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Resumen

La presente tesis tiene como objetivo identificar los factores que determinaron que
el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — OSCE no logre certificar a los
funcionarios y servidores que trabajan en las &reas de logistica de las entidades publicas
durante los afios 2013 y 2014; asimismo, demostrar que el principal factor se debi6 a la

ausencia del disefio para la implementacion de dicha politica publica.

Para dicho efecto se analiz6 las normas emitidas por el Poder Ejecutivo, los
documentos de gestion del OSCE, encuestas y bibliografia relacionada a la materia;
encontrandose que el mencionado procedimiento no se inicié con el disefio de dicha
politica publica, sino con una decision politica que se instauré en una Ley y cuyas
consecuencias determinaron que se implemente un procedimiento que no previd la
dimension geogréfica y funcional de las éareas de logistica del Estado, los costos de
implementacién, las brechas de conocimientos del personal que trabaja en las areas de
logistica, el universo real de personas que trabajan en el Estado, entre otros. Lo que
determin6 que no se lograra las metas establecidas en el plan estratégico de la mencionada
institucion.
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Capitulo |
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1 Problematica

Los sistemas administrativos son un conjunto de principios, normas,
procedimientos, técnicas e instrumentos mediante los cuales se organizan las
actividades de la Administracion Publica. Dichos sistemas funcionan en el marco
de la Constitucién Politica del Perl, la Ley de Bases de la Descentralizacion y la
Ley Organica del Poder Judicial, y son utilizados por las entidades que conforman
los poderes del Estado, los Organismos Constitucionales y los distintos niveles del
Gobierno para orientar la funcién puablica en la administracion de Recursos
Humanos, Tesoreria, Contabilidad, Defensa Judicial del Estado, Control,

Endeudamiento Publico, Planeamiento Estratégico, entre otros’.

En ese marco se encuentra el Sistema de Abastecimiento, que contiene un
conjunto de politicas, objetivos, normas, atribuciones, procedimientos y procesos
técnicos orientados al flujo, dotacion o suministro, empleo y conservacion de
medios materiales; asi como acciones especializadas, trabajo o resultado para
asegurar la continuidad de los procesos productivos que desarrollan las entidades
integrantes de la administracion ptblica.? Dentro de este sistema se encuentran los
procesos destinados a las compras publicas (contrataciones del Estado), que tienen
un rol importante en el desarrollo social y econémico del pais, toda vez que permite
atender las necesidades de la poblacién, a través de servicios de salud, educacion,
seguridad, entre otros, los cuales se ejecutan mediante un presupuesto previamente

planificado.

En esa linea, desde el afio 2011, el Estado destina un promedio de 8% de su

Producto Bruto Interno - PBI para la contratacién de bienes, servicios y ejecucién

'Conforme a la Ley Organica del Poder Ejecutivo — Ley N° 29158, publicada en el Diario Oficial El Peruano,
el 20 de diciembre de 2007.
“Decreto Ley 22056. Publicado el 30 de diciembre de 1977 y vigente a partir del afio 1978.
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de obras. En el 2014, el monto ascendié a S/.97 033.9 millones de soles®; no
obstante, de acuerdo a lo sefialado por el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado — OSCE, en dicho afio las entidades publicas so6lo
pudieron adjudicar el 42% de dicho monto; es decir, el equivalente a S/. 40 963.2
millones de soles, lo que significo la realizacion de 100,483 procesos de
contratacion a nivel nacional’. Sin embargo, a pesar de ser una considerable
cantidad de procesos de contratacion, no representd ni la mitad de lo que se habia

programado.

A la baja ejecucion del presupuesto publico se suman los diversos
cuestionamientos por parte de la poblacion en general acerca de la calidad de las
compras que realiza el Estado, controversias que derivan, por ejemplo, de la
compra de productos en mal estado, los servicios mal prestados, las obras sin
concluir o mal ejecutadas, la sobrevaloracion de bienes, la alta cantidad de

arbitrajes perdidos, la corrupcién, la sobrevaloracién, entre otros>.

Para tener una idea general sobre la corrupcion en las compras publicas, una
auditoria del Tribunal de Cuentas Europeo (TCE) comparGd proyectos viales
realizados en Europa (Espafia, Polonia, Grecia y Alemania) entre 2000 y 2013 con
proyectos viales realizados en Latinoamérica (México, Peru, Bolivia y Argentina),
Ilegando a la conclusion de que en América Latina las obras cuestan siete veces
mas que en Europa. En opinion de expertos, los costos deberian ser mas baratos
porque la mano de obra es mas barata; sin embargo, existian costos adicionales

atribuidos a la corrupcion®.

No obstante, a pesar de los problemas presentados, el presupuesto publico

no ha disminuido; por el contrario, el impulso econdmico delineado por los tratados

*Ministerio de Economia y Finanzas. Informacién del Presupuesto plblico del afio 2011 al 2014.
(https://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2327&Itemid=102007 &lang=es
)

*Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. Reporte de Contrataciones Plblicas 2014
(Resultados preliminares), 2014, p.3.

*Contraloria General de la Republica. Boletin Control. Analisis de Laudos Arbitrales, periodo 2003 a 2013.
Afio 7, edicidn 31. Marzo, 2015.

®Diario Infobae América. DarioMizrahi. 29 de setiembre, 2013
http://www.infobae.com/2013/09/29/1512287-el-kilometro-carretera-america-latina-cuesta-7-veces-mas-que-
europa
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de libre comercio, la explotacion y exportacion de minerales, el flujo de capitales
turisticos, entre otros, ha permitido un crecimiento constante del presupuesto
nacional. Asi lo demuestra el presupuesto aprobado por el Congreso de la
Republica para el afio 2015 el cual asciende a S/.130.621 millones, 12% mas que en
el afio 2014’

Paralelamente al incremento del presupuesto publico, el Estado busca
mejorar la calidad del gasto tomando una serie de medidas entre las que destacan: i)
dinamizar la economia optimizando la normativa de contrataciones del Estado, ii)
mejorar la transparencia de las compras a través de un nuevo sistema electronico de
contrataciones del Estado, iii) mejorar los procesos de solucién de controversias
generadas entre el Estado y los proveedores a través del fortalecimiento del sistema
de solucion de controversias, iv) desarrollar capacidades en los funcionarios y
servidores que intervienen en las compras publicas, v) certificar a los operadores

logisticos.

De estas acciones, el presente trabajo estd enmarcado a investigar el
desarrollo de la etapa de implementacion de la certificacion de operadores
logisticos, actividad que busca dotar a las entidades publicas con 25,448
(veinticinco mil cuatrocientos cuarenta y ocho)® compradores publicos
(funcionarios o servidores) altamente capacitados, cuyo procedimiento est4 a cargo
del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — OSCE, ente
supervisor que constituye la autoridad técnico-normativa que dicta normas y
establece procedimientos relacionados con su ambito; coordina su operacion
técnica y es responsable de su correcto funcionamiento, en el marco de la Ley de

Contrataciones del Estado, leyes especiales y disposiciones complementarias.

En tal sentido, el referido procedimiento establece que para trabajar en el
area de logistica o de abastecimiento, el profesional o técnico debera tener tres (03)

afios de experiencia laboral en general, un (01) afio de experiencia laboral en

"Ministerio de Economia y Finanzas. Informacién del Presupuesto publico del afio 2015.
(https://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2327&Itemid=102007&lang=es
)

®Plan Estratégico Institucional del OSCE 2012-2016. Programa Presupuestal 0034: contrataciones publicas
eficientes. Indicador: porcentaje de profesionales y técnicos del OEC certificados de acuerdo a niveles de
gobierno.
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contratacion publica o logistica privada y 80 horas de capacitacion en contratacion
publica’. Adicionalmente debera aprobar una evaluacion virtual y presentar la
documentacion que sustenta el cumplimiento de los requisitos. (Directiva N°021-
2012-OSCE/CD).

Sin embargo, luego de la implementacion de esta politica publica, el OSCE
no ha logrado certificar a todos los profesionales y técnicos que laboran en el
organo encargado de las contrataciones de las entidades, debido a diversas

situaciones que han imposibilitado alcanzar la meta trazada por el OSCE.

En efecto, segun la base de datos del sistema de certificacion del OSCE, se

tienen los siguientes resultados:

Tabla N° 1 cantidad de personas certificadas por el OSCE™

Afo Cantidad de personas certificadas
2012 644 operadores
2013 5,149 operadores
2014 3,870 operadores
2015 1,382 operadores (al 03/2015)
Total acumulado a marzo de 2015: 11,045 operadores

Fuente: Evaluacion del POI, 2012, 2013, 2014 y 2015

El nimero de personas certificadas ante el OSCE a marzo de 2015 representa solo
el 43.40%"" del total establecido como objetivo o del nimero total de estas personas
de (25,448).

En tal sentido, no se ha cumplido con certificar la totalidad de funcionarios
previsto en el Plan Estratégico Institucional PEI 2012-2016 del OSCE, el cual hace
referencia a 25 mil personas; sin embargo, desde el afio 2012, las cifras tienen

fluctuaciones que no sobrepasan de las 5 mil personas al afio.

’Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, aprobado por DS. N° 184-2008-EF, publicado en el
Diario Oficial EI Peruano el 1 de enero, 2009. Art. 5.

Evaluacion del Plan Operativo Institucional, 2012, 2013, 2014, 2015.

(http://portal.osce.gob.pe/osce/content/planeamiento)
pJan Operativo Institucional (POI) 2015 del OSCE — Evaluacién al Primer Trimestre, p. 31.
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1.2 Planteamiento del problema

No todas las personas que laboran en el 6rgano encargado de las
contrataciones de las entidades a nivel nacional se han certificado ante el OSCE;
por lo tanto, el propésito de la presente investigacion es responder las siguientes
preguntas:

1.2.1 Problema principal

¢Cudles fueron los factores que determinaron que el OSCE no logre las
metas trazadas para certificar a los profesionales y técnicos que laboran en el
organo encargado de las contrataciones de las entidades durante los afios 2013 y
20147

1.2.2 Problema secundarios

e .Los requisitos establecidos para certificar a los profesionales y técnicos que
laboran en el 6rgano encargado de las contrataciones de las entidades se
elaboraron tomando en cuenta el disefio de una politica publica?

e ;Por qué durante la etapa de la implementacién del procedimiento de
certificacion de profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de
las contrataciones de las entidades, el numero personas certificadas fue bajo
respecto a la meta trazada durante los afios 2013 y 2014?

1.3 Objetivos de la investigacion
1.3.1 Objetivo principal
Identificar los factores que determinaron que el OSCE no logre las metas

trazadas para certificar a los profesionales y técnicos que laboran en el érgano

encargado de las contrataciones de las entidades durante los afios 2013 y 2014.

13



1.3.2 Objetivo secundarios

a) Determinar si los requisitos establecidos para certificar a los profesionales y
técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las contrataciones de las

entidades se elaboraron tomando en cuenta el disefio de una politica publica.

b) Determinar por qué durante la etapa de la implementacion del procedimiento de
certificacion de profesionales y técnicos que laboran en el érgano encargado de
las contrataciones de las entidades, el nimero personas certificadas fue bajo
respecto a la meta trazada durante los afios 2013 y 2014.

1.4 Justificacidon e importancia de la investigacion

El Estado peruano administra el Sistema Nacional de Abastecimiento que
permite a las entidades publicas abastecerse de bienes, servicios y obras que
beneficien a la poblacion. En esta labor participan, por un lado, los compradores
publicos y, por el otro, los proveedores; actores que forman parte de la cadena de

abastecimiento y permiten que el Estado cumpla sus fines institucionales.

En este escenario, el OSCE ha implementado el procedimiento de
certificacion de profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las
contrataciones de las entidades publicas, cuya finalidad es mejorar la calidad del
gasto publico con compradores publicos que cumplan los requisitos sefialados en el
referido procedimiento; sin embargo, durante su ejecucion, el OSCE no logré

certificar a la cantidad de personas propuestas en sus metas institucionales.

En tal sentido, la presente investigacion permitira saber por qué con la
implementacién del procedimiento de certificacion, el OSCE no ha podido
certificar al nimero de operadores logisticos sefialados en sus documentos de
gestion (Plan Estratégico Institucional — POI, Plan Estratégico Institucional — PEI,
entre otros); asimismo, permitira identificar las principales dificultades que
afectaron la implementacion, de tal forma que desde la presente tesis se dé

respuesta a las interrogantes planteadas.

14



1.5 Delimitacion del area de investigacion

La investigacion se cifie a las etapas de disefio e implementacion del
procedimiento de certificacion de profesionales y técnicos que laboran en el érgano
encargado de las contrataciones de las entidades publicas ante el OSCE, en el
ambito nacional durante los afios 2013 y 2014.

Para ello, se analizaran los documentos normativos y de gestion que
sirvieron para disefiar e implementar dicho procedimiento; asi como los resultados

obtenidos de la base de datos del sistema de certificacion que administra el OSCE.

1.6 Viabilidad

La presente investigacion es viable porque se utilizara como recurso
principal los documentos normativos y de gestion que obran en los archivos del
OSCE; asi como la base de datos del sistema de certificacion que aquél administra,
los cuales contienen la informacion relevante respecto al disefio e implementacion

(afios 2013 - 2014) del procedimiento de certificacion.

Del mismo modo, se evaluard la informacion recogida en las encuestas
tomadas a los profesionales y técnicos de los drganos encargados de las
contrataciones de las entidades durante los meses de febrero a diciembre de 2012, a
través del Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado - SEACE, respecto a
las razones por las cuales no continuaron con el procedimiento de certificacion,

quedandose solo en el registro del mismo.

El tiempo estimado para poder realizar la presente investigacion es de seis

(6) meses aproximadamente.
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Capitulo Il
MARCO TEORICO

2.1 Marco referencial

En el Perd no existe suficiente bibliografia respecto a la certificacion de los
profesionales o técnicos abocados a la gestion de las compras publicas de las
entidades, dado que es una nueva experiencia en gestion pablica que no sélo se
basa en la modificacion de temas procedimentales adecuados a las normas sino que
también es necesaria la intervencion del recurso humano competente para que la

dinamica de las compras publicas sea eficiente.

Asimismo, se ha estimado conveniente analizar bibliografia basada en las
experiencias de otros paises de América Latina que buscaron certificar al operador
logistico; por lo que se ha identificado bibliografia referida a la implementacion de
las politicas publicas, la cual es necesaria analizar para sustentar la presente
investigacion toda vez que permitird conocer el ciclo de las politica publicas y, por

consiguiente, los correctos procedimientos de implementacion.
2.2 Antecedentes bibliograficos
Se sefialan aquellas bibliografias que hagan referencia a las experiencias
que otros paises han tenido respecto a la implementacion del procedimiento de
certificacion de sus profesionales o técnicos que laboran en el 6rgano encargado de

las contrataciones de las entidades o a alguna aproximacion sobre el mismo.

En tal sentido, la bibliografia referencial que se ha podido ubicar es la

siguiente:
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a) Manual de Aplicacion Programa de Certificacion de Operadores de

Sistemas de Contratacion!?”

, elaborado por Efrain Jiménez para la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales de Chile y Banco

Interamericano de Desarrollo en el 2011

Dentro de la revisién de trabajos anteriores se ha encontrado un
“Manual de Aplicacion Programa de Certificacion de Operadores de
Sistemas de Contrataciéon” elaborado por Efrain Jiménez para la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales de Chile y Banco Interamericano de
Desarrollo en el 2011.Este manual brinda un panorama general sobre la
certificacion y acreditacion de los operadores logisticos de acuerdo a las
experiencias de los paises en los que fue implementado. Es una guia basica
para los entes reguladores de la contratacion puablica, las autoridades de los
paises que desean emprender un programa de certificacion o acreditacion de
funcionarios o individuos que actian como operadores en un sistema de
compras gubernamentales; asi como para cualquier otra persona interesada
en el tema. EI manual cita referencias bibliogréficas de otras fuentes que
tratan en forma méas profunda los temas especializados enunciados, y que
pueden ser consultados para desarrollar las tareas y emprendimientos
que ayudarian a establecer un programa de acreditacion moderno,

uniforme y consistente con las mejores préacticas en los paises de la Region.

Asimismo, el manual proporciona una vision global para la
adecuada planeacién en la implementacion del programa de acreditacion asi
como guias para ejecutar algunas de las tareas y ayudas para la toma de
decisiones. El documento incluye una guia para la formulacion de la matriz
de resultados comdnmente utilizada para gestionar financiamiento y dar

seguimiento a un Programa apoyado con financiamiento del BID.

12 Manual de Certificacién de operadores en contrataciones. Efrain Jiménez. 2011
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b) EIl Plan Estratégico para la Modernizacion de las Compras Publicas de
la Direccion General de Administracién de Bienes y Contratacion

Administrativa del Ministerio de Hacienda de Costa Rica - 2011%

Hace referencia al sistema de acreditacion de los funcionarios de
adquisiciones para reconocer formalmente sus niveles de experticia,
conocimientos especializados y habilidad de gestion. Asimismo, menciona
que el sistema esta basado por niveles de competencia y titulos
correspondientes a cada nivel, siendo basico disponer del nivel basico de
acreditacion para poder atender adquisiciones simples. El segundo nivel
exigira conocimientos en planificacion de adquisiciones y coordinacion con
el presupuesto, preparacion y adjudicacién de licitaciones, gerencia de
contratos y, en general, gestion de adquisiciones complejas. El nivel tercero
y el nivel cuarto, relativos a la direccién global de los procesos de
adquisicion de una entidad y a la gestion de adquisiciones estratégicas y de
alto riesgo, tendran los mas altos grados de profesionalizacion con elevados

niveles de conocimiento especifico.

