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Diagndstico breve y propuesta metodoldgica para la reforma estructural del
Sistema de Adquisiciones Publicas de Guatemala

Este documento constituye un insumo técnico elaborado por el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
(Icefi) para la mesa de trabajo de la Comision de Transparencia y Probidad del Congreso de la Republica,
trasladado el jueves 20 de julio de 2017

En atencién a la convocatoria realizada por el Diputado Amilcar Pop, en su calidad de Presidente de la comisidn
de Transparencia y Probidad del Congreso de la Republica, para integrar y aportar a la mesa de trabajo para la
discusidn y presentacion de propuestas para la reforma estructural del Sistema de Adquisiciones del Estado de
Guatemala, el Icefi presenta el siguiente diagndstico breve y propuesta metodoldgica.

Diagndstico Breve

Los datos del Sistema de Adquisiciones y Contrataciones del Estado Guatemalteco (Guatecompras),” revelan la
siguiente evolucién de la estructura de las adquisiciones del Estado en Guatemala:

Adquisiciones del sector publico registradas en el sistema Guatecompras
Estructura por nimero de operaciones en cada modalidad de adquisicién
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! La fuente de todos los datos empleados en este documento es el sistema Guatecompras.




Adquisiciones del sector publico registradas en el sistema Guatecompras
Estructura por monto adjudicado (en millones de quetzales) en cada modalidad de adquisicion

2009 2016
307, 2%

45, 0% 336, 2%

81,%—20, 0%

446, 5%

1,738, 9%
228, 2%

1,153, 6% 2,768, 29%

2,544, 26%

2,881, 15%

11,148, 59%

468, 5%
4, 0%

1,289, 7%
1,082, 11%
2,078, 21%

B Adquisicién Directa por Ausencia de Oferta (Art. 32 LCE)

O Adquisicién Directa por Ausencia de Oferta (Art. 32 LCE) B Bienes y Suministros Importados (Art. 5 LCE)

. P . O Compra Directa con Oferta Electrénica (Art. 43 LCE Inciso b)
W Compra Directa con Oferta Electrénica (Art. 43 LCE Inciso b)

O Contrato Abierto (Art. 46 LCE)
n Contrato Abierto (Al’t. 46 LCE) W Convenios y Tratados Internacionales (Art. 1 LCE)

O Cotizacion (Art. 38 LCE) D Cotizaci6n (Art. 38 LCE)
B Donaciones (Art. 1 LCE)

M Licitacion Publica (Art. 17 LCE)

DOLicitacion Publica (Art. 17 LCE)

O Procedimientos Regulados por el articulo 44 LCE (Casos de Excepcion) BINegociaciones entre Entidades Pablicas (Art. 2 LCE)
B Procedimiento Regulado por el Art. 54Bis (Subasta Electronica Inversa)

B Procedimientos regulados por el articulo 54 LCE » ) -
D Procedimientos Regulados por el articulo 44 LCE (Casos de Excepcion)

O Sin Modalidad B Procedimientos regulados por el articulo 54 LCE

W sin Modalidad

Estos datos revelan que en el periodo de 7 afios comprendido entre 2009 y 2016:

- Se amplié el numero de modalidades de adquisicién publica reguladas en la Ley de Contrataciones del Estado,
de 7 en 2009 a 12 en 2016.

- En 2009 y afios anteriores las normas no eran estrictas en cuanto al registro detallado de operaciones en
Guatecompras, razén por la cual el rubro Sin modalidad representd en ese afio el 26% de las operaciones
registradas y el 59% del monto adjudicado ese afio. En 2016, con normas mas estrictas, las operaciones
registradas como sin modalidad fueron solamente 4 de un total de 83,190, y el monto adjudicado en ese afio
representd solamente el 0.2% del total. Es decir, en 2009 y afos anteriores existia un subregistro muy
importante del detalle de las adquisiciones por modalidad, falencia que se ha superado en su gran mayoria
gracias a la aprobacion de normas mas estrictas para el registro detallado obligatorio en Guatecompras, lo
que permite hoy un analisis mucho mdas completo comparado con el que se puede hacer con los registros
de 2009.




