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Palabras clave Resumen
Modernizacion En el presente articulo estudiamos el proceso de moderniza-
cion del Registro de Proveedores de la Provincia de Buenos
Registro de Aires, dependiente de la Contaduria General de la Provincia.
proveedores
Precedido de un detalle de las distintas etapas de reforma
Buenos Aires del Estado bonaerense durante el periodo en estudio, 2002-
2016, nos detenemos en los aspectos politico-institucionales
Reforma de la Contaduria General de la Provincia. En el tercer aparta-

do, investigamos las légicas del funcionamiento del Registro
de Proveedores antes y después de la reforma. Finalizaremos
identificando qué aspectos permitieron avanzar en esta poli-
tica de innovacion.

Observamos que se reitera en el caso estudiado una matriz
de funcionamiento de los procesos de reforma en la Provincia:
un claro diagndstico de las deficiencias, el “normativismo ma-
gico” y el caracter central que se les da a las tecnologias. Sin
embargo, creemos que las experiencias exitosas de moderni-
zacién estan asociadas a la innovacion y exploracion, resulta
central para ese éxito la deteccidon de las necesidades reales
y concretas por parte de todos los actores que intervienen en
el proceso.
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Keywords Abstract

Modernization In the present article we have studied the process of
modernization of the Registry of Suppliers of the province
Registry of Suppliers of Buenos Aires, dependent of the provincial General
Accountancy Office.

Buenos Aires
Preceded by a detail of the different stages of reform of the
Reform State of Buenos Aires during the period under study, 2002
to 2016, we focus on the political and institutional aspects
of the provincial General Accountancy Office. In the third
section, we investigate the logic behind the operation of
the Registry of Suppliers before and after the reform. We
end by identifying the aspects that allowed this innovation
policy to advance.

ARTICULOS

We argue that there exists a reiteration in the case, an
operational matrix in the processes of reform in the
Province: a clear diagnosis of the deficiencies, the "magical
formalism” and the technology as a main issue. However,
we believe that the successful experiences of modernization
are associated with innovation and exploration, being
central to that success the detection of real and specific
needs by all of the actors involved in the process.

C ualquiera sea el modelo estatal, las compras y contrataciones guberna-
mentales son vitales para que los gobiernos lleven adelante sus politicas
publicas. En efecto, las contrataciones publicas no solo son herramientas para
cumplir los fines del Estado, sino que también pueden ser instrumentos para el
ejercicio del poder, redistribuyendo ingresos, beneficiando/perjudicando algunos
actores, sosteniendo el mercado en tiempos de crisis, por mencionar solo algu-
nos ejemplos.

Un funcionamiento de los sistemas de compras eficaz y accesible, sin barreras
de entrada, fortalece a las instituciones democraticas y ayuda al desarrollo so-
cial y econédmico, generando oportunidades mediante la creacién de un mercado
publico.! En este sentido se ha dicho que las instituciones determinan el entorno

1 “E-GP, which is associated with enhanced operational efficiency and transparency, can be

instrumental in the promotion and nurturing of institutional, social, and economic development.
Successful exploitation of E-GP by a country signifies a government’s initiative (and
commitment) for much of its institutional, social and economic development.” - Multilateral
Development Bank International Survey of E-procurement Systems - Mayo 2007.
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en que operan los mercados. Un entorno institucional débil permite mayor arbi-
trariedad por parte de las agencias estatales y los funcionarios publicos.? Por lo
anterior, se desprende la necesidad de contar con un ambiente institucional fuer-
te, orientaciones abiertas y reglas claras para encarar el desarrollo e implemen-
tacidon de sistemas de compras transparentes y eficientes, y que no permitan o
fomenten la arbitrariedad.

En torno a las compras publicas surgen naturalmente los siguientes interrogan-
tes dirigidos hacia el Estado: épor qué compra?; équé compra?; écdmo compra?;
écuanto compra? Y, por ultimo, éa quién le compra? De esta serie de preguntas
nos detendremos en la ultima.

El principio basico del sistema de contrataciones publicas, que sigue el de com-
petencia de mercado, es que propiciando la mayor concurrencia de oferentes, en
un sistema transparente, se obtiene entre ellos mas competencia y consecuente
mejores precios. Sin embargo, al Estado no le es indistinto a quién le compra:
la capacidad econdmica del contratante, la necesidad de poder establecer un
control eficaz del bien o servicio y, eventualmente, aplicar sanciones a los in-
cumplidores, han propiciado la creacion de mecanismos de identificacién de pro-
veedores a la vez que fijado requisitos que los mismos deben cumplir para poder
contratar con el Estado.

Dentro de los sistemas de compras, los registros de proveedores son un compo-
nente central, porque se encargan de reunir e individualizar, acreditar y monito-
rear de manera completa, precisa y oportuna, la conducta de quienes se encuen-
tran en condiciones de proveer aquello que las reparticiones publicas precisen.
Los registros deben brindar informacidon de tipo societaria, de sus integrantes y
representantes legales, domicilios e informacién de contacto, informacién conta-
ble e impositiva, de rubros y, por ultimo, los antecedentes de las conductas en el
cumplimiento de contratos pasados con las unidades de compra que conforman
la Administracidn Publica Provincial. Los registros representan un factor critico y
necesario en los procesos de compras, ya que resulta indispensable contar con la
gestidén de grandes cantidades de oferentes para asegurar, como deciamos mas
arriba, mayor competencia, concurrencia, transparencia y beneficios en térmi-
nos de costos.

Con el surgimiento de las nuevas Tecnologias de Informacion y Comunicacion
(TIC) se presenta una oportunidad Unica para su aprovechamiento y aplicacién
al campo de las compras publicas en todos sus procesos y etapas. El gobierno
electrénico ha impulsado una ola de cambios en las instituciones a nivel mundial
en la busqueda de mejores resultados de gestién, mayor transparencia en los

2 Stiglitz, 1998.
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actos de gobierno y una mayor participacién ciudadana.? Internet ha revolucio-
nado la manera de hacer las cosas e introdujo el concepto de trabajo 7x24x365,
lo cual genera la presencia del Estado “sin limites” de horario para atender las
necesidades ciudadanas.*

Aquellos procesos tradicionalmente llevados adelante en formato papel, ahora
evolucionan a un esquema digital con tramites en linea y acreditaciones infor-
maticas centradas en servicios web que permiten la agilizacién y reduccion de
tramites.

Sin embargo, los sistemas informaticos y las TIC no son politicamente neutras vy,
pese a que se presentan solo como herramientas, los procesos de reforma y mo-
dernizacién de la Administraciéon de los ultimos afos también han sido conflicti-
vos en todo Latinoamérica, generando bloqueos, resistencias organizacionales y
enormes inversiones sin correlato con los resultados.

El Registro de Proveedores de la Provincia de Buenos Aires no quedd al margen
de este proceso de reforma y propicio la transformacion en la forma de gestionar
a sus proveedores aprovechando el uso de las herramientas brindadas por los
avances en la tecnologia. El estudio de este caso nos permitira identificar qué
beneficios son realmente esperables con el uso intensivo de las TIC, qué con-
diciones son necesarias para su implantaciéon y quiénes pueden ser los actores-
gestores de los cambios.

La provincia de Buenos Aires es un excelente escenario para estudiar la imple-
mentacion de este tipo de politicas de reforma con uso intensivo de las TIC. A
diferencia del Estado Nacional, que recién en el afio 2005 tuvo su Plan de go-
bierno electrdnico,® la provincia de Buenos Aires en 2002, mediante el Decreto
N° 1.824 de ese afo, aprobd mediante su articulo primero: el Plan Estratégico
de Gobierno Electrénico. Al centrarnos, a su vez, en la Contaduria General de
la Provincia, de quien depende el Registro de Proveedores, tiene otro incentivo,
ya que por tratarse de un Organismo constitucional, fuera del ambito del Poder

3 Segun la Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico, es un derecho de los ciudadanos

acceder mas facilmente a las Administraciones Publicas para, entre otras cosas, “...hacerlas
mas transparentes y, por ello mismo, mas controlables contribuyendo a luchar contra la corrup-
cion...” - CLAD, Pucén, Chile, 31 de mayo y 1° de junio de 2007.

4 “Web portals, extending to government the business concept of 7x24x365 (being available
seven days a week, twenty-four hours a day, 365 days a year), would restructure the relation-
ship between state and citizen to be simpler, more interactive, and more efficient. A virtual
state (my term) is a government that is organized increasingly in terms of virtual agencies,
cross-agency and public-private networks whose structure and capacity depend on the Internet
and web.” Fountain, 2001.