Asimismo, hacen mencion a la existencia de un sistema de
acreditacion de las oficinas de adquisiciones o0 proveedurias de las
entidades, en las que el ente coordinador definird una gradacién de los tipos
de operaciones de adquisiciones que una oficina puede realizar,
dependiendo de los recursos que disponga (funcionarios acreditados y
accesos a las tecnologias). Cada oficina de adquisiciones decidira su propio
nivel de acreditacion, teniendo como referencia la tabla de requisitos. Los
niveles de acreditacion determinaran un umbral maximo para realizar
procesos de adquisiciones. El desarrollo de esta area estratégica exigira el
concurso de especialistas en recursos humanos y programas educativos con
la participacion de una o mas universidades y Centros de Informacién y

Formacién Hacendaria, entre otras instituciones de educacion formal.

BMinisterio de Hacienda de Costa Rica. (2010). Plan Estratégico para la Modernizacion de las Compras
Plblicas de la Direccién General de Administracion de Bienes y Contratacion, 2010, Sitio web:
https://www.hacienda.go.cr/comprared/Plan_Estrategico_Compras_Publicas.pdf
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c)

d)

Analisis sobre la cualificacién, acreditacion y certificacion de
la contratacién publica en América Latina y el Caribe'* (Oscar Chinea)

Este andlisis fue desarrollado en el marco del XVII Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica en el afio 2012, el cual trata sobre las reformas de
los sistemas de contratacion publica. Asimismo, hace referencia a la
necesidad de mejorar las capacidades de los funcionarios a cargo de los

sistemas de adquisiciones gubernamentales de la region.

El texto desarrolla temas como la cualificacion del recurso humano
que gestiona la Contratacién Publica; la cualificacion, acreditacion,
certificacion y profesionalizacion; las experiencias destacadas en
cualificacion y acreditacion en Contratacion Puablica en la region; el
ecosistema de cualificacion, acreditacion y certificacion en Contratacion

Publica; entre otros.

Guia de Compras Publicas Sustentables de la Jefatura de Gabinete de
Ministros de la Presidencia de la Nacién (Argentinacompra — Oficina

Nacional de Contrataciones)®

Esta guia brinda herramientas para implementar las compras
sustentables dentro de un esquema politico en el que no se hace escatimo
del gasto de recursos. Por otro lado, hace mencidn al dictado de cursos de
compras publicas sustentables destinados a los responsables y el personal
técnico de las unidades operativas de compras, como también a
proveedores. Asimismo, hace mencion a la elaboracion del material técnico
con especificaciones para ser incorporadas en los pliegos en la compra de

bienes.

¥XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pblica,
Cartagena, Colombia, 30 oct. - 2 nov. 2012http://www.dgsc.go.cr/dgsc/documentos/cladxvii/chineaos.pdf
0Oficina Nacional de Contrataciones. (Nov. 2011). Guia de Compras Publicas Sustentables. Argentina
Compra Sitio web:
https://www.argentinacompra.gov.ar/prod/onc/sitio/Paginas/Contenido/FrontEnd/Manual_ONC_Sustentable
%20GB.pdf
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e) Informe “Contratacion de servicios destinados a evaluar impacto de la
linea de certificacion de competencias laborales, programa
CHILECALIFICA™", de Guernica Consultores de julio de 200*

Segun la Fundacién Chile, el sector logistica se ha caracterizado por
contar con una mano de obra poco calificada, panorama que ha ido
cambiando en los Gltimos afios, por lo que la certificacién de competencias

laborales en el sector fue un desafio imposible de eludir.

En tal sentido, el informe evalla los resultados e impacto de la linea
de certificacion de competencias laborales del Programa Chilecalifica,
orientado a la logistica privada. Con ello busca identificar estdndares de
competencias que pueden constituirse en referentes que permitirian mejorar
la pertinencia de la educacién técnica superior conforme a los

requerimientos del mundo productivo.

Se consider6 en ese informe que las instancias que resultarian
beneficiadas con el funcionamiento y desarrollo de este sistema serian, entre
otros, los trabajadores, quienes se encontrardn en condiciones de adquirir
competencias transferibles a otras ocupaciones y de incorporarse a

trayectorias de aprendizajes que seran socialmente reconocidos.

2.3 Marco teorico

La presente investigacion busca resolver los problemas planteados en el
marco de la implementacion de una politica publica; sin embargo, antes de resolver
las preguntas, es necesario analizar los conceptos que diferentes autores han

elaborado sobre politicas publicas.

®Guernica Consultores S.A. (2009). Contratacion de servicios destinados a evaluar impacto de la linea de
certificacion de competencias laborales, programa ChileCalifica-Piloto sector logistica.Oficina Internacional
del Trabajo Sitio web:
http://guia.oitcinterfor.org/sites/default/files/experiencias/estudio_evaluacion_impacto_certificacion_sector |
ogistica.pdf
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Al respecto, Peter Knoepfel, hace una definicion general de politica publica
al sefialarla como “una concatenacion de decisiones o de acciones intencionalmente
coherentes, tomadas por diferentes actores publicos y, ocasionalmente privados —
CUyOsS recursos, nexos institucionales e intereses varian — a fin de resolver de
manera puntual un problema politicamente definido como colectivo”. (Peter

Knoepfel, 2008)

Por su parte, Manuel Tamayo hace una apreciacion mas estructurada al
definir la politica publica como “un proceso que inicia cuando un gobierno o un
directivo publico detecta la existencia de un problema que por su importancia,
merece su atencidn y termina con la evaluacion de los resultados que han tenido las
acciones emprendidas para eliminar, mitigar o variar ese problema”. Asimismo, el
autor también hace referencia al proceso o ciclo de construccién de una politica
publica al dividirla en cinco fases: a) identificacion y definicién del problema, b)
formulacion de las alternativas de solucion, c¢) adopcion de una alternativa, d)
implantacion de la alternativa seleccionada y e) evaluacién de los resultados
obtenidos (Tamayo, 1997).

Las fases a las que hace referencia Tamayo también son apreciadas por Radl
Velasquez, quien sefiala que la "Politica publica es un proceso integrador de
decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por
autoridades publicas con la participacion eventual de los particulares, y encaminado
a solucionar o prevenir una situacion definida como problematica. La politica
publica hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende

modificar o mantener." (Velasquez 2009).

Por otra parte, Aguilar sefiala que la ciudadania es un actor que también
interviene en la creacion y ejecucion de una politica publica, al indicar que “es: a)
un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo
intencional y causal, que se orientan a realizar objetivos considerados de valor para
la sociedad o a resolver problemas cuya solucion es considerada de interés o
beneficio pablico; b) acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas
por la interlocucién que ha tenido lugar entre el gobierno y los sectores de la

ciudadania; c) acciones que han sido decididas por autoridades publicas legitimas;
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d) acciones que son ejecutadas por actores gubernamentales o por éstos en
asociacion con actores sociales (econémicos, civiles), y €) que dan origen o forman

un patron de comportamiento del gobierno y la sociedad.” (Aguilar, Luis F. 2009).

En consecuencia, la definicion que se acerca mas a la presente investigacion
es la sefialada por Manuel Tamayo, toda vez que, la politica pablica de la
certificacion de los profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de
las contrataciones de las entidades publicas, materia de la presente investigacion,
surge con la identificacion de un problema en la gestion de las compras publicas
que afectaba la calidad de los bienes, servicios y obras adquiridos por las entidades
en beneficio de la poblacidn; en este escenario, el gobierno analiza procesos
similares que se aplicaron exitosamente en el extranjero y los adapta a la realidad
nacional, realizando posteriormente actividades de supervision para identificar si se

alcanzaron las metas trazadas.

Con esta definicion, procederemos a analizar las dos primeras fases para la
creacion de una politica publica, la fase del disefio y de la implementacién. Para
ello, recogemos diferentes enfoques desarrollados con la finalidad de encontrar

conceptos que se adecuen mejor a la experiencia peruana.

Respecto al disefio, la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el
Caribe —CEPAL, organismo de la Organizacién de las Naciones Unidas-ONU,
plantea un esquema que orienta el proceso de disefio de politicas publicas: i) con la
participacion de actores representativos de la comunidad, definir la agenda publica
conformada por los problemas fundamentales del pais, es decir, la médula de la
politica publica es el problema que tanto la comunidad como el gobierno estan
interesados en resolver; ii) basandose en su agenda, conformada por los problemas
de alto valor politico, es decir, de alta prioridad para la gente, el gobernante procede
al disefio de la politica publica, la cual se expresa en la formulacion del plan de
gestion, programas, proyectos y acciones; iii) que la politica publica disefiada
requiera soporte juridico adecuado, por lo que es necesario reformar o crear leyes u
ordenanzas para darle fundamento legal a la politica; iv) la implementacion de la
politica publica constituye uno de los pasos determinantes; toda vez que, el éxito o

fracaso de la politica publica dependerd de la calidad de las organizaciones,
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procesos y personas que intervienen en su ejecucion; v) la evaluacion de la politica
publica, proceso que debe ser objetivo, cuyo evaluador debe ser independiente de la
organizacion ejecutora; implica evaluacion técnica a través de indicadores de
gestion: eficacia, eficiencia, efectividad, calidad y economia; asi como la
evaluacion politica: construccion de viabilidad, intercambio de problemas, costo
politico e impacto logrado; también lo referente a la evaluacion econdémica: anélisis
de la eficiencia econdémica de la politica; y vi) la rendicién de cuentas como la

responsabilidad de quién disefia, ejecuta y evalta la politica publica'’.

Por su parte, Julio Franco Corzo sefiala que el disefio de una politica publica
se logra de manera efectiva en cinco (5) etapas: i) analisis del problema, ii) analisis
de soluciones, iii) analisis de factibilidad, iv) recomendacidn de politica publica y i)

plan de accién de politica puablica.*®

De otro lado, Tamayo hace un andlisis de los diferentes modelos de
implantacion de politicas publicas utilizados durante las décadas anteriores, de los
cuales se ha identificado dos modelos fundamentales para el desarrollo de la
presente investigacion: a) modelo Top-down, segun el cual la esfera politica y
administrativa deben permanecer necesariamente separadas sin lineas de contacto.
La esfera politica decide, la esfera administrativa pone en marcha las decisiones,
por lo que hay una especializacién absoluta de papeles y el papel protagonista lo
tiene el decisor de la politica. La meta es ayudar al decisor a seguir el modelo
racional de adopcién de decisiones; por el contrario, el b) modelo Bottom-up,
adapta la decision inicial a las caracteristicas locales y el contexto en la que se
produce, por lo que este modelo no es el ajuste fiel a la decisién inicial (Tamayo
1997). Quien refuerza esta ultima teoria es Lindblom, ya que sefiala “en principio
algunos actos administrativos simplemente ejecutan una decision politica previa. Si
es asi, nos podemos olvidar de ellos por cuanto no forman parte del Policymaking.

Sin embargo, la mayor parte de los actos administrativos o quiza todos ellos hacen

Y Adalberto Zambrano Barrios Disefio de Politicas Piblicas. Instituto de Gerencia y Estrategia del Zulia Sitio

http://www.igez.edu.ve/portal/index.php/articulos-de-opinion/adalberto-zambrano-barrios/245-diseno-

de-politicas-publicas
!8Julio Franco Corzo. (Oct. 2014). ;Cémo disefiar una politica publica? Escuela de Politicas Publicas - IEXE
Sitio web: https://www.iexe.edu.mx/blog/como-disenar-una-politica-publica.html
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politica y cambian la politica al tratar de implementarla. En este caso, debemos

analizar la implementacion como parte del Policymaking” (Lindblom, 1980).

Para Aguilar, el éxito de la aplicacion de las teorias que explican la
implementacién de politicas publicas, que adopte un gobierno, dependera de la
naturaleza de su sistema politico administrativo, por ello sefiala que: “los estudios
de la implementacion dejan en claro es la importancia que la dimensién politica y
organizativa tienen para que la politica logre tener un impacto claro y constructivo
en las condiciones reales de vida y no sea sélo una buena intencién o un hermoso
proyecto de expertos. EI momento del disefio, que tanto significado atribuye a los
aspectos tedricos, tecnoldgicos y economicos, debe complementarse con la
prevision de los problemas politico-organizacionales que apareceran con mayor o
menor dureza en el momento en que la politica abandone los papeles llenos de
andlisis, célculos y reglamentos, las reuniones de elaborados especialistas, y se le
eche a andar en el mundo real. Si la puesta en préctica seguira la linea jerarquica
del top-down o si procedera segun el criterio del bottom-up, eso depende
normalmente de las caracteristicas y tradiciones del sistema politico-administrativo

en cuyo marco se deciden y efectian las politicas” (Aguilar, 1993)

Otro enfoque de implementacion lo dan Barret y Fudge al considerar la
implementacién como un proceso continuo de transformacion de la politica publica
al expresarla “como un continuum de elaboracion y accién en el cual tiene lugar un
proceso negociador entre aquellos que quieren llevar la politica a la practica y
aquellos de los que depende la accion.” (Barret y Fudge 1981). Este concepto deja
en claro que las decisiones politicas no necesariamente culminan antes de la
implementacion, sino que pueden continuar desarrollandose a lo largo de su

ejecucion.

Sobre esto, Francesc Pallares sefiala que “es dificil determinar donde acaba
la elaboracion y empieza la implementacion. Entre otras razones, por la misma
dificultad de definir concretamente qué es una politica y, por tanto, las multiples
formas que puede tomar. Incluso, muchas veces, decisiones propias de elaboracion
se dejan para ser resueltas en el proceso de implementacion. Las razones pueden ser

de diversos tipos: porque determinadas decisiones no se han querido tomar hasta
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que los hechos estén al alcance de funcionarios expertos a los que se considera
mejor preparados y equipados para resolverlos, o de la opcién de negociar la
aplicacion préactica de cuestiones concretas por los grupos de presion interesados
ante la dificultad de llegar a un acuerdo sobre el conjunto de la politica, u otras”.

(Frances Pallares, 1988).

Otro autor que conceptualiza la implementacion y lo relaciona como un
ciclo donde interviene la negociacion es Ruiz Vidals (2004), quien comenta que “la
implementacién es la fase del ciclo de la politica donde se ejecutan las acciones o
los programas publicos; es decir, donde se llevan a cabo las acciones programadas y
donde se logra un impacto sobre el entorno social. En esta fase una politica publica
desarrolla su caracter como foro de negociacién de los actores implicados en el
proceso ya que se da un desajuste entre los objetivos y la implementacién de éstos
por la dindmica de transaccion y conflicto entre los agentes de interaccion (grupos

de interés) de las diferentes fases del ciclo de la politica publica”.

El dltimo concepto recogido hace un acercamiento mas preciso sobre la
implementacion de politicas publicas al definirlo como “el conjunto de procesos
mediante los cuales las organizaciones operan para producir los bienes y servicios
deseados, ejercen control estratégico sobre el curso que siguen dichas operaciones
y, finalmente, desarrollan o fortalecen las capacidades que son necesarias para el
desempefio adecuado de las actividades operativas y de control necesarias
(Cortazar, 2005). Posteriormente ahonda este concepto haciendo referencia a tres
consideraciones sobre la importancia de la implementacion en el proceso de las
politicas “La primera consiste en constatar que no todo lo que ocurre en la
implementacion es derivacion logica o practica de lo que ocurre en el momento del
disefio, de manera que los procesos de implementacion tienen naturaleza y
consistencia propia. En consecuencia —y esta es la segunda consideracion—, el
gerente enfrenta problemas especificos de implementacion que ponen en serio
riesgo el éxito de la politica o programa en ejecucion y que, por lo tanto, atentan
contra el valor publico que dicha politica busca generar. Finalmente, si se asume —
siguiendo a Moore (1998) — que el objetivo esencial de todo ejercicio estratégico es
generar valor publico de manera nueva o mas eficaz, entonces hay que concluir que

los procesos de implementacion exigen en si mismos algun tipo de reflexion y
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accion estratégica por parte del gerente. Al llegar a este punto se ha abandonado el
enfoque mecanicista de la implementacion y se ha abierto la puerta a una mirada

estratégica”. (Cortazar, 2007).

De las teorias mencionadas, los conceptos de Aguilar y Cortazar son los que
mejor describen la manera de disefiar e implementar politicas publicas; sin
embargo, los conceptos mas cercanos a la experiencia de la implementacion del
procedimiento de certificacion, materia de la presente investigacion, son los
modelos de Top-down y Bottom-up debido a que a la hora de tomar la decision
para disefiar una politica publica que mejore la calidad de las compras publicas, la
esfera politica adoptd una alternativa de solucion sin considerar a la esfera
administrativa. En tal contexto, tomada la decision politica se supuso que existirian
un conjunto de factores que facilitarian la implementacion de la politica; es decir,
que no habria oposicion, que existia consenso sobre los medios a emplear,
financiamiento suficiente y personal con competencias técnicas adecuadas. No
obstante, la implementacion demostré que éste conjunto de factores estaba un tanto
apartado de la realidad, toda vez que hubo la necesidad de adaptar las decisiones
politicas a las caracteristicas locales y al contexto en el que se produjeron,

generandose modificaciones a las normas que regulaban tales decisiones.

