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Contrataciones Abiertas para la Sequridad Ciudadana

Siglario

® AFIS (siglas en inglés)
Sistema Automatizado de Identificacion de Huella Dactilares

® BID
Banco Interamericano de Desarrollo

® BM
Banco Mundial

® CdE
Captura del Estado

® (Cicig
Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala

® CIEN
Centro de Investigaciones Nacionales Econémicas

® DGPNC
Direccion General de la Policia Nacional Civil

®  Dipldn
Direccion de Planificacion

® ECA
Estandar de Contrataciones Abiertas

®  FCN-Nacion
Frente de Convergencia Nacional

® |CCE
Ley de Comprasy Contrataciones del Estado

® |LoOP
Ley Organica del Presupuesto

®  Minfin
Ministerio de Finanzas Publicas

®  Mingob
Ministerio de Gobernacién

®  Mopsic
Modelo de Policia de Seguridad Integral Comunitaria

® 0CDE

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos

®  0CDS (siglas eninglés)
Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas

¢ 0SC
Organizaciones de sociedad civil

PACC

Plan anual de compras y contrataciones

PEFA (siglas en inglés)
Marco de referencia para la evaluacion de la gestion
de las finanzas publicas

PIB
Producto interno bruto

PNC
Policia Nacional Civil

POA
Plan operativo anual

PP
Partido Patriota

SAT
Superintendencia de Administracion Tributaria

Segeplan
Secretaria de Programacion y Planificacion de la Presidencia

SIAF

Sistema Integrado de Administracion Financiera
Sicoin

Sistema de Contabilidad Integrada

Siges
Sistema Informatico de Gestién

SNA (siglas en inglés)
Analisis de redes

UE
Union Europea

UNCCS
Sistema de Codificaciéon Comun de las Naciones Unidas
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Resumen Ejecutivo

La contratacion publica se caracteriza por el alto
grado de complejidad que acompana cada una de
sus fases (preparacion, adjudicacion y contrata-
cion). En Guatemala, el sistema de contrataciones
publicas se encuentra regulado por la Ley de Com-
pras y Contrataciones del Estado (LCCE) (Decreto
52-92). Desde que fuera creada, esta ley ha tenido
diez modificaciones mediante las cuales se ha bus-
cado compaginar distintos intereses y problema-
ticas. Uno de los desafios principales es la falta de
transversalidad de los sistemas de informacion para
cada fase de las contrataciones publicas. Esto ha
generado poca congruencia entre la planificacion
desarrollada en el plan anual de compras y contra-
taciones (PACC)y las contrataciones realizadas por
la unidad ejecutora.

La ausencia de un sistema transversal genera poca
transparencia e incentiva distintos tipos de co-
rrupcion. La metodologia de las banderas rojas ha
desarrollado indicadores para sopesar los riesgos
que enfrentan las contrataciones publicas en las
diferentes entidades. Esta metodologia parte del
reconocimiento de que cada indicador debe lograr
adecuarse al contexto que se quiere estudiar. Por
ello, los hallazgos deben ser interpretados desde
las particularidades del marco normativo y desde el
sistema como tal.

Con base en esta aproximacion, este documento
presenta un analisis de caso sobre las contratacio-
nes publicas llevadas a cabo por la Direcciéon Gene-
ral de la Policia Nacional Civil (DGPNC) durante las
administraciones gubernamentales del Partido Pa-
triota (PP, 2012-2015) y el Frente de Convergencia
Nacional (FCN-Nacién, 2016-2020). Adicionalmente,
utilizando el Sistema de Codificacion Comun de las
Naciones Unidas (UNCCS, por sus siglas en inglés)
se elabora la clasificacion de los items obtenidos en
la DGPNC durante el periodo en estudio. Esto per-
mite entender cual fue larelacion entre las politicas
desarrolladas en ambas administraciones para los
procesos de contrataciones publicas.

Principales hallazgos:

Serealizaron 2,906 contratos entre el 1de enero
de 2012 y agosto de 2019.

Alrededor del 60.0% de las contrataciones de la
DGPNC se llevo a cabo mediante procedimien-
tos no competitivos en los que no se requirio de
concursosy se paso directamente a la adjudica-
cién del contrato.

Enlos casos en los que si se establecieron pro-
cesos competitivos, el grado de competencia
fuelimitado: en el 18.0% de los contratos se pre-
sento6 un unico postory, enun 37.0%, hubo me-
nos de tres oferentes. La escasa participacion
se encuentrarelacionada con el poco tiempo de
los concursos: el 54.0% de los contratos regis-
tré un periodo de convocatoria menor a cuatro
dias. Pese aello, el 98.8% de los contratos acato
el tiempo minimo requerido por la LCCE.

El comportamiento de las contrataciones obe-
dece a unaldgica de cumplimientos minimos de
la LCCE, lo cual demuestra que las falencias y
debilidades no se encuentran en hacer cumplir
la normativa, sino en generar e incentivar mejo-
res practicas para una mayor competencia.

Durante la administracion del PP (2012-2015),
los contratos en la DGPNC priorizaron items
relacionados con la adquisicion de vehiculos,
reparaciones y servicios de transporte; ade-
mas, aditamentos para el equipo de vigilancia
de video y audio. Por otra parte, en el gobierno
del FCN-Nacion se priorizaron items relativos a
construccion, sequros y pensiones. También se
dio mas importancia a armas y equipo de sequ-
ridad de los agentes de la Policia Nacional Civil
(PNC).
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El analisis destaca la importancia de la adquisi-
cion de combustible en ambas gestiones guber-
namentales (2012-2015 / 2016-2019). Este rubro
ha sido el mas costoso durante el periodo ana-
lizado. La evidencia senala que, pese a realizar
procesos competitivos por licitaciones, el mis-
mo proveedor ha sido adjudicado en todas las
oportunidades.

El numero de contratos adjudicados para servi-
cios inmobiliarios representé el 55.0% de todas
las adjudicaciones realizadas en la DGPNC, pese
a solo abarcar el 8.0% del monto total. Para
este item no se contemplan procesos compe-
titivos. La ultima reforma, que data de 2016, ha
impuesto la obligatoriedad de ajustar el monto
al del mercado para este tipo de adquisicion,
sin embargo, todavia existen amplios grados de
arbitrariedad en relacion con arrendamientos y
adquisiciones de bienes inmuebles.

Entre 2012 y agosto de 2019 se adjudicaron vein-
ticinco contratos para la compra de armas li-
geras y municiones, utilizando procedimientos
competitivos en gran parte de los casos. Sin
embargo, la mayoria de las adjudicaciones se
llevd a cabo mediante compra directa por ofer-
ta electronica, procedimiento que estipula un
periodo minimo de un dia habil como requisito
legal. En consecuencia, el comportamiento de
las contrataciones realizadas disponia, en pro-
medio, de cinco dias de convocatoria. De nue-
vo, la dinamica de las contrataciones publicas
tomaba en cuenta los requerimientos minimos,
sin que esto mejorara el nivel de competencia.

El 4.0% del monto total de las adjudicaciones
en la DGPNC entre 2012 y agosto de 2019 co-
rrespondio¢ a vehiculos de motor. Los resultados
muestran que, para algunas modalidades, como
compra directa por oferta electronica, las adju-
dicaciones se han hecho casi en su totalidad al
mismo proveedor, mientras que en otras moda-
lidades mas competitivas —como es el caso de
lalicitacion— se ha favorecido a otros proveedo-
res. Esto ha generado dinamicas poco competi-
tivas en las adquisiciones del item.

El problema de las dinamicas de contrataciones
y adquisiciones de la DGPNC no recae en la apli-
cacion de la ley. En este sentido, se demuestra
un alto grado de cumplimiento en tiemposy pro-
cesos. El problema radica en los incentivos ge-
nerados por la normativay el sistema; en pocas
palabras, los procesos de contratacion resultan
favoreciendo a pocos. Estas caracteristicas lle-
gan a tener un efecto directo en el proceso de
adquisiciones, menoscabando el grado de com-
petencia de los concursos.

En cuanto a las contrataciones abiertas en la
DGPNC, cabe indicar que esta entidad forma
parte del Ministerio de Gobernacion (Mingob), lo
cual la hace susceptible alos cambios en el mo-
delo policial y a las acciones de seqguridad ciu-
dadana que se decida implementar en cualquier
momento del ano, obviando la planificacién del
presupuesto anual. Esto afecta, por una parte,
el diseno de los planes de compras y contrata-
ciones y, por la otra, la ejecucion del gasto. En
la actualidad, la BGPNC no cuenta con la auto-
nomia técnicay politica que le permita orientar
una agenda de seguridad ciudadana basada en
las verdaderas necesidades a las que se enfren-
talainstitucion.

En lo relativo a las diferencias entre las admi-
nistraciones de gobierno 2012-2019, cabe men-
cionar que, en Guatemala, el modelo de sequ-
ridad ciudadana es mixto: es decir, desarrolla
acciones de prevencion de la violencia a nivel
comunitario pero también destina recursos al
control del delito. Esto implica una inversion
alta en términos de insumos tanto materiales
como humanos. Durante el gobierno del PP se
priorizo la compra de material de video y audio,
asi como transporte para el desplazamiento de
fuerzas especiales creadas durante el periodo
con el objetivo de disuadir la actividad delictiva.
El equipo de video no lleg6 a utilizarse e inte-
grantes del Mingob durante ese periodo de go-
bierno se encuentran privados de libertad, acu-
sados de varios casos de corrupcién. Durante
su gestioén se realizaron las adquisiciones mas
costosas, pese atener un volumen de contratos
menor al del gobierno del FCN-Nacion.
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El FCN-Nacion, por su parte, mantuvo un volu-
men mas alto en la adjudicacion de contratos,
pero su monto se mantuvo similar al que se
observd durante el gobierno del PP. Se adju-
dicaron contratos para construccion, sequros
y pensiones, y equipo o plataformas de redes
multimediay datos. Vale senalar que fue en esta
administracién cuando se removio6 a la cupula
policial, asi como a mandos medios de la insti-
tucion.

Con respecto a la metodologia de las banderas
rojas y las oportunidades para la corrupcion,
es preciso indicar que, debido a la naturaleza

y complejidad del sistema de contrataciones
y adquisiciones, se generan intereses perver-
sos por parte de pequenas redes cerradas que
ocasionan un «problema de distribucién de po-
der». Esto ha dado lugar a una vasta discusion
sobre como visibilizar los patrones y mejorar las
practicas de contratos y adquisiciones del Es-
tado. Un mecanismo para este abordaje ha sido
el estudio de banderas rojas. Adicionalmente,
el Estandar de Datos para las Contrataciones
Abiertas (OCDS, por sus siglas en inglés) es una
herramienta crucial para establecer la informa-
cién que se requiere en cada fase del proceso
de contrataciones.
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Introduccion

El estudio de las contrataciones publicas ha adqui-
rido mayor relevancia en la agenda anticorrupcion
de muchos Gobiernos, principalmente por el cuan-
tioso capital que proviene de estos recursos. De
acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdémicos (OCDE), los contratos pu-
blicos representan el 15.0% del valor del producto
interno bruto (PIB) a nivel mundial (2015). En paises
de la OCDE se estima que la cifra ronda alrededor
del 29.0% del gasto publico, mientras que para pai-
ses envias de desarrollo llega hasta el 50.0% (OCDE,
2015).

La contratacion publica tiene un efecto directo en
elacceso alos servicios basicos de los ciudadanos;
ademas, es la espina dorsal del funcionamiento de
Estados cada vez mas complejos, de manera que su
impacto en la lucha contra la corrupcion es de una
amplia envergadura. Sin embargo, en las diferen-
tes fases del proceso de contrataciones publicas
existen malas practicas que propician una gestion
nociva de los recursos publicos. Estas debilidades
se hacen notorias en sistemas con una legislacion
ambigua, con poca informacién disponible, proce-
sos burocraticos con amplia discrecionalidad y au-
sencia de datos abiertos.

El sistema guatemalteco de adquisiciones del Es-
tado presenta varias de las caracteristicas mencio-
nadas. En un estudio presentado por el Centro de
Investigaciones Nacionales Econdmicas (CIEN) se
senala la falta de unidad en la aplicacion de la nor-
mativa, asi como los conflictos en la interpretacion
de esta(Bonillay Quezada, 2016). Sumado a la poca
claridad de los instrumentos legales, el actual siste-
ma de contrataciones publicas no se encuentra in-
tegrado, lo cual ha dado lugar a un desfase entre los
procesos de planificacion y adjudicacion de bienes
y servicios publicos. No obstante, con pocas excep-
ciones (Waxenecker, 2019), el estudio de contrata-
ciones publicas en Guatemala se haabordado desde
el enfoque normativo, que centrala discusion en las
propuestas para reformar la LCCE. En ese sentido,
se necesitan mas estudios que puedan abordar el
uso de los datos de contrataciones y asi realizar

propuestas para un gasto publico eficiente y para
la creacion de alertas que prevengan practicas de
corrupcion.

Para llenar el vacio de informacion, este estudio
hace uso de la metodologia disenada por las bande-
ras rojas de la corrupcion (Deleanu, Ferwerda y Un-
ger, 2017)y desarrolla una serie de indicadores para
medir los procesos de contrataciones publicasenla
Direccion General de la Policia Nacional Civil (DGP-
NC) en Guatemala. El interés primordial es detectar
en donde se encuentran las deficiencias de las ad-
quisiciones y asi entender cuales han sido las prac-
ticas habituales de la unidad ejecutora en dos pe-
riodos de gobierno: el del Partido Patriota (PP)y el
del Frente de Convergencia Nacional (FCN-Nacién).

La metodologia empleada realiza un analisis cuanti-
tativo de las contrataciones adjudicadas por la DGP-
NC entre el 1de enero de 2012 y agosto de 2019. Con
base en ello, se evalua el grado de riesgo de las siete
banderas de corrupcidn identificadas en el analisis.
Adicionalmente, se efectla un analisis entre las po-
liticas implementadas por cada gobierno y el valor
de los items adquiridos. Con ello se logra profundi-
zar en las dinamicas particulares y, a la vez, en las
gue prevalecen en ambas administraciones guber-
namentales.

El documento se divide en ocho capitulos. En el pri-
mero se ofrece un marco contextual sobre como
funciona el sistema de contrataciones publicas en
Guatemala; el segundo desarrolla el enfoque con-
ceptual y metodologico de las banderas rojas de
corrupcion. Por su parte, el tercer capitulo explica
la naturaleza de la DGPNC, para luego ahondar en
los logros obtenidos durante los dos periodos bajo
analisis, mientras que la siguiente seccién (capi-
tulo cuatro) explica la metodologia y el proceso de
recoleccion de datos. El capitulo cinco describe los
principales hallazgos del estudio y, por ultimo, se
discuten los resultados (capitulo seis)y se elaboran
las conclusiones (capitulo siete) y recomendacio-
nes (capitulo ocho) derivadas del analisis.
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1. Las contrataciones publicas en Guatemala

Las contrataciones publicas se refieren al proceso
mediante el cual las autoridades de gobierno pue-
den adquirir bienes, servicios y obras (Union Euro-
pea, 2015). Se enmarcan en un sistema complejo,
compuesto por un cuerpo de normas y leyes que
involucran a diferentes actores en los distintos ni-
veles de gobierno y que determinan qué, cuando y
coémo se debe comprar.

En el diseno del sistema pueden surgir grandes
contradicciones; por ejemplo, entre la busqueda de
mayores controles y mecanismos de fiscalizaciony
la creacion de incentivos para agilizar las adquisi-
ciones. Como solventar estos problemas y generar
un equilibrio entre ambas intenciones sigue sien-
do uno de los desafios mas grandes del sistema de
contrataciones publicas.

La naturaleza misma del sistema exige un examen
no solo del todo, sino también de sus partes. En
este sentido, segun el Estandar de Contrataciones
Abiertas' (ECA) existen cinco fases en un proceso
de contratacién publica: planificacién, licitacion,
adjudicacion, contrato e implementacion. Las guias
de la Unién Europea (UE), por su parte, identifican
tres grandes fases: antes, durante y después de la
oferta del concurso (European Commission, 2013).
Cada una de ellas responde a diferentes objetivos;
en el caso del ECA, las fases se clasifican sequn la
informacion que debe proveer el Estado, mientras
que la UE organizalas fases con base en el riesgo de
corrupcion que pueda existir.