> Decreto N° 378/05.
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Ejecutivo, permite estudiar la evolucién de una politica en un ambito con menor
permeabilidad a los cambios politicos y de politicas.

Por ultimo, al poner en foco la reforma en el Registro de Proveedores posibilita-
ra estudiar en profundidad la evolucidon de politica publica de registro y control
dentro del sistema de compras publicas, sus actores, dificultades, indicadores y
resultados.

Estudiaremos en el primer punto de este trabajo las politicas de modernizacién
y reforma que se han dado en el contexto provincial desde 2002 a 2016, identi-
ficando sus lineas, los actores y espacios institucionales centrales de ese disefio.
En el segundo apartado, los aspectos politico-institucionales de la Contaduria
General de la Provincia. En el tercer apartado, el funcionamiento del Registro de
Proveedores y las reformas propiciadas en los ultimos afos. Finalizaremos iden-
tificando qué aspectos permitieron avanzar en esta politica de innovacién que
sera uno de los presupuestos para implantar en la provincia de Buenos Aires un
sistema de contratacidn electronica.

Politicas de modernizacion tecnoldgica en la Provincia de Buenos Aires

Las politicas de modernizacidon y reforma administrativa en el Poder Ejecutivo de
la Provincia de Buenos Aires, en el periodo estudiado, han variado considerable-
mente junto con los cambios de actores. En estas modificaciones podremos ad-
vertir como las TIC ganan y pierden en la centralidad en el planteo, pero siempre
estan presentes.

Como hemos sefialado antes, las politicas de reforma administrativa con uso in-
tensivo de las TIC se inician en la Provincia de Buenos Aires en el afio 2002. La
primera Ley de Ministerio del gobernador Sola, Ley N° 12.856, cred con rango
de Secretaria de Estado un area de Modernizacién del Estado. Dicha normativa
preveia como competencia de la Secretaria la elaboracién de las propuestas de
politicas informaticas y de gobierno electrénico y coordinar con las areas corres-
pondientes su instrumentacion progresiva (articulo 28 de la Ley N° 12.856).

El area fue creada por impulso del Contador Florencio Randazzo, luego Jefe de
Gabinete y posteriormente Ministro de Gobierno de la gestién. En agosto de
2002, a instancias de esta Secretaria, la Provincia de Buenos Aires sanciono el
Decreto N° 1.824/02 que aprobara, por su articulo primero, el Plan Estratégico
de Gobierno Electronico.

Es importante resaltar alguno de los objetivos del Decreto pues son reflejo de los
valores y expectativas puestas por el Ejecutivo provincial en el gobierno electro-
nico y las compras publicas. Se esperaba que el Comité Ejecutivo Intersectorial
de Gobierno Electréonico (CEIGE) pudiera “promover la agregacién de demanda
para obtener mejores precios y condiciones de compra, como manera de hacer
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mas eficiente el uso de los recursos financieros disponibles”. Los proyectos que
utilizaran tecnologias de informacién y comunicaciones, orientados al desarrollo
del Gobierno Electrénico, serian los mas aptos para ello.®

En efecto, en el Plan, aprobado como Anexo del Decreto, se realiza un Analisis
FODA identificando como una de las fortalezas del Estado el poder de compra y
como una de las oportunidades el uso de la capacidad de negociacién al comprar
para obtener mejores precios y productos. Resulta también relevante senalar
que ya en ese momento se identificaba como una de las amenazas las asimetrias
de informacidn vy falta de sistemas de soporte para la toma de decision, todo lo
cual era sefalado como una ventaja para los proveedores.

Dos parrafos de los Considerando dan cuenta de los objetivos institucionales. En
primer lugar, se expresa que:

“(...) el desarrollo del Gobierno Electréonico debera asumirse, por los érga
nos de la administracién, como un proceso indispensable, evolutivo, mo-
dular e incremental” y que “para el cumplimiento de los fines enunciados
debe dotarse a la Provincia de un disefo institucional que, respetando el
principio de descentralizacion como uno de los ejes rectores en el
proceso de Modernizacion del Estado, permita a su vez una coordinacion
agil entre las distintas jurisdicciones y organismos que integran el sector
publico provincial.””

El Decreto contiene un profuso Anexo de 33 paginas donde se establece el Plan
Estratégico. Alli se reconoce que la tecnologia no es un fin en si misma, sino que
“representa un medio, o herramienta, para concretar la vision de un Estado mo-
derno, eficaz y eficiente”; y se sostiene que el Gobierno Electrénico se encuadra
dentro de la Modernizacidn del Estado aunque ahora, con mas énfasis, se lo de-
fine como “una parte fundamental de la misma”.

En marzo de 2004, con la sancion de una nueva Ley de Ministerios, Ley N©
13.175, se suprimio la Secretaria para la Modernizacién del Estado. Alguna de
sus competencias fueron transferidas a la Secretaria General de la Gobernacion,®

6 Véase el art. 6 del Decreto N° 1.824/02.

7 Decreto N° 1.824/02.

8 Textualmente: “Ley 13.175. Articulo 28.- Compete a la Secretaria General de la Gobernacidn
asistir al Gobernador de la Provincia en las cuestiones concernientes al area de Gobernacion,
la que en especial, tendra las siguientes atribuciones: ... 16. Actuar como organismo rector del
poder ejecutivo, en materia de: investigaciones cientificas y tecnoldgicas, reforma y moderni-
zacion; relaciones con las Universidades, evaluacion institucional, desconcentracion, descen-
tralizacion politico-administrativa, disefio organizacional, tecnologias innovativas de gestion,
sistemas administrativos, procesos, productos, resultados, indicadores; planificacion integral;
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principalmente a la Subsecretaria de la Gestion Publica (antes Funcién Publica),®
conjuntamente con el Instituto Provincial de la Administracién Publica (IPAP).
Sin embargo, como veremos, no todas las competencias pasaban a depender de
esta Subsecretaria, en especial las de gobierno electrdénico.

Aun cuando el Plan Estratégico de Gobierno Electrénico se mantuvo vigente, un
cambio tedrico-ideoldgico se advierte con la rotacién de actores: como veremos,
de ser uno de los pilares de la reforma pasa a ser un elemento mas.

Hasta el fin del mandato de Sol3, la Subsecretaria de la Gestion Publica estara
a cargo de la Ingeniera Agronoma Claudia Bernazza, quien propicié la adopcion
de un Plan Trienal de la Gestién Publica.'® En rasgos generales, el Plan se es-
tructuraba en tres componentes: a) fortalecimiento del Estado como proyecto
politico-social y como organizacion, aspectos que incluian la planificacién estatal
con enfoque estratégico, el disefio de la organizacidon estatal y empleo publico
y carrera; b) modernizacién e innovaciones en el ambito publico (por ejemplo:
Carta Compromiso); y c) formacién para el cambio cultural dentro del cual el rol
del Instituto Provincial de la Administracién Publica y sus cursos era el eje del
componente.

La funcionaria definié prontamente la estrategia de la Subsecretaria con un claro
viraje de las funciones e ideologias subyacentes, pues la modernizacién como
tal deja de ser el aspecto central. En efecto, alli la Subsecretaria sostiene que:

“(...) la apuesta fuerte de la Subsecretaria de la Gestion Publica es la de
ser un organismo rector al servicio de la planificacion y gestion estatal de
la provincia de Buenos Aires, que sea capaz de orientar, acompafar

y asistir al Estado provincial en el disefio de sus planes de accién, sus
estructuras, sus procesos organizacionales y comunicacionales, como
asi también en el desarrollo de las bases para una carrera (tanto

de los agentes como de los funcionarios) de la que hoy carece el Estado
provincial.”:

evaluacion del impacto de las politicas, control de gestion; gobierno electrénico e informati-
ca”.

° Los nombres “Modernizacién”, “Funcién Publica” o “Gestién Publica” no son neutros a las
diversas ideologias y paradigmas de las reformas estatales. Las implicancias de uno y otro re-
quiere un abordaje mas amplio y excede los objetivos de este trabajo.

10 Como recuerdan Pagani et al. (2012:10), “El Plan Trienal se inicia con una jornada de tra-
bajo y reflexion en la Republica de los Nifios en mayo 2004, donde participa el personal de la
Subsecretaria, los directores, docentes del IPAP y otros funcionarios relacionados con el area.
Los objetivos de esta jornada fueron elaborar las grandes lineas de un plan estratégico institu-
cional participativo”.

