en contratacion publica.

Tabla 8 Comisiones de Veeduria Ciudadana: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas

a) Eficacia
asociada a
fines y valores
relevantes

b) Apertura a la
participacion
en  procesos
clave

c) Cambios en
el
comportamie
nto

d) Interés
ciudadano vy
aceptacion
social

e) Replicacion
de la iniciativa

Factores de éxito identificados

®

La eficacia y
continuidad
de los CVC ha
sido variada en
cada
ministerio.

Nz

Acceso al
proceso
restringidos a
miembros
destacados de
la sociedad.

N

Aunque en el
proceso no se
ha podido
consolidar la
implicacion de
las OSC

N

Aungue sujeta
a criticas
iniciales  por
parte de
algunas OSC

o)

&8
i

+
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Fuente: Elaboracién propia.
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Detalle de caso: Ferias Metropolitanas Inclusivas
(Quito, Ecuador)

Pais (periodo) y organizacién responsable
Quito, Ecuador (desde 2011 a la fecha). CONQUITO
Descripcién, origenes y desarrollo

El objetivo de las ferias metropolitanas inclusivas ha sido fomentar la participacion de
artesanos, micro y pequefios productores de bienes y servicios en las contrataciones
guerealiza el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), Ecuador. Estas ferias
representan el principal mecanismo previsto en el Sistema Nacional de Contratacion
Publica para concretar procesos de inclusion econdmica. Se trata de un mecanismo
de adjudicacion de contratos publicos a empresas de este sector. Los criterios de
adjudicacion, por tanto, se asocian no a logicas de competencia en el mercado, sino
de inclusién y participacion.

Cabe indicar que la Constitucion de la Republica del Ecuador establece las
caracteristicasdel régimen de desarrollo del pais, sefialando que el sistema econdmico
es social y solidario reconociendo al ser humano como sujeto y fin. Dice ademas que
este sistema econdmico se basa en relaciones de solidaridad, cooperacion y
reciprocidad. El art 132 de la Ley Organica de Economia Populary Solidaria, define las
ferias inclusivas como una de las medidas de fomento via contratacion publica, para
impulsar este tipo de economia a nivel nacional.

En Ecuador, se calculaba en 2017 que existian unas 7.300 asociaciones de Economia
Popular y Solidaria (EPS) reconocidas legalmente (CMQ Concejo Metropolitano de
Quito, 2018). Desde el gobierno del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) estas ferias
inclusivas han sido organizadasy promovidas desde 2011 por CONQUITO, la Agencia
Metropolitana de Promocioén Econdmica. En el Municipio del DMQ), las ferias inclusivas
se desarrollan con base a la Resolucidon INCOP N° 047-2011 que determina la
necesidad de fomentar la participacion de artesanos, micro y pequefios productores
en las contrataciones municipales. No obstante, con la Ordenanza Metropolitana No.
0539, expedida en abril del 2014, en cumplimiento del articulo 133 de la Ley Organica
de Economia Popular y Solidaria, se da impulso para fomentar dicha economia,
diferenciandose claramente de la micro y mediana empresa.

En la web de CONQUITO se definen las ferias metropolitanas inclusivas como

".una herramienta de contratacion publica que facilitan la inclusion de
grupos asociativos, personas naturales y actores de la Economia
Popular y Solidaria, en el mercado publico municipal como
proveedores de bienes y servicios, mediante un procedimiento
publico de adjudicacion, priorizando la participacion y calificacion de
personas con capacidades especiales, diversidad étnica y equidad de
género” (CONQUITO, 2020)

A nivel politico, se tuvo un debate sobre este tema con los concejales responsables,
pues habia tension respecto de cdmo pasar de un modelo a otro de promocién de la

Participacion ciudadana y compras publicas en América Latina: 60
Estudios de Caso



EPS deseaban hacerlo de forma gradual, antes que de forma inmediata. Habia
deficiencias técnicas que impedian moverse a contratar del1al 10% de lo presupuesto
en los Planes Anuales de Compras, tal como estaba previsto, pues entre otras
cuestiones, no se contaba con un padron de proveedores de EPS. Se buscé un
consenso entre concejales y funcionarios de CONQUITO para definir cobmo hacerloy
alfinal se decidi6 de lograr llegar al 10% del total de forma progresiva, en vez de hacerlo
de forma automatica, sin criterios técnicos claros.