Pese a sus similitudes y la coherencia provista por
varios de los procedimientos, el proceso de contra-
taciones publicas y sus fases varian de pais a pais.
Los instrumentos proporcionados por las organiza-

ciones mencionadas reconocen la mirada critica y
diferenciada que debe tener la discusion de las fa-
ses del proceso de contrataciones publicas.

En el caso de Guatemala, las fases se encuentran
reguladas en la Ley de Compras y Contrataciones
del Estado (LCCE), Decreto 57-92 del Congreso de
la Republica. Desde su creacion, en el ano 1992, se
han llevado a cabo diez reformas?. Buena parte de
los cambios a esta ley se ha enfocado en la creacion
de mayor integralidad en el sistema; no obstante, en
la actualidad la mayoria de las fases del proceso de
contrataciones publicas se ejecuta de forma secto-
rial, estableciéndose escasa relacion ente ellas.

La ley confiere al Ministerio de Finanzas Publicas
(Minfin) el rol de institucién rectora del manejo de
los sistemas® de informacion sobre las fases del
proceso de contrataciones publicas en Guatemala.
De entrada, laausencia de un portal unificado de in-
formacion ejemplifica la falta del sistemaintegrado.

Asi las cosas, en el actual sistema de contratacio-
nes publicas, para comparar la fase de planificacion
de bienes y servicios de cada entidad compradora
(disponible en el portal SICOINWEB) con la fase de
contratacion (disponible en el portal Guatecom-
pras), se debe acceder al Sistema Informatico de
Gestion (Siges), plataforma cuya utilizacién no re-
sulta sencilla.

El desafio no radica en la estructura organizativa del
Minfin, que se modifico en 2019, sino en la falta de me-
canismos para articular cada sistema en una misma
plataforma. Asimismo, cada entidad encargada trasla-
da su informacion a su propio sistema, segun sus for-
matos, sin que estos se encuentren estandarizados.

1Plataforma elaborada por Open Contracting Partnership, organizacién cuyo objetivo es implementar el estandar a nivel internacional para su uso replicable.
Para mas informacion, véase: https://www.open-contracting.org/data-standard/?lang=es

2 Decreto 20-97, Decreto 34-2001, Decreto 73-2001, Decreto 11-2006, Decreto 27-2009, Decreto 29-2009, Decreto 45-2010, Decreto 06-2011, Decreto 09-2015,

Decreto 46-2016.

3 Para la fase de planificacion existe el Sistema Informatico de Gestion (Siges)y el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF), con su herramienta informati-
ca, el Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin). Para acceder a la informacion se debe realizar multiples bisquedas y efectuar una corroboracion en diferentes sitios.
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Por otra parte, la normativa (Decreto 27-2009) per-
mite a las entidades compradoras realizar ofertas
incluso cuando no estén en la asignacion presu-
puestaria. En los articulos 31y 32, la Ley Orgdnica
del Presupuesto (LOP) establece los mecanismos
para realizar modificaciones al presupuesto. Esto
quiere decir que se pueden efectuar concursos que
no estén contemplados en el plan anual de compras
y contrataciones (PACC). Esta practica es tan recu-
rrente que tan solo en el ano 2019 el Minfin registro
un total de 10,400 modificaciones.

Ademas, la adjudicacion definitiva de un contrato
requiere disponibilidad presupuestaria solo para
el ejercicio fiscal correspondiente, de manera que
no se compromete el pago para el total de tiempo
requerido en el contrato, lo que permite la demora
en los pagos, con la consecuente acumulacion de
deuda publica. En congruencia con esto, también
se encuentra un desajuste entre la fase de planifi-
caciony la de contratos, lo cual tiene significativas
implicaciones para el monitoreo y evaluacion de los
procesos de contrataciones publicas.

2. Modalidades establecidas enla Ley
de Compras y Contrataciones del Estado

En lareforma ala Ley de Compras y Contrataciones
del Estado (LCCE) de 2015 (Decreto 09-2015), se au-
mentd el numero de sujetos obligados, incorporan-
do en el sistema a cualquier entidad, tanto publica
como privada, que administre o ejecute fondos pu-
blicos. Las empresas que obtengan principalmente
su capital del Estado también deben regirse por la
ley. Para garantizar el cumplimiento y fortalecer el
sistema de contrataciones publicas se establece
que todos los sujetos obligados deben utilizar el sis-
tema Guatecompras para las adquisiciones de bie-
nes publicos.

Ademas de aumentar el alcance de la LCCE, me-
diante lareforma se crearon nuevas modalidades de
contratacion publica®, pasando de cinco a once pro-
cedimientos. Enalgunas modalidades especiales se
prescinde de los procesos de licitacion o cotizacion
(véase tabla1).

Otro cambio importante de las reformas de 2015y
2016 es el uso restringido de los casos de excep-
cién. En cuanto a esto, vale la pena mencionar que
los arrendamientos que previo a la reforma de 2015
se contabilizaban como casos de excepcion se di-

viden en dos procedimientos de contratacion: a)
arrendamientos; b)arrendamientos y adquisiciones
de bienes inmuebles.

Esta consideracion es de suma relevancia para el
estudio de contrataciones publicas. A grandes ras-
gos, las modalidades determinan siun procedimien-
to es o no competitivo, pero también establecen los
pasos a sequir en cada fase.

Debido a que incide en los tiempos de adjudicacion,
la modalidad llega a tener un efecto directo en el
costo del proceso.

En materia de fiscalizacion, la LCCE establece di-
ferentes tipos de sanciones y delitos. El Pacto Co-
lusorio queda regulado en la reforma de 2015 y se
define como la accion (convenio, acuerdo, decision,
recomendacién o practica) que pretenda impedir,
restringir o afectar la libre competencia del proceso
de contratacion.

Esto se materializa cuando uno o mas oferentes
pertenecen ala misma empresa, pero participan en
conjunto en algun concurso.

4 Compra de baja cuantia, compra directa, adquisicién con proveedor Unico, arrendamiento, arrendamiento y compra de bienes inmueblesy dragado.
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Tabla 1 Modalidades de las contrataciones y adquisiciones
del Estado contempladas en la Ley de Compras y Contrataciones del Estado

B Tiempo total de dias para Proceso
Modalidades . o
la convocatoria a ofertar competitivo
o Mayores Minimo 40 dias ,
Licitacion a090,000 habiles Si
Cotizacion De 090,000.01 Minimo de ocho dias Si
hasta 0900,000.00 habiles
Contrato abierto Sin limites El tiempo para la convocatoria Si
en el monto no se encuentraregulado
Subasta electronica Sin limites Minimo ocho dias habiles si
inversa en el monto antes del inicio de la puja
Compra directa Igual a 025,000 - e ]
con oferta electronica y menor a 090,000 Minimo 1 dia habil Si
Compra de baja Igual o menor No requiere un proceso No
cuantia a (025,000 de convocatoria
Adquisicion Sin limites Maximo cinco
- ; s No
con proveedor Unico en el monto dias habiles®
Arrendamientos Sin limites Sujeto al monto Si®
en el monto
Arrendamiento y adquisicion de Sin limites No requiere un proceso No
bienes inmuebles en el monto de convocatoria
Dragado Sin limites No requiere un prqceso No
en el monto de convocatoria
., Sin limites No requiere un proceso
Casos de excepcion . No
en el monto de convocatoria

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Compras y Contrataciones del Estado (Decreto 57-92)y su reforma (Decreto 46-2016).

También existe la prohibicion del fraccionamiento,
en la cual se impide a la unidad ejecutora utilizar
modalidades menos competitivas para adquirir un
bien o servicio en un mismo ejercicio fiscal. A raiz

de la reforma de 2016 se establece la categoria de
«Qtras infracciones» para regular cualquier com-
portamiento errado por parte del funcionario o em-

pleado publico.

Enlo concreto, sinembargo, se carece de los meca-
nismos adecuados para supervisar y hacer un mo-
nitoreo exhaustivo de estas practicas corruptas. La
falta de datos ahonda estas dificultades.

5 Segun lo establece el articulo 43 de la LCCE, se realiza la convocatoria con un maximo de cinco dias para rectificar que, en efecto, el bien, producto,
servicio o insumo a adquirir no tenga oferentes y presente caracteristicas de un solo oferente.

6 Se reconoce la existencia de arrendamientos por medio de la modalidad de proveedor unico.
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3. El vinculo entre corrupcion y contratacio-

nes publicas

Segun datos de 2015 de la OCDE, la contratacion
publica representa la actividad gubernamental mas
vulnerable a la corrupcion. Esto ha despertado la
inquietud de académicos y ha motivado una amplia
produccién de investigaciones sobre corrupcién en
las adquisiciones del Estado.

En la novedosa propuesta conceptual de Cingola-
ni, Fazekas y Toth (2018), se define a la corrupcioén
en contrataciones publicas como un problema en
la distribucion de poder dentro de la sociedad. La
corrupcion es vista no solo desde la aproximacion
normativa, entendida como la actividad ilegal, sino
desde el desempeno de los contratos publicos. Para
determinarlo, los autores proponen la observacion
de cuatro elementos: a)el contrato adjudicado; b) el
vinculo particular; c) el ente adjudicador; d) el pos-
tor ganador.

Dada la extensa variedad teorica que se ha venido
generando, cada uno de estos elementos encarna
aproximaciones metodologicas amplias. Por ejem-
plo, el enfoque conceptual de captura del Estado’
(CdE) crea también un problema en la distribucién
del poder y puede ser resultado del apoderamien-
to de un grupo sobre el sistema de contrataciones
publicas.

El trabajo de Waxenecker (2019) estudia la CdE des-
de el enfoque de la economia de captura® en Gua-
temala. El autor elabora un analisis ex post sobre
los contratos adscritos entre 2004 y 2017, lo cual le
permite analizar el excedente que existe en ventas
y ganancias entre las empresas oferentes en los
ambitos de infraestructura, salud, alimentos, trans-
portey seguridad.

Derivado del analisis de redes (SNA, por sus siglas
en inglés), el estudio revel6 que el 50.0% del volu-
men de las contrataciones y adquisiciones del Es-
tado se encuentra afectado por una economia de
captura. Elaporte de Waxenecker presenta un diag-
nostico valioso para dimensionar la problematica en
la distribucién de las ganancias obtenidas a partir
de las contrataciones publicas. No obstante, este
trabajo se centra en el analisis del numero y monto
de los contratos, dejando a un lado las dinamicas de
competencia en los procesos de contratacion.

El enfoque de las banderas rojas de corrupcién
ofrece unaaproximacion medible, cuantitativa, pre-
ventiva y no reactiva del fenomeno de corrupcidn.
Por ello, las banderas rojas de corrupcién no solo
cumplen con el objetivo de deteccidn, sino también
pueden servir como mecanismo para analizar qué
tan eficiente es el gasto publico en los diferentes
sectores. De conformidad con lo anterior, el nime-
ro de indicadores varia segun la organizacion y guia
desarrollada;® por ejemplo, la lista del Banco Mun-
dial (BM) propone 67 banderas rojas. En este senti-
do, la literatura al respecto no ha dejado de crecer
y readecuarse, aplicando métodos cada vez mas
sofisticados para medir con creciente precision los
indicadores.

En la guia proporcionada por Open Contracting Part-
nership y Development Gateway (2016) destaca la
importancia de crear indicadores de banderas rojas
en contrataciones publicas acordes con el contexto
geografico, econémico, social y cultural. Sobre todo,
se considera que las banderas rojas deben advertir el
comportamiento anormal en una adquisicion o com-
pra publica, por lo cual el criterio llega a ser relativo.

7 El concepto de captura del Estado se define como «Acciones de individuos, grupos o empresas tanto en el sector publico como en el privado para influir en la forma-
cion de leyes, reglamentos, decretos y otras politicas gubernamentales en su propio beneficio como resultado de la disposicién ilicitay no transparente de beneficios

privados para funcionarios publicos» (The World Bank , 2000: xv; traduccion libre).

8 Se define como economia de captura a los «mecanismos extraordinarios —licitos e ilicitos, formales e informales, abiertos y secretos— que (re) producen ventajas
y excedentes extraordinarios para agentes econémicos al margen de las reglas establecidas de competitividad econdmica» (Waxenecker, 2019: 26).

9 Cabe destacar el trabajo de Transparencia Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el BMy la OCDE.
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Sobre lo anterior, en América Latina se pueden ci-
tar los trabajos realizados por organizaciones como
PODER, en México', el proyecto Funes de Ojo Pu-
blico, en Peru, y La Letra Menuda, ejecutado por la
organizacion Datasketch. Cada una de estas entida-
des ha priorizado sus propios indicadores con base
en la literatura de las banderas rojas de corrupcion.
Un criterio fundamental para desarrollar el trabajo
ha sido el acceso y uso de los datos disponibles en
cada pais.

Gracias al esfuerzo del Estandar de Datos para las
Contrataciones Abiertas (OCDS, por sus siglas en
inglés) ha sido posible impulsar una agenda de da-
tos abiertos en las contrataciones publicas a nivel
internacional. Sin embargo, en cada contexto exis-
ten importantes desafios con respecto al nivel de
detalle, la disponibilidad de la informacion en cada
fase, y la calidad misma de los datos.

4. La Policia Nacional Civil en el marco de la

seguridad ciudadana

El modelo de seguridad ciudadana se desarrollé en
la época de transicion democratica en Ameérica La-
tina a finales de los anos 80. Seguin Muggah (2017),
se buscaba una seguridad que lograra la reconcilia-
cion entre un Estado responsable y una ciudadania
activa; es decir, que la seguridad no fuera de uso
exclusivo del aparato estatal.

La seguridad ciudadana propone crear politicas efi-
cientes que atiendan las necesidades identificadas
por la poblacion, vistas no solo desde lo colectivo,
sino desde el desarrollo personal de los individuos
(Inter-American Development Bank, 2012).

En el periodo de transicion democratica de Guate-
mala se elabord, en primer lugar, el concepto de se-
guridad democratica, definido como «la accion del
Estado que garantiza el respeto, promociény tutela
de sequridad, al mismo tiempo que el pleno ejerci-
cio de los derechos humanos, mediante la creacion
de condiciones que permitan a la persona su desa-
rrollo personal, familiar y social en paz, libertad y
democracia[...]» (Decreto 19-2008).

A raiz del Acuerdo para el Fortalecimiento del Poder
Civil y Funcion del Ejército en una Sociedad Demo-
crdtica se elimina la Policia Nacional y la Guardia de
Hacienda, para dar paso a la Policia Nacional Civil

10 Para mas informacion, véase: https://www.todosloscontratos.mx
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(PNC) que represente el «cuerpo unico que tendra a
su cargo la sequridad ciudadana, interna y el orden
publico» (Irungaray, 2018).

Poco después, en 1997, se crea la Ley Orgdnica de la
Policia Nacional Civil (Decreto 11-97), que establece
gue el caracter del cuerpo policial debe ser técnico
y apolitico, por lo cual el modelo implementa la ca-
rrera policial y la carrera administrativa de la PNC,
definidas por una escala jerarquica compuesta de
diferentes grados.

La PNC fue concebida como una entidad centrali-
zada que estuviera bajo el mando del presidente de
la Republica, por conducto del Ministerio de Gober-
nacion (Mingob). De conformidad con lo anterior, el
cargo de director general de la PNC es nombrado
por el titular de esta cartera. La designacion politica
del director le ha restado caracter técnico y apoliti-
cidad a la institucion.

Asimismo, segun el diseno del modelo policial gua-
temalteco, la Direccién General de la Policia Na-
cional Civil (DGPNC) pertenece a una de las ocho
direcciones que integran el Mingob, de manera que
la PNC debe acatar las directrices del Despacho Mi-
nisterial con respecto a las politicas nacionales en
materia de orden publico y sequridad interior.
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Existen pocos elementos de autonomia con los que
pueda maniobrar la DGPNC. Por ejemplo, segun lo
establece la normativa, esta direccion se encarga
de todos los procesos administrativos de recursos
humanos y materiales. No obstante, la institucion
posee poca incidencia al respecto del diseno de las
politicas publicas en materia de seguridad ciudada-
na. Su funcion es rendir cuentas a las autoridades
de gobierno que son, finalmente, quienes estable-
cen las acciones y estrategias para el funciona-
miento del cuerpo policial.

