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Resumen:

El Ministerio de Ambiente y Espacio Publico de la Ciudad de Buenos Aires es el primero
en contar con un equipo de analisis de precios que, previo a formular un presupuesto
oficial de cualquier contratacion, (sea de bienes y servicios u obra publica) realiza un
analisis respecto los valores de cada item que compone la oferta y verifica que se

encuentren a precios de mercado.

Una vez realizado el analisis, se conforma el presupuesto oficial (contemplando un
margen de ganancia para la adjudicataria) y se incorpora en los Pliegos de Bases y
Condiciones un articulo que establece que el precio fijado como presupuesto oficial es
un “precio maximo” y que toda empresa que oferte por encima de dicho valor sera

automaticamente descartada.

Es importante destacar que de este modo cada item tiene un mismo valor sea cual sea
la licitacidén en la que esté contemplado y sea cual sea la zona geografica de la Ciudad

en la que se ejecute el servicio o la tarea adjudicada.

El trabajo se centrard en hacer un estudio de caso cualitativo respecto de la

implementacién del analisis de precios.

En este sentido, se analizara la cantidad de personal con la que cuenta el equipo, la
cantidad de ofertas que analizan, cuantas horas dedican a cada analisis y cual es la
cantidad de dinero que se ahorra respecto del valor inicial que envia el area propiciante

de la contratacion.

Luego se contrastaran dichos datos respecto de las ofertas recibidas, si el grado de
competencia aumenta con la implementacion del precio maximo y si la incorporacién

ayuda a que una mayor cantidad de empresas pueda ingresar en la oferta.

Asimismo, se realizara un andlisis a fin de saber cémo puede ayudar la implementacién
del analisis de precios en la formulaciéon de un presupuesto por resultados, evaluando
las herramientas que brinda el analisis y de qué modo ayuda a orientar a una formulacién

por resultados.

Para ello, se analizara el papel que tomara la formulacion del presupuesto contemplando

los posibles ahorros que se puedan generar con el analisis de precios.

Finalmente y en base a los resultados obtenidos se realizara una propuesta a fin de
implementar el analisis de precios a nivel gobierno y de incorporar formalmente en la

estructura del Gobierno de la Ciudad un equipo de analisis de precios.
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1. Introduccion:

La Direccion General Técnica, Administrativa y Legal del Ministerio de Ambiente y
Espacio Publico de la Ciudad de Buenos Aires conformd, en el afio 2017 un equipo de
analisis de precios dedicado a analizar todos los valores (composicion de items y sus
coeficientes) previo a la formulacién de un presupuesto oficial de cualquier contratacion,

(sea de bienes y servicios u obra publica).

Vale destacar que el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico tenia a su cargo todas
las Licitaciones que implican los grandes mantenimientos de la Ciudad: alumbrado,
espacios verdes, red vial, cementerios, aceras y pluviales. En consecuencia, al prestar
servicios en zonas geograficas variadas, las Licitaciones presentaban diferencias de
precios en sus items dependiendo de la Licitacion y de la zona. Sin perjuicio de contar

muchas de ellas con items similares.

En virtud de ello, se optd por comenzar a analizar todos los precios de las nuevas
licitaciones en tramite conformando un equipo de tres (3) personas de profesiones
contadores y arquitectos encargados de analizar los valores de todos los items y las

cantidades propuestas de cada uno, para luego conformar el presupuesto oficial.

Asimismo y en consonancia con ello, incorporé en los Pliegos de Bases y Condiciones
dos apartados referidos a “Precio Maximo” y “Precio Unico” que establecen que
cualquier oferta cuyo presupuesto supere el presupuesto oficial seria descartada como
asi también que todos los items que conforman un presupuesto tendrian el mismo valor

independientemente de la zona geografica en la que se prestara el servicio.

El trabajo se centrard en hacer un estudio de caso cualitativo respecto de la

implementacion del analisis de precios.

Se analizara la cantidad de personal con la que cuenta el equipo, cantidad de ofertas
analizadas, cantidad de horas dedicadas a cada analisis, cantidad de dinero ahorrado

respecto del valor inicial que envia el area propiciante de la contratacion.

Posteriormente se contrastaran dichos datos con las Licitaciones efectivamente
adjudicadas y las ofertas recibidas a fin de analizar si el grado de competencia de
oferentes aumenta con la implementacién del precio maximo y si dicha incorporacion

ayuda a que una mayor cantidad de empresas pueda ingresar en la oferta.
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Asimismo, se realizara un analisis del rol que podria asumir la formulacion del
presupuesto contemplando los posibles ahorros que se puedan generar con el analisis

de precios.
Finalmente y en base a los resultados obtenidos se realizaran una serie de propuestas.
2. Descripcion del programa de analisis de precios:

El equipo de analisis de precios es un conjunto de profesionales interdisciplinario
formado en 2017 con el objetivo de analizar técnica y econdmicamente las
contrataciones del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico (MAyYEP), mejorando la
calidad de las obras y servicios ejecutados por el ministerio y estableciendo un

Presupuesto Oficial a valores de mercado para cada contratacion.

Para ello corresponde aclarar que al hacer referencia a bienes y servicios, me referiré a
todas las contrataciones realizadas al amparo de la Ley de compras y contrataciones de
la Ciudad N° 2095".

Por su parte, al hacer referencia a Obra Publica, me referiré a todas las contrataciones

de obra publica ejecutadas al amparo de la Ley N° 13.0642.

Por ultimo, al hacer referencia a gastos de emergencia o urgentes, me referiré a todas

las contrataciones realizadas al amparo del Decreto N° 433/16.

Al conformar el equipo de analisis de precios en una primera instancia comenzaron
analizando unicamente aquellos gastos realizados bajo el amparo del Decreto N° 433-

GCABA/16?® (gastos urgentes) de servicios y adquisicion de bienes.

A mediados de 2017, incorporaron a los analisis todas las licitaciones de servicios y

adquisicion de bienes de la Ley N° 2095.

Para mediados de 2018, el equipo se encontraba analizando todas las contrataciones
realizadas por el Ministerio. Esto es obras, servicios, adquisicién de bienes y gastos

urgentes.

En 2017 se realizaron 182 analisis, ascendiendo a 287 en el afio 2018. Finalmente, en

2019 el equipo analizé 200 presupuestos.

! Ley de Compras y Contrataciones N° 2095 (BOCBA N° 2557)
2 Ley Nacional de Obra Publica N° 13.064 (Boletin Oficial N° 15900)
3 Decreto N° 433-GCABA/16 (BOCBA 4941)
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2.1 Procedimiento implementado para el analisis de precios

El procedimiento implementado por el equipo de analisis de precios para llevar a cabo

la labor fue el siguiente:
e Recepcién:

En primer lugar el equipo recibe del area con la necesidad de contratar, el presupuesto
oficial para su andlisis junto con los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares y de
Especificaciones Técnicas revisados por la Gerencia de Compras y Contrataciones.

Este paso se realiza via correo electronico.
e Analisis:

El equipo procede a analizar el Pliego de Especificaciones Técnicas (PET) y corregirlo
en caso de ser necesario en pos de lograr un PET ordenado, claro y preciso. Es muy
importante alcanzar una version prolija y exacta del PET ya que es lo que luego da la

pauta de cantidad de items y precios necesarios.
En caso de Bienes:

El equipo verifica que las caracteristicas técnicas de los bienes cotizados sean iguales
a las manifestadas en el PET. Asimismo, se controla que todos los items cotizados en

el andlisis de precios se encuentren expresados en el PET vy viceversa.

Seguidamente, se realiza un analisis respecto de la eficiencia de los bienes y sus
componentes, en caso de que exista una forma mas eficiente de prestar el servicio, se
realiza una propuesta. Asimismo, se analiza la razonabilidad de las cantidades
expresadas en el PET volcadas al analisis de precios. Finalmente se revisa que el precio

unitario de cada bien esté a valores de mercado de la fecha de envio.

Para la revision de los precios unitarios, se utiliza la Revista Vivienda, Clarin
Arquitectura, solucionesespeciales.net, easy.com.ar, sodimac.com.ar,
sbargentina.com.ar, sanitariosabelson.com.ar, pagina especifica de empresa
proveedora del bien o mercadolibre.com.ar (precio de CABA, respaldado por una

empresa).

Asimismo se revisa el valor total. Es decir se calcula el precio por la cantidad (P x Q) de

cada item y la suma total de todos los items.

En caso de servicios:
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El equipo verifica que el precio unitario de cada item del servicio esté a valores de
mercado a la fecha de envio como asi también se analiza la necesidad de eliminar o

incorporar items al presupuesto.

Asimismo se realiza un analisis de los precios de la mano de obra, utilizando el convenio

colectivo que rija la actividad.

A fin de realizar la revision de los precios del coeficiente de cargas sociales, se utiliza el
convenio colectivo que rija la actividad y en caso de no estar especificado se aplica el

1,15 0 115% (vale aclarar que fue el porcentaje utilizado del afio 2017 al 2019).

Los precios de los materiales, se revisan tomando como referencia la Revista Vivienda,
Clarin  Arquitectura, solucionesespeciales.net, easy.com.ar, sodimac.com.ar,
sbargentina.com.ar, sanitariosabelson.com.ar, pagina especifica de empresa
proveedora del bien o mercadolibre.com.ar (precio de CABA, respaldado por una

empresa).

Los precios de las herramientas y equipos, se revisan tomando como referencia el

cuadro de amortizacién para calcular el valor hora de uso (ver Anexo ).

Seguidamente, se revisa el valor total. Es decir se calcula el precio por la cantidad (P x

Q) de cada item y la suma total de todos los items.

Por ultimo, se confecciona una solapa de “Resumen” y se hace un comparativo entre el
Presupuesto Inicial enviado por el area y el analizado por el equipo donde consten las

diferencias de los valores expresados.
En caso de obras:

El equipo revisa que el precio unitario de cada item de la obra esté a valores de mercado

a la fecha de presentacion del presupuesto.

Seguidamente, se realiza un analisis de aquellos items cuyo valor se considera que se
presentaron elevados como asi también de aquellos en los que corresponde modificar

las cantidades.

Los precios de la mano de obra, se revisan tomando como referencia el convenio

colectivo que rija la actividad (UOCRA).

Los precios del coeficiente de cargas sociales, se revisan tomando como referencia el
convenio colectivo que rija la actividad (UOCRA) y en caso de no estar especificado se
utiliza el 1,15 0 115%.
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Los precios de los materiales, se revisan tomando como referencia la Revista Vivienda,
Clarin  Arquitectura, solucionesespeciales.net, easy.com.ar, sodimac.com.ar,
sbargentina.com.ar, sanitariosabelson.com.ar, pagina especifica de empresa
proveedora del bien o mercadolibre.com.ar (precio de CABA, respaldado por una

empresa).

Los precios de las herramientas y equipos, se revisan tomando como referencia el

cuadro de amortizacién para calcular el valor hora de uso (Ver Anexo Il).

Se revisa el valor total. Es decir se calcula el precio por la cantidad (P x Q) de cada item

y la suma total de todos los items.

Por ultimo, se realiza un “Resumen” donde consta un comparativo entre el Presupuesto

Inicial enviado por el area y el analizado por el equipo.
e Devolucion:

Finalmente, el equipo remite al area el analisis realizado utilizando la planilla
estandarizada (Anexo 1), a fin de que evallen las sugerencias, ajusten los precios y
remitan las observaciones o justificaciones para aquellos casos que consideren

mantener el valor expresado.

Puede ocurrir que vuelvan a remitir una propuesta de presupuesto justificando la

necesidad de determinados items o cantidades.

Una vez acordados todos los precios se fija el Presupuesto Oficial de la contratacion en

cuestiéon y se procede a avanzar formalmente con la contratacion.

3. Implementacion “Precio Unico” y “Precio Maximo” en los Pliegos de Bases

y Condiciones Particulares

Como consecuencia de la implementacion del analisis de precios en las licitaciones, se
incorporaron dos articulos en los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares. Los

articulos establecian lo siguiente:

“Precio Maximo.

El precio del renglén / el precio de cada uno de los renglones a adjudicarse no podréa

superar el consignado como valor de referencia en el articulo que antecede

(Presupuesto Oficial).
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Asimismo, los precios cotizados para cada uno de los items que componen la Planilla
de Servicios complementarios — Preciario, no podran superar los consignados como
valor de referencia de cada item conforme el Anexo del Pliego de Especificaciones

Técnicas.”