2.4 Marco conceptual

Los términos que permitirdn esclarecer el contenido de la presente
investigacion y que involucran el procedimiento de certificacion de profesionales y
técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las contrataciones de las entidades

son los siguientes:

a) Base de datos: Registro de profesionales y técnicos que han sido

certificados por el OSCE a través del Sistema de Certificacion.
b) Capacitacion técnica: actividad académica orientada a la adquisicion o

perfeccionamiento de conocimientos, habilidades y aptitudes en lo referido

a las contrataciones publicas o en temas de gestion logistica en general.
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d)

f)

9)

h)

Certificacion: Acreditacion emitida por el OSCE respecto del profesional o
técnico que ha culminado satisfactoriamente con el procedimiento de
certificacion y que le permite laborar en el d6rgano encargado de las

contrataciones — OEC.

Clave de ingreso: Obtenida a través de la web del OSCE, para lo cual se
debe consignar el nimero de DNI, un correo electrénico y otro secundario.
Permite llenar la ficha de datos y rendir el examen de verificacion de

conocimientos.

Cddigo de Certificacion: Codigo asignado por el OSCE al profesional o
técnico una vez que ha culminado satisfactoriamente con el procedimiento
de certificacion previsto en la Directiva N° 021-2013-OSCE/CD.

Examen de verificacién de conocimientos: Evaluacion efectuada por el
OSCE al profesional o técnico sobre su capacitacion técnica en

contrataciones publicas o gestion logistica en general.

Experiencia laboral: Destreza adquirida en el tiempo por el profesional o
técnico, independientemente del vinculo laboral o contractual que mantenga
con una entidad publica o privada. No se considera con experiencia laboral
las practicas pre-profesionales.

Hora lectiva: Tiempo destinado a la comprension, adquisicion,
construccién, afianzamiento, fortalecimiento y/o consolidacion de los
aprendizajes vinculados a la normativa de Contrataciones Publicas o a la
Gestion Logistica en general. No menor a cuarenta y cinco (45) minutos ni

mayor a sesenta (60) minutos.

Postulante: Profesional o técnico que se somete al procedimiento de
certificacion regulado por la Directiva N° 021-2013-OSCE/CD.
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j) Profesional o técnico certificado: Postulante que ha culminado
satisfactoriamente con el procedimiento de certificacién y que cuenta con

cddigo de certificacion vigente.

k) Organo Encargado de las Contrataciones — OEC: Organo o unidad
organica que realiza las actividades relativas a la gestion del abastecimiento

al interior de una entidad publica.

2.5 Marco legal

Con la expedicion del Decreto Legislativo N° 1017, publicado el 4 de junio
de 2008, se aprobd la Ley de Contrataciones del Estado y se cred el Organismo
Supervisor de las Contrataciones del Estado-OSCE, cuya mision es cautelar la
aplicacion eficiente de la normativa de compras pablicas y promover mejores

practicas en la gestion de las contrataciones del Estado™.

Dicha disposicion normativa establece procedimientos y criterios para
promover el uso 6ptimo de los recursos publicos, y de esa manera, satisfacer las
necesidades de la poblacion; consecuentemente, con ello, la Ley le otorga al OSCE
la potestad para implementar actividades y mecanismos de desarrollo de
capacidades de los actores que intervienen en las compras que realiza el Estado,
entendiendo de este modo que para mejorar la calidad de las compras, es necesario
potenciar las capacidades del personal vinculado a la gestion presupuestal®®. Del
mismo modo, estableciendo también como premisa que el factor humano se

considera pieza esencial del funcionamiento de las administraciones publicas®’.

En el marco de esta regulacion, el OSCE elabor6 su Plan Estratégico

Institucional, documento donde traza la hoja de ruta de la entidad y establece la

91 11 de julio de 2014 se publicé en el Diario Oficial El Peruano la Ley de Contrataciones del Estado - Ley
N° 30225, la cual, junto a su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 350-2015-EF, entraron en
vigencia el 9 de enero de 2016

“Direccién General de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas. (Oct. 2010).
Consolidando la reforma del Presupuesto del Sector Publico. P.7. MEF Sitio web:
http://www.mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/documentac/BOLETIN DGPP.pdf

’Romén Riechaman, C.- Sanchez Morén, M.- Velasquez L6pez, FJ "Lineas de reforma del Empleo Piblico",
en estudios para la reforma de la Administracion Publica, INAP, Madrid, 2004 pp. 479 y ss
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necesidad de tener personas capacitadas para conducir y administrar los procesos de
contratacion convocados por el Estado?. Esto seria posible mediante la
certificacion de las personas que trabajan en el area de logistica de las
instituciones®, condicién que alcanzarian con el rendimiento de una evaluacion de
conocimientos, previo cumplimiento de tres requisitos: profesional o técnico con
tres (03) afios de experiencia laboral en general, un (01) afio de experiencia en
contratacion publica o logistica privada y 80 horas de capacitacion en contratacion

publica.

En el afio 2009, a solicitud del OSCE, dicha propuesta cont6 con el apoyo
financiero al Banco Interamericano de Desarrollo —BID, entidad que a través del
Fondo Multilateral de Inversiones - FOMIN apoyaba la implementacion de
proyectos de desarrollo basados en el fortalecimiento de las competencias y
capacidades que tengan como caracteristicas basicas: innovacién, efectos de
demostracién, sostenibilidad y alianzas estratégicas. EI BID acepté y aprobd el
proyecto denominado “Estudio para la implementacion de Certificacion de las
entidades y operadores de las Contrataciones Publicas”, el cual se encuentra en la

etapa de ejecucion.

Independientemente de la aprobacion de esta institucién, el OSCE ya habia
aprobado la norma en el 2009 formulandolo en el Reglamento de Contrataciones
del Estado, aprobado por el Congreso de la Republica en octubre del 2008;
posteriormente, el procedimiento de certificacion entrd en vigencia con la primera
Directiva 001-2011-OSCE/CD de fecha 7 de marzo del 2011, aprobado mediante
Resolucién 159-2011-OSCE/PRE. Con ello se concretd la ruta establecida para
contar con operadores certificados para trabajar en las oficinas de compras, el cual
regula el trabajo que posteriormente serd de acuerdo a las competencias del

operador.?*

22 _ Objetivos estratégicos generales “Contribuir al desarrollo de capacidades y a una mejor participacion de
los actores del proceso de contratacion publica”. Plan Estratégico Institucional PEI-2012-2016, elaborado por
el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — OSCE - Numeral 3.7 del PEI del OSCE

ZArt 5 del Reglamento de contrataciones del Estado: “...Los funcionarios y servidores del érgano encargado
de las contrataciones de la Entidad que, en razén de sus funciones intervienen directamente en alguna de las
fases de contratacion, deberan ser profesionales y/o técnicos debidamente certificados...”

#Cabe destacar que “el sistema de acreditacion basado en competencias, bajo esta orientacion, no indica
que habra un anico nivel de entrenamiento para los especialistas en contrataciones, sino mas bien una
estrategia de obtencion de titulos en distintos niveles, como es comin a muchas otras profesiones...”.
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No obstante, desde que entr6 en vigencia la ejecucion de dicho
procedimiento, se verificO que el Estado no tiene un criterio uniforme para
seleccionar a un gestor de compras dado que cada entidad utiliza criterios distintos
para seleccionar personas que trabajan en el area de logistica o abastecimiento. Las
personas que ingresaban a laborar no contaban con la experiencia operativa
necesaria asi como con los conocimientos requeridos para realizar adecuadamente

su labor. Dicha deficiencia repercutia en la calidad del gasto publico.

Se presume que esta situacion tiene diversos factores, la alta rotacion de
funcionarios que ingresaban a trabajar al sector publico, la inexistencia de criterios
para seleccionar al personal de logistica y la desvinculacion del procedimiento de

certificacion con dicha realidad.

En tal sentido, el 20 diciembre del afio 2012 se modifica la directiva de
certificacion para establecer, entre otras cosas, la obligatoriedad de la
certificacion®. El espiritu de la Directiva buscaba evitar que personas sin
experiencia y sin estudios minimos se hagan responsables del manejo del tesoro
publico. Sin embargo, dos afios después de publicado, el procedimiento ain no
reporta la cantidad real de personas que trabajan en las areas de logistica ya que

s6lo llega a una cantidad aproximada de 9 mil personas®.

El 11 de julio del 2014 se publico la Ley de Contrataciones del Estado, Ley
N° 30225, el cual reordena los procedimientos de contratacion desde la perspectiva
del enfoque por resultados. Su reglamento, fue aprobado mediante DECRETO
SUPREMO-N° 350-2015-EF, el cual entré en vigencia el 9 de enero de 2016.

Presidencia Ejecutiva del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (P. 23 Abr. 2009). Plan
Estratégico de Contrataciones Publicas. 2009, de OSCE Sitio web:
http://www.osce.gob.pe/consucode/userfiles/image/Plan_Estrategico_delas%20contrataciones%20publicas.p

2 Aprobada mediante Resolucion N° 407-2012-OSCE/PRE del 20 de diciembre de 2012
% No existe un registro general de funcionarios y servidores que trabajan en las &reas de logistica del Estado.
Sin embargo, en el Programa Presupuestal 0034: contrataciones publicas eficientes”, el indicador es el
porcentaje de profesionales y técnicos del OEC certificados, de acuerdo a niveles de gobierno, documento
mediante el cual, se determiné que el universo total de operadores logisticos al que el OSCE debia certificar,
ascendia a 25,448 usuarios que trabajan en los drganos encargados de las contrataciones.
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Dicha norma hace referencia a la certificacion de funcionarios, pero basado en

niveles y perfiles. Sin embargo, ain no existe directiva que regula dicho cambio.

En tal sentido, a la fecha de finalizacion de la presente tesis, las leyes,
normas o disposiciones en las que fundamenta y ampara la implementacién del
“Procedimiento de certificacion de los profesionales y técnicos que laboran en el
organo encargado de las contrataciones de las entidades publicas” son las

siguientes:

a) Directiva N° 021-2013-OSCE/CD y su Gltima modificacion.?’

b) Ley de Contrataciones del Estado y su Reglamento, aprobada mediante D.L
N° 1017.

c) Ley del Procedimiento Administrativo General — Ley 27444,

d) Constitucion Politica del Estado Peruano.

2" Aprobada mediante Resolucion N° 405-2013-OSCE/PRE de fecha 26 de noviembre de 2013.
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Capitulo 111
HIPOTESIS Y VARIABLES DE LA INVESTIGACION

3.1 Hipotesis
El factor que determiné que el OSCE no lograra las metas trazadas para
certificar a los profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las

contrataciones de las entidades publicas durante los afios 2013 y 2014 fue la

ausencia de un disefio del procedimiento de certificacion.

3.2 Hipdtesis especificas
e La certificacion de funcionarios no se establecié tomando en cuenta el
disefio de una politica publica; sino que obedecid a una decision politica.
e El nimero de personas certificadas durante el afio 2013 y 2014 fue bajo

respecto a las metas trazadas debido a que definio de manera errada el

universo de personas que trabajan en las areas de logistica del Estado.
3.2.1 Variables e indicadores
3.2.1.1 Variables independientes:
Deficiencias en la formulacion del procedimiento de certificacion
Indicadores:
e Modificaciones de las directivas que regulan el procedimiento de
certificacion.

e Metas formuladas por el OSCE en sus documentos de planificacion

3.2.1.2 Variable dependiente:

Procedimiento de certificacion del Organismo Supervisor de las Contrataciones del

Estado.
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Indicadores:
e NUmero de profesionales o técnicos certificados por el OSCE.
e NuUmero de profesionales o técnicos que labora en el érgano encargado de

las contrataciones de las entidades publicas.
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Capitulo IV
METODOLOGIA DE INVESTIGACION

4.1 Metodologia

4.1.1 Tipo de investigacion o tesis

De acuerdo a la naturaleza de la investigacion a realizar, se considerara:

a) Tesis empirica: Se estudiara la realidad del procedimiento de profesionales
y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las contrataciones de las
entidades publicas a nivel nacional y las consecuencias de su aplicacion en
el Pert desde el afio 2013 y 2014.

b) Tesis o investigacion primaria: Se trabajard con datos y hechos de primera
mano, recogidos por los integrantes de la presente investigacion para poder

probar la hipotesis planteada.

c) Investigacion no experimental de tipo longitudinal: Se recogerén datos
de la poblacion profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado
de las contrataciones de las entidades publicas a nivel nacional certificados

y no certificados, observando su evolucion a traves del tiempo.

4.1.2 Meétodo de investigacion

Se utilizara el método inductivo, porque se descendera de lo general a lo
particular, observandose y registrandose los hechos suscitados durante la aplicacion
del procedimiento de certificacion profesionales y técnicos que laboran en el
6rgano encargado de las contrataciones de las entidades publicas a nivel nacional,
se analizaran los mismos para la derivacion inductiva de la generalizacion a través

de los hechos.
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4.1.3 Disefio de la investigacion

a) Por el tipo de investigacion: Investigacion aplicada, porque se estudiara

una realidad con apoyo empirico.

b) Por el tipo de andlisis: Se trabajard con variables, se analizardn las
variables independientes y dependientes para analizar la situacion de las
dificultades que afectan el procedimiento de certificacion de los
profesionales y técnicos que laboran en el o6rgano encargado de las
contrataciones de las entidades publicas ante el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado — OSCE durante los afios 2013 y 2014.

4.1.4 Poblacion y muestra
Poblacion: profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las

contrataciones de las entidades publicas.

En este estudio no se tomaran en cuenta las muestras debido a que los datos que se

consideran son cifras oficiales.

4.1.5 Técnicas e instrumentos de recojo de datos
e Se realiz6 entrevista a Ricardo Salazar Chavez, Presidente Ejecutivo del
Consejo Superior de Contrataciones del Estado-CONSUCODE vy del
Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — OSCE
e Se analiz6 documentos normativos emitidos por el Organismo Supervisor

de las Contrataciones del Estado.
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4.1.6 Matriz de consistencia

PROBLEMA OBJETIVOS HIPOTESIS VARIABLES
PROBLEMA OBJETIVO GENERAL HIPOTESIS GENERAL: VARIABLE
GENERAL.: Identificar los factores que El factor que determin6 que el | INDEPENDIENTE:

No todas las personas
que laboran en el érgano
encargado de las
contrataciones de las
entidades a nivel
nacional se han
certificado ante el OSCE

PROBLEMAS
ESPECIFICOS:

¢ L0s requisitos
establecidos para
certificar a los
profesionales y
técnicos que laboran
en el érgano
encargado de las
contrataciones de
las entidades se
elaboraron tomando
en cuenta el disefio
de una politica
publica?

¢Por qué durante la
etapa de la
implementacion del
procedimiento de
certificacion de
profesionales y
técnicos que laboran
en el 6rgano
encargado de las
contrataciones de
las entidades, el
ndmero personas
certificadas fue bajo
respecto a la meta
trazada durante los
afios 2013 y 2014?

determinaron que el OSCE
no logre las metas trazadas
para certificar a los
profesionales y técnicos que
laboran en el 6rgano
encargado de las
contrataciones de las
entidades durante los afios
2013y 2014

OBJETIVOS
ESPECIFICOS

e Determinar si los
requisitos establecidos
para certificar a los
profesionales y técnicos
que laboran en el
6rgano encargado de las
contrataciones de las
entidades obedecieron a
un disefio previo de una
politica publica.

e Determinar por qué
durante la etapa de la
implementacion del
procedimiento de
certificacion de
profesionales y técnicos
que laboran en el
o6rgano encargado de las
contrataciones de las
entidades, el nimero
personas certificadas
fue bajo respecto a la
meta trazada durante los
afios 2013 y 2014.

OSCE no lograra las metas
trazadas para certificar a los
profesionales y técnicos que
laboran en el 6rgano encargado
de las contrataciones de las
entidades publicas durante los
afios 2013 y 2014 fue la
ausencia de un disefio del
procedimiento de certificacion.

HIPOTESIS ESPECIFICAS
e Los requisitos establecidos
en el procedimiento de
certificacion de
funcionarios no obedecieron
al disefio de una politica
publica, sino a una decision
politica
El nimero de personas
certificadas durante el afio
2013 y 2014 fue bajo
respecto a las metas
trazadas debido a que
definié de manera errada el
universo de personas que
trabajan en las areas de
logistica del Estado

Formulacién del procedimiento
de certificacion

INDICADORES

e Modificaciones de las
directivas que regulan el
procedimiento de
certificacion.

e Encuestas elaboradas por el
OSCE.

e Metas formuladas por el
OSCE en sus documentos
de planificacién

VARIABLE DEPENDIENTE
Procedimiento de certificacion
del Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado

INDICADORES

e Numero de profesionales o
técnicos certificados por el
OSCE.

e Numero de profesionales o
técnicos que labora en el
6rgano encargado de las
contrataciones de las
entidades publicas.