Con base en la actual estructura de la PNC, cada
gobierno ha generado nuevas propuestas para la
sequridad ciudadana, pero muchas, en lugar de in-
tegrarse, se yuxtaponen con propuestas pasadas,
lo que plantea «desafios para garantizar la sequri-
dad ciudadana» (Espinoza, 2019). En ese sentido, no
existe en la actualidad un modelo que logre integrar
las propuestas para garantizar una seguridad ciuda-
dana efectivay perdurable en el tiempo.

13
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La Direccion General de la Policia

Figura 1 Acciones de la Direccion General de la Policia
Nacional Civil durante el gobierno del Partido Patriota

Nacional Civil en el gobierno Parti-
do Patriota (2012-2015) y Frente de

(2012-2015)

Convergencia Nacional (2016-2020)
2012
El Partido Patriota (PP), cuya administracién qu- @
bernamental estuvo Vigente de 2012 a 2015, ||eg0 al « Creacion de fuerzas de tarea especializadas en el combate
P H _ al sicariato, homicidios, feminicidios, extorsionesy robos
pOd'er con una agenda que .prlorlzaba el eJe de se - Constitucion de la Escuela de Formacion de Oficiales
guridad. En su Plan de gobierno 2012-2016 se des- : Friafiéh,ded'ag’fliGia Naciznatlﬁeﬁé,ﬂsito
R . . L. - Instalacion de 74 camaras de television
criben acciones orientadas al fortalecimiento de la del proyecto «Parada Segura»
. S B - Implementacion del Sistema Automatizado de Identificacion
Segurldad democratha. Durante el g0b|ern0 de' PP de Huella Dactilares (AFIS, por sus siglas en inglés)
se crearon veintisiete politicas publicas, entre las
cuales seis se relacionan con el componente de se-
H 1
guridad". 2013
(@
En relaCién con |a DGPNC’ el gObiernO del PP imple_ - Creacion de la Seccion de Investigacion contra la Trata de Personas
mento unaamplia gama de propuestas que van des- - Departamento de Investigacion de Delitos Sexuales
., . . , . - Fuerza de Tarea Tematica contra el Contrabando
de la creacion de diferentes unidades técnicas es- - Grupo de Intervencion Lobos
Al B .z « Unidad especifica de la Policia Nacional Civil
pecializadas, hasta la implementacion de modelos para el traslado y custodia de privados de libertad
policiales. Existe variedad de acciones realizadas '5:befﬁf,-ic?,"e‘if,':;fssfj,—g,—ujamo Policial
en los cuatro anos de gobierno, como se muestra - Implementacion del Modelo de Policia de Sequridad Integral
i ; = C itaria (Mopsi
en la Figura 1. Cabe mencionar que, en el afo 2015, emunitaria Mopsic)
la Comision Internacional contra la Impunidad en
Guatemala (Cicig) presenta el caso conocido como 2014
«LaLinea», que implicé larenuncia del binomio pre-
sidencial del PP que, de esta manera, no logro ter- ?
. « Implementacion del Mopsic en la Comisaria 14 (primer Centro
minar su mandato. do Monitoreo v Vigilanci
y Vigilancia)
* Elaboracion de la propuesta para una nueva ley de la PNC
. » Remozamiento y equipamiento del Centro de Capacitacion Constante
Entre los logros destacados en las memorias de la- - Convenios con tres universidades, Galileo, Rafael Landivar
. . y San Carlos de Guatemala, para la profesionalizacion de la PNC
bores de la DGPNC se menciona la creacion de las . Aprobacion del Plan estratégico 2014-2020 de la Direccion
iali General de la Policia Nacional Civil
fl:lel"Z.aS de tar'ea' gspemallgahde.ls' en el Combate al * Aprobacion del Acuerdo 153-2012 que crea la subdireccion
sicariato, homicidios, feminicidios, extorsiones y General de Prevencion del Delito
. B . = Aprobacion del Acuerdo 172-2014 que crea
robos. Por otra parte, y de interés para este estudio, las agregadurias policiales como dependencias
aparecen varias adquisiciones relacionadas con |a + Aprobacion del Acuerdo Gubernativo 43-2014 para la Reforma Policial
obtencion de tecnologia que permitiese la incor-
poracion de sistemas de vigilancia y monitoreo en
diferentes zonas de la ciudad capital. 2015
@
A diferencia del gobierno anterior, el partido Frente Implementacidn del Plan nacional de educacion vial 2015
. . ., Programa Nifo/a Comisario y Programa «Tu amigo»
de COﬂVGrgenCla Nacional (FC N‘NaC|0n), que gObe r- Finalizacion de la infraestructura correspondiente al Programa
nd de 2016 a 2020, fue electo con una promesa de Nacional de Reconstruccion N7
campana enfocada en el combate a la corrupcion.

Durante este periodo se formulo la Politica nacional

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las memorias de la-
borales del Mingob correspondientes a los afos 2012-2018. La ultima
actualizacion en la pagina se realizo el 14 de febrero de 2019.

de sequridad 2016-2020y la Estrategia nacional de

11 Se puede obtener informacién sobre las politicas en la pagina del Centro de Acopio de Politicas Publicas de la Secretaria de Programacion y Planificacion de la Presi-
dencia(Segeplan), disponible en: http://190.111.1.13/CAPP/#
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Figura 2 Acciones en la Direccion General de la Policia

prevencion de la violencia y el delito. En la DGPNC, ! lor ! C
Nacional Civil durante el gobierno del FCN-Nacion

varias acciones del gobierno anterior continuaron;
por ejemplo, se mantuvo el Mopsic.

(2016-2020)

Durante el primer ano de gobierno se aprobaron dos
convenios con las agencias de cooperacién inter- 2016
nacional de Coreay los Estados Unidos de Ameérica, (@
cada una de las cuales proporcioné asistencia eco- « Aprobacion del Programa para el Mejoramiento del Sistema
Lo ~ . de Entrenamiento de la Policia Nacional Civil de Guatemala,
nomicaa |a DGPNC En el Segundo ano de gObIernO con ayuda de la Agencia de Cooperacion Internacional de Corea
se realizé la prueba p”OtO para la Primera Encuesta - Firma de convenio de cooperacion entre el Gobierno de los Estados
. ., ) . Unidos de Américay el Gobierno de la Republica de Guatemala,
Nacional de PercepCIOn de Segurldad Yy Victimiza- por conducto del Mingob, para apoyar la Fuerza de Tarea
.. . . . Ty Interinstitucional Chorti
cion, que se apllco a nivel nacional en los veintidos - Continuidad del Sistema Automatizado de Identificacion
departamentos del pais en noviembre de 2017. Ese de Huella Dactilares (AFIS, por sus siglas en inglés)
. ~ , L. - Creacion de la Estrategia nacional de prevencion de la violencia
mismo ano, se aprObO la reforma a la Ley Orgamca y el delito para armonizar e implementar la Politica nacional de
., . .. ion de la violencia y el delito, la Politi iminal d ati
de la Policia Nacional Civil, que establece como re- Dol Plon estratégion de sequrided de lanacion
QUiSitO contar con e| UltlmO grado de ascenso de |a - Desarrollo dlea prueba piloto de‘zlalPr.ime'rla Encuesta Nacional
L. i A de Percepcion de Seguridad y Victimizacion
carrera p0||C|a| para los cargos de subdirector y di- - Implementacion de la pagina web del Departamento de Atencién
. ala Victima de la Policia Nacional Civil
rector general adJUHtO. - Apertura de sedes de la Oficina de Atencion ala Victima
de la Policia Nacional Civil en cinco municipios del pais
. . . . - Implementacion del proyecto para el taller de uniformes de la PNC,
En el tercer ano de gObIernO, la DGPNC, baJO la di- con miras a disminuir costos y mejorar la calidad para tener un
.. .. . abastecimiento continuo
reccion del ministro Degenhart' se enfrento atres - Asignacion de siete expertos para la implementacion de la metodolo-
Cambios en |a Cl'quIa” enun |apSO corto Debldo a |a gia del Mopsic, incluyéndola en el curriculo de la Academia de la PNC
o X : y la Escuela de Formacion de Oficiales
alta rotacion de los cargos, las acciones de la PNC
en 2018 se limitaron a la ayuda durante el desastre
natural del Volcan de Fuego y la elaboracién del Xl 2017
Censo de Poblaciony VIl de Vivienda. Es importante &
mencionar que al momento de culminar la elabora- , S A
.. . , - Convenio de cooperacion interinstitucional para ejercer controles
cion del presente estudio no se contaba aun con el coordinados en el ingreso y egreso de personas, mercancias
H H ~ y medios de transporte en puestos fronterizos, puestos maritimos
registro de memoria de labores para el ano 2019, por J abropuertos de Guatemala
lo cual no fue posib|e analizar las acciones en el u|t|_ - Adquisicion de veinte motocicletas, veinte radiopatrullas, microbus
- . . ., y cinco camionetas agricolas por parte de la Subdireccion General
mo afo de gobierno del partido FCN-Nacidn. de Analisis e Informacion Antinarcotica
« Aprobacion de la reforma a la Ley Orgdnica de la Policia Nacional Civil
(Decreto 20-2017)
2018
(@
« Remodelacion de quiréfanos en el Hospital de la Policia Nacional Civil
- Atencion al desastre natural del Volcan de Fuego
* Autorizacion al Departamento de Asistencia al Personal de uso
de caja chica para el suministro de alimentos a familias de personal
herido o fallecido
- Apoyo a laimplementacion del XIl Censo de Poblacion
y Vil de Vivienda

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las memorias
de labores del Mingob correspondientes a los afios 2012-2018

12 En ese lapso pasaron por la DGPNC los directores Nery Ramos, Erwin Rolando Tzi Juarez y Carlos Roberto Tohom Escobar.
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5. El presupuesto de la Direccion General
de la Policia Nacional Civil

En el Gobierno, la planificacion presupuestaria se
realiza mediante la actualizacion del plan operativo
anual (POA) durante los meses de febrero, marzo y
abril de cada ano fiscal. En ese documento se esta-
blecen los objetivos, metas y resultados esperados
de cada unidad ejecutora. El plan es ajustado en los
meses de mayo y junio de acuerdo con las recomen-
daciones que entrega la Secretaria de Planifica-
ciony Programacion de la Presidencia(Segeplan), a
efecto de que en julio se produzca el presupuesto
institucional y se presente al Congreso de la Repu-
blica para su discusion y aprobacion.

Corresponde a la unidad ejecutora de la Direccion
General de la Policia Nacional Civil (DGPNC) actuali-
zary trasladar los cambios ala plataforma electréni-
ca WEBPOA. Al terminar este proceso, la Direccion
de Planificacién (Diplan) revisa las modificaciones
introducidas al POA y las integra a las del resto de
unidades ejecutoras del Ministerio de Gobernacion
(Mingob) para presentarlas al Despacho Superior.

Este proceso es necesario para la elaboracion del
anteproyecto de presupuesto, cuya fecha limite
de presentacion al Ministerio de Finanzas Publicas
(Minfin) es el 15 de julio de cada afo.

En sus ultimas instancias, este proceso depende
del aval politico del Despacho Superior, pero esta
fuertemente ligado con las negociaciones politicas
que se realizan en el Congreso de la Republica(del 2
de septiembre al 30 de noviembre de cada afo). Por
ello, el presupuesto elaborado no siempre responde
a la planificacion que realizan las unidades ejecuto-
ras durante el gjercicio del POA.

Segun lo establece la LCCE, en Guatemala el POA
sirve para crear el plan anual de compras y contra-
taciones (PACC), el cual permite que las entidades
puedan efectuar consultas sobre saldos y fechas
de abastecimiento. Es responsabilidad de la unidad
ejecutora verificar la disposicion del gasto, supervi-
sar los contratos y autorizar pagos.

Grafica 1 Ciclo del presupuesto del Mingob

6.00

5.00

4.00

3.00

2.00

1.00
2015 2016 2017 2018
® Recomendado 453 4.64 5.37 5.62
® Asignado 4.53 4.47 5.47 5.47
® Vigente 4.57 4.68 5.05 5.04
® Devengado 3.91 4.16 4.46 4.85

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Sicoin.
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Por otro lado, el ministro de Gobernacion se encar-
ga de aprobar o improbar el PACC para cada ano
fiscal. En el proceso de contrataciones, el ministro
funge como autoridad superior y es responsable de
la adjudicacién de los contratos.

Al tomar en cuenta este proceso, se tiene que el
presupuesto consolidado del Mingob durante los
primeros afos de gobierno del Partido Patriota (PP)
no cambio de forma significativa; de hecho, la asig-
nacion presupuestaria se mantuvo igual entre 2013
y 2074. Sin embargo, para 2015 la asignacion presu-
puestaria disminuyo6 en un 7.5% con relacion al ano
anterior.

Asimismo, se encontré que en 2015 el Organismo
Ejecutivo recomendo al Congreso de la Republica
un presupuesto para la cartera de Gobernacion de
4.53 millardos de quetzales, los cuales fueron apro-
bados por este organismo y, durante la fase de eje-
cucién, aumentaron en medio millon. No obstante,
la tasa de ejecucion de estos fondos fue muy baja,
arribando a un 85.5% para un presupuesto deven-
gado de 3.9 millardos de quetzales. En el analisis,
sin embargo, es importante recordar que la crisis
politica de ese afno pudo afectar el desempeno ins-
titucional en materia de ejecucion presupuestaria.

Por su parte, en 2016 el Congreso de la Republica no
aprobd el presupuesto recomendado y o redujo en
un 3.6%; sin embargo, durante la fase de ejecucion
el Ejecutivo lo restituyd en 4.68 millardos de quetza-
les. Pese a ello, el desempeno institucional, aunque
mejoro, continu6 siendo bajo, ya que la ejecucion
presupuestaria se situd en un 88.8%. El mismo valor
se observo en 2017, mostrando unligero incremento
en 2018, cuando se ubico en un 96.2%.

Es oportuno relacionar la tasa de ejecucion presu-
puestaria con la credibilidad del presupuesto, inte-
grada por el cociente entre el presupuesto vigente
y el asignado, puesto que mide la intensidad de las
modificaciones a la planificacion inicial. EI marco
de referencia para la evaluacion de la gestion de las
finanzas publicas (PEFA, por sus siglas en inglés)®
considera que un presupuesto que varia en mas de
un 15.0% al ano es un presupuesto nada confiable;
desde esta perspectiva, cabe indicar que los resul-
tados obtenidos por el Mingob han pasado de presu-
puestos «confiables» (2015 y 2016) a presupuestos
«algo confiables» (2017 y 2018).

Al profundizar en el analisis de la tasa de ejecucion,
se desagrego el presupuesto vigente y devengado
por grupo de gasto, lo cual permitio encontrar que

Grafica 2 Eficiencia (tasa de ejecucion) y credibilidad del presupuesto del Mingob 2015-2018
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@® Credibilidad ® Ejecucion

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Sicoin.

13 La escala de Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) indica que si el cociente entre el presupuesto vigente y el asignado es mayor que el 15.0%, el pre-
supuesto es considerado «nada confiable»; entre el 10.1% y el 15.0%, «poco confiable»; entre el 5.1% y el 10.0%, «algo confiable». Variaciones del presupuesto vigente
con respecto al asignado menores al 5.0% hacen del presupuesto un instrumento confiable.
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Grafica 3 Tasa de ejecucion del Mingob por grupo de gasto (2015-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Sicoin.

en el grupo de servicios personales la gjecucion es
bastante alta, por tratarse de la planilla, pero, en
otros rubros, tales como materiales y suministrosy
servicios no personales, la ejecucién promedio fue,
durante el periodo analizado, del 86.5% y el 83.7%.
respectivamente. Llama la atencion el comporta-
miento del grupo de gasto «Propiedad y equipo»,
pues inicio con una ejecucion del 7.2%, en 2015, y
del 83.1%, en 2018, lo cual puede ser reflejo de la de-
bilimplementacion de la Ley de Compras y Contrata-
ciones del Estado (LCCE).