Con la incorporaciéon de este articulo se asegura un “tope” en el monto de la
contratacion. Es decir que toda oferta que supere el precio establecido en el presupuesto
oficial queda automaticamente descartada. Lo mismo sucede con cada item de la
contratacion, ninguna oferta podra presentar valores en sus items por encima del
presupuesto oficial de cada uno de ellos. Esto se incorpora a fin de disuadir la
presentaciéon de ofertas con items que contengan precios irrisorios e items que
contengan precios excesivos pero que la oferta se encuentre dentro del presupuesto

oficial.

Por otro lado, para aquellas Licitaciones que tienen mas de una adjudicataria, como
sucede con los grandes mantenimientos de la Ciudad que se encuentran divididos por

zona geogréafica, se incorporo el siguiente articulo:
“Precio Unico

Se unificara el precio unitario de la misma tarea conforme la “unidad de medida”

establecida en el Articulo 4° del presente pliego.
A tales fines los renglones quedan agrupados de la siguiente manera:

i) Para cada grupo de renglones el precio unico de la “unidad de medida”, seré el menor
ofertado por cada uno de los oferentes que estan en condiciones de ser adjudicatarios.
Ello siempre que el valor de dicho apartado no sea inferior al valor de referencia en mas

de un cinco por ciento (5%).

ii) En caso de que el menor precio ofertado por alguno de los oferentes que estan en
condiciones de ser preadjudicatario sea inferior al cinco por ciento (5%) del valor de
referencia establecido, dicho precio tnico sera el correspondiente al segundo valor mas
econdmico cotizado para el resto de los oferentes, menos para el oferente cuyo precio
es inferior al cinco por ciento (5%) del valor de referencia, quien tendra asignado el

precio por él cotizado.

Previo a la preadjudicacion, se solicitara a aquellos oferentes que estén en

condiciones de ser adjudicados, una declaracion jurada de aceptacion del precio

unico establecido conforme el presente articulo. La aceptacion del precio sera
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efectuada por el oferente mediante el Sistema BAC. La no presentacion de la

declaracién jurada, darad lugar al rechazo de la oferta sin mas tramite.”

La incorporacién de este articulo busca establecer criterios para aquellas Licitaciones
que son adjudicadas a mas de un oferente, a fin de establecer precios Unicos en todos

los items ofertados sin importar la zona geogréfica en la que se presta el servicio.
4. Objetivos

En virtud de todo lo expuesto, es importante destacar que el objetivo de este trabajo
consiste en realizar un estudio de caso respecto de la implementacién del analisis de
precios en las licitaciones del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico y los resultados

de la incorporacion de los articulos de “Precio Maximo” y “Precio Unico”.
Es decir que el trabajo se centra en dos ejes:

Por un lado realizar un analisis cualitativo de la implementacion del analisis de precios.
Analizar aspectos positivos y negativos teniendo en cuenta factores tales como tiempo
incurrido, dinero ahorrado, funcionamiento del equipo, relacién con las areas y grado de

compromiso con el equipo.

Por otro lado, analizar los resultados de haber incorporado los articulos de “Precio
Méaximo” y “Precio Unico” en términos de competitividad al momento de recibir ofertas y

ahorro respecto de licitaciones adjudicadas.

Todo ello a los fines de alcanzar un objetivo final que consiste en evaluar la posibilidad

de alcanzar una planificacion de presupuesto por resultados.

En virtud de ello, se analizara como puede ayudar la implementacién del analisis de
precios en la formulacién de un presupuesto por resultados, evaluando las herramientas

que brinda el analisis y de qué modo ayuda a orientar a una formulacién por resultados.

Para ello, se analizara el papel que tomara la formulacién del presupuesto contemplando

los posibles ahorros que se puedan generar con el analisis de precios.

Finalmente y en base a los resultados obtenidos se evaluara la posibilidad de
implementar el analisis de precios a nivel gobierno y de incorporarlo formalmente en la

estructura del Gobierno de la Ciudad.

5. Marco Teérico:

i. Lagestion para resultados
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En primer lugar resulta de suma importancia revisar bibliografia respecto de la gestion
para resultados que, como indican Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno
consiste en una “estrategia de gestion publica que conlleva tomar decisiones sobre la
base de informacion confiable acerca de los efectos que la accion gubernamental tiene
en la sociedad” (Roberto Garcia Lopez y Mauricio Garcia Moreno 2010:13). De este
modo, podremos analizar el impacto que tendra el analisis de los precios dentro de una

estrategia orientada a la gestion por resultados.

Los autores mencionados indican que la gestidn por resultados es una estrategia
integral que toma en cuenta los distintos elementos del ciclo de gestion (planificacion,
presupuesto, gestidon financiera, gestion de proyectos, monitoreo y evaluacién), y en
virtud de ello realizaran un estudio respecto del papel que desempefian estos elementos

en la creacién de valor publico.

En este sentido, se hara especial hincapié en la planificacion a fin de evaluar como el
analisis de precios podria contribuir en esa parte del eslabdon de la cadena de valor

publico.

Los autores revisan el punto de partida en que nos encontramos a la hora de realizar
una reforma del estado. Evitando modelos rigidos y verticalistas, cambiando el foco
hacia un modelo donde convivan estructuras flexibles que puedan atender a las
demandas ciudadanas. Todo ello en un contexto de recursos escasos con relacion a las

demandas sociales que limitan la capacidad de accién del estado.
En consecuencia indican que:

“Este punto de partida condiciona la manera en que el proceso de reformas del Estado
debe ser planteado y operado. En particular, exige una mirada integral que permita
observar la congruencia y la articulacién de los distintos sistemas que componen la
administracion publica (planificacion, presupuesto, gestién financiera, y monitoreo y
evaluacion) y también reclama un analisis de la cadena de procesos que van desde las
ofertas que hacen los gobernantes hasta los servicios que efectivamente se entregan a

los ciudadanos” (Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno 2010:19).

Este trabajo sostiene que realizar un analisis de precios acertado de cualquier tipo de
contratacion que realice el Estado implicara un cambio positivo en la cadena de
procesos ya que viene a interferir en el primer eslabdn orientado a la “planificacion”. Al
interferir en el inicio de la cadena, luego se crea un “efecto domind” generando un
cambio positivo en el sistema completo.

12
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En este contexto, y partiendo de los conceptos hasta aqui sefialados, los autores definen

la Gestion para Resultados en el Desarrollo:

“(...) como una estrategia de gestién que orienta la accion de los actores publicos del
desarrollo para generar el mayor valor publico posible a través del uso de instrumentos
de gestion que, en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar
las instituciones publicas para generar los cambios sociales con equidad y en forma
sostenible en beneficio de la poblacion de un pais” (Roberto Garcia Lépez y Mauricio
Garcia Moreno 2010:21).

Contintian exponiendo que:

“La GpRD conlleva tomar decisiones sobre la base de informacion confiable acerca de
los efectos que la accion gubernamental tiene en la sociedad. Por tanto, un elemento
clave para su implementacion es la medicion de los cambios producidos por esa accion.
Esto supone contar con instrumentos que capten esas variaciones, con sistemas que
procesen la informacion, y con procedimientos que incluyan el analisis de los datos en
la toma de decisiones, elementos no siempre presentes en la administracién del Estado”

(Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno 2010:21).

En virtud de lo expuesto, es importante graficar la “cadena de resultados” a fin de

mostrar en qué momento de la cadena entra en juego el “analisis de precios”.

Tabla I. Cadena de resultados

Cadena de resultados

Eficiencia

Eficacia
Ejecucion Resultados

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005)

Si tomamos como referencia la cadena de resultados referida, el analisis de precios se
incorporaria a fin de realizar un control de los insumos y de las actividades impactando

de este modo con una eficiencia en el gasto.
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Tabla Il. Cadena de resultados incorporando analisis de precios

Cadena de resultados

Eficiencia Eficacia
Ejecucion Resultados

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005)

ANALISIS DE PRECIOS
De este modo puede observarse graficamente, como interviniendo la cadena de
resultados en sus primeros eslabones se obtiene mayor eficiencia y eficacia respecto

de los productos obtenidos y sus efectos.

Los autores en su libro, dedican un apartado a la “evaluacién de la efectividad del gasto”

indicando en este sentido que:

“La evaluacion del gasto es el corazéon del Presupuesto por Resultados y lo que lo
diferencia del presupuesto tradicional. Consiste en analizar el desempefio en el uso de
los recursos publicos, es decir, el logro o el resultado de las actividades realizadas para
proveer bienes y servicios a la poblacion. Esto supone analizar la cadena de resultados
de la gestidn gubernamental, para lo cual se requiere disponer de un sistema de
seguimiento y de evaluacién. El eje de este sistema es un conjunto de indicadores y
estudios evaluativos que valoran el progreso y el logro de los objetivos estratégicos del
pais realizados con los recursos publicos. La mayor parte de estos indicadores son
producidos por las mismas entidades que ejecutan los programas y los proyectos, por
ello su desarrollo exige coordinacion y cooperacién interinstitucional. Las evaluaciones
pueden ser de distintos tipos y apuntan a explicar de qué manera y por qué las acciones

han afectado la realidad social.

Por tanto, la evaluacion de la efectividad del gasto se realiza en base al sistema de
seguimiento y evaluacion de los objetivos, las estrategias y los programas. Ademas,
incorpora informacion sobre los costos de los bienes y servicios producidos, con el fin
de examinar las distintas alternativas de accion. El sistema se usa tanto para asignar
adecuadamente los recursos como para mejorar la gestion de los programas.” (Roberto

Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno 2010:60)
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Los autores destacan la importancia de la evaluacién del gasto como eje principal para
alcanzar una planificacion de presupuesto orientado a resultados. En este sentido, se
intentara demostrar que a fin de poder realizar una evaluacién del gasto exitosa es
necesario en primer lugar realizar el analisis del costo de todos aquellos insumos

necesarios para el estado.

Asimismo, se demostrara le importancia del analisis de precios proyectada en un
presupuesto orientado a resultados donde al momento de efectuar un recorte o en casos
de restriccion de partida, la reduccion que se haga sea eficiente y tenga logica desde un

punto de vista formal.
ii. De latransparencia y buenas practicas

Capitulo aparte merece el trato respecto de cémo el analisis de precios favorece a la
transparencia y buenas practicas que el Gobierno de la Ciudad puntualmente toma

como pilar fundamental de sus gestiones de gobierno.
En este sentido Garcia Lépez y Garcia Moreno afirman que:

“Un sistema de adquisiciones adecuado y agil permitira que las instituciones que
ejecutan los programas provean bienes y servicios de calidad, a tiempo y a un costo
razonable, todo lo cual redunda en mayor eficacia en la gestion. Los contratos y las
adquisiciones estan presentes en un sinnumero de actividades relativas al complejo
proceso de creacién de valor publico e involucran una cantidad considerable de recursos
publicos, ya que el Estado es uno de los principales compradores en los paises de la
region. Si estos recursos, que siempre son escasos, se emplean en contratos mal
concebidos y administrados, los ciudadanos resultaran perjudicados. Ademas, puesto
que los procesos de adquisiciones publicas suelen ser proclives a la corrupcion, son
objeto constante de escrutinio por parte de la opinidon publica. El uso de sistemas
electrénicos modernos, regulados por un marco normativo adecuado, permite

transparentar estos procesos, reduce la corrupcién y estimula la competencia.

La incorporacion de buenas practicas en las adquisiciones publicas es un elemento
clave para asegurar un uso eficaz, eficiente y transparente de los recursos del Estado.
La competencia abierta para la adjudicacion de los contratos ha demostrado ser la mejor
base para lograr eficiencia en la adquisicion de insumos y precios razonables en lo que
respecta a la prestacién de servicios y ejecucion de programas publicos”. (Roberto

Garcia Lopez y Mauricio Garcia Moreno 2010:69)
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Este analisis deja entre ver la necesidad de implementar los analisis de precios en todas
las contrataciones necesarias para la administracion. No solo para obtener un impacto
positivo en la cadena de valor (tal como se indicoé en el punto 5.1) sino también para

cooperar con la transparencia activa que intenta alcanzar la administracién publica.