Evolucion del rubro «Sin modalidad»
Adjudicaciones en Millones de Q
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- Aln sin tomar en cuenta el grave problema de registro previo a las reformas a la Ley de Contrataciones del
Estado aprobadas desde 2009 evidenciado en el abultado rubro Sin modalidad, los datos muestran que las
entidades estatales sufren una dependencia grave a las compras directas y a las compras por excepcidn:

0 En 2009, de las operaciones cuyo registro detallaron la modalidad de adquisicidn publica, el 58% de las
operaciones fueron compras directas, correspondientes al 4% del monto total adjudicado (es decir,
compras que en realidad fueron de baja cuantia). Pero, por otro lado el 9% de las operaciones fueron
compras por excepcién, por un monto equivalente al 37% de lo adjudicado. Es decir, alin sin tomar en
cuenta las operaciones registradas en 2009 como Sin modalidad, el 68% de las operaciones fueron
compras directas o por excepcion, y equivalieron al 41% del monto adjudicado.

0 En 2016, con registros mas detallados gracias a la obligacion legal establecida en las reformas a la Ley de
Contrataciones del Estado, el 92% de las operaciones fueron compras directas, y correspondieron al
28.5% del monto adjudicado. Por su parte, en ese afio las compras por excepciéon representaron
solamente el 0.3% del total de operaciones registradas, equivalentes al 2.3% del monto adjudicado ese
afo. En 2016 las compras por excepcién dejaron de ser un rubro importante, ya que la reforma aprobada
en octubre de 2015 mediante el Decreto del Congreso de la Republica No. 9-2015 y vigente a partir de
enero de 2016, suprimieron la posibilidad de realizar compras por excepcion mediante un acuerdo
gubernativo en consejo de ministros, modalidad que lamentablemente se deformdé en uno de los
principales focos de abuso y corrupcién.

Sin embargo, los datos de 2014 revelan que el nimero de compras por excepcién fue el 2.5% del
total de operaciones registradas, por un monto equivalente al 19% del total adjudicado ese afio. Al
comprar estos datos de 2014 con los de 2016, se evidencia que la reforma aprobada mediante el Decreto
9-2015 fue efectiva en frenar el abuso sistematico de las compras por excepcion, o dicho de otra forma,
restituyeron a esta modalidad de adquisicion publica su caracter de verdadera excepcion.




Evolucion por sector de la Compra Directa
Adjudicaciones en Millones de Q
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0 En 2009, sin tomar en cuenta los registros Sin modalidad, el 26% de las operaciones se realizaron
mediante la modalidad de cotizacién publica por un monto equivalente al 22% de las adjudicaciones, en
tanto que en 2016 sélo el 5.4% de las operaciones fueron cotizaciones publicas por un monto adjudicado
equivalente al 21.4% del total. Estos datos contrastan dramdaticamente con los de la compra directa, por
lo que sugieren el uso sistematico del fraccionamiento, es decir, el abuso de la compra directa con la
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intencidn de evadir los controles y procedimientos de la cotizacidén publica.
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Evolucion por sector de la Licitacién
Adjudicaciones en Millones de Q
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0 En 2009, sin tomar en cuenta los registros Sin modalidad, el 2% de las operaciones se realizaron mediante
la modalidad de licitacidén publica por un monto equivalente al 15% de las adjudicaciones, en tanto que en
2016 sélo el 1% de las operaciones fueron cotizaciones publicas por un monto adjudicado equivalente al
26% del total. Estos datos demuestran que la licitacidon publica continta siendo la modalidad reservada
para las compras de alta cuantia.

- Durante 2016 entidades del Estado reportaron estar sufriendo crisis de desabastecimiento de algunos bienes.
El Icefi estudid las causas de los problemas de abastecimiento que las entidades del Estado han
sufrido en meses anteriores, y concluyd que no se origind como resultado de las reformas
contenidas en el Decreto 9-2015. A criterio del Instituto quiza la causa principal que el Icefi identifico
para ese problema de desabastecimiento fue el vencimiento sin renovacion en 2015 y 2016 de los

siguientes contratos abiertos:

Contratos abiertos que vencieron en 2015 y 2016, y que no se renovaron

No. NOG DESCRIPCION DNCAE | Vencimiento
Alimentos y Semillas
1 | 1153234 | Alimentos servidos para personas 05-2009 | 05-ago.15
No.| NOG Computacion y telecomunicaciones Vencimiento
2 | 2607913 | Equipo de computo, de impresién y audiovisual 02-2013| 16.ene.16
No.| NOG Electricidad y Aire acondicionado Vencimiento
3 2901137 | Utiles, Accesorios y Materiales Eléctricos 11-2013| 04.mar.16
Papeleria y articulos de libreria