El otro aspecto de la gestion publico financiera del
Mingob radica en que la presupuestacion por resul-
tados aun es un proceso incipiente en la cartera. De
esa cuenta, cuando se clasifica el devengado por
programa en todos los anos, resulta que mas del
80.0% del presupuesto esta concentrado en uno de
dichos resultados, «Seqguridad a las personas y su
patrimonio», el cual no tiene subprogramas vincula-
dos y cuya identificacion por actividad resulta des-
conectada de la cadena légica de resultados.

Grafica 4 Ejecucion presupuestaria del Mingob por programa (2015-2018)

2015 2016

@ Seguridad a las personas y su patrimonio
@® Custodiay rehabilitacion de privados de libertad

@ Actividades centrales
Migraciony extranjeria @ Divulgacion oficial

2017 2018

@ Inteligencia civil Otros

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Sicoin.
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Por ultimo, llama la atencidn el hecho de que en la
serie analizada los impuestos representan mas del
90.0% del financiamiento del Mingob, y no se han
explorado otras fuentes como préstamos a orga-
nismos internacionales o donaciones. Al respecto
de estas ultimas, la Secretaria de Planificacion y
Programacién de la Presidencia (Segeplan) podria
brindar apoyo.

A diferencia de esto, en el gobierno del FCN-Nacion
se aumento el presupuesto designado al Mingob
enun 16.0% el primer ano, y en un 11.0% el segundo
ano. No obstante, en el tercer ano de gestion no se
aprobo el Proyecto de Presupuesto General de In-
gresosy Egresos para el Ejercicio Fiscal 2018, porlo
cual se continu6 con el mismo presupuesto de 2017.

La asignacion presupuestaria para la DGPNC se en-
cuentra sujeta al monto total designado al Mingob.

En los tres anos del Partido Patriota (PP) esta se
mantuvo casi igual, pero en el cuarto ano se redujo

de forma considerable, hasta en un 53.5% en rela-
cién con el presupuesto del ano anterior. En cam-
bio, en el gobierno del FCN-Nacion se aumento el
presupuesto en el ano 2017 en alrededor del 69.0%
en comparacién con anos anteriores.

La tabla 2 muestra larelacion del presupuesto de la
DGPNC con el presupuesto del Mingob. Con respec-
to a estos datos, cabe indicar que la administracion
gubernamental del PP asignd un mayor porcentaje
del presupuesto parala DGPNC en comparacion con
el gobierno del FCN-Nacion.

En sintesis, los datos sobre el presupuesto de in-
gresos consolidados senalan alta inconsistencia en
la asignacion presupuestaria para el periodo com-
prendido entre 2012 y 2019. No existe una tendencia
clara, incluso cuando el analisis se efectla por pe-
riodo de gobierno.

Tabla 2 Presupuesto de ingresos consolidados
de la Direccidon General de la Policia Nacional Civil

Total asignado Variacion Porcentaje en relacion
ala PNC (en millones) porcentual con el total asignado al Mingob
2012 78 millones 0% 21.4%
2013 82 millones 5.1% 21.7%
2014 82 millones 0% 21.7%
2015 38 millones -53.5% 10.9%
2016 37 millones -3.2% 9.1%
2017 62 millones 69.6% 13.8%
2018 62 millones 0% 13.8%
2019 54 millones -14.2% 1.5%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del portal del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)
del Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin)
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6. Metodologia de la investigacion

El estudio tuvo como objetivo detectar las deficien-
cias de los contratos adjudicados entre el 1de enero
de 2012 y agosto de 2019 por el Ministerio de Gober-
nacion(Mingob), por conducto de la Direccién Gene-
ral de la Policia Nacional Civil (DGPNC).

ceso alainformacion publica en el portal del Minfin;
c) «Laberinto del Poder» de Plaza Publica.™ En total
se recolectaron 2,906 contratos para el periodo es-
tudiado. La tabla 3 presenta el resumen de las varia-
bles identificadas a partir de los datos recabados.

La base de datos se construyd con base en tres
fuentes: a) portal de datos abiertos del Ministerio
de Finanzas Publicas (Minfin);" b) solicitudes de ac-

Tabla 3 Descripcion de las variables identificadas en la base de datos
de los contratos adjudicados por la DGPNC (2012 - agosto de 2019)

NOG Un identificador para este proceso de licitacién
Ano Ano en el que se presenta el concurso
Descripcion Descripcién resumida de la oferta
Estatus® Estado de lalicitacion
Entidad Entidad que gestiona la contratacion

Fecha de publicacion Fecha de publicacion del contrato en Guatecompras

Fecha de adjudicacion Fecha de adjudicacion del contrato

Categoria" Categoria que describe el objeto principal de este proceso de contratacion
Monto Valor estimado total superior de la adquisicion
Proveedores Todas las partes que presenten una oferta en una licitacion

Numero de oferentes Numero de partes que presentan una oferta

Modalidad Tipo de contrato basado en la Ley de Compras y Contrataciones del Estado

item Bienesy servicios que se compraran

Fuente: Elaboracion propia.

14 Durante el proceso de recoleccion de datos, el portal registraba informacion desde 2017 hasta agosto de 2019. Por ello fue necesario gestionar solicitudes de acceso
alainformacion publica para completar datos relativos al periodo estudiado. Para mas informacion véase: https://datos.minfin.gob.gt/pages/guia-de-datos-abiertos

15 En la base de datos de «Laberinto del Poder», de Plaza Publica, fue posible obtener informacion sobre el nimero de oferentes que participaron en los concursos. No
obstante, se tuvo que realizar solicitudes de acceso a la informacion publica para el afo 2018 y para datos hasta agosto de 2019.

16 Solo se consideraron los contratos adjudicados.

17 Se utilizaron las categorias definidas por Guatecompras, no las sugeridas por el ECA, que tienen, ademas, dos variables de categorias.
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7. Analisis de datos

El andlisis se divide en dos partes: a) clasificacién
de las banderas rojas de corrupcion desarrollada
por Deleanu, Ferwerda, y Unger (2017)y de las cinco
banderas rojas mas recurrentes identificadas por
Open Contracting Partnership (Hernandez y Pena-
gos, 2019); y b)un analisis detallado de la variable del
item que establece el tipo de producto adquirido en
cada contrato.

Elitem es parte de la estructura de datos del Estan-
dar de Contrataciones Abiertas (ECA) y constituye
una métrica de suma relevancia para establecer las
diferencias entre las adquisiciones, por lo cual exis-
ten diferentes propuestas de estandarizacion en
cada pais.®

A. Banderas Rojas

El criterio que se utilizo parala seleccién de las ban-
deras rojas fue la disponibilidad de datos sobre el
proceso de contrataciones publicas en Guatemala.
Al respecto, el estudio evidenci¢ falta de informa-
cion para varios de los indicadores de banderas ro-
jas (véase tabla 4); por ejemplo, no existe una varia-
ble en la base de datos sobre la diferencia entre el
monto adjudicado y el monto final del contrato.

La falta de datos sobre las diferentes fases de con-
tratacion reafirma la necesidad de implementar el
ECA en Guatemala.

Tabla 4 Descripciéon de las banderas rojas segun fuente y relacion con el contexto guatemalteco

Fuente

Bandera roja de corrupcion

al contexto guatemalteco?

¢Es explicable :Por qué no?

¢Hubo un lapso mas corto para
el proceso de licitacion?

Si

¢Se ha ejercido el procedimiento
para una licitacion acelerada?

El procedimiento acelerado se
No refiere a un mecanismo de la
Unién Europea (UE).

;Eltamano de la oferta es excepcional /

excepcionalmente grande Si
Deleanu, (por ejemplo, empaquetado)?
Ferwerda,
Unger (2017 . X
y Unger ) ¢Eltiempo para ofertar no esta de acuerdo Si
con las disposiciones legales?'
La base de datos no contempla
;Se siguen aceptando las ofertas después de No informacion sobre fechas de
la fecha limite de admision? admisién de propuestas para
todos los oferentes.
;Cuéantas ofertas se han recibido? Si

18 Entre las cuales se puede mencionar «Vocabulario Comun de Adquisiciones de la CE (CPV)», «<Numero de Identificacion de Bienesy Servicios (GSIN)», «Clasificacion
Central de Productos (CPC)», «Clasificador Unico Mexicano de Contrataciones Publicas», entre otros que se consignan en el esquema de referencia de contrataciones

abiertas.

19 Se analizan los dias para la oferta seguin cada modalidad competitiva. No se toman en cuenta las modalidades especiales y casos de excepcion, al igual que los arren-

damientos o la adquisicién de bienes inmuebles.
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¢Hay ofertas artificiales (por ejemplo,
ofertas de empresas no existentes)?

;Hay alguna queja (formal o informal)

de los postores no ganadores?
Deleanu,

Ferwerda,

y Unger(2017) y
¢Hay alguna conexion entre los postores

gue socavaria la competencia efectiva?

;Son todas las ofertas superiores
alos costos generales proyectados?

¢Hubo un lapso mas corto para
el proceso de licitacion?

;Existe un bajo numero de oferentes
para procesos competitivos?

Open
Contracting
Partnership

(2019)

;Hay licitaciones adjudicadas mediante
procesos no competitivos?

;Existe una alta diferencia porcentual
entre el monto de adjudicacién del contrato
y el monto final del contrato?

¢Existe un alto porcentaje de contratos
que presentan enmiendas?

El dato no existe en el portal

ALY de Guatecompras.
La base de datos sobre
No inconformidades se encuentra

incompleta.

La base de datos no contempla
No informacion sobre las relaciones
de proveedores/oferentes.

La base de datos no contempla

No datos sobre la fase de contrato.

Si

Si

Si

La base de datos liberada
No no contempla datos sobre
la fase de contrato.

La base de datos liberada
No no contempla datos sobre
la fase de contrato.

Fuente: Elaboracion propia.

A raiz de los datos disponibles, el estudio identifico
seis banderas rojas de corrupcion para este anali-
sis; la tabla b muestra el detalle.

Lametodologia de banderas rojas de corrupcion por
lo general presenta cada bandera en forma de pre-
gunta para establecer variables dicotomicas con
respuestas del tipo «Si» y «No». Conforme lo an-
terior, la metodologia requiere diferentes criterios
para categorizar los resultados; en este sentido, los
parametros pueden variar. Para efectos del estudio
se consideraron los criterios establecidos en las
guias de Open Contracting Partnership (Hernandez
y Penagos, 2019) para las banderas 2, 3y 5.
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Por el otro lado, para las banderas 1, 4, y 5 fue ne-
cesario excluir del analisis los procesos no compe-
titivos, ya que el indicador solo aplica a las modali-
dades de compras y adquisiciones que establezcan
concursos en los que se contemple la participacion
de mas de un oferente.

Por consiguiente, el numero de contratos analiza-
dos para estas banderas fue de 1,157 en total. En el
caso de las banderas 3y 6 no se requeria el crite-
rio del proceso de contratacion y se examinaron las
2,906 contrataciones.
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Tabla5 Las banderas rojasy los criterios desarrollados

Banderaroja

;Se presento solo un postor
en lalicitacion?

Criterio

Numero
de concursos

¢Hubo un lapso mas corto
para el proceso de licitacion?

Menor de 4 dias

;Es el tamano de la oferta
excepcionalmente / usualmente grande?

La media mas dos veces
la desviacion estandar

;El tiempo para ofertar no esta de acuerdo
con las disposiciones legales?

Verificar tiempos de ofertas
por modalidad de compra

;Existe un bajo numero de oferentes
para procesos competitivos?

Menos de
3 oferentes

¢Hay licitaciones adjudicadas mediante

Verificar adjudicaciones por modalidades

procesos NO competitivos?

especiales y casos de excepcion

Fuente: Elaboracion propia.

B. Analisis del item

Para desarrollar esta tipologia se utilizo el Siste-
ma de Codificacion Comun de las Naciones Unidas
(UNCCS).?

Es importante mencionar que, en Guatemala, las
entidades compradoras elaboran las bases segun la
clasificacion del UNCCS;?' sin embargo, este cddigo
y su descripcion no se encuentran entre la informa-
cion presentada en el portal de acceso libre de Gua-
tecompras, por lo cual la informacion no es visible
para el usuario, ni tampoco es parte de las variables
priorizadas en los datos del portal de datos abiertos
del Minfin.

Asimismo, también es necesario constatar que el
sistema de contrataciones publicas de Guatemala
cuenta con un catalogo de adquisiciones del Es-
tado. Segun el proceso, cada entidad compradora
puede asignar el cédigoy el tipo de producto o crear
un nuevo tipo de producto. En la actualidad, el cata-
logo mantiene un alto grado de flexibilidad y discre-
cionalidad por parte de la unidad ejecutora.

Conforme lo anterior, el estudio desarrollo la varia-
bleitem através de ladescripcion?? de los contratos
adjudicados por la DGPNC; en total, identifico 98 ar-
ticulos de los 2,906 contratos analizados.

20 Para mas informacion véase: https://www.un.org/es/procurement/info/unccs.shtml

21Para mas informacion, acceder a los tutoriales de Guatecompras en: http://www.guatecompras.gt/PreguntasFrecuentes/VideoTutoriales.aspx

22 El sistema Guatecompras presenta informacién sobre las categorias de cada contrato. Se trata de una clasificacion que aparece en la ficha técnica; sin embargo, en
ese formato se agrupan varios bienesy servicios. Por ejemplo, de las 2,906 contrataciones adquiridas por parte de la DGPNC, 1,694 contratos se definen bajo la catego-

ria «Otros tipos de bienesy servicios».
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8. Resultados

El nimero de contrataciones publicas que aparece
en la grafica 5 muestra el total de contratos adju-
dicados por la Direccién General de la Policia Na-
cional Civil (DGPNC) entre 2012 y agosto de 2019. Se
puede observar que durante el terceroy cuarto ano
de gobierno del Partido Patriota (PP) hubo un decli-
ve en el niumero de contrataciones adjudicadas. La
renuncia del binomio presidencial en 2015 afectd el
proceso de contrataciones publicas, llegando a te-
ner tan solo 34 adjudicaciones en ese periodo.

También cabe destacar que, con posterioridad a las
reformas de 2015 y 2016, el numero de contratacio-
nes publicas de la DGPNC aumentd hasta llegar a
mas de 600 en 2017. Esto refleja que, en la practica,
la implementacion de ambas normativas no desin-
centivo el gasto publico.

Grafica5 Numero de contratos de la DGCPN adjudicados
en Guatecompras (2012 - agosto de 2019)

2019

2018

2017

2016

2015

2014

2013

2012

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de las escasas adjudicaciones que se reali-
zaron en el gobierno del PP durante 2015, el monto
total erogado a partir de ellas fue de 133 millones de
quetzales. Durante el gobierno del PP se adscribid el
contrato mas costoso relacionado con un sistema
de vigilancia enlazona 18.%

Sin embargo, como se ha indicado, el valor de los
contratos no puede ser equivalente al gasto publico
del presupuesto de la Policia Nacional Civil (PNC). A
pesar de ello, el dato es de utilidad para identificar
patrones e inspeccionar cuales fueron los contra-
tos de mayor valor.

23 El contrato mas caro se adjudicé durante el gobierno del PP a la empresa Construccion y Telecomunicaciones S. A., para el servicio de un sistema de transmision
de video en tiempo real para la vigilancia en la zona 18 y areas subyacentes. Esta compra se realizé mediante la modalidad de casos de excepcion.
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Grafica 6 Monto de contratos adjudicados por la DGPNC entre 2012
y agosto de 2019 (en millones de quetzales)
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Fuente: Elaboracion propia.

La modalidad mas utilizada en el periodo analizado
fue lade arrendamientos o adquisicion de bienesin-
muebles, sequida de las modalidades de compra di-
recta con oferta electrénica y casos de excepcion.
Paralas contrataciones publicas de la DGPNC, otras
modalidades representan un porcentaje inferior al
5.0%.

Ademas, es importante considerar que para arren-
damientos o adquisicion de bienes inmuebles y ca-
sos de excepcion no se emplean procesos compe-
titivos.

Los datos evidencian una marcada diferencia en-
tre las modalidades utilizadas en los dos periodos
de gobierno. Durante la gestidn del PP se utilizaron
cuatro modalidades: casos de excepcion, compra
directa, cotizaciény licitacion (grafica 7).

Por su parte, durante el gobierno del partido
FCN-Nacion aparecieron cuatro nuevas modalida-
des: arrendamientos o adquisicion de bienes in-
muebles, convenios y tratados internacionales, ne-
gociaciones con entidades publicas y adquisiciones
con proveedor unico (grafica 8).