Es importante destacar que el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires viene impulsando
la Transparencia Activa a tal punto que mediante Disposiciéon N° 3-DGSOCAI/18*
aprobé los lineamientos del plan de transparencia activa de Gobierno indicando que
“Tiene por objetivo proveer informacién relevante que permita a los ciudadanos conocer
el funcionamiento y desempefo de los organismos para participar en los asuntos
publicos y ejercer el control sobre el accionar de sus autoridades, independientemente
de que exista una solicitud de acceso a la informaciéon publica. Las politicas de
transparencia activa se sustentan en una serie de beneficios asociados a la publicacién

proactiva de informacién publica de las que cabe destacar:

* Mayor eficiencia en los procesos administrativos al reducir el trabajo y recursos

publicos destinados a gestionar solicitudes de acceso a la informacion;

* Promocioén de un vinculo de cercania entre Gobierno y Ciudadania al fortalecer

mecanismos de informacion y participacion; y

* Fortalecimiento de un Gobierno Abierto a través de la promocién de la transparencia

como uno de sus pilares”.

En consecuencia, puede observarse como el analisis de los precios coopera para
alcanzar altos niveles de transparencia. Al tener los costos de cada item de cada
contratacion analizados, junto con su precio de referencia al valor de mercado que
indique cual es la fuente de dicho valor, es muy simple publicar los datos de todas las

ofertas obtenidas.

En suma, el “tope” establecido por el “Precio Maximo” viene a terminar de dejar asentado
que ninguna contratacion sea adjudicada por mayor valor del que efectivamente
corresponde. Dejando afuera cualquier tipo de interpretaciéon que verse sobre

cuestiones de sobreprecios y corrupcion.

4 Disposicion N° 3-DGSOCAI/18 (BOCBA N° 5300)
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Asimismo, al poder publicar esos datos, se fortalece el vinculo de cercania entre el
Gobierno y la Ciudadania y todo ello conlleva indefectiblemente a un fortalecimiento de
del Gobierno Abierto.

iii. Auditorias respecto del presupuesto:

Capitulo aparte merecen las Auditorias, tanto internas como externas que ingresan
consultando en la mayoria de los casos por cuestiones presupuestarias. Asimismo, en
caso de no consultar directamente sobre temas de presupuesto, siempre hay cuestiones

relacionadas con el mismo, siendo un foco constante de consultas.

Vale destacar que las auditorias se encuentran en el ultimo “eslabén” de la cadena de
resultados. Es decir, dentro de los pilares del ciclo de la gestidn, las auditorias son
herramientas utilizadas para la rendicién de cuentas, a fin de conocer los resultados

obtenidos respecto de lo programado.
En este sentido, se expone que el control expost de los resultados:

“Obliga a la organizacién a definir claramente sus objetivos, analizarlos en sus aspectos
sustanciales y no como procesos administrativos. Asi la evaluacion de la gestion publica
se hace principalmente a través del analisis del cumplimiento o del incumplimiento de
metas, y no a partir del respeto a reglas que, en muchas ocasiones, son autoreferidas.
La evaluacion del desempefio de las instituciones no sirve solo para establecer si las
metas fueron alcanzadas, sino también como un instrumento técnico util para que las
organizaciones aprendan de sus errores, y a partir de esto, elaboren sus estrategias
futuras. Esta manera de aprendizaje organizacional es fundamental para que la gestién
publica no se limite solamente a sancionar o encontrar responsables por el eventual mal
desempeno de los organismos publicos, sino que logre que los servicios publicos
desarrollen la capacidad de aprender de su desempefo y mejoren continuamente”.

(Roberto Garcia Lopez y Mauricio Garcia Moreno 2010:66)

En este sentido, se sostiene que el analisis de precios viene principalmente a intervenir
en la cadena de resultados de forma positiva a fin de crear, en su ultimo estadio una
posibilidad de evaluacion segura, util y eficiente. Ayudando en este sentido al

aprendizaje organizacional mencionado.

iv.  El ciclo presupuestario y la utilizacion del presupuesto basado en

resultados
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Corresponde detallar el ciclo presupuestario y cémo influye la planificacion orientada a
resultados.

Como primera instancia, corresponde “formular” el presupuesto, esto supone prever el
marco macro fiscal, las negociaciones presupuestarias y la generacion del “espacio
fiscal”. En segundo lugar, corresponde “aprobar” el presupuesto, es decir conseguir el
apoyo para realizar el gasto en base a informacién de calidad considerando metas e
indicadores de produccion. En tercer lugar, se “ejecuta” el presupuesto, es decir se hace
uso de los recursos aprobados para el objetivo buscado. Finalmente, se realiza la
“evaluacion” del presupuesto, instrumento para apoyar el control sobre el cumplimiento

de las metas previstas.
En este marco, Gerardo Ufia expone que el presupuesto por resultados es:

“Un proceso presupuestario que tiene como objetivo durante la formulacion del
presupuesto publico que los decisores claves consideran en forma sistematica los

resultados alcanzados por los programas publicos teniendo como requisitos esenciales:

a) Informacién de los objetivos y resultados de los programas publicos, en forma
de Indicadores de Desempefio y Evaluaciones de Programas “simples”.
b) Un proceso de formulacién disefiado para facilitar el uso de esta informacion en

las decisiones de asignacion de recurso” (Ufia 2009:6).

Asi, Una sostiene que el ciclo presupuestario de este tipo se basa en los bienes y
servicios que se proveen a los ciudadanos y no en la formulacion, discusion y ejecucion
de las partidas presupuestarias, alcanzando de este modo un aumento en la calidad del
ciclo presupuestario ya que de este modo es posible asignar recursos en funcion de
prioridades politicas, analizando el impacto de aumentos o disminuciones de recursos

sobre los niveles de produccion.

De este modo, se concluye que el analisis de precios no solo ayuda a que los
indicadores de desempefio estén formados sobre bases sélidas y puedan ser confiables
sino que permitira conocer fehacientemente el valor de cada bien y servicio que se

provee.

Por ultimo, para el caso que sea necesario recortar o ampliar determinadas partidas en
base a situaciones extraordinarias, facilitara la gestién, atento que da a conocer con

certeza los recursos y niveles de produccién que se deseen modificar.

v. La planificacion estratégica
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Sotelo Maciel en su texto “Planificacion, Desarrollo y Capacidad Politica: Desafios de
América Latina en el Siglo XXI” realiza un analisis de la planificacion estratégica
indicando que no solo estan implicados los recursos administrativos de un organismo,
sino que se debe dar una conjuncién entre éstos y la politica. En este sentido realiza un
analisis de como deben ordenarse las organizaciones a fin de alcanzar un correcto

desarrollo.
Siguiendo dicha linea, indica que:

“(...) hablar de planificacién no es hablar de como se disefian planes, se formulan
objetivos y se construyen indicadores, por el contrario es responder preguntas tales
como: ¢ Cual debe ser el modelo de desarrollo del pais? ;Cédmo alcanzar mayores
estandares de bienestar? ;Qué sectores o actividades “traccionan” el proceso de
crecimiento? ;Qué tipo de especializacion productiva se promueve? ;Como proteger
los activos y recursos naturales? ¢;Quiénes estan llamados a liderar y conducir el
proceso de acumulacion? ;Cémo achicar la brecha tecnoldgica con los paises
avanzados? ;Coémo desandar las heterogeneidades existentes entre sectores, al
interior de cada sector y en el ambito territorial? ;Como se articula crecimiento
econdmico y desarrollo en tanto proceso social y cultural? ; Cuales son los mecanismos
de distribucion del ingreso?” (Sotelo Maciel 2013:5)

Continua indicando que:

“En general, el marco normativo y los documentos programaticos les asignan a los
sistemas de planificacion en América Latina dos funciones: a) una vinculada al
desarrollo el pais —que oscila entre dirigir el proceso de desarrollo, en su version mas
fuerte, y promoverlo, en su versién mas débil; b) otra orientada a introducir mayores
cuotas de racionalidad, coherencia y coordinacién en la accién publica, a los efectos de
lograr procesos mas eficientes. En los hechos, ha primado la segunda. Pareciera ser
que el objeto de la planificacidon continta circunscripto a la accion del aparato publico y
rara vez toma como epicentro los procesos de desarrollo, de manera rigurosa.” (Sotelo
Maciel 2013:5)

Como veremos, y en virtud del objeto del presente estudio, el analisis de precios es una
figura esencialmente administrativa, podria verse hasta como un paso mas en una
cadena de procedimientos administrativos. Respecto de ello, Sotelo Maciel se hace la

siguiente pregunta:
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“¢,Cuales son las capacidades estatales criticas? Es evidente que el aporte que la
planificacion puede hacer en el terreno de las capacidades estatales no puede ser
abordado desde la perspectiva de las reformas gerencialistas, dominadas por el
concepto de eficiencia y urgidas por aplicar al sector publico los principios del
management privado. Pero también es necesario superar la perspectiva dominante
sobre capacidad estatal que ha hecho énfasis de manera casi exclusiva en las
capacidades burocraticas. Las capacidades administrativas, técnicas, organizacionales,
de recursos humanos y de provision de bienes y servicios son imprescindibles para el
buen desarrollo de las politicas publicas, pero no son suficientes para afianzar el control
del Estado sobre las variables criticas del desarrollo nacional con independencia de los

poderes facticos.” (Sotelo Maciel 2013:6)

Podemos ver entonces, cdmo el analisis de precios apareceria a fin de colaborar con
las capacidades técnicas que indica Sotelo. Sin perjuicio de ello, indica que aun asi no
son suficientes. Es entonces que aparece la necesidad de dar un paso mas y abordar
el concepto de capacidad politica en conjunto con las capacidades técnicas

administrativas.
En consecuencia, Sotelo sefala que:

“Cuando lo que esta en juego no esta vinculado estrictamente a la prestacion de
servicios publicos o a la aplicacién de regulaciones sino al conflicto entre actores que
se deriva del propio proceso de desarrollo, lo que deviene necesario no es la capacidad
burocratica —cuyo fortalecimiento forma parte del programa neoweberiano— sino, por el
contrario, lo que resulta imprescindible es la capacidad politica. (...) Esto implica
reconocer no solo el caracter conflictivo del orden social sino también que el campo de
la accion politica, a pesar de los esfuerzos de la razén, mantiene un fondo irreductible
de incertidumbre e indeterminacion que frecuentemente pone en riesgo la tarea de
gobierno.” (Sotelo Maciel 2013:7)

A lo largo del presente estudio, veremos cémo el andlisis de precios no representara
unicamente una capacidad técnico-administrativa sino que vendra también a ordenar y
priorizar proyectos, dejando asimismo un margen de ahorro que permitira incorporar una

mayor cantidad de proyectos a la Jurisdiccion.
Es asi que:

“La capacidad de conduccion estratégica, la virtud de generar y conducir acciones, es
una facultad técno-politica que puede ser predicada de los gobiernos. Y la capacidad de
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gobierno puede ser ampliada a través de técnicas y métodos de planificacion estratégico
situacional. Y esto es imprescindible para ampliar el campo de gobernabilidad en el caso
de los proyectos que se plantean transformaciones y objetivos exigentes”. (Sotelo Maciel
2013:9)

Por ultimo, resulta imprescindible destacar que:

“Si la planificacion del desarrollo no aborda como desafio propio la construccion de
capacidades estatales, no s6lo en el plano de la provision de bienes y servicios sino
fundamentalmente en el terreno de la puja entre actores, no pasara de constituir una

practica superflua del proceso de desarrollo.” (Sotelo Maciel 2013:9).

Esto ultimo es lo que el trabajo demostrara respecto del analisis de precios. Podra
parecer un paso mas en un procedimiento para adquirir bienes y servicios. Sin perjuicio
de ello, se demostrara como viene a aportar al desarrollo de capacidades estatales
promoviendo la eficiencia de los recursos humanos y el ahorro de recursos

presupuestarios.

vi. La planificacion en Argentina y en el Gobierno de la Ciudad

Autéonoma de Buenos Aires

La Secretaria de Hacienda en el mes de abril de 2016 aprobé un Manual para la
Formulacion Presupuestaria de la Administracién Publica Nacional. El mismo indica que
“Oficina Nacional de Presupuesto se encuentra abocada al desarrollo, implantacion y
consolidacion de buenas practicas en las distintas etapas del proceso presupuestario

orientado a la obtencién de resultados de la gestion publica.™

Al respecto, la programacioén analitica de los recursos debera incluirse en los formularios
F2.A “Programacion Analitica Plurianual de Recursos” y F2.B “Programacién Analitica

Trimestral de Recursos”.