36




Capitulo V
EL DISENO DEL PROCEDIMIENTO DE CERTIFICACION DE LOS
PROFESIONALES Y TECNICOS QUE LABORAN EN EL ORGANO
ENCARGADO DE LAS CONTRATACIONES DE LAS ENTIDADES

En el presente capitulo se procedera a analizar los diferentes documentos
normativos y de gestion elaborados por el OSCE con la finalidad de poner en marcha el
procedimiento de certificacion, de manera tal que, en base a dichos documentos, se logre
determinar si la implementacion del citado procedimiento se realizé con el planteamiento

de un disefio basado en un diagndstico, o si en caso contrario, prescindio de éste.

5.1 Documentos normativos y de gestion generados en el marco del procedimiento

de certificacion
Considero los siguientes elementos:

5.1.1 Ley de Contrataciones del Estado, aprobada por Decreto Legislativo N°
1017 y su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° -084-2008/EF

La creacion del marco normativo que regula la contratacién publica,
obedeci6 a la importancia y prioridad que tuvieron para los Estados, la oportuna
provision de servicios para la comunidad y los beneficios econdmicos que se
generarian, en el marco de los acuerdos comerciales, asi como en las alianzas

regionales.?®

El Estado peruano no era ajeno a este interés. Su régimen de contratacion
publica clasico, contenia procesos que no permitian la oportuna atencion de las
necesidades de la poblacion; por lo tanto, adopt6 el uso de nuevas modalidades de
contratacion, como son la subasta inversa y el convenio marco, y se trazo la tarea
de reformar la normativa de contratacion publica, centrandose en fomentar el

cambio del régimen clasico al de nuevas modalidades de contratacion.

%8 Congreso de la Republica del afio 2008. Grupo de Trabajo Adquisiciones y Compras del Estado. Informe
Final Segunda Legislatura 2008-2009.
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Esta reforma obligd al Estado peruano a observar la experiencia
internacional, donde se encontraron diversas iniciativas que permitirian mejorar el
desempefio de las contrataciones pulblicas; entre las que destaca, aquella
relacionada a la especializacion y profesionalizacion de las oficinas de

contrataciones, conformada con expertos en compras.”

Es asi que en el afio 2007, el Consejo Superior de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado — CONSUCODE, ahora Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado - OSCE, presenté al Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley N° 1490/2007-PE - Proyecto de Ley de Contrataciones del Estado,
que tenia como propuesta, entre otras, buscar mayor competencia y capacidad a

través de la especializacion de los profesionales de las compras del Estado.

En el andlisis realizado a dicha propuesta por el consultor especialista en
gestion empresarial de la Unidad de Andlisis del Departamento de Comisiones del
Congreso de la Republica, sefior Reucher Correa Morocho, se afirm6 que “no
bastaba una buena legislacion si no existe el compromiso y la participacion
profesional de los funcionarios publicos para el desempeiio de sus labores”; sin
embargo, en el mismo documento se precis6 que el sistema de compras no
facilitaba la asistencia técnica y capacitacion a dichos funcionarios para que
realicen compras mas eficientes; dando a entender, que existia una necesidad de
especializar al funcionario, pero también un falta de propuestas académicas para

lograr dicho fin.

Para corroborar esta situacion, el analisis cita experiencias exitosas
relacionadas a la “especializacién en materia de contratacion publica”, tomando
como modelo los estudios realizados por la Organizacion Interamericana de
Instituciones de Contratacion Publica — OIICP, que en dicha fecha, pretendian

integrar en un solo ente especializado las experiencias de los paises en materia de

Ppresidencia Ejecutiva del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (P. 23 Abr. 2009). Plan
Estratégico de Contrataciones Publicas. 2009, de OSCE Sitio web:
http://www.osce.gob.pe/consucode/userfiles/image/Plan_Estrategico_delas%20contrataciones%20publicas.p
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adquisiciones y contrataciones®; no obstante, a pesar de la importancia de dicho
proyecto, éste no entrd al Pleno del Congreso del referido afio (2007).

Al afo siguiente se presentd una nueva propuesta de modificacion al
Proyecto Ley de Contrataciones del Estado, afiadiendo quizd parte de las
recomendaciones del afio pasado, en cuyo articulo 5 se hace referencia, por primera
vez, a la acreditacion de funcionarios publicos, el mismo que sefiald textualmente

lo siguiente:

“Articulo 5.- Dependencia responsable de las adquisiciones y contrataciones

(...) Los funcionarios que tengan a su cargo las actividades antes senaladas
deberdn estar acreditados, luego de ser capacitados y evaluados, bajo las
condiciones, requisitos y excepciones que para tal efecto establezca el Consejo
Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado — Consucode en ejercicio

de sus funciones.”

Nuevamente, a pesar de los debates y propuestas, el Congreso de la
Republica no aprob6 la Ley; sin embargo, sera el Poder Ejecutivo quien, en el
marco de las potestades otorgadas por el Congreso de la Reptblica®, aprobara la
Ley de Contrataciones del Estado®, mediante Decreto Legislativo N° 1017 vy su
Reglamento, mediante Decreto Supremo N° 084-2008-EF; documento en el cual se
incorporo el citado articulo 5:

“Articulo 5.- funcionarios y 6rganos encargados de las contrataciones
(...) Los funcionarios y servidores del organo encargado de las
contrataciones de la Entidad que, en razén de sus funciones intervienen

directamente en alguna de las fases de contratacion, deberan ser

%Reucher Correa Morocho. (Ene 2008). Informe Tematico N° 020/2007-2008 Anélisis Tematico del
Proyecto de Ley N° 1490/2007-PE “Proyecto de Ley Contrataciones del Estado.Congreso de la Republica del
Pert Sitio web:
http://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/Administracion/UAnalisis.nsf/vf04web/344851DE1697A62E0525744000
63453B/$FILE/InformeTem%C3%A1tico020-2007-2008.pdf

1 ey N° 29157. Ley que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar sobre diversas materias
relacionadas con la implementacidn del Acuerdo de Promocién Comercial Perd - Estados Unidos, del 19 de
diciembre de 2007

%2 Decreto Legislativo N° 1017 - Ley de Contrataciones del Estado, publicado en el Diario Oficial del
Peruano el 4 de junio de 2008.
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profesionales y/o técnicos debidamente certificados, debiendo reunir como

minimo los siguientes requisitos:

1. Capacitacion técnica en contrataciones publicas o gestion logistica en
general, no menor a 80 horas lectivas;

2. Experiencia laboral en general, no menor a tres (3) afios;

3. Experiencia laboral en materia de contrataciones publicas o0 en
logistica privada, no menor de un (1) aiio”

El procedimiento de certificacion sera establecido segun directivas emitidas

por el OSCE. El OSCE administraré una base de datos de los profesionales

y técnicos que cuenten con la respectiva certificacion. Esta informacion

sera publicay de libre acceso en su portal institucional. (...)".

Cabe destacar, que paralelamente a la aprobacion de la Ley y el Reglamento

por parte del Poder Ejecutivo, la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la

Republica cred el grupo de trabajo denominado “Adquisiciones y Contrataciones

del Estado 2008-2009**. Dicho grupo tuvo como objetivo analizar la Ley de

Contrataciones del Estado y su Reglamento.

Para concretar el trabajo, el grupo invito a diversas instituciones a fin de que

brindaran sus aportes u observaciones. Sobre el particular, el Ministerio de

Relaciones Exteriores se pronuncid del siguiente modo:

“El perfil del personal de logistica no deberia ser materia del reglamento
debido a que no es su ambito toda vez que la contratacion del personal esta
regulada por contratos administrativos. Estos deberian estar regulados por

los MOF y ROF de cada organizacién™*

Si bien dicha observacién no motivé un cambio en el citado articulo®®, si

evidencio una falta de claridad respecto a la institucion responsable de certificar o

%Integrado por los Congresistas Luis Alva Castro, Ricardo Pando Cérdoba y Martha Acosta Zarate

*Informe Final de la Segunda Legislatura 2008-2009 del Grupo de Trabajo Adquisiciones y Compras del
Estado, de la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica, p.393

*Decreto Legislativo N° 1017 - Ley de Contrataciones del Estado fue modificado mediante Ley 29873, el 1

de junio de 2012.
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acreditar al personal logistico. Poniéndose en entredicho la superposicion de
responsabilidades.

A mayor abundamiento, el Ministerio de Relaciones Exteriores opin6 que la
certificacion no debia ser un procedimiento regulado por el OSCE, sino por la
misma entidad que contrata al profesional. Es decir, cada entidad debia tener
criterio suficiente para definir el perfil de la persona que trabaje en el area de
logistica lo que podria incrementar la posibilidad de un sin nimero de criterios,
razonables y no tan razonables, para seleccionar profesionales que estaran a cargo
del gasto publico. Recuérdese que antes de la implementacién del procedimiento de
certificacion, no existia regulacion; por lo tanto, cada entidad tenia la potestad de
crear perfiles para seleccionar al personal de logistica. Adicionalmente a ello, es
preciso indicar que en muchos casos el personal era contratado en el &mbito del
clientelismo politico®™ o dentro de la facultad otorgada por la Ley; es decir, como
personal de confianza; generando de este modo un &mbito discrecional amplio que

podria haber repercutido en la capacidad del gasto publico.

Sobre este aspecto, es importante acotar que cuando se aprobd la
obligatoriedad de la certificacion, s6lo se contaba con el pedido de la BID para
especializar al personal logistico. En contraposicion con este detalle, paises como
Holanda, Alemania y Francia no contaban con un procedimiento de certificacion de
funcionarios para sus areas de logistica, ya que la labor del funcionario publico es
altamente especializada; por lo que seria redundante certificar a profesionales que

ya cuentan con competencias para la labor publica.

En nuestro pais, la acreditacion bien pudo ser asumida por el Ministerio de
Trabajo, la Autoridad Nacional del Servicio Civil u otra entidad acreditadora la

encargada de certificar a los funcionarios publicos. Asimismo, pudo ser una

% Eduardo Dargent (2005). El Pacto Infame Estudios sobre la Corrupcion en el Per.: "Es preciso reconocer
gue estamos frente a un problema histérico que se nutre de una forma clientelista de hacer politica y de
manejar el Estado. Los partidos politicos saben que, en un pais pobre, con recursos limitados, lo Gnico que
pueden ofrecer a su militancia son puestos publicos o favores de llegar al poder (titulacion de tierras,
contratatos, adquisiciones, entre otras). El Estado es visto como una fuente de recursos y los militantes
hacen sentir su protesta al no ser considerados en esos beneficios. En muchos casos estas quejas pueden
producir inestabilidad al gobierno que la propia oposicion”, p. 378.
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empresa privada la encargada de realizar la acreditacion. Sin embargo, fue el
OSCE, la entidad que impulso la nueva norma, la que asumid la responsabilidad.

Recuérdese que en aquella fecha, la Autoridad Nacional del Servicio Civil-
SERVIR recién iniciaba sus operaciones en el 2009; a pesar de que ya existia una
norma que creaba su personeria en junio del 2008*’. Sin embargo, ninguna de estas
dos instituciones fue designada como entidad certificadora, toda vez que dicha
facultad fue delegada al OSCE.

Dicha observacion no sélo evidencia dudas sobre la idoneidad de la entidad
responsable para certificar; sino también falta de claridad respecto a las razones que
motivaron el establecimiento de requisitos para certificarse (80 horas de
capacitacién, 3 afios de experiencia en general y 1 afio de experiencia en
contratacion publica) sin un estudio previo que garantice que dichos requisitos
permitirian conseguir profesionales competentes en contrataciones puablicas. Un
ejemplo de ello, es el requisito relacionado a la obtencidn de ochenta (80) horas de
capacitacién, cuya obtencién no necesariamente acredita un nivel de conocimientos

0 competencias alcanzadas para ejercer eficientemente la labor logistica.

Sobre el particular, el Ministerio de Economia y Finanzas, entidad del
gobierno central que estuvo a cargo de propiciar la aprobacion dela Ley de
Contrataciones del Estado, Ley N° 1017 y su Reglamento, no presentd una
exposicion de motivos, desprendiéndose de ello, que la creacién de dichos
requisitos, obedeci6 a una decision politica motivada por la experiencia
internacional de adoptar modelos extranjeros que resultaron exitosos en los paises
en los que se implementaron, adecuandose a las normas del Banco Interamericano
de Desarrollo-BID, del Banco Mundial, entre otras, que en aquella época, eran
difundidas por la Organizacion Interamericana de Instituciones de Contratacién
Publica — OIICP.

¥Decreto Legislativo N° 1023 que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, rectora del Sistema
Administrativo de Gestién de Recursos Humanos, publicado en el Diario Oficial el Peruano el 21 de junio de
2008.
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Esta aseveracion también es corroborada por el Ex Presidente Ejecutivo del
Consejo Superior de las Contrataciones del Estado — CONSUCODE quien afirma
que la certificacion de funcionarios no se establecidé tomando en cuenta un
diagnostico y un disefio; sino que obedecio a una decision politica, no técnica: “Las
80 horas nunca fueron la intencidn. Esa cantidad se puso cuando se aprobd la
norma. Alguien puso el nimero. Pero desde fuera de la institucion. OSCE hubiera
querido mucho més. 300 horas. Porque con 300 horas se tiene un diplomado o una
maestria. La pregunta fue, por qué involucrar 300 horas a una persona, era

demasiado, por eso es que se fijo en 80.7%,

Entendiéndose que fue una decision politica, el Poder Ejecutivo no
desarroll6 una exposicion de motivos debido a que el Congreso le habia otorgado
facultades para legislar sobre diversas materias relacionadas con la implementacion
del Acuerdo de Promocién Comercial Per - Estados Unidos®. En tal sentido, no se
conocen los criterios formales para la implementacion del procedimiento de
certificacién emitidos por el Poder Ejecutivo, salvo el designado en sus funciones,

los cuales estan indicados en la Ley de Contrataciones.

Posteriormente, con la publicacion del Plan Estratégico de las
Contrataciones Publicas del Estado Peruano; se evidencia, de manera méas concisa
que los requisitos contemplados en la Ley N° 1017, fueron un error; puesto que el
modelo de certificacion propuesto en el plan hace referencia a la acreditacion de
profesionales basado en la adquisicion de competencias reales, que en dicho

momento, con las 80 horas de capacitacion, no necesariamente se aseguraban.

Tal como se evidencia lineas abajo, el Plan mencionado hace referencia a la

certificacion bajo el enfoque por competencias.

%8 \Ver anexo 17
ey N° 29157 del 19 de diciembre de 2007, que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar sobre
diversas materias relacionadas con la implementacion del Acuerdo de Promocion Comercial Per - Estados

Unidos.
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5.1.2 Plan Estratégico de Contrataciones Publicas del Estado Peruano

La adopcion del modelo extranjero se evidencia en el Plan Estratégico de
Contrataciones Publicas del Estado Peruano (abril 2009), documento elaborado por
el OSCE, con la cooperacion técnica del Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento-BIRF y del Banco Interamericano de Desarrollo - BID, en el que se traza
la ruta de desarrollo del sistema de contrataciones, la misma que involucra la
experiencia y acreditacion de funcionarios como uno de los ocho componentes del

plan estratégico.

Sobre ello, el citado plan hace un andlisis de la situacion actual y lo que se
requiere para realizar la reforma de las contrataciones publicas. Con respecto a lo
primero, sefiala que por muchos afios en nuestro pais, los operadores logisticos no
eran reconocidos como especialistas, toda vez que, las contrataciones eran una tarea
simple que no requeria una experiencia especial y excepcionalmente, un cierto
conocimiento legal; es decir, la forma tradicional de hacer contrataciones se basaba

en realizar ciertas actividades pre-normadas y poner especial atencidon al proceso.

Respecto a la reforma, el citado plan indica que el sistema de contratacién
publica deberia integrarse a una administracion efectiva orientada a lograr
resultados; para ello, era necesario contar con funcionarios con elevados
conocimientos y experiencia, inmersos en un sistema de acreditacion basado en

competencias, de acuerdo al siguiente modelo:

“Bajo esta orientacion, no habra un Unico nivel de entrenamiento para los
especialistas en contrataciones, sino mas bien una estrategia de obtencion de
titulos en distintos niveles, como es comun a muchas otras profesiones. La mayoria
de los funcionarios requeriran solamente un nivel basico de acreditacion
correspondiente a responsabilidades igualmente basicas, como por ejemplo

solicitar cotizaciones, gestionar Ordenes de suministro o de trabajo y adquirir

“presidencia Ejecutiva del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (P. 23 Abr. 2009). Plan
Estratégico de Contrataciones Publicas. 2009. Componentes del Plan Estratégico: i) coordinacion vy
Liderazgo, ii) la Planificacion de Contrataciones y el Proceso de Presupuesto, iii) estandarizacién de procesos
y de documentos, iv) tecnologias e Informacion, v) mejor capacidad de compra del Gobierno, vi) mayor
competencia y precios referenciales, vi) Experiencia y Acreditacion, vii) Seguimiento y Evaluacion, y vii)
Control Eficiente.
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articulos de oficina. Para contrataciones mas complejas y adquisiciones
estratégicas o de alto riesgo se necesitaran niveles de calificacion sucesivamente
mas altos. Bajo este enfoque de competencias, la experiencia ya acumulada por
quienes actualmente trabajan en contrataciones podra ser reconocida, incluso

. ., 41
cuando no tengan una calificacion formal”

Al respecto, dicha visién representd un gran avance que permitiria
profesionalizar la labor del comprador logistico; sin embargo, La Ley de
Contrataciones del Estado, Ley 1017, su Reglamento y las directivas creadas por el
OSCE no reflejarian dicho modelo de certificacion puesto que estuvo basado en el

cumplimiento de horas lectivas de capacitacion, no en el logro de competencias.