Grafica 7 Modalidades de contrataciones publicas en la DGPNC (2012 - agosto de 2019)

Arrendamiento o adquisicion de bienes inmuebles

Compra directa con oferta electronica

Casos de excepcién

Cotizacion

@ Licitacion publica

® Conveniosy tratados internacionales
Adquisicion directa por ausencia de oferta

@® Adquisiciones con proveedor Unico

Negociaciones entre entidades publicas

Fuente:
Elaboracion propia.
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Esta diferencia entre modalidades se explica a par-
tir de la reforma del ano 2015, en la cual se incorpo-
raron nuevos procedimientos de contrataciones. En
ese contexto, se modifico el proceso para adjudicar
arrendamientos de muebles e inmuebles, antes re-
gistrados como casos de excepcion.

Asimismo, en el gobierno del PP se proclamo un es-
tado de sitio® en varios municipios, lo cual significé
que en ellos se suspendieran las garantias constitu-
cionales. Este tipo de accién también facilita pro-
cesos para adjudicar contratos de forma rapida; por
ese motivo, las acciones politicas y los tiempos son
cruciales para evaluar el proceso de contrataciones
en las diferentes unidades ejecutoras.

Todo esto hallevado aencauzarlanormativa haciala
creacion de nuevas modalidades que permitan co-
locar los casos de excepcidn en circunstancias mas
especificas. Sin embargo, tal y como se muestra en
la grafica 8, los casos de excepcion siguen siendo
recurrentes en el eje de sequridad ciudadana.

Los resultados de la tabla 6 muestran que, de las
seis banderas de corrupcion analizadas, dos pre-
sentan un porcentaje por encima del 50.0%. Esto
puede interpretarse como una alerta en un rango
alto.

Grafica 8 Modalidades de contrataciones publicas durante el gobierno del Partido Patriota (2012-2015)

Casos de excepcion
Compra directa con oferta electrénica
Cotizacién

Licitacion publica 28

Adquisicion directa por ausencia de oferta | 2

Grafica 9 Modalidades de contrataciones publicas durante el gobierno
del Frente de Convergencia Nacional (2016 - agosto de 2019)

Arrendamiento o adquisicion de bienes inmuebles
Compra directa con oferta electronica
Casos de excepcion 56
Cotizacion 50
Convenios y tratados internacionales 25
Adquisicién directa por ausencia de oferta n
Adquisiciones con proveedor tnico | 10
Licitacion publica | 6

Negociaciones entre entidades publicas | 6

Fuente: Elaboracion propia.

24 Algunos municipios donde el PP declaré el estado de sitio incluyen San Juan Sacatepéquez, San Rafael Las Flores y Barillas.
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Tabla 6 Respuestas a las preguntas de banderas rojas
parala DGPNC entre 2012 y 2019

Banderaroja Criterio
1 ;Se presento solo un postor NUMero de concursos 18.0% 82.0%
en lalicitacion?® (211) (946)
;Hubo un lapso mas corto para el proceso , 54.0% 46.0%
é
z de licitacion? Menorde 4 dias (626) (551)
3 ;Es el tamano de la oferta La media mas dos veces 5.0% 95.0%
excepcionalmente / usualmente grande? la desviacion estandar (110) (2,081)
4 ¢Eltiempo para ofertar no esta de acuerdo Verificar tiempos de ofertas 1.2% 98.8%
con las disposiciones legales?? por modalidad de compra (14) (1,157)
5 ¢Existe un bajo numero de oferentes Menos de 3 oferentes 37.0% 63.0%
para procesos competitivos? (436) (721)
s - . Verificar adjudicaciones o o
6 cLicitaciones adjudicadas mediante or modalidades especiales 60.0% 40.0%
procesos NO competitivos? P pec (1,749) (1.157)
y casos de excepcion

Fuente: Elaboracion propia.

La bandera 6 presenta el porcentaje de riesgo mas
elevado, con un 60.0% de las adjudicaciones de la
DGPNC realizadas bajo procesos no competitivos
(parasu clasificacion, véase tabla1). Enrelacion con
este resultado debe tomarse en consideracién que
este indicador no mide la naturaleza o la condicidn
de la adquisicion, aunque arroja luz sobre la dina-
mica del proceso y proporciona una buena métrica
para evaluar, en términos generales, las dinamicas
de las contrataciones publicas.

La bandera 2 presenta la segunda alerta con mas
riesgo, con un 54.0% de las adjudicaciones de la
DGPNC realizadas en un periodo menor a los cua-
tro dias entre la fecha de publicacién y la fecha de
cierre del concurso. Esto quiere decir que existe un
altoriesgo de que las convocatoriasrespondanare-
quisitos estipulados en la normativa, aunque en la
practica no proporcionen los incentivos para gene-
rar procesos competitivos.

25 Solo aplica en procesos de licitacion bajo modalidades competitivas, donde la normativa estipula a mas de un oferente. Por consiguiente, se debe excluir
del analisis cualquier modalidad que no obedezca a esa logica. En total, la base de datos registra 1,157contratos bajo modalidades competitivas.

26 Se analizan los dias para la oferta segin cada modalidad competitiva; no se toman en cuenta las modalidades especialesy los casos de excepcion,

aligual que los arrendamientos o la adquisicion de bienes inmuebles.
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También aparecen dos alertas de rango medio: las
de la bandera 5 y la bandera 1, las cuales guardan
relacion entre si pero se distinguen por cuestiones
de grado. Labandera5 mide el niumero de oferentes
enlos procesos bajo modalidades competitivas; se-
gun los datos, un 37% se adjudicaron concursos con
menos de tres oferentes, lo cual muestra un com-
portamiento poco competitivo.

La bandera 1 examina la competencia desde la apa-
ricion de un unico oferente. Tomando como referen-
cialos procedimientos bajo modalidades competiti-
vas (un total de 1,157 contratos), el dato muestra un
18.0% de contratos adjudicados a un solo postor. De
acuerdo con la normativa de contrataciones publi-
cas es posible, bajo la discrecionalidad de la junta,
adjudicar un concurso de forma directa a un oferen-
te si cumple con los requisitos establecidos en las
bases de este. En caso de que el oferente no cumpla
los requisitos, el concurso debe declararse desier-
to; por ello, el alto nimero de casos de contratacio-
nes adjudicadas con solo un oferente puede ser un
indicio del acceso privilegiado de ciertos actores al
respecto de la existencia del concurso.

Por ultimo, aparecen las banderas 3, 4y 7 con un
porcentaje de riesgo igual o menor al 5.0%. La pri-
mera de estas banderas, es decir la nimero 3, mide
la cantidad de contrataciones que, segun el monto
adjudicado, representan los valores extremos.
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Segun los datos se muestra que el 5.0% de los con-
tratos adjudicados corresponde a esta categoria.
Pese a tener contratos cuyo valor podria identifi-
carse como atipico, es importante entender la na-
turaleza de los contratos para establecer el grado
de alerta que esta bandera arroja (por ejemplo, el
presente estudio revela que «Combustibles» es el
item con mas valor y que ademas representa pecu-
liaridades parala DGPNC).

La bandera 4 analizo el criterio legal, en el que se
establece el tiempo regulado de la convocatoria
para el procedimiento competitivo. En este caso, se
encontraron 14 contratos adjudicados bajo la mo-
dalidad de compra directa con oferta electronica,
con un tiempo de cero dias. Sin embargo, segun lo
establece la normativa, esta modalidad debe contar
con un minimo de un dia habil. En términos porcen-
tuales, la alerta en esta bandera es la menor, con un
1.2% de las contrataciones.

El tipo de bien o servicio que se adjudica dentro de
la DGPNC afecta de manera directa a la seguridad
ciudadana de toda la poblacion. Para cumplir con
sus funciones, los agentes de la PNC necesitan con-
tar con el equipo adecuado y gozar de un suministro
constante de recursos. Sin lo anterior, no solo se
entorpece el trabajo de los agentes policiales, sino
también se menoscaba la efectividad de las pro-
puestas de seguridad ciudadana.
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Grafica 10 Los 25 items mas recurrentes en las adquisiciones
de la DGPNC (2012-2019)

Servicios inmobiliarios

Componentes y sistemas de transporte 157
Seguridad y proteccion personal 69
Servicios profesionales de ingenieria 69

Suministros de oficina 59

Accesorios de oficinay escritorio 51

Otros tipos de bienes o servicios 51

Ropa 47

Alimentos preparados y conservados | 42

Equipo informatico y accesorios 40

Servicios de mantenimiento y reparaciones de construcciones e instalaciones | 39

Servicios de reproduccion § 36

Bebidas J§ 34

Hormigén, cementoyyeso j§ 30

Baterias y generadores y transmision de energia cinética § 26

Armas ligeras y municién | 25

Equipo de imprentay publicacion § 25

Suministros de aseo y limpieza | 24

Equipos o plataformas y accesorios de redes multimedia o de voz y datos | 23

Chocolates, azucares, edulcorantes y productos de confiteria | 17

Muebles de alojamiento | 17

Pinturas, bases y acabados | 17

Aparatos electrodomésticos | 16

Software | 16

Vehiculos de motor | 16

Fuente: Elaboracion propia.
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Sin embargo, con relacion al monto de cada contra-
to, los datos de la grafica 11 revelan que el combus-
tible es la adquisicién con los costos mas elevados,
pese a representar solo 6 contratos.

Por su parte, los servicios inmobiliarios representan
el 55.0% de los contratos, equivalentes tan solo al
8.9% del monto total.

Grafica 11items segun el monto total de los contratos de la DGPNC (2012 - agosto de 2019)

Combustible Equipo de video,
45% filmacion o fotografia
10.8%
Servicios de Servicios
seguros y pensiones de transporte
4.2% 2.1%

Equipos o plataformas Mobiliario institucional,
y accesorios de redes escolary educativo
mumltimedia o de voz y accesorios

y datos 1.2%

1.2%

Accesorios de oficina Seguridad
y escritorio y proteccion personal
0.8% 0.7%
Servicios Muebles
de mantenimiento y reparaciones de alojamiento
de construcciones e instalaciones 0.4%
0.4%

Servicios Servicios Vehiculos
inmobiliarios de construccion de motor
8.9% de edificaciones 45%
no residenciales
7.8%
Equipos de audio y video Componentes Armas ligeras
para presentacion y sistemas de transporte y municion
y composicion 1.6% 1.3%
1.7%
Equipo para servicios Servicios Suministros
de transporte informaticos de oficina
1% 0.9% 0.8%
Equipo informatico Alimentos preparados Maquinaria,
y accesorios y conservados suministros
0.6% 0.6% y accesorios
de oficina
0.4%
Suministros Baterias y generadores Servicios
de aseoy limpieza y transmision de energia de asesoria
0.3% cinética de gestion
0.3% 0.2%

Fuente: Elaboracion propia.

Entre las acciones priorizadas por el gobierno del PP
en la DGPNC se encuentran la instalacion de cama-
ras de vigilancia en 2012 y la implementacion del pri-
mer Centro de Monitoreo y Vigilancia, en 2014. Es asi
como el item de equipo de video, filmacioén o fotogra-
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fiarepresenta el 20.5% de las adquisiciones publicas
realizadas entre 2012 y 2015. De forma similar, apare-
ce el item de equipo de audio y video para presenta-
cion y composicion, con un 3.0% en relacion con el
total de los montos adquiridos en la DGPNC.
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Asimismo, durante el gobierno del PP los items re-
lacionados con transporte y servicios de transporte
fueron significativos (con hasta el 15.0% del total).
Por otro lado, el item de seguridad y proteccion
personal, que comprende el equipo que utilizan los
agentes de la PNC, equivale al 0.2% del monto total
de los contratos adjudicados.

Tomando en consideracién el presupuesto de in-
gresos por entidad (SICOINWEB), cabe indicar que
la DGPNC conto con un presupuesto total de 281
millones de quetzales entre 2012 y 2015. En ese
sentido, solo el item de combustible en esos anos
representa el doble del presupuesto de ingresos de
la entidad. Cabe mencionar que los contratos ads-
criben las donaciones recibidas por organizacion y
cooperacion internacional, sin embargo, la diferen-
cia entre ambos montos es significativa.

Grafica 12 Los 25 items con mayores asignaciones, segun el monto de los contratos
de la DGPNC durante el gobierno del Partido Patriota (2012-2015)

Combustible Equipo de video,
44.9% filmacion o fotografia
20.5%
Equipos de audio y video Componentes

para presentacion
y composicion 2%
3.2%

Alimentos preparados Servicios

y conservados

0.9% de construcciones e instalaciones
0.7%
Muebles Suministros
de alojamiento de aseo y limpieza
0.6% 0.5%
Equipo Equipo de imprenta
de aseo y publicacion
0.2% 0.1%

y sistemas de transporte

de mantenimiento y reparaciones

Vehiculos Servicios Servicios
de motor inmobiliarios de transporte
7.4% 5.2% 4%

Equipo para servicios Mobiliario institucional, Suministros
de transporte escolary educativo de oficina
1.9% y accesorios 1.4%
1.9%
Armas ligeras Maquinaria, Equipo informatico
y municion suministros y accesorios
0.7% y accesorios 0.6%
de oficina
0.7%
Baterias y generadores Seguridad Servicios
y transmisién de energia y proteccion personal de reproduccion
cinética 0.2% 0.2%

0.4%

Pinturas, bases Equipos, suministros Accesorios de oficina

y acabados y componentes y escritorio
0.1% eléctricos 0.1%
0.1%

Fuente: Elaboracion propia.
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Similarmente, en el gobierno del FCN-Nacién, entre
2016 y agosto de 2019, el item de combustible fue el
mas costoso. En esta administracion, el monto de-
rivado se asemeja al adquirido durante el gobierno
del PP; no obstante, se puede notar que, a diferen-
cia del periodo anterior, aparece el item de servicios
de construccion de edificaciones, con un 16.4%. Los
servicios inmobiliarios, que durante el periodo del PP
recibieron un total de 66 millones de quetzales, en el
gobierno del FCN-Nacion albergaron unos 150 millo-
nes de quetzales.

El tipo de bienes antes descritos se relaciona con ac-
ciones como las llevadas a cabo en 2016 para la aper-
tura de sedes de la Oficina de Atencion a la Victima de
la PNC en cinco municipios del pais.

Laadquisicion de vehiculos paso, de tener un total de
95 millones en contratos con el PP, a 14 millones de
quetzales con el gobierno del FCN-Nacién. Tampoco
aparecen contratos derivados de las adquisiciones
para equipos de video o audio. En cambio, el gobier-
no del FCN-Nacion adjudicé contratos relacionados
con el item de servicios de seguros y pensiones por
un total de 102 millones de quetzales. También vale
senalar que el peso de las adquisiciones de armas
ligeras y municién aument6 de 9 a 22 millones de
quetzales.

Grafica 13 Los 25 items con mayores asignaciones, segun el monto de los contratos
de la DGPNC durante el gobierno del FCN-Nacion (2016 - agosto de 2019)

Servicios
de construccion
de edificaciones
no residenciales

Combustible
45.2%

16.4%
Armas ligeras Servicios
y municion informaticos
1.9% 1.9%
Componentes Equipo informatico
y sistemas de transporte y accesorios
1.1% 0.6%
Equipo de imprenta Ropa
y publicacion 0.2%
0.2%
Software Lubricantes,
0.1% aceites, grasas
y anticorrosivos
0.1%

Servicios Servicios de Equipos o plataformas
inmobiliarios segurosy pensiones y accesorios de redes
13% 8.8% mumltimedia o de voz
y datos
2.5%
Accesorios de oficina Vehiculos Seguridad
y escritorio de motor y proteccion personal
1.6% 1.2% 1.2%
Servicios Mobiliario institucional, Bebidas
de asesoria escolary educativo 0.3%
de gestion y accesorios
0.5% 0.4%
Suministros Alimentos preparados Maquinaria,
de oficina y conservados suministros
0.2% 0.2% y accesorios
de oficina
0.2%
Calzado Pinturas, bases Baterias y generadores
0.1% y acabados y transmision de energia
0.1% cinética
0.1%

Fuente: Elaboracion propia.
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A. Dinamicas de compras y adqui-
siciones en combustibles, arrenda-
mientos, armas ligeras y municio-
nes, y vehiculos de motor

1. Combustibles

Este es un articulo relevante porque ocupa un
alto porcentaje con respecto al monto total de las
adjudicaciones de la DGPNC en ambos gobiernos
(PP y FCN-Nacion). Al respecto, la tabla 7 muestra
un total de seis contratos adscritos.