Si bien el manual detalla la informacién que debera contener cada formulario, en ningun
momento hace alusién al analisis de precios previo. Deja en claro que el presupuesto
debe ser por programas pero en ningun momento habla de un andlisis previo de los

precios que se incorporan en cada item.

Por su parte, el Gobierno de la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires aprobd para el afo

2020 las Normas Anuales de Ejecucion y Aplicacion de Presupuesto mediante el

> Manual para la formulacién presupuestaria de la administracién publica nacional, Secretaria de
Hacienda (abril 2016).
21



Magdalena Maria Santarelli (Legajo 17M1169)

Decreto N° 32-AJG/2020°. Estas normas son aprobadas para cada afio presupuestario,

por ello tomaremos las ultimas aprobadas.

Nuevamente, no se hace mencion a alguna a un analisis previo de los precios al

momento de formulacion.
vii. Sobreprecios en Argentina

En virtud de todo lo expuesto, corresponde tratar entonces las causas de sobreprecios
en Argentina, atento que incorporando una figura tan simple como el analisis de precios

podrian reducirse infinitos casos de corrupcidn y sobreprecios.

En este sentido, en un estudio realizado por la Universidad Catdlica Argentina “La

corrupcion en la Argentina: un diagnéstico de la situacion actual” indica que:

“Medir el costo de la corrupcién es una tarea excesivamente dificil, sino imposible. Esto
se debe en principio a la caracteristica ilegal de estos hechos y por consiguiente al alto
nivel de desconocimiento que se tiene de ellas. Ademas, los costos de la corrupcién no
se explicitan solamente en la cantidad de dinero que pierde el Estado, y en
consecuencia toda la sociedad, sino que también son de vital importancia los costos de
eficiencia, la caida de la inversidon y la mala asignacion de fondos que genera.”
(Brodschi, E., Fracchia, E., Lépez Amorés, M. 2009:12).

Asimismo, realizaron una investigacion y encontraron que:

“De algunos casos investigados por la justicia se puede extraer una aproximacion a los
elevados sobreprecios pagados en las contrataciones publicas, que estan vinculados a
hechos de corrupcién publica. En la siguiente tabla se muestran sélo algunos casos
publicados en la pagina web de la Oficina Anticorrupcion.” (Brodschi, E., Fracchia, E.,
Loépez Amords, M. 2009:13)

Exponen que:

“Si bien resulta extremadamente dificil estimar un costo de la corrupcion total, los casos
denunciados en la justicia permiten extraer una idea del elevado nivel de perjuicio que
ocasiona en la sociedad. El alto valor de las estimaciones realizadas por el Procurador
General de La Nacion y el CIPCE, sumado a la percepcion generalizada de que la gran
mayoria de los casos ni siquiera llegan a la justicia, dan sustento a la concepcion de una

gigantesca masa de recursos que se pierden en las garras de funcionarios, y también

6 Decreto N° 32-AJG/20 (BOCBA 5775)
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de civiles y empresas privadas, que actuan en complicidad con los primeros para
obtener beneficios a costas del conjunto de la sociedad. Por otro lado, nuestra
elaboracion de los sobreprecios y las pérdidas relativas del Estado dan cuenta de que
en general los niveles de sustraccion son excesivamente altos. Esto podria ser indicativo
del bajo nivel de control, ya que con niveles medios de control uno podria esperar que
las personas sean mas cuidadosas, extrayendo menores sumas con el fin de disminuir

el riesgo de ser descubiertas.” (Brodschi, E., Fracchia, E., Lopez Amoroés, M. 2009:14)

Todo el desarrollo realizado, nos posiciona en la puerta de entrada al estudio de caso
propuesto. Como la implementacién de una simple figura administrativa colaborara
contra casos de corrupcion y sobreprecios, permitirda una mayor eficiencia y uso de
recursos del estado y permitira realizar una correcta planificacion presupuestaria y
administracion de recursos.

Es por ello que siguiendo la metodologia que a continuacién se describira, se realizara
el estudio de caso del programa de analisis de precios implementado por la Direccion
General Técnica, Administrativa y Legal del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico

del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.
6. Metodologia del analisis

La metodologia que implementara el presente trabajo es la de un estudio de caso, ya
que el foco de la investigacion estara puesto en el equipo de analisis de precios de la
Direccion General Técnica, Administrativa y Legal del Ministerio de Ambiente y Espacio
Publico de la Ciudad de Buenos Aires en el periodo comprendido entre los afios 2017 y
2019.

A fin de delimitar el caso correctamente corresponde aclarar que se solicito al equipo de
analisis de precios el acceso a las bases de datos internas y en virtud de la informacién
proporcionada, el trabajo buscara realizar un analisis cualitativo del funcionamiento del

equipo y su efectividad observada desde la eficiencia y la calidad del trabajo.

Se realizara un analisis del tiempo incurrido, de los recursos humanos destinados para
ello, del ahorro economico generado y de las cantidades de analisis realizados.
Asimismo, se medira su efectividad al momento de adjudicar las licitaciones con los

presupuestos oficiales analizados.
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Todo ello surgira de la base de datos proporcionada por el equipo de analisis de precios,
tanto desde sus reuniones de seguimiento mensuales como de la base interna de

seguimiento.

Asimismo, a fin de conocer fortalezas y debilidades del equipo y resultados cualitativos
del trabajo realizado se llevara a cabo una entrevista con miembros del equipo y con el
Jefe de Gabinete de la Direccién General a fin de conocer en profundidad los obstaculos
que se presentaron en el camino, los factores de incidencia positiva alcanzados por el
equipo como también los factores de incidencia negativa y las acciones de mejora

necesarias para un mejor funcionamiento del equipo.

En otras palabras, los datos para realizar el presente analisis seran recolectados de

entrevistas personales llevadas a cabo con el equipo y de datos internos brindados.

7. Analisis

i Totales Analizados

Del Informe Final de Gestion de la Direccion General Técnica, Administrativa y Legal
surge que el equipo de analisis de precios realizé desde sus inicios en el afio 2017 hasta
finales de 2019 un total de 669 analisis de precios para Licitaciones de bienes y
servicios, obras publicas como asi también para balances de economias y demasias y

ampliaciones de licitaciones.

Esos valores coinciden con los datos de la Gerencia Operativa Compras y
Contrataciones que indican que entre 2016 y 2019 se adjudicaron 320 licitaciones de
obra publica y bienes y servicios y se tramitaron 290 procesos de prérroga y

ampliaciones, arribando a un total de 610 procesos.

Es importante destacar que los numeros no coinciden exactamente, en primer lugar
porque el equipo de analisis de precios se formo en el ano 2017. Asimismo, el equipo

realizé una serie de analisis que posteriormente no fueron adjudicados ni tramitados.

Ahora bien, con los datos brindados por el area de analisis de precios, se analizara, por
un lado: las horas de trabajo incurridas para cada analisis y los recursos humanos

implicados en los mismos. Por otro, el dinero ahorrado total.
Asimismo, se evaluaran los avances obtenidos afo a afo desde el 2017 al 2019.

ii. Resultados por aino
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En el afio 2017 fue creado el equipo de analisis de precios. Tal como destacé uno de
los informantes en la entrevista: “Yo frabajaba en la Gerencia de Compras y
Contrataciones, en el 2017 en una de las reuniones de seguimiento mensual, surgio la
idea de comenzar a analizar los precios ya que se observaban diferencias de precios
significativas en los items de las distintas ofertas. Incluso ofertas realizadas por las
mismas empresas pero para licitaciones diferentes. Esto encendié una alarma en la
Gerencia y se decidié conformar el equipo para analizar los precios de las licitaciones

previo a la conformacion del presupuesto oficial de cada una.”

Esto implicé que comenzaran a implementarse planillas de analisis estandar para todas
las areas, una estandarizacion de todos los precios y comenzar generar sinergia con el

area de compras y contrataciones.

De la informacion brindada en la entrevista, el equipo manifesté que lo mas dificil de
lograr fue que las areas aceptaran este nuevo paso dentro del procedimiento e
implementaran la planilla estandarizada. Segun indican, cada area enviaba el analisis
sin utilizar la planilla. Esto generaba una pérdida de tiempo ya que en la devolucion se

solicitaba que adaptaran la planilla a la estandar.

A continuacién se transcriben las respuestas obtenidas a la pregunta ;Cual fue la
recepcion de las areas respecto de la incorporacion del equipo de analisis de precios en

los procedimientos internos?
Informante 1: contador miembro del equipo de analisis de precios

“Y... mala. A nadie le gusta que lo controlen ni que le digan que su trabajo no esta
del todo bien ejecutado. Con el tiempo creo que se fueron acomodando y finalmente

lograron darse cuenta que facilitaba la ejecucién de las licitaciones.”
Informante 2: arquitecto miembro del equipo de analisis de precios

“Cuando yo comencé a trabajar el equipo ya estaba conformado y no tuve mayores
problemas. Si tuvimos algunas discusiones respecto de cantidades, muchas veces
volvian a remitir los analisis con mayor justificacion respecto de los materiales y las

cantidades que necesitaban. Pero en lineas generales la recepcion fue buena.”
Informante 3: Jefe de Gabinete de la Direccién General Técnica, Administrativa y Legal

“En un principio muy mala. No querian saber nada. A la gente le cuesta asumir

cambios y mas si implican un mayor trabajo o mas requisitos. Luego fueron
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acostumbrandose, creo que como con todo, aprendieron a trabajar de manera mas

organizada.”

Asimismo, manifestaron que como era el comienzo del equipo, debian realizar un
analisis de la estructura de costos de cada item. Destacan que en los inicios del equipo
demoraban mucho tiempo en analizar las estructuras de costos, pero a medida que
pasaba el tiempo iban contando con muchos items que se repetian en las licitaciones,
por ende el andlisis se hacia mas rapido atento que contaban con los datos y unicamente
debian actualizar los precios por inflacion, modificar los coeficientes utilizados y verificar

las cantidades manifestadas.

A continuacién se detallan las observaciones de uno de los miembros del equipo frente

a la pregunta ¢, Cual es tu rol dentro del equipo?

“Mi rol es corroborar que los precios que envia el area con la propuesta de
presupuesto oficial se encuentren a valores de mercado. Para ello hago un
analisis de la estructura de costos de cada item que remiten. Hoy en dia muchos
items se encuentran analizados, en consecuencia solo reviso que los
coeficientes de pase estén bien cargados y que las cargas sociales y demas se
encuentren actualizadas. En un principio analizar un presupuesto podia llevarnos

dias, luego con el tiempo fuimos aceitando los procedimientos.”

Por ultimo, se realizaron compromisos de plazos de respuesta con las areas a fin de no
demorar los procesos licitatorios, para ello se implementaron una serie de diagramas de

gantt de acuerdo al tipo de analisis correspondiente.

Mas adelante se realizara un analisis comparativo de los tiempos incurridos en los

analisis por afo.
ii.i Cantidades analizadas

En el ano 2017 se realizaron 182 analisis de los cuales 74 correspondian a licitaciones,
77 a procesos de compra realizados por medio del procedimiento establecido en el
Decreto N° 433/16 y 59 correspondientes a analisis de balances de economias vy

demasias de obra publica.

En el afio 2018, y en base a los analisis de precios realizados para conformar el
Presupuesto Oficial de cada Licitacién, se establecid en los Pliegos de Bases y

Condiciones Particulares la figura del “Precio Maximo” descripto en el punto 3.
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En dicho afno se realizaron 287 analisis, de los cuales 184 correspondian a licitaciones,
78 a procesos de compras realizados conforme el procedimiento del Decreto N° 433/16

y 25 correspondientes a balances de economias y demasias de obra publica.

Finalmente, en el afio 2019 se realizaron 200 analisis de precios. Para el mes de julio
de 2019, el equipo llevaba realizados un total de 104 analisis siendo 76 de ellos
correspondientes a Licitaciones Publicas, 19 a compras realizadas bajo el procedimiento

del Decreto N° 433/16 y 9 respecto de balances de economias y demasias en obra

publica.
Tabla Ill. Cantidad de analisis realizados 2017-2019
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Fuente: elaboracién propia con datos del equipo de analisis de precios

En el gréfico se observa un incremento de trabajo en el afio 2018, considero que se
debe a lo siguiente: el afo 2017 el equipo tuvo sus inicios, esto implicé que el comienzo
de los analisis fue gradual. En un principio Unicamente se realizaban analisis respecto
de los procedimientos de compras y contrataciones en el marco del Decreto N° 433/16.
Luego, se incorporaron Licitaciones y anadlisis de economias y demasias de obra

publica.