11 Subsecretaria de la Gestién Publica, 2004, Documento N° 1, p. 9.
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La gestidon reconocié la necesidad de variar la politica de modernizacion iniciada
por el Contador Randazzo: “En este marco, el nuevo érgano rector debe refor-
mular sus lineas de accién en relacién con la implementacién de mecanismos
gue ‘mejoren’ la gestidon desde los sistemas de planificacidon, administrativos y
de control”.22

En efecto, se sefialaba que el Plan de Modernizacién, del cual el de Gobierno
Electrénico era un aspecto central, habia considerado el concepto de moderni-
zacidon como un proceso permanente de adaptacion de las estructuras del sector
publico, con el fin de adecuarlas a las nuevas exigencias sociales y, en paralelo,
se incorporé el concepto de reforma administrativa que, segun esta Subsecreta-
ria de la Gestion Publica, se transformd en un fin en si mismo.

La nueva consigna no era cambiar el Estado sino recuperarlo. Las acciones de
modernizacion del Estado estaban a partir de ese momento asociadas a la inno-
vacion, descartando el término “reforma” por identificarlo con la concepcion del
Estado vigente en la década del noventa. Se definié la modernizacion como “una
posibilidad de mejora continua de la capacidad de gestion... la mejora no sera
considerada como tal si no favorece la inclusién social”.3

Entre las acciones que el Plan Trienal 2004/2007 propiciaba, las que daban mues-
tras de sus principales orientaciones, la Subsecretaria busco focalizarse en aque-
llos proyectos que tuvieran impacto en el funcionamiento de los organismos de
cara a la ciudadania, y, en la medida de lo posible, que impactasen transversal y
positivamente en varios ambitos de la Administracidon Publica. Entre las acciones
de innovacion propuestas por la Subsecretaria se sefalé el acompanamiento al
Plan Estratégico de Gobierno Electrénico, entre otras acciones.! 15

Cuando el gobernador Daniel Scioli inicia su gestién se dicta una nueva Ley de
Ministerios, Ley N° 13.757. En ella se mantiene la competencia de la Secretaria
General de la Gobernacién de actuar en materia de gobierno electrénico.'® Pero

12 Subsecretaria de la Gestién Publica, 2005, Documento N° 2, p. 5.

13 Subsecretaria de la Gestién Publica, 2005, Documento N° 1, p. 20.

14 Ibidem.

15> En verdad, de la lectura de los primeros documentos emanados de la Subsecretaria de la
Gestion Publica se advierten algunas sutiles criticas: “Se han producido avances en una guia
Unica de tramites sin que se cuente aun con un reglamento unificador. En este orden de cosas
debe repensarse como los nuevos instrumentos electrénicos pueden llegar a mayor cantidad de
gente” (Subsecretaria de la Gestidn Publica, 2004:14). En el documento final de la Subsecre-
taria (Subsecretaria de la Gestidn Publica, 2007) no se sefiala ninguna accion vinculada con el
gobierno electroénico.

16 véase articulo 25 inc. 9 de la entonces vigente Ley de Ministerios, competencia que estaba
en el articulo 28 inc. 16 de la Ultima Ley de Ministerios de Sola.
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en enero de 2008, y propiciado por el nuevo Subsecretario para la Moderniza-
cion del Estado,!” el Lic. Diego Gorgal, dependiente del Secretario General de la
Gobernacién, José Scioli, se dicta el Decreto N° 110/08 por el cual, derogando
el Plan Estratégico de Gobierno Electrénico, se crea el Consejo Provincial de la
Sociedad de la Informacion para proponer al Poder Ejecutivo:

“(...) una agenda de orientaciones estratégicas destinada a promover que
los ciudadanos, las empresas, las organizaciones de la sociedad civil y

el Gobierno alcancen, mediante la incorporaciéon de las TIC, la transfor-
macion de los tradicionales mecanismos de gestién del Estado, la
resolucion de las urgencias sociales aumentando la competitividad
industrial y la generacion de empleo calificado, a fin de lograr una socie-
dad mas equitativa, integradora y democratica”:s

El Decreto cambia el paradigma hasta entonces vigente: del concepto de gobier-
no electrénico como eje central del uso de las TICs en la Administracion, se pasa
a la idea de Sociedad de la Informacién con una vision mas transversal orientada
a lo social y productivo. En efecto, este cambio de eje se justifica en la necesidad
de dar sustentabilidad a las politicas de modernizacidon y para dar continuidad
“la innovacién debe involucrar no sdlo a las estructuras de la Administracion del
Estado Provincial sino también la estructura social y productiva”. Reconoce los
resultados alcanzados con el Plan Estratégico de Gobierno Electrénico pero re-
sulta necesario:* “plantear una nueva etapa que signifique un salto cualitativo
en materia de desarrollo y difusion de tecnologias de la informacién y en la co-
municacion en la Sociedad y el Estado de la Provincia”.2

El Consejo Provincial de la Sociedad de la Informacion estaria integrado en forma
permanente por representantes de las distintas Jurisdicciones de la Administra-
cion Publica Provincial con competencia en este tipo de materias, presidido por
el Secretario General de la Gobernacion, asistido por un Secretario Ejecutivo,
funcidon desempeiiada por el Director Provincial de Informatica de la Provincia de
Buenos Aires.?!

17 Notar nuevamente el cambio de nombre.

18 Articulo 2° Decreto N© 110/08.

19 Entre estos resultados menciona el portal general del gobierno provincial, la Guia Unica de
Tramites (Decreto N© 184/03); el Sistema de Emisién y Pagos no Impositivos - SIEP (Decreto
N© 196/06); la Red Unica Provincial de Comunicacién de Datos (Decreto N°© 1204/03); la adhe-
sion, por Ley N° 13.666 a la Ley nacional de Firma Digital, Ley N° 25.506.

20 Considerandos del Decreto N° 110/08.

21 Asimismo, se invitan a formar parte del Consejo a 1) Las Universidades Publicas y Privadas
con sede en la Provincia de Buenos; Aires; 2) Las Camaras empresariales relacionadas al sector
TICs; 3) Las asociaciones gremiales representativas de los trabajadores de la Administracion
Publica Provincial; 4) Las organizaciones de la sociedad civil comprometidas en esta tematica;
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En diciembre de 2009 renuncia el Secretario General de la Gobernacion, José
Scioli y junto con él el Subsecretario para la Modernizacion del Estado. Se inicia
un periodo de fuertes cambios politicos en las areas: asume en un interregno
hasta marzo de 2010 el entonces Subsecretario Legal y Técnico, el abogado
Mariano Cervellini, con el abogado Francisco Vervic como Subsecretario de Mo-
dernizaciéon. Tres meses después, Javier Mourino, entonces presidente de IOMA,
asume en la Secretaria General de la Gobernacién, con Omar El Kadri como
Subsecretario de Modernizacién hasta completar el primer periodo de Scioli. En
diciembre de 2011, con el inicio del segundo mandato, una nueva gestion toma
la posta en la Secretaria General con el economista Luciano Di Gresia y el polité-
logo Roberto Reale como Subsecretario de Modernizacidon del Estado.

Sin cambios normativos en el Decreto que crea el Consejo para la Sociedad de
la Informacion, resulta relevante estudiar las transformaciones en la estructura
de la Secretaria General de la Gobernacién. Coincidente con el inicio del segun-
do periodo, se dicta un nuevo Decreto, N© 102B/11 del 27/12/11 que deroga
el anterior, estableciendo una importante modificacidon en la estructura del area
responsable de la modernizacion del Estado y la Administracion.?? 23

En la distribucion de competencias mantiene para la Subsecretaria y para la Mo-
dernizacién del Estado, con otros términos, la de asistir al Secretario General de
la Gobernacién en la presidencia del Consejo de la Sociedad de la Informacion,
coordinando su funcionamiento, “promoviendo el desarrollo e implementacion
de una agenda para la innovacién en la gestion publica provincial” (Anexo 2a,
inciso 10 de la Subsecretaria para la Modernizacién del Estado), pero afiade un
nuevo concepto, el de la estrategia digital del gobierno de la Provincia.

En agosto de 2012 asume en la Secretaria General de la Gobernacién el Sr.
Eduardo Camafio aunque continla el Lic. Reale en el cargo. Un nuevo decreto
de estructura de la Secretaria General de Gobernacidén, N° 666/12, disefia un
reparto de competencias que desdoblan las acciones en materia de gobierno
abierto y gobierno electréonico que hasta entonces habian logrado reunificarse en
la Subsecretaria de Modernizacién del Estado con el Decreto N° 102B/11.