Los sectores econdmicos Yy rubros de contratacion que se impulsan con estas ferias
inclusivas es variado, e incluye servicios logisticos de jardineria, mantenimiento y
limpieza, fumigacion, alimentacioén y catering, obras menores, de realizacién de
eventos (culturales, artisticos, teatrales), recoleccion de residuos, transporte,
reforestacion, asi como la venta y suministro de materiales diversos (insumos y
materiales de limpieza, de impresién y publicitario, de oficina, repuestos y piezas
automotrices, textiles y prendas de trabajo, uniformes, etc.)

Desde CONQUITO, las actividadesque se realizan para la implementacion de las Ferias
Metropolitanas inclusivas, se centran en el andlisis de los Planes Anuales de
Contratacion (PACS) de las instituciones municipales, a fin de para determinar los
bienes y servicios sujetos de procesos de contratacion inclusiva; la realizacion de
capacitaciones preparatorias para los participantes en las ferias, sobre todo en su
metodologia, la celebracion de talleres con funcionarios de dependencias
municipales, con artesanos, microempresas, emprendedores, actores de la economia
popular y solidaria, con el fin de proporcionar informacion sobre los requisitos para
poder participar y capacitar a los proveedores convocados de como acceder al
mercado de compras publicas mediante el proceso de ferias inclusivas y finalmente
resolver dudas mediante asesorias (tutorias).

Fasas
pProceso
compras
contratacson

Ferias inclusivas

Fines n Iguaiday oo

"\h o m

llustracién 10 Ferias Metropolitanas inclusivas (Quito, Ecuador) como herramienta de compra publica
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Resultados y factores de éxito

Durante la celebracion de las Ferias Inclusivas de Contratacion Publica, se realiza la
entrega de ofertas por parte de los microempresarios a las entidades municipales de
acuerdo con el sector productivo que corresponda. Se realiza un seguimiento a
evaluacion de ofertas y adjudicacion de contratistas de todos y cada uno de los
procesos y se redacta un informe de resultados de ferias.

A lo largo de los afios, las Ferias metropolitanas inclusivas han dado sus frutos,
generando sinergias de colaboracién entre CONQUITO vy las distintas asociaciones de
EPS. Se calcula que anualmente se celebraban entre 8-10 ferias inclusivas todos los
afios, pero fundamentalmente, como instancia clave para dar visibilidad a un sector
necesitado de impulso y apoyo. Este mecanismo participativo ha sido sujeto de
estudios e investigaciones de caso en otras partes del pais, y en ellos se ha destacado
niveles considerables de aceptaciéon social y eficacia (Calderdn Espinales, 2018); (Tapias
Arias, 2014).

El progreso de esta herramienta sufrié un durorevés. Uno de los puntos de inflexion
de esta herramienta lo constituy6 paradgjicamente, el lanzamiento al nivel nacional de
un sistema de informacioén publico (que ofrecia ventajas en materia de transparencia)
y que al mismo tiempo fungia como sistema de asignacion directa (Albuja, 2020), frente
ala funcién de adjudicacion de las ferias: Nos referimos al Catalogo Dindmico Inclusivo
a cargo de la SERCOP. Mediante Resolucion No. RE-SERCOP-2015-000025 de 6 de
febrero de 2015, se expide el Reglamento para FeriasInclusivasy de Catalogo Dinamico
Inclusivo, en el que se crea el Catalogo Dindmico Inclusivo que "Es un sistema de
compra directa que garantiza la participacion incluyente y exclusiva de actores de la
economia popular y solidaria, micro y pequefios proveedores; proveedores
pertenecientesa grupos vulnerables; o grupos de atencion prioritaria, que permite a las
entidades contratantes agilitar, simplificar y transparentar sus adquisiciones de bienesy
servicios normalizados, exclusivamente". Con esta nueva herramienta la politica
cambia, en detrimento de modelos participativos basados en la proximidad.