En su mayoria, con una unica excepcion en 2017, se
conto con procedimientos competitivos de licita-
cion. En esos casos, todos los concursos cumplen
con el requisito de cuarenta dias para el proceso de
convocatoria.

Sin embargo, en los cinco concursos de licitacion
solo participaron uno o dos oferentes por concurso.
El bajo numero de oferentes despierta una alerta en
el proceso de contratacion: ademas de la limitada
competencia, se puede observar que todas las li-
citaciones fueron adquiridas por el mismo oferen-
te (Uno Guatemala S.A.).? Los datos de la tabla 7
también muestran que en varios afos esta misma
empresa —que participa sin éxito desde 2013— ha
presentado inconformidades.

Por otro lado, el tiempo que transcurre entre el cie-
rre de las plicasy laadjudicacion de los contratos ha
sido, en la mayoria de los casos, menor a diez dias
habiles, con excepcion de 2017, cuando el tiempo
transcurrido fue de 101 dias. Esto quiere decir que el
proceso de toma de decisiones por parte de lajunta
de licitacion es rapido.

Tabla 7 DGPNC: contratos de combustible (2012 - agosto de 2019)

Fecha Entidad(es) Apertura | Apertura
. s oy Inconfor- Oferen- s . e
Modalidad inscripcion . presentan Monto ycierrede |y adjudi-
midades | . . tes )
SAT inconformidades ofertas cacion
Licitacion UNO 18 de mayo Puma Ener
2019 8771766 e Guatemala y 1 % 300000000 @2 41 dias 48 dias
publica SA de 1988 Guatemala
Convenios UNO 18 de mavo
2017 7318766 ytratadosin- Guatemala Y 0 n/a 30,000 1 0 dias 0 dias
. de 1988
ternacionales S.A.
Licitacion UNO 18 de mayo Puma Ener
2017 | 4871006 - Guatemala Y 2 9y 225,000,000 2 64 dias 101 dias
publica SA de 1988 Guatemala
Licitacion U 18 de mayo
2015 = 3881075 . Guatemala y 0 n/a 130,000,000 1 4] dias 48 dias
publica SA de 1988
Licitacion UNO 18 de mayo Puma Ener:
2013 2834294 e Guatemala y 0 % 243000000 @ 2 41 dias 48 dias
publica SA de 1988 Guatemala
Licitacion L 18 de mayo
2012 2263033 - Guatemala Y 0 n/a 205,000,000 1 4] dias 50 dias
publica SA de 1988

Fuente: Elaboracion propia.

27 La sociedad andnima Uno Guatemala ha sido proveedora del Estado desde 2004, prestando sus servicios a distintas dependencias y entidades publicas.
Segun el registro de Guatecompras, le ha sido adjudicado un total de 2,354 contratos entre 2004 y 2019. Asimismo, ha participado en cinco juntas de calificacion.
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2. Servicios inmobiliarios

En las contrataciones publicas de la DGPNC, el item
mas recurrente es el de servicios inmobiliarios, con
un total de 1,619 contrataciones entre 2012 y agos-
to de 2019. En el periodo que abarca el estudio se
distinguen algunas particularidades en el proceso
de adjudicacion de los arrendamientos de bienes
inmuebles. Por ejemplo, previo a la reforma de 2015
este tipo de adquisicidn se realizaba por medio de
los casos de excepcion. Luego de la reforma y du-
rante el gobierno del FCN-Nacion, las adjudicacio-
nes de los contratos pasaron por la modalidad de
arrendamiento o adquisicién de bienes inmuebles.

Enambas modalidades(casos de excepciony arren-
damientos o adquisicion de bienes inmuebles), los
procedimientos no son competitivos?®y, por consi-
guiente, son aceptados si cumplen con los requisi-
tos de precio directo establecidos para el proceso
de adjudicacion con el proveedor seleccionado.

Por su naturaleza, los servicios inmobiliarios no
pueden variar con facilidad y es conveniente, des-
de la perspectiva del gasto publico, mantener los
arrendamientos de las comisarias, estaciones y

Grafica 14 Proveedores de servicios inmobiliarios con contratos

subestaciones para no movilizar personal y bienes
a otro espacio. Sin embargo, estas adquisiciones
son vulnerables a la discrecionalidad de los actores
politicos. En la practica, «justificar la necesidad y
conveniencia de la contratacion, a precios razona-
bles en relacidn con los existentes en el mercado»
(inciso «D» del articulo 43 de la LCCE), no es una ta-
rea sencilla.

Para evitar que exista un sistema que perpetle a
beneficiarios por un tiempo prolongado se promul-
go el Acuerdo Ministerial 71-2014, que establece que
todo contrato que se suscriba no podra exceder los
tres anos.

Entre el 1de enero de 2012 y agosto de 2019 se re-
portaron 544 proveedores de servicios inmobilia-
rios. La grafica 14 muestra que, de estos, el 38.0%
tuvo contratos tanto durante el gobierno del PP
como del FCN-Nacion. Esta cifrarefleja continuidad
en las adquisiciones del bien inmueble. Es necesa-
rio, en futuras lineas de investigacion, ahondar en
las relaciones entre actores politicos y proveedo-
res de este tipo de item, con el objeto de identificar
alertas tempranas y garantizar el buen uso de los
recursos de las entidades publicas.

adjudicados durante la administracion del Partido Patriota, del Frente

de Convergencia Nacional, o ambos.

Adjudicaciones
de arrendamientos

Partido Patriota
FCN
Partido Patriota/FCN

Fuente:
Elaboracion propia.

28 En el gobierno del FCN-Nacién se realizaron 1,085 adjudicaciones de servicios inmobiliarios. Todos los contratos se adjudicaron a un oferente; la Unica excepcion fue
para el pago por gastos no prescritos de arrendamientos de inmuebles durante el ejercicio fiscal 2016. En este Ultimo concursaron 96 oferentes que no habian recibido

pago por sus servicios en afos previos.
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3. Armas ligeras y municiones

Con un total de 25 contratos, el item de armas lige-
rasy municiones® comprende el 1.3% del monto to-
tal de adjudicaciones entre 2012 y agosto de 2019.
Este articulo es esencial para el funcionamiento de
la PNC y es sensible a regulaciones nacionales e in-
ternacionales (Decreto 15-2009). Requiere, ademas,
un suministro regular y precios competitivos para
garantizar que exista cobertura a nivel nacional y
que el recurso llegue a todos los agentes policiales.

En la tabla 8 se consignan los contratos adjudica-
dos en este item. Se puede notar que la mayoria (18
de 25) de las adquisiciones se realizo bajo la moda-

lidad de compra directa por oferta electronica. Este
procedimiento de compra es competitivo y estipula,
como minimo, un dia habil para el proceso de convo-
catoria de los concursos.

En promedio, el periodo de convocatoria para estos
concursos fue de cinco dias habiles; sin embargo,
el numero de oferentes fue limitado: seis concursos
presentaron un solo oferente.

Tabla 8 DGPNC: contratos de armas ligerasy municiones (2012 - agosto de 2019)

Fecha Entidad(es) Apertura | Apertura
. . ... Inconfor- Oferen- A . .
Modalidad Nombre | inscripcion ; presentan ycierrede yadjudi-
midades | . . tes iy
SAT inconformidades ofertas cacion
Compradirec- Mundo de 13 de iunio
2019 10716297 ta con oferta las Armas J 0 n/a 58,500 3 2 22
- de 1995
electronica S.A.
Compra direc- Almacén 11 de noviem-
2019 9604227 ta con oferta El Bisonte 0 n/a 75,000 1 2 14
- bre de 1993
electrénica S.A.
8945454 Almacén | 4, 4o noviem-
2018 Cotizacion El Bisonte Vi 0 n/a 590,000 2 15 32
SA bre de 1993
Compra direc- Almacén —
2018 | %88 | aconoferta | ElBisonte | | denoviem 0 n/a 37,500 1 3 7
- bre de 1993
electrénica S.A.
Compradirec- .
208 | 8847918 o conoferta Jactical n/a 0 n/a 66,847 1 4 13
. Group S.A
electronica
Compra direc-
208 8852111 taconoferta | UndoEx- n/a 0 n/a 47,628 6 4 13
- tremo S.A.
electrénica
Compra direc- Almacén 11 de noviem-
2018 | 8850577 = taconoferta | ElBisonte Vi 0 n/a 47,220 2 4 19
- bre de 1993
electrénica S.A.
Compra direc- : apn_ "
2018 | 8227578 | taconoferta | | 'orract Ll 0 n/a 82,314.47 3 4 1
- co S.A. de 2001
electrénica

29 Guatecompras tipifica este tipo de contratacion en la categoria «Seguridad y armamento». La clasificacion que se utilizé, segiin UNCCS, es mas especifica
y se centra en la adquisicion de armas ligeras y municiones, lo que permite tener una perspectiva mas clara sobre este tipo de bien y diferenciarlo del equipo tactico.
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. Mendizabal
Compra direc- Solérzano
2018 7524080 ta con oferta S n/a n/a 89,250 4 41
- Mario Cris-
electronica )
tébal
Compra direc- Mundo de 13 de iunio
2018 7488327 ta con oferta las Armas J n/a 59,500 4 5
P de 1995
electronica S.A.
Compra direc- X . .
2017 | 7288344 | taconoferta | o fracti- 2deabril n/a 31,000 2 6
- co S.A. de 2001
electrénica
Adquisiciones ; A I
2017 | 7010109 | conproveedor | TVoPracti- | 13 dejunio Tiro PracticoS.A. 19,920,000 10 32
L co S.A. de 1995
Unico
Compra direc- Mundo de 13 de iunio
2017 6954650 ta con oferta las Armas J n/a 58,750 2 5
. de 1995
electronica S.A.
I RES 13 de junio
2017 6201547 Cotizacion las Armas J n/a 744,000 13 35
de 1995
S.A.
Compra direc- Tactical
2017 6425208 ta con oferta n/a n/a 70,000 2 13
- Group S.A.
electrénica
Compradirecta = Tiro Practi- 2 de abril
2017 6194060 con oferta cOSA. de 2001 n/a 70,000 2 3
Compra direc- Shooting
2016 5628865 ta con oferta Systems n/a n/a 53,198.67 4 7
electronica S.A.
Compra direc- Tactical
2016 5151236 ta con oferta n/a n/a 52,500 2 79
P Group S.A.
electronica
. Schwartz
Compra direc- Markland
2016 4994140 ta con oferta . ! n/a n/a 11,200 2 26
- Christopher
electrénica .
Michael
. Mendizébal
Compra direc- Solérzano
2016 4691202 ta con oferta S n/a n/a 40,350 2 14
- Mario Cris-
electrénica A
tobal
Fabbrica
2013 | 3057887 Casos DArmi Pie- n/a nla 4,243,800 0 0
de excepcion tro Beretta
-S.P.A.
Fabbrica
2013 3048063 Casos DArmi Pie- n/a n/a 4,243,800 0 0
de excepcion tro Beretta
-S.P.A.
Licitacié Diaz Chin-
2013 2755459 1C1acion — chilla Navas, n/a nla 474,500 41 49
publica X
Ana Liseth
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Compra direc- Big 29
2013 2853531 ta con oferta Mountain de octubre 0
electronica S.A. de 1999
31
2013 2188813 Cotizacion KOSY S.A. de octubre 0
de 1996

n/a 85,500 1 5 5

n/a 560,000 1 13 29

Fuente: Elaboracion propia.

En procesos mas competitivos, como cotizaciones
y licitaciones, puede observarse la misma dinami-
ca. En el caso del proceso de cotizacion, la LCCE
establece como minimo ocho dias habiles desde la
publicacién del concurso hasta el cierre de las pli-
cas. En los tres contratos adjudicados con base en
esta modalidad aparecen dos oferentes en el con-
curso de 2018, tres en el de 2017 y uno en el de 2012.
Asimismo, solo hubo un contrato bajo la modalidad
de licitacion, en la cual participaron dos oferentes.
Esto demuestra que, incluso en los pocos concur-
S0s por cotizacién y licitacion con un periodo de
convocatoria mas prolongado, la competencia fue
limitada.

Por otra parte, se observa el riesgo del uso recu-
rrente de la modalidad de compra directa por oferta
electronica por parte de la unidad ejecutora. Se-
gun lo establece la LCCE, la unidad ejecutora pue-
de incurrir en fraccionamiento cuando se realicen
«varias cotizaciones de un mismo bien o servicio,
dentro de un mismo ejercicio fiscal, cuya suma ex-
ceda el monto a partir del cual la licitacién publica
es obligatoria» (articulo 81). Si bien no se encuentra
evidencia de lo anterior, algunos oferentes adjudi-
caron mas de un contrato bajo modalidades menos
competitivas en un mismo ejercicio fiscal, tal es el
caso del proveedor Mundo de las Armas S.A.*0

4. Vehiculos de motor

El item de vehiculos de motor tiene un total de die-
ciséis contratos en la DGPNC entre 2012 y agosto de
2019. Pese a la pequena cantidad de contratos, este
item representa el 4.5% de las adjudicaciones en
relacion con el monto. Como podra colegirse, este

tipo de adquisicion es de suma relevancia para el
estudio, dada la repercusion que tiene en la capaci-
dad de movilizacion de los agentes de la PNC.

El analisis muestra importantes diferencias en las
adquisiciones de vehiculos de motor durante los
gobiernos del PPy el FCN-Nacién. Entre los hallaz-
gos se evidencia un alto grado de obediencia con
respecto a los procesos de cada modalidad pero, al
examinar las dinamicas de compra y contratacion,
destaca el uso recurrente de la compra directa con
oferta electronica. Es fundamental recordar que
esta modalidad pretende agilizar y realizar adquisi-
ciones de manera rapida, por lo cual la ley requla el
monto maximo permitido para este tipo de proce-
dimiento; en este sentido, se espera que se aplique
parabienesy servicios de uso constante y con mon-
tos moderados. No obstante, al analizar las adquisi-
ciones de este item se distingue que el monto para
cuatro de las seis adquisiciones por compra directa
con oferta electronica se encuentran entre 80,940
y 79,980 quetzales. Estos montos no sobrepasan el
tope establecido, pero llegan a estar cerca del mon-
to maximo permitido de 90,000 quetzales para esta
modalidad.

De conformidad con lo anterior, resulta significativo
el proceso llevado a cabo en 2013, en el cual se adju-
dicaron dos contratos para adquirir un mismo bien,
incluso con la misma cantidad (en este caso, seis
motocicletas), bajo la modalidad de compra directa
con oferta electrénica. En ambos contratos el pre-
cio fue el mismo, con un total de 79,980 quetzales.
En este caso, si se sumara el monto total de los dos
contratos, la compra tendria que realizarse por me-
dio de una cotizacion que, en lugar de un dia habil,

30 Mundo de las Armas S.A. tiene el 66.0% del valor de todos los contratos adjudicados para armas ligeras y municiones.
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contempla un minimo de ocho dias habiles para el
proceso de recepcion de ofertas. Esto quizas expli-
que por qué la empresa Canella S.A. gano cinco de
los seis contratos bajo esta modalidad.

Por otra parte, al analizar los contratos con mayor
porcentaje en relacion con el monto se observa el
uso de procesos competitivos por licitacion y coti-
zacion, pero también por procesos no competitivos
con el uso de casos de excepcion.

En el caso de las licitaciones publicas, se identifi-
ca una dinamica heterogénea, pues se observa un
proceso de adjudicaciéon que contd con cinco ofe-
rentes, mientras que hubo otro que recibi6 solo un
oferente.” Sin embargo, de nuevo los datos mues-
tran cumplimiento de los requerimientos minimos
en relacion con el tiempo de apertura de las convo-
catorias.

Es relevante destacar que en ambos gobiernos se
utilizé en una ocasion la modalidad de casos de ex-
cepcion para el item de vehiculos de motor. Asimis-
mo, aparece una adjudicacion directa por ausencia
de oferta(es decir, no hubo oferentes y la adjudica-
cion se hizo de manera directa a un proveedor).