En febrero de 2014 se produce otro cambio en la Secretaria General de la Go-
bernacién, una muestra mas de la volatilidad de los cargos vinculados con las
politicas de modernizacion. Martin Ferré y Santiago Cafiero asumen como Secre-

5) Toda otra organizacion cuyo aporte resulta provechoso para los fines del presente. (véase
articulo 3° Decreto N° 110/08).

22 parcialmente modificado en 2010 con el Decreto N° 1266/10.

23 Este Decreto resulta innovador al prever las figuras de enlaces administrativos en las Secre-
tarias dependientes del Poder Ejecutivo adoptando modelos matriciales no claramente previstos
en el Decreto de estructuras N© 1322/05.
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tario General y Subsecretario para la Modernizacion del Estado, respectivamen-
te. Estos funcionarios completaran el mandato con Scioli y el plazo propuesto
para nuestro periodo de estudio. Sin embargo, a pesar de estar a mas de un afio
para finalizar el gobierno, no se producirdn mas modificaciones normativas ni
diseflaran nuevos programas en materia de gobierno y tecnologias.

A pesar de la poca modificacién normativa en materia de innovacién tecnoldgica
durante el periodo 2007-2015, debe destacarse la sancion una Ley de Adminis-
tracién Financiera,?* y a dos ainos de asumir una nueva Ley de Contrataciones,?*
sustituyendo a la vetusta pero tradicional Ley de Contabilidad de la Provincia del
ano 1971.%¢ Tanto la Ley de Administracidon Financiera como la Ley de contrata-
ciones suponen la introduccidon de médulos informaticos en su proceso.?’

Con el cambio de gobierno en 2015, el gobierno de Maria Eugenia Vidal inicié
un proceso de fuertes reformas normativas, algunas de ellas a nivel legislativo a
pesar de no contar con mayoria de legisladores propios. Entre ellas, se destaca
la aprobacion, a mediados de abril de 2016, de la Ley de Emergencia Adminis-
trativa y Tecnoldgica, Ley N° 14.815,28 la que modifica sustancialmente los pro-
cesos de compra y la contratacion de personal bajo el régimen de servicio en los
términos de la emergencia declarada por su articulo 1°. En ese mismo articulo
se sefala que tiene por finalidad paliar el grave déficit en materia administrativa
y tecnoldgica “que en el transcurso de los Ultimos anos se ha visto incrementado
progresivamente y posibilitar la realizacidon de las acciones tendientes al fortale-
cimiento y modernizacion tecnolégica...”.

El proyecto de lo que fuera posteriormente sancionada como Ley de Emergencia,
elaborado por el Ejecutivo, entre sus fundamentos sefiala que la Provincia:

“(...) se encuentra en una critica situacion que afecta a la totalidad de las
areas administrativas dependientes del Poder Ejecutivo y, especialmente,
a la prestacion de los servicios esenciales a cargo de la Administraciéon
Publica Provincial, centralizada y descentralizada; extremos que son

de publico conocimiento y que responden a afios de desinversion y

de administraciones imperfectas, provocando una actuacion estatal defi-
ciente e ineficaz.”

24 Ley N © 13767, promulgada el dia de la asuncidn de Scioli.

25 Ley N © 13981, promulgada el 8/4/09.

26 Decreto-Ley N° 7.764/71.

27 En el caso de la Ley de contrataciones, expresamente se introduce un capitulo referente a
las contrataciones electrdnicas.

28 Fecha de Sancién: 19/05/2016; Fecha de Promulgacién: 20/05/2016; Decreto de Promul-
gacion: 555/2016. Fecha de Boletin Oficial: 26/05/2016.
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En lo referente al Registro de Proveedores y Licitadores, la ley de emergencia
fijo la obligatoriedad de la inscripcién de la empresa antes de la adjudicacion; es
decir, se admite que las empresas presenten su oferta sin necesidad de inscrip-
cion pudiendo llegar a ser preadjudicadas, pero la adjudicacidn por la autoridad
competente no puede materializarse si el oferente no se inscribe.?® 3°

En este mismo periodo se aprobd el “Plan Estratégico de Modernizacién de la
Administracion Publica de la Provincia de Buenos Aires” que fuera sancionado a
inicios de julio de 2016 afio y registrado bajo el nUmero de Ley N° 14.828.3! El
proyecto obtuvo un alto consenso en la Legislatura: fue aprobada por unanimi-
dad en ambas Camaras.3?

La Ley de modernizaciéon prevé, como uno de los elementos de la “Reingenieria
del Estado Provincial” la modernizaciéon de los procedimientos de compras, con-
trataciones y distribucidon de bienes y servicios.33

Finalmente, con el dictado del Decreto Reglamentario de la Ley N° 13.981, se
puso en vigencia la Ley que aprueba el subsistema de Contrataciones del Estado
sancionada durante la gestién anterior,3* la que, como veremos, le da amplias
facultades a la Contaduria General de la Provincia como Autoridad de Aplicacién
del subsistema de Contrataciones de la Provincia.

Hemos visto como cada renovacién en las areas competentes del Poder Ejecuti-
vo provincial generd sus propias lineas de accién por lo que este repaso puede
caracterizarse por disrupciones mas que discontinuidades. Por el contrario, y
como veremos en el proximo punto, pese a que la Contaduria General de la Pro-
vincia también se vio afectada por los cambios electorales, sus segundas lineas

2% Véase art. 5inc. d, Ley N° 14.815.

30 Sin embargo, el Decreto reglamentario establecié que “... los interesados en participar en los
procedimientos de seleccién reglamentados en el presente Decreto deberan estar inscriptos en
el Registro de Proveedores vy Licitadores de la Provincia de Buenos Aires previo a la suscripcion
del acta de preadjudicacion, de existir la misma” (art. 4 Decreto 592/16).

31 Fecha de Sancién: 07/07/2016; Fecha de Promulgacién: 21/07/2016; Decreto de Promul-
gacion: 842/2016; Fecha de Boletin Oficial: 29/07/2016.

32 La Unica modificacion relevante introducida en el Legislativo al proyecto elevado por el Eje-
cutivo fue la referente a que la aplicacién del Plan Estratégico de Modernizacion “no implicara el
despido de trabajadores y/o trabajadoras. Dejandose a salvo las disposiciones previstas en la
Ley N° 10.430 y modificatorias, las que sera de aplicacion plena” (art. 7, in fine, Ley N° 14.828,
SIC).

33 Art. 3inc. e) Ley N°14.828.

34 E| Decreto Reglamentario es el Decreto N° 1.300/16, de octubre de 2016. Si bien, como se-
nalamos, la Ley fue impulsada por la gestidon del exgobernador, el Ejecutivo de Vidal propicié y
consiguio la aprobaciéon de algunas modificaciones a la ley de compras con la Ley N°14.815.
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tuvieron mas estabilidad, lo que permitieron, consolidarla no solo como el area
responsable de la contabilidad gubernamental, sino también del subsistema de
contrataciones del Estado.

Breve historia de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires

En un contexto de reestructuracion del sector publico en la provincia de Buenos
Aires, el ano 1821 marca el nacimiento de la Contaduria General de la Provin-
cia.?®> Comienza asi un proceso evolutivo en las atribuciones conferidas en ma-
teria de intervencion y control de la hacienda publica provincial, que lo llevara a
ocupar un lugar de privilegio y actor principal dentro del proceso de reforma y
modernizacion de las compras y contrataciones publicas.

El Organismo tiene rango constitucional. En su actual redaccion, el Senado de la
Provincia es quien presenta una terna para la designacion del Contador y Sub-
contador por el Ejecutivo por un plazo de cuatro afios, pudiendo ser reelegidos.3¢
Si bien en este nivel normativo solo se sefiala su control previo a la ejecucion
de érdenes de pago por parte del Tesorero, a nivel legislativo se desarrollan am-
pliamente sus facultades.

La Contaduria mediante mandato de la Ley de Contabilidad N° 7764/71, se es-
tablece como autoridad necesaria en el proceso de rendicion de cuentas que da
inicio conjuntamente con el Tribunal de Cuentas al denominado “juicio de cuen-
tas” a todo funcionario responsable en el manejo de fondos publicos.

Las competencias en materia de contrataciones fueron creciendo a lo largo de
la historia de este Organismo de Control. El CUADRO 1 muestra algunas de las
funciones que le han sido conferidas a través de los afios hasta dotarla de atri-
buciones de Autoridad de Aplicacion dentro del Subsistema de Compras con la
facultad para llevar y administrar el funcionamiento del Registro de Proveedores
y Licitadores.?’

CUADRO 1. Evolucion de funciones conferidas a la Contaduria General de la Provincia.