Con ello, a inicios de 2015, entré en vigencia un nuevo sistema. Al sistema de
adjudicacion promovido desde las ferias metropolitanasinclusivas se antepuso el de
adjudicacion directa, que propuso y facilito este catalogo. Se busco con ello, antes que
complementar herramientas, apostar por un nuevo modelo. Este nuevo régimen de
contratacion publica basado en el Catadlogo Dindmico Inclusivo se orientd a
progresivamente reemplazar los sectores normalizados de este proceso de
contratacion.

De acuerdo con Javier Albuja, coordinador de proyectos de ConQuito, la
incorporacion del Catalogo Dindmica Inclusivo tuvo su punto positivo, pero también
su punto negativo. El lado positivo es que cualquier institucién puede ahora acceder a
esta informacion de manera rapida, con el objetivo de analizar la oferta y seleccionar a
proveedores de la EPS. Con este instrumento se distribuyen las compras entre los
proveedores de EPS usando el régimen de contratacion directa. Ello explica el
incremento del porcentaje a tal fin, lo que en definitiva es positivo para el modelo. Pero
el aspecto negativo es que con la implementacion de este catalogo se comenzaron a
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limitar las nuevas iniciativas de EPS, entre ellos, las ferias inclusivas, que se entendia
como un modelo potente de fomento a la EPS (Albuja, 2020).

Las Ferias Inclusivas como instrumento de promocion de compras
publicas a miembros de la Economia Popular y Solidaria (EPS), ha
perdido efectividad dado el surgimiento del Catalogo Dinamico
Inclusivo (CDI). Por esta razon la contratacion bajo este régimen sufrid
en el afilo 2015 un lento crecimiento respecto al 2014; sin embargo y
debido a la creacibn de nuevos sectores catalogados en la
herramienta catalogo dinamico inclusivo en el afio 2016 y 2017, ha
evidenciado un decremento importante en su participaciobn como
régimen de compras inclusivas; sin embargo, este fendmeno también
ha facilitado, como se pudo evidenciar ver en este Ultimo periodo, a
gue las entidades municipales pudieron destinar sus compras a los
actores de la EPS, apoyados en la herramienta CDI.

Las ferias comenzaron a disminuir pese a entenderse como una herramienta clave para
avanzar una efectiva participacion. En muchos sentidos, la puesta en escena de este
catalogo gener6 una competencia entre herramientas, que forzo a priorizar entre ellas,
desplazando asi la relevancia que tenian las ferias inclusivas metropolitanas sobre el
sistema de adjudicacion directa del Catalogo.

Mientras que en el ailo 2015, en la ciudad de Quito el 1.2% del total del plan anual de
compras era destinado a la EPS, este nimero se incrementd al 6,9% para el afio 2017.
Este incremento se debid en gran medida altrabajode impulso de CONQUITO en esta
area, mucho del cual se centrd en la celebracion de las llamadas Ferias Metropolitanas
inclusivas, pero también por el uso del Catalogo Nacional Dindmico Inclusivo.

Los esfuerzos y gestiones realizadas por CONQUITO con el apoyo de la presidenta de
la Comisidon de Desarrollo Econémico, han decantado en un crecimiento importante
de las compras publicas municipales a través de procesos inclusivos. La reduccion en
la eficacia y presencia de las ferias inclusivas como medio de contratacion se detalla
en el informe de rendicion de cuentas de 2017 de CONQUITO (CONQUITO, 2018), y
es descrito como sigue

Cabe resaltar que la participacion de las ferias inclusivas, se ha visto
reducida por la entrada en vigencia del Catalogo Dinamico Inclusivo.
En el afio 2017, las contrataciones por Catalogo Dindmico Inclusivo
representaron el 95% y apenas el 5% fue realizado mediante ferias
inclusivas. (CMQ Concejo Metropolitano de Quito, 2018).