El ano 2018 podria decirse que el equipo tuvo su auge, el mismo se encontraba
consolidado y las areas ya habian incorporado a sus procesos el analisis de precios.
Por ultimo, se ve una leve baja de analisis en el afo 2019, considero que al ser un afo
de elecciones las compras y contrataciones disminuyen, por este motivo se podria
atribuir el descenso de analisis a la coyuntura del momento.
ii.ii Tiempos
27



Magdalena Maria Santarelli (Legajo 17M1169)

Como se expuso, en una primera instancia las areas se mostraron reticentes a
implementar el analisis de precios en sus procesos de compra. A fin de establecer
procedimientos, se acordaron tiempos con diagramas de Gantt asumiendo
compromisos por cada parte. Como se ve, el compromiso era de cinco (5) dias para
cada area. Respecto de ello, el grafico expuesto a continuacién demuestra la dificultad

que se generd con las areas para cumplir con los tiempos estandarizados en el afo
2017:

Tabla IV. Tiempos de respuesta 2017
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Fuente: elaboracion del equipo de analisis de precios (2017)

Asimismo, si bien en el afo 2018 las areas lograron incorporar el procedimiento de
analisis de precios en sus licitaciones, aun restaba que pudieran cumplir con los plazos

de analisis comprometidos a fin de no demorar los procesos de compra.

Tal como luce del grafico acompafado a continuacioén, sin perjuicio de no cumplir con

los tiempos de compromiso, a lo largo del afio se observa una mejoria en los plazos.

Tabla V. Tiempos de respuesta 2018
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Andlisis de Precios a}m
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Fuente: elaboracion equipo analisis de precios (2018)

Hay que tener en cuenta que para el afio 2018 los analisis se realizaban respecto de
todos los procesos pero no se incorporaron nuevos integrantes al equipo. Por ende el
cumulo de trabajo fue mayor. Ello implicé un incremento en los tiempos tanto de las

areas como del equipo.

Finalmente en el primer semestre de 2019 los tiempos se mantuvieron constantes
respecto del 2018. No se generaron cambios significativos de disminucion de tiempos.

Esto se ve reflejado en el grafico que se muestra a continuacion:
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Tabla VI. Tiempos de respuesta 2019
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Fuente: elaboracion equipo de analisis de precios (2019)

De los datos brindados por el equipo no puede inferirse una mejora en los tiempos a lo
largo de los afios, tanto desde el area como desde el equipo de andlisis. A continuacion

se muestra un promedio a lo largo de los afos respecto de los tiempos:
Tabla VII. Comparativo tiempos totales 2017 - 2019

Promedio tiempos totales por analisis
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Fuente: elaboracién propia con datos brindados por el equipo de analisis de precios
Del grafico se desprenden similitudes con el grafico 1 en el que se expresaron las
cantidades de analisis realizados a lo largo de los afnos. Podria decirse entonces que el
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aumento en las cantidades de analisis realizados también llevdé a un aumento de dias

por parte de las areas, es decir a mayor cantidad de trabajo mayor demora en realizarlo.

Sin perjuicio de ello, analizando cada afio de forma individual, también se observan
meses del ano con mayor flujo de trabajo que otros. Esto podria estar relacionado con
los primeros meses del afio donde, luego de la aprobacién del presupuesto comienzan
a aprobarse los pliegos de bases y condiciones y los respectivos presupuestos oficiales

(de acuerdo a los montos aprobados en la Ley de presupuesto).

Respecto del manejo de los tiempos, las entrevistas revelaron la siguiente informacion:
frente a la pregunta: “Respecto de tu trabajo diario, podras describir si el mismo es
constante o si se acumula en determinados momentos del afo”. Las respuestas

obtenidas fueron las siguientes:
Informante 1:

“Hay momentos que no damos abasto. Hemos pasados largas horas en la oficina.
Y en otras épocas del afio el cumulo es bajo. Supongo que se debe a que a
principio de cada arfo las areas quieren sacar las contrataciones que les fueron
aprobadas segun presupuesto. También nos ha pasado que se vencian
licitaciones muy grandes, como por ejemplo el mantenimiento de los espacios

verdes de toda la ciudad, ese tipo de licitaciones implic6 muchas horas.”
Informante 2:

“Suele ser constante, siempre hay alguna contratacién para analizar ya que si no
son licitaciones nuevas me suelen consultar por modificaciones durante la
ejecucion de las mismas. En este punto mi trabajo se diferencia del trabajo del
contador ya que por ejemplo en Obras Publicas, si hay economias o demasias, el
precio de los items ya se encuentra analizado (es el mismo que en la oferta) pero
las cantidades que se requieren no, por lo tanto, se procede nuevamente al

analisis.”

El paso siguiente es analizar el ahorro generado a fin de evaluar si el tiempo incurrido

en realizar los analisis de precios se torna eficiente o resulta excesivo.

Tal como se expuso al describir el funcionamiento del equipo de analisis, para cada

contratacion propiciada, el area requirente debe mandar un proyecto de presupuesto
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oficial. Luego, una vez analizado el presupuesto se establece este ultimo como nuevo

presupuesto oficial.

La diferencia de ambos presupuestos se denomind “ahorro teérico” y atento que desde
el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico se licitaba con “Precio Maximo” la brecha

de ahorro siempre iba a ser igual o mayor al monto ahorrado.
Los ahorros tedricos generados ano a afno fueron los siguientes:

En el ano 2017 la sumatoria de todos los presupuestos remitidos por las areas para
analisis ascendi6 a la suma de $8.345.000.000. Por su parte, la sumatoria de todos los
presupuestos oficiales aprobados por el equipo de analisis de precios ascendioé a
$7.179.000.000. Es decir que el ahorro tedrico generado en el afio 2017 ascendi6é a
$1.166.000.000 representando un 14% de ahorro.

En el afio 2018 la sumatoria de todos los presupuestos remitidos por las areas para
analisis ascendi6 a la suma de $6.167.000.000. Por su parte, la sumatoria de todos los
presupuestos oficiales aprobados por el equipo de analisis de precios ascendié a
$4.933.000.000. Es decir que el ahorro tedrico generado en el afio 2017 ascendid a
$1.234.000.000 representando un 20% de ahorro.

En el afio 2019 la sumatoria de todos los presupuestos remitidos por las areas para
analisis ascendi6 a la suma de $4.891.000.000. Por su parte, la sumatoria de todos los
presupuestos oficiales aprobados por el equipo de analisis de precios ascendié a
$4.395.000.000. Es decir que el ahorro tedrico generado en el afio 2017 ascendié a
$496.000.000 representando un 10% de ahorro.

El siguiente grafico describe lo anteriormente expuesto:

32



Magdalena Maria Santarelli (Legajo 17M1169)

Tabla VIII. Ahorro teérico generado 2017 - 2019
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Fuente: elaboracién propia con datos brindados por el equipo de analisis de precios

Resulta interesante observar que si bien en el segundo ano se logré alcanzar la mayor
cantidad de dinero ahorrado, los presupuestos oficiales remitidos por las areas no

hicieron mas que descender desde el primer afo.

Esto deja entrever las consecuencias positivas del equipo de analisis de precios. Puede
verse cOmo sin un equipo que analizara los presupuestos, las areas remitian precios
elevados como presupuesto oficial para sus licitaciones. Dichos montos fueron

descendiendo gradualmente a lo largo de los afios.

Otro dato que permite inferir el impacto del analisis de precios se desprende del area
azul. La diferencia entre el area azul y el area naranja disminuyd a lo largo de los afos,
esto supone un aprendizaje de las areas al formular los presupuestos oficiales de las

licitaciones.

Asimismo, el achicamiento de la brecha podria deberse a la composicién de cada item
en el armado del presupuesto. Es decir, con el tiempo se fijaron valores de mercado de

muchos items que se repiten en la mayoria de las licitaciones y contrataciones.

Es de destacar que el impacto positivo que se observa respecto del equipo de analisis
de precios no se debe a la cantidad de dinero ahorrado a lo largo de los afos (que sin
duda representa montos muy altos) sino al impacto puntual en la cadena de valor desde
el punto de vista cualitativo. Se infiere el acatamiento al procedimiento por parte de las

areas y la disminucion de sus montos al momento de formular los presupuestos oficiales.
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Ademas, dicho impacto se infiere de las entrevistas realizadas. A continuacion se
expresa lo que manifesté cada miembro del equipo frente a la pregunta ;En qué

aspectos observas el impacto del trabajo dentro del Ministerio?
Informante 1:

“En primer lugar se pudieron ordenar los requisitos para formular presupuestos
oficiales. Antes eran muy disimiles entre cada area. Este orden produce una
unificacion en los precios de todas las contrataciones realizadas por el ministerio.
Ademés podemos asegurar que todos los precios fueron adjudicados a valores de
mercado evitando cualquier tipo de denuncias por sobreprecios o cuestionamientos
posteriores de auditorias. Finalmente, y creo que el punto mas importante fue el

ahorro generado a nivel ministerio.”
Informante 2:

“En primer lugar en los ahorros generados a partir del analisis de precios. Nos gusta
hacer comparaciones y solemos decir que el ahorro generado en un afio representa

la construccion de 11 nuevas escuelas por ejemplo.

En segundo lugar respecto al orden de trabajo interno con las areas y a la prolijidad
con la que comenzaron a salir las contrataciones. Particularmente se observa una

mejor calidad en los Pliegos de Especificaciones Técnicas.”
Informante 3:

“Bueno, es innegable el ahorro que se generd a partir de la implementacion del
analisis de precios. También notamos una mejora en lo que es calidad de informacién
que se envia. Se fijaron parametros y las areas los cumplen. También en cada pedido
de contrataciéon nos envian informacion cada vez con mayor detalle y eso hace que
los analisis se realicen mas rapido y con una mayor cantidad de herramientas que

justifiquen los precios.”

Como se observa, los 3 miembros del equipo hicieron referencia tanto a los ahorros
generados al hablar de aspectos de impacto positivo del equipo como al orden y a la

uniformidad de los procesos alcanzados.

Podriamos preguntarnos ahora cuantas contrataciones tuvieron éxito y cuantas
resultaron desiertas o fracasadas, a fin de determinar no solo si el analisis de precios
sirve en términos de ahorro, sino también para observar la eficacia del mismo al

momento de adjudicar las contrataciones.
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ii.iv Contrataciones adjudicadas

Por su parte, en la Gerencia Operativa de Compras y Contrataciones, durante el periodo
2016/2019, se trabajaron 1.592 procesos, de los cuales 1.154 se adjudicaron, 103
fracasaron y dejadas sin efecto, y 45 se encontraban en tramite al mes de diciembre
2019.

Esto supone que unicamente un 6% de los procesos resultaron desiertos o fracasados.
Asimismo dicho porcentaje representa los procesos que no pudieron adjudicarse desde
el afo 2016 (cuando el equipo de analisis de precios aun no estaba conformado) hasta
el 2019. Por lo que el porcentaje de contrataciones desiertas desde el 2017 deberia ser

aun menor.

Estos datos demuestran un éxito en la efectividad del equipo de analisis de precios. No
solo en términos de ahorro sino en términos de eficacia al momento de adjudicar las

licitaciones.

No podriamos decir que el equipo hubiera tenido éxito si, a pesar de una gran cantidad
de ahorro generado, las contrataciones hubieran resultado desiertas por no existir

ofertas o no recibir ofertas admisibles.