4 | 2571617 | Impresion de Libros de Texto 01-2013| 17.abr.15
5 | 2711397 | Papeleria 06-2013| 27-sep.15
6 | 2719444 | Utiles de Oficina 05-2013| 0l.oct.15
No.| NOG Publicidad, Campafias y Vallas Vencimiento
7 2851644 | Servicios de Publicidad 09-2013| 20.mar.16
No.| NOG Salud e insumos hospitalarios Vencimiento
8 | 2512599 | Material de Diagnéstico por Imagenes 03-2012| 0l.oct.15
9 | 2364115 | Material Médico Quirurgico Menor, paquete 2 03-2011| 04.sep.15
10| 96512 |Productos Medicinales y Farmacéuticos, paquete 3|10-2005| 21.oct.15
11 | 1850725 | Productos Medicinales y Farmacéuticos, paquete 1| 6-2011 09.oct.15
12 | 1850733 | Productos Medicinales y Farmacéuticos, paguete 2 | 7-2011 09.oct.15
13 | 1850741 | Productos Medicinales y Farmacéuticos, paquete 3| 8-2011 09.oct.15
No.| NOG Textiles, Ropa y Calzado Vencimiento
14 | 2958287 | Uniformes e Implementos Deportivos 14-2013| 29.nov.15




El Icefi destaca como ejemplos significativos de los contratos abiertos vencidos y no renovados que
incidieron en la crisis de desabastecimiento de 2016 los siguientes:

O Seis contratos abiertos para la adquisicién publica de productos medicinales y farmacéuticos, material
médico quirdrgico y material de diagndstico, esenciales para el abastecimiento del sector salud, que
vencieron en octubre y septiembre de 2015, y no se renovaron.

0 Tres contratos abiertos para la adquisicién publica de papeleria y articulos de libreria que vencieron en
abril, octubre y septiembre de 2015, y su no renovacion fue la causa de escasez de estos productos en
muchas entidades del Estado. En particular, el 23 de mayo de 2016 la prensa divulgd que la escasez de
estos materiales estaba afectando directamente al Ministerio Publico (MP).?

El Icefi advirtid6 que el vencimiento de estos contratos abiertos ocurrid con anterioridad a la
aprobacion y vigencia del Decreto 9-2015, razén por la cual esta reforma no pudo haber causado la
crisis. Las investigaciones del Icefi sugieren que dentro de las posibles causas para que las
autoridades de turno no renovaran estos contratos, podrian encontrarse:

0 Crisis financiera. La carencia de recursos financieros constituye una dificultad, o incluso impedimento,
para adjudicar los concursos.

0 Negligencia o temor a asumir la responsabilidad ante la contundencia de las investigaciones de la
Comisidn Internacional Contra la Impunidad en Guatemala (Cicig) y del MP. En particular, funcionarios
responsables de adquisiciones publicas consultados manifestaron que el caso denominado «IGSS-Pisa»
fue un generador particular de este temor.

0 Dolo ointerés fraudulento por crear una crisis de abastecimiento que cuestionase las reformas, entonces
en discusion. Por desgracia, el Icefi considera creible la posibilidad que algunos proveedores y
contratistas, ante las investigaciones de la Cicig y el MP, hayan buscado de manera dolosa y criminal de
crear una crisis de desabastecimiento, la cual lograra «justificar» la reversidén de controles y sanciones.

Sea cual haya sido la causa de la no renovaciéon de estos contratos, al perder su vigencia las
entidades adquirientes perdieron la mejor forma de adquirir esos productos mediante las
modalidades de adquisicion existentes entonces. Sin contrato abierto, las opciones disponibles
eran: licitacion publica, cotizacidn publica, compra directa y otras formas de compra por
excepcion. Al crear la subasta electrénica inversa, el Decreto 9-2015 no buscd su aplicacion
inmediata, ya que para su implementacién se requiere una cantidad significativa de trabajo
previo, incluyendo la adquisicion o generacidon de software especializado y otros acomodos
institucionales, incluyendo la emisién del reglamento (lo cual ocurrié hasta junio de 2016).