Aio Funciones

Liquidar acciones activas y pasivas; Intervenir en la receta y pagos
del Tesoro; arreglar y metodizar el establecimiento y cobranza de los
impuestos; registro contable de las operaciones; control del movimiento
de fondos; dictado de normas de procedimientos en temas tributarios.

35 Mediante el Decreto con fecha 28 de agosto de 1821.
36 Arts. 82 y 156 de la Constitucién Provincial.
37 http://www.cgp.gba.gov.ar/EspacioPublico/institucional.aspx?Mode
(acceso diciembre 2017).
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Requerir la representacion en la rendicion de cuentas para juzgar
1822 la responsabilidad de los administradores; resolucidn juicios de
responsabilidad derivados del analisis de cuentas.

Cobra rango constitucional (provincial); autorizar pagos de
1873 acuerdo con la Ley de Presupuesto y Leyes Especiales; se definen
aspectos vinculados a su organizacién funcionamiento.

Llevar la registracion por partida doble, de las cuentas de entradas
y salidas aprobadas por el Presupuesto General y ejercer tareas
de fiscalizacion relacionadas con el movimiento financiero de la
Hacienda Publica (Ley N° 2237 - primera Ley de Contabilidad).

Tareas de interpretar las normas reguladoras del quehacer
administrativo-contable y econédmico-financiero.

1890

1905

Ejercicio de oposicién a todo acto administrativo que contrarien
o violen disposiciones legales o reglamentarias; llevar el registro
de funcionarios y empleados publicos de la Provincia (segunda
Ley de Contabilidad).

1943

Asume el sistema de control concomitante, situacién que
provocd la habilitacion de Delegaciones Fiscales en todas las
dependencias centralizadas y descentralizadas de los tres
Poderes del Estado (Ley N° 5251 - tercera Ley de Contabilidad).

1948

Mantiene las mismas atribuciones. Con los sucesivos decretos
1957, 1960, reglamentarios se le otorga la facultad de llevar un Registro
1969, 1971y de Proveedores y Licitadores para quienes tengan interés en
contratar con el Estado (Art. 92 - Reglamento de Contrataciones

sucesivos T.O. Decreto N° 787/04- Ley de Contabilidad 7.764/71).
Asume el rol de érgano rector del Subsistema de Contabilidad
2008 Gubernamental (Ley de Administracién Financiera - Ley 13767).

Art. 90 inc. m) reafirma la competencia para llevar un Registro
de Proveedores y Licitadores.

Mediante Decreto 1969/08, incorpora a su estructura funcional
a la Direccién General de Contrataciones, creando la Direccion
2008 de Servicios al Usuario y Acceso a la Informacion responsable de
llevar adelante al Registro Unico de Proveedores y Licitadores de
la provincia de Buenos Aires.

Ya como autoridad de aplicacién del Sistema de Compras y
Contrataciones, administrar el funcionamiento del Registro de
Proveedores; del Registro Informatizado de Bienes y Servicios y
del Registro de Informacion de Contrataciones (Art. 11 apartado
1, inc. e) del Decreto 1300/16, reglamentario de la Ley 13981
de Compras y Contrataciones).

2016

Fuente: Elaboracion Propia

Durante el periodo de este estudio, 2002-2016, dos leyes han regulado las com-
petencias del organismo: la Ley Orgdnica de la Contaduria General de la Provin-
cia de Buenos Aires, aprobada por Decreto-Ley N° 8827/77, varias veces refor-
mada; y la Ley de Administracién Financiera, Ley 13.767.

La primera establecia que la Contaduria General de la Provincia es el organismo

de asesoramiento, control interno, registro e informacién de la gestién econémi-
ca y financiera de la hacienda publica provincial, con independencia funcional en
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el desempefio de su misidn especifica (art. 2°). Entre las atribuciones y obliga-
ciones que se le establecia, figuraba la de “Llevar el Registro Unico de Proveedo-
res y Licitadores, donde se inscribirdn quienes tengan interés en contratar con
el Estado bajo el régimen de la Ley de Contabilidad y que sera de su uso obliga-
torio para todos los organismos de la Administracion provincial”.?® Por su parte,
la reglamentacion de Ley de Contabilidad, Decreto 3.300/72, fijaba un Capitulo
espacial con 15 articulos prescribiendo que el Registro de Proveedores y Licita-
dores estaria organizado y ordenado en la forma en que la Contaduria General
de la Provincia estime conveniente, debiendo contener cada legajo individual los
datos correspondientes que permitan conocer los antecedentes y actuaciones de
cada proveedor, pudiendo la Contaduria General de la Provincia requerir infor-
mes y documentaciones que considere necesarias.

Por su parte, la Ley de Administracidon Financiera, Ley N° 13.767, establece un
articulo similar en cuanto al Registro de Proveedores y Licitadores, también como
parte de las competencias de la Contaduria General de la Provincia sin estable-
cer, a nivel legislativo, la obligatoriedad de su uso. Esas competencias fueron
ampliadas con la Reglamentacion del actual Subsistema de compras y contrata-
ciones, Decreto 1300/16, pues dota a la Contaduria General de la Provincia de
amplias facultades al designarla como Autoridad de Aplicacion de la Ley. Entre
ellas, se numera la de administrar el Registro de Proveedores y Licitadores.>°

El Decreto N° 1300/16 determina que se encuentran habilitadas para contratar
las personas humanas o juridicas con capacidad para obligarse que hayan ini-
ciado el tramite de inscripcion en el Registro de Proveedores al momento de la
apertura de ofertas pero senala que es condicion para la preadjudicacién que el
proveedor se encuentre inscripto en el Registro de Proveedores y Licitadores.4°

Modernizacion del Registro de Proveedores
El Registro antes de la reforma
Como ya hemos sefalado, la funcién de un registro de proveedores del Estado

es la de “(...) identificar y consolidar informacién relevante de proveedores para
gue gquienes compran tengan una base que les facilite la invitacion y seleccion

38 Art. 7° inc. 19 Decreto-Ley N° 8827/77.

39 Art. 11 Ap. 1 inc. e) del Anexo I del Decreto N° 1300/16.

40 De todas formas, como el plazo entre la apertura de las ofertas y la preadjudicacién ha sido
reducido a cinco dias habiles desde la fecha de |la apertura, en los hechos si el Oferente no cuen-
ta con el tramite iniciado, resulta casi imposible, al dia de hoy, que llegue a la preadjudicacion
con la inscripcién.
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de oferentes, a veces incluyendo informacion de su desempeio, o con base en
las caracteristicas y expertise de los proveedores”.*

El proceso de modernizacién del Registro de Proveedores en la provincia de Bue-
nos Aires surge como una necesidad de satisfacer la demanda de las areas de
compras de las diversas jurisdicciones que integran la Administracion con infor-
macion adecuada, fiable y completa de manera rapida y accesible remotamente,
agilizando tramites mediante el uso de las tecnologias disponibles.

Formularios llevados en formato papel, sistema informatico*? de registracion in-
terna poco amigable y sin acceso via web* y tramites presenciales para los
proveedores, con largas esperas en las oficinas del Registro, caracterizaban el
escenario previo a la reforma.

El sistema previo a la reforma que estudiamos era un sistema cerrado: no tenian
acceso a la informacion ni los proveedores ni la ciudadania. La funcionalidad del
sistema estaba principalmente focalizada en permitir a los usuarios, tanto del
Registro como de los Organismos de la Administracion Publica Provincial, la con-
sulta e impresidon de datos minimos de los proveedores. Uno de los principales
problemas con este sistema era que un proveedor podia tener mas de un numero
de legajo. El sistema no asociaba los distintos tramites que podia realizar un pro-
veedor (inscripcion, actualizacion y modificaciéon de datos) a un mismo nimero
de legajo, duplicando asi los registros.* Se corria el peligro que un proveedor
pudiera estar sancionado bajo un numero de legajo y ofertar con otro, haciendo
gue el Organismo contratante, al no informarse de la sancién, lo contrate cuando
en realidad el proveedor no se encontraba en condiciones de venderle al Estado.
Ademas, muchos datos que suministraba aquel sistema eran histéricos, no refle-
jando de manera certera la realidad de la composicién del Registro.

Pero no solo los sistemas presentaban problemas; también los tramites que se
realizaban en el Registro ponian en peligro el sistema de gestidn. Los procesos
internos estaban disenados de forma que generaban demoras en la entrega de
credenciales. El diagrama muestra la demora en la entrega de las credenciales
“En Tramite":

41 Giopp, s/f:38.

42 AIX (Advanced Interactive eXecutive) es un sistema operativo UNIX System V propiedad de
IBM.

43 El sistema anterior interactuaba con el sistema de drdenes de compra.

44 A Julio del afio 2008, el sistema anterior contemplaba 14,620 proveedores cuando en reali-
dad existian 1,726 proveedores en condiciones de ofertar.
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Diagrama 1. Demora en la entrega de credenciales al inicio de la reforma.