Ademas, es importante destacar la opinién de uno de los informantes respecto del nivel
de competitividad y acceso a las adjudicaciones que se genero, tal como informa en la
entrevista: “Ofro aspecto de mejora detectado, es el nivel de competitividad que se
observo en la recepcion de ofertas. Sin la implementacion del precio maximo en los
pliegos Unicamente resultaban adjudicatarias las grandes empresas que por Su
capacidad econémica podian realizar ofertas mas bajas. Al incorporar la figura del precio
maximo, se coloco en pie de igualdad a todas las oferentes, permitiendo el acceso al
mercado de aquellas pequefias empresas. Esto se vio reflejado en los datos de la
Gerencia de Compras y Contrataciones respecto de las adjudicaciones realizadas,

comenzd a notarse una diversidad mucho mayor en las adjudicaciones.”
iii. Resultados cualitativos

El equipo manifesté haber obtenido una serie de resultados cualitativos a lo largo del
tiempo. En primer lugar observaron una mejora en la calidad de las licitaciones
impulsadas por el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico, no solo en lo que respecta
a los procedimientos administrativos previos a su adjudicacion sino también en la futura

ejecucion de las licitaciones.
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En cuanto a ello, es de destacar que las licitaciones suelen tener modificaciones al
momento de su ejecucion. Especificamente las contrataciones del Ministerio de
Ambiente y Espacio Publico que gran parte de ellas tienen como objeto distintos
mantenimientos del espacio publico, y en las que resulta muy dificil calcular cantidades

especificas de insumos.

En este sentido, de sufrir modificaciones en el momento de su ejecucion, los items
necesarios para hacer frente a las necesidades de cada contratacion ya se encontraban
analizados y revisados por el equipo de andlisis de precios garantizando en este sentido
que los items agregados mantuvieran los mismos criterios empleados al momento de

formular el presupuesto oficial.

No solo lo antedicho, sino que al estar conformado el equipo de analisis por arquitectos,
también se revisaban las cantidades de insumos necesarias para cumplir correctamente

con la efectiva ejecucion de las licitaciones.
iii.i Resultados en Obras

El equipo manifesté que respecto a las licitaciones llevadas a cabo en el marco de la
Ley de Obra Publica, las intervenciones dieron como resultado una mejora en la

confeccion de los anteproyectos de obra.

Se observé mayor precision en los anteproyectos y en consecuencia una disminucion

en la tramitacién de adicionales de obra a lo largo de los afios.

En este sentido, manifestaron que en el afio 2017 se tramitaron 63 modificaciones de
obra publica, en el afio 2018 dicho niumero descendié a 39 y finalmente en el afio 2019

el nimero de obras modificadas fue de 20.

Tabla IX. Cantidad de modificaciones de obras 2017 - 2019

Modificaciones de obra 2017-2019
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Gerencia Operativa Legales
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El grafico describe claramente como los nimeros se reducen casi a la mitad afio a ano.

El equipo manifesté que en las contrataciones de bienes y servicios se observé una
mejora en las descripciones de las necesidades del Ministerio siendo mas ordenadas,

claras y especificas, conduciendo a mejores resultados en su ejecucion.

Respecto de ello, como se expuso, el primer paso en el procedimiento es recibir la
necesidad del area con un presupuesto oficial. Con dichos datos el equipo comenzaba
su trabajo de analisis. En una primera instancia recibian presupuestos oficiales sin
indicar fuentes utilizadas para conformarlos, con escasas descripciones respecto de las

necesidades del area.

En consecuencia el equipo de analisis realizaba devoluciones solicitando mayor
informacién, mayor detalle en las descripciones junto con un presupuesto conformado

mucho menor a lo enviado por el area.

Es asi como las areas incorporaron en sus solicitudes mayor descripcién y
fundamentacién de sus necesidades. Con el correr del tiempo se estandarizaron los

procesos y se incorporé el método de trabajo en las areas.

Los tres informantes manifestaron respecto de este punto avances positivos en lo que
respecta al “orden de trabajo interno con las areas y a la prolijidad con la que
comenzaron a salir las contrataciones. Particularmente se observa una mejor calidad en

los Pliegos de Especificaciones Técnicas”.

Por ultimo, en el plano administrativo, el equipo fue el responsable de dividir las
contrataciones en renglones. Corresponde destacar que previo a la intervencion del
equipo, los presupuestos oficiales eran conformados con precios globales (muchas
contrataciones no estaban desagregadas en items). Asimismo, sucedia que las
contrataciones que si tenian sus presupuestos desagregados en items no tenian las
correspondientes estructuras de costos formuladas. En suma, muchas licitaciones

empleaban items iguales con distintas cotizaciones en cada licitacion.

Por ultimo, en las licitaciones de mantenimiento que eran divididas y adjudicadas por
zonas, sucedia que cada oferente cotizaba los mismos items con distinto precio

dependiendo de la zona geografica en la que se prestaba el servicio.
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Por todo esto, el equipo fue el encargado de homogeneizar las contrataciones. Dividi
las licitaciones en renglones con sus unidades de medida correspondientes a fin de
poder ampliarlas o disminuirlas en base a la necesidad de la unidad ejecutora de forma

eficiente.
8. Conclusiones

De todos los datos recolectados se pueden inferir determinados resultados respecto de

la implementacion del equipo de analisis de precios.
En este sentido los factores de incidencia positiva observados fueron los siguientes:

Se logré redactar y pautar un procedimiento interno al que las areas, si bien en un
principio se notaron reticentes a adoptar, terminaron aceptando. Esto implicé una

estandarizacion de un proceso y un orden en la forma de trabajar.

Ademas se logré homogeneizar el formulario de analisis de precios, lo que implicaba
que todos los analisis remitidos por las areas eran remitidos en el mismo formato con
los mismos coeficientes establecidos. Esto permitié no solo ganar tiempo al momento
de trabajar gracias a recibir siempre el mismo formulario sino también impuso un orden

y una claridad en la comunicacion con las areas.

Al respecto, corresponde hacer hincapié en lo indicado por el informante N° 1: “Todas
las areas aceptaron el trabajo con la planilla estandarizada, esto aunque parezca poco
nos ahorra muchisimo tiempo de trabajo. También se ve la evolucién cuando notas que
muchas areas toman los cambios que vamos realizando. Es decir formulan presupuesto
con los coeficientes de pase establecidos por el equipo y si hay algun item que ya fue

analizado toman esos valores.”

Por dltimo, se destaca como factor de incidencia positiva la composicion
interdisciplinaria del equipo. Al contar con especialistas en economia, arquitectura e
ingenieria los analisis realizados eran integrales y no enfocados uUnicamente en algun
factor puntual como por ejemplo el econdmico. Las devoluciones enviadas contenian
observaciones tanto desde el punto de vista econdmico revisando que los precios
estuvieran a valores de mercado sino que también observaban cantidades expresadas
y tipo de materiales empleados. Alcanzando entonces a un aumento en la calidad de la
confeccion de los presupuestos pero también de los pliegos de especificaciones

técnicas.

Respecto de los factores de incidencia negativa se observan los siguientes:
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Al observar los tiempos de demora en cada analisis, puede verse cémo el trabajo se
encuentra concentrado en determinados meses, llevando a una desproporcién en los
flujos de trabajo y no siendo posible alcanzar un flujo constante a lo largo del afio. Se
cree que esto se debe a la falta de planificacién de las licitaciones. También a la falta de
prevision de sus respectivos vencimientos que obligan al equipo a trabajar contra reloj

en muchas oportunidades.

Por otro lado vy si bien la estandarizacion del proceso y del formulario para realizar al
analisis fueron mencionados como factores de incidencia positiva, el equipo indicé que
habia una falta de compromiso por parte de las areas al enviar la documentacion siendo
remitida en muchas ocasiones de manera incompleta. Esto suponia una demora en los

tiempos comprometidos y rispideces con las areas requirentes.

Finalmente, se observd mucha demora por parte de las areas en remitir toda la
informacion solicitada luego de la primera devolucion. Este punto afecta el factor tiempo

analizado oportunamente.

Es decir, que el factor tiempo fue el gran punto de incidencia negativa detectado en el
analisis. Sin perjuicio de ello, se cree que el ahorro generado por afio y el
perfeccionamiento de los presupuestos, pliegos y procesos alcanzados se contrapone

de manera suprema por sobre el tiempo incurrido en cada analisis.

Por supuesto que se detectaron acciones de mejora y las mismas consisten justamente
en la mejora de estos tiempos. Una propuesta evaluada fue la de aprobar mediante un
acto administrativo un procedimiento externo al que las areas se debian ajustar fijando

sanciones por incumplimientos.

Tal como surge de las entrevistas, los informantes propusieron las siguientes acciones

de mejora:
Informante 1:

“Creo que habria que hacer algun tipo de modificacién al procedimiento. Como es
un procedimiento informal muchas veces cuesta que las areas cumplan por que

R

no sienten ningun tipo de “amenaza’”.
Informante 2:

‘“Me gustaria que se formalizara de alguna forma el equipo ya que hoy es un
equipo interno dentro de una Direccion General. También me gustaria que se

formalizara el procedimiento establecido’.
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9. Propuestas

Mas alla de las acciones de mejora observadas respecto del equipo de analisis de
precios en si, corresponde desarrollar una propuesta de mejora que podria ser utilizada
no solo por el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico, sino que se podria implementar

a nivel global dentro del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.
9.1 Articulacioén entre areas

En primer lugar, se propone la mejora en la articulacion de los analisis de precios con la
formulacién de presupuesto que se realiza todos los anos. Si bien los ahorros generados
ascienden a sumas muy altas, el presupuesto del Ministerio fue formulado previamente
con valores mas elevados. Por ello resulta dificil plasmar el ahorro en la practica y lograr
destinar los montos ahorrados a nuevos proyectos (ya que no fueron presupuestados
para el afo). Es en esta instancia donde la burocracia administrativa impide realizar

mejoras, promover nuevos proyectos y destinar los fondos ahorrados a esos proyectos.

Por ello, la primera recomendacion seria articular el equipo de analisis de precios con el
equipo de planificacién del presupuesto y formular un presupuesto orientado a
resultados a fin de evitar modelos rigidos y verticalistas, cambiando el foco hacia un
modelo donde convivan estructuras flexibles que puedan atender a las demandas
ciudadanas. Todo ello en un contexto de recursos escasos con relacion a las demandas

sociales que limitan la capacidad de accion del estado.

Es en este punto donde coincido con Sotelo Maciel cuando indica que “La capacidad de
conduccion estratégica, la virtud de generar y conducir acciones, es una facultad técno-
politica que puede ser predicada de los gobiernos. Y la capacidad de gobierno puede
ser ampliada a través de técnicas y métodos de planificacion estratégico situacional. Y
esto es imprescindible para ampliar el campo de gobernabilidad en el caso de los
proyectos que se plantean transformaciones y objetivos exigentes” (Sotelo Maciel
2013:9). Sostengo que la articulacidn entre las areas propuestas colaborara de forma
positiva con la capacidad de conduccién estratégica, ampliando en consecuencia el

campo de gobernabilidad y ejecucién de proyectos deseados.
9.2 Incorporacion formal en estructura de Gobierno

Por ultimo el segundo punto de recomendacién seria elevar la propuesta a nivel

Gobierno. El Decreto N° 463/197 aprobo la estructura organico funcional dependiente

7 Decreto N° 463-GCABA/19 (BOCBA N° 5762)
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del Poder Ejecutivo del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Dicho
Decreto incorporé en la Jefatura de Gabinete de Ministros a la Secretaria de
Planificacion, Evaluacion y Coordinacion de la Gestion. Asimismo incorporé a la

Direccién General Evaluacién del Gasto dependiendo de dicha Secretaria.

Sin perjuicio de dicha incorporacion, dentro de la descripcion de sus responsabilidades
primarias Unicamente incorpora realizar evaluaciones expost de los principales
proyectos y programas. Asimismo, orienta las responsabilidades al control de la correcta

ejecucion del presupuesto y cumplimiento de cronogramas de ejecucion.

Por este motivo, y como el equipo de analisis de precios dentro del Ministerio de
Ambiente y Espacio Publico no fue creado formalmente dentro de la estructura, se
propone la incorporacién en cada Ministerio o Secretaria dependiente del Poder
Ejecutivo, un equipo cuyas responsabilidades primarias sean las de realizar los analisis

de precios en los términos descriptos en el presente trabajo.

Vale destacar que a fin de realizar los analisis de todas las contrataciones del Ministerio
de Ambiente y Espacio Publico se requirié un equipo conformado por tres (3) personas.
El Ministerio de Ambiente y Espacio Publico solicitd para el afio 2019 la suma total de
$35.917 millones, siendo el cuarto ministerio con mayor presupuesto luego del Ministerio
de Educacion e Innovacion ($55.641 millones), del Ministerio de Salud ($ 47.913
millones) y del Ministerio de Justicia y Seguridad ($45.375 millones)?®.