5.1.3 Directivas que regularon el procedimiento de certificacion

Con la aprobacion del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado,
el OSCE regul6 el articulo 5 del mismo, aprobando y publicando la Directiva del
“Procedimiento para la certificacion de los funcionarios y servidores que laboran
en el organo encargado de las contrataciones de la Entidad”; la cual es
considerada como el primer dispositivo legal orientado a normar y dirigir a los
profesionales y técnicos abocados a la gestion de las compras publicas, con la
finalidad de que se certifiquen ante el OSCE. Los aspectos mas importantes de
dichas Directivas son los siguientes

5.1.3.1 Directiva N° 010-2010/OSCE-CD del Procedimiento para la
certificacion de los funcionarios y servidores que laboran en el

6rgano encargado de las contrataciones de la Entidad*?

Aprobada el 27 de setiembre de 2010, por el Consejo Directivo del OSCE,

tuvo principalmente el siguiente contenido:

“presidencia Ejecutiva del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (P. 23 Abr. 2009). Plan
Estratégico de Contrataciones Publicas. 2009, p 23.
*2Aprobado por Acuerdo N° 032-013-2010/0OSCE-CD del 27 de diciembre de 2010.
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a)

b)

d)

Finalidad: Certificar que los funcionarios y servidores que laboran en el
organo encargado de las contrataciones-OEC, cumplen con los requisitos
sefialados en el articulo 5 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del
Estado, aprobado por Decreto Supremo N° 184-2008-EF.

Objetivo: Establecer el procedimiento para la certificacion de los
funcionarios y servidores que laboran en el OEC de la Entidad que, en razon
de sus funciones, intervienen directamente en alguna de las fases de

contratacion.

Ambito de Aplicacion: Es de cumplimiento obligatorio para todos aquellos
funcionarios y servidores que laboren en el OEC de las entidades publicas
sujetas a la Ley de Contrataciones del Estado y que, en razon de sus
funciones, intervienen directamente en alguna de las fases de contratacion,
cualquiera sea el vinculo laboral o contractual que mantengan con la

respectiva entidad.

Se entiende que “intervenir directamente en alguna de las fases de la
contratacion” se refiere a las actividades relacionadas con la elaboracion del
Plan Anual de Contrataciones, elaboracion del expediente de contratacion,
conduccidn del proceso de seleccion, apoyo al comité especial, control y/o
supervision de la ejecucién del contrato. Se precisa que el ambito de
aplicacion solo se circunscribe para aquellos funcionarios y servidores que
laboran en el OEC.

Disposiciones generales: Competencia

- La evaluacion del requisito del inciso 1) del articulo 5° del Reglamento,
referido a la Capacitacion Técnica en Contrataciones Publicas o Gestion
Logistica en general, no menor a 80 horas lectivas, es de competencia
del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado- OSCE, en
adelante el OSCE.
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f)

El Jefe de Administracion o el que haga sus veces acreditara -mediante
formato N°1 que forma parte de la presenta Directiva- que el postulante
labora actualmente en la entidad.

La certificacion tendr& una vigencia de dos (02) afios contados a partir
del siguiente dia de la notificacion personal, electronica o a través de la
publicacion de la base de datos “Funcionarios y Servidores Certificados
por OSCE” en el sub portal de Capacitacion del OSCE, segun sea el

Caso.

Disposiciones especificas: Generalidades

80 horas lectivas provenientes de capacitaciones técnicas realizadas en
universidades, instituciones educativas 0 empresas, entre otras,
dedicadas al servicio de capacitacion que hayan celebrado o no
convenio interinstitucional con el OSCE (antes CONSUCODE).
Experiencia laboral en general no menor a tres (03) afios.

Experiencia laboral en materia de contrataciones publicas o en logistica
privada no menor de un (01) afio.

El procedimiento contempla un examen de verificacion de
conocimientos, cuya nota aprobatoria minima es de 14, siendo éste un
requisito de cumplimiento obligatorio para la certificacion.

El procedimiento de certificacidn se ejecutara en dos afios (2011-2012),

siendo 12 las convocatorias que se realizaran en este periodo.

De la idoneidad del postulante.

El postulante registrara la informacion basica en el formulario que se
habilitard y comunicard oportunamente a través del portal web del
OSCE.

Luego de ello, llenara su expediente académico y laboral.

Para las 80 horas lectivas, el postulante adjuntard copias escaneadas de
cada constancia y/o certificado de capacitacion técnica donde se pueda

constatar el nUmero de horas lectivas.
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Las constancias y/o certificados para acreditar el requisito establecido
en el parrafo precedente deben corresponder a eventos de capacitacion
técnica en contratacion publica y/o gestion logistica en general, con una
antiguedad no mayor a cinco (05) afos.

Para la experiencia laboral en general no menor a tres (03) afios, el
postulante completara la informacion solicitada.

Para la experiencia laboral en materia de contrataciones publicas o en
logistica privada no menor de un (01) afio, el postulante completara la
informacién solicitada. Adicionalmente, adjuntara un documento formal
suscrito por el Jefe de Administracion de la entidad en la que labora o el
que haga sus veces -segun formato N° 01- en el que acreditard que
actualmente labora en la entidad.

g) Examen de verificacion de conocimientos

El OSCE publicara en su pagina web las areas tematicas que formaran
parte del examen de verificacion de conocimientos.
El examen de verificacion de conocimientos del postulante apto, se
realiza de acuerdo a los lineamientos establecidos oportunamente por el
OSCE, en su pagina web.
El examen de verificacion de conocimientos del funcionario y/o
servidor que labora en el OEC se realizara en los siguientes ejes, los
mismos que seran determinados de acuerdo al departamento donde
labore al momento de la postulacion.
e Eje N° 1. Sede Arequipa — Arequipa-. Congrega a los que
laboran en los departamentos de Arequipa, Moquegua y Tacna.
e Eje N° 2: Sede Cusco — Cusco-. Congrega a los que laboran en
los departamentos de Cusco, Puno, Madre de Dios y Apurimac.
e Eje N° 3: Sede Lambayeque —Chiclayo-. Congrega a los que
laboran en los departamentos de Lambayeque y Cajamarca.
e Eje N°4: Sede Junin —Huancayo-. Congrega a los que laboran en

los departamentos de Huanuco, Junin y Pasco.
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e Eje N° 5: Sede Ica —Ica-. Congrega a los que laboran en los
departamentos de Ica, Ayacucho y Huancavelica.

e Eje N° 6: Sede Loreto —Iquitos-. Congrega a los que laboran en
los departamentos de Loreto.

e Eje N° 7: Sede La Libertad —Trujillo-. Congrega a los que
laboran en los departamentos de La Libertad y Ancash.

e Eje N° 8: Sede Piura —Piura-. Congrega a los que laboran en los
departamentos de Piura 'y Tumbes.

e Eje N° 9: Sede San Martin —Tarapoto-. Congrega a los que
laboran en los departamentos de San Martin, Amazonas y
Ucayali.

e Eje N° 10: Sede Lima. Congrega a los que laboran en el

departamento de Lima y la Provincia Constitucional del Callao.

La nota minima aprobatoria del examen para obtener la certificacion es
de 14 sobre 20. Notas inferiores impiden que el funcionario y/o

servidor sea certificado.

Quienes no obtengan nota aprobatoria, conservan su derecho a rendir el
examen de verificacibn de conocimientos en las siguientes

convocatorias del proceso de certificacion.

h) Certificacion

El nombre del funcionario o servidor que obtiene la certificacion se
consigna en la base de datos “Funcionarios y Servidores del Organo
Encargado de las Contrataciones Certificados por OSCE” y sera
administrada por el OSCE a través del subportal de Capacitacion.

Es responsabilidad del OSCE actualizar el portal web, con la
informacidén necesaria respecto a la certificacion otorgada a los
funcionarios y/o servidores.

El OSCE tiene la potestad de realizar la revision aleatoria de las

declaraciones juradas presentadas por el funcionario o servidor que ha
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obtenido la certificacion. Para ello, podrd solicitar presente los
documentos que sustenten la informacion consignada en el documento.

En caso se compruebe fraude o falsedad en la informacién, declaracion
0 documentacion presentada o que contiene informacién inexacta, se
procede a declarar la nulidad de la certificacion y al retiro del nombre de
la base de datos, impidiéndole su participacion en las siguientes
convocatorias del proceso de certificacion, sin perjuicio de la
responsabilidad administrativa y/o penal a que hubiera lugar y de la
comunicacion civil de la ocurrencia a la Contraloria General de la

Republica.

i) Disposiciones transitorias

)

Las entidades podrén contratar personal no certificado para que
presten servicios en labores de apoyo en las actividades que realiza el
OEC, siempre que no intervengan directamente en alguna de las fases de
contratacion, bajo responsabilidad de la Jefatura de Administracién o la
que haga sus veces.

Disposiciones finales

La certificacion de los funcionarios o servidores que laboran en el OEC
se realizard de manera progresiva. A diciembre del 2012, todos los
funcionarios o servidores del OEC deberdn estar debidamente
certificados.

La informacion sobre las fechas, plazos, entre otros, serd comunicada en
la pagina web del OSCE.

La responsabilidad de la ejecucion, revision y supervision del
procedimiento de certificacion recaerda en la Subdireccion de
Capacitacion de la Direccion de Servicios Institucionales del OSCE.

El OSCE, oportunamente, dara a conocer el procedimiento para la
renovacion de la Certificacion.

Durante la vigencia del Procedimiento de Certificacion objeto de la

presente Directiva, para el ingreso de nuevo personal que contraten para
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sus respectivos OEC, corresponderd a las entidades velar por el
cumplimiento de los requisitos minimos previstos en el articulo 5° del
Reglamento.

Las entidades deberan disponer que el nuevo personal inicie los tramites
para su certificacion por parte del OSCE, cumpliendo el procedimiento
establecido en la presente Directiva.

- La presente Directiva entrara en vigencia al dia siguiente de la
publicacion de la Resolucion que la aprueba en el Diario Oficial “El
Peruano” y de su publicacion en los portales del Estado Peruano y del
OSCE.

- El OSCE podra verificar el cumplimiento de la presente Directiva a
nivel nacional.

- Cada Entidad debe informar al OSCE, cada seis (06) meses, sobre el

personal certificado.

Al respecto, se aprecia que en dicha Directiva, el procedimiento de
certificacion tuvo como finalidad regular el cumplimiento de los requisitos
contemplados en el Reglamento; sin embargo, no tomd en cuenta la visidn
contemplada en el Plan Estratégico de las Contrataciones Publicas del Estado

Peruano, el cual hacia mencion, entre otros, a la certificacion por niveles.

De otro lado, la imposibilidad de desarrollar el examen presencial de
verificacion de conocimientos, establecido en el numeral 6.3.2 de la citada
Directiva, obligd a su posterior derogacion, la cual fue sustentada por la
Subdireccion de Capacitacion de la Direccion de Servicios Institucionales del
OSCE, en base a las observaciones técnicas que encontraron las Oficinas de

Sistemas y Asesorfa juridica del mismo, debido a las siguientes razones*®:

- El postulante tendria que asumir costos por el traslado, viaticos entre
otros para rendir el examen en forma presencial; asimismo, tendria que
solicitar permiso en su centro laboral a fin de viajar al eje

correspondiente.

*3Subdireccion de Capacitacion del OSCE. Informe N° 041-2011/SCAP-ACC del 22 de Agosto de 2011.
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- El servidor tecnoldgico del OSCE no soportaria el alto transito de
usuarios conectados simultaneamente para rendir el examen, durante los
dias que se programe su rendicion, lo que afectaria el servicio que se
brindaba a los usuarios del SEACE.

- El alto costo el alquiler de los locales en Lima y en los ejes propuestos.

- Ladisponibilidad de recursos humanos necesarios para la supervision de
los examenes en las 24 ciudades del pais; asi como el alto costo por
asignacion de viaticos, pasajes y fondo de encargo que generaria dicha

supervision.

5.1.3.2 Directiva N° 001-2011-OSCE/PRE “Procedimiento para la
certificacion de los funcionarios y servidores que laboran en el

organo encargado de las contrataciones de la Entidad”*

De acuerdo a las razones antes sefialadas, mediante Acuerdo N° 007-004-
2011/OSCE-CD del 1 de marzo de 2011, el Consejo Directivo del OSCE aprob6 la
derogacion de la Directiva N° 010-2010/OSCE-CD vy la aprobacion de la Directiva
N° 001-2011-OSCE/PRE, cuya entrada en vigencia fue el 28 de diciembre de 2012
y tuvo principal cambio, respecto a la anterior Directiva, la rendicion del examen

de verificacion de conocimientos, el cual consideraria lo siguiente:

- Utilizar las tecnologias de la informacién a fin de llevar a cabo, via

Internet, el procedimiento de certificacion.

- El examen de verificacion de conocimientos permitiria que la persona
natural pueda rendir el examen todos los dias del afio, a excepcion de los
dias feriados nacionales o regionales, y desde cualquier ubicacion

geografica con acceso a internet.

*Aprobado por Resolucién N° 159-2011-OSCE/PRE del 7 de marzo de 2011
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- No representaria costo alguno para el postulante, ya que no necesitaria
desplazarse de su centro de labores para rendir el examen de

verificacion de conocimientos.

- Para el OSCE, este procedimiento no representaria mayores costos para

la implementacion.

Como se verifica, el cambio méas importante estuvo relacionado a la
posibilidad que los postulantes rindieran examenes virtuales; anulandose de ese
modo, los costos que generarian el examen presencial tanto para aquellos como
para el OSCE. Dicha decision perfilaria el procedimiento en los préximos cinco (5)

afios de ejecucion.

Paralelamente a la publicacion de la Directiva mencionada, el OSCE
desarrollé el Sistema de Certificacion de funcionarios®, aplicativo que permitié

poner en practica el citado procedimiento.

Posteriormente a la entrada en vigencia de la Directiva N° 001-2011-
OSCE/PRE, se presentaron situaciones que ameritaron la reformulacion de
diferentes aspectos sefialados en aquella, a fin de promover el incremento de
funcionarios o servidores certificados que laboran en el OEC, dado que para

aquella fecha, la cantidad de personas certificadas solo llegd a 2,528.

5.1.3.3 Directiva N° 021-2012-OSCE/CD del “Procedimiento para la
certificacion de profesionales y técnicos que laboran en los

organos encargados de las contrataciones de las Entidades”*

La Directiva N° 001-2011-OSCE/PRE fue derogada con la aprobacion de la

Directiva N° 021-2012-OSCE/CD, cuya entrada en vigencia fue el 28 de diciembre

de 2012. Sus principales variaciones, respecto a la anterior, fueron las siguientes:

Con relacién a la Rendicion del examen de verificacién de conocimientos:

> Cuyo portal web se encuentra en la siguiente direccién electrénica: http://certificacion.osce.gob.pe
*®Aprobado por Resolucién N° 407-2012-OSCE/PRE del 20 de diciembre de 2012.
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Los plazos para la rendicion de examen, en caso de salir desaprobado,
son recortados a fin que el postulante pueda tener opcidn de rendir en un

nuevo intento en un plazo menor.

Recuérdese que con la Directiva anterior, el postulante que no aprobaba
un examen en el primer intento, tenia una segunda oportunidad en 30
dias, una tercera oportunidad en 60 dias y una cuarta oportunidad en 90
dias. Con la Directiva N° 021, los plazos se redujeron a 10 dias la
segunda vez, 15 dias la tercera vez y 20 dias la cuarta y siguientes

oportunidades.

El horario de rendicion de examen fue ampliado desde las 7:00 Hrs.

hasta las 21:00 Hrs., con un tiempo de rendicion de 60 minutos

Se incorporo el envio de la documentacion sustentatoria consignada en
la “Ficha de datos electronica”, para lo cual se establecid un plazo,
forma y lugar de envio. Se considerd que éste sea el fisico de las copias
fedateadas y las copias simples escaneadas almacenadas en un medio
digital (CD) en formato digital en PDF.

Con relacién a Certificacion:

Se afiade una ruta de acceso directo al Procedimiento de certificacion
(http://certificacion.osce.gob.pe), para que la entidad publica o privada,

0 el pablico en general ingrese al portal.

Se incorporé dos opciones de busqueda de funcionarios o servidores
certificados que estan disponibles para todo ciudadano en el portal del
Procedimiento de certificacion (nimero de DNI y nombre y apellidos).

Se precisd lo concerniente a la revision aleatoria de la informacion, a
partir de la informacién enviada por el funcionario o servidor

certificado, en medio digital.

54


http://certificacion.osce.gob.pe/

Con relacion a la capacitacion en contratacion publica:

Se precisd que, para efectos de sustentar las 80 horas lectivas de
capacitacion en contratacion publica, los postulantes podian presentar
certificados de estudios de cualquier institucion donde se hayan
capacitado, siempre y cuando dichas capacitaciones hayan sido
culminadas antes del 20 de diciembre de 2012, toda vez que, a partir de
dicha fecha, el OSCE s6lo reconoceria las capacitaciones ejecutadas por

él mismo o por sus aliados.

Respecto a las Disposiciones finales, se precisé lo siguiente:

La obligatoriedad de la certificacion también era para el nuevo personal

que ingrese a trabajar al 6rgano encargado de las contrataciones.