Todas las dinamicas descritas han dado como re-
sultado una participacion incipiente de oferentes
en cada concurso. Al mismo tiempo, se ha generado
una distribucién desigual de los montos adquiridos,
de manera que empresas como Cofifo Stahly Com-
pania S.A. representan, con tres contratos, el 58.0%
del valor total para el item de vehiculos de motor en-
tre 2012 y agosto de 2019.

Tabla 9 DGPNC: contratos en el item «Vehiculos de motor» (2012 - agosto de 2019)

Fecha Entidad(es) Apertura | Apertura
. . . . Inconfor- Oferen- . o 4
Modalidad Nombre | inscripcion . presentan ycierrede y adjudi-
midades | . ) tes »
SAT inconformidades ofertas cacion
Compra direc- . -
Agencias 31dejulio
2019 10857346 tacon gfgrta Way S.A. de 1989 0 n/a 80,415 1 4 21
electronica
Adquisicion di- ~
2017 | 7353480 | rectaporausen- | -UkaElec n/a 0 n/a 80,250 0 0 0
q tric S.A.
cia de oferta
Cofifo Stahl 9 de octubre
2017 6852742 Cotizacion y Compaiia 0 n/a 885,600 1 46 53
SA de 1986
Licitacion Continental 5 de junio
2017 6269516 péblica Motores S.A. de 1959 0 n/a 10,915,000 5 62 92
Conveniosy . -
..~ | Continental 5 de junio
2017 667771 tratad'os inter Motores S.A. de 1959 0 n/a 863,422.56 1 28 18
nacionales
2017 | 6557910 Cotizacion SuzukiS.A. | '8 denoviem- 0 n/a 750,000 2 13 39
bre de 1981
2017 | 6342014 | CASOsdeexcep g iga, | 18denoviem- 0 n/a 750,000 1 5 18
cion bre de 1981

31El contrato méas costoso, de alrededor de 61 millones de quetzales, se realizé durante el gobierno del PP en el afio 2013, por medio de la modalidad de licitacion

publica. Fue un proceso competitivo que conto con la participacion de tres oferentes.
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Comepra direc- 29 de febrero
2014 3092313 ta con oferta Canella S.A. n/a 80,940 6 9
- de 1972
electrénica
Cofifo Stahl 9 de octubre
2013 2849178 Cotizacion y Compania n/a 712,645 13 20
SA de 1986
Distribuido-
2013 | 2744295 Licitacion rade Au- | 20 de abril nla 14,402,640.5 4 49
publica tomoviles de 1978
S.A.
Compradirec-
2013 | 2744295 = taconoferta | CanellaS.A. | 29 defebrero n/a 79,980 4 4
- de 1972
electronica
Compra direc-
2013 2742977 ta con oferta Canella S.A. 29 de febrero n/a 79,980 2 7
- de 1972
electrénica
Casos Suzuki Rent | 21de febrero
2013 2613794 de excepcitn SA. de 2001 n/a 18,164,352 13 20
e Cofifo Stahl
2013 | 2458926 Licitacion oo rpaia | © 48 OCtubre nfa 61,470,607 65 92
publica SA de 1986
Compradirec-
2012 | 2318075  taconoferta | CanellaS.A. | 22 defebrero n/a 26,400 1 1
- de 1972
electronica
Compra direc-
2012 | 230857  taconoferta | CanellaSA. 20 90 erer n/a 52,800 2 2
electronica

Fuente: Elaboracion propia.
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9. Discusion de resultados

El analisis de las contrataciones de la Direccion Ge-
neral de la Policia Nacional Civil (DBGPNC) tuvo como
propodsito identificar las posibles deficiencias del
proceso de adquisiciones y contrataciones publi-
cas, ademas de evidenciar espacios de cambio y
ajuste que pueden introducirse en dichos proce-
sos, en aras de mejorarlos. El uso inapropiado de
los recursos publicos afecta la capacidad real de
respuesta de los sistemas de sequridad, especial-
mente cuando autoridades han estado implicadas
en escandalos de corrupcion.

Esa ha sido la situacion vivida en Guatemala. Asi,
durante el gobierno del Partido Patriota(2012-2016),
funcionarios de alto nivel, incluidos los encargados
del Ministerio de Gobernacion (Mingob), se vieron
involucrados en casos de corrupcion investigados
por la Comision Internacional contra la Impunidad
en Guatemala(Cicig).

Lametodologiade banderasrojasencontrataciones
publicas desarrolla indicadores para medir el riesgo
en los procesos de cada adquisicion. Su enfoque se
centra en la interpretacion del indicador y la suma
de las partes; no suele examinar con profundidad
las particularidades de cada entidad. El analisis de

items permite identificar los bienesy serviciosy es-
tablecer diferencias en las adquisiciones.

El presente estudio de contrataciones publicas de
la DGPNC genera un aporte valioso a la metodologia
de banderas rojas y constituye un insumo para los
ejercicios ciudadanos de observacion de la calidad
del gasto publico. Entre otros, permite arribar a los
siguientes resultados:

A. El contexto institucional del gasto
en seguridad ciudadana

Parte de la problematica de las finanzas publicas
para la sequridad ciudadana tiene que ver con el
crecimiento insuficiente del gasto en la DBGPNC.

Cuando se comparan las ambiciosas politicas y los
planes visionarios con la evolucion de los recursos
devengados se presenta una dualidad entre la prio-
ridad declarada y la prioridad otorgada a la asigna-
cién de recursos. Como se muestra en la grafica 15,
la ejecucion del gasto de la DGPNC descendi6 por
debajo del 40.0% en 2012, 2013y 2015. En el afio 2017
seredujo al 37.0%.

Grafica 15 Gasto en la funcién «Policia y seguridad ciudadana»
como porcentaje de la finalidad «Orden publico y seguridad ciudadana» (2012-2019)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin)
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El problema en la ejecucidn pasa por las fluctua-
ciones en las asignaciones presupuestarias anua-
les, que no siempre son consistentes con las ne-
cesidades del Mingob y la DGPNC. A ello se suma la
complejidad de la Ley Orgdnica del Presupuesto y la
insuficiente capacitacion a los responsables de di-
cha ejecucion por parte del Ministerio de Finanzas
Publicas (Minfin), ademas de que en el pais, aunque
se han desarrollado algunos esfuerzos, aun no se
trabajan presupuestos con base en resultados.

Bajo un enfoque de presupuesto por resultados,
factores de produccién como el personal, los mate-
rialesylos equipos deberian combinarse en propor-
ciones que permitan alcanzar un volumen de pro-
duccion cercano a la frontera de eficiencia técnica.
Esto se mide por medio de la relacion entre ejecu-
cion financiera(presupuesto ejecutado)y ejecucion
técnica (metas fisicas alcanzadas) (Garcia Lépez y
Moreno, 2010: 13).

Cuando el gasto en remuneraciones ocupa casi la
totalidad del presupuesto ejecutado hay una susti-
tucion de los objetivos institucionales por objetivos
de empleo publico. Hay personal para realizar las
actividades propias de la funcién de acuerdo con el
programa operativo, pero se carece de medios para
adquirir los factores o insumos que necesita el tra-
bajo para generar la produccion programada.

Como se muestra en la grafica 16, el gasto en re-
muneraciones en esta institucion paso del 74.0%,
en el ano 2012, al 90.8%, en 2019. La diferencia con
respecto al 100.0% es de un 27.0% en el ano 2012,
y del 9.0% en 2019, lo cual muestra que la ejecu-
cién aumento durante el periodo 2016-2019. Con
esta proporcion (9.0%) se pagaron las asignaciones
globales, las transferencias, la propiedad, planta y
equipo, los materiales y suministros, y los servicios
no personales.

Grafica 16 Presupuesto ejecutado en «Servicios personales»
como porcentaje del presupuesto de la DGPNC (2012-2019)
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41



Contrataciones Abiertas para la Sequridad Ciudadana

B. Las contrataciones publicas
enla DGPNC

En numerosas ocasiones, el gasto en sequridad ciu-
dadana pasa desapercibido y queda en el olvido in-
formacion importante sobre a quién se le paga, qué
se adquiere y cuanto se gasta. Como se ha mencio-
nado en otros espacios, «el sistema de contratacio-
nes publicas de un pais puede ser una gran palanca
de desarrollo o un generador de negocios privados
inagotable.

Que sea uno u otro depende de tres cosas: la legis-
lacion que los requla, la plataforma a través del cual
se desarrolla, y el tipo de servidores publicos que lo
administran» (Alcazar, 2019).

Durante 2012-2019,%% el Mingob tenia planificadas
alrededor de cuarenta mil compras. De esta planifi-
cacion, ala DGPNC le correspondia un poco mas de
nueve mil compras. En total, durante el periodo que
abarca este estudio se adjudicaron 2,992 contratos;
se anularon 605, y fueron declarados desiertos 269.

Como se evidencia en la grafica 17, a partir de 2014
empezo a caer el numero de eventos de compra de
la DGPNC, llegando en 20715 al minimo observado.
A partir de 2016 se muestra una leve recuperacion,
hasta alcanzar el nivel mas alto en 2018.

Grafica 17 DGPNC: numero de procesos de contratacion
adjudicados, anulados y desiertos (2012-2019)
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Lo anterior refleja, en el centro de la serie histdrica
estudiada, el efecto de cambios en la Ley Orgdnica
de la Contraloria General de Cuentas, la Ley Organica
del Presupuesto y la Ley de Compras y Contratacio-
nes del Estado, asicomo los hechos ya conocidos de
persecucion de la corrupcién. Estos hechos, como
se haindicado, alcanzaron a funcionarios de distin-
tos ministerios, incluido el Mingob, y pudieron haber
generado temor entre los funcionarios que parti-

cipaban en los procesos de adquisiciones ante la
incertidumbre de no conocer las regulaciones y los
sistemas, recibir hallazgos, sanciones econdmicas
e inicio de casos penales.

En 2019, se realizaron 546 compras por 527 millo-
nes de quetzales, de las cuales 412 fueron arren-
damientos o adquisiciones de bienes inmuebles, y
117 compras directas, pero cuyo monto consolidado

32 Los datos incluidos corresponden al periodo comprendido entre el 1de enero de 2012 y el 31de agosto de 2019.
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(067 millones) representa una octava parte del total
gjercido, donde la licitacion publica (0300 millones)
y negociaciones entre entidades publicas (0127 mi-
llones) ocupan la mayor parte del gasto.

El presente estudio identifico seis banderas rojas
de corrupcion que senalan no solo el riesgo de co-
rrupcion en algunos procesos de adquisiciones y
contrataciones efectuados en la DGPNC, sino tam-
bién muestran el desafio que tiene el sistema de
contrataciones publicas para garantizar procesos
competitivos para la adquisicion de bienes y ser-
vicios. La Oficina de las Naciones Unidas contra la
Drogay el Delito(UNODC, 2013) sefala que la corrup-
cion reduce entre un 10.0 y un 25.0% el valor de un
contrato publico, un costo significativo para un pais
en vias de desarrollo como Guatemala.

Se presentan a continuacion las banderas
identificadas alaluz de la teoriay la practica:

1. Los procedimientos no competitivos

Los procedimientos competitivos deben ser los
meétodos estandar para realizar la contratacion pu-
blica como medio para impulsar la eficiencia, trans-
parencia, obtener un precio razonable y justo, y ase-
gurar, ademas, resultados competitivos. Si existen
circunstancias excepcionales que justifiqguen que
se limiten las licitaciones competitivas y se recurra
a la contratacion de un solo oferente, dichas ex-
cepciones deberian ser restringidas, predefinidas
y requerir una supervision adecuada al emplearse,
considerando el riesgo de corrupcion (OECD, 2015).

El estudio identificé que alrededor del 60.0% de
las contrataciones realizadas por la DGPNC se lle-
v0 a cabo mediante procedimientos no competiti-
VoS, es decir, no se requirieron concursos y, en su
lugar, los contratos se adjudicaron directamente.
Este tipo de adjudicacion suele suceder en los ca-
sos de arrendamiento de bienes inmuebles para el
funcionamiento de las comisarias, en donde la ley
no exige un proceso competitivo, pero que, sin duda
alguna, se presta para que se limite la adjudicacion
a un solo proveedor, con valores y condiciones que
pueden resultar poco favorables para la DBGPNC, ya
que la ley no establece un monto maximo para esta
modalidad de adquisicion.

2. Los oferentes Unicos

Cuando en un proceso de licitacion se presentan
pocos 0 ningun proveedor de los muchos que po-
drian hacerlo, se abre una oportunidad para que el
licitador fije un precio por encima del precio de mer-
cado. Estos casos suelen aparecer cuando los re-
guerimientos del contrato son tan especificos que
dejan fuera a varios potenciales proveedores.

La evidencia senala que, en los procedimientos bajo
modalidades competitivas, un 18.0% de los contra-
tos durante el periodo estudiado se adjudic6 a un
solo postor.

Es valido sefalar que, aunque la normativa se cum-
ple —pues esta permitido adjudicar a un solo licita-
dor siempre que este cumpla los requisitos del con-
curso—, las oportunidades de corrupciony de gasto
ineficiente son elevadas.

Por ejemplo, uno de los casos en que, de acuerdo
con el analisis, se identificd a un solo oferente, es el
de compra de combustible en las licitaciones de los
anos 2012, 2015 y 2017, uno de los items que repre-
senta el mayor gasto (0578 millones) para la DGPNC.
Dada la cobertura nacional de la PNC, uno de los re-
quisitos principales de la licitacion es la existencia
de sucursales expendedoras de combustible a lo
largo y ancho del pais. En Guatemala, al parecer, un
solo proveedor llena estos requisitos.

En ese mismo ejemplo solo se registra un proveedor
mas que ha participado desde 2012, pero no ha lo-
grado ganar lalicitacion a pesar de presentar incon-
formidades en el proceso (debe tomarse en cuen-
ta que puede haber un acuerdo entre proveedores
para ofertar unicamente a ciertas instituciones del
Estado y compartir, de esta forma, el mercado, lo
cual es conocido como colusidn).

Asimismo, es necesario senalar que la lentitud en el
proceso de pagos a proveedores desalienta la parti-
cipacién de aquellos que no tienen capital suficien-
te para brindar servicios y recibir pagos tardios.
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Esta situacion provoca que la DGPNC dependa de
un solo proveedory de los precios que este fije para
brindar el servicio, o bien que el proveedor no ofrez-
ca ninguna ventaja con relacion al precio de lacom-
pra anterior.’®34

3. El numero de oferentes para procesos
competitivos

El numero de licitaciones en los procesos bajo mo-
dalidades competitivas también representa una
oportunidad para disminuir o atajar focos de co-
rrupcion, ya que, amayor numero, mayores probabi-
lidades de obtener mejores precios y calidad de los
productos o servicios que se requieren. Un numero
bajo de oferentes, por el contrario, limita esta posi-
bilidad.

Los resultados muestran que, en los casos en los
que si se establecen procesos competitivos, el gra-
do de competenciafueincipiente. Especificamente,
en el 18.0% de las licitaciones se presento un unico
postor, y en el 37.0% hubo menos de tres oferentes.
Este tipo de circunstancia generalmente esta vin-
culada con el nivel de exigencia de condiciones es-
pecificas que limitan la participacion de oferentes,
causando, por lo general, que los no seleccionados
interpongan recursos de revision y detengan el pro-
ceso de adjudicacion.

En el caso de la DGPNC, esto puede ocurrir, por
ejemplo, con dos items: las armas de fuego y los
vehiculos. En ambos casos se suele especificar las
caracteristicas que son ofrecidas Unicamente por
ciertas marcas que han funcionado mejor, lo que
deja fuera de la competencia a otros proveedores.

4. El valor de la oferta

Conseguir los mejores precios, ala vez que se esco-
ge al proveedor que ofrece los servicios o bienes, tal
y como se especifican en los procesos de licitacion,
es requerido por la ley. La normativa es clara, de
manera que para el calculo del precio tope a pagar

se han de considerar tanto los valores establecidos
por lalicitacién como por cada uno de los oferentes,
y escoger al proveedor cuya oferta se acerque mas
al precio establecido en las bases del concurso.
Cuando se presenta un escaso numero de oferentes
este calculo se complica, favoreciendo al licitante.