Actualmente desde CONQUITO la preocupaciony la agenda busca avanzar en la
identificacion y promocion de innovaciones para mejorar el fomento a la EPS, desde
el uso de hackatones, el Laboratorio de Innovacion, asi como distintas iniciativas ya
puestas en marcha

Cabe destacar, por ejemplo, que frente a la crisis sanitaria del COVI-19, el temade la
compra de urgencia de productos del sector textil (mascarillas, material medido batas,
etc.) fue canalizado con CONQUITO. Bajo este contexto de emergencia, los procesos
de compras comienzan por tendencia a dejar de lado planificacién y la economia
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solidaria, dados la urgencia, los volimenes necesarios y los tipos de certificaciones
requeridas, y donde, por ejemplo, no se podria pedir a las asociaciones de EPS el
producto sin antes sacar las certificaciones necesarias, pese a que cumplian las
especificaciones formales del proceso de compra. Desde CONQUITO, al ver que no
podian participar en el proceso dichas empresas de EPS, se opt6 por consultar a la
institucion de normalizacion y certificacion sanitaria, y con su venia se facilitd el
proceso para poder dar margen a la EPS para que pudiera participar en el mercado
frente a la pandemia COVID-19, sin imponer, sino sugiriendo a los solicitantes que
abrieran estos procesos a la EPS. Con ello, la crisis COVID-19 ha hecho evidente que
es necesario generar capacidadesy mejorar procesos y cadena de proveedores y
contactos, para que las empresas de EPS puedan competir en mejores condiciones,
aun incluso en situaciones de emergencia sanitaria. (Albuja, 2020).

Asi pues, sobre la eficacia asociada a fines y valores relevantes, podemos decir que las
Ferias Metropolitanas inclusivas lograron demostrar su eficacia como medio para
impulsar el modelo de EPS, lograron abrir espacios relativamente estables de
participacion ciudadana en la fase de adjudicacion, lo que al mismo tiempo generé
cambios en el comportamiento y una mayor sensibilizacion ciudadana. Aunque no se
cuenta con evidencia respecto del nivel de interés ciudadanoy aceptacion social, se
asume gue estos modelos han sido positivamente acogidos durante su celebracion.
No se conocen experiencias de replicacion de esta iniciativa o herramienta tal como
hasido definida para el caso quitefio,no obstante, este modelo es un modelo nacional,
sobre el que los distintosgobiernos locales han podidoavanzar en su implementacion,
con base en las particularidades de su normativa especifica.

Sobre los factores de éxito, se destaca el papel de las instituciones y que las mismas
sean receptivas. Albuja indica que CONQUITO ha apostado por hacer innovaciones
para mejorar el proceso de compras publicas, para hacer que las mismas sean un
medio paraaumentar elbienestar de las personas, paraahorrar dinero y para promover
la EPS. Las oportunidadesse generan y muchas personas aprovechan muy bien las
mismas, pero no todas las personas lo hacen. Al compartir los procesos se abren
espacios para que todos puedan aprovechar ese conocimiento. Esto hace la EPS maés
dindmica. Por ello, desde CONQUITO entienden que la capacitacion es clave, y por
eso también han apostado por un programa de capacitacion muy activoy ambicioso
para empresarios de EPS. (Albuja, 2020)

Respecto del peso del apoyo politico, Albuja indicéd que el cambio en la Ley fue un
elemento clave de las Ferias Inclusivas, de ahisu empuijeinicial gue estuvo fuertemente
marcado al mas alto nivel. También sefiala que los procesos politicos y técnicos
necesitan tener un equilibrio a fin de brindar resultados positivos. Si solo se atiende la
variable politica es facil equivocarse. Si s6lo es el técnico también se pueden llegar a
desequilibrios. El ejemplo fue la negociacidon antes indicada con los concejales y
CONQUITO para lograr progresivamente llegar al 10% del Plan Anual de
Contrataciones para EPS, incrementando al menos un punto porcentual anual hasta
llegar al mismo.
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Tabla 9 Ferias Metropolitanas

inclusivas: Cuadro resumen asociado a las dimensiones de éxito propuestas

a) Eficacia
asociada a
fines y valores
relevantes

b) Aperturaa la
participacion
en  procesos
clave

c) Cambios en
el
comportamie
nto

d) Interés
ciudadano 'y
aceptacion
social

e) Replicacion
de la iniciativa

Factores de éxito identificados

N

Minada por la
incorporacion
de un nuevo
régimen  de
contratacion
inclusivo

N

N

N

N

El modelo es
de alcance
nacional, la
experiencia ha
sido
desarrollada
en todo el pais,
con base en la
normativa
local
especifica.

Fuente:
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