La vigencia de la actual etapa de certificacion, contabilizada desde el
momento que el funcionario o servidor certificado recibe la notificacion

electrénica en el que se le asigna un codigo de certificacion.

Priorizar en las capacitaciones brindadas por el OSCE a los funcionarios

y técnicos que contaban con la certificacion.

5.1.3.4 Modificaciones de la Directiva 021-2012-OSCE/CD

Desde el 20 de diciembre de 2012 hasta el 31 de diciembre de 2014, la
Directiva N° 021-2013 ha sufrido cinco (05) modificaciones, las cuales tuvieron

como objetivo prorrogar la vigencia de las personas certificadas y/o modificar los

plazos de presentacion de documentos. Las citadas modificaciones se aprobaron

mediante las siguientes resoluciones:

- Resolucion N° 119-2013-OSCE/PRE, del 27 de marzo de 2013. Establece

que a partir del 1 de agosto del 2013, todos los profesionales y técnicos que

laboren en el drgano encargado de las contrataciones (OEC) y que
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intervengan directamente en alguna de las fases de la contratacion publica
deben estar certificados, siendo responsabilidad del Jefe de Administracion

0 quien haga sus veces, el cumplimiento de esta obligacion.

- Resolucion N° 305-2013-OSCE/PRE, del 4 de setiembre de 2013;
establecio, entre otros aspectos, que las certificaciones obtenidas al amparo
de la Directiva N° 001-2011-OSCE/CD extenderan su vigencia en forma

automatica hasta el 31 de diciembre de 2013.

- Resolucion N° 405-2013-OSCE/PRE, del 26 de noviembre de 2013;
estableci6 aspectos relacionados al procedimiento de renovacion anticipada,
la extension de la vigencia de las certificaciones obtenidas de conformidad
con la Directiva N° 021-2012-OSCE/CD hasta el 31 de diciembre de 2014,
las definiciones, el registro de informacion en la Ficha de Datos,
presentacion de documentos, entre otros. Asimismo, se elimina la

obligatoriedad de presentacién de informacién digital en CD.

- Resolucion 340-2014-OSCE/PRE, del 24 de octubre de 2014; establecio la
renovacion automatica de los profesionales certificados a la fecha hasta el
31 de diciembre de 2015.

De otra parte, corresponde pasar a analizar el Plan Estratégico Institucional
2012-2016 del OSCE (PEI 2012-2016), con la finalidad de verificar si este
documento de gestion, formulado desde una perspectiva multianual, guardd
vinculacion con las normas antes esbozadas, considerando que el mismo, debia
contener la vision del desarrollo y los objetivos estratégicos que le correspondia

realizar al OSCE, en el marco de sus competencias.
5.1.4 Plan Estratégico Institucional 2012-2016 del OSCE (PEI 2012-2016)
Antes de detallar este punto, es preciso sefialar que no se ha estimado

necesario realizar un andlisis del Plan Estratégico Institucional 2008-2011 del
OSCE (PEI 2008-2011), toda vez que en dicho documento de gestiébn no se
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contempld la estrategia del procedimiento de certificacion, la cual recién seria

recogida, por primera vez, en el PEI 2012-2016*".

Al respecto, dicho documento presenta los principales factores del
diagnostico estratégico interno y externo de OSCE, en un analisis FODA
priorizado, el cual, respecto a la certificacion de profesionales y técnicos, sefiala

entre otros, lo siguiente:

“Fortalezas:

(.

F6: El OSCE cuenta con la facultad y capacidad para la certificacion de

los operadores logisticos publicos en contrataciones.

(.

Oportunidades:

(..)

O5: Apoyo técnico y financiero de organismos multilaterales de desarrollo

tales como BID, Banco Mundial, USAID, entre otros.
O6: Existencia de redes internacionales y otros foros de orden mundial que

permiten intercambiar mejores préacticas de contratacion publica.

Amenazas:

A5: Deficiente planificacion y gestion de compras por parte de las
entidades publicas debido principalmente a inadecuadas capacidades y alta
rotacion de los profesionales de los 6rganos que participan en los procesos

de planeamiento, presupuesto y contratacion pablica.

()"

Asimismo, a partir de los principales problemas identificados, asi como de

la estrategia genérica del OSCE (visién y mision)*®, se establecieron programas (P)

*" Aprobado mediante Resolucién 236-2012-OSCE/PRE del 17 de agosto de 2012.

“Vision del OSCE

“Ser un organismo publico referente de alcance nacional, reconocido como aliado estratégico de las entidades
publicas y agentes econdmicos, por la calidad de sus servicios y por el uso intensivo de tecnologias de
informacién; asi como por promover la eficiencia, probidad y transparencia en la gestién de las
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y subprogramas (SP) que constituyeron el PEI 2012-2016, de los cuales, respecto al

tema desarrollado en la presente tesis, es precisé mencionar los siguientes:

“(.)
P2: Programa de desarrollo de capacidades en los actores del proceso de
Contratacion Publica
SP2.1: Desarrollo de capacidades de los operadores logisticos y
mejora de la participacion de proveedores y otros actores de las

contrataciones publicas.

()"

En tal sentido, con la finalidad de establecer actividades y proyectos
orientados a resolver los principales problemas identificados, el PEI contempl6 el
“Diagnostico de programa”, con la finalidad de identificar elementos a ser
utilizados en aquellos®, el cual contempla, entre otros, al “Diagnéstico de
Programa 2: Desarrollo de capacidades en los actores del proceso de
Contratacion Publica”, el mismo que indica, que los principales actores
involucrados en los procesos de contratacion publica no cuentan con las
capacidades necesarias, asi como que tienen deficiencias en cuanto al conocimiento
de la normativa y competencias de gestion, lo que se ve agravado por los altos

niveles de rotacién del personal de las unidades de logistica® .

En tal sentido, el OSCE estableci6 una ruta estratégica que buscé paliar el

problema identificado del siguiente modo:

contrataciones del Estado, contribuyendo a mejorar el acceso al mercado estatal y a elevar la calidad del
gasto publico.”

Mision del OSCE

“Somos el organismo técnico especializado responsable de cautelar la aplicacion eficiente de la normativa y
promover mejores practicas en la gestion de las contrataciones del Estado, para el uso 6ptimo de los recursos
publicos y la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.”

*Cada programa del PEI, debe contener actividades y proyectos orientados a resolver los problemas
principales identificados, p. 15 del PEI 2012-2016.

> Diagnéstico del Programa 2 Desarrollo de Capacidades en los actores del proceso de contratacion publica,
p. 15 del PEI 2012-pe2016.
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Tabla N° 2 Objetivo estratégico del OSCE

Objetivo Estratégico Objetivo Estratégico Metas
General 2 (OEG2): Especifico 4 (OEE4): Indicadores
2013 | 2014 | 2015 | 2016
Desarrollar capacidades
Contribuir al de gestién de los
Desarrollo de operadores logisticos en
Capacidades y a una materia de contrataciones | % de
mejor participacién de | publicas y mejorar la operadores 100% | 100% | 100% | 100%
los actores del proceso | participacion de los logisticos con
de contratacién proveedores y otros certificacion
publica. actores en el mercado vigente
publico.

Fuente: Plan Estratégico del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — PEI 2012-2016

Los objetivos indicados, asi como las metas serian alcanzados con planes de accion

generales y especificos, los cuales fueron planteados del siguiente modo:

Tabla N° 3. Planes de accidn para alcanzar el objetivo

LB METAS
Planes de accion Indicadores Responsable
generales y especificos
2012 | 2013 | 2014 [ 201 | 2016
5
4.1 Certificar a los Porcentaje de 100% | 100 | 100 | 100 | Director
operadores logisticos del | operadores % % % Técnico
OEC logisticos con Normativo
certificacion
vigente
4.1.1 Disefiar perfiles de | Hito. Disefio de X Director
competencias de los perfil de Técnico
operadores logisticos competencias de Normativo
e Perfil de los operadores Subdirector de
competencias de logisticos Desarrollo de
los operadores Capacidades
logisticos % de operadores 1.8 [ 10,76 [ 60% | 100
certificados % | % %
(primera etapa)
4.1.2 Continuacion del Directiva X
procedimiento de actualizada
certificacion (1ra etapa)
e Revision del % de OEC que 30% |[60% | 100
procedimiento de | cuentan con %
certificacion funcionarios y
(mayo - diciembre | servidores
2011) publicos
e Formulacion de certificados al
menos en un 50%
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mejoras del Informes 100% | 100%
procedimiento de | mensuales sobre

certificacion avance del

e Identificacion de procedimiento de
estrategias de certificacion
difusion

e Seguimiento a
OECencel

procedimiento de
certificacion

e Informe
permanente de
avance del
procedimiento de
certificacion

4.1.3 Disefiar e Hito. Sistema de X
implementar el sistema | certificacion

de certificacion para los | implementado
operadores logisticos

(2da etapa) %de operadores PD PD | 100
e |dentificacion y logisticos %
disefio de los certificados por
niveles de niveles
certificacion
e Renovacién de % de operadores 100% | 100 | 100 | 100
certificacion logisticos con % % %
o Mismo nivel | certificacion
o Nivel vigente
diferente

Fuente: Plan Estratégico del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — PEI 2012-2016

La ruta estratégica planteada en el PEI describe las acciones, actividades y
las metas que éste debia realizar durante los préximos cinco (5) afios; estableciendo

los pasos y objetivos a cumplir para implementar el procedimiento de certificacion.

Sobre el particular, en el 2012, durante la primera etapa de la
implementacion del citado procedimiento, el OSCE debio disefiar el perfil de
competencias de los operadores logisticos y actualizar, de acuerdo al referido perfil,
la directiva de certificacion que elabor6 en el 2011; asimismo, para el 2013, debio

tener el 60% de usuarios certificados y para el 2014, el 100% de éstos.

Del mismo modo, en el 2013 se establecio que el 60% de las oficinas de

compras debian tener personal certificado y, en el 2014, el 100%.
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De otro lado, respecto a la segunda etapa, en el 2014, el sistema de
certificacion por niveles debié estar implementado y de acuerdo a éstos, los

operadores logisticos debieron estar certificados al 100%.

Sin embargo, como se observa posteriormente, en la evaluacion de los

planes operativos anuales, las metas del afio 2013 y 2014 no lograron alcanzarse.

5.2 El disefio que determiné la implementacion del procedimiento de certificacion

Para determinar si la creacion del procedimiento de certificacion se realizo
obedeciendo al disefio de una politica pablica, es necesario traer a colacion algunas
de las teorias citadas en la primera parte del presente trabajo, referidas a la

definicién de una la politica publica y a su fase de disefio.

Sobre el particular, Raul Velasquez sefiala que la "Politica pablica es un
proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos,
adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de los
particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una situacién definida como
problematica. La politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual

se nutre y al cual pretende modificar o mantener." (Velasquez 2009).

Por su parte, Manuel Tamayo hace referencia al proceso de construccion de
una politica pablica al dividirla en las siguientes cinco fases: i) identificacion y
definicion del problema, ii) formulacion de las alternativas de solucion, iii)
adopcion de una alternativa, iv) implantaciéon de la alternativa seleccionada y v)

evaluacion de los resultados obtenidos (Tamayo, 1997).

En lo que respecta al disefio de una politica publica, Franco Corzo indica
que éste tiene cinco fases: i) el analisis del problema, el cual indica que las
politicas publicas deben de responder a un problema claro y delimitado; toda vez
que, una accion de gobierno sin un diagndéstico adecuado no es politica publica, es
simplemente una accion gubernamental; ii) el analisis de soluciones para mitigar
las causas de un problema publico; iii) el andlisis de factibilidad que requiere

“filtros de factibilidad”, el presupuestal, el socioeconémico, el legal, el politico, el
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ambiental y el administrativo; iv) las recomendaciones de politica publica, las
cuales deben ser claras, concisas e inteligentes de politica publica; y, v) el plan de
accion de politica publica, que se sitda en el paso intermedio entre el disefio y la
implementacién de la misma y se realiza una vez que se ha seleccionado la mejor
alternativa de politica publica; dicho plan debe considerar al menos seis aspectos, la
planeacion legal, la planeacién administrativa y programacion presupuestal, las
reglas de operacion, el cabildeo, la evaluacion y monitoreo y la estrategia de

comunicacion.>?

Por su parte, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe —
CEPAL, organismo de la Organizacion de las Naciones Unidas-ONU, plantea un
esquema que orienta el proceso de disefio de politicas publicas: i) con la
participacion de actores representativos de la comunidad, definir la agenda publica
conformada por los problemas fundamentales del pais, es decir, la médula de la
politica publica es el problema que tanto la comunidad como el gobierno estan
interesados en resolver; ii) basdndose en su agenda, conformada por los problemas
de alto valor politico, es decir, de alta prioridad para la gente, el gobernante
procede al disefio de la politica publica, la cual se expresa en la formulacion del
plan de gestion, programas, proyectos y acciones; iii) que la politica publica
disefiada requiera soporte juridico adecuado, por lo que es necesario reformar o
crear leyes u ordenanzas para darle fundamento legal a la politica; iv) la
implementacién de la politica publica constituye uno de los pasos determinantes;
toda vez que, el éxito o fracaso de la politica publica dependera de la calidad de las
organizaciones, procesos Yy personas que intervienen en su ejecucién; v) la
evaluacion de la politica publica, proceso que debe ser objetivo, cuyo evaluador
debe ser independiente de la organizacion ejecutora; implica evaluacion técnica a
través de indicadores de gestion: eficacia, eficiencia, efectividad, calidad y
economia; asi como la evaluacion politica: construccion de viabilidad, intercambio
de problemas, costo politico e impacto logrado; también lo referente a la evaluacién

economica: analisis de la eficiencia economica de la politica; y vi) la rendicion de

*julio Franco Corzo. (Oct. 2014). ;Cémo disefiar una politica ptblica? Escuela de Politicas Publicas - IEXE
Sitio web: https://www.iexe.edu.mx/blog/como-disenar-una-politica-publica.html
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cuentas como la responsabilidad de quién disefia, ejecuta y evalta la politica
plblica®.

Tomando en cuenta las teorias que definen las politicas publicas, su fase de
disefio y los documentos normativos y de gestion sefialados precedentemente, se
procederd a realizar un analisis respecto de la creacién del procedimiento de
certificacion de los profesionales y técnicos que laboran en el érgano encargado de
las contrataciones de las entidades como politica pablica, con la finalidad de
determinar si ésta se realiz6 identificando un problema claro, delimitado y con un

disefio adecuado.

Al respecto, es preciso indicar que de acuerdo a la investigacion realizada
en los archivos que obran en el OSCE, respecto a la certificacion, no existe
documento que contenga el criterio técnico que determind la creacion de los
requisitos para certificarse (80 horas de capacitacion, tres afios de experiencia
general y un afio de experiencia en contratacion publica); por tanto, éstos se

establecieron sin un diagndstico y disefio previo.

En tal sentido, se tiene que el primer hito que fijo el inicio de la citada
politica publica, fue la incorporacién de los referidos requisitos en el Reglamento
de la Ley de Contrataciones (articulo 5); por lo tanto, siendo un documento
normativo que requiere una aprobacion politica, se deduce que su origen se forjé
en el seno de los gestores politicos que tenian a su cargo la administracién del

Estado y de las compras publicas.

Sobre el particular, Ricardo Salazar, Presidente Ejecutivo del Consejo
Superior de las Contrataciones del Estado, OSCE indica que no se realizé un
diagnostico debido a que su elaboracion y posterior implementacion habria
prolongado el proceso: “Ahora, hay un tema clave en el diagnostico. Nosotros
sabiamos que un diagndstico es necesario. Pero, tu podias empezar con lo obvio y

después, en paralelo, hacer un diagndéstico. Por ejemplo, pensando en voz alta.

52Adalberto Zambrano Barrios Disefio de Politicas Piblicas. Instituto de Gerencia y Estrategia del Zulia Sitio
web: http://www.igez.edu.ve/portal/index.php/articulos-de-opinion/adalberto-zambrano-barrios/245-diseno-
de-politicas-publicas
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¢Una persona que trabaja en contratacion puablica debe saber la Ley de
Contrataciones?. Ya tienes un curso. ¢Tiene que saber los conceptos bésicos de
contratacion?. Ya tienes dos cursos. Es decir, por cada pregunta que hagas ya
tienes un curso, sin necesidad de hacer un diagndstico. Eso fue con lo que se
pretendié iniciar y, en paralelo, hacer el analisis para llegar a un modelo mas
trabajado. ¢Cudl es el riesgo que eh visto personalmente? Que la gente se toma
mucho tiempo en esos estudios. No hay cuando acaben. Por ello, sin perjuicio de

. r . I4 .’ » 53
un futuro diagnostico, debiamos avanzar. La cuestion era no detenernos”.

De acuerdo a lo indicado por el funcionario, no se realiz6 un diagnostico
porque existian razones obvias para la certificacion, como por ejemplo, los
conocimientos basicos que debe tener un funcionario logistico. Sin embargo, de
acuerdo a la teoria analizada, un diagnostico previo a la aprobacion del Reglamento
hubiera permitido, mas alld de los conocimientos basicos que debe tener un
comprador publico, en definir requisitos basados en un disefio acorde a la realidad;
es decir, basado en la organizacion de las areas de logistica en los diferentes niveles
de gobierno, en las brechas de conocimiento de los funcionarios publicos, en los

costos que implicarian la implementacion, entre otros.