La evidencia senala que, en el periodo estudiado, el
5.0% de los contratos adjudicaron valores extremos
para los productos o servicios. Este tipo de situa-
cién surge cuando se tienen oferentes unicos —
como el caso ya mencionado de los combustibles—;
oferentes escasos —como en la adquisicion de ar-
masy vehiculos—; y compras sin procesos competi-
tivos —como cuando se arriendan inmuebles para el
funcionamiento de comisarias—. El factor comun es
la escasa competitividad de los concursos, lo cual
sitla en ventaja alos proveedores y obliga a la DGP-
NC a pagar el costo demandado.

5. Temporalidad del proceso de licitacion

El plazo para aceptar ofertas de cualquier licitacién
es clave paraampliar la cantidad de oferentes enlos
concursos. Un proceso con duracion reducida po-
dria estar dirigido a proveedores especificos, que
conocen de antemano las bases y pueden preparar
ofertas en un plazo corto; también podria obedecer
al deseo de la entidad que contrata de reducir el nu-
mero de oferentes. La consecuencia de este tipo de
practica es que se establece un oligopolio en el que
se controla la ofertay los precios.

En el periodo comprendido entre el inicio de 2012 y
agosto de 2019, el 54.0% de los contratos registro
un plazo de convocatoria menor a cuatro dias entre
la fecha de publicacion del evento y la fecha de cie-
rre de recepcion de ofertas. Considerando las ta-
reas que realiza la PNC, este tipo de compra puede
estar relacionado con items tales como repuestos
para vehiculos, servicios informaticos, entre otros
de consumo ordinario y esencial para el funciona-
miento de la institucion.

33 Informacion obtenida por medio de entrevista con encargados de compras de la DGPNC.

34 En 2013, 2017y 2019, la empresa de combustibles PUMA particip6 en la licitacion, pero no resulté seleccionada.
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Esto, sin embargo, no exime a la entidad contratan-
te de utilizar el minimo de dias requerido, sino mas
bien la obliga a planificar de mejor manera la com-
pra de insumos.

6. Temporalidad de la oferta por modalidad
de compra

La LCCE establece el margen de tiempo para los
procesos competitivos. Como se menciono antes,
un periodo limitado incide en la cantidad y calidad
de las propuestas recibidas y da pie a senalamien-
tos sobre el hecho de dirigirlos concursos a provee-
dores especificos.

Elanalisis de las compras de la DBGPNC en el periodo
comprendido entre inicios de 2012 y agosto de 2019
muestra que 14 (1.2%) contratos fueron adjudica-
dos bajo la modalidad de compra directa con ofer-
ta electrénica con un tiempo de cero dias, lo cual
contraviene la normativa que estipula como minimo
un dia habil. En esta modalidad, la LCCE estipula
un rango de gasto entre 25,000 y menos de 90,000
quetzales.

La adjudicacion en un tiempo corto limita el nUmero
de oferentes y levanta alertas de corrupcion, pues
los procesos podrian estar disefados para licitan-

tes previamente seleccionados que conocen de
antemano las bases de los concursos y estan en
disponibilidad de presentar ofertas en un margen
de tiempo limitado. Por lo general, este tipo de pro-
veedor presenta una oferta con un monto similar o
un poco menor que el establecido en la licitacion.

En sintesis, las contrataciones abiertas arrojan luz
sobre este tipo de vicio que es, a menudo, produc-
to de la misma burocracia estatal. En tal virtud, la
ciudadania esta obligada a exigir una rendicion de
cuentas por parte de sus funcionarios e involucrar-
se en los esfuerzos por demandar una mejor ca-
lidad de los servicios y una asignacion efectiva de
los recursos. Los proveedores, por su parte, deben
sefalar cualquier anomalia en las licitaciones que
muestre preferencia por un proveedor en especifi-
co, y denunciar aquellos comportamientos que se
desvian de la ley que rige las contrataciones abier-
tas en el pais. Las instituciones gubernamentales
son responsables de hacer valer el dinero de los
contribuyentes, garantizando la calidad de los ser-
vicios obtenidos; en esa linea, les compete atraer a
la mayor cantidad posible de proveedores para ob-
tener mejores precios, sin dejar de lado la calidad de
los servicios.
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10. Recomendaciones de politica publica

Guatemala cuenta conuna Ley de Comprasy Contra-
taciones del Estado robusta y con un sistema elec-
tronico que ha ido mejorando a través del tiempo;
sin embargo, prevalecen practicas entre las institu-
ciones que levantan alertas porque generan oportu-
nidades para la corrupcion. Implementar en Guate-
mala el Estandar de Contrataciones Abiertas (ECA)
puede aumentar la confianza del publico en la admi-
nistracion publica al propiciar los datos necesarios
para analizar el ciclo de contrataciones publicas. El
resultado puede mejorar la calidad de los servicios
publicos adquiridos y tener un impacto directo en el
ciudadano. No obstante, paralograrlo se requiere la
participacion de todos los actores.

A. Direccion General de la Policia
Nacional Civil y Ministerio
de Finanzas Publicas

Al proporcionar un grado adecuado y oportuno de
transparencia en cada etapa del ciclo de contrata-
cion publica, particularmente durante los procesos
de licitacion, las autoridades contratantes pueden
reducir los riesgos de corrupcion, especificamente
para promover la competitividad en los concursos:

* Planificacion de la demanda. Guatecompras
obliga a las instituciones a subir al sistema su
plan anual de compras y contrataciones (PACC),
en el cual se describen los montos y modalida-
des de contratos. Esta publicacion deberia con-
tener detalles especificos sobre aquello que se
requiere para daralos proveedores tiempo para
elaborar una oferta de los bienes y servicios; in-
cluso, pueden publicarse los contratos existen-
tes (del proveedor actual) para brindar oportu-
nidades de competir y asegurar un mejor trato.
Como queda evidenciado en el estudio, la frag-
mentacion de informacion de las distintas fases
del proceso de compras, asignacion, ejecucion
y evaluacion es una debilidad de las plataformas
actuales. De esa cuenta, mutar hacia sistemas
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gue integren los procesos y definan metas y
mecanismos concretos para asegurar transpa-
renciay efectividad es el desafio. Las evaluacio-
nes de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Economicos (OCDE)y Open Contrac-
ting ofrecen valiosos aportes en este sentido.

Seleccion de los proveedores. Guatecompras
ya estipula que se haga publico el detalle sobre
el proceso de adjudicacion, al igual que el nom-
bre del proveedor seleccionado, nombres de las
juntas de licitacion, cotizaciony calificacion, asi
como los criterios y los votos de cada integran-
te para cada adjudicacién. Adicionalmente, es
importante que se hagan publicos los contratos
firmados que contengan el detalle de los mon-
tos finales de los bienes y servicios adjudica-
dos, asi como lo estipulado en los compromisos
de pago, en un formato que permita establecer
si el dinero esta comprometido, asi como el
monto final pagado. Esto tendra un impacto po-
sitivo en la participacion de licitaciones futuras
porque los oferentes habran aprendido de sus
competidores.

Implementacion de los contratos. Es importan-
te poner adisposicion de la ciudadania en gene-
ral, y de los proveedores en particular, informa-
cién sobre el avance en la implementacién de
los contratos (hitos, enmiendas, extensiones,
nivel de ejecucion, entre otros). Esto resulta
muy valioso para que potenciales proveedores
puedan realizar mejores ofertas en las siguien-
tes oportunidades, promoviendo ademas la de-
manda de rendicion de cuentas por parte de la
sociedad civil.

Fomentar una cultura de integridad entre fun-
cionarios encargados de los procesos de con-
tratacion publica, posibles proveedoresy la so-
ciedad civil, a través de: a)implementar normas
de integridad al mejorar y actualizar la legisla-
ciény al desarrollar y poner en marcha estrate-
gias efectivas de comunicacion; b) brindar ca-
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pacitacion adecuada para la comprension de la
ley y el manejo de Guatecompras. La cultura de
integridad también debe ir acompanada de me-
didas de rotacidn anual del personal encargado
de las compras, para evitar que se desarrollen
vinculos entre dicho personal y los proveedores.

Crear oportunidades para la participacion di-
recta de la sociedad civil en los procesos de
contratacion publica al promover larendicién de
cuentas y la elaboracion de estudios sobre las
compras para la sequridad ciudadana. Para ello
es importante que los datos de los contratos se
publiquen segun el ECA, y que ademas de estar
disponibles en Guatecompras, se localicen en el
sitio web de la Policia Nacional Civil (PNC). Debe
considerarse que el uso de la informacion de-
pende de que los usuarios de datos tengan ac-
ceso a datos utilizables y procesables.

A menudo estorequiere traducir datos brutos de
contratacion a nuevos formatos que brinden in-
formacion a diferentes audiencias. La Subdirec-
cion de Compras de la DGPNC podria establecer
y rastrear indicadores clave de rendimiento; por
ejemplo, podria ayudar a los usuarios a medir
el progreso en el logro de resultados. Los indi-
cadores pueden medir el porcentaje de nuevos
proveedores que presentaron ofertas, el por-
centaje de ahorro total y el porcentaje de con-
tratos implementados a tiempo, entre otros.

Para el beneficio de todos los actores, el Minis-
terio de Finanzas Publicas (Minfin) podria pro-
mover la implementacion de una plataforma
electronica que permita el monitoreo de las ad-
quisicionesy contrataciones publicas utilizando
el enfoque de banderas rojas. La experiencia de
otros paises evidencia la utilidad de la metodo-
logia; por ejemplo, en Ucrania, este tipo de pla-
taforma se utiliza para analizar datos y medir la
transparencia y otras variables del proceso de
contratacion (como el numero de licitantes),
contrastandolas con un conjunto de normas.
Cuando la practica viola una norma, el sistema
genera una notificacion de bandera roja, que
indica un riesgo de corrupcion. Las partes inte-
resadas —como las organizaciones de sociedad
civil (OSC), periodistas, sociedad civil, funcio-

narios publicos— utilizan esta informacion para
realizar mas investigaciones (Open Government
Partnership, 2019).

B. Sociedad civil

Implementar el Estandar de Contrataciones
Abiertas (OCDS). Si bien la ley permite el ac-
ceso a la informacion publica de los contratos
abiertos de la DGPNC, Guatemala aun no cuen-
ta con datos abiertos para todas las fases del
ciclo de contrataciones publicas en su sistema
de Guatecompras. Por consiguiente, una ac-
ciénimportante por parte de la sociedad civil es
impulsar en la agenda publica la aplicacion de
los OCDS para el pais. Ademas de demostrar el
compromiso de la institucion con la transparen-
cia del gasto, el acceso inmediato en cualquier
momento incrementa las probabilidades de que
la ciudadania se involucre activamente en el
monitoreo, la realizacion de consultas en la fase
de planificacion de la contratacion publicay los
procesos de gasto, haciendo escuchar sus pre-
ocupaciones.

Monitorear el presupuesto y el gasto en seqguri-
dad ciudadana. Para reportar irreqularidades a
traves de los procesos de licitacion y adjudica-
cién, esimportante crear alianzas con periodis-
tas y académicos. El fin ultimo de esto es invo-
lucrar a los ciudadanos, las comunidades y los
grupos de interés en el monitoreo de la imple-
mentacion de la contratacidn y entrega de bie-
nes y servicios publicos, ademés de aumentar
la supervision publica analizando y visibilizando
posibles casos de fraude y corrupcion.

Retroalimentar los procesos de compras y con-
trataciones. La participacion de la sociedad ci-
vil en el monitoreo del gasto debe rendir frutos
para la institucion. Es decir, toda la evidencia
que se recopile a través de estudios y analisis
debe acompanarse de orientaciones de politica
publica orientadas a mejorar las practicas de
compras y contrataciones de la DGPNC, para lo
cual se necesitan sistemas de informacién que
permitan hacer seqguimiento y auditoria ciuda-
dana.
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C. Sector empresarial

« Seguimiento a planes de compras instituciona-
les. Las empresas deben tomar ventaja del ac-
ceso a informacion relevante sobre las compras
planificadas por las instituciones disponible en
Guatecompras, lo cual les permite tomar deci-
siones informadas para presentar ofertas o no,
ademas de acceder a nuevas oportunidades y
mercados.

« Seguimiento a planes y adjudicaciones. Para
verificar la transparencia en la adjudicacion,
corresponde a los proveedores hacer uso de la
capacidad que les otorga la LCCE por conducto
de Guatecompras, en el sentido de senalar in-
conformidades ya sea con relacién a la calidad
de los productos o la idoneidad del proveedor
seleccionado. Este tipo de alerta es importante
tanto para las instituciones como para la ciuda-
dania en general y el sector empresarial en par-
ticular, que puede tener una mayor motivacién a
participar si hay garantia de transparencia en la
seleccion de las ofertas. La implementacidn del
Registro de Proveedores el Estado es un buen
ejemplo delos esfuerzosarealizar en este tema.

« Limitar el vinculo con el personal de compras
y contrataciones. Las relaciones entre poten-
ciales proveedores y personal encargado de la
seleccion de las ofertas debe limitarse al mini-
mo, aun cuando se establezca un contrato por
varios anos. Las solicitudes de sobornos tanto
parala seleccién como para el pago de los servi-
cios deben ser denunciadas ante la ciudadaniay
las instituciones de justicia. Solo de esta forma
se garantiza que el gasto en sequridad ciudada-
narinda frutos en una sociedad en donde la vio-
lencia aun alcanza niveles preocupantes.

Asimismo, sobre el marco de financiamiento
parala DGPNC, debe considerarse que:

a. En vista de la pérdida de prioridad fiscal duran-
te los ultimos diez anos, es importante proyectar
el perfil de infraestructura, equipo, tecnologias y
recurso humano especializado que seria necesario
alcanzar durante el periodo de gobierno actual, con
el fin de realizar la programacion de adquisiciones
en los plazos y mediante los procesos adecuados.
Para ello debe ejercerse una abogacia por recursos
para la modernizacion y expansion geografica de la
fuerza de orden publico y sequridad ciudadana.

b. Elaumento desproporcionado de la participacion
de los gastos en servicios personales (remunera-
ciones al personal) en el presupuesto de la DGPNC
genera preocupacion, pues significa una reduccion
de los recursos reales para el ¢ptimo desempeno
de dicho personal. En tal virtud, es importante que
los funcionarios y técnicos responsables de la pro-
gramacion presupuestaria elaboren los parametros
de dotacidn y sus costos, considerando no solo los
requerimientos financieros para la remuneracion,
sino los suministros y servicios que deben asequ-
rarse dentro del presupuesto para el funcionamien-
to eficiente de la institucion.

Finalmente, con un gasto en recurso humano que
supera el 90.0% del presupuesto total de la DGPNC,
resulta necesario adaptar y extender el enfoque de
banderas rojas ala contratacion, distribuciony ges-
tion del desempeno del recurso humano, pues esta
institucion, como las otras del gobierno central, no
han podido abstraerse de la captura del Estado® y
la economia de captura,®® severamente afectadas
a través del crecimiento rapido, desordenado e in-
eficiente del aparato estatal. Ademas de evidenciar
la necesidad de reformas a la Ley de Servicio Civil,
esta es una de las columnas centrales para incre-
mentar la transparencia, la eficiencia y eficacia de
las actuaciones gubernamentales de cualquier ins-
titucion.

35 Se entiende por este término «los intentos de las empresas para influir en la formulacion de las leyes, las politicas y la reglamentacion del Estado a cambio de pagos
ilicitos —con caracter privado— a los funcionarios publicos» (Hellman y Kaufmann, 2000: 33).

36 Este término hace referencia a la influencia que determinados actores econdmicos utilizan para agenciarse beneficios econdmicos indebidos y extraordinarios

(Waxenecker, 2019: 26).
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Dialogos es un centro de pensamiento de segunda ge

que busca promover la difusion y el avance de la investiga

empirica y de las ciencias sociales, asi como el analisis basac

en evidencia de las politicas publicas y el dialogo publico e infor-

mado, plural y democratico sobre los problemas publicos a nivel

local, nacional y regional. Dialogos tiene una naturaleza indepen-
diente y apartidista, no esta ligado a ninguna organizacion

politica, religiosa, empresarial ni sindical.