Con la pérdida de vigencia de los contratos abiertos y su no renovacion, sin tiempo suficiente para
levantar concursos de licitacidn o cotizacidén publicas, y sin tiempo para poner a funcionar la subasta

2

Nota de la edicidn de el Periddico publicada el 23 de mayo de 2016, disponible en linea en:

http://elperiodico.com.gt/2016/05/23/pais/aldana-crisis-financiera-podria-paralizar-trabajo-del-mp/




electrdénica inversa recién creada, las entidades adquirientes no tuvieron otra opcidén que recurrir a
la compra directa, agudizando la dependencia ya expuesta arriba. Sin embargo, el uso repetitivo de
la compra directa constituye fraccionamiento, el cual quedé sancionado en las reformas del
Decreto 9-2015, por ser una de las prdcticas corruptas mas frecuentes y comunes. La crisis alcanzo
su punto mds agudo en mayo de 2016, ya que los encargados de adquisiciones de las entidades del
Estado al finalizar el primer cuatrimestre de 2016 empezaron a enfrentar la posibilidad de ser
sancionados, ya que, ante la no renovacion de los contratos abiertos, y segln las disposiciones del
Decreto 9-2015, las compras directas realizadas sin duda constituian fraccionamiento, y causal de
sancion.

En cualquier caso, el Icefi destaca que en muchos casos la renovacién de estos contratos era una
solucién de corto plazo que hubiese evitado la crisis de desabastecimiento. Esto estd demostrado al
analizar los contratos abiertos que si se renovaron, en algunos casos (como el contrato abierto para
la adquisicion publica de gases médicos hospitalarios), bajo presion de los proveedores y
contratistas. El Icefi cuestiona los criterios que las autoridades de turno siguieron para decidir qué
contratos abiertos renovar y cudles no, y percibe con preocupacidon extrema que estos criterios
cuestionables son la verdadera causa de la crisis de desabastecimiento sufrida en 2016, la cual, en
muchos casos en el sistema de salud publica, se tradujo en una crisis humanitaria que tragicamente
tuvo costo en términos de vidas humanas perdidas.

Contratos abiertos que vencieron en 2015 y 2016, y que si se renovaron

NOG DESCRIPCION DNCAE | Vencimiento
1148753 | Gases médicos hospitalarios 03-2010 | 02/07/2016
2347369 | Material Médico Quirargico Menor Paquete 3 02-2012 | 09/04/2016
2355558 | Material Médico Quirdrgico Menor Paquete 1 02-2011 | 20/04/2016
96490 Gastroenterologia, nutriologia, inmunoldégicos PMF 1 08-2005 18/04/2016
96504 Oftalmologia, otorrino, dermatologia, hematologia PMF 2 09-2005 18/04/2016
96520 Sistema nervioso, sistema genitourinario PMF 4 11-2005 18/04/2016

Otros productos que no se incluyeron en los PMF 1y 2 PMF 5

165131 (Extraordinario 1) 12-2005 | 18/04/2016

165158 Otros pro.ductcos que no se incluyeron en los PMF 3y 4 PMF 6 13-2005 | 18/04/2016
(Extraordinario 2)

788783 | Productos medicinales y farmacéuticos (2008) Paquete 2 13-2008 | 17/04/2016

1850776 | Productos medicinales y farmacéuticos (2011) Paquete 4 09-2011 | 14/04/2016

La posicién asumida por el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS), con relacion a la
caducidad de la renovacion del contrato abierto para la adquisicion publica de gases médicos
hospitalarios (renovacion que vencié el 2 de julio de 2016), demuestra que el criterio del Icefi es
acertado. Este contrato abierto vencié el 31 de diciembre de 2015, y las autoridades de turno lo
renovaron sélo por 6 meses, en medio de un conflicto con el proveedor principal de esos
productos. De haberse renovado el contrato por un periodo mas largo, hubiese permitido a las




autoridades actuales adquirirlos sin complicaciéon a partir de julio de 2016, o desde el inicio de
2016 levantar un nuevo concurso de adquisicidon por contrato abierto.

- Durante 2017 las dificultades de las entidades del Estado guatemalteco para comprar y contratar
usando modalidades distintas a la compra directa y las excepciones han continuado. Para estudiar y
analizar esta situacién, el 6 de julio de 2017 el Icefi realizé un debate publico® sobre las dificultades
para la aplicaciéon de la nueva modalidad de la subasta electrdnica inversa y la generacién de los
precios de referencia por parte del Instituto Nacional de Estadistica (INE), en el que participaron el
Contralor General de Cuentas, el Viceministro de Finanzas Publicas encargado de las adquisiciones
publicas, el Sugerente Técnico del INE y la organizacion Accion Ciudadana, capitulo guatemalteco de
Transparencia Internacional. Dentro de las conclusiones que surgieron en ese evento, el Icefi destaca
la grave debilidad de los servidores y funcionarios publicos responsables de aplicar la ley vigente a
las compras y contrataciones.