E Duracion en Dias Promedio de las Etapas de Inscripcion — Total 81,91 Dias m

Etapa | Etapa Il

7'y 7'y :: Credencial Definitiva I
| Promedio 69,3 Diasl |Promedio 15,18 Diasl

Credencial en Tramite

Fuente: Relevamiento del Registro de Proveedores y Licitadores de Julio de 2008 - Informe de
Diagnostico y Propuestas

Como podemos apreciar, esta medicion realizada en el aflo 2008, arrojo un dato
alarmante: un promedio de 69,3 dias de demora entre el momento de realiza-
cion de la preinscripcion en linea por parte del proveedor hasta la extension de la
Credencial en Tramite por parte del Registro.4> Se debia revisar y optimizar cada
proceso interno para reducir los plazos de otorgamiento de las credenciales con
el fin de agilizar los procesos de compras.

Introduccion de las reformas

En este contexto, las TIC allanaron el camino para consolidar el proceso de re-
forma, modificando la forma en que los proveedores cumplieran con los recau-
dos exigidos para los tramites de inscripcion, actualizacion y modificacidon de los
datos que componen su legajo individual.

El ano 2006 marca el comienzo de este proceso de reforma mediante el impulso
generado por la creacidn de la Unidad de Gestion del Sistema de Administracion
Financiera Integral,*¢ que liderd el desarrollo e implementacién de un Sistema de
Administracion Financiera Integral para la Administracion Publica de la Provincia

45 La credencial “en tramite” bajo el sistema de la Ley de Contabilidad y su Decreto Reglamen-
tario, Decreto Ley N°6474/71 y Decreto N° 3300/72, otorgaba casi los mismos efectos que la
inscripcion pues podia llegarse con ella hasta la instancia de la adjudicacién mediante el dictado
del acto administrativo, aunque fuera necesaria la inscripcion definitiva para el perfecciona-
miento del contrato con la suscripcién de la Orden de Compra.

46 Creada mediante Decreto N° 2980/06 e integrada por funcionarios del Ministerio de Econo-
mia, de la Secretaria General de la Gobernacion, de la Contaduria General de la Provincia y de
la Tesoreria General de la Provincia.
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de Buenos Aires (SAFIBA).*” Este sistema pretendia integrar los subsistemas de
Formulacidon y Programacion Presupuestaria, Contabilidad, Tesoreria, Contrata-
ciones, Crédito Publico, Administracién de Personal y Administracién de Bienes
Fisicos.*® El sistema estaba disefiado para funcionar de manera integrada, con
la particularidad de que uno de sus moddulos proporcionaba funcionalidades ten-
dientes a suministrar toda la informacién relativa a proveedores con quienes
el Estado contrataba o podia contratar. Este, a su vez, alimentaba a los demas
subsistemas que necesitaban de informacion critica para cumplimentar integral-
mente el proceso de compras.

A fines del afio 2006, la Contaduria General establece las pautas y los procedi-
mientos contables de registracion a seguir por los organismos designados como
pilotos, los que incluyeron al Instituto de la Vivienda, al Instituto Cultural y
al Instituto de Loteria y Casinos.*® En principio, cada organismo deberia llevar
sus registros contables en ambos sistemas, SAFIBA y en los sistemas con que
ya contaba la Contaduria (Movimiento de Fondos, Presupuestaria, Ordenes de
Pago, Contrataciones). Esto en si generaba descontento entre los organismos
designados para la prueba debido al aumento en la carga de trabajo y quejas
en la usabilidad del sistema, ya que muchos de los casos de uso no fueron con-
templados, haciendo imposible la registracion en el sistema y asi dificultaba su
instrumentacion.

Si bien el SAFIBA terminaria fracasando a nivel de implementacion integra, se
dejaria en funcionamiento el Unico moédulo que resultaba utilizable por lo nove-
doso y practico de sus funcionalidades y que podia integrarse facilmente con los
sistemas ya existentes: este se caracterizaba por el acceso a los datos cargados
por los proveedores via web y desde una simple conexiéon a internet, todo gra-
cias a las TIC. En este contexto se daba el nacimiento a un nuevo “(...) Subsiste-
ma de Proveedores una de cuyas caracteristicas es una inscripcion precalificada
por la web, lo que significa la informatizacion del procedimiento respectivo y el
acceso al mismo sin obstaculos geograficos ni administrativos”.>°

47 Bajo el gobierno de Felipe Sold y la conduccién del entonces Contador General Mario Cura
se encara una reforma ambiciosa de los sistemas de administracion financiera designandose un
equipo técnico con personal profesional de la Contaduria para el relevamiento de los distintos
modulos del sistema.

48 No seria mas que un intento de adaptar al ambito provincial, el sistema hasta ese entonces
utilizado por algunos municipios bonaerenses en sus procesos de gestion financiera y contable,
denominado “Reforma de la Administracién Financiera en el Ambito Municipal” (RAFAM). Creado
por Decreto N© 2980/00, el sistema RAFAM es administrado por el Ministerio de Economia de la
provincia de Buenos Aires.

4% Mediante Resolucion N° 1064 del 28/12/06, del Contador General de la provincia de Buenos
Aires.

>0 Considerandos de la Resolucién N° 990/07.
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El siguiente cuadro muestra algunas de las funcionalidades de los sistemas de
proveedores antes y después de la reforma:

CUADRO 2. Funcionalidades antes y después de la Reforma.

Funcionalidad

Sistema anterior a la

Sistema posterior a la

Reforma Reforma
Acceso Via Web No Si
Sitio Web Registro de Proveedores No Si
Datos del Proveedor Si Si (sumin.istra ma.y’or
detalle de informacion )

Sistema Multitarea/Multitramite

e Inscripcion via web No Si

e Actualizacion via web No Si

e Modificaciones via web No Si
Turnos Via Web No Si
Gestion de Turnos No Si
Sistema Multiusuario

e Acceso Proveedor ,

(Escritorio) No S

e Acceso Ciudadano No Si

e Acceso Rol Administraciéon Si Si
Legajo Digital No Si
Administrador de Archivos No Si
Notificaciones Via Mail No Si
Avisos automaticos No Si
Escritorio Proveedor No Si
Descarga de Credenciales Via Web No Si

Modulo Sanciones

Solo reflejaba el
encuadre de la sancidn

Permitia acceso con
un interfaz mas
amigable y con mayores
funcionalidades para los

usuarios
Descarga de Listados No Si
Consulta Catalogo de Rubros No Si
Filtros de Consulta No Si

Fuente: Elaboracion propia
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Como podemos apreciar la incorporacién de las tecnologias de la informacién hi-
cieron posible la transformacion de los sistemas del Registro para convertirse en
verdaderas herramientas de gestion y administracion. El acceso a informacién
completa de proveedores, preinscripcion via web, desarrollo de un sistema de
gestidén de turnos y la revisidn y agilizacién de los procesos internos del Regis-
tro, posibilitaron la reduccién de tiempos de espera y la rapida resolucién de los
tramites ante el Registro.

El siguiente cuadro muestra la reduccion en los tiempos de demora en el otorga-
miento de credenciales “En Tramite”:

CUADRO 4. Evolucion en la demora de entrega de credenciales después de la Reforma.

Dias promedio de demora en la entrega de credenciales “En Tramite”
Ao
Tramites sin observacion | Tramites con observacion Total
2009 5,50 32,55 20,54
2010 3,02 20,04 10,25
2011 3,53 18,35 8,83

Fuente: elaboracion propia con base en informacion suministrada por el Registro de Proveedores

El tiempo se redujo considerablemente, ya sea en los casos de tramites que in-
gresaron sin observacion, como en aquellos que una vez ingresados presentaron
observaciones con documentacion faltante que debia completarse para concluir
el tramite.>!

Con la aplicacién de las nuevas herramientas de gestion se pretendia que una
vez presentada y evaluada la documentacidn fisica por parte del proveedor todas
las notificaciones (faltante de documentacion, credencial en tramite y credencial
definitiva) se formalizaran por correo electrénico y via web, marcando un avance
importante con respecto a la gestion de los tramites en el pasado. Fue asi que
esta experiencia logré un reconocimiento a nivel provincial con el otorgamiento
del 1° Puesto en el marco del Premio Provincial a la Innovacion en el afio 2010.52

>l En estos casos el proveedor tenia 30 dias para completar la documentacion faltante. Véase
Fiscante, 2008.