La ausencia de este diagndstico y disefio se advierte con la aprobacion de la
primera directiva que regul6 la certificacion de los operadores logisticos, la cual
tuvo que derogarse al poco tiempo de su entrada en vigencia debido a la
imposibilidad de llevarla a la practica por los costos que implicaba la realizacion de
examenes presenciales; los cuales se hubieran podido determinar con un
diagnostico previo del estado situacional de las condiciones laborales, sociales y
académicas de los funcionarios y/o servidores que trabajaban en las areas de

logistica del Estado.

Los resultados de un diagndstico permiten dimensionar el problema de
manera mas precisa al verificar, por ejemplo, la brecha de conocimientos y
capacidades del personal a cargo de realizar compras publicas, asi como sus

principales actividades y jerarquias; la dimension, de un modo mas preciso, de la

%3 \Ver anexo 16
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cantidad de compradores publicos que trabajaban en el Estado; las distintas
estructuras organicas que tienen las entidades para organizar sus areas de compras
(abastecimiento o logistica); la distribucion de la oferta educativa en contratacion
publica a nivel nacional; la cuantificacion de costos; asi como el establecimiento de
la poblacion objetivo. Del mismo modo, el citado diagndstico hubiera permitido
definir el analisis de factibilidad presupuestal, socioeconémico, legal, politico,
ambiental y administrativo del OSCE; asi como integrar dicho analisis a una matriz
de alternativas de politica publica, con la finalidad de identificar la méas idonea, que
mejor responda al problema identificado. Con esta Gltima decision, se elabora el
disefio de la politica publica.

Tomando en cuenta lo expuesto, el procedimiento de certificacion no siguid
dicha l6gica, toda vez que, sin tener un diagnostico se planted una solucion politica
basada en la experiencia Internacional difundida por la Organizacion
Interamericana de Instituciones de Contratacién Publica — OIICP; que obligaria a la
esfera administrativa a su implementacién, sin dar oportunidad para replantear los

requisitos, los cuales tenian rango de Ley.

Una prueba méas de la inexistencia de un disefio se corrobora con la
publicacion del “Plan Estratégico de las Compras Publicas del Estado Peruano
(2009)” el cual estd muy alejado de los requisitos contemplados en el Reglamento
de Contrataciones; toda vez que, en dicho documento se hace referencia a la
necesidad de una acreditacion basada en competencias, es decir, de acuerdo a los
niveles y responsabilidades que tienen los operadores logisticos dentro del area de

compras o abastecimiento (enfoque por competencias).>

En el 2012, en un intento por reorientar el procedimiento de certificacion, el
OSCE establecié en su PEI los objetivos estratégicos que permitian, en un lapso de
cinco (5) afios, implementar la certificacion por niveles. En dicho documento se
establecio como plan de accidn general el disefio del perfil de competencias de los
operadores logisticos para el afio 2012 y que el 100% de dichos operadores se

Presidencia Ejecutiva del Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (P. 23 Abr. 2009). Plan
Estratégico de Contrataciones Publicas.
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encuentren certificados, de acuerdo a niveles, en el 2014; sin embargo, de acuerdo a
los documentos de gestion que sustentaron las metas programadas, la cantidad (24
mil) de personas fue determinada en base a un calculo promedio de personas que
trabajaban en las unidades ejecutoras. Dicho nimero hubiera podido determinarse

con un censo que formara parte de un diagnostico poblacional, el cual no existid.

Hasta la fecha de finalizacion de la presente tesis, la certificacion por
niveles aun no se implementa, asi lo demuestra la directiva de certificacion,
actualmente vigente, el cual sigue manteniendo los requisitos contemplados en el

Reglamento de Contrataciones del Estado.

5.3 Lainexistencia de competencias reales en los requisitos de la certificacion

Tal como se determiné en el punto anterior, la certificacion de funcionarios
y servidores publicos no obedecid al esquema de una politica pablica; sino a una

decision politica concretada en la Ley N° 1017, Ley de Contrataciones del Estado.

En virtud a ello, fue el decisor politico quien determind que los
compradores publicos debian tener 80 horas de capacitacion en contratacion

publica sin un sustento técnico que lo respaldara.

Al respecto, de la bibliografia analizada, se puede determinar que las 80
horas no necesariamente evidenciaban la adquisicion de competencias, puesto que
la virtud de una capacitacién no son las horas obtenidas, sino las habilidades

ganadas para el ejercicio posterior de la funcién logistica. Por lo tanto, el enfoque

® Graham (1991). Universidad de Chile Facultad de Economia y Negocios Comisién Central de
Modernizacion Curricular: “Las capacidades para transferir destrezas y conocimientos a nuevas situaciones
dentro de un &rea de ocupacion laboral; abarca la organizacion y la planificacion del trabajo, la innovacion
y la capacidad para abordar actividades no rutinarias; incluye las cualidades de eficacia personal que se
necesitan en el puesto de trabajo para relacionarse con los comparieros, los directivos y los clientes”. Sitio
web:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiSy7K52rnMAhX
JIx4KHeYKAtwQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Freforma.fen.uchile.cl%2FPapersReforma%2FCONCE
PTO%2520DE%2520LA%2520COMPETENCIA.doc&usg=AFQjCNGr20gemdufsjaLlofgLhyRM8_Fhwé&s
ig2=g-pw9ENKA4h08CoFUCWWmA&cad=rja
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del requisito debi6 estar orientado a la obtencién de la competencia® ganada como
consecuencia de las horas de capacitacion.

Sobre el particular, el OSCE sumd un examen virtual de 30 preguntas que el
postulante podria resolver desde cualquier computadora y sin supervision;
otorgandole de este modo la posibilidad de que el mencionado postulante pudiera

dar el examen en compafiia de otras personas.

Ambas situaciones (el requisito de las 80 horas de capacitacion y el examen
virtual sin supervision) refuerzan la inexistencia de un disefio de una politica
publica que hubiera permitido definir competencias y herramientas tecnologicas
adecuadas para asegurar la existencia de competencias en los funcionarios a cargo

de las compras.

%6Zabalza y Arnau (2007). Universidad de Chile Facultad de Economia y Negocios Comisién Central de
Modernizacion Curricular: “Aquello que necesita cualquier persona para dar respuesta a los problemas con
los que se enfrenta a lo largo de la vida”.
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Capitulo VI
IMPLEMENTACION DE LA CERTIFICACION DURANTE LOS
ANOS 2013 Y 2014

Para determinar por qué durante la etapa de la implementacion del procedimiento
de certificacion de profesionales y técnicos que laboran en el drgano encargado de las
contrataciones de las entidades, el nUmero personas certificadas fue bajo respecto a la meta
trazada para los afios 2013 y 2014, serd necesario tomar como referencia, entre otros, los
Planes Operativos Institucionales 2013-2014 (POl 2013-2014) de la Subdireccion de
Desarrollo de Capacidades de la Direccion Técnico Normativa del OSCE; toda vez que, en
dichos documentos de gestion, se establecieron las metas anuales que se debieron alcanzar,
con la finalidad de ejecutar los planes generales y especificos contemplados en PEI 2012 -
2016 del OSCE, respecto a la certificacion de los funcionarios y servidores que laboran en

el 6rgano encargado de las contrataciones de las entidades publicas.
6.1 Cumplimiento de metas

Sobre el particular, es preciso indicar que las metas establecidas en el PEI
2012-2016 se elaboraron en base al “Programa Presupuestal 0034: contrataciones
publicas eficientes”, cuyo indicador es el porcentaje de profesionales y técnicos del
OEC certificados, de acuerdo a niveles de gobierno, documento mediante el cual,
se determind que el universo total de operadores logisticos al que el OSCE debia
certificar, ascendia a 25,448 usuarios que trabajan en los 6rganos encargados de las
contrataciones. Cabe precisar que, de acuerdo a dicho programa presupuestal, no
existe una base de datos sobre el nimero real y total de funcionarios que laboran en
los referidos OEC de las entidades publicas a nivel nacional, es por ello que el
universo se estimé de acuerdo a la informacion registrada en el SEACE®’; segun el

siguiente cuadro:

5" Para registrar procesos de seleccion, las entidades publicas requieren acceso al Sistema Electronico de
Contrataciones del Estado-SEACE; para ello, solicitan al OSCE usuarios y claves que son distribuidos entre
el personal que trabaja en el érgano encargado de las contrataciones de la entidad.
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Tabla N° 4 Universo de entidades y operadores registrados en el sistema electronico
de contrataciones del Estado - SEACE

N° de N° de Operadores Universo
Nivel de Gobierno entidades operadores | Promedio | promedio (b) | usuarios OEC
(@) del SEACE (axbx2)
Gobierno Nacional 420 3629 8.64 9 7560
Gobierno Regional 442 4814 10.89 11 9724
Gobierno Local 2041 4097 2.01 2 8164
Total 2903 12540 21.54 22 25448

Fuente: Programa Presupuestal 0034: contrataciones publicas eficientes

Al respecto, para determinar el universo de usuarios OEC en los tres niveles
de gobierno (nacional, regional y local), el OSCE parti6 de la siguiente premisa:
“por cada operador del SEACE hay otro profesional y/o técnico en el OEC”™, Asi
pues, respecto al nivel de gobierno nacional, identificé que estaba integrado por
420 entidades, las cuales contaban con un total de 3,629 operadores del SEACE,
por tanto, para determinar la cantidad de operadores por entidad en dicho nivel,
dividié el nimero de operadores del SEACE (3,629) entre el nimero entidades
(420), resultando un promedio de nueve (8.64) usuarios. En tal sentido, tomando en
cuenta la premisa antes citada, duplico el resultado obtenido de la multiplicacion
del promedio de usuarios (9) por el nimero de entidades (420), resultando 7,560.
La misma formula fue utilizada para determinar la cantidad de operadores en el
nivel de gobierno regional y en el nivel gobierno local, los cuales fueron 9,724 y

8,164, respectivamente.

La sumatoria del resultado total de la cantidad de operadores en entidades
del gobierno nacional, regional y local dio como resultado un total de 25,448
operadores logisticos en todo el &mbito nacional. Dicho célculo sirvio de base para
establecer las objetivos contemplados en el Plan Estratégico Institucional del OSCE

PEI-2012-2016, en el que se establecid certificar al 60% de dichos usuarios en el

%8 Programa presupuestal. 0034: Contrataciones Pdblicas Eficientes. Limitaciones y supuestos empleados.
Supuesto: “Por cada operador del SEACE hay otro profesional y/o técnico en el OEC, por tanto el niimero de
operadores del SEACE se multiplica por 2 en cada nivel de gobierno. De esta forma, se estima la poblacién
objetivo de los profesionales y/o técnicos que laboran en los OEC en los diferentes niveles de gobierno”.
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2013 y al 100% en el 2014. Asimismo, sirvié para establecer las metas en el POl de
los afios 2013 y 2014.

Sin embargo, es preciso destacar que en el afio 2014 el universo operadores
logisticos fue modificado debido a la actualizacion de la cantidad de usuarios del
SEACE, la cual disminuy6 respecto a la anterior cifra citada. En tal sentido,
considerando que el nimero de usuarios del SEACE disminuyo, el universo de
operadores logisticos, al ser calculado con dicho numero, también disminuyo, de
25,448 a 22,716. Este célculo se realiz6 con la misma metodologia contemplada en

el Programa Presupuestal 0034: contrataciones publicas eficientes.

Con el universo de operadores definido (25,448), la Subdireccion de
Desarrollo de Capacidades plante6, en su Plan Operativo Institucional del 2012,
certificar al 10% (2,200) de operadores logisticos, tal como lo establece el PEI

2012-2016. Meta que logré y superd®, segtn el siguiente cuadro:

Tabla N° 5. Meta alcanzada por el OSCE en el 2012

POI 2012
(Aprobado con Resolucién N° 084-2012-OSCE/PRE del 3 de abril de 2012)
Tarea Unidad de Meta Meta Porcentaje
medida planificada ejecutada alcanzado
Realizacion del Persona
procedimiento certificada 2,200 2,528 115%
de certificacion

Fuente: Evaluacion del POl 2012, al cuarto trimestre.

En la misma linea, en el afio 2013 se estableci6 como meta certificar a
11,199 personas®; sin embargo, debido a los ajustes realizados a la meta fisica de
certificacion®!, la cantidad se modifico6 a 8,486 personas. A pesar de esta

disminucion, la Subdireccion de Desarrollo de Capacidades solo reportd 5,287

%9 Esta cifra es un acumulado de personas que fueron certificadas desde el 2011. Recuérdese que el OSCE ya
certificaba funcionarios desde antes de la aprobacion del PEI 2012-2016; es decir, desde la implementacion
del procedimiento de certificacion en el mes de setiembre del afio 2010, fecha en la cual aprob6 la primera
Directiva de Certificacion (Directiva 010-2010/OSCE-CD)

% Aprobado mediante Resolucién 395-2012-OSCE/PRE del 10 de diciembre del 2012

%1 Reprogramacién del POI, aprobado mediante Resolucién N° 10-2013-OSCE-SG del 25 de junio de 2013.
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personas certificadas; por lo tanto, no cumplio con las metas establecidas en el PEI
2012-2016 y tampoco con la reprogramacion del POl 2013. Sobre este aspecto, el
OSCE reconoce no haber alcanzado la meta debido a “restricciones que debieron
ser superadas con precisiones en la Directiva 021-2013-OSCE/CD lo cual permitio

depurar la base de datos de certificados y optimizar el procedimiento™®.

Tabla N° 6. Meta alcanzada por el OSCE en el 2013

POI 2013

(Aprobado con Resolucidén N° 395-2012-OSCE/PRE del 10 de diciembre de 2012)
Tarea Unidad de medida Meta planificada

Certificar a los funcionarios | Funcionarios y servidores 11.199

y servidores de los OEC certificados ’

Reprogramado

(Resolucion N° 10-2013-OSCE/SG del 25 de junio de 2013

Meta reprogramada Meta ejecutada Porcentaje alcanzado

8,486 5,282 62%

Fuente: Evaluacion del POl 2013, al cuarto trimestre.

En el afio 2014, el universo de operadores logisticos fue modificado, paso
de 25,448 a 22,716 debido a un nuevo célculo realizado sobre la base de datos del
SEACE. Si bien los porcentajes establecidos en el PEI se mantuvieron, la cantidad
de personas certificadas tuvo que disminuir. En tal sentido, la Subdireccién de
Desarrollo de Capacidades planted inicialmente certificar 978 personas®®; sin
embargo, considerando que la meta ya habia sido superada antes de culminar dicho
afio, en septiembre realizd un increment6 de su meta a 3,490 personas™.
Posteriormente, en los resultados de la evaluacion del POI de dicho afio se puede
apreciar que la meta alcanzada fue de 5,377, por lo que superd la meta planteada.
Para fines de dicho afio, el OSCE habia certificado un total acumulado de 9,700
personas desde el 2011.

62 Anexo del Informe de Evaluacion del Plan Estratégico Institucional (PEI 2012-2016) afio fiscal 2013.
% Aprobado mediante Resolucién N° 416-2013-OSCE/PRE del 9 de diciembre de 2013.
% Aprobado mediante Resolucién N° 27-2014-OSCE/SG del 18 de setiembre de 2014.
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Tabla N° 7. Meta alcanzada por el OSCE en el 2014

POI 2014

(Aprobado con Resolucion N° 416-2013-OSCE/PRE del 9 de diciembre de 2012)

Tarea

Unidad de medida

Meta planificada

Supervision del
procedimiento de
certificacion de los

profesionales y técnicos

de los OEC de las
entidades publicas

Funcionarios y servidores
certificados

978

Reprogramacion al 111 trimestre del afio fiscal 2014

(Resolucién N° 27-2014-OSCE/SG del 18 de setiembre de 2014)

Tarea Unidad de Meta anual Meta % de avance
medida planificada ejecutada
Supervision del
procedimiento de
certificacién de Funcionarios y
los profesionales | servidores 3,490 5,377 154%

y técnicos de los
OEC de las
entidades publicas

certificados

Fuente: Evaluacion del POl 2014, al cuarto trimestre.

Al contrastar las metas cumplidas con los objetivos planteados en el PEI se

puede advertir que en el 2013 y en el 2014, el OSCE no logré certificar al 60%

(13,629) y al 100% (22,716) de los operadores logisticos, conforme a lo establecido
en el PEI 2012-2016, toda vez que a fines de 2014, s6lo logr6 certificar a 9,700

operadores.

6.2 Busqueda de factores que influyeron en el incumplimiento de las metas

Con la finalidad de identificar de una fuente primaria (datos de primera

mano), las dificultades que los operadores logisticos tuvieron para lograr

certificarse ante el OSCE, la Subdireccion de Desarrollo de Capacidades estimd

necesario elaborar una encuesta virtual, dirigida a aquellos operadores logisticos

que se habian registrado en el sistema de certificacién pero que no concluyeron con

el procedimiento.
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Dicha encuesta estuvo disponible en el Sistema Electronico de
Contrataciones del Estado - SEACE desde febrero a diciembre de 2012%,

recabandose la siguiente informacion:

Gréfico N° 1: Resultados de la encuesta dirigida a operadores logisticos

1. éPor qué no continué el Procedimiento de Certificacién de funcionarios del Organo Encargado de las Contrataciones?