Esta situacion sugiere que la solucidn de los problemas que aquejan al sistema de adquisiciones
guatemalteco excede los alcances de una reforma legislativa a la Ley de Contrataciones del Estado
actual, o la aprobacién de una nueva ley de adquisiciones publicas. Alcanza el dmbito de una
reforma integral que, ademas de la ley especifica para las adquisiciones publicas, debe considerar la
reforma integral y estructural a todo el sistema, incluyendo al servicio civil. Una de las conclusiones
del Icefi en este diagndstico breve es que la gran mayoria de los funcionarios y empleados publicos
responsables de las adquisiciones requieren un programa de capacitacién serio y a profundidad, sin
el cual continuaran con dificultad para aplicar no sdlo la ley vigente, sino practicamente cualquier
normativa técnicamente moderna sobre la materia.

Propuesta metodoldgica para una reforma estructural del sistema de adquisiciones del Estado de
Guatemala

Tanto el diagndstico breve anterior, como los diagndsticos y evaluaciones a profundidad que se han
realizado al sistema de adquisiciones del Estado de Guatemala® apuntan a esfuerzos técnicos y politicos
significativos. El Icefi coincide con esta visidn, reiterando justamente la necesidad de una reforma de
caracter estructural, en el sentido que a su criterio debiese abarcar los ambitos generales siguientes:

- Legislacion
- Institucionalidad

- Mercados privados en los que operan proveedores y contratistas del Estado

3 Véase http://www.icefi.org/noticias/sociedad-civil-y-entidades-publicas-debaten-viabilidad-de-subasta-electronica-inversa

* Por ejemplo, el realizado por el Banco Mundial en 2004 o la Evaluacidn segun la metodologia de estandar internacional de
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (Ocde) en 2009 y 2010.



El Icefi subraya que dentro del dmbito de institucionalidad, el componente del servicio civil,
especialmente referido al personal y funcionarios responsables de las adquisiciones, es de importancia
vital para el éxito de una reforma estructural. Por ello, debe considerarse que una reforma como la que
requiere el sistema de adquisiciones del Estado guatemalteco incluya acciones como parte de la
también necesaria y urgente reforma al servicio civil, incluyendo pero no limitado a programas de
capacitacién, carrera, seleccidon y depuracion de la némina actual.

Por ello, el Icefi propone que la mesa de trabajo discuta y eventualmente produzca una hoja de ruta
acordada por los participantes. Para este propdsito, se proponen los siguientes aspectos metodoldgicos:

- Arrancar por la identificacidon de todos los actores que deban participar, destacando:

0 Las entidades del Organismo Ejecutivo, principalmente el Ministerio de Finanzas Publicas. Pero,
no deberian faltar el INE, y ejecutores clave como el Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social o el Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda.

0 Las entidades financieras internacionales como los bancos internacionales o regionales de
desarrollo, agencias de cooperacion y demas miembros de la comunidad internacional que estén
financiando o realizando actividades orientadas a la mejora y reforma del sistema de
adquisiciones del Estado.

0 Diputadas, diputados y sus asesores interesados en el tema.
0 La Contraloria General de Cuentas.
0 Entidades descentralizadas y auténomas.

0 Organizaciones de la sociedad civil, centros de pensamiento, academia y otros sectores no
gubernamentales interesados.

0 Sector privado organizado.

- Conocer y analizar diagnosticos anteriores. Con base a este analisis, decidir si procede actualizar los
diagndsticos anteriores o emprender uno nuevo.

- Elaboracién de estudios de legislacién comparada y mejores practicas internacionales.
- Definir los ambitos de trabajo. Se proponen tres:

0 Legislacién

O Institucionalidad y servicio civil

0 Mercados privados en los que operan proveedores y contratistas del Estado

- En cada uno de los ambitos de trabajo, se proponen temas de importancia o relevancia particular:

0 Obra publica
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Elaboracién del producto final de la mesa de trabajo: una hoja de ruta para la reforma estructural
del sistema de adquisiciones del Estado. Esta hoja de ruta deberia contener, como minimo:
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