52 sConvocatoria Premio Provincial a la Innovacién 2010, Descentralizacién, Desconcentracion,
Mejora y Eficiencia en la Administracion Publica-Utilizacion de Nuevas Tecnologias y Procesos
que Contribuyan al Buen Funcionamiento de la Administracion Publica Provincial-Mejora en la
Atencién de las Demandas Ciudadanas en la Administracion Publica Municipal” - 1° Puesto Ca-
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Las redes sociales también jugaron un papel importante en la modernizacién
del Registro. Mediante el uso de Twitter (@proveedoresba) y Sdnico se intenté
interactuar con la ciudadania brindando informacion atil y de manera oportuna
relacionada con el Registro. Se implementé una linea telefénica gratuita y acce-
sible desde cualquier punto el pais para asistir a los proveedores en las dudas
surgidas en la realizacién de sus tramites.>

Fortaleciendo la institucion

El Registro logré crear una identidad institucional propia con el fin de lograr una
marca registrada y captar la atencidén de potenciales proveedores, para de esta
manera lograr incrementar la cantidad de oferentes en los procesos de compras.>*
El sistema ProveedoresBA nacia asi como un sistema de gestion de proveedores.
Se trabajo en la interaccion y firma de convenios con organismos de la Admi-
nistracion Publica Provincial,>> Nacional®*® y Municipal,” con otras provincias,®®
Asociaciones Civiles y, especialmente, para brindarle a la ciudadania acceso a la
informacidn de proveedores, a los cuales el Estado contrata mediante una con-
sulta publica. Se firmaron los siguientes convenios de colaboracién con Universi-
dades, Organismos provinciales/nacionales y Asociaciones de la Sociedad Civil:

CUADRO 5. Convenios firmados por la Contaduria con distintos Universidades, Organismos pro-
vinciales/nacionales y Asociaciones Civiles.

Organismo Concepto

Incorporacién de pasantes para satisfacer

Universidad Nacional de La Plata (UNLP) necesidades de personal

Agencia de Recaudacion de la provincia de Acceso a informacion impositiva de

Buenos Aires (ARBA) proveedores — Formulario A 404-W

tegoria Experiencias - Subsecretaria para la Modernizacion del Estado - Provincia de Buenos
Aires.

>3 Linea gratuita telefdnica 0-800-666-2667.

>4 Registro de ProveedoresBA, Gestion Confiable.

55 Se colocaron banners con la identidad del Registro de Proveedores en las paginas web insti-
tucionales de cada Ministerio y se capacito en el uso del sistema. Se logré el acceso a la emision
del Libre Deuda de Alimentarios Morosos emitido por el Ministerio de Justicia de la provincia de
Buenos Aires.

56 Se establecieron reuniones periddicas de colaboracidn y asistencia y colocaron accesos re-
ciprocos en las paginas web de ambos Registros de Proveedores (Registro de ProveedoresBA y
SIPRO).

57 Mediante capacitaciones en el uso del sistema invitando a utilizarlo para sus municipios.

>8 Desde el afio 2009, el Registro participa de la Red Federal de Contrataciones Gubernamen-
tales. La Red reune a todas las areas de compras y contrataciones publicas del pais (Provincias,
Nacién y CABA) con el fin de compartir experiencias y brindar asistencia mutua en la materia
entre sus integrantes.

Estudios Sociales del Estado - volumen 4, nimero 7, pp. 214 a 242, primer semestre de 2018 - ISSN: 2422-7803

e

ARTICULOS



Procesos de reforma en los Organismos de Control. El caso del Registro de Proveedores
de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires

Registro de la Propiedad Inmueble de la Acceso al Informe de Anotaciones Personales
provincia de Buenos Aires (Inhibicion) de los proveedores

Unidn Argentina de Proveedores del Estado
(UAPE)

Federacion de Mayoristas y Proveedores
del Estado de la provincia de Buenos Aires Ventanilla de recepcion de documentacion
(FEMAPE)

Ventanilla de recepcion de documentacion

Convenio de colaboracién y asistencia

Oficina Nacional de Contrataciones (ONC) reciproca

Fuente: Elaboracion propia
Digitalizacion de Legajos

Uno de los aspectos implementados con la reforma fue la digitalizacion de los le-
gajos de los proveedores, creandose asi el llamado “Legajo Digital”.>® El objetivo
era digitalizar aguella documentacién considerada dispensable una vez concluido
el tramite y proceder a su devoluciéon al proveedor con el fin de liberar espacio
de guarda de documentacion fisica. Con esta politica de “despapelizacion”, el
“Legajo Digital” se haria disponible en formato PDF para su consulta a las areas
de compras provinciales dentro del sistema ProveedoresBA. Esto eliminaria la
necesidad de pedir documentacion que ya obraba en el Registro de Proveedores
en el marco de las contrataciones contribuyendo asi a la agilizacion y simplifica-
cion de los procesos de compras y contrataciones.®°

Sistema de Gestion de Turnos

Otra de las reformas que caus6 un buen impacto en la modernizacion del Regis-
tro fue el Sistema de Gestion de Turnos. Desarrollado para administrar la aten-
cion al publico, el sistema hizo posible la gestion de una agenda que permitia
la solicitud de turnos via web. Los proveedores, a partir de la implementacién
del sistema, podian elegir libremente el dia y hora para realizar su tramite. Este
sistema, al organizar los dias y horarios de visitas al Registro, evitd la sobrede-
manda y las demoras en la atencion al publico, eliminando el malestar ocasio-
nado a los proveedores que debian esperar largas horas para ser atendidos. El
sistema presentaba la novedad de ser totalmente configurable en funcién a las
capacidades operativas (disponibilidad de personal) para atencién al publico por
parte del Registro.

> Resolucién N° 973/07 - “Legajo Digital”.

60 “Convocatoria Premio Provincial a la Innovacién Ediciéon 2011 - Gobierno Abierto - “Imple-
mentacion de Nuevas Tecnologias en la Gestidn Publica y en las Organizaciones de la Sociedad
Civil, para Propiciar la Participacion Ciudadana y la Mejora de los Productos y Servicios Destina-
dos los Ciudadanos” - Mencidn Especial con Diploma de Honor - Subsecretaria para la Moder-
nizacion del Estado - Provincia de Buenos Aires.
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El Registro en nimeros

El proceso de modernizacién iniciado a fines del afio 2007 marcd una linea base
para medir y cuantificar la dimensidn y composicién del Registro. Esto resultaba
muy dificultoso con el sistema anterior ya que no permitia el acceso a infor-
macién resumida, util y confiable. A partir de la incorporacion de un tablero se
podia acceder a informacién resumida y fidedigna acerca de la composicion del
Registro segun datos provenientes de las bases de datos del sistema Proveedo-
resBA.6!

El GRAFICO 1 muestra el crecimiento mensual de proveedores inscriptos en el
Registro desde el afio 2007. Como podemos visualizar, el crecimiento es pronun-
ciado en los primeros anos; llega a una meseta con pocas inscripciones en los
anos venideros y a fines del afio 2016 vuelve a crecer nuevamente y de manera
acentuada.

GRAFICO 1. Crecimiento de proveedores inscriptos en Registro. Acumu-
lado Proveedores Inscriptos por Mes: desde 12/2007 hasta 01/2017.
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Para poder determinar con mayor detalle la composicidn del Registro, el articulo
siete de la Resolucién 1646/08 (T.O. de la Resolucion 990/07), permitia, a partir
de la reforma, una calificacidon patrimonial basada en los montos de facturacion
de las empresas inscriptas proveniente de la documentacion contable que de-
bian presentar. Esto ayudaria en la identificacion y categorizacién de los provee-
dores segun la siguiente calificacion haciendo posible otorgar los beneficios de

61 Al 08/03/17 el Registro de ProveedoresBA estd compuesto por 3.676 proveedores inscrip-
tos, 22 en tramite, 3.834 con precalificacion inicial y 9 precalificados revisados por un total de
7.541 proveedores dentro del sistema.
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seleccidn otorgados por la reglamentacién vigente: Capacidad Patrimonial de Mi-
croempresa, Capacidad Patrimonial de Pequena y Mediana Empresa, Con Plena
Capacidad Patrimonial y Sin Capacidad Patrimonial Acreditada.®? EI GRAFICO 2
nos revela que el Registro se encuentra compuesto en su mayoria por empresas
Pequenas y Medianas desmintiendo el supuesto de que siempre son las grandes
empresas las que le venden al Estado.