He dejado de trabajar en el sector publico _ 211(22.9%)
La ficha electrdnica no guarda mis datos _ 130(14.1%)
No conozco los pasos para certificarme _ 122(13.3%)

No recuerdo la clave de acceso al sistema _ 109(11.8%)
No retno la experiencia laboral en general no menor a tres afios. _ 92(10.0%)

No retino la experiencia laboral en materia de contrataciones o
publicas o logistica privada no menor a 1 afio _ 66(7.2%)
No tengo acceso al correo con el que me registré. _ 50(5.4%)
Universo de encuestados
920 personas

No tengo capacitacidn técnica en contrataciones publicas o en _ 37(4.0%) (feb-dic 2012)
logistica general de 80 horas lectivas :

No trabajo en el Organo Encargado de las Contrataciones - 26(2.8%)

Otros problemas relacionados al sistema - 25(2.7%)

otros GG 52(5.7%)

Fuente: base de datos del sistema de certificacion. Data del afio 2012

De acuerdo a los resultados obtenidos de la citada encuesta, conforme al
“Cuadro N° 2: Encuesta dirigida a operadores logisticos”, las principales causas que
los encuestados seleccionaron, para no continuar con el procedimiento fueron las

siguientes:

A. La primera respuesta, con el mayor porcentaje, daba cuenta de que los postulantes
habian dejado de trabajar en el sector pablico (211 respuestas).

B. La segunda y la penultima causa estuvieron relacionadas a problemas que tuvieron
con el sistema informatico (155 respuestas).

C. La tercera y la cuarta causa estaban relacionadas al desconocimiento del
procedimiento (231 respuestas);

D. Finalmente, la sexta, séptima y octava respuestas estan relacionadas al

incumplimiento de los requisitos (221 respuestas).

®Subdireccion de Desarrollo de Capacidades del OSCE. Informe N° 03-2012/SDC-AVF.
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Si bien existen jerarquias en las respuestas, toda vez que unas tienen
porcentaje de votacidn, ninguna puede ser estudiada de manera aislada porque todas

se encuentran vinculadas entre si.

Es decir, podria entenderse que, debido a que existe un desconocimiento del
procedimiento de certificacion y de su funcionamiento, los funcionarios vy
servidores tuvieron problemas para utilizar el sistema informatico; de otro lado, ese
desconocimiento muchas veces trae como consecuencia que los postulantes ignoren
los requisitos para certificarse, por ende, no los cumplen, lo cual genera que sean
removidos de sus cargos al no estar certificados; en otro caso, los postulantes
simplemente dejaron trabajar en el sector publico. Por ello, existe mas de una razon
principal que impidio que los operadores logisticos puedan continuar con el proceso

y logren certificarse.

El incumplimiento de los requisitos podria haberse generado porque el
OSCE no hizo un diagnéstico previo, respecto al estado situacional de los
operadores logisticos en el Perd, para identificar si era posible que éstos pudieran
cumplir con las 80 horas de capacitacion y el afio de experiencia en contratacion
publica. Si ese diagndstico se hubiera realizado, se podria haber contado con datos
sobre la cantidad y calidad de oferta educativa en contratacion publica en el pais, y
los costos que representaria para el operador logistico estudiar las 80 horas de
capacitacion. Recuérdese que los sueldos de los operadores, hasta el momento, son
dispares en cada region; por tanto, resulta mucho mas conveniente (por costos y
tiempo) estudiar en Lima, que en Amazonas, Puno, Ucayali, u otros. Para
corroborar esta informacion, la evaluacion del POI del 2013 indica que el OSCE
tenia solo 24 aliados estratégicos en todo el pais, de los cuales el 60% se encontraba
en Lima, a pesar de ello, el OSCE fue incrementando sus aliados en todo el pais.
Actualmente, existen 40 aliados que estan distribuidos, mayormente, en las

ciudades mas importantes del pais (Trujillo, Arequipa, Piura).

El requisito del afio de experiencia en contratacion publica, también es un
impedimento para que pueda incluirse personal nuevo en el area de compras. Sobre
ello, el procedimiento de certificacion no contemplé posibilidad que las personas

que por primera vez entraban a laborar al 6rgano encargado de las contrataciones de
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las entidades publicas puedan certificarse, ya que la Directiva N° 010-2010/OSCE-
CD indicaba como uno de los requisitos para el registro del examen de evaluacion
de conocimientos, que el postulante se encuentre trabajando a la fecha de su
registro, en dicho 6rgano, con un afio, como minimo, de experiencia en contratacion
publica; dicha situacién, no permitia tener un registro real del total de operadores
logisticos a nivel nacional, toda vez que, éstos, continuaban laborando hasta

cumplir con el afio requerido para poder certificarse.

Por esta razon, en el 2012 la Directiva N°021-2012/CD, eliminé la
exigencia de estar laborando en el 6rgano encargado de las contrataciones de una
entidad publica para poder certificarse; de ese modo, abrié la posibilidad que
personas que no trabajaban en una entidad pablica se puedan certificar, por lo que
la posibilidad de que existiera personas certificadas pertenecientes al ambito
privado era alta; sin embargo, mantuvo la obligatoriedad de la certificacién para

todos los que trabajaban en el OEC de una entidad.

El sistema informatico, la segunda razon para no certificarse, contenia
aspectos que impedian guardar datos, no era accesible visual, ni técnicamente,
funcionaba sélo un tipo de navegador (Internet Explorer 6) y los exdmenes solo
podian desarrollarse en el horario de 7:00 am a 10:00 am. Al respecto, dicho

sistema no se ha modificado.
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Gréfico N° 2: Pantalla del portal web del sistema de certificacion del OSCE

Procedimiento de certificacion - parte 1 (OSCE

de Certificacion de

v perams baper iaer 8o
Funcionarios y Servidores del OEC

osce

EL

PROCEDIMIENTO DE CERTIFICACION PROCEDIMIENTO DE CERTIFICACION

e e e ———— |
Fuente: portal web del sistema de certificacion. http//:certificacion.osce.gob.pe

6.3 La capacidad operativa del OSCE (Area encargada de implementar)

Con el Reglamento de Organizacion y Funciones aprobado mediante

Resolucion Ministerial No.789-2011-EF/10 del 08/11/2011, la subdireccion de

desarrollo de capacidades, area encargada de implementar el procedimiento de
certificacion, tiene en su némina a siete profesionales, los cuales estan distribuidos

en la siguiente jerarquia:

1. Subdirector de Desarrollo de Capacidades

1.1 Supervisor de Disefio. Implementacion y certificacion
1.1.1 Especialista en Certificacion
1.1.2 Especialista en Implementacion
1.1.3 Especialista en Disefio

1.2 Supervisor de Monitoreo

1.2.1 Especialista en Monitoreo

Dicho organigrama fusiona, en un solo bloque, la responsabilidad de implementar
cursos de capacitacion, hacer el planteamiento metodoldgico y administrar el

procedimiento de certificacion. Responsabilidad que recae en cuatro personas (El
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supervisor, el especialista pedagogico, el especialista en implementacion de cursos y el
especialista de la certificacion). Con dicho esquema y cantidad de personas, la

implementacién del procedimiento no pudo administrar lo siguiente:

¢ Reuvision de expedientes de postulantes (25 mil expedientes al 2015)

e Fallas en el sistema de certificacion (examenes virtuales cancelados, correccion de
datos, )

e Mejoramiento del sistema de certificacion

e Mejoramiento del procedimiento de certificacion

e Procedimiento de fiscalizacién posterior

e Atencion de consultas

Esta estructura organica del equipo a cargo de implementar el procedimiento de
certificacion, evidencia que no existio un disefio previo de una politica pablica; por ello no
existio una proyeccion de la cantidad de personas necesarias para implementar el
procedimiento, los perfiles de los profesionales, el presupuesto necesario para iniciar
operaciones, entre otros, por lo que se estimé que solo dos personas (Supervisor de

Certificacion y el especialista en certificacidon) debian hacerse cargo de la administracion.

En virtud a lo manifestado, un disefio de politica publica habria determinado que el
equipo a cargo de administrar el procedimiento de certificacion hubiera estado definido por

los siguientes puestos:

1. Supervisor del Procedimiento de certificacion

1.1 Especialista en mejoramiento del sistema

1.1.1 Tres (03) especialista en revision de expedientes para cumplimiento
de requisitos

1.1.2 Especialista en mejora de procesos
1.1.3 Especialista en programacion de sistemas

1.2 Especialista en fiscalizacién posterior
1.2.1 Tres (03) abogados especialistas en revision de expedientes

1.3 Especialista en competencias

1.3.1 Especialista en disefio pedagdgico de mallas curriculares
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1.3.2 Especialista en definicion de examenes por perfil
1.4 Técnico para absolucion de consultas

Como se puede apreciar, no basta cuatro personas para administrar el
procedimiento, una posible oficina debiera considerar una persona por cada
responsabilidad o actividad.

6.4 Incremento de la oferta educativa en contratacion publica

A la minima capacidad operativa y a un sistema no amigable se sumaba la
carencia de oferta educativa en contratacion publica. Recuérdese que los

funcionarios debian contar con 80 horas de capacitacion de acuerdo a la Ley.

Para contrarrestar esta situacion, el OSCE como ente rector en las
contrataciones publicas, decidié propiciar e incentivar el desarrollo de la oferta
educativa con la suscripcién de convenios de cooperacion interinstitucional en
materia de capacitacién con aquellas instituciones, entre publicas y privadas, que
tuvieran la capacidad y el interés de atender la demanda de capacitacion generada
por la certificacion; iniciativa que fue recibida por tales instituciones con mucho
interés, por lo que se estimo necesario regular el procedimiento que debian seguir
las mismas para lograr dicha suscripcion y convertirse en un “aliado estratégico del

OSCE”.

El documento que elabor6 la Subdireccion de Desarrollo de Capacidades se
denominé: “Lineamientos para la realizacion de eventos de capacitacion”; el cual
posteriormente fue modificado por la Resolucion N° 108-2012-OSCE/PRE, que
aprobo los “Lineamientos para la realizacion de eventos orientados al desarrollo de
capacidades”. Dicho documento permitid seleccionar, desde el afio 2012, un total
de cuarenta (40) entidades educativas que brinden capacitacion en contratacion
publica; logrando, de este modo, incrementar la accesibilidad de capacitacion en

todo el pais.

Lo positivo de los referidos convenios es que muchos funcionarios publicos

pueden obtener las 80 horas de capacitacion; sin embargo, a la fecha de la presente
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tesis, no ha existido una medicion del impacto de la capacitacion generada por los
cambios realizados con la expedicion de normas y directivas, asi como por el

incremento de la oferta educativa en contratacion ptblica®®.

Dicha medida no permitié verificar si efectivamente, las 80 horas de
capacitacion sirvieron para acreditar capacidades o competencias reales, que a
criterio de este grupo, no se acreditan Unicamente con horas de capacitacion
recibidas, sino con otros métodos que permiten desarrollarlas idéneamente

(logistica o abastecimiento)®”.

Cabe acotar que la oferta de capacitacion orientada al cumplimiento de las
80 horas, no surgid con la suscripcion de los referidos convenios, sino con la Ley
de Contrataciones del Estado - Ley N° 1017, toda vez que dicha norma establecid la
obligatoriedad del requisito sefialado (80 horas de capacitacion), lo que generdé un

mercado cautivo de horas de capacitacion; y no de desarrollo de competencias.

6.5 Proyeccion equivocada del universo de operadores logisticos

Como se habia mencionado al inicio de este capitulo, el OSCE proyecté un
universo total de 25,447 operadores logisticos en todo el pais, calculo realizado sobre la
base de datos de usuarios registrados en el Sistema Electrénico de Contrataciones del
Estado-SEACE; sin embargo, dicho método no fue el més adecuado, debido a que existe
metodologia precisa que permite definir la cantidad de poblacién de operadores logisticos.
Asi lo indica el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - INEI que, en su pagina
web, estima que un mejor acercamiento a las caracteristicas de una poblacion solo es
posible con un censo poblacional®®. Sin embargo, el OSCE mantiene su metodologia hasta
la fecha.

Es la Autoridad del Servicio Civil - SERVIR que, en el marco de sus funciones,

realiza el primer censo de los operadores que trabajan en el sistema de abastecimiento en

%  portal web del OSCE. Seccién convenios de  cooperacion Interinstitucional.
http://portal.osce.gob.pe/osce/content/convenios-interinstitucionales

%7 Como ejemplo de ello, el manual de aplicacion para instituciones de formacién de Jaime Pujol define como
métodos idéneos para identificar competencias, el analisis ocupacional.

%nstituto Nacional de Estadistica e Informatica. Acerca del Censo.
https://www.inei.gob.pe/estadisticas/censos/
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todo el &mbito nacional, logrando identificar a 6,158 personas. EI Censo se realiz6 del 16
al 18 de diciembre del 2014, alcanzandose aproximadamente el 95% de la poblacion, sin
considerar 1,200 municipalidades distritales que no participaron debido a la complicada

geografia del Peru.

Aun cuando dicho censo no contemplé todo el universo de funcionarios, si es el
primer intento de censar a la poblacion que trabaja en el 6rgano encargado de las
contrataciones publicas, omitiendo, por cuestiones geogréaficas, a todas las municipalidades
distritales. En tal sentido, los resultados del censo no podrian tomarse en cuenta para
verificar la cantidad de personas; sin embargo, si es importante para identificar a los
responsables de las contrataciones publicas en cada entidad donde se realizo el censo, asi

como la identidad y las funciones que desempefian sus colaboradores, otros.

Posteriormente, con los datos obtenidos en el censo se realiz6 un diagnostico de
conocimientos de acuerdo a las 20 funciones identificadas en las areas de compras estatales
con la aplicaciéon de una prueba en linea y controlada por colaboradores de la Oficina de
Control Interno — OCI o Recursos Humanos - RRHH que midié conocimientos y

desempefio®.

Si bien el censo no considerd el total de entidades pablicas, la proyeccion final que
realiz6 es mucho menor al célculo realizado por el OSCE; por lo que se desprende que la
proyeccion del universo total de operadores realizado por el OSCE estuvo mal elaborado;
asimismo, la proyeccién realizada por SERVIR no abarco todo el universo de entidades,
por lo que no podria tomarse en cuenta para definir una cantidad exacta o cercana de las

personas gue trabajan en las areas de logistica del Estado.

Si la proyeccion se hubiera hecho en base a un censo (6,518 personas), las cifras
consideradas en el POI del 2013 (5,282 personas) y 2014 (5,377 personas) posiblemente

hayan sido mas acertadas. Pero no fue la situacion.

®Unidad de Prensa e Imagen Institucional del OSCE, NP 006 — 2015, 31 de enero de 2015.
http://portal.osce.gob.pe/osce/content/realizan-primer-censo-de-colaboradores-encargados-de-las-
contrataciones-p%C3%BAblicas-nivel
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7. CONCLUSIONES

e EI factor que determind que el OSCE no logre las metas trazadas para certificar a
los profesionales y técnicos que laboran en el oOrgano encargado de las
contrataciones de las entidades durante los afios 2013 y 2014 fue la ausencia de un

disefio del procedimiento de certificacion.

e La creacion del procedimiento de certificacién no tuvo un diagnostico que permita
elaborar un disefio de dicha politica publica; toda vez que los requisitos
establecidos para certificar a los profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano

encargado de las contrataciones obedeci6 a una decision politica.

e Durante la etapa de la implementacion del procedimiento de certificacion de
profesionales y técnicos que laboran en el 6rgano encargado de las contrataciones
de las entidades, el nimero personas certificadas fue bajo respecto a la meta trazada
durante los afios 2013 y 2014, porque las metas establecidas en los documentos de
gestidn no se establecieron considerando el universo real de operadores logisticos a

nivel nacional.

e EI OSCE no dimensiond el estado situacional de los operadores logisticos del pais,
condicion social, perfil, brecha de conocimientos que permita posteriormente,

disefiar un procedimiento de certificacion mas acorde a la realidad.

e EI OSCE no dimensiond la estructura de las areas de logistica; no diferencié entre
oficinas de logistica de entidades del gobierno central con unidades de logistica de
entidades de gobierno local.

e EI OSCE no cumplid con certificar al 60% de funcionarios en el 2013 y al 100% de

funcionarios en el 2014 porque realizd un célculo equivocado para definir el

universo de funcionarios y servidores del OEC. Sobre dimension6 la meta.
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8. RECOMENDACIONES

Hacer un censo nacional con apoyo de otras entidades (por ejemplo, SERVIR,
INEI) que permita identificar el nimero real de los profesionales y técnicos que
trabajan en los 6rganos encargados de las contrataciones del Estado, la distribucion
de las funciones del personal dentro del érgano encargado de las contrataciones y
las diferentes formas de distribucion de las areas de logistica de acuerdo a los

niveles de gobierno.

Con la informacién antes sefialada, realizar un diagndstico de la implementacion
procedimiento de certificacion para verificar si éste esta disefiado de acuerdo a

realidad nacional.
Redisefiar el procedimiento de certificacion de acuerdo al diagndstico realizado

Reestructurar la Subdireccion de Desarrollo de Capacidades con la finalidad de
disponer del recurso humano y econdémico necesarios para poder implementar,
ejecutar monitorear y evaluar el procedimiento de certificacion de acuerdo al

redisefio.
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