Es decir que si los recursos humanos necesarios para analizar los precios de uno de los
ministerios con mayor presupuesto del Gobierno fue tan solo de 3 personas, como

maximo se requeririan 5 personas por Ministerio para proceder a los analisis.

Actualmente, el Gobierno de la Ciudad cuenta con 9 Ministerios y 6 Secretarias
dependientes del Poder Ejecutivo. En consecuencia se requeririan un promedio de 3
personas para cada una de las areas ascendiendo a un total de 45 personas para
realizar los analisis de precios de todas las contrataciones realizadas por el Gobierno
de la Ciudad.

Es importante destacar que el promedio de ahorro tedrico alcanzado tan solo por el
Ministerio de Ambiente y Espacio Publico es de casi $1000 millones por afio. Es decir
que de proceder con el analisis en todos los ministerios, el ahorro por afio podria

ascender a $15.000 millones por afio.

8F-2018-34911835- -DGOGPP aprobado por Decreto N° 2-AJG/19 (BOCBA 5530)
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Por ello este trabajo intenta demostrar que con una cantidad reducida de recursos
humanos destinados a analizar los precios de las contrataciones con la metodologia
descripta implicaria una cantidad importante de ahorro para Gobierno asi como también

ayudaria a mejorar la calidad de los pliegos y de los procedimientos.
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11. Anexos

Anexo I: Planilla modelo utilizada para el analisis de precios

GOBIERNO DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
MINISTERIO DE AMBIENTE Y ESPACIO PUBLICO
SUBSECRETARIA DE MANTENIMIENTO DEL ESPACIO PUBLICO
ENTE DE MANTENIMIENTO URBANO INTEGRAL

Andlisis de Precios

SERVICIO EXPEDIENTE
UBICACION
SUPERFICIE
PLAZO
Precio
item Descripcion Unidad Cantidad Personas Unitario Total Incidencia Referencias

1 Hs. $0 7 #iDIv/o!

2 Hs. $o " #iDIv/0!

3 Hs. S0 #iDIV/0!

Cargas Sociales de Personal 117%

‘ ‘

Insumos y Materiales

Precio
item Descripcion Unidad Cantidad Unitario Total Incidencia Referencias

‘

Herramientas, Equipamiento y Maquinaria

Precio
item Descripcion Unidad Cantidad Unitario Total Incidencia Referencias
1 SO0 #iDIV/0!
2 S0 #iDIV/0!

m
wn
o

Gastos Generales X % del Costo - Costo 13%

Beneficio X % del Costo 10%

m
n
o

(1]
L3
o

Impuestos X % 6%

>

“

wn
(=)

\ 21%

PRECIO:

-
(=]
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Anexo lI: Planilla amortizacion

PLANILLA DE AMORTIZACION

Combustible _Unidad

DE EQUIPOS Y MAQUINARIAS

CA VR

CAx05xi Gas https: il

EQUIPO A= 1=

Valores a Marzo 2019 UA x100

¥ {Autoslevador (Carga 1600ka) % 20000 | 2,000 s 45,00 8
[ 2 [Vinicargadora (Carga 850Kg 8 0.6m3) 5% 20000 [2.000] s 43,00 4
Pala Cargadora (Carga 2000K 6 1.2m3) 80 20000 [ 2.000] as 43,00 938,50
armion Volcador 7M3 70 20000 T2.000] s X 0
Hdlogia Ford 17122 218 | 20000 [2.000] s X 934
Grua sobre cam 218 20000 [2.000] s X 402,
oo st Seana (I 20 20000 [2.000] as X 6596
['5 [Motoniveladora 214 20000 [2.000] s X
6 [vi Tain 30 20000 [ 2.000] s X
[Bobeat con martil demokedor EIE 20000 [2.000] s X 0
I8 [Retroexcavadora - cargadora 240 3.400.000,00 | 5 850.000,00 | 20.000 | 2,000 s 43, 66
[Camioneta Mantenimienio Nafia (Carga 750Kg) % 575,000,00 10000 [ 2000] Nefia Super |5 46,00 614,10
0[Camioneta i 750Kg) 89 s 45000000 20000 [2.000] s 43,00
11[HILU 200 _|'$_1.000.000,00 20000 [ 2.000] as 43,00 9
11[Camioneia Fite (Carga 1540Kg) 27 1.070.000,00 20000 [2.000] s 43,00 840,40
12[Camion Ficte (Carga 3780Kg | 15 s 1.350 20000 [2.000] s 43,00 0
[Arena 26m3 220_|'$_3.000.000,00 20000 [ 2.000] as 4300] 19 ¥ 6
Dail 146 1.499.200,00 | 5 374.800,00 | 20.000 | 2000 Gas 43,00 141.26 ¥ 0
3
13[Grua Elevadora 5.4 10,000 | 2000 lecticidag | §3; 64,50
14| Teladro [%z] 2000 [2.000] lecticidad | 3, 66
15[Amok y 2,000 [2.000] lecticidad | §3;
16 Cortacora Cerémicas Vanual X 2,000 [2.000] [ Electridad | 3.
17[Soldadora ¥ 2000 [2.000] [ Etcticidad | 5350 | 8,39
18[Sodadora Industral 19, 6.000 [2.000] lecticidad | §3; 8
16[Comy } 6,000 [2.000] locticidad | 53, 0
[Bomba de achique sumergie 1.4 4,000 [2.000] | Elcticidad | §3. 0
MATRIZ 20.000 | 1.000] 00
[MATRIZ BS 20000 | 600 6.730,
[MATRIZ B1 20000 | 500
[Herramientas menores 10,000 12000 )
21 Fidroivadora a explosion 15 000_[2000] 7. 103; 9,18
22]Sopidoras a exosion 25 000 [ 2000] 1, 71, 6
23 Bordeadoras 2 explosion 08 000 [ 2.000] 0. %,
24]Generador Electico 000 [ 2.000] i 580.5 01,6
[Generador Electrico Triasico 60 Kva & 000 [ 2.000] 7: 414 8
Trompo 000_[ 2.000]
mertlo neu 000 [ 2000 0
[Generador Elecmcu THesco 0 Kom % 000,00 [ 000 [ 2000 24 [ 511040 | 52760 | §138.00 0.50
m 55 13.134,00 3263, 000 [ 2000 066 | 5303 | 5750 | 5379 8
e Dosraszaion S F250 33 45.000,00 71250, 000 2000] 165 | S7590 | $189 | So4ss 09
[Plancha vbradora 6 5 65 95.000.00 24500, 000 {2000 325 | §14950 | 53738 | 518688
3
[27]Vall Cerramvento 2x chapa lsa c28 + mala 183 + mediasombra 000, 250,00 10000 [ 2.000] 026
28]Cerco de Sequridad CONOFLEX Amarilo x 1.6M 7.434, 785850 | 20000 [2.000]
29Acrow 27m3 12 barras 3t + 16 ganchos 14320, 3580,00 10000 [2.000]
0]rios eres. 96 (3025 o st cbires 6,000, 1.500,00 | 10.000 [ 2.000] 6
31[Kit Espatula, Cepilo, Rascadore 72,000, 3,000 000 [ 1.000] 60
lcscaurn mosicn oo s 10 mm 3900, 975,00 | 10000 | 2,000 0
35 [Escalera T6.411, 410261 | 10,000 [2.000] 6
1000 [ 2.000] 9.4 §1.680,25
000 [ 2.000] 5! S 686,88
000 [ 2.000] 8, 1.005,13
000 2000 6 248,33
,000 [ 2000] 1 351,10
000 [ 2.000] 17,05 51644
000 [2.000] 473,00
,000 1 2.000] 2.246.75
000 [ 2.000] 0
000 [2.000] 0
.000 1 2.000] 9,10
000 [ 2.000] o
000 [ 2.000]
000 [ 2.000] 0
000 [ 2.000] Gas Ol _[$4300] 204 | §677.20 | §27030 [5100650 0
.000 | 2000 GasOI_[$4300] 204 | $677.20 | 521930 |51.096,50 [RERGTED
000_|2000]
000|200 GasOl_[54300] 156 | 567080 | sSi67.70 | 583850
2,000

[PARA MOTOR DIESEL MAQUINARIA VIAL- VIDA UTIL
20000 HS

2000 HS/ARO

LOS CONSUMOS SE DAN EN LUH:

[PARA MOTOR DIESEL - VIDA UTIL
1000000 KM 6 20000 HS
2000 HS/ANO
| A UNA VELOCIDAD PROMEDIO 50 KM/H
[PARA MOTOR NAFTERO - VIDA UTIL
[ i

000 HS/ARO

A 'UNA VELOCIDAD PROMEDIO 50 KM/H

MLA-7341 ™M 840 barra 3mt
I IMireco_item pos=0&reco_b:200 nudo
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Anexo lll: Calculo mano de obra

|CALCULO DEL COSTO HORARIO DE MANO DE OBRA

CONSTRUCCION OPERARIOS - ZONA A $/SEP $/0CT Fuente
Oficial especializado hora| $§ 107,56 Revista Vivienda
Oficial hora| $ 91,65 Revista Vivienda
Medio Oficial hora| $ 84,50 Revista Vivienda
Ayudante hora| $ 77,57 Revista Vivienda
Ingeniero/Arquitecto hora| $§ 350,00

|Cargas sociales

%

115,36% | 115,36% |
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Anexo IV: cuestionario realizado a miembros del equipo de analisis de precios.
Informantes:

1) Miembros del equipo de profesiones contador y arquitecto.

2) Jefe de Gabinete de la Direccion General Técnica, Administrativa y Legal quien
estuvo a cargo de la coordinacion entre el equipo y las areas como también con
la Gerencia de Compras y Contrataciones respecto de la implementacion de

procesos.
Informantes:

3) Miembros del equipo de profesiones contador y arquitecto.

4) Jefe de Gabinete de la Direccion General Técnica, Administrativa y Legal quien
estuvo a cargo de la coordinacion entre el equipo y las areas como también con
la Gerencia de Compras y Contrataciones respecto de la implementacion de

procesos.

Cuestionario 1:

Miembro del equipo de profesionales (contador)

1) ¢Hace cuanto te desempefas en el equipo de analisis de precios?

Yo trabajaba en la Gerencia de Compras y Contrataciones, en el 2017 en una de las
reuniones de seguimiento mensual, surgio la idea de comenzar a analizar los precios
ya que se observaban diferencias de precios significativas en los items de las
distintas ofertas. Incluso ofertas realizadas por las mismas empresas pero para
licitaciones diferentes. Esto encendié una alarma en la Gerencia y se decidio
conformar el equipo para analizar los precios de las licitaciones previo a la
conformacion del presupuesto oficial de cada una. Para responder tu pregunta,

trabajo en el equipo desde sus inicios.
2) ¢Cual es tu profesiéon?

Soy contador.

3) ¢Cual es tu rol dentro del equipo?

Mi rol es corroborar que los precios que envia el area con la propuesta de
presupuesto oficial se encuentren a valores de mercado. Para ello hago un analisis

de la estructura de costos de cada item que remiten. Hoy en dia muchos items se
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encuentran analizados, en consecuencia solo reviso que los coeficientes de pase
estén bien cargados y que las cargas sociales y demas se encuentren actualizadas.
En un principio analizar un presupuesto podia llevarnos dias, luego con el tiempo

fuimos aceitando los procedimientos.
4) Podes describir brevemente el procedimiento interno estipulado

El area remite el presupuesto oficial para la licitacién que desea llevar a cabo (antes
de formalizar cualquier tipo de Informe en un Expediente Administrativo), luego este
equipo realiza un analisis de la estructura de costos de cada item remitido. Como te
dije, yo me encargo de analizar valores, y el arquitecto hace un estudio de la
razonabilidad de las cantidades expresadas. Finalizado el analisis lo remitimos al
area con nuestras observaciones y consultas. Suele suceder que hay varios idas y
vueltas hasta llegar al presupuesto oficial final. Una vez aprobado el presupuesto se
da inicio a la etapa formal. Es decir se avanza con el Expediente propiamente dicho

dando inicio a la contratacion.

5) Segun tu percepcion, ¢ Cual fue la recepcion de las areas respecto de la

incorporacion del equipo de analisis de precios en los procedimientos internos?