GRAFICO 2. Composicion del Registro segiin Capacidad Patrimonial (segiin Ingresos por Ven-
tas/Servicios) al 01/17.

B Sin Capacidad
Pattimonial

7.15%

B Microempresa
14.95%

H Pyme
51.54%

Plena Capacidad
26,36%

Fuente: elaboracion propia segtin informacion del Registro de Proveedores

62 Resolucién 1646/08 - Art. 7°: El Registro calificard a los proveedores de acuerdo con su
capacidad patrimonial en las siguientes categorias y con base en los parametros que se espe-
cifican: a) Con capacidad patrimonial de microempresa, para los sujetos que acrediten facturar
anualmente hasta doscientos cuarenta mil pesos ($240.000); b) Con capacidad patrimonial de
pequena y mediana empresa, para los sujetos que acrediten facturar anualmente mas de dos-
cientos cuarenta mil pesos ($ 240.000); c) Con plena capacidad patrimonial, para los sujetos
gue acrediten tener una facturacién anual superior a pesos diez millones ochocientos mil ($
10.800.000) o que se trate de una sociedad alcanzada por el articulo 299 de la Ley N° 19.550
t.o. d) Sin Capacidad Patrimonial Acreditada, para los sujetos que no estén encuadrados en
ninguno de los parametros precedentes. La calificacion patrimonial se hara en funcién de las
certificaciones contables que se acompafien o, en su defecto, para los sujetos comprendidos en
el inciso a) con la acreditacion de estar inscriptos en el Registro Provincial de Microempresas u
organismo nacional o provincial equivalente, y para los sujetos encuadrados en el inciso b) con
el certificado de PyME que extiende el Ministerio de Produccion u organismo nacional o provin-
cial equivalente.
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Por Ultimo, en el GRAFICO 3 podemos visualizar la composicion del Registro
segun los tipos societarios y en el GRAFICO 4 un ranking de los 10 principales
rubros en los que se encuentran inscriptos los proveedores.
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GRAFICO 3. Composicién del Registro segiin Tipo Societario al 01/17. Fuente: elaboracién pro-
pia seglin informacién del Registro de Proveedores, Contaduria General de la Provincia de Bue-
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GRAFICO 4. Ranking de los 10 Rubros con mayor cantidad de proveedores inscriptos al 01/2017.
Fuente: elaboracién propia segin informacion del Registro de Proveedores, Contaduria General
de la Provincia de Buenos Aires
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Algunas reflexiones

¢Qué hace que algunas reformas “prendan” y otras no? ¢Pueden detectarse en
el caso estudiado algunas pautas o parametros que podamos identificar como la
“condicién” para la implantacion de procesos de modernizacién?

Es evidente que la sociologia de la modernizacidon no puede limitarse a la ela-
boracion de un listado o conjunto de prerrequisitos y menos aun cuando estan
tomados de otros contextos juridico-institucionales. Las politicas de mimetismo
institucional,® que imitan a otras politicas exitosas en otros contextos, fracasan.
Sin detectar necesidades, sin exploracidén sobre el funcionamiento interno se co-
rre el riesgo de replicar los errores y también los éxitos. Replicar los éxitos imi-
tando politicas de otras instituciones, aunque parezca contradictorio, también es
un problema porque la réplica modernizadora no termina nunca: si no conozco
las causas del éxito, no podré adaptarlas cuando cambie el contexto y necesita-
ré, por ello, “comprar” un nuevo asesoramiento externo, un nuevo producto, una
nueva “solucién”, buscar nuevas “recetas”.®

Hemos podido detectar con el estudio de otros casos una matriz de funciona-
miento en los procesos de reforma en la Provincia, que aqui se reitera.®®

Existe un claro diagndstico de las deficiencias por parte de los actores respon-
sables de su resolucion.®® Esto parece una clara precondicion para el disefio e

63 Se piensa que la legitimidad de origen del proyecto derivard en el éxito de su implantacién
en otro contexto, soslayando los necesarios acuerdos previos que requiere la implementacion
de toda politica de Estado.

64 Adviértase que este contexto cambia cada vez mas rapidamente por lo que la “solucién” es
cada vez mas efimera.

65 Véase Piana, 2012; Pagani et al., 2012; Pagani; Pau, 2014; Migliore; Pau, 2015.

66 por recordar solo algunos, en el caso del Decreto que aprueba el Plan Estratégico de Gobier-
no Electrdnico se hizo un analisis FODA entre cuyas amenazas se indicaban “las asimetrias de
informacién y falta de sistemas de soporte para la toma de decisién” (Decreto N° 1.824/02);
poco mas tarde, con nuevos actores, tal como se dijo mas arriba, se remarca la necesidad de
recuperar al Estado y que la mejora no sera considerada como tal si no favorece la inclusion
social. En el Decreto N° 110/08 se afirma un claro déficit en materia de modernizacion cuando
se advierte que la innovacién debe involucrar no solo a las estructuras de la Administracion del
Estado Provincial, sino también la estructura social y productiva. Finalmente, en 2016, la Ley N°
14.815 prescribe como uno de sus objetivos el de paliar el grave déficit en materia administrati-
va y tecnoldgica “que en el transcurso de los Ultimos afios se ha visto incrementado progresiva-
mente y posibilitar la realizacién de las acciones tendientes al fortalecimiento y modernizacién
tecnologica (...)"” (art. 1° Ley N© 14.815).
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implementacion de las politicas publicas como han sefialado muchos expertos.®’
Pero no por ello las reformas se asientan: hemos visto que la informatizacion del
Registro de Proveedores y Licitadores del Estado era una pequefa parte de un
proyecto de reforma mas ambicioso que fracaso: el Sistema de Administracién
Financiera Integral para la Administracion Publica de la Provincia de Buenos Ai-
res (SAFIBA).

Una segunda caracteristica parece ser el “normativismo magico”: se entiende
que los cambios se imponen a partir de la legitimidad de la legalidad; sin nor-
ma juridica, la reforma no puede realizarse y carece de fuerza. La norma, por
su propia impronta, seria condicién necesaria y suficiente para el cambio. Pero
hemos visto que no es la reforma normativa una condicionante: si bien el actual
subsistema de compras y contrataciones de la Provincia prevé que todas las no-
tificaciones sean realizadas via web y que la preinscripcién de los proveedores
sea digital, las innovaciones que se dieron en el Registro de Proveedores, que
prescribieron esos cambios y que aqui estudiamos, son anteriores a esta refor-
ma; es decir, los cambios se dieron antes de la nueva ley y en el contexto de una
de la década del setenta. Aqui, como en tantos otros casos, la ley va por detras
de las tecnologias.

Es cierto que las tecnologias han cumplido un rol central en este proceso de
reforma, pero tampoco es la irrupcion de la tecnologia el factor critico. Las TIC
son solo herramientas que pueden coadyuvar a un proceso innovador o mera-
mente replicar las etapas y logicas de las viejas practicas. La disponibilidad de
informacidén documental y su guarda en formato digital es, en el esquema de la
administracion burocratica, una verdadera innovacion.

Nuevamente la pregunta: épor qué este mddulo si funciond mientras que el ma-
Ccro proyecto no?

Creemos que las experiencias exitosas de modernizacion estan asociadas con la
innovacion y exploracién, resultando central para ese éxito la deteccion de las
necesidades reales y concretas por parte de todos los actores que intervienen
en el proceso.

Como ya hemos puesto de manifiesto en el proceso de reforma del Registro de
Proveedores, a diferencia del SAFIBA, la deteccidon de los problemas, diseno e
implementacion de las politicas no fue un proceso de arriba-abajo, esto es, di-
sefiado por la tecnocracia del organismo. Por el contrario, tanto la deteccién de
los déficits como la propuesta surgié como parte de un consenso de todos los

67 Véase Aguilar Villanueva, 1992; Armijo, 2009; Bardach, 1998; Parsons, 2012; Sapag Chain;
Sapag Chain, 1989; entre otros.
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actores, tanto publicos como privados, que se vieron beneficiados por el cambio
sin actores coaccionados por la solucion.

Cuando no se innova ni se explora, las politicas suelen concentrarse en automa-
tizar la logica de los procesos vigentes, que comuUnmente tienen incorporados
los sesgos, vicios y habitos ineficientes e ineficaces de las organizaciones. Por
ello, si bien existen innumerables posibilidades para la innovacion en la gestion
publica, sin una clara exploracion de las problematicas y los beneficios, las orga-
nizaciones tienden a reproducir las pautas de funcionamiento y de relacidén que
pretendian superar.

Fecha de recepcion: 8 de abril de 2017

Fecha de aprobacion: 28 de agosto de 2017
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