Y... mala. A nadie le gusta que lo controlen ni que le digan que su trabajo no esta
del todo bien ejecutado. Con el tiempo creo que se fueron acomodando y finalmente

lograron darse cuenta que facilitaba la ejecucion de las licitaciones.

6) Respecto de tu trabajo diario, podras describir si el mismo es constante o si se

acumula en determinados momentos del ano.

Hay momentos que no damos abasto. Hemos pasados largas horas en la oficina. Y
en otras épocas del afio el cumulo es bajo. Supongo que se debe a que a principio
de cada afio las areas quieren sacar las contrataciones que les fueron aprobadas
segun presupuesto. También nos ha pasado que se vencian licitaciones muy
grandes, como por ejemplo el mantenimiento de los espacios verdes de toda la

ciudad, ese tipo de licitaciones implic6 muchas horas.
7) ¢Como responden las areas a los requisitos establecidos?

Depende del area. Trabajamos con 25 Direcciones Generales. Hay algunas que
aceptan los cambios y toman nuestras observaciones y muchas otras que nos
discuten los valores. Por eso estandarizamos la planilla de presupuesto, para tratar

de uniformar la informacién recibida. Sino cada una manda lo que le parece.

48



Magdalena Maria Santarelli (Legajo 17M1169)

8) ¢Notas una evolucion en las entregas?
Si, definitivamente.
9) Situ respuesta es si, ¢ Podes describir en qué aspectos notas mejoras?

Todas las areas aceptaron el trabajo con la planilla estandarizada, esto aunque
parezca poco nos ahorra muchisimo tiempo de trabajo. También se ve la evolucion
cuando notas que muchas areas toman los cambios que vamos realizando. Es decir
formulan presupuesto con los coeficientes de pase establecidos por el equipo y si

hay algun item que ya fue analizado toman esos valores.

10) Si tu respuesta es no, ;Qué aspectos consideras que deberian reforzarse para
que las entregas cumplan con los requisitos minimos?
11) ¢Consideras que el trabajo del equipo generd algun tipo de impacto dentro del

Ministerio?
Si! Muchisimo.
12) Si tu respuesta es si, 4 En qué aspectos?

En primer lugar se pudieron ordenar los requisitos para formular presupuestos
oficiales. Antes eran muy disimiles entre cada area. Este orden produce una
unificacion en los precios de todas las contrataciones realizadas por el ministerio.
Ademas podemos asegurar que todos los precios fueron adjudicados a valores de
mercado evitando cualquier tipo de denuncias por sobreprecios o cuestionamientos
posteriores de auditorias. Finalmente, y creo que el punto mas importante fue el

ahorro generado a nivel ministerio.

13) Si tu respuesta es no, ¢Qué consideras que hace falta para que el trabajo del
equipo genere un impacto?
14) Por ultimo, ¢ podras describir brevemente qué mejoras podrian incorporarse al

equipo?

Algo que no logramos resolver fueron los tiempos de devolucion entre las areas.
Muchas veces tardaban mucho en hacernos devoluciones o habia muchos idas y
vueltas discutiendo sobre determinados precios. Creo que habria que hacer algun
tipo de modificacion al procedimiento. Como es un procedimiento informal muchas

veces cuesta que las areas cumplan por que no sienten ningun tipo de “amenaza’.

Cuestionario 2:
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Miembro del equipo de profesionales (arquitecto)
1) ¢Hace cuanto te desempefas en el equipo de analisis de precios?

Comencé a trabajar en el equipo en 2018. Segun me comentaron en la entrevista el
equipo de trabajo era relativamente nuevo y notaron que si bien las areas
comenzaban a respetar los precios analizados, “modificaban” las cantidades para
llegar a precios similares a los que enviaban. Por eso necesitaban alguien que

hiciera un analisis de la razonabilidad de cantidades manifestadas.
2) ¢Cual es tu profesion?

Soy arquitecto.

3) ¢Cual es tu rol dentro del equipo?

Mi rol es analizar las cantidades manifestadas en todos los presupuestos oficiales.
Yo no reviso los precios sino que hago un analisis respecto de cantidades. Por
ejemplo si me dicen que para hacer una vereda de hormigén se necesitan 50000 m2
de cemento, observo la cantidad expresada e indico segun mis conocimientos y
criterio cual es la cantidad justa que deberia corresponder. Luego, cruzamos mi
analisis con el del contador y realizamos la multiplicacion de P (precio) por Q

(cantidad). De este modo llegamos al valor del item para el presupuesto.
4) Podes describir brevemente el procedimiento interno estipulado

El area remite el presupuesto oficial para la licitacion que desea llevar a cabo, luego
se realiza el analisis de la estructura de costos de cada item remitido. Yo analizo la
razonabilidad de las cantidades expresadas y luego cruzamos los datos con los
precios que analiz6 el contador. De este modo obtenemos el valor final de cada item.

Luego comienzan las idas y vueltas con las areas hasta llegar al presupuesto final.

5) Segun tu percepcion, ;Cual fue la recepcion de las areas respecto de la

incorporacion del equipo de andlisis de precios en los procedimientos internos?

Cuando yo comenceé a trabajar el equipo ya estaba conformado y no tuve mayores
problemas. Si tuvimos algunas discusiones respecto de cantidades, muchas veces
volvian a remitir los analisis con mayor justificacion respecto de los materiales y las

cantidades que necesitaban. Pero en lineas generales la recepcién fue buena.

6) Respecto de tu trabajo diario, podras describir si el mismo es constante o si se

acumula en determinados momentos del afo.
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Suele ser constante, siempre hay alguna contratacion para analizar ya que si no son
licitaciones nuevas me suelen consultar por modificaciones durante la ejecucion de
las mismas. En este punto mi trabajo se diferencia del trabajo del contador ya que
por ejemplo en Obras Publicas, si hay economias o demasias, el precio de los items
ya se encuentra analizado (es el mismo que en la oferta) pero las cantidades que se

requieren no, por lo tanto, se procede nuevamente al analisis.
7) ¢Como responden las areas a los requisitos establecidos?

Las respuestas son variadas. Muchas areas discuten mucho todo. Hay otras que

toman las observaciones y adaptan sus precios.

8) ¢Notas una evolucion en las entregas?

Si.

9) Situ respuesta es si, ¢ Podes describir en qué aspectos notas mejoras?

Ni bien ingresé al equipo realizaba algunos analisis que tenian cantidades ridiculas

expresadas. Hoy en dia suelen adaptarse a lo que las contrataciones requieren.

10) Si tu respuesta es no, ;Qué aspectos consideras que deberian reforzarse para
que las entregas cumplan con los requisitos minimos?
11) ¢ Consideras que el trabajo del equipo genero algun tipo de impacto dentro del

Ministerio?
Por supuesto!
12) Si tu respuesta es si, ¢ En que aspectos?

En primer lugar en los ahorros generados a partir del analisis de precios. Nos gusta
hacer comparaciones y solemos decir que el ahorro generado en un afo representa

la construccion de 11 nuevas escuelas por ejemplo.

En segundo lugar respecto al orden de trabajo interno con las areas y a la prolijidad
con la que comenzaron a salir las contrataciones. Particularmente se observa una

mejor calidad en los Pliegos de Especificaciones Técnicas.

13) Si tu respuesta es no, §Qué consideras que hace falta para que el trabajo del
equipo genere un impacto?
14) Por ultimo, ¢podras describir brevemente qué mejoras podrian incorporarse al

equipo?

51



Magdalena Maria Santarelli (Legajo 17M1169)

Me gustaria que se formalizara de alguna forma el equipo ya que hoy es un equipo
interno dentro de una Direccion General. También me gustaria que se formalizara el

procedimiento establecido.

Cuestionario 3:

Jefe de Gabinete de la Direccion General Técnica, Administrativa y Legal
1) ¢Hace cuanto te desempefas en el equipo de analisis de precios?

Desde sus inicios. En realidad no me desempefio propiamente dicho en el equipo

pero si estoy a cargo de la coordinacion.
2) ¢ Cual es tu profesiéon?

Soy contador.

3) ¢Cual es tu rol dentro del equipo?

Coordino la relacion entre el equipo y las areas. Por lo general aparezco si hay algun
punto de conflicto y no logran ponerse de acuerdo sobre determinados precios.
También estuve a cargo de todo lo que fue la estandarizacion del proceso. Fui el
encargado de reunirme con todas las areas y explicar cémo iba a funcionar el equipo
y qué requisitos ibamos a exigir. Podemos decir que tuve mayor protagonismo en

un principio, luego solo me tocaba intervenir si surgia algun conflicto.
4) Podes describir brevemente el procedimiento interno estipulado

A grandes rasgos, el procedimiento establece un paso previo al inicio de una
contratacion. Es decir que previo a remitir el Expediente y la propuesta de Pliegos
de Bases y Condiciones a la Gerencia Operativa de Compras, se tiene que realizar
un analisis de todos los items que componen el presupuesto oficial para corroborar
que los mismos se encuentren a valores de mercado. Es un proceso interno e

informal.

5) Segun tu percepcion, ¢ Cual fue la recepcion de las areas respecto de la

incorporacion del equipo de analisis de precios en los procedimientos internos?

En un principio muy mala. No querian saber nada. A la gente le cuesta asumir
cambios y mas si implican un mayor trabajo o mas requisitos. Luego fueron
acostumbrandose, creo que como con todo, aprendieron a trabajar de manera mas

organizada.
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6) Respecto de tu trabajo diario, podras describir si el mismo es constante o si se

acumula en determinados momentos del ano.

Mi trabajo no implica estar 100% abocado al equipo de analisis de precios. Pero por
lo que veo desde afuera, si, por momentos se los ve colapsados y hay épocas en

las que estan mas tranquilos.
7) ¢Como responden las areas a los requisitos establecidos?

Como te dije, al principio costé que se acomodaran con el procedimiento. No estaban
acostumbrados a este tipo de trabajo donde se ponia la lupa en todo lo que
enviaban. Con el tiempo fueron aprendiendo qué es lo que observabamos y se

adaptaron a los requisitos establecidos.

8) ¢Notas una evolucion en las entregas?

Si, sobre todo luego de la estandarizacién de la planilla.

9) Situ respuesta es si, ¢ Podes describir en qué aspectos notas mejoras?

Al estandarizar los requisitos, lo Unico que tenian que hacer era completar una
planilla Excel que luego hacia los calculos. Esto fue un gran avance por que hasta
ese momento cada area enviaba lo que se le ocurria. En ese aspecto se mejoro

mucho el orden de trabajo y la uniformidad de los analisis que recibiamos.

10) Si tu respuesta es no, ¢ Qué aspectos consideras que deberian reforzarse para
que las entregas cumplan con los requisitos minimos?
11) ¢Consideras que el trabajo del equipo generd algun tipo de impacto dentro del

Ministerio?
jObvio!
12) Si tu respuesta es si, En que aspectos?

Bueno, es innegable el ahorro que se generd a partir de la implementacion del
analisis de precios. También notamos una mejora en lo que es calidad de
informacion que se envia. Se fijaron parametros y las areas los cumplen. También
en cada pedido de contratacion nos envian informacién cada vez con mayor detalle
y eso hace que los analisis se realicen mas rapido y con una mayor cantidad de

herramientas que justifiquen los precios.
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Oftro aspecto de mejora detectado, es el nivel de competitividad que se observo en
la recepcion de ofertas. Sin la implementacion del precio maximo en los pliegos
unicamente resultaban adjudicatarias las grandes empresas que por su capacidad
econdmica podian realizar ofertas mas bajas. Al incorporar la figura del precio
maximo, se coloco en pie de igualdad a todas las oferentes, permitiendo el acceso
al mercado de aquellas pequenas empresas. Esto se vio reflejado en los datos de la
Gerencia de Compras y Contrataciones respecto de las adjudicaciones realizadas,

comenzo a notarse una diversidad mucho mayor en las adjudicaciones.

13) Si tu respuesta es no, ¢Qué consideras que hace falta para que el trabajo del
equipo genere un impacto?
14) Por ultimo, ¢ podras describir brevemente qué mejoras podrian incorporarse al

equipo?

Hablando de impacto, me gustaria poder comenzar a medir formalmente el impacto

generado a partir de la implementacion del analisis de precios.
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Planilla presupuesto GCBA 2019
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